Estado, economia e mobilidade
geografica: retrospectiva e perspectivas
para o fim do século
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A década de 80 marcou um novo ciclo, introduzindo um
padrdo de redistribuicgo espacial da populagdo cuja tra-
jetéria dependerd, mais diretamente que no passado, da
forma de integragdo da economia brasileira na economia

global.

Introdugéo

Este artigo visa trés objetivos. Pri-
meiro, fazer um balango geral das prin-
cipais mudangas no padrio de redistni-
buicio espacial da populagao brasileira
durante o periodo mederno. Segundo,
analisar o papel do Estado nessas trans-
formaces e, finalmente, fazer uma bre-
ve reflexéo sobre as perspectivas futuras
da espacializagao econdmica & demo-
grafica.

O argumento central do trabalho &
que a década de 80 marcou uma ruptura
com o processo bipolar de redistribuigo
espacial da populagdo brasileira que
vinha predominando durante meio sécu-
0. Iniciou-se recentemente um novo
ciclo, cujos contornos e caracteristicas,
afetados por profundas transformagdes

econdmicas e socidis, ainda sdo vislum-
brados de forma difusa. Sem embargo,
podemos postular desde ja que a traje-
téria do novo padrdo dependera, mais
diretamente que no passado, da forma
de integrag@o da economia brasileira na
economia global,

Nio ha nenhuma pretensdo de
apresentar neste artigo novas informa-
¢des sobre a questdo migratoria. No
momento em que se escrevem estas
linhas, os dados do Censo Demografico
de 1991 ainda néao foram liberados. Nem
sa pretende fazer uma revisdo da cres-
cente literatura sobre migracdes internas
no Brasil. Trata-se, sobretudo, de uma
oportunidade de revisao e reflexao. Na
primeira parte s8o resumidos os princi-
pais resultados de varios trabalhos do
autor, trabalhos estes que ja cirgutaram
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de forma parcial ou preliminar. Visa-se,
com isso, atingir um piiblico mais amplo
mediante uma sintese mais acessivel. A
partir dessa reviséo, inicia-se um esforgo
de reflexéo e especulagdo prospectivas.

Nesse sentido, também, adota-se
aqui um estilo menos académico, minj-
mizando-se as referénecias, notas e ta-
belas. O leitor podera encontrar na
bibliografia em anexc a documentagéo
e 0s dados que embasam este ensaio

{1).

O significado dos principais
processos redistributivos na era
moderna: a ocupagio da fronteira e
a concentragéo urbana

Confoerme salientado em trabalhos
anteriores, a distribuigdo espacial da
populagdo brasileira no pericdo anterior
a 1930 refletia as caracteristicas assi-
metricas e irregulares do processo de
ocupagio de um vasto territdrio. A vida
econdmica brasileira até entdo. se con-
centrava, territorialmente, em ceros
pontos efou regides mais ou menos
isoladas. A ocupagdo de cada um des-
ses pontos ou regides tinha suas origens
num determinado ciclo econdmico.

A distribuicdo da populagdo sobre
o territorio refletia as caracteristicas dos
diversos ciclos econdmicos. Sendo estes
ciclos voitados para o exterior e desar-
ticulados entre si, ndo promoviam a
integracie econdmica; também ndo es-
timulavam trocas populacionais, e con-
seqientemente a migragédo entre as dis-
tintas regides era escassa. Nessas cir-
cunsténcias, o Brasil era uma sociedade
rural/primaria, constituida de ilhas regio-
nais desconectadas; as cidades eram
pequenas, quase todas localizadas no
litoral, & em 1930 ainda continham ape-
nas 12% da populagéo total (2},

Com a crise econdmica mundial de
1930, alterou-se profundamente esse
padrdo espacial. A crise atingiu o Brasil
durante um pericdo de dinamismo de-
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mogréfico e econdmico, no auge do ciclo
do café paulista, que havia atraido fortes
contingentes de migrantes, particular-
mente internacionais. Por esse motivo,
provocou a dispersdo de contingentes
populacionais significativos, Dois tipos
de movimentos migratérios foram gera-
dos a partir de entdo. Uma parcela da
populagcéo desarraigada dirigiu-se para
as fronteiras internas, ocupando pro-
gressivamente diversos segmentos do
interior; a outra parte iniciou uma migra-
¢do em diregdo as cidades. Estes dois
movimentos complementares e contradi-
térios, iniciados na década de 30, per-
petuaram-se e intensificaram-se durante
mais de 50 anos.

A sequir, procura-se fazer um rapi-
do balango desses dois movimentos e
de seu significado para a atual confor-
macéo espacial da populagio brasileira.

A fronfeira agricola: ciclos e
tendéncias recentes (3)

Visdo geral do significado da fronteira

Conforme interpretagio ja bastante
sedimentada na literatura, a expansdo
da fronteira agricola tem exercido duas
funcgbes basicas no Brasil. Primeiro, tem
servido como valvula de escape para as
tensdes sociais geradas em &reas agri-
celas tradicionais. Segundo, a expansio
da fronteira, num pais com recursos
“‘inesgotaveis” de terra, tem permitido o
incremento da produgfio agricola sem
alterar o sistema fundiario, as formas
predominantes de organizagéio social, ou
a base tecnoldgica da estrutura domi-
nante.

