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1. Intredugdo

O debate em torno dos problemas urbanos ganha, em nosso Pafs, rele-
vincia cada vez maior nos meios técnico, politico e governamental. No
entanto, as investigacbes dos cientistas sociais, as medidas e pronuncia-
mentos oficiais, bem como o proprio interesse da opinido publica em
geral n3o representam ainda uma consciéncia ampla e bem estruturada
da magnitude, complexidade e implicagdes do processo de urbanizagio.
Pode-se dizer que a auséncia de perspectiva quanto as peculiaridades do
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desenvolvimento urbano brasileiro, em confronto com aquele verificado
em nagbes mais desenvolvidas, é o resultado da avaliacio incorreta da
complexidade das nossas transformagbes socioecondmicas e do contexto
histérico no qual elas se inscreveram. Por outro lado, o tratamento in-
consistente e casuistico dos fatos urbanos reflete a persisténcia de uma
tradicdo urbana distinta daquela dos paises mais desenvolvidos, que atua
como fator limitativo & compreensio global e sistematizacio daqueles
fatos.

O exame das condi¢bes de vida nas cidades brasileiras revela, de ma-
neira geral, a existéncia de problemas relacionados com o afluxo de con-
tingentes de migrantes internos, formagio de bolsdes de miséria, degra-
dagio do ambiente, ocupacio desordenada do solo e inadequag¢do do equi-
pamento coletivo, entre outros. E claro que a magnitude e complexidade
de tais sintomas abrangem larga faixa de variacio, pois, para cada cidade,
eles apresentam-se de forma mais ou menos dramaitica, tanto em fungio
da classe de tamanho a que pertencem e da sua estrutura econbémica, como
também da regiio onde estdo localizados. Pode-se, todavia, afirmar, sem
maiores riscos de contestagio, que sio poucas as cidades brasileiras, inde-
pendentemente das caracteristicas e fungdes individuais, que nio apre-
sentam problemas graves a serem vencidos em horizonte de tempo rela-
tivamente préximo. Para que se compreenda em maior profundidade a
nossa realidade urbana, os sintomas citados — entre aqueles mais “visiveis”
aos que tomam decisdes quanto a investimentos — devem ser relacionados
as suas causas econdmicas imediatas ou remotas.

Cabe indagar, de inicio, em que medida as condigdes gerais herdadas
de uma estrutura econémica agrdrio-mercantil — com elevado grau de
especializacdo produtiva e, conseqiientemente, com pequena diversificagdo
de fungbes — afetam atualmente as estruturas socioeconémicas de nossas
cidades e constituem-se em fatores restritivos 3 melhoria na qualidade de
vida de seus habitantes. Com efeito, os baixos niveis e a inadequada dis-
tribui¢do da renda pessoal, os desequilibrios entre as taxas de crescimento
da populagio e do emprego e a utilizacio de recursos em usos alternativos
que desfavorecem a melhor distribuigio da infra-estrutura social urbana
sdo alguns daqueles fatores de natureza macroeconémica nitidamente her-
dados de um passado nido muito distante de nossa historia.

E necessario verificar, em seguida, como o préprio desenvolvimento
econdémico recente — com a rapida industrializacio e complexidade cres-
cente da estrutura produtiva — repercute sobre o setor urbano. A este
respeito, a prépria rapidez na expansio da produgio e do consumo pro-
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vocam efeitos nem sempre sob controle dos que tém a responsabilidade de
decidir sobre os investimentos nas cidades. A qualidade da vida urbana,
com freqiiéncia, ¢ afetada adversamente, tal como em paises mais desen-
volvidos, pelas modificagdes ecoldgicas e deseconomias resultantes de um
processo de desenvolvimento que, alterando rapidamente a estrutura e
a escala da demanda final, cria hdbitos de consumo cuja satisfacio plena
exige pesados investimentos na infra-estrutura urbana. !

Podese dizer, portanto, que os problemas de uma cidade em par-
ticular refletem uma interagio de varidveis macroeconémicas e de deci-
sOes exogenas aos poderes locais, com a estrutura socioeconémica da uni-
dade urbana. Assim, a cidade controla individualmente apenas em parte
— ¢, de modo geral, em pequena escala — suas possibilidades de cresci-
mento futuro. Na formulagio de seus objetivos, os poderes locais sofrem
restrigdes, em virtude do que se decide aos niveis regional e nacional,
assim como pelo que acontece com as sucessivas estruturas econdémicas
que envolvem unidade urbana — da microrregiio a na¢io como um todo.2

E importante ter presente que as modificacdes nas condigdes econo-
micas e nos objetivos de crescimento postulados naqueles niveis afetam
a estruturagio do espaco e o sistema de cidades, ¢, como conseqiiéncia, as
condigdes sociais e econémicas da unidade urbana.

As decisdes quanto aos investimentos a serem realizados ao nivel de
cidade sio fortemente influenciadas, portanto, pelas caracteristicas e ritmo
dos desenvolvimentos estadual, regional e nacional. E preciso reconhecer
que, com o préprio desenvolvimento nacional, reduzse o raio de ma-
nobra para as decisdes exclusivamente locais, uma vez que se verifica um
avango das repercussdes exégenas a2 unidade urbana. Tal redugdo, porém,
longe de constituir-se em argumentagio restritiva a necessidade de pla-
nejamento local, revela, ao contrdrio, a necessidade de dar maior raciona-
lidade e eficiéncia na aplicacdo de recursos ao nivel de cidade. Isto como
resultado das préprias exigéncias do desenvolvimento — que tornam
mais complexo o quadro urbano — e da definig¢do, cada vez mais precisa,
do campo de atuagio das decisGes locais.

O que resulta ser inadequada, na verdade, é a énfase no planeja-
mento local sem o respaldo de um sistema nacional de planejamento ur-
bano. Este deve considerar o setor urbano como um todo e atentar para

1 O automével seria o exemplo tipico de um bem recém-incorporado 4 vida urbana brasileira na forma
de consumo de massa. Mas a difusio no uso do automével exige do poder piblico o provimento
de vias e estacionamentos que absorvem vultosos recursos para sua implanta¢io e manutengao.

2 Cabe lembrar que a decisio de uma empresa multinacional de instalar-se num determinado
municipio extravasa as influéncias exégenas para o 4mbito da economia internacional.
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as diferenciacoes de objetivos e meios, segundo as classes de tamanho,
funcdes econdomicas e localizagio regional das unidades urbanas. Sem es-
tudos e pesquisas quanto & estruturacio espacial da economia, bem como
ao setor urbano agregado — confrontados estes aspectos com os desem:
penhos das sucessivas estruturas econOmicas que envolvem a unidade ur-
bana — o planejamento local pode ter frustrados seus objetivos internos.
A disponibilidade de recursos para investimento na infra-estrutura social
bédsica, nos equipamentos comunitirios € no sistema de transportes pu-
blicos, dependerd, com efeito, de uma definicdo de objetivos, prioridades
e mecanismos de financiamento que transcendem o ambito da unidade
urbana.

Conseqiientemente, o planejamento urbano deve permitir, em ultima
andlise, o equacionamento de alternativas de aplicagio de recursos tanto
no nivel microespacial quanto no macroespacial, tendo em vista os custos
de oportunidade dos fatores de producio em diferentes esferas decisorias.

Cabe lembrar, finalmente, que, da mesma forma que as condig¢des
do crescimento nacional e regional, exdgenas 4 unidade urbana, atuam
sobre os objetivos locais e afetam a qualidade de vida do habitante da
cidade, no atual estdgio de urbanizacio do Pais as deficiéncias da econo-
mia urbana e das condi¢des de mobilidade e conforto de sua populagio
— especialmente nos grandes centros — podem comproimeter, por seu turno,
as proprias condigées de crescimento das estruturas econdmicas envolven-
tes, da microrregido a nacdo. Isto significa que, entre nds, um sistema
nacional de planejamento urbano deve visar, primordialmente, a inte-
ragiao e compatibilidade dos objetivos locais, regionais e nacionais, tendo
em vista o desenvolvimento.

A setorializagio isolada do planejamento urbano (planos de trans-
portes, distritos industriais, etc.) ou a mera localizagio de programas se-
toriais (programas habitacionais, de sfneamento, etc.) podem conduzir
a equivocos graves e de dificil correcio a curto e médio prazos. Pelo me-
nos ao nivel federal, a agio do poder publico deve-se fazer no sentido de
estabelecer diretrizes, linhas de agdo, instrumentos e prioridades de in-
vestimentos para o setor urbano, tomado agregadamente, de forma a
tornar seus objetivos interativos com os dos planejamentos regional e na-
cional.

O objetivo deste trabalho é o de abordar a problemitica do plane-
jamento urbano no contexto dos processos de desenvolvimento regional
e nacional, mostrando as limitagbes das experiéncias isoladas de plane-
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jamento local e das decisbes casuisticas desvinculadas da definicio de
uma politica nacional de desenvolvimento urbano.? Assim, no item 2
sdo apresentadas, inicialmente, consideragdes sobre a necessidade de de-
finicdo de um sistema nacional de planejamento urbano, que integre a
acdo executiva governamental em distintos niveis decisdrios. A relagio
dos processos de desenvolvimento econoémico e de industrializacio com a
evolucgdo no grau de urbanizagio ¢ examinada em seguida (item 3) com
o objetivo de mostrar os graus de liberdade de que pode dispor o plane-
jamento urbano, face as caracteristicas da expansido do setor industrial.
O item 4 aborda as desigualdades regionais e suas implicagdes com os
desequilibrios no sistema urbano. As diferencia¢des no sistema urbano,
segundo regides, sio mostradas para enfatizar a necessidade de defini¢io
de uma estratégia que permita focalizar o setor urbano no quadro das
restricdes e estimulos impostos pelas condi¢ées regionais e nacionais do
desenvolvimento. No item 5, finalmente, sio apresentadas conclusées e
sugestoes relacionadas com a implantacio de um sistema nacional de
planejamento urbano.

2. A necessidade de definigdo de um sistema nacional de planejamento urbano

2.1 As imperfeigdes dc mecanismo de pregos e a intervencao através do
planejamento

Nos centros urbanos, os agentes econémicos sio atraidos, principalmente,
pelas condi¢des de acessibilidade e proximidade. Do lado da produgio,
as cidades oferecem, em maior ou menor grau, economias de escala, de
localizacio e de urbanizacio, que se traduzem, para o produtor, em van-
tagens referentes ao suprimento de fatores, especializagio, complementa-
ridade, acesso aos processos de difusio da informacgido e das inovagdes. *
Dada a complexa gama de atividades urbanas e os variados tamanhos
das unidades produtivas nele localizados, os centros urbanos favorecem a
coexisténcia de condi¢oes de mercado que variam desde a concorrencial
até o monopdlio.

Do lado do consumo, a quantidade de compradores e as grandes di-
ferencia¢bes nos seus atributos permitem, simultaneamente, o atendi-
mento de massa e de demandas especificas. As exigéncias de adequada in-

2 Neste sentido apresenta varios pontos de convergéncia com o artigo de Tolosa, Hamilton C.
Politica nacional de desenvolvimento urbano: uma visio econdmica. Pesquisa e Planejamento Eco-
némico, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 143-56, jun. 1972,

4 Goodall, Brian. The econoriics of urban areas. Oxford, Pergamon Press, 1972. p. 29-41.
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fra-estrutura social bésica e equipamento comunitirio propiciam dentro
de certos limites, por sua vez, economias de escala, quanto maior o ta-
manho do centro urbano.

Os habitantes que se engajam nas atividades urbanas demandam, por
outro lado, residéncias e, freqiientemente, locais para seus empreendi-
mentos, exercendo, com isto, influéncia sobre os padrdes de ocupagio do
solo. Estabelece-se, assim, uma estreita vinculacio entre os mercados de
bens, servicos e fatores de produgdo com o mercado que regula a loca-
lizacio de atividades e residéncias. Dito de outra forma, nos centros
urbanos a acessibilidade aos mercados e a proximidade fisica dos agentes
econdmicos — com suas repercussdes sobre a producio e distribuigdo de
bens e servicos — ganham uma complexa expressio espacial, ou seja,
traduzem-se em padrdes locacionais diferenciados que se consolidam his-
toricamente. As decisdes locacionais sio assim, fortemente influenciadas
pelas condigdes de mercado e o mecanismo de precos. Este, entretanto,
apresenta imperfeicoes que impedem fluidez e racionalidade na alocagdo
de recursos.

Num sistema puramente competitivo, os efeitos entre agentes econo-
micos nas suas atividades de producio e consumo transmitir-se-iam atra-
vés do mecanismo de precos. Ndo haveria relagdes de dominagio entre os
agentes econdmicos, e as repercussdes de suas atividades ndo teriam efeitos
assimétricos. > Ndo havendo, por outro lado, a interferéncia do Governo
em termos de regulamentagdes do uso do solo e atuagdo sobre os precos,
a expressdo espacial das condi¢des de mercado puramente competitivo tra-
duzir-se-ia em uma ocupagio territorial ordenada e racional, no sentido
de uma distribui¢do equilibrada das atividades no espago. Inexistiriam,
portanto, fric¢bes espaciais no sentido de impedir uma adequada inte-
gracio, fluidez e mobilidade dos agentes econémicos.

Acontece, entretanto, que a economia urbana extravasa a analise
econbmica convencional neocldssica: a acessibilidade nio ¢é irrestrita, os
retornos de escala ndo sdo constantes, os mercados revelam grandes mar-
gens de imperfeicio e as proprias preferéncias dos consumidores por
grande variedade de bens e servigos ndo se expressam através de mer-
cado. ¢

Observa-se, na verdade, que: a) por mais fluido que seja o meca-
nismo de mercado num centro urbano, revela-se insuficiente para prover as
5 Ver a este respeito, Tolosa, Hamilton C. Pdlos de crescimento: teoria e politica econdmica. In.
Planejamento regional: métodos e aplicagao ao caso brasileiro. ed. por Haddad, Paulo R. Rio de

Joneiro, IPEA/INPES, Série monografica, 1972. n. 8, p. 193.
6 Richardson, Harry W. Urban economics. London, Penguin Books, 1971. p. 11-4.
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necessidades de bens coletivos e para promover uma adequada utilizagio
do solo e distribuicio espacial das atividades; b) o mecanismo de mercado
pressupoe um dado perfil de distribui¢io da renda e, muitas vezes, é ne-
cessario atuar sobre esta para ampliar o proprio mercado; ¢) a dura-
bilidade dos investimentos urbanos e seus elevados custos de relocalizagao
fazem com que distor¢oes na alocagio de recursos feitas no passado sejam
acumuladas e de dificil correcio no tempo. Desta forma, as imperfeicoes
do mercado — que sio considerdveis na economia urbana — justificariam,
por si mesmas, a intervencido do poder publico em certas etapas do pro-
cesso urbano, através do planejamento.

Mas, além dissc, a economia urbana apresenta peculiaridades que
fazem do planejamento um instrumento essencial: revela a existéncia de
efeitos ndo-monetdrios (ou sem preco) na producio e consumo de um
grande nimero de bens e servigos, que se apresentam como subprodu-
tos ou conseqiiéncias — desejados ou nio — com significativas repercus-
soes sobre a qualidade de vida dos habitantes urbanos.

O investimento que provoca a degradagio do ambiente ou o ato in-
dividual de consumo que impde efeitos poluidores sobre outros individuos
acusain, por exemplo, a existéncia de custos sociais mais elevados que os
custos privados (ou monetdrios) . Os beneficios para a coletivi-
dade, nestes casos, sio negativos e devem ser considerados, para efeito de
formulagio de politica urbana, como custos. Os efeitos poderiam ser po-
sitivos, gerando beneficios, como no caso da implantacdo de dreas verdes
em zonas de alta densidade demogrifica. Os efeitos nio refletidos no preco
de mercado de um bem ou servigo, cujas repercussoes extravasam o agente
econOmico individualmente, sio denominados pelos economistas, de “ex-
ternalidades”.

O conceito de externalidade, como se sabe, conduz a diferenciagio en-
tre custos e beneficios soctais e privados e 4 necessidade de avaliar os in-
vestimentos urbanos por critérios econdémicos distintos daqueles utilizados
nas decisdes privadas. Os grandes projetos urbanos devem ser submetidos a
estudos de viabilidade onde sdo identificados e relacionados beneficios e
custos. E importante lembrar que todo projeto urbano para suprimento
de bens piblicos tem um custo de oportunidade — em termos econdémi-
cos ~ uma dimensio 1emporal e apresenta externalidades. 7

As imperfeicoes de mercado, os desequilibrios na estruturagio do es-
pago urbano, a existencia de externalidades e a geracao de custos sociais

Netzer, Dick. Economics and urban problems — diagnoses and prescriptions. New York, Basic
Books, 1970. p. 39.

-,
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— que podem, inclusive, agravar padrées indesejaveis de distribuicio de
renda — conduzem a uma inadequada alocagio de recursos no nivel de
cidade e no sistema urbano, através dos precos determinados pelo meca-
nismo de mercado. Como, por outro lado, a principal caracteristica de
economia urbana é o elevado grau de interdependéncia de suas partes, *
cabe examinar como deve ser vista a intervencio do poder publico atra-
vés do planejamento urbano.

2.2 As diferenciacoes no sistema urbano e a estruturacao do espago regional

Ao nivel da unidade urbana, o planejamento relaciona-se com a inter-
vencio do poder publico no mecanismo de mercado, orientando — atra-
vés da penalizagio tributdria ou da concessio de subsidios — as decisdes
locacionais dos agentes economicos, bem como avaliando e financiando
projetos urbanos para o provimento de infra-estrutura social bdsica, ela-
borados segundo técnicas especificas de beneficio custo ou analise de sis-
temas. Tal interven¢io tem por objetivo a organizagio espacial intra-ur-
bana segundo padrdes de maior racionalidade na ocupacio do solo.

Acontece, todavia, que os padrées de uso do solo no dmbito da uni-
dade urbana sio fortemente influenciados pela sua estrutura econdmica.
Assim, uma explicagdio econdmica da organizagio espacial intra-urbana
envolve consideracdes sobre a estrutura e o funcionamento da economia
urbana e de como ela se relaciona com as cconomias regional e nacional.
Torna-se dificil, entdo, separar os objetivos ligados & ocupacgio racional
do solo daqueles ligados ao alcance de maior eficiéncia nas atividades
econdmicas da cidade. Com efeito, a posicio que uma unidade urbana
ocupa na hierarquia do sistema de cidade determinard, por exemplo; a
presenga ou auséncia de certas atividades econdomicas com a conseqiiente
repercussao sobre a organizagio espacial. ® Por conseguinte, nio s a dife-
renciacio espacial do uso do solo aumenta com o tamanho urbano, pois
as dimensdes do mercado proporcionam mais especializacoes de atividades
¢ maior complementaridade de liga¢des, como também adquirem impor-
tAncia crescente os aspectos de eficiéncia ligados & producio, na medida
em que as ligacbes com as economias regional ¢ nacional se intensificam.

