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LINHAS PARA UMA POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO URBANC NO BRASIL

Thierry L. De Guertechin

1. Introdugdo

O desenvolvimento urbano comporta dois enfoques principais: o pri-
meiro diz respeito ao fendmeno da urbanizagdo, suas causas e conse-
gliéncias e coloca uma questdo ampla de organizagdo do territério ou
de uma politica de ordenacgdo territorial a nivel nacional e regional; o
segundo trata da cidade que é o resultado do fendmeno da urbaniza-
¢do, procurando organizd-la, torné-la eficiente, melhorando cada vez
mais a qualidade de vida dos seus habitantes e levanta o problema de
planejar o seu desenvolvimento a partir de uma politica de desenvol-
vimento urbano definida a nivel local.

E importante notar que planejar o desenvolvimento local sem uma
politica de ordenacdo do territério nacional e regional é, geraimente,
tarefa incerta jé que sujeita ao jogo aleatério das forcas gque atuam no
meio urbano e que reforcam ou enfraquecem as diretrizes do planeja-
mento locat.

Outra questdo que estd intrinsecamente ligada a primeira € a do pla-
nejamento do desenvolvimento rural gue, atualmente, se coloca sob o
titulo de Reforma Agrdéria.

Na realidade essas e outras questdes devemn ser tratadas em um Plano
Nacional de Desenvoivimento que proponha a Polftica Nacional de
Desenvolvimento Urbano.

A urbanizacdo é um dos mais graves problemas que o mundo enfren-
ta; no Brasil, cerca de 69% da populagdo vive hoje em cidades,

As principais aglomeragdes urbanas brasileiras vém crescendo a taxas
muito elevadas e ndo tém permitido 3s suas administragdes atende-
rem ds demandas por infra-estruturas e servigos urbanos em ritmo
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capaz de manter um bom nivel de qualidade de vida.

Assim, as periferias estdo cada vez mais mal atendidas, gerando o fe-
nomeno da cidade dual em que o centro é servido e funciona nos
moldes convencionais e a periferia é carente e funciona segundo mo-
delos ndo convencionais.

Exatamente por ser esta a realidade mais sensivel, as medidas de po-
Iitica urbana no Brasil vém, lentamente, procurando atingir, priorita-
riamente, as cidades com programas de saneamento bésico, habita-
¢do, educagdo, seguranga plblica, transportes e outros, através de
aberturas de linhas de financiamento & mesmo investimento a fundo
perdido e de instrumentos legais que buscam reforgar a organizagdo
da cidade, melhorando o seu nivel de vida.

O ponto alto desta postura do poder pliblico no Brasil se deu com a
criagdo das regides metropolitanas, guando se observou que eias esta-
vam rapidamente deslizando para o caos. Em contrapartida, muito
pouco se fez no Brasil para atingir as causas do fendmeno da urbani-
zacdo e atuar no cerne do problema, o que se torna indispensavel
para o tratamento das questdes a nivel local.

2. AS CAUSAS DA URBANIZAGAO

A decorréncia principal desta politica de favorecer as cidades é que
elas passam a atrair as populagdes rurais, movidas pelos meios de co-
municagdo de massa e meios de transportes.

A cidade representa para muitos a possibilidade de obter um emprego
e de participar do progresso.

Fica claro que, neste processo, o principal fator de urbanizagéo é a
migragdo do campo para as cidades, através de um fendmeno de atra-
¢a0 e expulsdo,

A expulsdo se deve as mas condi¢Ges de vida no campo e a outros fa-
tores que basicamente estdo no centro da problemética da Reforma
Agraria e do planejamento do desenvolvimento rurai.

Pretender solucionar os problemas das cidades sem esta visdo de con-
junto é cair no vazio de decisbes apressadas, ndo condizentes com a
dimensdo da realidade a enfrentar.
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Veja o caso de Belo Horizonte (Tabela 1), que tem mais de 50% de
sua populagdo formada de migrantes, porcentagem que vem aumen-
tando nas (timas décadas.

