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1. Introdugdo

A configuragdo do sistema de cidades reflete o estdgio de desenvolvi-
mento da economia. Nos estdgios iniciais, caracterizados por uma estruturade
produgdo primiria, a atividade econfmica tende a se concentrar em uns poucos
aglomerados urbanos, comumente denominados de cidades primazes. De acordo
com o modelo de substituigdo de importagdes, no estdgio seguinte, a economia
mobiliza poupangas internas e externas para a implantagdo de uma base indus-
trial centrada, inicialmente, em atividades do tipo tradicional, tais como
textil, alimentar e vestudrio, Tais indlistrias caracterizam-se por padrdes
locacionais relativamente dispersos, certa atraglo pelas fontes de matérias
primas, economias de escala pouco pronunciadas e baixa sofisticagdo tecnolé-
gica. BSuperada a fase das indlstrias tradicionais, a prdxima etapa compreen
de, por ordem crescente de dificuldade, a substituigio de duriveis, bens in-
termedidrios e de capital. Finalmente, nos estdgios terminais de desenvolvi
mento, predominam as atividades tercifrias e quaterndrias. Ao longo desse
processo, a configuragdo do sistema urbano reflete os padrdes locacionaisdas
indstrias lideres do crescimento. De maneira geral, entretanto, as sucessi
vas fases de industrializagio demonstram marcante preferéncia pelos grandes
mercados situados nas cidades primazes e, como consequéncia, geram padrdes

concentrados de desenvolvimento urbano.

Pode-se, corretamente, argumentar que a sequéncia de estdgios acima &
por demais simplificada e imperfeita para explicar a realidade dos paises em.
desenvolvimento. Por outro lado, ilustra bem a natureza dos problemas expe-
rimentados por esses paises. Concentragdo demogrdfica e econfmica acompanha
da de desequilibrios no mercado de trabalho urbanc, baixa renda e deficitsda

infra-estrutura social.

Além do mais, a evidéncia empirica parece mostrar que ndo existem meca-

nismos de mercado que favoregam espontaneamente a equidade entre os diferentes



segmentos da sociedade. Nessas condigbes, a agdo do governo assume papel pre
ponderénte na consecug¢do dos objetivos de natureza redistributiva. Na sua
versdo espacial, tais objetivos assumem a forma dé redugdo das disparidades
regionais e desconcentragdo doisisteﬁa urbano. Porém, ainda mais importante,
€ o fato de que a consecugdo desses objetivos normalmente implica no pagamen
to de custos de oportunidade em termos do crescimento dos grandes agregados

econemlcos. Em outras palavras, a opgao em favor da equidade envolve o _paga

mento de um. custo alternative em termos de eflclénc1a econﬁmica, entendzda_

como o cresc1mento do -Produto Naclonal.

A r;gor, entretanto, a exlsténcla de.um "trade-off" entreequ;dadee efl
ci2ncia depende do horizonte dé-tempo em- cons:Lderae;ao. A longo prazo, as per.

das iniciais de efzcléncla podem ser compensadas pelo cresclmento acelerado

do produto nos periodos mais afastados no tempo. Bstarlamos as51m, embarcan;

do numa -diffcil discussdo em torno de taxas de preferéncla no tempo.. Em.;gg;

mos -praticos, contudo, pode-se-aflrmar que os paises em desenvolv1mento' vém’

preSenclando um’ agravamento dos Seus problemas urbanos e isto exlge aqéo 1me+

diata. -

Nessa contexto, o presente artlgo procura estudar os fatores econﬁmlcosi
envolv1dos no processo da urbanlzagao bras;lelra. _As segoes que Segueth come{
gam por “uma anallse retrospectlva de longo prazo do setor urbano gregado,“
com &nfase nas varlévels de’ populagao e renda. Em segulda, a. terceira-seqédﬂ

detem—se na anéllse da evolugéo da dlstrlbu1géo de tamanhos urbanos e da dlsi

trlbulgao espaclal de cldades ‘durante a decada de sessenta. A quartal secéo
examina alguns aspectos do desenvolv1mento 1ntra—urbano com destaque‘para d
estrutura 1nterna das &reas metropolztanas. A quinta segéo diSéute'a eipe~

rléncla recente do planejamento urbano &' a sexta trata das perspectlvas futu

ras do-sistema de cidades e das med.ldas de polit:tca ecoan:Lca dai decorrentes. .

2. "0 Desempentio Agregado do Setor Urbano

. Com o objetivo de dar uma viséo»@e-conjuntol@qjphpeesso,de'Qrbanizagao

no Brasil, comegaremos com uma breve andlise dos principais agregados-urbanos.



Os dados sobre populagdo tem como fonte os Censos Demogrdficos, enquanto que,
os de produto e renda se baseiam nas Contas Nacionais. Os primeiros, sabida
mente, aprééentam problemas de classificagdo e comparabilidade entre os Cen-
sos de anos diversos. Da mesma forma, sio conhecidas as dificuldades de es-
timagdo dos agregados de fénda numa economia inflaciondria. Assim, a despei
to das corregdes realizadas, tais dados devem ainda ser interpretados com a

devida cautela.

As taxas de crescimento demogrdfico no Brasil situam-se dentre as mais
altas observadas nos paises em desenvolvimento. Nos {ltimos trinta anos, as
taxas de crescimento da populagdo urbana té&m-se mantido acima dos 5% anuais,
atingindo a manca de 5,2% a.a. na década de sessenta. Tomando como critério
a taxa de cresgimento da populagdo urbana, o periodo de urbanizagao mais in-
tensa ocorreu, entre 1940 e 1960. Contudo, esse crescimento ndo sedistribuiu
de maneira uniforme pelo sistema urbanc. Assim, nos periocdos recentes, so-
‘bressairam as cidades com populagdo entre 100 e 250 mil habitantes. Cumpre
ressaltar que a maior importéncia relativa dessas cidades de porte médic coin
cide com o auge da industrializag3o via substituigio de importagdes, ou mais
precisamente, durante a década de cinquenta, quando o crescimento do produto
real da indiistria atingiu a taxa média de 8,9% ao ano. Durante a década de
sessenta surgem os primeiros indicios de dispersdo espacial, processo este
ainda limitado 3 regido relativamente mais desenvolvida (Regido Sudeste) mas
que deverd se acelerar no futuro atrav8s da consolidaglio das cidades médias
localizadas nas regides atrasadas (Nordeste) ¢ nas &reas de nova ocupagaoc a-
gricola {(Regi3oc Amaz8nica e Centro-Oeste). Ao mesmo tempo, o grau de prima-
zia (medido pela populagdo das duas principais cidades sobre a populagdo ur-
bana total) exercido pelos aglomerados do Rio e S3o Paulo tende a se estabi-

lizar em torno de 20%.

A Tabela I, a seguir, procura resumir esses agregados demogrificos e de
renda no setor urbano nos iltimos cinquenta anos. Verifica-se, assim, que
pela 6tica da geragdo da renda, o setor urbano evoluiu de uma participagdo no
PIB de pouco mais de 5u4% em 1920 para quase 71% em 1970, estimando-se que es

ta participagdo suplante 75% em 1980.



E natural esperar que numa economla de tran31cao, como a bra81le1ra,  &~
’ltaxa de urbanlzagao (medada pela relaqao entre a populagéo urbana e a popula

‘gao total) €a partlclpacao da renda do setor ‘urbano ua renda nac1onal cres-‘
~ gam com © décorrer do tempo. 0 fenomeno da urbanizagéo crescente<kaeconom1a‘
‘se reflete,' de um lado, na queda da relagdo entre a enda urbana per-capi-
ta e o PIB per-capita (ver Tabela I) e de outro, tende a ser acompanhado ‘pe-
lo alargamento do diferencial de renda rural-urbana. Eusbora néo se dlsponha'
de' evidéncia empiricaféoﬁciusiva acerca desse diferencial, existem alguns in
dicios que apontam no sentido da deterioraglio das condigides médias de vida no
meio rural. .Esté fato tem inclusive sido apontado como uma das principais
causas da aceleragdo dos movimentos migratdrios- em diregdc aos grandes cen~
tros urbanos. E também pertinente notar que; dentro do ratiocinio. neoclédssi.
co, a repulsdo da mio-de~obra do meio rural deveria eventuzlmente conduzir a
eliminagéo'do diferencial de bem-estar entre o campo e a cicade. O contras-:
te entre a proposigdo tedrica e a realidade,.aléﬁ_de:chamar a atengdo para’a
precariedade dos instrumentos tradiciénais,.de, ané;isé das econumias em-desen-
volvimento, tambén destaca a import&ncia das chamadas imperfeijSes de merca-
do e dos fatores de natureza ndo-econSmica, em especial, do fator institucio
nal, como elementos condié¢ionantes do desenvolvimenfo._. Retorna:semos a. este

ponto, com mais detalhes, nas préximas segéeé;

Tabela I
POPULACAO E RENDA NO SETOR URBANO (1920/1970)
o - - anos ‘s”'f:'. :“
7~Populacao.e.Renda , : ‘ - e sesene
| . 1920 1940 . . 1950 1960 1970

Populagdo Urbana(1000hab.) ' ND'~ 10 891 18 783 31 956 _ 52 085

Pop. Urbana/Pop. Total - 26,4 36,2 45,1 . .55,1
Pop. Grande Rio e Grande . . T . L

s&o Paulo/Pop. Urbana . 29,3 - 27,4 - 23,7 23,4
Renda Urbana/PIB : “ 54,2 ..58,6 . 63,8 68,8 ' 70,7
Renda- Urbana Per-caplta/ , _'w o " - S
PIB Per-capita .- ND: 2,2 . 1,7 ; 1,5 . 1,2 ¢
Produto Industrial/ | o T
Renda Urbana 25,2 28,7 32,3 36,5 38,7

Fontes: Censos Demogrdficos e Contas Nacionais, diversos anos.
Obs. : ND=ndo-disponivel. Para detalhes sobre o cdlculo dos agregados,
. ver Anexo.