Cada unidade urbana apresenta seus problemas especificos de aten-
dimento & demanda por servigos basicos e de organizacio do espago. As

8 Richardson, Harry W. op. cit. p. 4.

?  Goodall, Brian. op. cit. p. 81-2.
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economias de aglomeragdo e as externalidades a demanda refletirdo a
escala do tamanho urbano, surgindo deseconomias e externalidades nega-
tivas a partir do ponto critico em que os congestionamentos resultantes
da sobreutilizagio das capacidades instaladas para prestacio dos servicos
urbanos come¢am a atuar sobre os agentes econodmicos. Neste caso surgem
processos, induzidos ou espontineos, de descentralizacio em direcio aos
anéis periféricos imediatos. Espontaneos, quando os préprios custos priva-
dos passam a ser atingidos pelos efeitos adversos das deseconomias de
escala.

Os problemas relacionados a escala e organizagio espacial interna das
atividades econémicas poderiam, em principio, ser resolvidos ao nivel de
planejamento da unidade urbana e, no caso de espa¢os urbanos complexos,
ao nivel de unidades agregadas, como é o caso das dreas metropolitanas.
Mas, em virtude do processo de interagio da estrutura econdémica local
com aquelas envolventes, da microrregido a nacio, o planejamento ao nivel
local constitui-se, na verdade, em condicdo necessdria, mas nido suficiente,
para atingir tanto a racionalidade na organiza¢gio do espago quanto a
eficiéncia econdmica.

Neste sentido, convém lembrar que a estrutura de mercado tipica da
economia espacial ¢ a oligopolista — ou mesmo monopolista — em razdo
das fortes interdependéncias locacionais. ** Ora, o processo de estrutura-
¢do do espago, como se sabe, é desequilibrado pela emergéncia de econo-
mias de aglomeracio, indivisibilidades dos investimentos, diferencas nas
dotagbes de recursos naturais, distribui¢io irregular da populacio e de-
manda no espaco e diferenciagio de custos.

Isto ¢ vdlido tanto para a organizacio espacial intra-urbana como
para a organizagio macroespacial, envolvendo relacdes entre regides e
entre cidades no contexto de um sistema urbano nacional. Desta forma,
com relagdo a este ultimo aspecto, as ligagbes se fazem entre unidades
hierarquizadas onde prevalecem relacionamentos de domindncia, 11 através
da difusdo ou polarizagio de efeitos de repercussio de estruturas econod-
micas mais complexas sobre aqueles de escalio inferior. O que acontece
mno dmbito de uma unidade urbana nio pode ser visto isoladamente, por-
tanto, das rela¢des intraclasse ou interclasses da organizagio macroes-
pacial e do sistema de cidades.

0 Ver, a este respeito, Richurdson, Harry W. op. cit. p. 32-3.

11 Boudeville, Jacques R. Problems of regional economic planning. Edimburgh, Edimburgh Uni-
versity Press, 1966. p. 10.
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Cabe ter presente, destarte, que numa hierarquia de tamanhos ur-
banos, visto o setor urbano globalmente, os problemas especificos de cada
classe estardo ligados ndo s6 as escalas e a complexidade maior ou menor
da organizagdo espacial intra-urbana, como também as caracteristicas das
estruturas econémicas das cidades. Estas, por sua vez, dependem da orga-
nizacio macroespacial que afeta, assim, a propria utiliza¢do do solo intra-
urbano e a escala de uma cidade. Mesmo o planejamento ao nivel de
classe de tamanho (centros pequenos, intermedidrios, grandes e areas
metropolitanas), sem duvida necessirio para evitar a aplicagio de cri-
térios indiscriminados de simetria a resolugio de problemas que dependem
primordialmente do tamanho, revela-se nio-suficiente: a) pela diversidade
de estruturas econémicas no quadro de uma mesma classe; b) pela exis-
téncia de mecanismos espontineos de concentracio demografica e produ-
tiva nas extremidades da hierarquia de tamanhos; c) pelas distintas carac-
teristicas socioecondmicas regionais.

Torna-se necessario, assim, conceber o planejamento urbano como um
sistema composto de subsistemas interativos, nos quais 0s processos de
obtencdo e assimilacio de informagdes, tomada de decisGes e relacbes entre
estimulos e respostas liguem as problemadticas intra-urbana, de classe de
tamanho e de estrutura econdmica ao contexto regional-nacional. Tal sis-
tema deve perseguir na sua totalidade (setor urbano agregado) objetivos
claramente definidos, estabelecendo diretrizes, metas e instrumentos, como
estimulos e respostas a variiveis gradualmente envolventes, consolidan-
do elemetnos enddgenos ao setor urbano. Ha que incorporar, por outro
lado, elementos exdgenos, que sdo aqueles ligados tanto ao planejamento
dos setores produtivos que demandam localizagio urbana, quanto a es-
tratégia global de desenvolvimento.

2.3 As limitacdes do tratamento simétrico e casuistico

O tratamento da problematica urbana no Brasil tem-se pautado, até o pre-
sente, pela abordagem nio-sistematizada e casuistica de aspectos locais
concernentes a organiza¢do espacial intra-urbana e & remocdo de estran-
gulamentos na infra-estrutura social basica, de um lado, bem como de
aspectos setoriais traduzidos na “localiza¢io” de solucdes setorais vistas
isoladamente (saneamento, habitacio, transportes, etc.). Neste 1ltimo
caso existe um aparente tratamento “nacional”, que é comprometido pela
estanqueidade da setorializacio e/ou adog¢do de critérios de simetria que
tém por base a unidade municipal.
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Vale ser ressaltado que a Classificacdo Funcional-Programatica, 12 ins-
trumento que visa integrar o planejamento, a orcamentacio e o controle
da agio governamental, nas diferentes esferas de governo, apresenta ex-
plicitada como fun¢io o item Habitacio e Urbanismo que se desagrega
nos programas Habitagio, Urbanismo e Areas Metropolitanas. Os sub-
programas decorrentes, por sua vez, sio 0s seguintes: Habitacoes Urbanas,
Habitagdes Rurais (Habitagdo) e Planejamento Urbano, Trinsito e Vias
Urbanas (Urbanismo). O programa Areas Metropolitanas nio possui, se-
gundo o documento, subprogramas tipicos.

Pode-se ver, de inicio, que nio hd uma clara diferenciagio do Setor Ur-
bano agregado em uma fun¢io que deveria ser a de Desenvolvimento
Urbano. Em seguida, nota-se que um pretenso programa global (Urba-
nismo), na verdade, nio tem a menor ligacio com a fungio de Desen-
volvimento Regional, sendo de se supor que o que se entende por Plane-
jamento Urbano no citado documento limita-se a aspectos fisicos de orga-
nizacdo intra-urbana, uma vez que tal subprograma acha-se no mesmo
nivel hierarquico dos itens Transito e Vias Urbanas. 13 Por outro lado, o
programa Habitagio, que ¢é especifico, envolve problemas urbanos e ru-
rais — como ndo poderia deixar de ser, pois é uma entrada setorial. Apre-
senta-se, todavia, fundido em uma tnica funcio com Urbanismo.

Cabe lembrar, outrossim, que programas setoriais com forte conotacdo
urbana — ou mesmo explicitamente urbanos — como Protecio ao Meio
Ambiente, Abastecimento de Agua e Saneamento, Protecio ao Patriménio
Histérico e Artistico e Transporte Urbano, por exemplo, apresentam
prevaléncia da entrada setorial e subordinam-se as funcdes Satde e Sa-
neamento, Educacio e Cultura e Transportes. O caso da explicitagio do
programa Transporte Urbano com seus subprogramas (Transporte Ur-
bano de Superficie, Metré e Controle e Seguranca dos Transportes Ur-
banos) constitui-se em 6bvio exemplo de incoerente subordinacio daquilo
que deveria ser um programa da fun¢io Desenvolvimento Urbano a uma
fungido setorial (Transportes). Pode-se ver, assim, que as incoeréncias da
Classificagio Funcional-Programitica, refletem uma auséncia de perspec-
tiva de planejamento: a) para o Setor Urbano agregadamente, onde os
aspectos globais prevalecam sobre os setoriais; b) para o desenvolvimento

32 Brasil. Ministério do Pluncjamento e Coordenagio Geral. Classificacio Funcional — Programad-
tica. Brasilia, Secretaria de Orcamento ¢ Finangas, dez. 1973.

13 Nio deixa de ser esdruxula, com efeito, a equiparagio de Transito e Vias Urbanas, como sub-

programas, a0 Planejamento Urbano. Isto mostra nio somente a prevaléncia do casuistico na ela-
boragio da Classificagio Funcional-Programitica, como também a auséncia de perspectiva integrada
no préprio planejamento intri-urbano.

ot
<D

R.B.E. 4/74



urbano como desdobramento do regional; ¢) para a fungio Desenvolvi-
mento Urbano como acgio de Governo integrada a uma estratégia na-
cional de desenvolvimento econdmico.

Se a consolidagio da agio governamental em fungdes e programas *
aponta as inconsisténcias citadas, as normas que regem a elaboragio e
avaliagio dos Planos de Desenvolvimento Local Integrado ndo apresentam,
por seu turno, maior coeréncia. Prevalece ai, com efeito, a unidade muni-
cipal como espaco de planejamento, sendo que as diretrizes para elabo-
ragio dos planos — expressas através de termos de referéncia — obedecem
a critérios de simetria, independentemente da escala da unidade urbana
ou dos fendémenos de urbanizacio continua de ambito supramunicipal
(conturbacdes e formacio de dreas metropolitanas) .

Quadro 1

Brasil: populacao atendida pelos planos de desenvoivimento local
integrado * financiado pelo Serfhau

l Brasil? , Serfhau?
Classes de tamanho urbano s ': A “ (C/N% | (0/8)%
o de o de
habitantes “ B) (%) habilames"l o) (%)
20 mil 15 679 296 1285 6.4 8.3 —23.2
20 mil a 100 mit ’ 8 386 15.9 2 660 131 31,7 — 28
100 mil a 250 mil 4 420 8.4 2 343 1.5 53,0 31
250 mil a 509 mil 2 109 39 1765 8.7 83,7 48
Areas metropolitanas* 22 42.2 12 240 60,3 549 181
Total 52 905 100,0 20 303 100,0 38.4 -

Fonte: Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, \BGE. Censo Demogréfico do BrasH, 1970.

Ministério do Interior, Servico Federal de Habitacio e Urbanismo. Planos de Desenvolvimento Local Integrade. Rio
de Janeiro, Serfhau, 1872.

1 Considerados os PDLJ, propriamente ditos, mais termos ce referéncia, planos e estudos prefiminares e planos de acao
imediata do Ministério do Interior.

2 Populacdo urbana residente para 1970.

3 Populacdo urbana residente para o anc de 1970, relativamente aos municipios para os quais foram feitos planos e
estudos financiados pelo Serfhau até novembro de 1872 (total de 251).

1 Consideradas as oito areas metropolitanas de acordo com definicdo da fei complementar enviada ao Congresso Na-
cional, mais a do Rio de Janeiro.

1¢ Tal consolidagio visa tanto pautar a acgio dos governos da Unido, estados ¢ municipios por
critérios de homogeneidade, como integrar o instrumental de planejamento, or¢amento e controle,
do proprio Governo federal.
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A contratagio de tais planos por parte do Ministério do Interior nio
se vincula, por sua vez, a uma acio governamental que situe o Setor
Urbano agregadamente face aos objetivos de expansao dos setores produ-
tivos e & propria estratégia de desenvolvimento. As politicas de estimulo
a desconcentragio industrial e interioriza¢gio do desenvolvimento, no sen-
tido de fortalecer o crescimento de centros intermedidrios superiores (100
a 250 mil habitantes) podem ser frustradas, por exemplo, se as priorida-
des de financiamento de planos locais forem canalizadas para os grandes
centros e as dreas metropolitanas (quadro 1). A auséncia de planos inte-
grados metropolitanos pode, por outro lado, acentuar indesejaveis con-
centragbes de populagdo e atividades nas metr6poles, ndo bastando pro-
mover isoladamente planos para centros que fazem parte de um anel
metropolitano ou para a prépria cidade central, sem uma visio de con-
junto das reais possibilidades de desconcentracio de atividades.

2.4 A necessidade de uma agao coordenada do Governo federal

O estabelecimento de mecanismos para o planejamento do desenvolvi-
mento urbano, no Brasil, deve ser precedido de uma reformulacio em
profundidade da estrutura institucional. Com efeito, s3o os seguintes os
principais ministérios e o6rgaos da administracio federal que tém inge-
réncia direta sobre problemas urbanos, através da condugio e supervisio
de programas e/ou competéncia para destinacio de recursos aos muni-
cipios:

A.  Ministério do Pianejamento e Coordenacio Geral *

a) Secretaria de Orcamento e Finangas (SOF) — estabelecimento das

dotagdes orgamentarias do Governo federal por func¢des e programas;

b)  Secretaria de Articulagio com Estados e Municipios (Sarem) — con-
trole das aplicagdes das transferéncias do Fundo de Participagio dos Mu-
nicipios;

c) TFinanciadora de Estudos e Projetos S/A (Finep) — financiamento
para estudos e projetos urbanos diversos.

B. Ministério do Interior

a) Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) — recentemente ins-
tituida para normalizar e centrolar os aspectos relacionados com a preser-
vagdo do ambiente, inclusive urbano;

* N.do A. Atualmente Secrctaria de Plancjamento da Presidéncia da Republica.

58 R.B.E. 474



b) Departamento Nacional de Obras e Saneamento (DNOS) — condu-
cio, supervisio e financiamento de programas, bem como contratagio de
projetos, de saneamento, inclusive urbano;

¢) Servico Federal de Habitacio e Urbanismo (Serthau) — contrata-
¢io e financiamento de planos de Desenvolvimento Local Integrado;

d) Banco Nacional da Habitacio (BNH) — financiamento a programas
habitacionais e projetos urbanos de saneamento, abastecimento de &dgua,
transporte de massa, etc.;

e) Superintendéncias regionais (Sudene, Sudam, etc.) — contrata¢io e
financiamento de estudos e projetos urbanos especificos;

f) Bancos regionais (BASA e BNB) — contratagio e financiamento de
projetos urbanos especificos.

C. Ministério dos Transportes

a) Empresa Brasileira de Consultoria de Transporte (GEIPOT) — con-
tratacio e financiamento de estudos e projetos de transporte urbano e
mesmo estudos urbanos globais (como, por exemplo, o Estudo da Area
do Fundo da Baia da Guanabara) ;

b) Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) — distri-
bui e controla as cotas-parte do Fundo Rodovidrio Nacional (FRN) des-
tinadas aos municipios, além de contratar estudos e projetos de acessos
rodoviarios urbanos. Recentemente instituiu o Programa de Vias Ex-
pressas;

¢) Departamento Nacional de Estradas de Ferro (DNEF)* — controla
estudos e projetos relacionados com o transporte ferrovidrio suburbano de
passageiros.

D. Ministério da Educagio e Cultura

a) Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN) —
supervisiona e avalia projetos de preserva¢io e recuperagio do patrimé-
nio historico e artistico, inclusive urbano.

Existem, assim, problemas complexos de compatibilizagio e comple-
mentaridade de subsistemas que devem ser equacionados ao nivel de um
sisterna nacional de planejamento urbano.

* X. do A. As atribuicdes administrativas desse departamento, em extingdo, foram transferidas

para a Rede Ferroviaria Federal, e para uma subsidiria desta — Engefer — no que sc refere a
construcio.
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Primeiramente, trata-se de tornar compativeis e complementares os
objetivos, diretrizes ¢ metas formulados pelos diferentes ministérios, or-
gdos e empresas federais, no quadro de uma politica nacional de desen-
volvimento urbano. Na auséncia de um 6rgao federal para planejamento
e pesquisas relativos ao setor urbano agregado, cabe aos érgios executores
de programas especificos assumir. de fato, a responsabilidade pela con-
ducgio do processo de desenvolvimento urbano (quadro 2), sem estarem,
obviamente, preparados para isto. 3

Quadro 2

Brasil: Aplicagdes do Banco Nacional da Habitacdo
{em percentagens)

1968/70 1873/75
1. Programa habitacional! 88.7 58.5
2. Programas de desenvolvimen-o urbano 2.3 28.3
2.1 Saneamento 2.3 16.4
2.2 Equipamento comunitério e transpories — 8.2
2.3 Outras aplicacoes — 3.7
3. Programas complementares 90 13.2
3.1 Financiamento de materiais de construgio 8.2 58
3.2 Ouwras aplicacdes? 0.8 7.3

4. Total das aplicacdes 100.0 100.0

Fonte: Ministério do Interior, Binco Nacional da Hahitacdo. Orcamento Plurianual 1973-75.
V' Estdo incluidas as aplicagdes no programa RECON.

)

* Urbanizacdo, equipamentos corunitdrios € complementacdo de habitacdes nos conjuntos habitacionais.

Os atuais mecanismos de vinculacio especifica das transferéncias fe-
derais (FPMs e FRN! podem nio ser compativeis, por exemplo, com uma
politica de fortalecimento, em nossas cidades, da infra-estrutura social
basica. 1* Por outro lado, a realizacio de planos diretores de transporte,

1 Convém lembrar, primeiramente, que o Banco Nacional da Habitagio, por exemplo, € uma
cmpresa publica criada com o fim de canalizar ¢ administrar recursos relacionados com o sistema
habitacional e investimentos infra-estruturais complementares. Nio cabe a uma empresa publica,
como instrumento de a¢do, planejar a agio governamental para o setor urbano agregado. Mas mesmo
gue o Banco tenha a responsabilidade de conduzir o processo de desenvolvimento urbano, por defi-
ciéncias institucionais na area do Ministério do Interior, deve-se assinalar que suas diretorias sio
setoriais (saneamento, operacies financeiras, etc.) nio dispondo o 6rgio do apoio de unidades de
planejamento urbano global ¢ pesquisa para tarefa de tal envergadura.

¥ Ver a esse respeito, Rezende, Fernando. Financiamento do desenvolvimento urbano. Pesquisa e
Planejanmento Econdmico, nitiero especial dedicado ao desenvolvimento urbano, Rio de Janeiro, p.
543-34, out. 1973.
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antes do estabelecimento de definicdes quanto ao desenvolvimento urbano
por parte de um Orgdo de planejamento urbano global, pode revelar-se
indesejavel, na medida em que um setor isoladamente “forcard” os pa-
drées de crescimento das cidades segundo modelos que podem comprome-
ter scriamente a qualidade de vida dos seus habitantes. I E interessante
assinalar, também, que se um 6rgio de transporte enfatiza a necessidade
do atendimento de massa nio-rodovidrio e outro estabelece um programa
de vias expressas que favorece precipuamente o transporte individual, as
incompatibilidades surgem no dmbito do mesmo subprograma.

Cabe destacar, a seguir, que, na auséncia de mecanismos efetivos de
planejamento urbano ao nivel federal, mesmo que haja uma atuagio
setorial isolada com intenciio de revestirse de um cardter nacional, tor-
na-se muito dificil a coordenacio das ag¢des governamentais daquele nivel
com aquelas dos estados e municipios. Como exemplo, poderia ser to-
mado o problema do setor de transportes numa drea metropolitana como
a de Sdo Paulo. As decisbes relativas & destinagio de recursos para inves-
timentos ou melhoria operacional dos transportes estio afetas, naquela
drea, a orgdos federais (DNER, RFFSA), estaduais (secretarias de pla-
nejamento e de transportes, DER ¢ Fepasa) e municipais (secretarias e
DRs de 37 municipios, Companhia do Metropolitano de Sio Paulo
CMTC, etc.) .