Tabela 1

PROCEDENCIA DA POPULAGAO DE BH

1970 % 1980 [ %
Naturais de BH 611.000 495 857.000 48,2
Migrantes 624.000 50,5 924.000 51,8
TOTAL 1.235.000 100,0 1.781.000 100,0

Fonte: Censos Demogréaficos

Ressalte-se ainda que a procedéncia dos migrantes tem uma compo-
nente muito forte de origem nas zonas urbanas do interior do Estado,
revelando a incapacidade da rede de cidades de menor porte de reter
suas populagdes (Tabela 2).

A Tabela 2 indica, por outro lado, gue a populacdo proveniente da
zona rural aumentou a sua participagado relativa na migragdo para a
Capital do Estado, mostrando de maneira clara a forte atragdo da Ca-
pital e a pequena capacidade das cidades menores de reter populacdo
expulsa dos campos.

Tabela 2
PROCEDENCIA DOS MIGRANTES
1970 (%) 1980 (%)
Zona Urbana 85,56 62,4
Zona Rural 14,5 376
TOTAL 100,0 100,0

Fonte: Censos Demograficos

Diante deste quadro é fécil entender o vertiginoso crescimento da
Capital do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, que passou de
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211.000 habitantes em 1940 para 1,781.000 habitantes em 1980, ji
tendo hoje mais de 2.000.000 de habitantes.

A migracdo para Belo Horizonte tem ainda uma caracter(stica impor-
tante. Ela é constituida basicamente de jovens, a procura de empre-
go, refletindo na composigdo etaria da populagdo: 84,6% dessa popu-
lagdo tem menos de 44 anos.

Ocorre que a oferta de empregos nas cidades é regida por leis econd-
micas decorrentes da prdpria aglomeragdo que por ai se cria.

Do ponto de vista econdmico ha um ganho com as economias de
escala e externas. Para as empresas da base da pirdmide, o mercado é
constituido das industrias do cume, mais proximas do consumidor.

E lbgica, portanto, a localizagdo da industria, em geral, nos centros ja
desenvolvidos, com a consequente criagdo de empregos.

Por outro lado, a situagdo do emprego, em 1984, em Belo Horizonte
é a indicada a seguir.
Tabela 3

EMPREGO EM 1984

%
Empregados 653.815 67,5
Sub ou Desempregados 314.1856 32,5
Populagdo Economicamente Ativa 968.000 100,0
Taxa de Desemprego (FIBGE) 9,72

Fonte: Cadastro do Ministério do Trabalho

A primeira observagdo é que a oferta de empregos nfo é capaz de
atender & demanda. Nota-se a grande defasagem da estimativa do
IBGE para a situagdo de subemprego ou desemprego em Belo Hori-
zonte.

Qutra andlise importante & a que se pode fazer através do exame da
Tabela 4.
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Tabela 4
POPULACAO OCUPADA

1970 % 1980 %
Primdrio 3.000 0,7 3.000 0,6
Secundério 101.000 24,2 218.000 30,3
Terciério 313.000 75,1 497.000 69,2
TOTAL 417.000 100,0 718.000 100,0

Fonte: Censos Demogréficos

Observa-se que o secunddrio estd aumentando a sua participagdo rela-
tiva na oferta de emprego, devido 8 mudanga no parque industrial da
Capital, principalmente pela sua complementa¢do com industrias de
transformacéo.

Belo Horizonte reflete, portanto, os dois fendmenos que foram apon-
tados como causas da urbanizacdo, isto é, a migracdo e a oferta de
empregos decorrentes da localizag&o industrial provocadas pelas con-
digdes de aglomeragdo. Indica ainda que esta oferta de empregos ndo
acompanha a demanda, havendo oferta de mdc-de-obra ndo absorvida
pelo mercado.

Se a concentracdo industrial traz vantagens para as empresas, pode-se
dizer que ela é que confere maior eficiéncia 4 economia industrial. As
economias externas que servem a indstria em geral: energia elétrica,
transportes, dgua, esgoto, telefone, sdo melhor utilizadas quando ha
concentragio.