Dentro de prazo suficientemente longo, as atividades tercifrias devem
mostrar participagdo crescente no emprego e na renda nacional. N&o obstante,
de acordo com a Tabela I, a participac¢3o da indistria na renda urbana vem
crescendo de maneira lenta porém continuadamente ao longo do periodo  1940-
1970. Abstraindo possiveis erros de estimagdo da renda, em especial no que
se refere ao setor servigos, este fato evidencia o papel da lideranga da in-
diistria no processo de crescimento econdmico e de urbanizacéo.i! Vale dizer
que a economia brasileira ainda ndo superou a fase de transigdo para uma eco
nomia moderna. Na verdade, as indﬁstriasllideres do crescimento, principal-
mente a de durdveis, ainda sdo consideradés demasiadamente verticalizadas e
de porte pequeno pelos padrdes internacionais mais modernos. Paralelamente,
a indlstria nd3o tem se destacado como atividade absof#edora, direta ou indi
reta, de mdo-~de~obra. Em termos gerais pode-se, portanto, afirmar que, no
seu estdgio atual e certamente para os prdximos dez anos, as alteragSes no

sistema urbano serdo comandados por cidades grandes e médias com  estrutura

predominantemente industrial.

Na medida que o processo de crescimento econfmico continue baseado nes-
ses setores din8micos, a tend@ncia futura & no sentido da progressiva concen
tragdo da atividade industrial em SZo Paulo, Rio de Janeiro e suas perife-
rias imediatas. Outros ramos industriais, classificados como do tipo tradi-
cional e compreendendo Vestudrio, Calgados, Textil e Produtos  Alimentares,
mostram prefer@ncia por cidades menores e mais especializadas, prestando-se,

por isso mesmo, a uma politica de desconcentragdo industrial.

No que tange @ absorgio de m3o-de-obra, ou mais precisamente, parad fins
de se estimar a elasticidade de substituigdo entre o capital e o trabalho, o
detalhamento da indlstria ao nivel de dois digitos resulte demasiadamente a-
gregado. Da mesma forma, num pais da dimensdo territorial do Brasil, o de-
sempenho dos ramos industriais sofre os efeitos das diferenciagfes regionais
quanto & disponibilidade de"fatores5 tamanho do mercado, e evidentemente, da
politica econdmica do Governo. Nessas condigdes, o passo seguinte consiste
em desagregar espacialmente o setor urbano, primeiramente no seu aspecto in-

terurbano ou de sistema de cidades, e segundo, na dimens3o intra-urbana. Em

i/ Ver M.0. Smolka, C.A. Lodder "Concentragfo, Tamanho Urbano e Estrutura Indus
trial" in Pesquisa e Planejamento Econdmico, Vol. 3, N° 2 (Junho 1973).




ambos’ os casos, & da mafor relevncia considerar as’ particularidades de cada
macPoregido, seja na forma de subsistemas regionais'de’cidades ou aindd ‘nos

1

padrdes de centro-periferia & uso-do solo:de cada regifiol:’-" .. 7 s

o | ‘3. lo'éisﬁéma‘éé cidades

As estatistlcas OfIClalS e, mals especlflcamente, os Censos Demografl-'
cos, adotam a deflnlcao legal de c1dade,ventend1da como a sede do munlciplo.ﬂ
Porém, para efelto da anéllse do sistema urbano a nivel nac;onal, é conve-
nlente agregar os munlciplos que compaem uma mesma drea metropolltana em uma
ﬁnlca observagéo estatistica. Cada &rea metropolltana compreende, portanto,
o nﬁcleo ou c1dade pr1nc1pal ea perlferla composta por cldades menores, for
mando um tinico contlnuum urbano (para malores detalhes sobre a agregagao das
éreas metropolltanas, ver anexo). Definidos os aglomerados metropolltanos,re
sultam 2 741 centros urbanos em 1960 e 3 931 em 1970. Num determlnado ponto
do- tempo, o ‘sistema urbano brasileiro compreende este conjunto de cidades e

2/

- suas propriedades de tamanho, localizigdo e interdependéncia.<’ Tratando-se,’
porém, “de um sistema altamente complexo, a sua andlise exige que se introduza:
algum critério de simplificagl0. Com essas idéias em mente, nas duas préxi-
mas Segdes, o sistema urbano brasileiro & artificialmente decomposto em duas
dimerisdes - interdependentes -a primeira trata o sistema urbano apenas pela§ti
ca da distribuigdo de tamanhos ‘urbanos, enquanto que a segunda sé ocupa da 16
calizagdo das cidades, ou mais precisamente, da distribuigdo. espacial ; das
cidades.

3 1 A Dlstrlbulgao de Tamanhos Urbanos

.. Na. auséncla de 1nfbrmag6es estatisticas mais apropriadas paranwdlro ni
vel da atividade econfmica ou de bem-estar numa determinada cidade, utilizou-
se a populagdio urbana como medida do tamanho da cidade. Trata-se, evidente- .
mente, de um indicador imperfeito, em especial naquelas = economias . marcadas.

2/ Ver H.C. Tolosa "Macroeconomlcs of Braz111an Urbanlzatlon", 1n Br32111an
Economlc Studles, N° 1, 1975, secoes 3 e H. ~




por altos niveis de subutilizagdo da mdo-de-obra. Por outro lado, a popula-
¢d3o urbana possul a vantagem de evitar os dificeis problemas de pregos rela-

tivos associados 3s comparagdes de renda entre cidades.

Outra questdo importante refere-~se a determinagdo dos limites de classe
da distribuigdo de tamanhos urbanos. A despeito de envolver certo grau de ar
bitrariedade, procurou-se fixar os limites das classes de modo a atender os
interesses da politica de desenvolvimento urbano. Sabe-se, por exemplo, que
as atuais &reas metropolitanpas brasileiras ndo formam um todo homogeneo. As-
sim, essas 3reas foram divididas em duas classes -a primeira, com populagdo
acima de 2 milhSes de habitantes, reline as duas maiores aglomeragdes urbanas
do pais, Rio de Janeiro e S3o Paulo. A classe seguinte, entre 500 mil e 2
milhSes de habitantes, incluias chamadas &reas metropolitanas de segunda or-
"~ dem, com excegdo de Curitiba. S3o elas: Belo Horizonte, Porto Alegre, Reci-~
fe, Fortaleza, Salvador e Belém. Segue~se a classe de cidades grandes, isto
€, com populag¢do entre 250 e 500 mil habitantes e que em 1970 contava com Cu~

ritiba, Goiania, Santos, Campinas, Manaus, Brasilia e Natal.

Os centros urbanos com populagdo entre 50 e 250 mil habitantes sdo deno
minados de cidades médias. Para fins de anilise, as cidades médias  também
foram subdivididas em dois grupos: o das chamadas cidades médias superiores,
com populagdo acima de 100 mil habitantes e o das médias inferiores, com po-
pulagdo abaixo deste limite.' O corte ao nivel de 100 mil habitantes se jus-
tifica na medida que, apds este limite, surgem evidéncias de economias de es
cala na arrecadagdo e em atividades, tais como, governo e administragdo ge-
ral.gf Finalmente, convencionou-~se denominar de pequenas as cidades compopu
lagdo abaixo de 50 mil habitantes. ‘