Ao preencher esses papéis, a ocu-
pagéc da fronteira tem alterado signifi-
cativamente os contornos da configura-
¢éo espacial da economia e da popula-
¢éo brasileiras. No gue concerme ao
setor agropecuério, conforme mostra a
Tabela 1, a area cultivada cresceu de
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Tabela 1
Mudanc¢as na agropecuéria brasileira - 1940-1985
: . N* de Estabelecimentos Pesscal Ocupado
Area Culfivada L, :
Data - Agropecuarios na Agropecuaria
(Em Milhares de ha} {Em Milhares) (Em Milhares)
1940 18.835 1.905 11.343
1950 19.095 2.085 10.997
1960 28.712 3338 15.634
1970 23.984 4.924 17.582
1980 49,185 5.160 21.164
1985 52.380 5.833 23273

FONTE: IBGE, Censos Agropecuarios, Rio de Janeire {varas anos).

18,8 para 52,4 milhdes de hectares entre
1940 o 1985. Ao mesmo tempo, ©
namero de estabelecimentos agricolas
subiu de 1,9 para 5,8 milhdes, enguanto
o pesscal ocupado na agricultura crescia
de 11,3 para 23,2 milhdes. Tais indica-
dores, evidentemente, refletem a incor-
poraglo progressiva e maciga de novas
terras agricolas.

Este processo de ocupagio pro-
gressiva dos espagos internos também
se reflete na distribvigdo espacial da
populagdo entre 1940 e 1991, A inte-
riorizagdo é mais dificil de vislumbrar
através de dados demograficos referen-
tes a diversos momentos historicos, seja
relativos a regides, estados ou munici-
pios. Entretanto, esta evolugdo em dire-
¢Ao ao interior salta a vista quando
examinada através de mapas. Por exem-
plo, o Atlas nacional do Brasil, preparado
pelo IBGE(1992), apresenta visualiza-
¢hes irrefutaveis das mudangas na dis-
tribuicéo espacial e da densidade popu-
lacional crescente em espacgos internos
através do tempo.

Esta expanséao fronteiri¢a do perio-
do moderno pode ser dividida, basica-
mente, em tés periodos cronclégica e
espaciaimente diferenciades. Embora a
ocupagéo das fronteiras ndo ocorra de
maneira uniforme ou continua, podemos
usar a imagem de trés ondas ou fases
sucessivas de ocupacdo da fronteira
para representar a realidade.

A primeira fase foi constituida pela
ocupacao do conjunto de areas cobrindo

© oeste de Sio Paulo, o norte e oeste
do Parana, o oeste de Santa Catarina e
0 sudeste do entdo Estade de Mato
Grosso. Este movimento de inte-
riorizagéo efetuou-se progressivamente
a partir da década de 30 e durou até
meados dos anos 60. Embora tenha
suas origens no desmoronamento da
economia cafeeira em 1930, esse ciclo
intensificou-se com a recuperagio da
economia agricela no final daquela dé-
cada. A regido afetada beneficiou-se de
uma série de vantagens claras: proximi-
dade dos portos e dos mercados de Séo
Paule e Rio de Janeiro, boas terras
agricolas, a experiéncia pratica dos co-
lonos ¢ - pelo menos em termos dos
padrbes brasileiros - uma estrutura fun-
diaria inicial mais eqglitativa. Gragas a
combinagio desses fatores, a Fase 1 da
fronteira moderna experimentou um
crescimento  populacional acelerado,
particularmente durante as décadas de
40 e 50, devido ao influxo de migrantes
de origem e destino rurais. Embora o
ritmo da imigragdo tenha diminuide a
partir da segunda metade da década de
60, a regido tinha, em 1970, uma popu-
lagdo de cinco a seis vezes maior que
em 1930.

A segunda grande onda fronteirigca
ocorreu num territério que apelidamos
de Faixa Central do pais, abrangendo
Goias, Mato Grosso do Sul e Maranhéo,
Iniciou-se a partir de meados da década
de 40 e continuou até fins da década de
60. Esta regifio sofreu taxas bastante
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aceleradas de crescimento demografico
em fungdo das ievas de imigragéo pro-
porcionadas pelos esforgos governa-
mentais visando desenvolver a area e
da subseqlente transferéncia da frontei-
ra agricola para esta faixa central. Varios
investimentos governamentais - como a
construcdo da nova capital em Goiénia,
a construgdo de estradas ligando o
Centro-Oeste ac Sudeste, a construgéo
de Brasilia e das estradas ligande a
nova capital federal ao Centro-Sul e a
Belém -, juntamente com as promessas
de exploragdo da regifio amazdnica,
geraram expectativas nacionais, ajudan-
do a estimular a ocupacgéio dessa vasta
regido. Fluxos migratdrios oriundos do
Nordeste, Minas Gerais, Espirito Santo
e, posteriormente, da Regido Sul contri-
buiram para o incremento significativo
da participagdo de Goias, Mato Grosso
do Sul e Maranhéo no total da populagéo
do pais.