Caberia, no caso, a um organismo supramunicipal, com ambito de
planejamento abrangente para a drea metropolitana, tornar compativeis
entre si decisdes tomadas nos diferentes niveis e relativos as diversas moda-
lidades de transportes, para que a circulagio de cargas e passageiros se
faca a0 menor custo econémico, no quadro de um eficiente sistema metro-
politano. Assim, o metré da cidade de Sao Paulo, para citar um empre-
endimento de maior vulto, deverid estar entrosado com os sistemas ferro-
vidrios federal e estadual, com os investimentos na infra-estrutura rodo-
vidria (anel rodovidrio e vias expressas) e com os sistemas municipais de
onibus, numa perspectiva metropolitana e nido, simplesmente, urbana.
Mas se tal 6rgio de planejamento nio tiver uma orientacio federal quan-
to as grandes linhas de politica urbana e carecer de mecanismos de pla-
nejamento e financiamento que integrem suas agdes a acdo federal, o
proprio planejamento setorial — ainda que concebido em termos nacionais
— ficard comprometido e com reduzidas possibilidades de éxito.

1% Ver, a cste respeito, Daros, Eduardo J. Bases para uma politica nacional de transportes urbanos.
Revista de Administracdo Piblica, numero especial dedicado i politica de transportes, Rio de Ja-
neiro, p. 43-53, mar. 1974,
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A necessidade de definicao de um sistema nacional de planejamento
urbano decorre, por conseguinte: a) das limitagées inerentes & perspectiva
da problemdtica urbana que parte do nivel local e da casuistica dos pro-
blemas de uso do solo intra-urbano, congestionamento, deterioracio na
qualidade de vida, entre outros; b) das limitacdes do chamado planeja-
mento local integrado, que carece de visdo mais ampla, ndo somente quan-
to as diferenciacbes no sistema de cidades, mas, principalmente, quanto
a estruturagio dos espacos regional e nacional; ¢) da prevaléncia de en-
tradas setoriais que buscam solu¢des de problemas especificos, sem uma
visdo clara do processo de desenvolvimento urbano em seu conjunto.

Cabe ter presente, por outro lado, que se a consideragio, em geral,
da unidade municipal como espago de planejamento acarreta a definigdo
de critérios de simetria para unidades urbanas, independentemente da
escala, estrutura econdmica e localizagdo, a auséncia de uma definigio de
programas e subprogramas no quadro de uma fung¢io Desenvolvimento Ur-
bano impede mesmo, por seu turno, a adequada integracio das agOes
governamentais no quadro de um tratamento nacional da problemadtica
urbana. Cumpre, portanto, examinar o processo de desenvolvimento ur-
bano globalmente no contexto do crescimento econdémico nacional, €, so-
bretudo, as implica¢oes da industrializacio na estruturacio do sistema de
cidades e na formagio de desequilibrios na hierarquia dos tamanhos ur-
banos. E o que serd visto no item 3, que se segue.

3. Crescimento econémico e grau de urbanizagio
3.1 O processo de aglomeragdo das atividades econdmicas

As atividades humanas voltadas para a producio e distribuicio de bens
e servicos repercutem de diversas formas sobre os agentes econdmicos, ao
gerarem relagdes de compra e venda, de remuneracgio dos fatores, bem
como de apropriacio e aplicagio do excedente sobre o consumo. Tais
relacdes sdo estudadas normalmente no plano abstrato, através do instru-
mental oferecido pelas teorias de producio, da distribuigdo e do consumo.
A anilise marginalista e seus aperfeicoamentos oferecem todo um arca-
bouco tedrico explicativo das relagbes entre os agentes econdémicos num
dado periodo de produgio, apesar das hipoteses simplificadoras quanto,
por exemplo, as indivisibilidades de instalagdes fixas, retornos de escala e
geracio de efeitos colaterais na produgio e consumo. Por este dngulo
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da anilise econdmica, o relacionamento do processo produtivo ao espago
e ao tempo ¢ relegado a um plano secundirio, sendo a atividade de pro-
duzir e distribuir bens e servicos desvinculada de repercussées outras que
nio aquelas referentes ao ambito de firmas, unidades consumidoras e
mercados. 18

Como a atividade econémica tem uma repercussio geografica, en-
volvendo decisdes locacionais que atuam como causa e consegiiéncia do
processo de organizacio do espaco, hi necessidade de focalizd-la através
da Otica do deslocamento dos bens, servigos e fatores de produg¢io no es-
paco geografico, examinando relagdes localizadas de fluxos e transferén-
cias entre os agentes econOmicos. Este é, com efeito, o campo de obser-
vacio da teoria econdmica da localizagdo. Mas, por forte influéncia da
andlise marginalista, a teoria da localizacio tem como objeto maior de
preocupacio a eficiéncia no processo produtivo obtida através da racio-
nalidade nos critérios locacionais dos agentes econdomicos, examinados a
nivel de unidade de produgio ou consumo. Embora atenta para os pro-
blemas relacionados com a aglomeracio das atividades resultantes das
indivisibilidades e economias de escala decorrentes, a teoria da localizacdo
realga, tdo-somente, os papéis dos custos de transporte e da interdepen-
déncia das decisées dos agentes econdémicos no processo locacional. 1®

A preocupacio com a varidvel distdncia presente na teoria da locali-
zagdo abriu perspectivas no sentido de estender 4 anilise econdmica os
aspectos relacionados com a dimensdo espacial do processo produtivo e
com a estruturacio do sistema de aglomera¢des urbanas a partir de con-
tingéncias locacionais, através das teorias dos lugares centrais e de distri-
buicio do tamanho das cidades. A varidvel distdncia afeta tanto a loca-
lizacdo de unidades produtivas quanto revela as desigualdades na distri-
buicio espacial de atividades.2* Por outro lado, a preocupacio com o
crescimento regional ji se evidencia na teoria da base de exportagio e
suas extensbes (andlise dos multiplicadores de renda e emprego regionais)
onde o processo de crescimento da renda é explicado a partir da demanda

13 Cabe lembrar que os economistas classicos, ao contririo de seus sucessores, tinham seu campo de
investigagdo ampliado para os problemas referentes ao crescimento do sistema econdmico ao processo
de distribui¢io da produgio entre os agentes econdmicos e a apropriacio do excedente.

1*  Para uma consolida¢io dos conceitos basicos da teoria da localizagdo, ¢f. Alonso, William. Location
theory. Regional development and planning a reader. ed. por Friedman, John & Alonso, William.
Cambridge, Mass., M.L.'T. Press, 1964. p 78-106.

2 Shickler, Samuel. A teoria da base econdmica regional: aspectos conceituais e testes empiricos.
Planejamento regional: métodos e aplicagies ao caso brasileiro. ed. por Haddad, P. R. Rio de
Janeiro, IPEA/INPES, série monogrifica 1972. n. 8, p. 9-51.
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exogena. *! Abrem-se ai as perspectivas de andlise dos problemas macro-
econdmicos ao nivel regional. 22

Acontece, porém, que o processo de ocupacio e organizagio do es-
paco geogrifico no seu sentido mais amplo, bem como a localizagao das
atividades no espaco geoecondmico, estio intrinsecamente vinculados a
dindmica do processo de produgio e distribuicio, quer dizer, ao desen-
volvimento econOmico. Uma andlise estatica e parcial dos problemas rela-
cionados com a localizacio ou a mera regionalizacio de variaveis macro-
econdmicas, ndo permitem uma visio mais abrangente de inter-relacao
espaco-tempo no ambito do desenvolvimento de uma sociedade. Desta
forma, é o conceito de espaco econoémico, ao estender i analise econémica
a nog¢do de espaco :hstrato, que permite o entendimento do processo eco-
nomico no ambito de estruturas de relacdes abstratas que transcendem a
localizagdo de relacoes e fluxos — de producio e transferéncia — no espago
geoecondmico. 3

O espaco economico, visto como campo de forcas de atragio e re-
pulsio de bens, seivicos, fatores e inovagdes tecnoldgicas e como palco
onde repercutem as acdes e planos das atividades industriais dominantes
sobre outras, constitui-se no instrumental tedrico que permite uma pri-
meira aproximagdo a dimensio espago-tempo no quadro do processo de
desenvolvimento. Com efeito, este processo pode ser interpretado nos ter-
mos de modificagdes, tanto nas disponibilidades e combinacdes relativas
de fatores, como nu estrutura da demanda por bens e servicos — condi-
cionantes das modilicagdes na estrutura de produgio — que se traduzem
em acréscimos na produtividade dc trabalho e na renda. A aglomeracio
de atividades indusiriais dinimicas em podlos de crescimento, ao provocar
modificagbes na estrutura econdmica e repercutir no espaco econémico
no sentido tanto de aglutinar ou difundir relacdes, como de realcar he-
terogeneidades e assimetrias, constitui importante elemento explicativo da
configuraciao espacial do desenvolvimento.

2L No caso da teoria da base exportadora, o aspecto da demanda existente predomina de forma
absoluta sobre o da oferta, como de resto nas teorias de localizagio, lugares centrais e tamanho.
Ver, a este respeito, Almeida Magalh3es, Joao Paulo de. Notas sobre as teorias do crescimento
global e regional e scus ajustamentos possiveis. Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro.
v. 27, n. 3, p. 65-87, jul./~et. 1973.

Schickler, Samuel. op. cit. p. 23. Convém notar que a metodologia da base regional constitui
instrumento muito mais ef.caz para anilises regionais do que urbanas, dadas as dificuldades envol-
vidas na mensura¢@qo da base econdmica e na diferencia¢gio de setores basicos e nio-basicos nas
cidades. Ver. Richardson, Harry W. Regional economics-location theory, wurban structure and
regional change. New York Praeger Books Publishers, 1969. p. 166-70.

= Cf,, a este respeito, Perroux, Frangois. Economic space: theory and applications. Quarterly
Journal of Economics, v. 64 n. 1 p. 89-104, Feb. 1950.
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Evidencia-se na teoria dos pélos de crescimento, desta forma, uma
preocupagio com os elementos endégenos no processo de diferenciagio
regional, 2* na medida em que sido ressaltadas as influéncias das economias
internas e externas, bem como as interdependéncias técnico-industriais, na
concentragio de renda e nos diferenciais de produtividade. Cabe lembrar,
todavia, que o fenémeno da polarizacio ndo implica, necessariamente um
processo de concentragio geogrifica. 28

O instrumental analitico da teoria dos pdlos de crescimento, apesar
da énfase nas inter-relacdes técnicas e nas economias de aglomeragio -
revelando-se ai as similaridades da analise dos complexos industriais com
esta teoria 2 — permite interpretar o desenvolvimento econémico como um
processo que nio se difunde de maneira homogénea, manifestando-se as
elevagbes de renda e produtividade através da concentragio em pélos ou
regides e difundindo-se por diferentes canais propagadores, com intensi-
dades variveis e efeitos finais diferentes do ponto de vista espacial. 27

E importante ressaltar, no entanto, que a tendéncia a aglomeracio
das populagbes e atividades nio se deve exclusivamente a indugio de
complexos industriais e manifesta-se, objetivamente, num espago con-
creto-geografico. Se considerada, por sua vez, a estruturagdo de elementos
geogrificos contiguos, passa-se do conceito de espago para o de regido, 28
que reflete, em ultima andlise, a inter-relagio espaco-tempo presente no
processo de desenvolvimento.

3.2 Hierarquia urbana e estruturacdo do sistema de cidades

Na verdade, a estrutura das aglomera¢des humanas é definida por um
conjunto de regides e centros que se relacionam entre si através de ligacSes
funcionais e se organizam segundo uma hierarquia estabelecida a partir
de campos com densidade maior ou menor de interacio funcional. E
claro que as distidncias e os custos incorridos para vencé-las interferem,
por outro lado, no alcance dos campos de for¢a de atragdo e repulsio,
constituindo-se em obsticulos para uma distribui¢io mais regular das

# Cf, a este respeito, Almeida Magalhdes, Jodo Paulo de. op. cit. p. 73-5. O autor chama
atencdo para o fato de que, existindo uma predominincia da perspectiva da demanda existente
nas teorias do desenvolvimento regional, na teoria dos pélos estio presentes importantes aspectos
de oferta e geracio de demanda. Estes aspectos sio de crucial importincia na defini¢io do problema
de mercado, que surge regionalmente em fungio das indivisibilidades.

% Tolosa, Hamilton C. Pélos de crescimento: teoria e politica econdbmica. In: Planejamento
vegional: métodos e aplicacao ao caso brasileiro. cit. p. 197-8.

2 Richardson, Harry W. Elements of regional economics. London, Penguin Books, 1970. p. 104.
% Perroux, Francois. L’économie du XXéme siécle. Paris, Presses Universitares de France, 1963. p. 143.
2 Boudeville, Jacques R. Problems of regional.... cit p. 3.
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atividades no espago, 2® mas h4 toda a cristalizacio de um processo his-
térico que condiciona a hierarquizagio e interdependéncia das aglome-
ragbes. Cabe lembrar que centros e regides podem apresentar maior ou
menor grau de especializagio econdmica, mas ¢ a intersetorialidade —
principalmente as ligacdes entre os setores secunddrio, tercidrio superior
€ quaterndrio — que permite a caracterizagio de regides-nucleo como sub-
sistemas da sociedade como um todo, territorialmente organizados e com
elevada capacidade de gerar e induzir inovagdes.3® Tais subsistemas fun-
cionam como centros de mudanga tecnologica e definem, através da do-
minincia e efeitos de difusio sobre outros centros, uma hierarquia de
aglomeragoes.

Neste sentido, a distribuicio espacial e de tamanhos dos centros
urbanos constitui-se em elemento vital na definicio de uma estrutura
constituida pela regido-nicleo e sua periferia, traduzindo, no espago geo-
grifico, os aspectos de polarizagdo e de domindncia presentes no espago
econémico. Numa economia moderna, a estrutura espacial do sistema de
cidades reflete e condiciona, portanto, o grau de evolugio atingido pela
organiza¢do da atividade de producio, distribuigio e transferéncia de bens
e servigos. Distribuigbes de tamanho urbano do tipo primaz refletiriam
estdgios iniciais do processo de industrializagio, onde a concentragio da
producio, especialmente dos ramos mais dindmicos da transformacio in-
dustrial, propicia um mecanismo de difusio de inovagdes a partir dos
centros de ordem mais elevada na hierarquia urbana de tamanhos urbanos.
Esta, por sua vez, apresenta uma relativa instabilidade de ordenagio, ao
contririo do que se verifica nas economias maduras, onde hd uma cres-
cente homogeneidade no processo de crescimento do sistema de cidades. 3!

Sabe-se, com efeito, que a maior complexidade da economia espacial
com o refor¢o dos escales intermedidrios da hierarquia urbana faz com
que a distribui¢io de tamanhos urbanos evolua da forma primaz para
uma ordenacgio de tipo rank-size, que é mais caracteristica das economias
industriais maduras. 32

® Friedman, John. Regional planning as a field of study. Journal of the American Institute of
Planners, 29, n. 3, p. 168-75, Aug. 1963.

®  Friedman, John. A general theory of regional development in growth centers. In: Regional
economic development. ed. por Hansen, Niles M. New York, The Free Press, 1972. p. 82-107.

st Lasuen, J. R. On growth poles. Urban Studies, p. 137-61, June 1969.

33 Berry, Brian J.L. City size distributions and economic development. Ec ic Development
and Cultural Change, p. 573-88. July 1961. E conveniente notar que, mesmo nas economias maduras, a
regra da ordena¢io rank-size nio apresenta universalidade, desviando-se da déncia os peq
espacos nacionais com alta densidade demogrifica, especialmente aqueles que apresentam elevada
concentragio populacional urbana na cidade principal (Gra-Bretanha, por exemplo). Ver Richardson,
Harry W. Regional economics... cit. p. 183.
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Em sintese, o que deve ser ressaltado é que se no processo de desen-
volvimento a expansdo das atividades industriais e de servigos se faz, em
grande parte, através da incorporagio das vantagens reldcionadas com
as economias de escala geradas tanto internamente pelas indivisibilidades,
quanto externamente pelas disponibilidades comuns no suprimento de
insumos, facilidades de contatos e acesso a fontes de suprimento de re-
cursos financeiros, etc. torna-se, desta forma, inevitavel a concentragio
da produgio nos centros urbanos e nos escalSes superiores da hierarquia
de tamanhos urbanos. Desde os padrées mais simples do tipo “lugar-
central”, onde a escala de suprimento de servicos centrais e a acessibili-
dade aos mercados promovem a concentragio populacional em centros
urbanos segundo uma hierarquia, até os padrdes-mais complexos de es-
paco metropolitano, onde a concentragio industrial e quaterndria (“ser-
vigos de tipo industrial”) se d4 no sentido de formar um regido-nicleo
que gera e difunde inovagbes e domina suas periferias, as economias de
aglomeragio atuam, em grau menor ou maior, no sentido de propiciar a
concentracio da atividade econdmica no espago geografico.

Mas, por outro lado, a par deste processo concentrador na organizagio
do espaco e no sistema de cidades pode existir, também, uma tendéncia
em sentido oposto, que em dado momento reverte o processo em favor,
por exemplo, de uma ordenagio que reforce os escaldes intermedidrios da
hierarquia urbana. A reversio pode-se dar beneficiando tais escalées na
orbita mais imediata das metrépoles ou no sentido de uma interiorizacio
do desenvolvimento, abrangendo, inclusive, os anéis mais externos refe-
rentes as regides agricolas. 33

H4, portanto, uma estreita vinculagdo entre a estruturagio do espago
e a organizagdo da hierarquia urbana, sendo que a dinidmica do sistema
de cidades deve ser concebida, em termos de planejamento, de forma a
interagir com o processo de ocupagio do territdrio. 34

3.3 Industrializagdo e urbanizagado

Que a aglomeragio de atividades — principalmente industriais — e de
populagio €, normalmente, mais eficiente do ponto de vista econdmico que

3 Cf., a este respeito, Barat, Josef & Geiger, Pedro P. Estrutura econdémica das areas metropolitanas
brasileiras. Pesquisa ¢ Planejamento Econémico, ntmero especial dedicado ao desenvolvimento ur-
bano, Rio de Janeiro, p. 645-714, out. 1973.

3 O aumento no nimero de centros urbanos intermediirios (especialmente aqueles com populacio

entre 100 e 500 mil habitantes) pode refletir, por exemplo, tanto um processo de expansio de
dreas metropolitanas devido & proximidade de centros s grandes metrépoles, como uma dispersio
espacial do desenvolvimento. Ver a este respeito, Tolosa, Hamilton C. Politica nacional ... cit. p. 149.
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a dispersio ¢ um fato que decorre das vantagens oferecidas aos agentes
econdémicos pelas economias de aglomeragio. Existem, todavia, limites 2
concentragio ditados pelo excessivo crescimento de determinados centros,
que implicam custos de congestionamento e, conseqiientemente, desecono-
mias que podem anular as vantagens da aglomeracio. Por outro lado,
dadas as implica¢des do sistema de cidades com a estruturagio espacial,
uma excessiva concentracdo de atividades dinimicas em grandes centros
pode refletir — e mesmo acentuar ao longo do tempo — os desequilibrios
regionais de um pafs. Como no Brasil observa-se, presentemente, uma
elevada concentragio espacial das atividades industriais, convém examinar
as peculiaridades de nossa industrializacdo face a ocorrida nas economias
maduras da Europa e Ameérica do Norte.

