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texto cldssico
CIDADES E

METROPOLES
INCOMPLETAS:

POSSIBILIDADES E PROCESSO DE PROMOGCAOQ'

MILTON SANTOS

1 Texto originalmente publicado na Revue de Géographie Alpine,
532, 1971, DOI: https://doi.org/10.3406/rga.1971.1450, sob o titulo: Vil
incompletes : possibilités et processus de promotion. Traduzido do francés p
Morgado. Revisdo da traducdo: Catherine Chatel e Igor Cataldo. Agradec
Géographie Alpine e a familia do autor a concordancia com a publicacdo des
como ao tradutor pela iniciativa de republicar este texto.

@' BY Esta revista esta licenciada sob a Creative Commons Attribution 4.0 License.

| 12 revista cidades volume 15 | n



Para os leitores da Revue
de Géographie Alpine, tivemos
de reduzir o inicio do texto do
nosso colega Santos e lhe pedimos
desculpas por isso. Agradecemos-lhe
por redigir seu artigo em francés, o
que é uma grande dificuldade para
um tema tanto sutil quanto fugaz.
Seu artigo aplica-se essencialmente
aos paises subdesenvolvidos,
mas quem se interessar pelo
desenvolvimento  urbano-regional
da Europa Ocidental encontrara
comparagoes e numerosos temas de
reflexdo. Cremos ser util reproduzir
nesta nota um postulado que o autor
estabeleceu no inicio do seu artigo:

“Para discutir adequadamente
este assunto, o postulado de base
serda o seguinte: nas cidades dos
paises subdesenvolvidos, sobretudo
nas metropoles incompletas, ha
inumeras atividades que funcionam
com um baixo indice de capital fixo,
com um baixo coeficiente de capital,
com uma grande produtividade
do capital, com um indice elevado
de emprego (subestimado, porque
grande parte desses empregos nao
é contabilizada nas estatisticas) e
uma grande capacidade de absorgao
da mao de obra nao qualificada que
chega a cidade. Essas atividades
sao geradoras de empregos e de
atividades ao seu nivel mesmo e
a niveis superiores. Assim, elas
contribuem com o progresso
da economia urbana. Essas
atividades reclamam um percentual
consideravel de seus ‘in-puts’ a
outros produtores nacionais e da
sua propria regido. Elas contribuem,
de certa maneira, para devolver
ainda mais dinamicas aos setores
dindmicos do pais e para transmitir
a vitalidade ao mundo rural, assim
incluido em um circuito monetario
mais vasto”.
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A forca de uma cidade ndao depende somente da importancia da sua
populacdo, do nivel de atividades regionais e urbanas ou do nivel de rendimentos
urbanos e regionais: ela ndo depende somente de suas possibilidades para
satisfazer as necessidades da populacdo urbana e regional, mas ela deve
igualmente produzir bens de consumo ou servigos e conseguir distribui-los.

Dissemos, em outro lugar, que nao é suficiente existir uma regido rica,
cuja atividade seja geradora de rendimentos, para fazer crescer, paralelamente, a
economia urbana. Se o crescimento agricola é rapido e a cidade mais préoxima nao
possui tempo e nem meios de equipar-se e responder também a nova demanda,
ndo sera esta, mas sim outra cidade que ird ganhar.

Nesse caso, haverda migracao da renda regional e local e o agravamento do
desequilibrio. O mesmo fendmeno pode ser produzido em uma cidade em que
certos setores econdmicos crescem muito comparados a outros e sem relacdo
com eles.

Da mesma forma, ndo existindo vias de comunicacdo em quantidade
suficiente, os equipamentos de uma cidade podem permanecer inutilizados
ou subutilizados. Sendo insuficiente a fluidez, os bens e servigos produzidos e
existentes que padecem de uma taxa de utilizagdo muito baixa. Entao, servigos
governamentais serdo subutilizados, pois as empresas privadas geralmente nao
se instalam onde nao ha clientela. No caso mais desfavoravel, podem faltar ndo
sO as atividades privadas de nivel primario, mas também aquelas de natureza
governamental. Em todos esses casos, a integracao cidade-regidao simplesmente
nao ocorre ou realiza-se mal, bem como os resultados econdmicos e sociais
declinam para abaixo do desejavel.