A (ltima tase fronteirica & a que se
iniciou na vasta regido amazénica du-
rante a década de 70. A ocupacio dessa
ditima frontsira € consistente com a
tradicdo de expansio interiorana pro-
gressiva que prevaleceu durante meio
século, mas se distingue das anteriores
pela ingeréncia decisiva do Estado nas
iniciativas e nas decisGes de como rea-
lizé-la. Centradas inicialmente na coloni-
zagéo intensiva a beira da Transamazd-
nica, as iniciativas do Estado logo se
transformaram numa agéo de duplo sen-
tido: atrair efou satisfazer as investidas
do grande capital nas regifes anterior-
mente destinadas ao pequeno produtor
e afunilar o fluxo migratdrio de pequenos
agricultores para Ronddnia e adjacén-
cias. Embora menos espetacular que o
das outras fronteiras, o crescimento des-
ta regi@c foi muito acima da média
nacional,

A importancia conjunta desses trés
movimentos fronteirigcos para a redistri-
buigdo da populagdo, a criagéo de opor-
tunidades econémicas e ¢ incremento da
produgéo agricola é ressaltada pelo fato
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de que, em conjunto, essas trés regibes
representavam, em 1985, 31% de todos
os estabelecimentos agropecuarios (que
somavam 16% em 1940), 30% da area
de lavoura {14% em 1940) e 29% do
pessoal ocupado na agropecuaria (13%
em 1940) no pais.

Em suma, ndo ha divida de que a
expansdo da fronteira propiciou a incor-
poracic de novas dreas agricolas &
economia nacional, a diversificagdo dos
seus pélos de crescimento e a descon-
centragéo da populagdo. Entretanto, a
ocupacdo de areas “novas”, embora
tenha incorporado regides cada vez
mais extensas, passou a ser uma for-
mula cada vez menos eficaz para resol-
ver as pressdes sociais nas areas agri-
colas tradicionais, ou para aumentar a
produgédo agricola. Essa perda relativa
da importancia da fronteira pode ser
verificada tanto pelo declinic da sua
refevancia demografica, como pelo abre-
viamento do ciclo da fronteira, caracte-
rizado por periodes de imigragéo inten-
siva, estagnacdo e emigracdo (ver Ta-
bela 2). Também é comprovada pela
reducdo no ritmo de crescimento da
contribuicdo da fronteira a produgédo
agricola nacional {dados ndo mostra-
dos).

Com o passar do tempo, a fronteira
foi ficando cada vez menos eficiente
para absorver as migragdes de origem
rural. Estima-se que, na década de 40,
o fluxo rural-urbano total do pais era de
aproximadamente 3 milhdes de pessoas
{4). Naquela década, o Estado do Para-
na teve uma imigragdo rural em torno
de 400 mil pessoas; a migragdo de
destino rural no Parana era, portanto,
equivalente a uns 13% do total da
migragao rural-urbana do pais durante o
periodo. Na década seguinte (a de 50),
a migragao rural-urbana em todo o pais
ascendeu a quase 7 milhdes de pes-
soas, enquanic que a migragdo de des-
tino rural para ¢ Parana subia para mais
de B00 mil pesscas. Nesse caso, a
migragdo para a fronteira paranaense
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Tabela 2

Migrag&o de destino rural para trés regles de fronteira comparada com o total das
migragGes rural-urbanas no pais em cada década

] Migragéo Liquida de Destina Rural

Significado Relativo da Migragio de

Periodo  Migragio Rurak-Urbana no para Destino Rural
Pais (Em Mithdes de 2 3 4 Zeomo %% 3como%h  4como %
Pesscas) Parana Fase 2 Fase 3 de 1 de 1 de 1
1940-50 3 400 mil . . 13% . ’
1850-60 7 800 mil 430 . 12% 6% .
1960-70 13 . . * N * N
1970-80 16 . . . . - *

” Migragéo liquida de destino rural negativa ou insignificante.
FONTE: Estimativas baseadas nos Censos Demograficos {ver advertdncias nas notas 4, 5 e 6).

ainda era equivalente a quase 12% do
total da migragio rural-urbana no pais
{5).

Ao repetirmos esse exercicio para
a Fase 2, observamos que as migragdes
para a fronteira rural da regido corres-
pondente (6) ascenderam, nos anos 50,
a 430 mil pessoas, 0 que equivale a
cerca de 3,4% do total da migragao
rural-urbana verificada na década. Nas
décadas posteriores, porém, a migracio
liquida para as areas rurais dos estados
incluidos nesse grupo foi negativa (ou
seja, as migragdes em diregdo as areas
rurais foram menores que as das areas
rurais para as cidades). O mesmo occorre
com relagéo ao total dos estados inclui-
dos na regido da Fase 3, cuja migragio
liguida para as areas rurais, apesar de
todo o esforgo de colonizagdo dirigida,
foi negativa para o conjunto da regio,
tanto na década de 60 como na de 70.