A Tabela II apresenta a composigdo da populagdo urbana, pessoal ocupado
na indlstria de transformagdo e valor da transformagdo industrial por classes
de tamanho urbano nos anos inicial e terminal da década de sessenta. Vale no

tar que o valor da transformagdo industrial & medida aproximada do wvalor

3/ A esse respeito ver A. Barbosa de Aralijo et al. Transferéncias de Impos-
tos aos Estados e Municipios, IPEA, Rio de Janeiro, Colegdo Relatdrios de
Pesquisa N°16, 1973.
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adiciopado pelaﬂindﬁstria de transformagdo. Sendo a.urbanizagdo um fenomeno
de longo. prazo, & natural .que as aiteradbes'ﬁa-distribuiééo de tamanhos, urba
nos ocorridas ao longo de uma- decada sejam relatlvamente pequenas., No que,

se refere a populagéo urbana, a mudanga mals perceptivel f01 sem duv1da a

crescente partlclpagao dos centros medzos superlores em detr;mento das c1da—

des pequenas. Bnquanto a taxa medla de cresclmento da populagéo comonxmtodo'

s;tuava-se em torno de 5 2% @.34s as cldades com populagéo entre 100 e _250

mll habltantes cresclam a 9, 7% a. a. e as cldades pequenas perdlam 1mportan

c1a relativa, crescendo a taxas abalxo da médla na01onal._ Merece 1gualmente

destaque o fato de que, embora o tamanho do Grande RlO e Grande S&oPauloten

ha quase dobrado na década, a sua part1c1pagao na populagao urbana permane-

ceu pratlcamente 1na1terada em torno de 23% Em resumo, verzflcou-sewmmaper'
da de 1mportancla relatlva dos estratos 1nferlores de tamanho e establlldade-

dos estratos superlores da populagéo urbana, com © consequente reforgo das C‘.J.

dades medlas superlores. Ao que tudo indica, a dlstrlbulgéo de tamanhos ur-
banos estarla evolulndo ‘de uma forma prlmaz para uma forma rank—s;ze ou lcg-
normal. Nessas condlcbes, o comportamento do- 51stema parece favorecer os ob
jetivos da redxstrlbulcao de bem-estar entre as cidades. Caberia ao Governo

aproveitar a dinfmica das cidades médias e grandes, através de transferéncias

e concentragdo de investimentos plblicos nesses centros que, mesmo quandd dis

tantes das grandes freas metropolitanas, refinem condigdes, em termos de ta-

manho e estrutura econbmlca, para fomentar o cresclmento das’ reglaes mais ‘a-

trasadas.

| ) Pela’ Tabela II verlflca-se que o emprego e o valor da transformagéo a-

presentam-se mals concentrados que apopulagao urbana. E o mals 1mportante,
essa concentragdo agravou-se durante a década de sessenta. Neste quadro de
modificag®es na distribuiglio das atividades econbmicas entre os estratos de

tamanho urbano, mais uma vez merecem destaque as cidades médias superiores,

cuja participagfo no pessoal ocupadc na indGstria de transformagio elevou-se

de 3,7% em 1960 para 9% em 1969. O mesmo ocorreu com respeito a participa -
gdo dessas cidades no valor da transformagio industrial, passando de 4,6% pa

ra 7,5% no decorrer da década. Admltlndo-se a 1ndﬁstr1a como setor lider do

cresclmento econemlco, é fécll V1suallzar o papnl das cldades medlas na dlna‘

mica do sistema urbano.

-3
w“



A estrutura econ8misa das cidades & também diferenciada segundo os estx?_
tos de ta,manho urbano. . A medida que o tamanho aumenta, a estrutura econ&mi-
ca da cidade diversifica—fe setorialmente e cresce o tamanho médio dos estabe
lecimentos industriais. E razodvel supor que, nas cidades de porte médio e
grande, a indlstria atue como elemento propulsor do desenvolvimento urbano.
Assim, adotando a produtividade média do trabalho na indQistria como indica-
dor da eficiéncia de cada centro ou grupo de centros urbanos, constata-secla
ramente que esse indicador cresce com o tamanho da cidade, atingindoo seu mi
ximo no Rio de Janeiro e S3o Paulo. Tal elevagdo da produtividade deve-se,
primeiramente, ao aumento da relagdo capital-mio-de-obra e subsidiariamente,
a fatores tais como economias de escala, de localizagdo e proximidade das

grandes &reas metropolitanas.

Tabela II

COMPOSICAO DA POPULAGAO URBANA, DO PESSOAL OCUPADO NA INDUSTRIA
DE TRANSFORMAQAO E DO VALOR DA TRANSFORMACAO INDUSTRIAL
POR CLASSE DE TAMANHO URBARNO

(Em percentagem)

Valor da Transfor

Classe de Ta- Populagdo Urbana Pessoal Ocupado _magdo Industrial

manho Urbano
{1 000 hab. )

1960 1970 1960 1969 1960 1969

Menos de 50 50,6 46,2 39,1 D27, 29,1 23,6
50 - 100 6,8 6,7 4,7 6,5 8,1 5,0
100 ~ 250 5,7 8,7 3,7 9,0 4,6 7,5
250 ~ 500 4,1 4,5 2,2 2,0 1,7 2,1
500 - 2 000 9,1 10,5 7,0 8,9 5,9 7,2
2000 ¢ mais 23,7 23,4 43,3 46,2 50,6 54,6

——

Fonte: | Produgdo Industrial, 1969 e Censo Demogrdafico e Industrial de 1960,
Sinopse Preliminar do Censo Demogrdfico de 1870.
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3.2. A Dlstrlbulgéo Espacial das Cldades -

- Num pais-com-a dimensdo -territorial do Bra31l a dlstribulgao espac;al
. das-cidades assume fundamnetal importlncia.. De acordo.com a Teoriardos Luga.
rés.centrais, 3 medida.que a economia se desenvolve, a distribuigdo espacial.
converge para um-estade- estacionfrio, onde as cidades.da mesma hierarquia sd
tuam-se’ equidistantes entre si. Variantes em torno deste padrdo devem-se 3
imperfeigdes na distribuigdo espacial de recursos. naturais, fatores de produ.
¢do e:varifveis de natureza histdrico-institucional..iSegundo esses ' mesmos.
preceitos tedricos;.ao longo do processo de desenvolvimento.a. estrutura ecos.
ndmica das cidades de maior-hierarquia-passa de predominantemente industrial-
para preponderantemente tercifria. Além do mais, existe estreita correlagdo
entre a forma de distribuigdo de tamanhos e a configuragdo .espacial .do -siste.
ma de cidades. Vale dizer que & medida que a distribuig¢do de tamanhos con-
verge para a lognormal, a distribuigdo espacial tende para uma configuragdo
do tipo "central place".

Na prética, entretanto, & freqﬁehte“qﬁe, nesse processo de convergén-
cia para o estado estdciondrio, a.distribuigdo espacidl §e’ mostre defasada em
relagdo 3 distfibuigéo dé'tamanhos. Slgnlflca dlzer que & comum “Sbservar-se
uma economia cuja dlstrlbulgéo de tamanhos 1ognormal e a distribuigdo espa
cial & altamente concentrada em torno de alguns poucos centros de grande por
te.u Ao que tudo 1nd1ca, tal descompasso deve-se pr1n01palmente a dlmensao

terrltorlal do pais e és dlferencas 1nter—reglonals.

3

-Com efeito, este parece ser preclsamente ‘0 ‘¢aso brasileiro. Um  breve
exame da Flgura 1 mostra, de 1mediato, que exlstem pelo menos trés subsiste—
mas reg;onals de 01dades, cada qual com uma dzstrlbulgao espac;al bem def1
nlda. '

5 Na regi&o Sudeste, a mais desénvolvida do pais, a distribuigdo espacial
se caracterlza pelo espacamento equlllbrado de centros de grande e medlo por
te em torno das dreas metropolltanas., Trata-se, ev1dentemente, de umtapode
dlstrlbulgao bem prox1ma daquela encontrada nos paises em estigios superio-
res de desenvolvimento. Tal padrba reflete uma estrutura econbmlca dlvers:n.fn.

cada e com fortes "llnkages" entre os vénlos setores, llnkages estes qne,
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espacialmente, sSe traduzem numa forte interdependéncia entre as cida

des componentes do subsistema regional.

A situagdo & inversa no segundo subsistema, formado pelas regides Cen-
tro-Oeste e Norte, 8reas de baixa ocupagdo territorial e fronteira de expan-
sdo agricola. 0 que, em outras palavras, implica em um nimero reduzido deci

dades com significagdo nacional, lado a grande vazio econfmico.

Entre os extremos da regido desenvolvida e da regido de fronteira, en-
contra~-se o subsistema da regifo Nordeste. Area de baixa renda e alta den-
sidade demogrdfica, a distribuigdo espacial de cidades do Nordeste caracteri
za-se por trés Areas metropolitanas (Salvador, Recife e Fortaleza), algumas
poucas cidades médias proximas dessas grandes metrdpoles e um universo de pe
quenos centros para a comercializagdo de produtos agricolas. Cumpre notar
ainda que este subsistema se distribuiao longo do litoral, significando que
o tamanho ¢ a densidade de cidades se reduz 3 medida que nos distancilamos da

costa.

4, Aspectos Intra-Urbanos

A despeito de algumas limitagBes na disponibilidade e na qualidade dos
dados estatisticos, as segSes anteriores permitem dar uma visdo macroecond-
mica da urbanizagdo no Brasil e da sua relagdo com o processo global de desen
volvimento econdmico. é também evidente que a compreensdo dessa dinfmica &
fundamental para que se possa definir as linhas mestras deuma politica nacional
de desenvolvimento urbano. Porém, ainda assim, o quadro ndo estd completo. Parao
detalhamento dessa politica & necessdrio analigar os aspectos intra--urbanos
do desenvolvimento das cidades, ou mais precisamente, as questSes relaciona-

das com a estrutura interna das cidades e ao uso do solo.