Colocado dessa forma & possfvel entender porque escapa ao planeja-
mento local a fixagdo de politicas vidveis para a administragio publi-
ca. De fato, decisdes tomadas em outros centros sobre localizacdo
industrial e sobre aquisi¢do de terras no interior por grandes empre-
sas, por exemplo, podem provocar oferta de empregos e éxodo rural,
nem sempre na mesma proporcdo desejavel.

Portanto, @ economia urbana exige para a sua andlise a consideragdo
de uma drea mais ampla.

Se a reparticdo espacial da indistria ndo é controldvel a nivel local e
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isto é evidente pelo exame da situagdo brasileira em que mais da me-
tade estd concentrada em Sdo Paulo, restaria verificar as conseqlién-
cias dessas decistes para as cidades.

3. ALGUMAS CONSEQUENCIAS DA URBANIZACGAO

A mais importante delas sdo os desequilibrios inter-regionais, resul-
tantes do funcionamento desimpedido da economia de mercado.

Torna-se evidente que a lucratividade privada, além de ndo ser o me-
Ihor critério para se alcancar a eficiéncia global de utilizagdo dos fa-
tores de produc¢do (mdo-de-obra e capital), ndo leva ao bem comum.

De fato, as grandes cidades preferidas para a localizagdo industrial,
tem os. seus problemas agravados, especialmente na deterioragdo do
ambiente urbano, devido a distancia entre o crescimento demogrifico
e a economia.

Dai a frustracdo dos migrantes que ndo encontram emprego, gerando
a instabilidade politica, a inquietude social e a instabilidade psicolégi-
ca.

Isto para ndc falar no deficit habitacional, na caréncia de ruas calga-
das, falta de 4gua e redes de esgotos, transporte e energia elétrica.

A Tabela 5 mostra, em 1982, as caréncias em infra-estrutura de servi-
¢os urbanos em Belo Horizonte.
Tabela 5

SITUACAO DA INFRA-ESTRUTURA URBANA
EM BELO HORIZONTE — 1982

Populagdo nido Atendida %
Abastecimento de Agua 370.000 19,5
Rede de Esgoto 718.000 375
Lipeza Publica 795.000 419

Fonte: PLAMBEL




No setor social a situagdo em 1982, em Belo Horizonte, era que, na
4rea de salide, havia deficit de um milhdo de consultas/ano; na drea
de educacgdo priméria, 133.000 criancas em idade escolar sem atendji-
mento e uma populacdo favelada de cerca de 240.000 pessoas.

A conclusdo é que, enguanto algumas regides vio tornando-se super-
desenvolvidas e ao mesmo tempo superpovoadas e vio também ad-
quirindo uma densidade de problemas nas suas dreas urbanas e metro-
politanas, outras ireas persistem em um subdesenvolvimento cronico.

Ndo sera, portanto, apenas tratando dos problemas urbanos que se
atingird uma desejavel racionalizacdo do uso do espago e do territdrio
do pais.

A economia urbana jamais serd auto-suficiente: depende da producio
de alimentos na agricultura, caracterizando a divisdo do trabalho na
regido, entre os setores produtivos qgue se localizam na cidade e a agri-
cultura.

£ necessario que o Poder Piblico lance m3o de critérios que permi-
tam condicionar ou incentivar a iniciativa privada para atender aos
objetivos maiores do desenvolvimento urbano e rural do Pals.

Estes critérios, no seu conjunto, constituirdo as prioridades da acdo
politica do Governo e deverdo ser aprovados pela comunidade, apés
amplo debate com suas liderangas.

E indispensével, neste debate, estar consciente de que é necessério da
dar um equilibrio ao processo de urbanizagdo, mas, ndo é possivel
pard-lo, especialmente porque a melthoria da produtividade rural é,
em geral, seguida de liberagdo de mdo-de-obra para as cidades.

4. ALGUMAS LINHAS PARA UMA POLITICA DE DESENVOLVI-
MENTO URBANO NO BRASIL

Caberd ao Setor PUblico dar os primeiros passos no processo de for-
mular e implantar uma politica urbana no Brasil. A iniciativa privada
deverd participar do processo, dirigindo o seu investimento para as
dreas previamente delimitadas pelo Poder Piblico.