O significado atual e futuro da fronteira

A auséncia de dados mais detalha-
dos para o periodo recente impede a
reproducdc dos exercicios feitos acima
com referéncia a década de 80. Sem
embargo, a avaliago das informagbes
preliminares do Censo de 1991 para a
Regido Norte parece confirmar a idéia
de que o ciclo da fronteira teria atingido
seu fim. Esta regido ainda apresentou a
taxa de cresciments mais elevada do

pais e, pela primeira vez na historia, seu
aumento populacional absoluto (3,6 mi-
IhGes de pessoas) foi maior que o das
regibes Sul e Centro-Oeste. Também foi
a Unica a apresentar um crescimento
significative na sua area rural (3% a.a.),
devido a migragdo acelerada em diregéo
a fronteira agricola, particularmente para
0s estados de Ronddnia e Para. Por
outro lado, a redugdo do ritmo de cres-
cimento, de uma década para a outra,
também foi mais significativa aqui.

E importante entender as origens,
a forma e, sobretude, as perspectivas
de continuagdc desse dinamismo ama-
zbnico recente. Em primeiro iugar, &
preciso recordar que a base demografica
menor da Regido Norte faz com que
fluxos migratorios relativamente reduzi-
dos (em termos de padrbes brasileiros,
por exemplo) redundem numa taxa de
crescimento demografico mais elevada.
Também contribuiram para isso as taxas
mais altas de fecundidade que conti-
nuant prevalecendo na regido.

Segundo, é preciso analisar a con-
tinuidade desse processo de crescimen-
to acelerade na Regidc Norte e suas
perspectivas para o futuro. O dinamismo
econdémico que deu origem ao forte
movimento migratério em diregio a
Amazdnia registrado na década de 70 e
em parte da década de 80 foi o resultado
de uma combinagio especifica de fato-
res, que tiveram impacto durante um
determinado momento histérico. E legi-
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timo questionar se os mesmos fatores
perduraram durante toda a década, ou
se vio continuar vigendo no future, O
grande afluxo de migrantes para a Ama-
zbnia foi motivado tanto pela moderni-
zaglo concentradora nos lugares de
origem da migragdo (isto &, o Sul, o
Sudeste ¢ o Nordeste), como pelas
promessas e realizagbes do governo na
regido. Ndo ha razdo para presumir que
o éxodo rural e o apoio governamental
a ocupaglio amazdnica persistam no
futuro.

Na realidade, é provavel que os
dados de 1991 estejam refletindo dois
processos contraditorios. Numa primeira
fase, iniciada no final da década de 70
e que perdurou até 1988, os fluxos
migratérios para a regido tendiam a
crescer ano a ano, apoiados na vontade
do governo militar de ocupar a regido.
Tais movimentos foram reforcados, na
primeira metade da década de 80, pela
crise econdmica em que mergulhou o
pais. A partir de 19886, porém, a atragéo
migratéria da fronteira agricota foi arre-
facida, ou praticamente cessou. Concor-
reram para isso varios fatores: o fim do
Polonoroeste & de outros subsidios a
agricultura na Amazonia; as dificuldades
inerentes ao desenvolvimento econdmi-
co da regido; a auséncia de solugdes
tecnolégicas para a agricultura; as mu-
dang¢as nas politicas de prego minimo e
de transportes, no intuito de fortalecer
05 mecanismos de “mercado™; o custo
dos subsidies para a industrializagdo na
Zona Franca de Manaus; o protesto
nacicnal e internacional contra as politi-
cas piiblicas que favoreciam o desmata-
mentc amazdnico e outros fatores cor-
relacionados.

E fundamental observar que em
todos os estados da Regido Norte -
mesmo naqueles marcados por um cres-
cimento rural intenso - 0 aumento da
populag@o urbana foi muito mais rapido
que o da populagdo rural. Em alguns
deles, particularmente Amazonas, Acre
e Amapa, o crescimento muito elevado
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deveu-se exclusivamente as taxas ele-
vadissimas de crescimento das localida-
des urbanas. Ou seja, na regido amazd-
nica a ocupagéo da tronteira ja nfo se
processa de forma classica; as migra-
¢des ndo sdo mais predominantemente
compostas de pessoas com origem e
destino rurats, conforme tinha aconteci-
do no Parana e na Faixa Central do pais.
Na realidade, a expansio da fronteira
amazénica, mesmo durante seu auge,
na década de 70 e inicio da década de
80, teve um forte componente de destino
urbans.

Esta “urbanizagdo da fronteira”
amazdnica deve-se & combinagdo de
dois fatores. Primeiro, ¢ afluxo de mi-
grantes 4 Amazdnia, sendo superior a
capacidade de sua absorgdo pelas ati-
vidades agricolas regionais, criou um
excedente migratdrio que inchou a peri-
feria de todas as grandss e médias
cidades da regido. Segundp, o relativo
dinamismo econdmico da regido, duran-
te um periodo de crise generalizada,
trouxe um amplo contingente de migran-
tes que se dedicaram ao garimpo, as
atividades madeireiras, ao comércio, ao
setor de servigos de todas as espécies,
ao narcofrafico, assim como a varios
tipos de atividades informais e margi-
nais.