Ao nivel intra-urbano as dificuldades estatisticas tendem a ser ainda
mais sérias. Os dados disponiveis ndo permitem comparabilidade no tempe e
frequentemente esbarra~se com problemas de representatividade das amostras.
Por essas razfes, dificilmente a an&lise teria condigdes de abranger um nime

ro elevado de cidades. A rigor, contudo, isto talvez nem mesme  represente
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uma grave perda, pois as desigualdades intra-urbanas tendem a ser maiores nos
aglomerados metropolitanos. Assim, parece razodvel gque, numa primeira abor-
dagem, concentremos a atengdo nas diferenciagSes internas das principais &-

reas metropolitanas.

Numa'économia de transig¢do, a presenga de imperfeigdSes de mercado alia-
da a atuagdo da politica do governo nas diferentes regides, frequentemente
causa crescente influxo de capital e populagdo na diregdo das areas metropo-
litanas. Como decorréncia, as bruscas mudangas na estrutura econfmica des-
ses centros se traduzem espacialmente por desigualdades do tipo centro-peri-

feria, as quais tendem a se agravar com O tempo.

A Tabela III procura descrever a estrutura de centro-periferia das prin
cipais dreas metropolitanas brasileiras. As taxas de atividade e de analfa-
betismo sdo associadas 3s condigSes do mercado de trabalho no nficleo e na pe
riferia. Em termos mais precisos, a taxa de atividade & fungdo do tamanho da
populagdo economicamente ativa e do saldrio de mercado. Por sua vez, a taxa
de analfabetismo pode ser interpretada como medida grosseira da qualidade da
mdo-de-obra. Cumpre observar que, no caso de Belo Horizonte, a taxa de ati-
vidade da periferia encontra-se superestimada pelo fato de se referir apenas
d cidade de Contagem, centro altamente industrializado. Com respeito, portan
to, a tais caracteristicas do mercado de trabalho, as desigualdades do tipo
centro-periferia mais marcantes parecem ocorrer na drea metropolitana de Reci
fe, quando comparada a3s demais metrdpoles. Em outras palavras, as taxas de
atividade em Recife tendem a ser mais baixas e as taxas de analfabetismo mais
altas que nas demais &reas metropolitanas. Tal situagd@o reflete as condigles
de béixa reﬂda.e o subemprego vigente no Nordeste, sendo também razodvel su-
por que O mMesmo ocorra com as duas outras &reas ﬁetropolitanas' da regido

(Salvador e Fortaleza).

Com respeito ao diferencial da renda média entre o nlcleo e aperiferia,
é curioso notar que o seu valor minimo (ou seja, 1,3) ocorre em Recife e S3o
Paulo, respectivamente os centros com renda (absoluta) média mais baixa e
mais alta na Tabela III. Na verdade, este aparente paradoxo pcdé ser tenta-
tivamente explicado. Ao longo do témpo, admite-se que o grau de polarizagdo

exercido pelo nficleo sobre a periferia metropolitana passa por duds fases
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‘Tabela III

'a;Iﬁf?ERENCIAéKb'INTERNA'bAS‘AREAsfMBTRdetiTANAS'(ié7b)‘.'

. . . Taxa de Taxa de Renda  Renda Média Po§ Upbana” . .. .
Prlnclpals end commuting
 Arveas ' - At1v1 . .Analfa Média do NGc¢leo/ . do Ncleo/ T Ratio

“dade’ “ betismo da PEA ' Renda M&dia Pop.Urbana

,Metropolltangs €%) - (%) - (Cr$/m8s) da Perlferla da Periferia : (%)

Nﬁcleo © 80,90 29,5 3694 ” |
Periferiaa 26,5 :65,0_"f7277Q7.

Belo Horizqnte; S T P CTST 10,7
Ntcleo .- 45,8 20,6 420,6

Periferia 46,5 © 39,2 . 287,6.

Rio de Ja“elr° - 1,8 36 17,0
Nicleo ' 44,6 14,7 575,0. : ST

Per;ferla, 40,0 24,2 3s4,9
536 Paulo S oo s L 3, T 18,1
7 ‘Nficleo  "'50,0 16,3 .  585,8 T SRR
. Pepiferia’ 48,3 - 18,7 - 439,4
fort0~Alégre L Tz 15,2
. NGcleo o us 9 - 13,6 518 3‘ e . aﬁ§. :
Perlferla - 43,8 18,0 © - 3833, 6 e T e

_Fonté{ Censo Demograflco (Tabulagbes Espec1als) PBA Populagao Econbmlca
C ménte Ativa. K Para maiores detalhes sobre a deflnlcéo e procedlmento
de cdlculo das varifveis, ver Anexo. e S - R

dlstlntas. Na prlmelra, o cresclmento do nﬁcleo ocorre as expensas da peri-
_férla, enquanto que, numé segunda fase, apos ter 'sido atlnglda a maturldade,
[e) processo se 1nverte., Tbmemos como cond;cao 1n1c1a1 uma sztuagao onde as
rendas medlas do nﬁcleo e da perlferla se encontram a nivel multo balxo.f Os

periodos subsequentes de tempo serlam entéo caracterlzados pelo alargamento
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do diferencial até o seu ponto méximo, apds o qual,aabcorréncia de fortes de
seconomias de aglomeragio no nucleo, conduz1rla ao crescimento mais acelera—

do da periferia e, consequentemente, a redudéo do dlferenclal interno de ren

-~ das.

.. Segundo essa interpretagao, as dreas de Belo Horizonte, Porto Alegre e
Rio de Janeiro representariam casos intermedifrios entre os extremos de Reci
fe e Sdo Paulo, conforme se pode ver pela Figura 2. Arigor, entretanto, tal
evidéncia empirica ndo permite testar a hlpotese da Flgura 2, ficando a sua

¢comprovagao na dependéncia de novos dados mais completos.

Figura 2

RELACAO ENTRE RENDA MEDIA E DIFERENCIAL DE RENDAS ENTRE O NUCLEO
E A PERITERIA DAS AREAS METROPOLITANAS

Diferencial
centro-peri
feria

1.6 RJ,

1.5 | PA,

1.4 BH+

1.3 | Rec, . : : SP,
369,4 . - 420,86 - 518,3" " 575,0 585,8

Renda Média no Nficleo

0 fato do diferencial de renda eﬁtre o nficleo e a periferia atingir o
seu ponto miximo na drea do Rio de Janeiro levanta outra questa@o interessan-
te. A periferia metropolitana do Rio.de Janeiro & formada por municipios que
operam basicamente como dormitério para as pessoas que diariamente se deslo-
cam para trabalhar na cidade-nficlec. Isto pode ser claramente comprovado pe

la respectiva "commuting ratio" na Gltima coluna da Tabela III. Embora em
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graus dlferentes, Contagem, na periferza de Belo Horlzonte, assnngomoas ci-
dades da perlferla de Porto Alegre e Sto Paulo possuem base 1ndustria1 e ofe
recen ocupacao para a populagao na préprla perlferla.' Em alguns aspectos,vo
~desenvolv1mento da perlféria de S&o Paulo chega mesmo a superar ‘o do nﬁcleo.
Em contraste, na 4rea de Recife, a falta de oportunidades de emprego no nﬁ-

-t

cleo.retém a populagld’ ha periferia- em ocupagdes do tipo -inférmal, istoé, na

cpndi¢aorde%subempreg62

Um breve exame da Tabela IV revela, de 1med1ato, as dlfer-encas entr-e as
ireas metropolltanas no que concerne 33 medldas de dlstrlbulcao da, renda pes
soal e subemprego. De maneira geral, esses dados conflrmam os resultados ob
tidos anteriormente. A &rea metropolltana de Recife apresenta as condigdes
mais precirias, com 48% da PEA recebendo menos de um saldrio minimo e indica
dores de. subemprego 1gualmente altos.“ Belo Horlzonte representa um- estéglo
de transigdo entre as dreas metropolztanas do Sudeste e as do Nordeste, apro
ximando-se mais destas {iltimas. Nesse caso, a explicagdo deve-se ao fato de

padrdo migratdrio para Belo Horizonte se assemelhar ao verificado nas metrépo

les do Nordeste, isto &, com alta participagao de migrante de balxa escolapi

dade e com origem nas cidades da prdpria regiio e adjacéncias.