De toda maneira, o papel crescente do Estado como investidor faz com
que, na economia urbana, seja necessario distinguir os elementos impostos dos
elementos espontaneos. Essa distingdo &, por seu turno, dificil, pois existem
formas intermedidrias, mistas ou de transicdo. Entretanto, é evidente que os
setores impostos favorecem o desenvolvimento dos setores espontaneos ou
subespontaneos.

Uma tal distin¢dao é fundamental em uma perspectiva de desenvolvimento,
especialmente se é possivel localizar, em uma situacdo dada, os mecanismos de
interacdo e de multiplicacdo, responsaveis pelos comércios entre setores impostos,
espontaneos e subespontaneos. Em sendo sistematica, essa andlise pode permitir
a0 governo, em uma agao comum e conjunta com investidores privados, propor e
empreender corre¢des e a¢oes.

As corregdes podem ja constituir um poderoso elemento de planejamento
do crescimento econdmico urbano. Elas se impdem porque muito frequentemente
as camadas mais abastadas da populacdo urbana tém o habito (ou a necessidade)
de adquirir produtos e servicos de uma cidade maior que aquela onde residem.
Elas o fazem? seja porque a cidade onde habitam ndo dispGe de bens e servicos
desejados em quantidade e, sobretudo, em qualidade, seja em razao de os precos
serem mais elevados numa pequena cidade.

1 SANTOS, Milton. Une nouvelle dimension dans I’étude des réseaux urbains en
pays sous-développés. Annales de Géographie, v. 79, n. 2, p. 425-445, 1970.
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Isso seria uma incapacidade da cidade de criar seus servicos e comércios
em certo nivel por falta de dimensdo econémica? As condi¢cdes supracitadas
apresentam-se como se fossem a realidade. E necessario questionar, sempre de
um ponto de vista prospectivo, se as condicdes aparentemente reais e as condi¢des
realmente potenciais ndo sdo bem diferentes. E essa diferenca justamente que
precisa ser analisada. Ela pode ser provocada pelo éxodo da clientela mais rica,
pelo preco mais elevado devido a demanda efetiva ser menos importante ou
entdo por a dimensdo econdmica, em termos absolutos, ndo ter sido alcancada.

A oscilagdo do nivel de emprego urbano e regional tem também certas
implicacOes. Da oscilagdo do nivel de emprego depende também a oscilacdo da
massa salarial no decorrer do ano. Isso equivale a deixar o nivel dos servicos ao
nivel mais baixo de emprego ou pelo menos um pouco mais alto. O limite a partir
do qual as atividades espontaneas instalam-se ndao é dado pela média anual da
massa salarial, mas por um nivel préximo de seu patamar mais baixo. De outra
maneira, muitas das atividades ndo poderiam permanecer.

Haveria, portanto, uma solucdo: estabelecer uma correlacdo sistémica
entre os niveis atuais de aglomeracdo, os niveis de atividades previsiveis e os
niveis a que podem chegar as aglomeragdes interessadas em uma politica de
urbanizacdo e de crescimento urbano regional. Isto &, seria preciso estabelecer,
num Plano Integral de Desenvolvimento, as atividades que correspondem a cada
cidade; seria necessario promover essas atividades, com a certeza de que em pouco
tempo as condi¢des de sua permanéncia seriam estabelecidas espontaneamente
e que a intervencdo ndo seria mais necessaria.