Como serd possive! ao Setor Publico condicionar a iniciativa privada
para tornd-la participante da estratégia de ocupa¢do do territério na-
cional, definida no seu Plano Nacional de Desenvolvimento?
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Dois sero os instrumentos de que podera valer-se o Governo, me-
diante legislagdo adequada que acompanhard as medidas de planeja-
mento.

Em primeiro lugar, a exemplo do que € feito pela legislagdo de uso do
solo em cidades, introduzir o conceito de espago no plangjamento e
organizagdo do Territ6rio Nacional.

Devera ser preparado um amplo zoneamento do Pais em que se esta-
belecam zonas de uso agricola, mineral, de prote¢do ou preservagio
ambiental, zonas urbanas ou destinadas a expansdc urbana {af incluf-
das dreas para uso industrial, comercial, etc.), zonas para grandes usos
institucionais e outras. Ao fixar tal zoneamento, com ampla partici-
pacdo dos Estados e Municipios brasileiros, o Governo Federal regu-
lara o assentamento e o$ usos em cada uma dessas zonas.

Existem, no Brasil, exempios de zoneamentos ja4 implantados e que
funcionam com participagdo do setor privado: zona de atuagdo da
SUDENE ({poligono das secas), zona franca de Manaus, zonas ou fai-
xas de marinhas, zonas de preservacdo (parques nacionais) e muitas
outras.

Foi gragas ao zoneamento da SUDENE que Montes Claros e Pirapora,
em Minas Gerais, tém sido escolhidas peio setor privado para localiza-
¢80 de seus empreendimentos industriais.

Da mesma forma sdo respeitadas as dreas de parques nacionais, com a
preservacdo dos seus recursos naturais.

O zoneamento agricola, por sua vez, serd indispensdvel em qualguer
plano que pretenda merecer a credibilidade piblica dentro do Progra-
ma da Reforma Agréria.

De fato, as terras para uso agricola poderdo ser classificadas em diver-
sos tipos, conforme o solo, o trato agricola, etc., permitindo diversas
alternativas para os programas de reforma agréria que somente terdo
sentido na medida em que permitirém acesso a propriedade da terra e
introduzirem melhorias na produtividade rural global.

E ai se define o relacionamento entre polftica de desenvolvimento
urbano e rural pois o tratamento da matéria sera regionalizado.

Nas areas rurais onde, pelas suas caracterfsticas fisicas ocorrerd a libe-
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ragcdo de mao-de-obra agricola, pela introducSo de mecanizagdo, por
exemplo, haverd uma rede de cidades (zonas urbanas) para receber as
populagdes de migrantes, com emprego planejado para atender 3 de-
manda.

Vem entdo, em segundo lugar, uma politica de incentivos a iniciativa
privada, induzindo-a 3 relocagdo de suas industrias.

A relocagdo da economia industrial mediante incentivos é pratica am-
plamente usada no Pais. Trata-se de ampliar o leque de alternativas a
disposicdo dos empresarios,

Evidentemente essas medidas a nivel de organiza¢8o do territdrio na-
cional deverdo ser acompanhadas de medidas que permitam as cida-
des gerirem o seu desenvolvimento e afi se incluem a reforma tributé-
ria nacional e a capacitagdo técnica das administragdes municipais
para a gestdo urbana.

Finalmente, a politica urbana deverd estabelecer as prioridades a se-
rem atendidas pelo setor plblico, através de medidas emergenciais
nas dreas de habitacdo, saneamento, transportes, satlde e educagdo
para as populagbes de baixa renda, integrando-as nos beneficios do
progresso e desenvolvimento do Pafs.

Essas linhas para um Plano Nacional de Desenvolvimento revelam,
através de uma andlise das repercussdes espaciais dos atos econdmi-
cos, a importancia das relagbes macro-econdmicas com o espago, téo
fundamentais e tdo pouco consideradas nos nossos planos de Gover-
no.
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