Sabe-se que o grande avanco no processo de urbanizagio se fez a
partir da Revolucio Industrial na Europa Ocidental e Estados Unidos.
A consolidagio de mercados e a aglutinacgio de unidades produtivas re-
sultantes de novos esquemas de divisio do trabalho conduziram a pro-
fundas transformacdes no processo produtivo. As repercussdes, em termos
de especializagdo e utilizacio de uma gama crescente de bens de capital,
propiciaram aumentos de produtividade que realimentavam o processo
de expansio de mercados.

As cidades, como centros formados a partir do comércio e da produgio
artesanal — atividades que no fundo apresentavam a mesma caracteristica
de basear seu dinamismo no capital de giro — passaram, com a indus-
trializagdo, a constituir-se em centros de atragio de fatores de produgio.
Um processo cumulativo de investimentos incorporava as unidades indus-
triais um novo suporte de dinamismo: a aplicagio do conhecimento cien-
tifico ao processo produtivo através das inovagdes tecnoldgicas (aumento
de densidade do capital fixo) .3% O surgimento de um proletariado urbano
de grandes proporgdes consolidou a urbanizagio e ligou-a de forma
irreversivel ao processo de industrializagdo. Posteriormente, a expansio
dos setores terciirio e quaternirio deu origem a formagdo de uma classe
média e de quadros técnicos, cuja concentragio se fez, principalmente, nos
grandes centros urbanos. 36

As cidades européias — e de certa forma as norte-americanas — de-
senvolveram, assim, de inicio, fungbes de lugares centrais (central places)
com relacdes predominantemente locais e intra-regionais nos mercados
de bens e servigos e fatores de produgdo. O desenvolvimento posterior des-
35 Hicks, John. 4 theory of economic history. Oxford University Press, 1969. p. 142-3.

3  Gottmann, Jean. Urban centrality and the interweaving of quatermary activities. Ekistics, n. 174,

p. 322-31, 1970.
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tas cidades deu-se em funcio do grau de especializacio das atividades
regionais, muitas se tornando, inclusive, pontos nodais de exportacio
(como atividades complementares) e de absor¢io de tecnologia e mudanga
social. 3 O importante a ser ressaltado ¢ que as relagdes externas s6 se
tornaram mais relevantes quando ji consolidados os processos de diver-
sificagio da estrutura econémica e de urbanizacio, como conseqiiéncia da
industrializa¢do. 3% Com as cidades brasileiras deu-se um processo distinto:
foram desenvolvidas, inicialmente, funcdes de exportacio ligadas a explo-
ragio de recursos naturais. O processo de industrializa¢io surgiu posterior-
mente, beneficiando-se do sistema de transportes de longa distincia e con-
centrando-se nas cidades que desenvolveram servigos e mercados locais,
ligados ao comércio exterior. 3® A concentracgio de fatores de produgio
em um numero reduzido de grandes cidades foi uma decorréncia natural
deste processo, promovendo um desequilibrio no sistema regional-urbano
e na hierarquia de cidades.

Com efeito, o uso do transporte de longa distincia — principalmente
a combinacgio do transporte terrestre com a navegacio de longo curso
— favoreceu a localizagdo de unidades de beneficiamento e comercializa-
¢do em pontos de transbordo ou em dreas contiguas as rotas de trafego
denso. Os centros de aglomeragio estiveram, no Brasil, normalmente li-
gados a atividades agririo-mercantis e propiciaram, posteriormente, ta-
manhos de mercado compativeis com a industrializacio levada a termo
através da substituicio de importagdes. As economias de aglomeragio
favoreceram, assim, um processo de concentracio industrial naqueles cen-
tros urbanos que ofereciam, principalmente, economias de urbanizagio em
decorréncia da concentragdo de servigos e facilidades administrativas li-
gados 4 exportagio. 40

3 Barat, Josef & Geiger, Pedro P. cit. p. 674-5.

3 Cabe ressaltar que o processo de desenvolvimento regional norte-americano apresentou, por sua
vez, caracteristicas histéricas diferentes daquelas que prevaleceram na Europa. Entre as mais impor-
tantes, que aproximariam o modelo d¢ ocupacio de muitas regides brasileiras ao modelo norte-
americano, destaca-se a orientagio de atividades para o mercado mundial ou interno de longa dis-
tancia, conferindo ao processo produtivo, na sua origem, um cariter de orientacio de mercado.
Ver, a este respeito, North, Douglas C. Location theory and regional economic growth. Journal
of Political Economy, v. 63, n. 3, p. 243-58, June 1955.

3  Stor, Walter. Some hypotheses on the role of secondary growth centres as agents for the spacial

tr ion of development in newly developing countries — the case of Latin America. Documento
apresentado i conferéncia da Internacional Geographic Union, Ontario, Canada, 1972. p. 7-9.

¥ Com a consolidacio posterior de um mercado de imbito nacional para a inddstria de trans-
formac¢ao, as unidades de producio caracterizadas por um maior dinamismo e que operavam em
escala nacional tenderam a localizar-se nos centros mais populosos das regides Sudeste-Sul. Orien-
tavam-se, assim, pela acessibilidade i parcela mais substancial do mercado e pelo aproveitamento
das economias de aglomeragio — especialmente no tridngulo Sio Paulo-Rio de Janeiro-Belo Hori-
zonte. Ver, a este respeito, Barat, Josef & Geiger, Pedro P. cit. p. 697-703.
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Ao contrdrio da urbanizacio européia e norte-americana, a brasileira
resultou, por conseguinte, da polarizacio vinculada a um processo pe-
culiar de desenvolvimento industrial, implantado em regides-nicleo ou
pontos nodais que representavam o topo da hierarquia urbana de uma
estrutura econdmica agririo-mercantil. Os desequilibrios entre os setores
secunddrio e o primdrio e as rapidas mudancas na organiza¢io do espaco,
como decorréncia do préprio desenvolvimento industrial, implicaram de-
sarticulagio da estrutura econémica preexistente, com elevado ritmo de
migra¢des internas, concentragio de tipo primaz — de populagio e ati-
vidades — na hierarquia de tamanhos urbanos dos estados, implicando
papel de menor relevincia aos centros intermediarios. Sabe-se que o
dinamismo' destes centros esteve ligado, no passado, a fungbes de lugar
central e mais recentemente a fungdes industriais, mas, em geral, na pro-
ximidade fisica das capitais dos estados. 4!

3.4 0 conteudo industrial do desenvolvimento urbano

Embora a industrializacdo brasileira seja um fendémeno que data deste
século e tenha-se sobreposto dualisticamente a uma estrutura agrario-
mercantil especializada no atendimento do mercado externo, parece ser
estreita a relagdo do processo recente de urbanizagio a diversificagio do
setor industrial. 42 Todavia, em oposi¢io ao padrio verificado nos paises
industrializados, a nossa industrializacio partiu de um nimero reduzido
de cidades (o antigo Distrito Federal e algumas capitais estaduais), onde
concentraram-se de forma significativa as ocupa¢bes e o valor agregado
da industria de transformacgdo. De inicio, portanto, a industrializacdo
acentuou os desequilibrios na hierarquia urbana, tanto no sentido da
distribuicdo primacial de tamanhos urbanos, quanto no da concentragio
espacial das cidades.

Com o desenvolvimento acelerado das ultimas décadas, as mudangas
na estrutura econdmica ténderiam atuar no sentido de atenuar aqueles
desequilibrios, principalménte através da maior participagio relativa dos
centros intermedidrios nos agregados Renda e Emprego (especialmente o
industrial) e de sua dispersdo espacial.

Tudo indica, no entanto, que, dadas as raizes histéricas e os fatores
desequilibrantes da nossa industrializaéf«io, a evolugio para um tipo de

4 Ver, a este respeito, Barat, Josef & Geiger, Pedro P. Estrutura econbémica das ireas metro-
politanas brasileiras, ct. 705.

4 Ver, a este respeito, Tolosa, Hamilton C. Macroeconomia da urbanizacio brasileira. Pesquisas e
Planejamento Econdmico, niimero especial dedicado ao desenvolvimento urbamo, Rio de Janeiro, p.
585-644, out. 1973.
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distribui¢do log-normal de tamanho urbano — envolvendo acréscimos na
participagio relativa do escalio intermedidrio e maior dispersio espacial
— ndo seria destituida de obstidculos a serem vencidos por um planeja-
mento nacional do desenvolvimento urbano. Atualmente, em verdade, a
distribui¢do brasileira de tamanhos urbanos apresenta um significativo
desvio em relagio a forma log-normal. 43 O estimulo ao crescimento de
centros intermedidrios e sua especializacio em fun¢des industriais deve
obedecer a uma estratégia global, sob o risco da deficiente utilizagio dos
recursos disponiveis e comprometimento de objetivos nacionais de desen-
volvimento.

Nio se pode dizer, a rigor, que haja um relacionamento entre o pa-
drdo de distribuicdo de tamanhos urbanos e o estigio de desenvolvimento
econdmico relativo, pois, na verdade, os fatores relacionados com a his-
téria, extensdo territorial, etc. tém sua importincia na defini¢io das
caracteristicas do sistema de cidades. Had indica¢Ges, todavia, que exista
forte interdependéncia entre urbanizagio e desenvolvimento.** Mas até
que ponto, relacionando-se desenvolvimento a industrializagdo, pode-se re-
lacionar, em conseqiiéncia, urbanizacio a industrializagdo e, em particular,
no caso brasileiro? Para examinar mais detidamente as vinculagdes de
nossa expansio urbana a diversificagio do setor industrial, cabe, de inicio,
partir de um posicionamento comparativo a outros paises. Se, pelas raizes
histéricas da nossa urbanizagdo, a industrializagio apresentou maior defa-
sagem que nos paises industrializados, atualmente em que grau nosso
setor urbano estaria vinculado ao processo industrial? Isto talvez possa ser
esclarecido pela posi¢io do Brasil numa comparagio internacional, para
o ano de 1969, entre os graus de urbanizagio e industrializagio para uma
série de paises. 3

4 Tolosa, Hamilton C. Politica nacional de desenvolvimento urbano: uma visio econdémica. cit.
p. 152. Neste trabalho, Tolosa apresenta duas distribui¢des de tamanhos para 1970: uma limitando
a cidade as suas fronteiras municipais e outra definida segundo critérios econdmicos, qual seja,
considerando as 4reas metropolitanas. Por este Gltimo critério, encontra um acréscimo de 12% na
participacio antes calculada para a classe de 1 milhdio e mais habitantes. Como uma 'grande parte
do acréscimo se deve aos centros intermediarios superiores, conclui-se que muito do crescimento
destes é explicado pela sua proximidade ou integracio is areas metropolitanas.

4“4  Berry, Brian J. L. op. cit. p. 587.

4

4 O grau de urbanizagio é tomado como a relagio entre as populacdes urbana e total expressa
em percentagens € o grau de industrializagio como a relacio entre emprego industrial e popu-
lacio urbana, também em percentagem. Ver, a este respeito, Boisier, Sergio et alii. Desenvolvimento
regional e urbano — diferenciais de produtividade e saldrios industriais. Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
Colegio Relatérios de Pesquisa, 1973. A rigor, nio fosse a dificuldade de dados, seria mais interessante
multiplicar o grau de urbanizagio pelo tamanho urbano médio que pode ser um indice mais
representativo da distribuigio urbana. Cf. Costa, Manoel A. da. Urbanizagio brasileira: visio
quantitativa. Rio de Janeiro, IPEA, 1970. mimeogr.
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Pelo grifico 1 (tabela 1) observa-se, inicialmente, que os paises
altamente industrializados e que concentram focos geradores de ino-
vaghes apresentam elevados graus de urbanizagio, com as exce¢bes da
Alemanha Federal (marcante, alids) e da Itdlia. Os paises socialistas (com
excecdo da Alemanha Oriental), os industrializados da Europa Central
e Escandindvia (com excecdo da Suécia, que integra o primeiro grupo),
bem como os semi-industrializados da Europa Mediterrinea apresentam
um grau intermedidrio de urbanizagdo. Os paises da América Latina e
Asia em processo de desenvolvimento mais acelerado podem ser grupados,
igualmente, num grau de urbaniza¢io intermedidria, e aqueles subdesen-
volvidos apresentam incipientes graus de urbanizacdio. Uma exce¢do in-
teressante quanto a paises em desenvolvimento é dada pelo grupo cons-
tituido pela Argentina, Uruguai, Chile, Venezuela e Israel, que, por ra-
z6es histdricas peculiares e/ou natureza de base econdmica (vinculada ati-
vamente ao mercado internacional de produtos primarios “nobres”), apre-
sentam graus de urbanizagdo tio elevados quanto aqueles prevalecentes nos
paises altamente industrializados. Em que medida, neste grupo, o processo

Grafico 1

Graus de urbanizacao e de industrializacdo — Comparacées
internacionais (ano de 1969)
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Tabela 1

Graus de urbanizagdo e de industrializagdo — comparagdo internacionais

— ano de 1969 —

Paises

PU/PT (%)

PoI/PU (%)

Alemanha Ocidental
Alemanha Qriental
Argentina
Austrélia
Austria
Bélgical
Bolivia

Brasil 1950
Brasil 1969
Canada

Chile?
Colombia
Dinamarca
Egito?

Espanha
Estados Unidos
Filipinas
Finlandia
Franca

Grécia
Gra-Bretanha
Hungria

[ndia?

Ird

Israel

liélia
lugoslavia
Japde

Libano

México
Nigéria
Noruega
Paquistao!
Peru

Polénia
Portugal
Quénia

Siria

Suécia

Suiga?
Tchecoslovaquia
Turquia

Unido Soviética
Uruguait
Venezuela
Zaire

38,4
73,6
no
85.5
51,9
86.8
34.2
36,2
55,9
13,6
16,0
52,8
453
421
59,0
735
317
50,0
70,0
48,5
748
46,6
19.7
40,7
821
53.0
39,0
722
24,6
58,7
210
4277
13.1
52.5
52,2
317.2

9.9
435
814
54,6
52,1
38,7
56,3
84.0
757
14,8

351
22,5

6.3
121
17,6
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Fonte: ver grarico 1
1 Ano de 1968.
2 Ano de 1957.
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de urbanizagio esteve menos vinculado a um processo industrial diver-
sificado e moderno, do que, por exemplo, no Brasil? Este, por sua vez
nio seguiria uma trajetoria mais similar a paises como o México e Espa-
nha, que tiveram notavel dinamismo do setor industrial e que sio os
unicos (além da Unido Soviética) que superam o grau de urbanizagio
atingido pelo Brasil dentre os paises que integram o grupo dos paises
intermediariamente urbanizados?

Se for tomada, por outro lado, a relagdo entre o grau de urbanizagio
e o coeficiente de industrializacdo, #® observa-se o deslocamento acentuado
para a direita dos paises que tém como atividade dominante a exploragio
de recursos naturais ou a cultura de cereais, para exportagio. Isto porque
muitas atividades de processamento e beneficiamento podem estar classi-
ficadas como industria de transformacio, elevando com isto a relagio
VTI/PIB e acentuando a divergéncia relativamente ao grau de industria-
lizagao (POI/PU) .

Este é o caso de paises como a Venezuela, Argentina, Chile, Ird, Zaire,
Portugal e Siria. O importante a destacar é que a comparacio do grafico 2
(tabela 2) com o anterior mostra que a posi¢do relativa do Brasil apre-
senta alteracio que o aproxima de paises industrializados.

O que cabe ressaltar do exame destes dois graficos, por conseguinte,
¢ que o pequeno grau de industrializacio atingido pelo Brasil (3,9%),
de um lado, confrontado com a participacdo do valor agregado pela in-
dastria de transformagio (279) e o grau de urbanizagio (569%,), de
outro, mostraria muito mais a vinculagio de nossa urbanizagdo a um
processo peculiar de industrializacio no qual: a) a discrepincia entre o
emprego na industria de transformagio e o valor por ela agregado ao
processo econdmico ¢ elevado; b) esta discrepincia se deveria, em grande
parte, ao grau de sofisticacio tecnoldgica de mnossa industrializacio re-
cente; 47 ¢) a urbaniza¢io esteve ligada a um processo de rapida diver-
sificagio do setor industrial, de molde a atingir um grau superior ao de
muitos paises industrializados ou semi-industrializados (Itdlia, Austria,
Polénia, Iugosldvia, etc.) ; d) a urbanizacdo estara ligada, entre nos, cada
vez mais ao desenvolvimento de atividades tercidrias superiores e qua-
terndrias, a exemplo dos paises altamente industrializados; “queimando”
etapas seguidas, por exemplo, pelos paises socialistas, nos quais a mobi-

6 O coeficiente de industrializagio é a relagio entre o valor de transformagdo industrial (VTI) e
o produto interno bruto (PIB). O VTI, de modo geral, refere-se, nos paises, selecionados, a inddstria
de transformagdo. '

4T Brasil. Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral. A industrializacdo brasileira; diagnos-
tico ¢ perspectivas. Rio de Janeiro, IPEA, 1969, p. 83-4 ¢ 140.
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lidade campo-cidade foi mantida sob controle no periodo mais intenso de
industrializacdo. 48

A diversificagio “precoce” para as atividades do tercidrio superior e
quaterndrio no processo de urbanizagio brasileiro, sem uma amplitude
maior do alcance da industria de transformacio sobre o nivel de emprego,
indicaria, sem duvida, a natureza desequilibrante de nossa industrializagio.
A configuragio espacial do desenvolvimento apresentaria, com efeito, uma
acentuada tendéncia 2 aglomeracio de atividades industriais — especial-
mente as de maior dinamismo — em numero reduzido de metropoles e
areas circundantes. Mas, a base espacial da industrializagao brasileira,

Grafico 2

Grau de urbanizac@o e coeficiente de industrializacdo — Comparagdes
internacionais (ano de 1969)
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Fonte-Statistical Yearbook. Nagbes Unidas, 1970.