Em suma, a magnitude do cresci-
mento demografico verificade na Ama-
zdnia ao fongo da década de 80 reflete,
sobretudo, uma realidade ja ultrapassa-
da. A sustentabilidade desse volume
demografico para o futuro é precaria. As
atividades econdmicas mais dindmicas
da regido, seja no setor de mineragéo,
de extragdo de madeira ou das indis-
trias da Zona Franca, realizam-se em
verdadeiros “enclaves”. No contexto eco-
ndmico atual, esses setores apresentam
possibilidades limitadas de expanséo ou
de absor¢cdo de mdo-de-obra. As ativi-
dades agropecuarias tém um alcance
limitado.

Assim, a migragdo para as regides
de fronteira tem favorecido a urbaniza-
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¢édo acelerada e ja ndo se constitui num
contraponto significative da migragao ru-
ral-urbana. Em sintese, podemos dizer,
portanto, que o ciclo da fronteira agricola
brasileira terminou durante a década de
80.

A urbanizacao brasieira: trajetéria e
atualidade (7}

Processos dominantes no periodo
1930-1980

Conjuntamente com a inte-
riorizagdc progressiva proporcionada
pela ocupagédo da fronteira agricola, o
Brasil experimentou um processo de
crescente urbanizagdo no periodo 1930-
1880. Para entender as origens e a
configuragdo desse processo de concen-
tragdo ao longo do Gltime meio século,
€ preciso relacionar os padrdes de re-
distribuigdo espacial da populagdo com
as modificagbes na alocagio de ativida-
des econdmicas sobre o espago.

As primeiras migragdes rural-urba-
nas, provocadas pela quebra da econo-
mia do café em 1930, logo geraram
movimentos sociais urbanos que exi-
giam respostas minimas do Estado e
que, por sua vez, contribuiram para
aumentar a atragdo das cidades. A Se-
gunda Guerra Mundial provocou uma
aceleragdo da atividade industrial, pro-
movendo a modernizagdo do processo
produtive e das relagbes de trabalho,
aumentando o emprego e alimentando
a continuagdo da imigracdo para as
cidades. O processo de concentragio
urbana deslanchou nesse momento.

No periodo pds-guerra iniciou-se
uma era de intervengdo mais abrangente
do Estado na economia. A industrializa-
¢éo via substituicdo de importagtes pas-
sou a comandar a economia nacional.
Os investimentos feitos no fortalecimen-
to do parque industrial tiveram forte
influéncia sobre o focus de expansao

das atividades econdmicas, servindo
para aumentar a hegemonia da regiao
econdmica dominada por Sao Paulo. Ao
mesmoe tempo, o dinamismo econdmico
fomentade por essas medidas estimulou
a mobilidade geogréafica a partir de todas
as regides do pais, particularmente para
as areas urbanas do Centro-Sul. Conse-
qiientemente, o nimero de cidades com
mais de 20 mil habitantes saitou de 51
em 1940 para 147 em 1960.

Paralelamente, a abertura de estra-
das e o desenvolvimento dos meios de
comunicagao facilitaram as migragdes in-
ter-regionais. Assim, iniciou-se uma mi-
gragdo de mineiros e nordestinos gue,
movidos pelo crescimento demografico,
pelas secas, ou pelas disparidades inter-
regionais crescentes nas condigbes de
vida, passaram a alimentar os dois princi-
pais tipos de fluxos nacionais. Ou seja,
passaram a contribuir tanto para o pro-
cesso de concentragdo urbana, como
para a ocupagdoc das novas fronteiras.

A partir de 1965, observou-se uma
intensificag@e dos processos de urbani-
zagdo e de concentragdo urbana. Tal
fato pode ser atribuido a sustentagéo de
um crescimento wvegetativo acelerado
desde 1940 e & convergéncia de varios
fatores no contexto politico-econdmico,
entre eles, o fato de o regime militar
instalado em 1964 ter adotado a estra-
tégia de favorecer a moderizacio dos
setores produtivos & de investir forte-
mente na melhoria da infra-estrutura.
Uma conjuntura internacional vantajosa,
tanto em termos de disponibilidade de
capitais como de pregos favoraveis para
produtos primarios, deu margem -a que
a intervengo do Estado nos varics
setores econdmicos aparentemente pro-
piciasse um “milagre econdmico™ {8).

Tais acontecimentos tiveram forte
impacto sobre a dindmica migratéria. Em
particular, 0 modelo de moderizagdo
agricola adotado veio a beneficiar, de
formas complementares, a concentragio
da propriedade e do uso da terra. Para-
lelamente, os subsidios incentivaram a
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mecanizagio e, por conseqléncia, a
reducdo da necessidade de mao-de-
obra. A agéo conjunta desses dois fato-
res em todos os segmentos do pais teve
um efeito explosivo sobre a migragio
tural-urbana.