Tanto o subemprego medldo pelo nimero de horas semanalstrabalhadascomo
as medidas da dlstrlbulgao da renda, referidas aos limites de uﬁ e-dois sald
rios minimos locais, mostram certa regularidade na sua dlstrlbuigao no es-
pago. Teoricamente, quanto maior a disténcia de uma cidade a um ééﬁtro me~
tropolitano, menor a pressdo migratdria sobre a oferta de mAo-de-obra local
e, portanto, menor o subemprego urbanc. A estimativa empirica das elastici-
dades dos 1ndlcadores de horas trabalha@as e da dlstrlbulcao da renda com re
lagdo a dlstancla da 4rea metropolltan; mais préxima mostra um fato curioso.
Para os primeiros, as elasticidades s¥c negativas e com valor absoluto menor
que a unidade. A interpretagBo econdmica desse resultado indica que o grau
relativo da subutilizag@o da mdo-de-obra decréscé com a distdncia’' das &reas

metropolitanas. - Vale dizer que, devido '} crescente mobilidadé da mio-de-

obra, os contingéntes dé subempregados lbcalizadoS nas cidadés de umd mesma
regido de influfncia ‘metropolitana, tendem a se deslocar para ‘a métrépole des

sa regi3o. “Por outro-lado, as élasticidades dos indicadodres da distribuicao

4 RS

>
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da renda com relagio i distdncia assumem valor positivo e de médulo memor que
a unidade. Significa dizer que o segmento da populagio com baixa renda cres
ce suavemente 3 medida que a cidade se torna mais distante dos grandes aglo-

merados metropolitanos.

‘Na presenga de imperfeigdes no mercado de trabaiho urbano,'aatuagaodas
- forgas da oferta e demanda tem como fesultante a formagdo de excedentes de
mio-de-obra subutilizada, dai decorrendo ao longo do, tempo a deteriorag¢do da
distribuigaé da renda pessoal e familiar. Alé&m do mais, a experidncia dos
paises em desenvolvimento demonstra Que n2o existe mecanismo éptomético de
mercado que conduza 3 absorgdo daquele excedente e a redugdo das desigualda-

des da renda.

A oferta da mdo~de-obra urbana & continuamente pressionada pelo influxo
de novos migrantes 3s cidades. Isto n3o significa, porém, que seja possivel
e, nem mesmo desejivel, conter os fluxos migratdrios. Na realidade, o aumen
to da mobilidade espacial estd na prdpria esséncia do desenvolvimento sdcio-
econBmico e & condiglo necessiria & eficiéncia econfBmica. O problema estdem
evitar que os movimentos migratdrios causem excesso da mdo-de-obra em certos
segmentos do sistema de cidades, como v&m ocorrendo recentemente com as &reas
metropolitanas. Porém, mais importante que o aspecto quantitativo das migra
¢des internas foram as mudangas qualitativas ocorridas nas Gltimas décadas.
Primeiramente, tem-se verificado importante reorientagdc dos fluxos de migran
tes no sentido da predomindncia dos movimentos de curta disténcia ou intra-
‘regionais sobre os de longa dist&ncia ou inter-regionais. Em termds mais con
cretos, a predomindncia dos movimentos de curta distdncia implica em forte au
mento da pressdo populacional sobre as metrdpoles regionais, dando origem &
formag3o de andis de pobfeza em torno dessas éreaéi Tal padrao'fica ﬁem ca~
racterizado no caso do Nordeste, mas tamb&m vem ocorrendo em outros centros
do Sudeste, como Belo Horizonte. Significa dizer que, enquanto no passado a
maioria dos migrantes com destino nas cidades se dirigiam para os grandes
centros como Rio de Janeiro e Sdo Paulo, em é&pocas mais reéentes, passaram a

se orientar para as metrdpoles da sua prdpria regifio de origem.

A segunda importante mudanga qualitativa ocorrida nas Gltimas décadas,

refere-se & predomin@ncia dos fluxos de origem urbana sobre os de origem
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rural. Umd estimativa grosseira pérmite calélilar as migragdes do tipo urba-

‘no-urband como’ cerca de 70% do total de migrantes.  Existe’ também-alguma evi

déncia que a trajetdria dos .- migrantes urbanos acompanha ‘e ‘hierarquia das

. ¢idades; Vale.dizer que o deslocamento do migrante -gnvolve varias .etapas ou
_ bassagens por diferentes cidédes,;:g@ra.,lment.e-nogsentc,.isqude-,u.rn.«cerzf?o -menor,
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para outro de maior porte. Os movimentos urbanos se realizam predominante-
" mente dentro dds regiSes de influ@ncia metropolitana e o objetivo final do
migrante & chegarié metrdpole regional."Em outras palavras, pode-sé afir-
mar que os fluxos migﬁatérios se afunilam em diregdo 3s dreas metropolitanas,
criando em {6rno‘delas, anéis de cidades médias e grandes. Tal padr3o pode
ser indistintamente observado tanto no Sudeste como nas regides de baixa ren
da.

Em resumo, a pressdo migratdria e o consequente crescimento explosivoda
populagdo urbana t8&m sido acompanhados por desequilibrios no mercado de tra-
balho, distorgdes na distribuicfio da renda e deficits na infra-estrutura so-
cial. Os niveis atuais de subutilizagdo da m3o-de-obra, em especial nas &-
reas metropolitanas, justificam a definigdo de politica governamental volta-
da especificamente para este problema. Antes, porém, de adiantar  qualquer
proposigdo da politica urbana, & conveniente proceder a uma breve avaliagdo

da experiéncia brasileira de planejamento urbano.

L/

5. A Experi&ncia Recente do Planejamento Urbano—

Ao se proceder a valiagdo da experi@ncia brasileira de planejamento eco
némico nés duas fltimas décadas, constata-se, de imediato, um fato do maior
interesse. Qual seja, o de que o esforgo de planejamento espacial,entendido
na sua dimensdo regional e urbana, tem sido tratado como algo a parte e des-
ligado das politiéés globais de desenvolvimento. Como consequéncia pratica
desse tratamento, a éfetividadé tanto das politicas globais como da eépacial
tem sidb prejudicada. A primeira, por ndo cbnsiderai explicitamente as im-
plicaéaes locacionais da manipulagdc dos instrumentos macroeconmicos. E a
segunda, porque frequentemente tem seus objetivos de equidade contrariados

pelos efeitos concentradores de algumas politicas nacionais e setoriais.

4/ A presente segdo & uma versdo ampliada da segdo 4 do artigo H. C. Tolosa
"Politica Urbana e Redistribuigdo da Renda" in Pesquisa e Planejamento
Econdnmico, Vol. 7, N° 1, abril 1877.
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- Uma segunda constatagdo refer—se ao horlzonte de tempo dessaspmiitlcas.
A urban;zagéo & ,um fenomeng de 1ongo _prazo e, como tal, o tratamento dos pro ‘

blemas" urbanos reqner uma perspectlva de longo prazo, tanto na. flxagaadosob

]etlvos, como na manipulagdo dos 1nstrumentos da politica econdmica. Néo obs'

tante, a~experi8ncia. bra31le1ra é restrlta a. planos de medlo prazo (¥ ou 3
anos),- -sendo: que: a: .Gnica. incursfo . de planejamento com prazo mams longo,c>Pla

no Decenal (1967-1976), ndo chegou a ser 1mplementado na prétlca.

. Outra caracteristica da urbanizacao é a sua natureza multisetorial; Na

verdade, a urbanizagdo pode ser entendlda como o reflexo, no espago, do pro-;

cessq de- desenvolvimento econ&mxco e soclal do pais. Em outras palavras, &

a. manlfestagao das decls6es locaclonals dos vérlos agentes econ&micos, Se]am,

eles empresérios, consumldores ou governo. Como tal, o s;stema decldadesrep*'

cebe os efeitos n&o-lnternaclonals de todas as demals politlcas do governo.
No Brasil, o processo de decisdo estd grggnlzado,segundo entidades de gara-
fer setorial e, portanto, aparé;padb para reso;ver brpblemASKSétoriéis;'Nes-
sas condig¢des, a politica urbana éeve se situar necessariamente a um nivel
acima dessas entidades, de modo a apreciar as implicag¢ldes locacionais das de
mais politicas. Na prétlca, durante um extenso periodo apos 1964, a politi-
ca urbana esteve sob a égide da habltagao e, -atualmente; econtra~-se na fase
de preocupagao domlnante com os transportes urbanos, Nesse partlcular, cabe
a581nalar que o tratamento unlsetorlal dos problemas urbanos pode tamb&n dar

orlgem a dlstorgées no 81stema urbano e na estrutura 1nterna das c1dades.

ER . -

: A prlmelra experléncla concreta do planejamento espac1a1 no BraSJl teve

conot.ac.éo tipicamente macroregional e. data de 1959, com a criagdo da Super- -

intendéncia para o Desenvolvimentp do Nérdeste (SUDBNﬁ) ‘ Tanto aSUDEﬁEcho

as demals Superlntendén01as pcsterlormente crladas para outras reglées e os

principais 6rgéos encarregados do planejamento urbano sao entldades federals._“

Na/ verdade, existiam e ainda exlstem entidades estaduals e munic1pals de pla
nejamento espaclal, mas a sua atuagao é bastante llmltada por forga da natu-
reza centralizadora, ao nivel federal, que caracterlza o processo dec1sérlo
brasileiro.

.0 objetivo prlmordlal da” SUDENE reduzir as. dlsparldades da renda do

Nordeste com relagao As reglﬁes mais desenvolv1das. Em parte dev1do za ésta

e

2
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concepgdo, os planos regionais da SUDENE davam pouco destaque as diferencia-
¢des intra-regionais do Nordeste e menos ainda aos problemas tipicamente ur-
banos. A rigor, somente nos planos mais recentes, procurou-se dar tratamen-
to diferenciado &s duas principais &reas metropolitanas da regiZo, Recife e

Salvador.