48 A retragio do grau de industrializagio entre os anos de 1950 e 1969, face ao intenso processo
de urbanizagio, conforme o grafico 1, revela as reduzidas possibilidades de entrada de grande
massa populacional urbana das atividades industriais, apesar da industrializacgio acelerada do pais
no periodo. Cabe frisar que todo processo de desenvolvimento desequilibrado favorece a crescente
participacio relativa das atividades tecnologicamente avancadas no VTI. Tais atividades dio ensejo
a significativas reduc¢des nos custos relativamente aquelas tradicionais. Se, por outro lado, a elas-
ticidade da demanda pelos seus produtos é alta, as atividades tecnologicamente avancadas n3o am-
pliardio sua participacio na absor¢cio de mio-de-obra. Ver, a este respeito, Baumol, W. J. Ma-
croeconomics of unbalanced growth. The American Economic Review, v. 58, n. 3, p. 419-20,
June 1967.
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Tabela 2

Grau de urbanizagao e coeficiente de industrializagao
— Comparacdes internacionais

— ano de 1969 —

Pai PU % VTl %

aises = (%) PR {%)
Argentina : 7.0 2.7
Australia 89,5 25,1
Austria 51,8 29,8
Alemanha Ocidental (Rep. Federal) 38.4 43,0
Bélgica 86.8 34
Bolivia 34,2 149
Brasil 1950 36.2 19.9
Brasil 1969 55,8 213
Canada 73.6 AR
Chile 76.0 216
Colombia 52,8 18,5
Dinamarca 453 212
Egito 421 16,6
Espanha 59,0 24,7
Estados Unidos 735 26,3
Finlandia 50.0 26,7
Filipinas Nn7a 159
Franga 70,0 357
Grécia 485 16,2
Gra-Bretanha 748 282
Hungria 46,6 350
Ira 40,7 288
[ndia 197 128
Indonésia 174 38
Israel 821 225
ltélia _ 53,0 17
lugoslavia 39,0 379
Japdo 72,2 36,0
Libano 24,6 136
México 58,7 230
Nigéria 270 6,5
Noruega 42,1 258
Paquistdo 131 "3 .
Portugal 31.2 g
Quénia 9.9 115
Siria 435 204
Suécia 81.4 258
Turquia ) 38,7 143
Unido Soviética 56.3 308
Uruguai 84,0 22,8
Venezuela 7,7 205
Zaire 148 18,7

Fonte: ver quadro 3.
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traduzida nos padrdes de organizagio regional-urbana, nio poderia ter
sido mais ampla, nas condigGes histéricas sumariamente descritas anterior-
mente. Desta forma, serd que a tendéncia a ordenacio de tipo log-normal
nio deveria estar mais ligada, no futuro, a decisdes e especializagio
dirigidas, de centros intermedidrios selecionados (relativamente afastados
das metrépoles) em atividades tercidrias superiores e quaterndrias que
apresentem certa independéncia locacional face s aglomeragbes metropo-
litanas?4®

3.5 Industrializacdo e desequilibrios no sistema de cidades

Foi visto que o processo de aglomeracio das atividades econémicas con-
duz, através da cristalizacio de um processo historico, a hierarquizagio e
interdependéncia de aglomeragbes urbanas, estruturando o sistema de
cidades. Este ultimo manifesta-se em udltima andlise, de forma interativa
com o processo de ocupacdo e organizagio do territério, adquirindo uma
expressio espacial geoecondmica. Mas, ao revelar sua dimensdo regional
(que sera examinada no item 4, a seguir) o processo urbano tem por
tras de si, de inicio, um conteudo industrial que, dependendo da estru-
tura econdmica sobre a qual as bases da industrializa¢io sdo lancadas,
apresenta variagdes na capacidade de geragio de empregos industriais.

No caso de um pais como o Brasil, a capacidade de geracio de em-
pregos industriais retraiu-se, em termos relativos, em periodo recente
de intensa industrializagio e urbanizagio (1950-70) . Esta vinculac¢io do
processo de urbanizagio a condigbes peculiares da industrializagdo teria
de repercutir, naturalmente, sobre o sistema de cidades, dando origem
a desequilibrios tanto na hierarquia de tamanhos urbanos (interclasses)
como nas caracteristicas funcionais no ambito das diferentes classes (in-
traclasse) .

O quadro 3 apresenta uma comparacio entre os anos de 1950 e 1970
— periodo de consolidagido de um setor industrial moderno e diversificado
no Brasil — das varidveis VTI e POI por classes de tamanho urbano. Pelo
mesmo pode ser observada a forte concentragdo da participagio relativa
daquelas varidveis nas classes extremas da hierarquia de tamanhos urbanos.

Enquanto que a participagio percentual da populagio urbana das
dreas metropolitanas sofreu um ligeiro acréscimo de 0,39, entre 1950 e

4 Neste sentido, o desenvolvimento acelerado do sistema de telecomunicagées (DDD, telex, televisio,
etc.) favorece o afastamento fisico de centros de pesquisa, universidades, servicos de processa-
mento, etc.,, das grandes metrépoles. Reduzindo as vantagens comparativas das altas densidades
metropolitanas, as telecomunica¢bes podem transformar, em principio, qualquer centro numa boa
localizacio.
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1970, as participa¢ées do emprego industrial e do VIT aumentaram res-
pectivamente de 9,89, ¢ 6,59. Portanto, em 1970, 2/3 das oportunidades de
emprego nas atividades industriais encontravam-se em nove metrépoles e
seus anéis periféricos mais imediatos. Por outro lado, sio os empreendi-
mentos de grande porte e elevada produtividade que se concentram na-
quelas dreas metropolitanas, como se depreende da comparacio entre as
percentagens do emprego e da transformacdo industrial (60,39, e 66,69,
respectivamente, ao contriario do que sucede nas cidades pequenas e mé-
dias) . Apesar disto, constata-se uma certa redugio na discrepancia entre
a participagio no emprego e na transformac¢do industrial para a classe
das dreas metropolitanas relativamente ao ano de 1950. Estaria havendo
uma descentralizaciio, embora limitada, das unidades industriais de alta
produtividade.

Quadro 3

Brasil: distribuigdo do VTI e do emprego industrial por classes
de tamanho urbano — 1950/70

— em percentagens —

% da populacdo | % do emprego ’f,;,’,';,,}’f,,',’;’ﬁ‘,’f Taxas de crescimento
urhana industrial indust. 1950-70

Classes de tamanho urhano

1950 | 1970 | 1950 | 1970 | 1950 I 1970 PU \ POI l Vil

<100 mil

Total da classe 55,9 455 48,0 28,3 38,5 235 42 12 4,0
Estado de Sdo Paulo 15 9.1 134 10,2 13,7 114 41 6.1 5,8
Centro-Sull 332 252 3.2 234 334 29 39 08 44
100-250 mil

Total de classe 2.2 8.4 15 9.5 1.4 19 128 1.2 16,0
Estado de S&o Paulo 1,6 1,7 1.0 2,6 1.2 1.9 54 5.8 9,2
Centro-Sull 18 49 1.0 6.8 1.2 59 1,2 11,6 15,5
250-500 mit

Total da classe - 39 — 19 — 20 - - -
Estado de Sdo Paulo — 1.3 - 1.4 - 1.6 — — -
Centro-Sul! — 1,3 — 14 — 1.6 - - -
&reas metropolitanas?

Total da classe 319 422 50,5 50,3 60,1 66.6 53 24 7.1
Estado de Sdo Paulo 12.4 149 234 36,1 328 430 6.3 3.7 8.8
Centro-Suft 335 342 M8 55,7 56,1 63.0 54 26 1.2
Brasil 100,0 1000 1000 1000 100,0 1000 53 1,5 6.6

Fonte: Censos demogréficos. (1950 e 1970) e IPEA.
1 0 Cenwro-Sul & constituido dos estadss do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parand, Rio de Janeiro, S3o Paulo Minas Gerais e Guanabara,

2 Foram consideradas as 4reas metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre, de
acordo com definicdo da Lei Complementar enviada ao Congresso Nacional, mais a do Rio de Janeiro.

Do quadro 3 depreende-se, ainda, a expressio regional do desenvol-
vimento industrial-urbano. A drea metropolitana de Sdo Paulo detém
isoladamente, em 1970, 369, e 439, respectivamente, do emprego in-
dustrial e do VTI, enquanto que as demais 4reas metropolitanas do Centro-
Sul (Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre e Curitiba) acrescen-
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tam, naquele ano, mais 209, aproximadamente, em cada uma das va-
ridveis examinadas. O que realmente chama atengio neste quadro ¢ a
elevadissima concentragdo das varidveis POl e VTI no Centro-Sul, para
todas as classes de tamanho urbano. Em termos relativos, todavia, é na
classe dos centros intermedidrios que se verificaram as maiores possibi-
lidades de desconcentragido geografica.

O quadro 4 apresenta, por sua vez, uma compara¢io para o ano de
1970, dos graus de industrializacio de diferentes centros pertencentes i
mesma classe de tamanho urbano (centros intermediirios com popu-
lagdo entre 100 e 250 mil habitantes). Nota-se que esta classe, embora
com um numero reduzido de centros e apresentando caracteristicas de
homogeneidade, possui elevados coeficientes de variacdo das relagdes sele-
cionadas como representativas da fung¢io industrial. As relagdes POI/PU
e POI/PEA apresentam médias mais elevadas nas regides Sudeste e Sul
que no Nordeste menos desenvolvido. Os coeficientes de variagdo, por ou-
tro lado, também sio mais elevados nas duas primeiras regides. Este fato
deve-se mais 4 forte influéncia dos centros altamente industrializados (pa-
ra os padrdes brasileiros) desta classe, que estio ali localizados. Um as-
pecto interessante a ser notado na regiao Sudeste ¢ que os valores mais
baixos das relacdes POI/PU e POI/PEA correspondem a maiores dis-
tincias do centro em relacio ao eixo formado pelas cidades de Sio Paulo
e Rio de Janeiro. Quando examinada, por sua vez, a relagio entre em-
pregados e populagio economicamente ativa, as médias das cidades do
Nordeste e Sul sio mais baixas que as da regiio Sudeste e os coeficientes
de variagio mais elevados. Isto poderia indicar que hd maior homoge-
neidade da classe no que diz respeito ao emprego total na regido mais
desenvolvida, abrindo-se maiores oportunidades no quaterndrio e ter-
cidrio superior como decorréncia de um processo espontaneo de conso-
lidagio de uma estrutura industrial e revelando-se ai o cariter necessario
da industrializagdo.

Por conseguinte, mesmo nos centros que apresentam grande potencial
de desenvolvimento e de redugio relativa da concentracio industrial, as
disparidades regionais manifestam-se de forma marcante. Cabe lembrar
que foram excluidas, no quadro 4, as cidades da classe que pertencem as
areas metropolitanas.

Convém, desse modo, examinar o processo de desenvolvimento urbano
no contexto das desigualdades regionais, voltando a atengio para as
implicagbes da problemitica regional sobre a estruturacio e formacgio de
desequilibrios no sistema de cidades. E o que serd visto no item 4, que
se segue.
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Quadro 4

Diversidade de funces para cidades pertencentes 4 mesma classe de tamanho
urbano (100-250 mil) ano de 1970 — populagdo em mil habitantes

3 pPol POI Nimero de
Cidades! P?l;:mgao U PEA empregados

(100-250 mil) PEA
Sdo Luis 205 1,23 20,87 70,05
Teresina 190 0,65 19,67 59,51
Jodo Pessoa 213 118 13.80 7647
Campina Grande 163 1,79 19,31 60,18
Caruaru 103 1,33 16,99 52,97
Maceid 243 213 23,02 79.28
Aracaju 180 1.88 2615 75,94
Feira de Santana 134 1.06 17,28 57.61
Nordeste ’
Média { 1.41) (19.64) {66.50)
Coef. de variagdo?" (32.5%) (18.2%) (14.2%)
S. J. dos Campos 130 1.0 44,38 84,11
Jundiai 146 1311 48,38 83.26
Sorocaba 166 6,39 3749 81,02
Piracicaba 128 6,89 3132 75.63
Taubaté 100 5,95 32,80 81,20
Ribeirao Preto 196 354 23,58 80,61
Bauru VAl 2,67 21,04 83,24
S. J. R. Preto 110 1,54 17,68 7515
Campos 176 3863 37867 73.81
Volta Redonda 1 13,39 53,16 88,32
Vitéria 132 1.27 19,67 80.00
Governador Valadares 130 0,93 17,84 66,20
Juiz de Fora 218 4,07 28,80 80.94
Uberaba 108 1.63 18,22 70.45
Uberl4ndia 12 1.45 20,24 67.58
Petrépolis 154 1,12 26,60 82,27
Sudeste
Média { 5.54) {29,93) {78.36)
Coef. de variagdo? {76.6%) (37.2%) { 7.7%)
Londrina 167 195 16,01 64,95
Floriandpolis 126 1,03 16.86 78.43
Caxias do Sul 107 11.82 39,92 69,95
Pelotas 150 3,50 22,39 66,65
Rio Grande 100 547 24,49 74.61
Joinville m 13.91 26,50 —
Santa Maria 21 0,72 13,44 67.61
Sul
Média { 5.49) (22.80) {70.37)
Coef. de variagdo? (89.8%) (36.3%) { 6,7%)
Brasil®
Média {446) (25,66) {73,60)
Coef. de variagdo® (95.3%) (39.59) {11.8%)

Fonte: Censo Demogréfico de 1970.

! Estao exclufdos os centros urbanos desta classe pertencentes as dreas metropolitanas.
2 0 coeficiente de variagdo é a relagdo do desvio-padrdo com a média.
3 Referente A classe de 100 a 250 mil habitantes.
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4. Desigualdades regionais e desequilibrios no sistema de cidades
4.1 A dimensao regional do desenvolvimento urbano

O que se pode depreender da analise historica do desenvolvimento do setor
urbano no Brasil é que, nos sucessivos ciclos de predominio de atividades
extrativas ou agricolas e, conseqiientemente, de deslocamento fisico da
fronteira econdmica e das regides-nicleo, a instabilidade da hierarquia
urbana (refletindo os desequilibrios no processo de crescimento do sis-
tema de cidades) nido se deveu somente aos efeitos de mudangas nos
tamanhos e fung¢des econdémicas das cidades. A localizagio das unidades
urbanas e a influéncia dos desequilibrios regionais tiveram um papel
fundamental e este ultimo aspecto é o tema principal do item 4 do pre-
sente trabalho.

Foi visto anteriormente que, no Brasil, tanto o atual perfil de dis-
tribui¢do de tamanhos urbanos quanto o coeficiente de variagio dos graus
de industrializagio para cidades situadas na mesma classe de tamanho
tornariam inécuo o tratamento da problematica urbana a partir do nivel
local de decisdao. Uma vez que os objetivos de crescimento neste nivel
tendem, por mimetismo, a se tornarem simétricos, a auséncia de uma
estratégia global para o sistema de cidades leva, freqiientemente, a exa-
cerbacio de interesses conflitantes e a alocacgio ineficiente de recursos
escasso. ¢ Carece o Pais, na realidade, da defini¢io prévia de uma poli-
tica e de um sistema de planejamento nacionais para o desenvolvimento
urbano. A argumentacio em termos de desequilibrios interclasse bastaria
por si mesma para justificar a lideranca efetiva do Governo federal no
planejamento do desenvolvimento urbano e a necessidade de serem evi-
tados, de um lado, os critérios de simetria nas decisbes federais e esta-
duais, bem como, de outro, a preponderincia de avaliagées no nivel local
sem sua subordinagio aos objetivos e diretrizes provenientes dos niveis
superiores de decisio. Ha outro elemento, todavia, de complicagio na
montagem de um sistema nacional de planejamento urbano: as desigual-
dades regionais.

As desigualdades regionais constituem-se em fenémeno de universa-
lidade aceita pelos economistas: a existéncia de dualismos regionais para
todos os niveis de desenvolvimento e mesmo sua persisténcia no tempo,

expressa esta ultima através da experiéncia histérica dos paises mais
@  Tolosa, Hamilton C. Politica nacional ... cit. p. 146-7.
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desenvolvidos, é comprovada pela investigacio empirica.®* O que dife-
renciaria as economias em desenvolvimento daquelas maduras seria a
acentuagdo das desigualdades regionais nas primeiras como decorténcia
do proprio processo de desenvolvimento. A acentuacio dever-se-ia a emer-
géncia de fatores desequilibrantes de natureza cumulativa, quer quanto
a movimentacio de fatores de producdo, quer quanto aos efeitos inter-
regionais relacionados com a mudanca social, difusdo da tecnologia ¢
inovagdes, além dos aspectos relacionados aos mecanismos multiplicadores
da renda.?% Desta forma, se a tendéncia a aglomeracio de atividades
atua no sentido de diferenciar o espaco e estabelecer uma hierarquia re-
gional e urbana, na qual se definem caracteristicas de dominincia e
assimetria de efeitos. as desigualdades regionais, na medida em que au-
mentam, exacerbam, por sua vez, os desequilibrios no sistema de cidades.

A consideragio dos aspectos mais amplos do espago, tendo em vista
o inter-relacionamento das regides entre si e com o sistema de cidades,
¢ de fundamental importfmcia na analise do desenvolvimento urbano,
pois as unidades urbanas apresentam caracteristicas socioecondmicas que
divergem em magnitude e complexidade de acordo com sua estrutura
econdmica, classe de tamanhos e regido onde se localizam. Além disso,
quanto maiores forem as desigualdades regionais, maiores as diferencas
no sistema de cidades de cada regido, pois as distribui¢des de tamanho
e as fung¢des econOmicas variardo significativamente em torno de valores
meédios nacionais.

Se lembrado que uma das caracteristicas constitutivas do subdesen-
volvimento ¢ a forma de organizacio regional em que uma ou poucas
regides mais desenvolvidas (de cardter nodal e funcional) em torno de
metrépole nacional coexistem com grandes extensdes de regides ou espagos

5t Williamson, J. G. Regional inequality and the process of national development: a description

of the patterns. Economic Development and Cultural Change, v. 13, p. 3-145, 1965.

“ Ver, a respeito, Myrda:, Gunnar. Economic theory and wunderdeveloped regions. London,
Duckworth, 1957. caps. 3-5; Hirschman, Albert O. The strategy of economic development. New
Haven, Yale University Press, 1958. cap. 10. Apesar da consideravel coincidéncia nas analises
dos dois autores, Myrdal temr uma visao mais pessimista do problema das desigualdades regionais.
Para ele 0 mecanismo de causagdo circular cumulativa desfavoreceria sempre as regides mais pobres
agravando os desniveis regionais.

Ja4 Hirschman considera .s desigualdades como inevitiveis e condi¢io mesma do processo de
desenvolvimento, que por sut natureza € desequilibrante. Sua visio é mais otimista, na medida em
que haveriam for¢as atuando no sentido de reverter, a partir de certo momento, a tendéncia aos
fatores desequilibrantes difundindo efeitos para as regides pobres, em escala maior que a polarizacdo
exercida pelas regides ricas. Ambos defendem, todavia, a necessidade de interven¢io governamental
no sentido de atenuar desequilibrios. O estudo de J. G. Williamson, citado, ao examinar a ten-
déncia histérica das desigua’dades para 14 paises, comprova mais a perspectiva de Hirschman, se
bem que devem ser levadas em conta toda a atuagdao intervencionista governamental em diversos
paises através de organismos regionais (SVIMEZ, Sudene, etc.)

n
| &

R.B.E. 474



homogéneos ou simplesmente naturais, com estrutura acentuadamente
nicleo-periferia, 3 pode-sc atender melhor para o impacto- do processo
de regionalizagio sobre a estruturagdo do sistema de cidades em um pais
como o Brasil. Havendo indicios de que, no Brasil, as diferencas regionais
tenham passado do ponto critico de exacerbagio, mesmo que nido sec
possa identificar, de maneira segura, uma tendéncia de convergéncia nos
niveis de renda per capita inter-regionais, > ainda assim os desequili-
brios no espaco geoecondémico brasileiro podem ser considerados como dos
mais marcantes, comparativamente a outros pafses.