Sem a aplicacdo dessas medidas, haverd uma tendéncia a desarticulacdo
crescente das regides. Essa desarticulagdo é a consequéncia e o motor da
grande fluidez das camadas mais privilegiadas da populac¢do. Ela reduz, assim,
a forca econdmica das cidades menos importantes e provoca também mais
desorganizacdao. Uma intervencao nesse dominio reduziria a desarticulacdo,
reforcaria as cidades menores e, em simultaneo, serviria de base para as relacdes
regionais interurbanas mais frequentes. Contribuiria para um maior crescimento
urbano e regional e, por esse meio, ocasionaria vantagens ao préprio crescimento
econdmico nacional.

Notamos que, em toda cidade, a capacidade de produzir bens e servigos
depende, essencialmente, de dois sistemas de fatores: os fatores impostos e os
fatores espontaneos. Entre os mesmos, naturalmente, hd toda uma gama de
situagdes. Também, uns e outros tém uma a¢do multiplicadora reciproca, na qual
as leis ndo sdo ainda bem conhecidas, impedindo sua perfeita identificacao.

No que concerne ao governo, ele pode decidir dotar uma ou outra
aglomeragdo de certo numero de servicos ou atividades de produgdo. O nivel
de tais atividades depende somente da decisdo governamental, explicando a
existéncia aparentemente paradoxal de servicos locais com uma capacidade ndo
empregada e outros com um grave déficit.

No que concerne as atividades que chamamos espontaneas, dirigidas
por empreendedores privados, sua localizacdo e funcionamento encontram-se
sujeitos a inevitavel lei do risco e do lucro. Aqueles que se aventuram a instalar
uma unidade de producdo antes que a dimensao econémica local a torne viavel
correm risco de faléncia.

cidades e metropoles incompletas
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Essa dimensdo econdmica ndo é um dado absoluto, mas relativo. Por
exemplo: uma linha de transportes (urbanos) que facilite o acesso de uma fracdo
da populacdo ao centro comercial da aglomeracao pode, de um dia para o outro,
modificar favoravelmente a situa¢do do centro e desfavorecer a de algum distrito.

Todavia, se um ou outro fator favoravel, mas também aleatdrio, ndo se
apresenta, as camadas sociais de certo nivel de consumo sao obrigadas a procurar
em uma cidade maior, vizinha ou longinqua, a satisfacdo de suas necessidades e
desejos. Além disso, o aumento da forga dessas atividades nas cidades maiores
pode contribuir para reforgar ainda mais, em uma primeira fase, as atividades
em questdo na cidade maior, interferindo diretamente nos precos e permitindo
a constituicdo de uma clientela ainda mais vasta. Isso significa que, em uma
segunda fase, as cidades menores sdo incapazes de criar essas mesmas atividades,
permanecendo assim numa situacdo de dependéncia, ainda que a estrutura
socioprofissional e a renda sejam potencialmente capazes de sustentar a atividade
em questdo. Faz-se evidente que referida situa¢do ndo é favoravel ao crescimento
econOmico regional maximo ou a difusdo do progresso sobre o territdrio nacional.

Esse problema pode apresentar-se no ambito dos servicos governamentais
ou dos servicos privados. Ele é, no entanto, mais agudo nos servigos privados.

Como ja salientamos, o governo pode colocar, por uma decisdo do poder
que ele representa, atividades de todos os niveis nas aglomeracgdes diversas, sem
ter de levar em conta a demanda real ou potencial e até mesmo a estruturacao
presente ou futura do espaco.

O investidor pesa suas decisdes antes de toma-las e sua escolha final
dependera de diversos fatores. A importancia de um mercado potencial parece
ser a condicdo mais imperativa; mas, se for vdlida para numerosos ramos,
existem niveis de servicos e de comércio em que outros fatores comecam a ter
paulatinamente mais importancia. O tipo de meio econémico em seu conjunto
tem aqui um enorme peso. Quanto mais o meio econémico é desenvolvido, mais
a estrutura socioprofissional e a de consumo complexificam os dados de base da
variavel demografica. Tudo isso parece indicar que um dos elementos primordiais
de uma politica de regionalizacdo consiste na localizacdo adequada de atividades
e servicos derivados. Essa politica deve ser aplicada tanto pelo setor publico, no
que lhe é prdprio, quanto pela iniciativa privada, e da mesma maneira por uma
acao comum de ambos.