Paséando em seguida 8 experiéncia brasileira com o planejamento urbano
apds 1964, verifica-se, de imediato, a conveni8ncia de distinguir dois sub-
periodos. O primeiro estende-se de 1964, com a criagdo do Banco Nacional da
Habitagdo (BNH) e do Servigo Federal de Habitag3o e Urbanismo (SERFHAU), até
o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), em 1975. O segundo subpe-
riodo se inicia com a implementagdo da politica urbana proposta no I1I PND.
Na verdade, tal distingdo justifica-se na medida que a bolitica urbana adota

da nos dois subperiodos segue orientagdes distintas.

Comecemos com a breve descrigio da fase 1964-1975. Em 1964 era criado
o SERFHAU como agente té&cnico do Sistema Financeiro da Habitagdo e cuja fun-
¢3o era a de organizar o chamado "espago habitacional". Nessa época, © que
ocorria na pritica era uma preocupagdo fundamental com os problemas de habi-
tagdo. As implicagdes mais gerais de desenvolvimento urbano ocupavam posi~
¢do secunddria, sempre subordinadas as proposigSes para éorrigir os deficits

da infra~estrutura habitacional.

Em 1866, o SERFHAU & regulamentado e passa a exercer as fungles de eﬁ;i
dade elaboradora e coordenadora da politica mnacional no campo do planejamen-
to local integrado, estabelecida dentro das diretrizes da politica de desen-
volvimento regional. Em principio, o seu campo de atuagdo compreendia os ni
veis municipal e intermunicipal, muito embora na préatica se tenha dado mais
&nfase ao primeiro. O planejamento local integrado era entendido como a ela
boragdo de planos e projetos que compatibilizados entre si-e compreendendoas
pectos econfmicos, sociais, fisicos e institucionais, visavam o desenvolvi-
mento a nivel municipal. Propunha-se, portanto, um tratamento interdiscipli
nar para os problemas municipais, apesar do que, na pritica, tenha se dado

&nfase nos aspectos fisico-urbanisticos.

Para financiar os planos de desenvolvimento local integrado foi consti-

tuido o Fundo de Financiamento para o Planejamento Local (FIPLAN)comrecursos
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provenientes,,nQ;sua‘maioria, do BNH. Na verdade, o planejamento local era
”chStifﬁido pén dﬁas etapas. -Da prlmelra resultava um Estudo Prellmlnar on=
de era examlnada a convenléncla de se proceder a segunda‘etapaconstituidape
lo. Plano de, Desenvolv1mento Local Integrado proprlamente dl’co. L

Para fins préticos, ndo houve critério para selegdo dos nmniéipiqs .que
deverjam participar dessa fase,*apesér do que tenha haVidqigertanénfasg nas
. cldades malores, lStO e, com mals de 50 mil habltantes., Os'municipipsi eram
mot;vados a partlclpar do Slstema Naclonal de Planejamento Local - Integrado
por me;o‘de qertos.pp;v;lég;os coqced;dos,aquelqs que se 1ntegpas$eﬁ ao sié-

o3

tema. .

' Em 1969, o Ministério ‘do Interior cria o Programa de ‘Agdo ~ Concentrada
fPAC),’éom o objetivo de prdﬁpven,'por“etapés; o desenvolvimento local inte-
grado de comunidades urbanas ‘em todo o .pais:; - 0 PAC previa a -execugdodos pro
Jetos setoriaisy deflnldos .como. prlorltarlos pelos Planos chals, nos ., seto-
res de saneamento bés;co, habltagao e organlzagao dos serv1gos admlnlstratl-

vos mun1c1pals._

-‘Um dos pontos a destacar no PAC foi a fixagdo de critérios pard a-séle-
"-¢80 dos municipios que deveriam participar.do programa. Com base nas micro-
regides homogeneas estabelecidas pelo Ifistituto Brasileiro dé-fiGeografia'fé
Estatistica (IBGE), as cidades forma selecionadas a partir dbs‘éeghintesTcpi
térios: a)‘as mais populosas de cada micro-regiéo' b) as de _populagdo . -igual
ou. superlor a 20 mil habltantes nos, Estados de Sao Paulo, Mlnas Gerais, Rio
Grande do Sul, Bahia e. Pernambuco, c) apenas as 50 prlmelras cldades pela or
dem. dos . 1tens ae b para cada Estado.- Com 1sto, foram seleclcnados uss mun1
ciplos, o Dlstrlto Federal eo antlgo Bstado da Guanabara.. Na realldade, o
PAC se. apoxava no. principlo de que—o processb de planejamento devepartrrdos
__nivels mais balxos, como o munlciplo. Ou em outras palavras, que as dlretrl
zes a niveis mals altos de planejamento devem ser elaborados a partlr da a-

: gregagéo dos planos. munlclpals.

Existem certas caracteéristicas cdmuns"a3expefiéncia“do'periodq1964—1975
que merecem ser explicadas em maior profundidade. ' Em primeiro.lugar, na'éqg
cepgdo do'planejamento local, a cidade era vista. como um organismo autrqui

co, -isto &,  as ligagdes com outras cidades e,regiéeg.prgticameﬁteignao . eram
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consideradas. Traténdose, porém, de uma economia aberta, onde essas liga-
¢Bes externas assumem importdncia preponderante no desempenho da economia Io
cal, tal atitude nécessariamente.conduz % distorgdes na alocagdo de recursos.
Com efeito, esse enfoque parcial, com frequéncié, levava & proposigdes con-
flitantes entre cidades de uma mesma regiéb. Apesar da intengdo original do
SERFHAU em considerar a necessidade da coordenagdo com as diretrizes da poli
tica regional, tal preocupagdo nunca pode'realmente Ser‘éolocada em pritica.
Em parte, também, porqne 0os planos regionais no Brasil ndo descem a detalhes
sobre a vocagdo écondmica das cidades, dificultando a compatibilizagdo ou
coordenagdo com os programas municipais. Ademais, nunca ficou muito claro o
que se deveria entender por desenvolvimento municipal. Apesar da intengdo do
PAC de promover a ocupagdo territorial, os objetivos do Planejamento Local In
tegrado sempre foram vagos e nebulosos. Ao que tudo indica, entendia-se que
a determinagdo desses objetivos deveria ficar a cargo dos prdprios munici-
pios, o que, sem dfivida, & consistente com a idéia do planejamento de baixo
para cima. Nessas condigdes, o somatdrio dos investimentos previstos nosPla

nos Locais dos municipios brasileiros tende a exceder a poupanga nacional.

Esses fatos ilustram a desvinculagdo que existia entre os Planos Locais
e o esforgo de planejamento macroecondmico empreendido pelo governo federal
apés 1964, A falta de objetivos mais precisos, a inconsisténcia entre as
proposigdes dos planos e os instrumentos controlados pelas autoridades  lo-
cais e a descontinuidade administrativa estfo entre as principais causas das

dificuldades encontradas para a implantagdc dos Planos. Além do mais, amaio

ria dos Planos Locais ficava limitada & diagndsticos. das economias munici-

pais.

0 II Plano Nacional de Desenvolvimento marca importante reformulagfio na
concepgdo e no pfocesso de planejamento urbano. é verdade, contudo, que Qor
ser muito recente, a nova politica urbana ainda ndo pode ser julgada  pelos
seus resultados. Teoricamente, pelo menos, as proposigdes do II PND vém de
encontro a algumas das principais criticas sobre a experiéncia do periodo an
terior. Sem-dfivida, o ponto principal a ser destacado & a definigdo da poli

tica urbana a.nivel nacional.
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' Di-se prioridade a.implantagdo das &reas metropolitanas, procurando,. co

rretamente, distinguir. os problemas metropolitanos segundo. as macrogegi&eé.
,Emgtenmosfmais:especificos,Tpretendedse-a’desgonéentragéo'déé?éféas.Jde . Sdo
Paulo e:Rio .de Janeiro e diséiplinamento do crescimento das demais: metrépo-
les. ::Nesse particular, cabem duas ‘consideragdes. 1mportantes. Przmelramente,
a desconcentragdo de atividades, em .especial as 1ndustr1als, encontra sérlos
obstdculos na prépria ‘escala‘ e estrutura produtiva do pafs. ;Com.excec&o do
Grande S3o Paulo, onde se verifica uﬁ ?rocesso limitadO'de aeééoncentragao,

nas demais metrdpoles o processo, & inverso, isto &, de polarlzacao metropo-

litana. . Significa dizer que, embora tais restrigdes naq.sejam.de:molde a‘im

pedir a desconcentragdio, na pritica, acabam por alongar o tempo necessirio 2
_sua.consecugdo e impSem pesados cuStos,alternatiVOs'sobre'avpolitiéa,urbana.
A segunda consideragdo refere-se ao engajamento de agéncias oficiais como o
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e demaisibanéaa regionais
e estaduais de desenvolvimento, na politica de ocupagdic territorial. Aséim,
com vistas -a atender aos objetivos de redistribuigdio espacial, os critérios
de avaliagdo e localizagdo dos projetos:apresentadosmé’essas‘agéncias;'deve—
riam conferir tratamento preferenc1al as 8reas perzferlcas, con31deradas co-
mo, prlorltérlas pela polit;ca urbana. ”

‘0 II, PND: também se preocupa com a ocupagdo, eerrltorlal atraves da dlna
mizagdo dos centros médios ou nficleos. de apoio & .ocupagdo, em espec1al,. ‘da~
queles localizados nas regides fronteira agricola. Nao ‘fica claro, contudo,

a-maneira pela gual tais cidades seriam’ dlnamlzadas.