Por um lado, a concentragéo da
propriedade da terra expulsou um gran-
de numero de peguenos agriculteres,
posseiros, proprietarios, parceiros e ar-
rendatarios; como estas categorias de
produtores eram justamente as que fa-
ziam uma utilizagdo mais intensiva de
mé&o-de-cbra, uma parcela significativa
da forga de frabalho agricola acabou
sendo “liberada” ac mesme tempo. Pa-
ralelamente, a mecanizagic nos gran-
des estabelecimentos teve um efeito
liquido negativo sobre a necessidade de
méao-de-obra. Ou seja, o aumento da
demanda por méo-de-obra proporciona-
do pela modernizagio verificou-se so-
bretudo na categoria de “temporarios™;
no conjunto, a rmudanga tecnclgica
acabou expulsando contingentes signifi-
cativos de trabalhadores.

Esses fendmenos podem ser en-
contrados na raiz do éxodo rural magico
observado no Brasil durante as décadas
de 60 e 70. Estima-se que cerca de 28,5
milhbes de pessoas deixaram as areas
rurais nesse periodo, sendo 12,8 mi-
Ihées na década de 60 e 15,6 milhdes
na de 70. Embora a migragic que aporia
nas cidades brasileiras ndc seja tipica-
mente constituida por pessoas que vie-
ram diretamente da area rural, ndo ha
dilvida de que o éxodo rural foi um
alimentador fundamental da concentra-
cao urbana.

Na realidade, o aspecto mais mar-
cante da reorganizacdo do espaco bra-
sileiro durante o meio século anterior a
1980 foi, sem divida, a concentragdo
progressiva e acentuada da populagéo
em cidades cada vez maiores. Basta ver
a trajetéria declinante e a perda de
importdncia da populagdo rural. Em
1940, as areas rurais e localidades de
menos de 20 mil habitantes inciuiam
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quase 85% da populagio total; em 1980,
essa panicipa¢éo havia declinado para
46%. Na outra ponta, o conjunto de
localidades com mais de 500 mil habi-
tantes aumentou sua participagio na
populagdo total de 8% para 32% no
mesmo periodo. Na década de 70, trés
quartos do crescimento total do pais
concentrou-se em cidades de mais de
cem mil habitantes.

Mudangas recentes no padrédo de
urbanizagdo

E fundamental reconhecer que du-
rante a década de 80 houve uma alte-
ragédo profunda no padrdo de urbaniza-
¢do do pais, caracterizado até entéo
pela concentrag&o progressiva da popu-
lagdo em cidades cada vez maiores. Se
0s padrées anteriores tivessem se per-
petuado ao longe da década, teriamos
verificado nos dados do Censo de 1991
uma concentragdo progressiva do cres-
cimento intercensitario, assim como da
populagdo totat nas RMs e capitais,
adensamento este que seria particular-
mente notavel na Regido Sudeste.

Na realidade, conforme se observa
na Tabela 3, houve uma redugdo signi-
ficativa no ritmo de crescimento urbano
durante a década de 80, em comparagéo
com as décadas anteriores (9). De fato,
a populagéo das cidades cresceu 4 taxa
de 2,6% a.a. na década de 80, o que
represerta pouco mais da metade do
ocorrido na década de 70. Na origem
deste declinio encontra-se, evidente-
mente, a influéncia da queda da fecun-
didade. Mas & significativo o fato de a
populacao rural ter tido um crescimento
positivo; embora lento, este foi mais
acelerado que o cbservado na década
anterior, passando a populagdo rural de
56,7 para 60,8 milhdes de pessoas no
periodo 1980-1991.

Ou seja, durante a década de 80
houve uma redugdo significativa no di-
namismo do crescimento urbano. E in-
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Tabela 3

Taxas de crescimento da populac&o urbana*, rural e total. Brasll - 1940-1991
Periodo Urbana Rural Total
1940-50 46 17 23
1950-60 62 1.8 ap
1960-70 54 15 29
1970-80 49 0.4 25
1980-91 26 08 19

* “Urkano” & definido aqui come localidades com 20 mif @ mais habitantes. “Rural engloba ¢ restante da populago.
FONTE: IBGE, Censos Agropecuarics, Rio de Janeiro (varios anos).

teressante observar que essa redugao
no impeto do crescimento urbano ocor-
reu apesar do aumento significativo no
numero de cidades e de habitantes
urbanos. O namero de cidades com mais
de 20 mil habitantes aumentou de 383
para 560 entre 1980 & 1991, sendo que
a maior parte deste acréscimo ocorreu
na categoria de 20 a 50 mil habitantes.
Ademais, o numero de habitantes clas-
sificados como urbanos aumentou de 62
para 86 milhdes.

0 declinie do impeto do crescimen-
to urbano vem sendo acompanhado por
uma reducio pequena mas significativa
no processo de concentragdo em cida-
des grandes. Durante o periodo 1940-
1970 houve um acréscimo continuo e
expressivo da participagao das cidades
de maior tamanho na populagdo urbana
e total; a década de 70 apresentou uma
quebra desta tendéncia e a década de
80, uma inversdo visivel da mesma.