No que concerne ao setor publico, faz-se desejavel, como ja dito, chegar a
uma hierarquizacdo dos servicos paralela a hierarquizacdo dos centros. Isso ndo
consiste em uma consequéncia mecanica dos efetivos populacionais.

Seria necessario formular um critério sistematico, vasto, cuja grande
dificuldade resida precisamente no numero de varidveis a considerar, essas
variaveis ndo sendo cientificamente bem conhecidas no que tange a sua natureza,
seu funcionamento ou suas interagdes. Entre elas, serd necessario levar em conta,
além de outros elementos, a populacdo urbana e regional (nimero, nivel de
renda, estratificacdo social, estrutura do consumo, mobilidade) e o sistema de
comunicacdes (estrutura, frequéncia, custos).

Tudo isso deve ser analisado na sua forma atual, mas também no seu
aspecto evolutivo (passado) e prospectivo (futuro). O aprimoramento de uma
rota, reduzindo as distancias virtuais e psicolégicas, diminuindo os limites de
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acessibilidade, pode ter como consequéncia que um servico publico instalado
em uma aglomeragdo ndo apresente mais interesse nos anos subsequentes.
O planificador regional deve concentrar sua atencdo nos projetos de vias de
comunicac¢do e em todos os projetos de obras e execugado existentes.

Em todo caso, a utilizagdo racional dos investimentos publicos, assim
esbocada, corresponderia a um aumento da produtividade global do pais. No que
compete aos servicos privados e similares, o problema é igualmente importante. E
frequente que uma cidade possua uma massa de populacdo e uma massa salarial
favordveis a instalacdo de uma ou outra atividade que acabem nao se instalando.
Tocamos ja nesse problema, mas em grau distinto, em outro momento.

A pequena industria possui a vantagem de estar proxima da clientela
e de poder satisfazer seus gostos. Ela se adapta, igualmente, as condigdes
socioeconOmicas de um jovem mercado (que comeca a desenvolver-se), em que
uma parte dos individuos e dos negdcios ndo tem acesso ao crédito bancario e
garante seu consumo por meio de outras formas de crédito. Desse modo, tanto
a poderosa grande industria quanto a timida pequena industria encontram nas
condicdes mesmas da sociedade e da economia sua forca comum.

A industria média — sua definicdo varia em cada sociedade econbmica e
conforme cada setor industrial e ndo pode limitar-se a definicao exclusivamente
estatistica — ndo dispde das mesmas vantagens; particularmente, ela ndo tem
meios de controlar a oferta e a demanda, o que pode leva-la a ndo produzir em um
bom momento ou a estocar o que ela ndao podera vender. Essas duas condi¢bes
podem conduzi-la a faléncia.

Se a industria média — conforme definida no paragrafo precedente — pode,
por seu turno, alimentar razoavelmente o mercado local, ela nem sempre goza dos
meios para responder as necessidades do mercado nacional, que ela ignora. Isso
é fatal em uma economia integrada ou em vias de integracdo. Tendo dificuldades
em sustentar a concorréncia com a grande e com a pequena industria, a de médio
porte acaba em uma situagao dificil e perigosa.

Quando as industrias dos centros dinamicos de um pais se modernizam
rapidamente, a pequena industria merece toda a ajuda e atencao, em virtude de
seus ramos serem considerados operacionais.

O volume da massa salarial ndo é o Unico elemento. E preciso considerar a
maneira como essa massa salarial é distribuida na populacdo e, entdao, a maneira
como se distribui a popula¢do no organismo urbano. Esses dois dados devem ser
utilizados em seu aspecto dinamico, isto é, considerando o ritmo de sua respectiva
evolucdo.