Cabe, por conseguinte, examinar algumas das inter-relacées dos dese-
quilibrios regionais com o processo de desenvolvimento urbano brasi-
leiro. Tal exame, fornecera indicios sobre a necessidade de integrar o
Sistema Nacional de Planejamento Urbano ao planejamento regional de-
finido em termos nacionais.

4.2 As diferenciagdes regionais do desenvolvimento urbano no Brasil

Se, de um lado, o desenvolvimento urbano reflete as condi¢bes de dese-
quilibrio regional de um pais, em que medida estas tltimas podem
ser atenuadas pelo primeiro, em virtude da diversificagio dos padrdes de
consumo e as necessidades de investimentos nas cidades terem, em prin-
cipio, um grande potencial de promocio da eqiiidade? No processo de
urbanizag¢do recente, no Brasil, o setor urbano agregado teria contribuido
para a redugdo dos desniveis regionais? Pelo quadro 5, pode-se verificar,
inicialmente, que tais desniveis sio, de fato, mais reduzidos no Setor
Urbano agregado do que na economia em seu conjunto, se comparadas
a renda urbana e a renda interna para as diferentes regides, ambas ex-
pressas em termos per capita. Com efeito, a amplitude total de variagdo
¢ cerca de 259 inferior para a renda urbana e a relagdo percentual do
nivel mais baixo de renda com o mais alto situa-se quase 109, acima da
relagio verificada para toda a economia. Analisados, todavia, estes indices
no que diz respeito as modifica¢Ses verificadas no periodo 1950-70, nota-se
que no setor urbano estas modifica¢ées foram insignificantes, ou seja,
nio houve praticamente alteracdo nas diferencas regionais, medidas atra-
vés da renda per capita.

#  Geiger, Pedro P. Reflexdes sobre a regionalizacdo. Documento apresentado 4 XXV Reuniio
Anual da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, Rio de Janeiro, jul. 1973, p. 6.

%  Williamson, J. G. op. cit. p. 25-6.
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Se for considerado que as reduzidas taxas de crescimento médio anual
da renda urbana per capita no periodo em questio — especialmente nas
regides mais desenvolvidas — deveram-se a fortes pressdes demograficas a
que esteve sujeito o setor em virtude das correntes migratorias campo-
cidade, pode-se admitir que os desequilibrios regionais vistos globalmente
atenuaram-se através do papel amortecedor exercido pelas cidades. > O
fato de os desequilibrios regionais no setor urbano nio se terem intensi-
ficado nos ultimos 20 anos, periodo de aceleradas urbanizacio e indus-
trializagiio, pode situi-lo, de certa forma, com fator estabilizante, princi-
palmente se considerados os elevados graus de concentragio geografica da

industrializagdo.

Quadro 5

Brasil: renda interna e renda urbana per capita — distribuicdo por regides
(1950/70)

Renda interna per capita|pands urhana per capita] Taxas de crescimento

{em milhges de : -
cruzeiros de 1970) {em cruzeiros de 1970) 1950-70

Regides
- ‘
i | Renda | Renda
1950 1970 1950 1970 interra ¢ urbana
‘ per capita ‘ per caoita

Norte 401,15 705,59 900,71 1 246,89 12.9) {1.6)
{ 47,59) (52.85) [ 55.88) ( 66.54)

Nordeste 356,83 609,64 775,37 938,25 (2.7) {1.0)
( 42,33) ( 45.66) ( 48,04) ( 50,08)

Sudeste 127313 1986502 2 017.26 2 349,61 (2.2 (0.8}
(151,03)  (147.18) (124,99) (12541)

Sul 908,60 1 37053 1 78825 1 949,85 (2.1 {0.5)
(167.91)  (102,65) (110,80) (104,07)

Centro Oeste 457,90 764,15 817,69 924,71 (1.7) {0.6)
{ 54,32) (57.23) ( 50,67) { 49.36)

Brasil 842,91 1 33515 1 613,89 1 87354 {2.3) {0.8)
(100,00)  (100,00) ({100,00)

Amplitude total de variacéo 108,70 101,52 78.95 76.05 — -

Menor nivel de renda como % do maior

nivel 28.1% 31.0% 38.4% 39.9% — —

Fonte: Clenso Demogréfico. 1B3E.
Conjuntura Econdmica, FGV.

% Embora os dados de renda interna por estado, a partir dos quais foram agregados os dados
regionais, sejam de confiabilidade limitada, nio seria de todo irrealista a hipétese de redugio nos
desniveis regionais expressa em termos da renda internx per capita.
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E interessante notar, por outro lado, que mesmo tendo havido uma
substancial retencio de migrantes nos centros intermedidrios e pequenos,
foi na verdade a distribuigio territorial desequilibrada das atividades eco-
némicas urbanas que preservou um considerdvel grau de desequilibrio
no sistema de cidades, na medida em que os grandes centros continuaram
a atrair importantes contingentes populacionais.  E natural que os mi-
grantes busquem prioritariamente os centros onde se localizam as opor-
tunidades de emprego, que sdo, de modo geral, aqueles situados nas —
ou proximos as — dreas metropolitanas. Sendo estas oportunidades de
emprego limitadas, face 4 pressio migratoria, parece légico que o cres-
cimento da renda gerada no setor urbano se faca a um ritmo que mal
dd para cobrir aquela pressio, mesmo nos centros mais dindmicos. Isto
explicaria a estagnacio nos niveis de renda urbana per capita, especial-
mente nas partes mais desenvolvidas do Pais.

Desta forma, a cidades, de modo geral, tém-se constituido nos ul-
timos 20 anos em repositorio do grande volume de mio-de-obra oriundo
do setor rural. Mas se este processo de maior ou menor capacidade de
absor¢io efetiva em empregos produtivos tem variado de acordo com
sua estrutura econdmica, sio as condi¢des regionais que determinam, em
ultima andlise, as diferencas fundamentais no panorama urbano brasi-
leiro, independentemente da classe de tamanho ou simples especializagdo
funcional. 37

Partindo deste quadro geral, quais seriam, todavia, as diferenciagdes
regionais no ambito do proprio setor urbano? Pelo quadro 6, observa-se
inicialmente, que, para o Pais como um todo, entre 1950 e 1970 o ritmo
de crescimento da populagdo urbana pelas diferentes classes de tamanho
apresenta-se elevado. Consideradas as diversas regides, todavia, nota-se
diferencas significativas ndo somente no crescimento da populagio urbana
total, como também e principalmente nas diversas classes. Assim, por
exemplo, os centros médios superiores apresentaram excepcional dina-
mismo, no periodo, no Sudeste, Nordeste e Sul, enquanto que centros
médios inferiores se mostraram dindmicos no Sul e Centro-Oeste e os cen-
tros pequenos apenas no Centro-Oeste.

O quadro 7 mostra, por sua vez, a evolugio dos graus de urbani-
zacdo e industrializagio por estados e regides no periodo 1950-70. Obser-
va-se, inicialmente, que, pelas caracteristicas do processo de industriali-

2]

Ver, a este respeito, Mata, Milton da. Urbaniza¢do e migragdes internas. Pesquisa e Planejamento
Econémico, numero especial dedicado ao desenvolvimento urbano, Rio de Janeiro, p. 715-46, out.
1973.

& Cf. os quadros 3 e 4 deste trabalho.
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zagio ja apontadas, a grande expansio no processo de urbanizagio foi
acompanhada de uma reducdo no grau de industrializac¢do. Isto ¢ valido
para todos os estados e regides, muito embora o revigoramento da indus-
trializacdo através dos incentivos fiscais na década de 1960 tenha evitado,
em alguns estados, declinios em ritmo semelhante ao observado na dé.
cada de 1950.

Quadro 6

Brasil: populac@o urbana par classes de tamanho urbano distribuida
por regides — 1950/70

— em mil habitantes —

Regites Note | Nordeste | Sudeste Sul Centro- Brasil
Deste

Cidades pequenas (> 20 mil)
1950 267 2722 3Ny 1 267 318 8 291
1970 540 5 019 5 467 2 890 1314 15230
Médias inferiores (20-100 mil)
1950 90 924 1 980 530 95 3 619
1970 213 1925 5 001 2 010 398 547
Médias superiores (100-250 m I}
1950 225 205 367 133 — 930
1970 _ — 1579 3 957 1047 132 6 715
Grandes inferiores {250-500 mil)
1950 - 389 N 380 _ 1110
1970 286 521 2 43 - 649 3 887
Grandes superiores (500-1 00C mil)
1950 — 512 — — — 512
1970 611 842 729 1 487 — 3 669
Metrdgolis (< 1 000 mil)
1950 - — 4 320 — — 4 320
1870 — 209 11492 — — 13 587
Populagdo urbana total
1950 582 4752 10725 2 310 413 18 782
1970 1650 11 981 29 077 7434 52635
Taxas de crescimento 1950-70
Pequenas 3.6 31 2,0 42 1.4 31
Médias inferiores 44 3.8 47 6.9 7.4 50
Médias superiores — 10.8 12,6 10.9 — 104
Grandes inferiores — 1.5 10,3 — — 6.5
Grandes superiores — 2,5 — - - 10.3
Metrpoles — — 5.0 - — 59
Total 53 47 5.1 6.0 9.4 5,3

Fonte: Censo Demogréfico de 71950 e Sinopse Preliminar do Censo de 1370 (Populagdo recenseads).

Apesar dos graus de industrializacio prevalecentes em 1950 estarem
situados muito acima daqueles verificados em 1970, sem ddvida o periodo
1950-70 foi o de consolidagdo e expansdo de um setor industrial tecno-
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logicamente avangado, através de um processo persistente € com poucas
interrupcoes. O grande desenvolvimento industrial nio trouxe, todavia,
uma expansio da participagio relativa do emprego industrial no total
da populacio urbana.

Assim, o declinio no grau de industrializa¢io revelaria, de um lado,
a grande expansio do setor servicos nas cidades (decorréncia do préprio
processo de expansio industrial) e, de outro, as caracteristicas de um setor
industrial tecnologicamente avancado que, ao que tudo indica, ndo exer-
ceu — nem exercerd — o papel de grande absorvedor de mdo-de-obra, mas
sim o de indutor de atividades tercidrias superiores e quaterndrias. > Mas
o que deve ser ressaltado no quadro 7 é que apesar do intenso ritmo de
urbanizagio da regido Sudeste no periodo, o coeficiente de variacdo dos
graus de urbanizacio estaduais declinou ligeiramente (de 299, a 279%),
enquanto aquele relativo aos graus de industrializacio aumentou consi-
deravelmente (de 629, a 789%), indicando um processo de forte concen-
tracio do emprego industrial. Por outro lado, convém ressaltar que o
coeficiente de variagdo do grau de urbanizacdo chegou em 1970 a cerca
de 1/3 do referente ao grau de industrializa¢do.

Tomando-se, por outro lado, as relacdes entre os graus de urbani-
zacio e de industrializa¢io por unidades da federacdo para o ano de 1970
(grafico 8), pode-se, por analogia 4 andlise feita no item 3 para um
conjunto de paises, observar que: a) so existem dois estados altamente
urbanizados no Brasil, isto ¢, com grau de urbanizacio superior a 659
(Sdo Paulo e Rio de Janeiro); 5 b) so6 existem trés estados com grau de
urbanizagdo inferior a 3597, (Piaui, Acre e Maranhdo); c¢) todos os demais
estados e territorios sio intermediariamente urbanizados (359, < PU/
PI < 659%,; d) nenhuma unidade da federacido apresenta grau de indus-
trializacio acima dos 109, e apenas duas (Sdo Paulo e Santa Catarina)
situam-se acima dos 69,; e) podem ser depreendidos, de um lado, “pa-
drdes” mais desenvolvidos de urbanizacio (Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul, estes dois ultimos com uma ten-
déncia do tipo “Europa Central”), e, de outro, aqueles nitidamente sub-
desenvolvidos (Maranhdo, Piaui e Acre), prevalecendo, todavia, para a
maioria das unidades da federacio o “padrido” de uma urbanizacio em
desenvolvimento.

5 Ver, a este respeito, Almeida, Wanderly M. de. Variacgio do emprego no quadro urbano: o
setor servigos. Pesquisa e Planejamento Econbémico, namero especial dedicado ao desenvolvimento
urbano, Rio de Janeiro, p. 747-74, out. 1973.

% O Estado da Guanabara e o Distrito Federal, pelas suas caracteristicas peculiares, nio foram
considerados na cross-section entre os graus de urbaniza¢io e industrializagio para o ano de 1970.
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Grafico 3

Brasil: Grau de urbanizag@o e industrializagao

(ano de 1970 %)
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Quadro 7

Brasil: evolugdo dos graus de urbanizagdo e de industrializagcdo por
estados e regides da federagdo
1950/1960/1970

— em percentagens —

1950 1960 1970
Estados e regides
; | ;

A1 (8] L ) A ()
Ronddnia 374 19 436 1.7 51,9 0.7
Acre 18.5 1.2 212 1.3 218 1.0
Amazonas 26.8 KA 332 1.9 42,6 1.9
Roraima 28,3 47 431 0.4 421 0.4
Pard 346 3.1 40,7 19 472 15
Amapa 371 2.7 51.4 6.5 54 8 2.0
REGIAG NORTE 311 3.0 378 2,0 452 1.6
Maranhao 1.3 38 18.0 3.1 254 0.8
Piaui 16.3 14 23,8 1.5 323 0.5
Ceard 252 3.2 337 18 40.3 14
Rio Grande do Norte 26,2 55 376 28 46,6 1.2
Paraiba 26,7 6.4 351 24 M7 1.6
Pernambuco 344 7.8 449 3.9 545 25
Alagoas 26.2 8.7 33.7 46 40,0 2.9
Sergipe 318 8.1 38.9 48 46,2 2.0
Bahia 259 34 348 2.4 M4 1.0
REGIAD NORDESTE 26.4 53 342 2.9 M8 16
Minas Gerais 30.1 58 40,2 36 53.0 2.3
Espirito Santo 22,6 5.0 319 25 454 1.8
Rio de Janeiro 475 8.5 61.0 5.3 711 3.3
Guanabara? — 8.7 — 55 — 4.6
Séo Paulo 52,6 12,0 62.8 10.2 80.4 7.1
REGIAD SUDESTE 42.0 95 534 71 69.5 5.1
Parana 250 21 31,0 52 36.4 28
Santa Catarina 232 14,7 324 10.0 432 6.3
Rio Grande do Sul 341 8.9 449 5.5 53,6 44
REGIAD SUL 294 9.8 376 6.1 448 42
Mato Grosso 341 2.6 40,0 2.1 431 1.0
Goids 20,2 1.8 30.7 1.2 42.3 0.8
Distrifo Federal! - —_ - — — 0.9
REGIAD CENTRO-OESTE 441 21 33.6 1.6 42,6 0.9
BRASIL 36.2 8.1 476 5.8 55.9 39
Coef. de variagdo” (29%) (62%) {28%) (70%) (27%) {78%)
Fonte: IBGE.

_ . populacdo urbana
(A} = Grau de urbanizacdo = p_——opulagéo ol > 100
) o ocupacdo na industria

(B) = Grau de industrializagdo = —————+———— % 100

pepulacdo urbana

1 Nao foram considerados os graus de urbanizacdo, face a peculiaridade destas unidades federativas.
2 0 coeficiente de variacao representa a relagdo entre o desvio-padrio e média.
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O grifico 4 (tabela 3) apresenta as relagdes entre o grau de urba-
nizacio e o coeficiente de industrializacdo para os estados e territorios
brasileiros. Ainda por analogia ao que foi visto no item 3, observa-se
que apenas Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Rio Grande do
Sul, Minas Gerais, Pernambuco e Alagoas (estes dois tltimos por influ-
éncia da agroindustria acucareira) apresentam a rela¢io entre VI e renda
interna, definida como coeficiente de industrializacdo, igual ou acima de
20°,. Em linhas gerais, verifica-se o mesmo alinhamento do grafico an-

terior.
Tabela 3
Brasil: grau de urbanizacao e coeficiente de industrializacao
— ano de 1970 —

Estados e regides PU/PT VTI/RI
Ronddnia 51.9 1.2
Acre 278 5.2
Amazonas 426 16.3
Roraima 421 11
Para 472 9.0
Amapa 54,8 21
REGIAD NORTE 4572 8.6
Maranhao 25,4 5.3
Piaui 32.3 47
Ceara 40,3 121
Rio Grande do Norte 46,6 9.9
Paraiba 417 13.0
Pernambuco 54,5 24,2
Alagoas 40,0 20.2
Sergipe 46,2 124
Bahia M4 "4
REGIAO NORDESTE M8 145
Minas Gerais 53.0 214
Espirito Santo 454 12.9
Rio de Janeiro 771 470
Guanabara! — 30.9
Sdo Paulo 80.4 56,2
REGIAQ SUDESTE 69.5 44,7
Parana 36.4 15.9
Santa Catarina 432 321
Rio Grande do Sul 53,6 242
REGIAD SUL 146 22,3
Mato Grosso 431 7.5
Goias 42,3 75
Distrito Federal® — 10,0
REGIAD CENTRO-OESTE 42,6 78
BRASIL 55,9 21,32

Fonte: |BGE. Censo Demogrética de 1970.

FGV. Centro de Contas Nacionais.

! Nao foram considerados os yraus de urbanizagdo, face a peculiaridade destas unidades federativas.
2 Considerada a relacao VTI/P'B.
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Gréfico 4

Brasil: Grau de urbanizacdo e coeficiente de industrializacao
(ano de 1970 *)
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Abre-se, por conseguinte, uma interessante perspectiva para a andlise
do problema das desigualdades regionais: se a urbanizagio em si nio
agravou aquelas desigualdades, contribuindo, de certa forma, até para
reduzi-las, a industrializag¢do as tém agravado, na medida em que a loca-
lizacio industrial tem-se concentrado. Assim, sdo os proprios padrdes lo-
cacionais do desenvolvimento econdmico que devem ser revistos, ®© num
planejamento interativo com o do sistema de cidades. Desta forma, o de-
senvolvimento urbano podera converter-se, efetivamente, em suporte de
uma politica de desenvolvimento regional definida em termos nacionais.

Cabe lembrar que a desconcentracio industrial concebida em termos
de localizac¢do regional do desenvolvimento nacional deve constituir-se em
um dos objetivos principais de uma politica regional-urbana. Todavia,
face ao reduzido potencial de absor¢io de mao-de-obra no setor secundario
e ao estagio atual de industrializagio, a desconcentracdo industrial serd
sempre uma condi¢iio necessaria, mas nido suficiente para dinamizar o
crescimento dos centros de tamanho médio (principalmente os médio-su-
periores com tamanho de 100 a 250 mil habitantes) e promover maior
dispersdo espacial do sistema de cidades. Uma politica orientada de inves-
timentos governamentais na infra-estrutura econdémica e de desconcen-
tragio de atividades tercidrias superiores e quaternarias, tendo em vista
a facilidade de comunicacées a média e longa distancias, deve-se constituir
na pedra de toque de uma politica urbana que se preocupe efetivamente
com a ocupacio mais equilibrada do espaco.