A nivel~ 1nst1tuc10nal, 8 extlnto o] SERFHAU e crlada ‘a cOmlsséo

Nacional de RegiSes Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), de &mbito 1ntg£

ministerial, e com ~a fungdo de orientar e dcompanhar-a’ implantagdo dos 4r-

gdos :metropolitanos. .Devendo ainda definir a estrutura urbana a sef”“impleA‘

mentada nas diferentes.regides, assim como, estabelecer as diretrizes para a

RERYE

utilizagdo dos fundos federais para o desenvolv1mento urbano.~"'

Com respelto a estes Gltlmos, f01 crlado recentemente 0 Fundo Nacxonal
de Ap01o do’ Desenvolv1mento Urbano (FNDU) com recursos de Cr$ r7b11h6es(cer
ca de US$ 1,2 bilhdes) para o periodo 1976-1979 e destlnados a apllcacao na

infraestrutura urbana, especialmente em transportes, na forma de uma subconta

A
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denopinada de Fundo de Desenvolvimento de Traﬁsportes Urﬁanbs. 0 FNDU deverd
ainda exercer a fungdo de agente coordenador de todos osAdgmais fundos e me-
canismos financeirps voltados para o desenvolvimento urbano, somando um total
aproximado de recursos da ordem de Cr$ 60 bilhdes (cerca de USS$ 4,4 bilhdes)

naquele mesmo periodo. -

' Nota-se, claramente, na fase pds-II fND, a preocupagdio do governo fede-
ral em criar os instrumentos e mecanismos financeiros necessdrios 3 implemen
tagdo da politica urbana, em especial, na forma do FNDU recém-criado. Ocorre,
contudo, que falta a definigio das estruturas urbanas a serem implementadas
nas diferentes regides, fungdo esta delegada & CNPU. Evidentemente, trata-se
de tarefa dificil mas que deve ser levada a termo com urgéncia, sob pena de
acontecer com a nova politica urbana o que j& & fato comum nos paises em de-
gsenvolvimento; existem os recursos, mas ndo se dlspoe de programas e proje-

tos economicamente vifveis onde apllca—los.

Em resumo, as proposigdes do II PND representam o primeiro passo positi
vo na diregdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Falta ainda a
definigdo mais precisa dos objetivos dessa politica. E também necessirio es
tabelecer quais cidades médias deverdo ser selecionadas como polos de absor-
¢do de mio-de~obra e/ou ocupagdo territorial e, mais importante, como estas
deverdo ser dinamizadas. Convé&m também assinalar que, se por um ;ado,”a.cqg
cepgdo da politica urbana a nivel nacional representa um notével avangc, por
outro, a fase pds-II PND tem se caracterizado pelo virtual abandono do plahg»

jamento ao nivel local.

6. Perspectivas Futuras e Politica Urbana

‘As segdes anteriores prétenderam dar uma visdo ampla de processo de ur-
banizagdo no Brasil, com &nfase nas duas Gltimas décadas. E verdade que as
comparagdes ao longo do tempo ficaram prejudicadas devido & mudangas de clas
sificagdo nos virios Censos. N3o obstante, a maior limitagdo diz respeitoas
comparagsdes de renda intercidades. Numa economié inflaciondria, as compara-

¢Ses de vrenda tendem a ser seriamente afetadas pelas rdpidas mudangas de
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pregos, relativos que acompapham a elevacéo do 1nd1ce geral de Pregos. . Além.

d;.sso, sao ‘poucas as cidades que dlspaem de levantamento de indlces depregos

numa base regular. . Uma a,lternat.wa possivel con51ste em. proceder aessas com

paracaes com base en varidveis que independam de unldades monetémas, .como,

I - Além do mais, tal

mformacao seria extremamente 4til para a omentacéo das politlcas preocu-

por exemplo, © consumo de calorias por unidade de tempo.

padas com o extremo mfemor da dlstmbulgao de bem-estar, _ou seja, aquele
segmem:o da populagao cujas necess:Ldades allmentares sao basicas e consomem

od

a ma:.or parte da renda.

Infellzmente, porem, levantamentos desse t:.po sdo recentes e, nao perm.l—
tem dar visdo retrospectlva dos diferenclals de bem—estar entre c:n.dades. . Nes
se part:.cular, a Tabela V _apresenta duas medldas agregadas da - adequaq.ée da
dleta ~em algumas ér-eas metropolltanas. - De mane:ma geral, a ordenacéo das -
reas metropolltanas segundo essas _medldas néo_g_il_fere .s,lgnzflcat;vam;epte . daf

quela obtida com os dados da r_endé em 1970. Cabe, contudo, observar que em

, TABELA V
ADEQUACAO DAS DIETAS, MEDIDA PELO consumo DE CALORIAS B PROTEINAS (1975)

3

““Inge'stao dé calorias por ' Ingestdo de proteina's.‘ por?.

Areas . .
terwopolitanas ne;‘:zz’;zz;%f 2l e g
Fortaleza - = - 0 Tnoeg,7 v - L2874
Salvador 96,2 e 223;7 e
Recife 101,7 217,1
Rio de Janeiro 102,5 225,5
Curitiba , oo 102,50 0 L ey 205,9
Porto Alegre T 10b,1 . " 220,8

Fonte: ENDEF/IBGE. As necessidades de’calorias’e proteinas foram c&lcula-
das-de acordo com os. padrdes estabelecidos ‘pela FAQ/OMS. . .

4

5/ Ainda assim & pre¢iso considerar qué a estrutura de consumo por pessoa -ou

por unidade familiar se altera .com as mudan¢as nos pregos re_lat_ivos._

4
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duas das meitrdpoles do Nordeste, quais sejam, Salvador e Fortaleza, o consu-
mo de calorias situa-se abaixo das necessidades tebricas estabelecidas pela
FAO/OMS. ‘

Em fungdo de tais dificuldades estatisticas, as especulagSes com vrela-
¢do a configuragdo futura do sistema urbano, ficam limitadas aos grandes agre
gados demogrdficos. Na Tabela VI, por exemplo, a projegdo da populagdo urba
na para 1980, com base nas taxas histéricas de crescimento, & desagregada por
regiles e &reas metropolitanas. Nesse contexto, o primeiro ponto a destacar
refere-se ao comportamento da taxa de urbanizagio (medida pela relagdo entre
a populagdo urbana e a populagdo total), cujo valor passou de 45,1% em 1960
para 55,1% em 1970 e que, segundo as projegdes do Instituto Brasileiro de Geo
grafia e Estatistica, deverd atingir 63,5% em 1980. A julgar, todavia, pe-
los acréscimos relativos anuails da populagdo urbana, as referidas taxas deur
banizagdo, no periodo 1960/1980, estariam crescendo a taxas decrescentes.
Apesar disso, os acréscimos absolutos nesse periodo foram substanciais, mais
precisamente, de 20 milhSes de pessoas de 1960 para 1970, esperando-se cerca

de 28 milh8es para o intervalo 1870/1980.

Outro aspecto a destacar diz respeito ao modesto aumento na participa-
gdo das areas metropolitanas e a estabilidade na partiéipacad do Rio de Janei~
ro e Sdo Paulo, ambas medidas com relagdo & populagdo urbana total. Alids,
a constdncia na participagdo das duas maiores &reas metropolitanas Ja havia
sido referida anteriormente na seg¢fc 2, quando da discussdo do comportamento

6/

do setor urbano agregado.~—

Em termos da composig3o regional da populagio urbana, poucas modifica-
¢des sdo esperadas. A rigor,'apenas~o Norte e o Centro-Oeste, ganham posi-

¢do relativa, devido principalmente ao crescimento das cidades que acompanham

&/ 0 leitor, certamente, terd notado a discreplncia entre a participagdo do
Rio de Janeiro e S3o Paulo na Tabela I (23%) e na Tabela VI (28%). A ex
plicagdo devese ao fatc de terem sido adotadas definigSes diferentes nas
referidas tabelas. A primeira baseia~se numa definig8o mais restrita das
dreas metropolitanas, conforme explicagdo do Anexo, enquanto que a Tabe-=
la VI refere-ge 2 definigdo legal das mesmas.
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a. expansao da frontelra ‘agricola. Também no tocante asareasmetropolitanas,
as alteragées sdo modestas., Curltlba (* 2 29), Fortaleza (+ 1 56) e Sao Pau
lo (+ 1,4%) apresentam os maiores ganhos e o Rio de Janeiro (- 1, 06) a malor

perda relatlva.