A distribuicdo regional das “novas”
cidades (isto é, localidades que apare-
ceram pela primeira vez na categoria de
20 mil e mais habitantes) é também
interessante. As regides mais afetadas
na sua rede urbana pelo surgimento de
novas cidades siic a Regido Norte, que
aumentou de 17 cidades em 1980 para
48 em 1991, e o Nordeste, que teve um
incremento de 49 cidades (o maior nil-
mero de qualquer regido}, aumentando
seu total para 134. Tendo em vista o
tamanho de sua populagio e a densida-
de de sua rede urbana, o Sudeste se
destaca pela relativa auséncia de novas
cidades. S6 o interior de Sao Paulo

apresentou um certo dinamismo neste
sentido. _

E dificil avaliar, neste momento, até
que ponto esse fendmeno de urbaniza-
¢&0 no Nordeste representa um reflexo
da crise oy de uma modernizagéo parcial
de sua economia. Subjacente a esse
processo, sem duavida, encontra-se ©
fechamente de alternativas migratérias
nas outras regibes, paricularmente no
Sudests. O inchamento - ¢ as conse-
qlentes pauperizagéio e favelizagdo - de
muitas localidades urbanas nordestinas
& um fendmeno facilimente observado.
Em algumas sub-regides - por exemplo,
nas de cacau e café na Bahia -, a
primeira metade da década foi de pros-
peridade e atragdo migratdria; porém,
quando cairam drasticamente os pregos
das commodities, na segunda metade
da década, vieram a estagnagdo e a
miséria, propiciando a migragdo descon-
trolada para as cidades da regido (10).

No que tange a localizagdo das
cidades de grande porte sobre o espago
nacional, ¢ Sudeste continua tendo a
maior parcela de cidades com mais de
20 mit habitantes, assim como daquelas
com mais de 100 mil habitantes. Sur-
preendentemente, porém, a maior con-
centraciio de cidades com mais de 500
mil habitantes encontra-se agora no.Nor-
deste; hoje, um tergo das 21 cidades
brasileiras com mais de 500 mil habitan-
tes & nordestino. Isto constitui mais uma
evidéncia da mudanga significativa no
padrédo urbano do Nordeste durante a
decada de B0. Por outro lado, causa

preocupagido, na medida em que essa
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concentra¢do nordesting pode estar re-
fletindo uma reaglutinagdo da pobreza e
néo um processo de dinamismo regional.

As mudangas verificadas na déca-
da de 80 sdo particularmente significati-
vas em relagdo as Regibes Metropolita-
nas. Para demonstrar a dimensfo e o
significado destas transformagées, apre-
sentamos na Tabela 4 dados sobre o
ritmo de crescimento metropolitano e
sobre a participagio deste no crescimen-
to total do pais em momentos histéricos
distintos. Sem entrar em detalhes na
andlise dessas informagdes, é facil cons-
tatar que, em termos populacionais, as
grandes metrdpoles, particularmente as
do Sudeste, deixaram de ter a mesma
pujanga das décadas anteriores. Qutras
metrdpoles estdo surginde no interior -
o caso de Campinas & o0 mais evidente.
Mas isto ndio altera o fato de que a fase
de concentragdo progressiva da popula-
¢ao total e urbana em algumas poucas
localidades - gerando o espectro de uma
megalopeolizagio insustentavel - esta
sendo superada. O novo padrio de
metropolizagao constitui um fendmeno
estrutural da maior importancia para a
sociedade brasileira.

Evidentemente, néo se deve con-
cluir desta andlise que as RMs ndo
tiveram importancia na redistribuigao es-
pacial da populagdo brasileira ac longo

Tabela 4

da década de 80. Apesar do arrefeci-
mento do seu ritmo de crescimento, elas
tiveram um acréscimo populacional de
8.3 milhGes de pessocas - um namero
equivalente a populagio total da Suécia.
Quase 30% de todo o crescimento do
pais durante a década de 80 ocorreu
dentro das nove RMs. Hoje elas abrigam
42,7 milhdes de pessoas, o que significa
que trés em cada dez brasileiros residem
atualmente numa cidade metropolitana.
Mas tude isto ndo altera o fate de que
temn havido um ponto de inflexio extre-
mamente importanteé na trajetéria das
RMs (11).

Os fatores responsaveis pelo arre-
fecimente da concentragdo metropolita-
na ja foram discutidos exaustivamente
em outros trabathos. Estes incluem os
efeitos da desconcentragéo industrial, da
contra-urbanizagio, da interiorizacdo
progressiva da atividade agropecuaria,
da crise econdmica generalizada e da
queda da fecundidade (12).

Tal arrefecimento no ritmo de ex-
pansdo das BMs ndo se coaduna com
as expectativas sugeridas pela analise
de periodos anteriores a respeito da
continuidade do processo de concentra-
¢éo. A trajetdria da Regido Metropolitana
de S&o Paulo durante a década de 80
é particularmente surpreendente. A
maior aglomera¢@o urbana do pais, e

Taxas de crescimento e particlpagéio no crescimento demografico naclonal das Regides

Metropolltanas. Brasil - 1940-1991.