Vale ressaltar, entretanto, que o crescimento das cidades médias de-
pendera ainda por muito tempo, em nosso Pais, da propria estruturacio
do espago metropolitano — pois a posi¢io geogrédfica das cidades médias
em relacgio as metrdpoles tem, no Brasil, grande significagio para os feno-
menos de desconcentragio a partir da metropole — bem como da com-

plexidade e solidariedade de ligacoes com os ntcleos metropolitanos. %

4.3 As desigualdades regionais vistas através do sistema de cidades

O processo de urbanizagdo brasileiro inscreve-se por conseguinte, num con-
texto de desigualdades regionais tio acentuadas, que sua compreensio
mais abrangente s6 se torna possivel a partir da desagregacdo do sistema
de cidades em subsistemas regionais, cujos perfis de distribui¢io de ta-
manhos apresentam-se bastante diferenciados em funcio daquelas desi-
gualdades.

% Mata, Milton da. op. cit. p. 731-2.
S Barat, Josef & Geiger. Pedro P, ocit. p. 671,
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Peclo quadro 8, que apresenta a distribuigio da populagio urbana por
classes de tamanho urbano e por regides para os anos de 1950 e 1970,
pode-se constatar, inicialmente, uma relativa desconcentragio populacio-
nal da regido Sudeste em favor do Sul e do Centro-Oeste, no que diz
respeito aos centros pequenos e médios inferiores. A emergéncia de grandes
centros no Sul e Norte, relativamente ao predominio absoluto do Nor-
deste em 1950, é outra constata¢io interessante, assim como a emergéncia
das metropoles nordestinas. Mas o que realmente cabe ressaltar é o au-
mento da participa¢do relativa da populagdo urbana da regido Sudeste nos
centros médios superiores: em 1970, nada menos de 2/3 da populagio
desta classe concentrava-se no Sudeste e, nesta regido, a participagao per-
centual da populacio desta classe no total da sua populagio urbana era
de 229, (para apenas 6,69, em 1950). O fortalecimento dos centros de
porte médio superior, ao longo das duas tltimas décadas, teria sido, por-

Quadro 8

Brasil: populagao urbana por classes de tamanho urbano distribuida
por regides — 1950/70

— porcentagem em relagao aos totais —

Nerte Nordeste Sudeste Sul Centro-Qeste Brasil
Regides - -
ale | al e | als | a [ B A B | Al
Cidades pequenas
(< 20 mil}
1950 459 32 573 328 347 A48 548 154 770 38 441 1000
1970 327 3 419 330 188 359 389 160 527 8.6 100,0
Médias inferiores
(20-100 mil}
1950 15,5 2.5 9 26,5 85 547 228 145 220 2.7 19,3 100.0
1870 12.9 22 181 20,2 172 824 270 210 6 4.2 18.1 100,68
Médias superiores
{100-250 mil)
1950 386 242 43 220 34 385 5.8 43 - — 5.0 100.0
1970 — — 132 235 136 589 141 155 5.3 20 127 1000
Grandes inferiores
(250-500 mil)
1950 — — 82 351 32 307 185 342 — $.9 1000
1970 17,3 7.4 43 13.4 84 625 — — 26,0 167 74 1000
Grandes superiores
(500-1 000 mil)
1950 — — 10.8 1000 — — — — — — 2,7 1000
1970 37.1 16,7 70 229 25 199 200 405 — — 7.0 1000
Metrdpoles
(> 1000 mi
1950 — — — — 402 1000 — — - — 230 1006
1970 — — 175 154 395 845 — — — — 258 100,0
Pepulacdo urbana total
1950 100.0 30 1000 253 1000 5771 1900 12,3 1000 2,3 100,0 100.0
1970 100,0 31 1060 228 1006 553 1000 141 1000 47 10600 1000

Fonte: Censo Demogrifica de 1950 ¢ Sinopse Freliminar do Censo de 7970 (Populacio recenseada).
A} 9% da classe em relacao ao total da regido.
B) % da classe em relacdo ao toral do Brasi!.
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Gréafico 5

Brasil: Distribuicao percentual acumulada da populagao
urbana por clase de tamanho (ano de 1950)
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tanto, um fenémeno mais ligado ao processo de desenvolvimento da regido
Sudeste.

O quadro 8 mostra, ainda, que, em grau maior ou menor, as regides
brasileiras apresentam uma distribuicio da populagio urbana por classes
de tamanho urbano do tipo intermedidrio entre as formas log-normal e
primaz. Os graficos 3 e 6 (quadro 8) mostram a atenuag¢io das distribui-
¢des primazes nas diferentes regides brasileiras entre 1950 e 1970. A regido
Sudeste, por exemplo, ja apresenta, em 1970, distribui¢io de tamanhos
urbanos proxima a forma log-normal. Cabe notar, entretanto, que as di-
ferengas nos padrées de distribuigdo entre as regides sio importantes, na
medida em que as classes se apresentam com um elevado coeficiente de
variacio e algumas delas, inclusive, desfalcadas. Todavia, para examinar
melhor os graus de primazia nos diferentes estados e regides (ndo do
ponto de vista demografico, mas sim do econdmico) pode-se recorrer
ao quadro 9, que mostra, inicialmente, as relagdes entre os graus de indus-
trializacdo da cidade principal de cada estado e aquele relativo ao estado
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Grafico 6

Brasil: Distribuicdo percentual acumulada da populagdo urbana
por classe de tamanho {ano de 1970)
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como um todo. Estas rela¢es fornecem um indicio da primazia, em ter-
mos de atividade industrial (através da varidvel aproximativa Emprego)
da cidade principal (mais populosa) no dmbito de cada estado. O mesmo
quadro mostra, em seguida, relacdes entre a participagio do emprego
industrial no emprego total (este ultimo expresso através da varidvel
aproximativa Populacio Economicamente Ativa) nas cidades principais
e estados. Neste caso, ¢ possivel medir o grau de concentragio da ativi-
dade industrial na cidade principal relativamente a distribui¢io daquela
atividade no espaco estadual que serve de referéncia.® Cabe lembrar

#2  Representando os indices 4 e E os valores das varidveis POI, PU e PEA, respectivamente, para
a cidade principal e o estado, foram estabelecidos dois tipos de relagdo:

(POI/PU) 4 (POI) 1 / (POD £
" TPOLPLIE | (P 4/ (PLE

(POI/PEA) 4 (POL) 4 / (POD) E
T T POUPEMA) F | (PEA £/ (PFA) £

Para i > 1, maior a primazia, em termos estaduais, quanto maiores os valores de ri. Valores
maiores que a unidade para r=, indicam, por sua vez, maior concentragio da atividade industrial
na cidade principal.
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que a varidvel POI refere-se & industria de transformacio. Observa-se que,
de modo geral, sendo as cidades principais as capitais dos estados, estas
apresentam elevados graus de primazia e concentracdo, em termos indus-
triais, com a exce¢io marcante de Floriandpolis, Sio Luis, Teresina, For-
taleza, Salvador e (.oiania sio as que apresentam os maiores indices de
primazia e concentragao, como cidades principais.

Quadro 9

indice de primazia das cidades principais e concentragao da atividade
industrial — ano de 1970

Cidades princ pais e estados M M\
{POI/PU) £ (POI/PEA) £
Manaus {AM) 1,15 9.10
Belém (PA) 113 9.34
Sdo Lufs (MA) 1,50 3213
Teresina (Pl) 1.40 34,51
Fortaleza (CE) 1.36 12,00
Natal (RN) 1,08 8,34
Jodo Pessoa {PB) 0.75 573
Recife {PE) 116 438
Aracaju (SE) 0,95 8.25
Salvador (BA) 1,20 17.97
Belo Horizonte {MG) 0.78 5,90
Vitdria (ES) 0,72 6.81
Rio de Janeiro (RJ + GB) 110 218
Sao Paulo (SP) 118 240
Curitiba (PR) 114 8.58
Florianopslis (SC) 0,16 1,86
Porto Alegre (RS) 1.07 3.25
Campo Grande [MT) 1,10 14,04
Goiania (GO) 1.38 15.10

Fonte: IBGE. Cemso Demografico de 1970.

4.4 Aspectos redistributivos da agdo governamental

As desigualdades regionais, quando vistas através do sistema de cidades,
permitem constatar que, o Brasil, por tris do processo de incremento de-
mografico nos centros urbanos em ritmo elevado e da instabilidade na
hierarquia urbana, revela-se um processo de concentrac¢io de investimen-
tos, Como os ramos mais dinamicos da atividade industrial (e os inves-
timentos publicos complementares a sua producio e consumo) concen-
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tram-se basicamente nos centros urbanos e microrregioes que ja dispoem
de economias de aglomeracio, observase uma tendéncia cumulativa no
sentido de confinamento das oportunidades de emprego industrial e da
capacidade de adi¢io de valor a um numero reduzido de dreas metro-
politanas, especialmente as localizadas no Sudeste.

Ainda que em termos meramente demograficos possa ser vislum-
brada uma tendéncia a atenuacio nos desequilibrios na hierarquia ur-
bana, as varidveis econémicas representativas do processo de industria-
lizacdo encarregam-se de mostrar o agravamento de desequilibrios no sis-
tema de cidades. Isto porque o processo de crescimento de cidades indi-
vidualmente ou a expansio do sistema urbano agregado pode-se dar, na
verdade, com um certo grau de independéncia do processo de industriali-
zagdo, pois os investimentos nos ramos dinamicos da industria de trans-
formagido se fazem com um sentido cada vez mais poupador de mio-de-
obra, independentemente de sua localizagio geografica.

Desta forma, mesmo admitindo que o grau de complexidade tecno-
légica de nossa industria de transformagiio permita que o investidor pri-
vado ou publico possa instalar-se praticamente em qualquer parte sem
perda sensivel nos niveis de produtividade, % é de se duvidar que, sem
uma agdo consciente e planejada do poder publico, possa haver subs-
tanciais modifica¢des na distribui¢do espacial dos investimentos e, conse-
qiientemente, uma atenuacgio em futuro imediato dos desniveis nas varii-
veis econdmicas representativas dos processos de industrializagio, em par-
ticular, e de desenvolvimento, em geral.

E necessdria, por conseguinte, a a¢do governamental, especialmente
do Governo federal, no sentido de melhor localizar regionalmente o desen-
volvimento nacional, permitindo através de investimentos na infra-estru-
tura econémica ou em complexos de tipo primirio, industrial ou tercidrio
e quaternario (de acordo com as vantagens comparativas regionais) o for-
talecimento das estruturas econdmicas regionais e do escalio de centros
intermediirios mais afastados das dreas metropolitanas. Com isto, o poder
publico estard atuando vigorosamente sobre o sistema de cidades, ate-
nuando os desequilibrios mais evidentes na hierarquia urbana,

O que foi dito pode ser constatado através de uma analise das ori-
gens e dos fatores de crescimento urbano, numa classe dinidmica de ta-
manho de cidade. Se examinada a evolu¢io dos centros intermedidrios

%3 Boisier, Sergio et alii. op. cit. p. 136. Os autores deste trabalho concluem que, enquanto o
elemento de maior variabilidade tanto para a produtividade como para os salarios é a diferenga
entre setores produtivos, a localizagdo territorial desempenha papel relevante apenas em relagio
a variabilidade dos niveis de salario.
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com populagio entre 100 e 250 mil habitantes (quadro 10), ver-se-a que,
a partir do pos-guerra, o processo de desconcentragio de atividades in-
dutoras ou recuperadoras do crescimento urbano se fez: a) no ambito dos
anéis das areas metropolitanas das capitais (ou suas proximidades), pre-
dominantemente através do setor privado em ramos industriais produtores
de bens de consumo durdvel; b) no ambito macrorregional ou nacional,
predominantemente através do setor publico em bens intermediarios ou
servicos de natureza quaternaria (neste ultimo caso, especialmente o en-
sino superior ou altamente especializado) . %4

Pelo quadro 10 nota-se, ainda, que os processos de crescimento es-
pontineo a partir de lugares centrais, que se traduziram em elevadas taxas
de crescimento demogrilico no periodo 1950-70, foram aqueles verificados
em dreas de fronteira agricola em expansiao ou simplesmente em centros
situados na proximidade fisica das capitais estaduais ou portos. Por outro
lado, as taxas de crescimento elevadas ou explosivas em associa¢do a pro-
cessos espontdneos de industrializagio (ou com o fator de indug¢io ou
de recuperagio através de decisdes locacionais de grandes complexos in-
dustriais do setor pr.vado), corresponderam basicamente a centros loca-
lizados em dois lados do tridngulo Sio Paulo-Rio de Janeiro-Belo Hori-,
zonte ou na area metropolitana de $3o Paulo. As industrializagdes espon-
tAneas baseadas em ramos industriais tradicionais, embora situadas nas
proximidades das capitais ou portos, revelaram um ritmo lento ou mo-
derado de crescimento da populagio urbana. Ritmos lento ou moderado
ainda podem ser observados, obviamente, para o crescimento de lugares
centrais localizados e¢m dreas de atividades agricolas ou agroindustrial
decadentes.

Procurou-se mostrar, neste item 4, como o processo de urbanizacio
(seu ritmo, intensidade e qualidade) esta estreitamente vinculado as
caracteristicas e condi¢des do processo de ocupacio do territorio, tendo
sido dadas algumas indicac¢ées de que uma agdo planejada sobre o sistema
de cidades pode contribuir significativamente para a reducio de desequi-
librios regionais. No item 5, a seguir, sdo elaboradas conclusdes, situando,
primeiramente, a cidade no contexto do sistema urbano, em seguida os
aspectos institucionais de um planejamento integrado do sistema urbano
considerado como um todo, e, finalmente, apresentadas recomendagdes
com vistas & montagem de um sistema nacional de planejamento urbano.

6  Foram considerados ‘induzidos’® os processos de crescimento que tiveram como agentes indu-
tores o Setor Publico em atividades secundarias ou quaternirias e o Setor Privado em atividades
secundarias que num unico ramo industrial concentrassem mais de 60°% da POI do municipio
(dado de 1970).
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»
Quadro 10
Caracteristicas funcionais e processos de crescimento de centros intermedidrios com populagao entre 100 e 250 mil habitantes
Caracteristica Processo de Ritmo de  [Classe a que Fator de inducio ou
Centro urbano funcional do crescimento crescimento | pertencia o Contexto recuperagdo do Agente
central a partir do demogréfico | centro em microrregional crescimento’ indutor
pls-guerra2 (1950-1970)2 1950
REGIAO  NORDESTE
1. Séo Llufs Capital — Elevado 20-100 — — -
2. Teresina Capital — Elevado 20-100 — — —
3. Jodo Pessos Capitai — Moderado 20-100 —_ — —
4, Campina Grande Lugar central Espontdneo Moderado 20-100  Proximid. da capital e do ponte estadual — —
5. Carvaru Lugar central Espontdneo Elevado 20-100  Proximid. da capital Comerc. e ben. agic. Setor privado
6. Olinda Dormitério Espontdneo Explosivo 20-100  Area metrop. da capital — —
7. Jaboatdo Semi-industrial Esponténeo Fxplosivo 20-100  Area metrop. da capitsl — Setor privado
8. Maceid Capital — Elevado 100-250 — — —
9. Aracaji Capital — Moderado 100-250 — - -
10. Feira de Santana Lugar central Esponténco Elevado 20-100  Proximidade da capital Com. e ben. agric. Setor privade
HEG'AO SUDESTE
Vitéria Capital Misto? Elevado 20-100 — Beneficiam. mineral Setor piblico
‘IZ. Governader Valadares Lugar central Esponténeo Explosivo 20-100 — Comerc, e benefic. agricola Setor privadod
13. Juiz de Fora Industrial Espontdneo Moderado 20-100  Tridng. SP-RIO-BH Téxtil Setor privado
14. Contagem Industrial Espontaneo Explosivo 0-20 Area metrop. da capital Metalurgia Setor privado
15. Campos Lugar centrat Espentaneo Lento 20-100  Agric. decadente - —_
16. Petrépolis Industrial Esponténeo Moderado 20-100  Tridng. SP-RIO-BH Téxtil Setor privado
17. Volta Redonda Industrial Induzido Elevado 20-100  Triang. SP-RIO-BH Siderurgia Setor publico
18. Nilépolis Dormitério Espontaneo Elevado 20-100  Area mewop. do RJ — —
19. Uberaba tugar central Espontineo Elevado 20-100  Fronteira agricola em expansdo Comerc. e henefic, agricola Setor privado®
20. Uberlandia Lugar central Espontdneo Elevado 20-100  Fronteira agricola em expanséo Comerc. e benefic, agricola Setor privado®
21. S. José dos Campos Industrial tnduzido Explosivo 20-100  Triéng. SP-RI0-BH Centro tecnnldgico da Aerondutica Setor pdblico
22. Taubaté Mistod Misto? Elevado 20-100  Tridng. SP-RI0-BH Mat. de transp. e mecdnica Setor privado
23. Jundiai Industrial Espontdnes Elevado 20-100  Proximidade da capital Mecénica e minerais ndo-metal. Setor privado
24. Sorocaba Industrial Espontaneo Elevado 20-100  Proximidade da capital Téxtil Setor privado
25. Piracicaba Misto® Espontaneo Elevado 20-100  Proximidade da capital Mecinica ¢ metalurgia Setor privado
26. R. Preto Lugar central Espantanee Elevado 20-100  Front, agric. em expansio Comerc. e benefic. agricola Setor privado
27. Baury Lugar central Espontaneo Elevada 20-100  Front, agric. em expansdo Comerc. & benefic, agricoia Setor privado
28. S. J. do Rio Preto Lugar central Espontanes Elevado 20-100  Front. agric. em expansao Comerc. e benelic, agricola Setor privade
29. Guarulhos Industrial Espontineo Explosivo 0-20 rea metrop. da capital Mecéan. e mat. Elétr, e de comunicagdes  Setor privado
30. Maub Industrial Espontanso Explosivo 0-20 Area metrop. da capital Min. ndo-metélicos Setor privado
31. Mogi das Cruzes Industrial Esponténeo Flevado 20-100  Area mewop. da capital Mecinica ¢ metalurgia Setor privado
32. Osasco Industrial Espontaneo Explosivo 0-20 Area metrop. da capital Mat, de transp. & metalurgia Setor privado
33. S. Bemardo Industrial Induzido Explosivo 20-100  Area metrop. da capital Mat. de transp. Setor privado
34, S. Caetano Industrial Esponténeo Elevado 20-100  Area metrop. da capital Mat. de transp. Setor privado
REGIAD SUL
35. Londrina Lugar central Esponténeo Explosivo 20-100  Fronteira agricola em expansio Comerc. e benefic. agricola Setor privace>
36. Joinville Industrial Espontanee Explosivo 20-100  Prox. fisica dos portos estaduais Ramos din&micos diversos Setor privado
37. Florianépolis Capital — Elevado 20-100 — —
38. Caxias do Sul tndustrial Fspontdneo Elevado 20-100  Proxim. da capital Metal. e matenal de transportes Setor privado
38. Santa Maria Lugar central Misto? Elevado 20-100 — Ensino universal Setor publico
40. Pelotas Lugar central Espontdneo Moderado 20-100  Prox. do porto estadual Comerc. e benefic. agricola Setor privade
41. Rio Grande Misto® Misto? Moderado 20-100  Porto Comerc. e bensfic. agricola Setor privado®
42. Cenoas Semi-industrial Esponténeo Elavado 20-100  Area metrop. da capital — Setor privado
REGIAD CENTRO-OESTE
43. Campo Grande Lugar central Espontdneo Elevado 20-100  Fronteira agricola em expansio Comerc. e benefic. agricota Setor privado

1 Foram considerados industriais os centros com relagdo POI/PU 6%, com excegdo de Juiz de Fora e Osasco. Os centros com relagdo POI/PU > 2% e com caracterlsticas de dormitérios nas &reas metropoli-
tanas foram considerados como semi-industiais. 2 No raso das capitais ndo foi considerada a indugéo do crescimento urbano a partir das atividades tercidrias de Governo. 3 Taxas de crescimento
médio anual inferiores 8 2%: lento, entre 2% e 4%: moderado; entre 4% e 8% : slevado; acima de 8%: explosivo, 4 S6 foram considerados os fateres ligados a origens do processo de crescimento in-
duzida ou mista ou a ritmos elevados de cr d “lcu de fugares centrais. & Lugar central na origam e posteriormente incustrial. 8 Lugar central e porto. 7 Origem espomtdnea com recuperacio
induzida do crescimento, 8 Com apoio de investimento publuco na infra-estrutura econdmica (esp. rodovias).