Va pratzca, qualquer proaecao para além de 1980 deve ser ' interpretada
com redobrada cautela.» 0 81stema urbano br381le1ro parece estappassandopor
mudangas estruturals profﬁndas, cu3a natureza néo tem paralelo na experlén~
cia. dos. atuals paises 1ndustr1allzados. Fatores complexos ta;s ccmo a gera-
eao e absorgao de’ tecnologla, a extensao terrltorlal do pals,aadescoberta de
novas fontes de recursos naturals e mov1mentos populac;onals sem precedentes
em periodos anterlores, determlnam oaparec;mentode padr5es orlglnals de com
portamento urbano.v-i A

e~
.
d

Nesse contexto, dois obJetlvos da, politlca de desenvolv1mento urbano de

vem sen'enfatlzadgs. ‘De um lado, a inc;dénc;a;do_subempregoxg da baixa ren-~

da no setor urbano em geral,.e nas &reas metropolitanas em partic¢ular, justi

fica que se;eléja]ozcémbate;a esses problemas como o objetivo primordial ..da
politica nacional de desenvolvimento urbano. - De outro, e . subsidiariamente,
aparece o ob]etlvo da ocupaeao territorial, cuja consecug&oseriaobtlda atra

ves de medldas de ap01o as c;dades médlas.

-

Cons;derando que, face a escassez de, recursos, & impossivel enfrentar o

subemprego e a baixa renda.em todos os estratos do sistema.de cidades, apoll

tica urbana deve eleger como prioridade espacial as ‘,éreasfsmetiopglitanas,
pois nessas &reas se concentra substancial continéente.de.subempregados,e po
bres. Cons1derando, alnda, que as dreas metropolltanas bras;lelras:ﬁmmmmnum
conjunto heterogeneo, a polit;ca urbana deve dlstlngur pelo menos trés gru-
pos - denwtropoles. 0 prlmelro, compreende o Grande Rlo e Grande Sdo . Paulo,
que ao que tudo 1nd1ca, deveréo no futuro formar uma extensa megalopole 1i-
near, com problemdtica urbana de dimensdo e natureza hoje desconhecidas. O
segundo grupo inclui as metrdpoles do Norte, Nordeste e Belo qu%gqn?g'enj

quanto que © tercelro K composto por Curltlba e Porto Alegre., - ,j,;,J

Cvm respelto ao objetlvo de ocupagao territorial, cabe mals uma vez des
tacar as medldas que vlsam tornar. as cldades mediasnm;Satraentes para os mi

grantes em potenc1al. Tal como ocorrecomas éreasmetropolltanas,e relevante

/\‘\



Tabela VI
PROJEGAQ DA POPULAGAC URBANA (1980)
(1 000 habitantes)

e
Regides o Respectivas .~ FEEHICL AMLICE e peems m ca ne o
Areas Metropolitanas gdo Popula pulago  ¢3o Popula  pulagdo ;ggg/ iggg/
Urbana  ¢do Urba Urbana Re Urbana g¢&8o Urba Urbana Re
na Total gional na Total gional
Norte e Centro-QOeste L 06u 7,8 6 697 8,6 ‘7,1 5,1
Belém 606 14,9 970 14,5 4,7 ‘4,8
Nordeste 11 753 22,6 17 197 22,0  ‘u,3 3,9
Fortaleza 876 T.h 1 537 8,9 5,6 5,8
Recife 1 650 14,0 2 518 14,6 4,3 4,3
Salvador 1 077 9,2 1 692 9;8 4,8 B,7
Sudeste 28 965 55,6 43 229 55,3 5,0 4,1
Belo Horizonte 1 501 5,2 2 518 5,8 6,6 5,3
Rio de Janeiro 6 838 23,6 9 781 22,6 4,1 3,6
SZo Paulo 7 867 27,2 12 3u8 28,6 7,0 4,6
Sul 7 303 14,0 11 031 i,1 5,0 4,2
Curitiba | 657 9,0 1 233 1142 5,5 6,5
Porto Alegre 1 408 19,3 2 190 19,8 . 4,7 4,5
Brasil 52 085 100, 0 78 154  100,0 5,2 4,2
Total das Areas Metrop. 22 480 43,2 34 787 44,5 5,4 It b
R. Janeiro e Sdo Paulo 14 705 28,2 22 129 28,3 "5,5 4,2

Fonte: 1IBGE.

6¢
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dlstlngulr uma tlpologla de cidades médias dltada pelas dlferencasxeglonals.
Na reglao Sul-Sudeste, onde 0wsub51stema urbano mals estruturado, a poli-
tica trbana deve voltar-se’ para as ¢idades médlas como alternatnnaparaa con
centragdo econdmica nas cidades primazes. No subsistema da- reglao Nordes-~
te: as cidades médlas séo v1stas como uma maneara de desv1ar ‘os fluxos de mi-
grantes 1ntra-reglonals d;r;gldos as metropoles reglonals. Plnalmente, nas
reg;ées de fronteira agricola, o prqblema.con51ete, mu1ta§ vezes, em criar

artificialmente os centros médios com 6 objetivo de ocupar as &reas movas.
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ANEXO

Informagdes adicionais relativas ao procedimento de cdlculo usado na:

Tabela I1: Para as estimativas dé.renda e PIB, papa‘lgéo.e 1940, foram uti
lizados os indices do PIB, prodﬁto real da indlistria e comércio calculados
por A. Fishlow 'em "Origens e Consequéncias da Substituigdo de Importagdes no
Brasil" Estudos Econbmicos Vol. 2, N° 6 (1972}, ap@ndice L. De 1950 a 1970

foram usados indices do produto real publicados nas Contas Nacionais. A ren

da urbana e produto industrial s8o medidos a custo de fator e liquido da de-
pbeciagéo, em consequéncia, @ relagdo renda urbana/PIB encontra-se ligeira~

mente superestimada.

Tabela II: Os ‘dados sobﬁe4po§ulac50‘referem—se em 1960,_3 populagdo urbana

recenseada e, em 1970, 3 populagdo urbana residente.

Figura 1: Abreviadamente, o método de cdlculo usado para calcular o grau
de importéncia regional dos centros urbanos e das respectivas dreas de in-
fluéncia, compreendeu duas etapas: na primeira, foi realizado um levantamen
to do equipamento funcional das cidades e que consistiu de 25 produtos indus
triais e 5 categorias de servigds. Em seguida, atribuiram-se pontos a esse
equipamento resultando num *“score" final, com intervalo de variaglo entre ze
ro e 500. Na segunda etapa, atravé@s de questiondrios diretos, determinou-se
a érea de influfncia de cada centro. Para majores detalhes ver IBGE, Subsi-

dios & Regionalizag¢do, Rio de Janeiro, 1968.

Tabela II1: A taxa de atividade foi calculada dividindo-se a populagdo eco-
némicamente ativa (PEA) pela populagdo urbana com 10 anos e mais. A taxa de
analfabetismo foi medida com relagdo a populagdo de S5 anos e mais. Foram in
cluidas como parte das &reas metropolitanas apenas as cidades mais importan-

tes em termos de populagdo e/ou produgdo industrial. Sdo as seguintes as
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cidades integrantes das &reas metropolitanas: Grande Porto Alegre (Porto Ale
gre, Alvorada, Cachoeirinha, Cancas, Esteio, S30 Leopoldo e Novo Hamburgo);
Grande Belo Horizonte (Belo Horizonte e Contagem); Grande Recife (Recife,
Olinda e Paulista); Grande Rio de Janeiro (Rio de Janeiro, Niterdi, S3o Gon-~
¢dlo, Duque de Caxias, NilSpolis, Nova Iguacu e S3o Jodo de Meriti); Grande
S3o Paulo (S&o Paulo, Diadema, Guarulhos, Maui, Osasco, Mogi das Cruzes, Sdo
Bernardo do Campo, Santo André, S8o Caetano do Sul e Carapigu;ba)., A "com-
muting ratio" foi calculéda dividindo-se o nfimero das pesséaé dé"id'anos e
mals que trabalham ou’ ‘estudam fora dos munlciplos da perlferla onde res;dem

pela. populagdo urbana de 10 anos e mals da periferia.

Tabela-IV: 0 Coef1c1ente de Gini refere~se a8 distribuigdo da renda pessoal.

-~

Tabela V.,v As nece81dades teorlcas (para 2y horas) de calorlas sao calcula
das para cada pessoa em fungéo do sexo, idade, peso corporal, ocupagao exer-
cida e horas trabalhadas por semana, de acordo com as recomendacées do Comi-
t€ Misto de Peritos da FAO/OMS. As necessidades protéicas séolestabele¢1das
em proteinas de referéncia, conforme recomendagl3o do Comité .supra citado.
Para maiores detalhes, ver IBGE, Estudo Nacional de Despesa Famlllar(ENDEFL

Consumo Alimentar e Antropometrla, vérios Estados, 1977,

»
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