Esses fatores devem permitir vigiar e eleger o momento favoravel para
a instalacdo das atividades de diferentes niveis. O ritmo de evolugdo explica
numerosos fendmenos de curto-circuito urbano; cidades, potencialmente capazes
de produzir certo produto ou servi¢co, ndo o fazem, encontrando-se obrigadas a
abastecer-se em outro centro. O desejavel é evitar essa situacdao por meio de
uma politica regional saudavel. Igualmente, é necessario buscar mais solugdes.
Essa busca constituird uma tarefa ousada e pioneira. Isso ndo quer dizer que nao
devamos empreender, se estamos convictos de que sera util.

cidades e metropoles incompletas
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Seria preciso selecionar certo numero de atividades do setor terciario,
atividades intermedidrias entre os setores secunddrio e tercidrio, pequenissimas
industrias e atividades artesanais como elementos de acao.

Essa operacdo supbe, em primeiro lugar, o estabelecimento de um
inventario de atividades segundo uma escala hierdrquica qualitativa e quantitativa,
adaptada as possibilidades de investimento e, em segundo lugar, o inventario de
cidades em que se deseja intervir, igualmente segundo uma ordem hierdrquica,
paralela aquela das atividades. Essa sele¢do devera considerar as possibilidades
de um setor investir em outro. Ela se fard, sobretudo, tomando em conta sua
rentabilidade, seu ritmo de recuperacdo e sua capacidade de aumentar economias
externas e de criar empregos direta ou indiretamente.

O que se busca obter com a referida politica é a diminuicao do nivel em
gue, espontaneamente, seria criada uma ou outra atividade. Isso permitiria um
desenvolvimento mais precoce da economia urbana. A autonomia da populacdo
regional e urbana, a certo nivel de consumo, aconteceria mais rapidamente
e a poupanca privada seria investida em novas atividades ou simplesmente no
consumo. A dependéncia em relacdo as cidades maiores seria posta entdo em um
nivel mais elevado.

Em uma cidade objeto dessa politica, continua o reforco das atividades
paralelas ou assimiladas, a modificacao favoravel da estrutura dos rendimentos
e, por esse meio, da estrutura do consumo, com efeitos secundarios sobre
o crescimento e a diversificagdo da economia urbana no seu todo. O nivel
da producdo urbana subiria mais rapidamente. Resultaria igualmente em
repercussoes favoraveis ao campo, em virtude do crescimento da demanda de
alimentos e de matérias-primas. A cidade seria também capaz de acolher mais
gente do campo, o que, em parte, ajudaria na modernizacdo agrdria e, de outra
parte, animaria de novo o circuito de expansdo supradescrito.

Um processo de crescimento nacional de origem interna, endégena e
nativa seria imposto com forca e a partir de recursos subutilizados, a comecar
pelos recursos humanos. A acdo poderia partir de organismos privados ou
do Estado, bem como de ambos. Todavia, nas circunstancias atuais dos paises
subdesenvolvidos, é dificil admitir tal evolugdo sem a iniciativa do Estado.

Essa acdo deveria partir de modelos cldssicos e adotar procedimentos
pioneiros. E provavel que a organizag¢do atual do crédito ndo permitisse uma agdo
dessa envergadura aos organismos privados agindo isoladamente, mas sim em
associacdo estreita com o governo. Este Ultimo poderia encarregar-se do todo ou
da maior parte do programa. Isso depende evidentemente de opg¢des politicas.

Seria desejavel criar um organismo de crédito orientado, tendo como destino
exclusivo as operagdes concernentes a este setor. Esse organismo de crédito
funcionaria em ligacdo estreita com os organismos publicos de planificacdo,
promocgao de investimentos e com os bancos e outros organismos econémicos
privados. O aludido banco deveria ser fortemente apoiado por um organismo
de estudo permanente, encarregado de propor programas. A grande tarefa de
planejamento dos paises subdesenvolvidos, incluindo esforgos de regionalizacgao,
reside primeiramente no dominio dos conceitos e da metodologia.l
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