5. Conclusoes
5.1 A cidade no contexto do sistema urbano

A titulo de conclusdes do que foi exposto nestas notas sobre o planeja-
mento urbano, podese afirmar, inicialmente, que a estrutura¢io mais
racional do espaco, tanto em termos macro (sistema de cidades) quanto
micro (unidade urbana ou drea metropolitana) ndo decorre da acio
espontinea das forgas de mercado. Na verdade, ¢ necessiria a intervengio
do poder publico, através do planejamento, em diferentes niveis de de-
cisio (do Governo federal ao municipal) e graus de atuagio (da pre-
vencdo a correcdo). Os objetivos da intervencio governamental devem
dizer respeito, assim, a estrutura¢io macroespacial e microespacial, que
constituem oticas distintas, mas integradas e complementares, de um tnico
processo de planejamento urbano concebido em termos nacionais.

Cumpre reconhecer, em seguida, que os parimetros de eficiéncia,
eqiiidade e qualidade de vida no ambito da unidade urbana sio definidos,
em grande parte, por fatores exdgenos aquele ambito, ligados as condicdes
dos desenvolvimentos regional e nacional. No atual estagio de desenvolvi-
mento econdmico nacional e considerado seu jd avancado grau de ur-
baniza¢do, cumpre nio esquecer, todavia, que a afirmativa anterior deve
ser complementada pela necessidade de considerar o feedbacking dos fa-
tores endogenos aos centros urbanos (especialmente os de maior porte)
que afetam as condicoes de eficiéncia (mobilidade e acessibilidade, por
exemplo) e eqiidade (distribui¢do intra-urbana da renda) do desenvol-

vimento nacional.

O sistema de planejamento urbano concebido em termos nacionais
deve ser visto, assim, como um processo interativo que considera o que
acontece no ambito local das unidades urbanas como estreitamento vin-
culado ao que ocorre no dmbito do sistema de cidades e dos desenvolvi-
mentos regional e nacional. Nio deve ser esquecido, porém, que, se os
niveis locais de decisio sio afetados pela crescente influéncia dos fatores
exo6genos sobre a vida da cidade (do lado da produg¢io e do consumo),
sdo estes mesmos fatores que exigem maior racionalidade do planeja-
mento local. Mas, do lado dos recursos para investimentos na infra-es-
trutura urbana, mesmo que seu volume total seja crescente, a parte com-
prometida com aplicacbes vinculadas por niveis superiores de decisdo im-
pede a realizacio de importantes programas urbanos nas cidades.
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Existe, portanto, ao nivel da unidade urbana, uma incompatibili-
dade entre as necessidades decorrentes do desenvolvimento urbano e a
disponibilidade de recursos para investimento, que prejudica o estabe-
lecimento de subsistemas de planejamento local, microrregional e metro-
politano. Tais subsistemas, por sua vez, sio comprometidos, ainda, pela
auséncia de diretrizes, linhas de acdo, instrumentos e defini¢io de prio-
ridades em termos regionais e nacionais. Num pais com forte tradigdo
municipalista, ndo se deve diminuir a importidncia do planejamento local,
mas sim tornd-lo mais efetivo, através de sua subordinacio as defini¢bes
dos planejamentos regional e nacional.

Cabe ao Governo federal, por conseguinte, aparelhar-se adequada-
mente para a implantacio de um processo de planejamento urbano con-
cebido em termos nacionais, compatibilizando tarefas executivas, de pla-
nejamento e pesquisa dos diferentes 6rgdos que atuam no setor urbano,
bem como estabelecendo mecanismos de financiamento adequados pe-
rante os objetivos de desenvolvimento urbano.

Situando a cidade no contexto do sistema urbano e tendo em vista
nossa realidade urbana, convém, por ultimo, destacar os aspectos que se
seguem:

a) os codigos de obras de edificagdes sem o respaldo de um planeja-
mento prévio do uso do solo intra-urbano nio sio suficientes para deter
a especulagdo imobilidria e as distor¢des dela decorrentes;

b) os planos setoriais isolados (transportes, habitagio, etc.) que se an-
tecipam ao planejamento do uso do solo intra-urbano, ao invés de con-
tribuirem para a estruturagdo mais racional do espaco, podem provocar,
ao contririo, deformag¢des na configuragio urbana de dificil correcio no
tempo;

¢) o planejamento do uso do solo intra-urbano, sem o respaldo de um
planejamento do desenvolvimento urbano que considere a estrutura eco-
némica da cidade e as caracteristicas e potencialidades dos seus fatores
de producio, corre o risco de tornar-se invidvel;

d) os planos locais, sem a cobertura de uma politica e de um planeja-
mento para o setor urbano agregado, podem fracassar na sua implemen-
tacdo, por falta da definicio de mecanismos adequados ao financiamento
dos investimentos.

PLANEJAMENTO URBANO 101



5.2 Os aspectos institucionais do planejamento urbano

Em meados da década de 70, cerca de 2/3 da populagao brasileira estara
vivendo em cidades. Da popula¢do urbana em seu conjunto, uma parcela
proxima dos 709, vivera em centros com mais de 20 mil habitantes e
desta, praticamente metade nas dreas metropolitanas. Isto significara, ine-
vitavelmente, um predominio dos problemas urbanos sobre os rurais na
formula¢dio de uma estratégia de desenvolvimento nacional, muito em-
bora grande parte do que chamamos de problemas urbanos decorra, na
verdade, de ineficiéncias ou mesmo deficiéncias no setor primdrio da eco-
nomia (baixa produtividade das atividades agropecudrias e exclusio de
grandes contingentes de mao-de-obra, entre outras) .

Cabe lembrar, todavia, que independentemente da origem dos pro-
blemas que afligem as populacdes das cidades, as necessidades concretas
destas populagées, de um lado, € a sua contribuicdo, em termos de pro-
dugio e consumo, para o desenvolvimento, de outro, concretizar-se-io
num contexto urbano. O crescimento da populacio urbana exercerd pres-
soes tanto sobre a oferta de habitacdes e servigos publicos, como sobre a
organizaciao dos espacos intra-urbanos. Ora, como o produto interno bruto
terd uma origem cada vez mais urbana, pois o sistema de cidades cons-
titui-se no campo de propagacio de inovac¢des tecnoldgicas e da diver-
sificacio da produgio e do consumo, os problemas urbanos, se nido solu-
cionados convenientemente, poderdo converter-se em obsticulos ao desen-
volvimento nacional.

Mas, se existem defasagem naturais entre a realidade objetiva e sua
apreensio consciente, bem como entre esta apreensio e a agdo constru-
tiva, o planejamento e a pesquisa poderdo ser os instrumentos que ate-
nuardo, no futuro, possiveis surpresas resultantes daquelas defasagens. O
que se entende, todavia, por planejamento do desenvolvimento urbano?

Cabe, de inicio, ao poder publico municipal — ou a uma entidade
supramunicipal, no caso de conturbagdes e formacées metropolitanas —
planejar o provimento das necessidades coletivas e a organizagio espacial
intra-urbana, de acordo com as perspecti\'as de cresciinento da escala de
cada centro urbano ou conjunto de centros. Neste nivel de planejamento,
deverdo ser integrados e compatibilizados os diferentes setores da econo-
mia urbana, objetivando atingir maior eficiéncia produtiva e melhores
condi¢des de vida para os habitantes. Problemas de saneamento, trans-

portes, habitagdo e uso do solo devem ser equacionados através da inter-
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vengio do poder publico local no mecanismo de precos, pois as forcas
de mercado, nio fazendo distingdo entre custos ou beneficios privados e
sociais, podem conduzir a processos indesejaveis de congestionamento, de-
gradagio do ambiente e deterioracio da qualidade de vida.

Existem, entretanto, varias razdes para caracterizar o nivel local de
planejamento como condicdo necessdria, mas nio suficiente para orientar
o desenvolvimento urbano através de planos e pesquisas. Entre elas, po-
dem ser destacadas duas: a) o poder de decisdo local controla apenas em
parte os fatores intervenientes no processo urbano, ou seja, sio muitas
as varidveis exdgenas (decisdes locacionais de grandes empresas, pressdes
migratérias, incorporagio de recursos naturais) que determinam a ex-
pansdo, estagnagiao ou decadéncia de cidades; b) os conceitos de eficiéncia
econdmica e qualidade de vida sdo relativos aos diversos contextos fun-
cionais e regionais, em ultima analise. Isto significa que, para distintas
escalas, funcdes econdmicas e localizagbes de cidades, os objetivos perse-
guidos pelo planejamento, em termos de eficiéncia e qualidade de vida,
devem evitar pardmetros simétricos.

O planejamento do desenvolvimento urbano deverd ser conduzido,
portanto segundo os seguintes niveis de envolvimento da problematica lo-
cal: a) local, que, como foi visto, é o nivel mais concreto do planejamento e
depende da definicio de pardmetros basicos vindos dos niveis superiores;
b) regional onde para cada classe de tamanho urbano os objetivos ¢
metas de crescimento devem referir-se as condi¢des especificas de cada
regido geoecondmica; c¢) seforial, no qual os objetivos para as diferentes
classes de tamanho urbano (centros pequenos, intermediarios, grandes e
dreas metropolitanas) se compatibilizem de forma a permitir o desen-
volvimento ao setor urbano como um todo; d) intersetorial, onde os ob-
jetivos para o setor urbano em seu conjunto sio confrontados e torna consis-
tentes com aqueles relacionados com a estratégia nacional do desenvol-

vimento e a expansdo dos setores produtivos. %

Mas, se o processo de planejamento do desenvolvimento urbano deve
ser concebido em termos nacionais, encontra-se o Governo federal insti-
tucionalmente capacitado para definir diretrizes basicas que nio se pautem
pelos critérios de simetria e/ou pela casuistica setorial?> A resposta, evi-

®  Ver, a este respeito, Barat, Josef. Introducio do editor. Pesquisa e Planejamento Econdmico,
nitmero especial dedicado ao desenvolvimento urbano, Rio de Janeiro, p. 327-42. out. 1973.
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dentemente, ¢ negativa. Primeiramente, porque ¢ grande a quantidade
de ministérios e drgios da administragdo direta federal que interferem na
formulacdo de programas de investimentos ou estudos especificos, sem que
haja uma coordenagio efetiva por parte de um ministério. Inexistindo,
por outro lado, uma politica nacional de desenvolvimento regional —
da qual a urbana ¢ parte integrante — ndo se sabe a qual dos ministérios
caberia tal coordenacdo: ao do Interior ou ao do Planejamento e Coor-
denacio Geral?

Em seguida, cabe lembrar que nenhum dos planos e or¢amentos plu-
rianuais de investimentos realizados até o presente contemplou o setor
urbano agregadamente com diretrizes, linhas de a¢io e definicdo de prio.
ridades de investimento. As entradas sio em programas setoriais desagre-
gados ou, no maximo, em programas de natureza urbana tomados isola-
damente.

Inexistindo, finalmente, um instituto de planejamento e pesquisas
urbanas no ambito do Governo federal, estas atividades se fazem nos
orgdos executores de programas especificos de investimentos, com prejuizo
para a perspectiva agregada e de longo prazo do setor urbano.

E afetada seriamente, assim, a montagem progressiva de um sistema
de planejamento de dmbito nacional, onde possam ser definidos, através
de estudos e pesquisas, os mecanismos de financiamento do desenvolvi-
mento urbano e melhor esclarecidas, entre outras, questdes relacionadas
com a estruturacio do espaco regional, o emprego e a ecologia.

5.3 Recomendacgdes para a montagem de um sistema nacional de
planejamento urbano

As conclusées alinhavadas anteriormente permitem formular algumas re-
comendagdes quanto a institucionaliza¢io de um sistema nacional de pla-
nejamento urbano. Evidentemente, cabe formular, de inicio, duas alter-
nativas, face a possibilidade de lideranca do sistema pelo Ministério do
Interior ou pelo Ministério do Planejamento e Coordenacio Geral. E
claro que, dada a intersetorialidade da problemdtica urbana em qualquer
das duas alternativas, um orgido interministerial de alto nivel % estaria aci-

% Tal 4rgio poderia ser cstruturado na forma de um Conselho Nacional com representantes de
varios ministérios emvolvidos no processo de desenvolvimento urbano, a4 maneira de outros con-
selhos existentes, porém com a representagio a nivel de Ministro de Estado com uma Secretaria
Executiva. Sem isto, poderia estar de antemio condenado ao esvaziamento, a semelhan¢a de
outros conselhos.

104 R.B.E. 174



ma do mecanismo de planejamento montado nas secretarias gerais dos

ministérios citados.

5.3.1 Ministério do Interior

Na hipdtese de caber a este Ministério a responsabilidade pelo planeja-
mento urbano e admitindo, inclusive, que continue a subordinacio do
BNH como Banco Nacional de Desenvolvimento Urbano ao mesmo, de-
veriam ser criadas, na sua Secretaria-Geral, duas Secretarias: a de Desen-
volvimento Regional-Urbano e a Desenvolvimento Local. A primeira
estariam subordinadas duas subsecretarias: a de Desenvolvimento Re-
gional, atuando sobre as diferentes regides geoecondmicas ¢ a de Desen-
volvimento Urbano, atuando sobre as diferentes classes de cidade. O
planejamento urbano nesta ultima subsecretaria, poderia, assim, assumir
um carater nacional, compatibilizando objetivos macroeconomicos e se-
toriais com aqueles referentes ao desenvolvimento do sistema de cidades.
Poderia, ainda, conceber os objetivos do desenvolvimento urbano como
interativos aqueles do planejamento regional e grupar objetivos internos
ao setor urbano compativeis entre as diferentes classes de cidades e no
imbito de cada uma delas.

A Secretaria de Desenvolvimento Local estariam subordinadas duas
subsecretarias: a de Financiamento e a de Coordenacio de Planos Locais.
Na primeira, seriam avaliados os problemas do financiamento dos inves-
timentos na infra-estrutura urbana e de transferéncia de recursos entre
os diferentes niveis decisérios da federagio, no sentido de definr esquemas
globais de fontes e usos de recursos. Na segunda estariam coordenados e
avaliados os planos e projetos locais, segundo critérios de localizacio
geogrifica e classe de tamanho, e examinadas, por grupos de projetos, as
compatibilidades de objetivos setoriais no ambito do planejamento local.
Caberia a esta subsecretaria, ainda, a articulacfio efetiva na Unido com
estados e municipios no dmbito da problematica urbana.

Deveria ser criado ainda, igualmente subordinado 4 Secretaria-Geral,
um instituto de pesquisas do desenvolvimento urbano, com o objetivo de
suprir com estudos e pesquisas as demais secretarias. A figura 1 apresenta
esquematicamente a sugestio de montagem de um sistema de planeja-
mento urbano no Ministério do Interior.
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5.3.2 Ministério do Planejamento

Nesta hipétese as duas secretarias e o Instituto de Pesquisa montados na
Secretaria Geral do Ministério do Interior passariam a constituir um sub-
sistema do Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano, vinculando-se
a sua Secretaria-Executiva. A presidéncia do Conselho seria do Ministro
do Planejamento (atualmente Secretdrio de Planejamento da Presidéncia),
e o Ministério do Interior com seus drgidos atualmente subordinados seria
representado no Conselho em pé de igualdade com outros ministérios
(Transportes, Fazenda, etc.). Esta alternativa implicaria a criagio de
uma Secretaria-Executiva de grande complexidade no Conselho Intermi-
nisterial e que seria, em ultima andlise, parte integrante do Ministério do
Planejamento. A figura 2 apresenta, esquematicamente, esta segunda al-

ternativa.

Cabe lembrar, finalmente, que as duas alternativas apresentadas
constituem-se em ponto de partida para discussdes em torno do pro-
blema da institucionalizagio de um sistema nacional de planejamento
urbano. Neste sentido, poderio ser formuladas solucdes intermedidrias que
contenham elementos daquelas alternativas. O que ¢ importante ressaltar,
todavia, é que, independentemente da solucio escolhida, serd imprescin-
divel a efetiva coberiura e responsabilidade técnicas, no processo de pla-
nejamento, de um mecanismo de Ambito intraministerial constituido por

um conjunto de 6rgaos de assessoramento, planejamento e pesquisa.

Dada a grande importincia que terd um instituto de pesquisa urbana
neste mecanismo de idmbito intraministerial, podem ser lancados alguns
temas de estudos ou pesquisas — subordinados a uma perspectiva do setor
urbano agregado — no sentido de cobrir lacunas no estdgio atual de
conhecimento da nossa problemitica urbana:

a) inter-relacdo, aos niveis regional ou estadual, dos subsistemas de ci-
dades com os processos de ocupagio do territorio;

b) adequacio do atual sistema tributirio — com os mecanismos de vin-
cula¢do da receita transferida pela Unido e estados — as necessidades de

servicos urbanos em nossas cidades;
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¢) possibilidades de criagio de “fundos especiais” — e/ou reestruturagio
dos fundos vinculados existentes — para o desenvolvimento de servicos
urbanos, com vistas ao aumento da eficiéncia econdémica da unidade ur-
bana e ao incremento da renda real — e sua melhor distribuicio — de
seus habitantes;

d) possibilidades de indugio do crescimento de centros intermedidrios,
através de investimentos governamentais diretos na estrutura econdmica
ou de apoio infra-estrutural ao setor privado;

e) papel dos investimentos na infra-estrutura econdémica em particular
na de transportes — sobre o sistema de cidades, examinando conseqiiéncias
positivas ou negativas sobre o crescimento urbano;

Figura 1
Montagem de um sistema de planejamento urbano

no Ministério do Interior
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f) diferencia¢des da estrutura econémica, ligagdes e organizagdo espacial
de centros urbanos ou microrregides, segundo a localizagio regional;

g) diagndstico das condigdes de mobilidade e bem-estar das populacoes
dos grandes centros e dreas metropolitanas e de que maneira estas podem
afetar o desenvolvimento econOmico, especialmente nas partes mais de-
senvolvidas do Pais.

Figura 2

Montagem de um sistema de planejamento urbano
no Ministério do Planejamento
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