1940-1970 19701980 1980-91
RMs
r % r ¥ r B
Belém 303 0.86 4.30 1.33 2.85 1.19
Fortaleza 436 1.44 4.30 210 349 2.59
Recifa a.09 238 2.74 215 1.85 1.88
Salvader 415 1.56 4.41 2.39 318 2.60
Bela Horizonte 5.47 254 4.64 3.68 252 294
Rio de Jansiro an 8.81 2.44 7.28 1.M 357
S&o Paulo 5.64 12.64 4.46 17.22 1.86 1013
Curitiba 4.30 1.13 5.78 2.40 3.64 245
Porto Alegra 4.48 221 3.80 275 215 218
Total 454 3358 379 41 1.58 29.65

FONTE: IBGE, Censos Demograficos.
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uma das maiores do mundo, esta RM
apresentou um crescimento demografico
ligeiramente inferior (1,86% a.a.) ao do
Brasil (1,83% a.a.) durante a década de
80. Isto representa um ritmo equivalente
a apenas 40% da taxa de crescimento
experimentada pela mesma RM na dé-
cada de 70. Varias outras RMs apresen-
taram uma queda significativa no seu
ritmo de crescimento. Esse arrefecimen-
to da concentragdo em grandes cidades
tem, evidentemente, implicagtes signifi-
cativas para a gestdo da questao urba-
na.

Em suma, a tendéncia inexoravel
a urbanizagao prosseguiu durante a dé-
cada de 80. Conseqiientemente, ¢ Brasil
hoje se situa entre os paises em desen-
volvimento mais urbanizados do mundo.
Entretanto, ao longo desse pericdo fo-
ram observadas muitas transformagdes
no padrdo de urbanizagdo que vinha
prevalecendo desde 1930. A principal
delas fol a redugdo significativa do ritmo
de crescimento de cidades de todos o5
tamanhos, mas particularmente das
grandes metrépoles. Também teve des-
taque um maior dinamismo relativo da
urbanizagdo nordestina.

O Estado e a redistribuigdo espacial

Qual tem sido o papel do poder
pablico nas mudangas do padrdo migra-
torio brasileiro? O Estado tem tido uma
participagao diferenciada em distintos
momentos histdricos, através de politi-
cas implicitas e explicitas (13), Parte
significativa dessa transformagdo tem
sido decorrente das mudangas na prd-
pria concepgao do papel do Estado na
vida da nagéo. Outra parcela tem decor-
ride das percepgdes diferenciadas sobre
a natureza do “problema migratério” atra-
vés do tempo. A seguir examinames as
politicas implicitas e explicitas de migra-
¢8o do governo brasileiro em diferentes
momentos histéricos, com énfase no
periodo mais recente {14).

Politicas de redistribui¢cdo espacial
1930-1950

No periode 1930-1950, a atuagao
do Estado operou em dois sentidos
contraditérios. De um lado, as politicas
explicitas do governc federal iam siste-
maticamente no sentide da abertura de
novas fronteiras & da ocupacgéo do inte-
rior, particularmente no Parana e no
Centro-Qeste. Enquanto isso, as politi-
cas implicitas favoreciam a concentra-
cédo. Estas eram constituidas principal-
mente -pelos programas sociais dirigidos
as cidades de maior crescimento e pelas
politicas de industrializagdo que benefi-
ciaram o eixo Rio—S&o Paulo, particular-
mente durante a Segunda Guerra Mun-
dial.

O periodo 1950-1965

A interven¢do do Estado na vida
econdomica do pais, via o “planejamen-
to”, foi definitivamente homologada du-
rante o periodo 1950-1965. Incentivos
setoriais e regionais foram manipulados
sistematicamente objetivande a promo-
¢do da industrializagio. Nessa época foi
criada a Superintendéncia de Desenvol-
vimento do Nordeste (Sudene), visando
a coordenagao do primeiro esforgo inte-
grado de desenvolvimento regional. Os
incentivos a industrializagao favorece-
ram novamente a concentrag@o indus-
trial no Centro-Sul, particularmente em
torno de Sao Paulo. Enquanto isso, as
politicas regionais para o Nordeste sur-
tiam um efeito abaixo das expectativas,
sendo incapazes de conter os fortes
fluxos migratdrios desta regido para o
Centro-Sul.

Em termos de politicas explicitas,
0s governos continuaram seus esforgos
visando a promogéo da interiorizagéo via
politicas de colonizagéo na Faixa Central
do pais. A politica explicita de maior
impacto foi, sem divida, a decisdo de
transferir a capital do pais para Brasilia,
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ainda que a medida 56 viesse a influen-
ciar significativamente o desenvolvimen-
to do interior varios anos depois de
implementada.

O periodo 1965-1980

A instauragéo do regime militar deu
ac planejamento central e & intervengao
estatal um forte impulso. O aparente
éxito das politicas e programas adotados
pelo governo na area econdmica confe-
riu um status elevado as iniciativas do
setor piiblico, Conformou-se, portanto, o
auge do planejamento no inicio da dé-
cada de 70.

As intervenges da época na area
econdmica imprimiram um sentido con-
centrador muftifacetado. Qu seja, as
medidas tomadas tenderam a concentrar
os meies de produgdo, a terra e a renda.
Em aGltima instancia, também ajudaram
a concentrar espacialmente as ativida-
des econdmicas. Nesse particular, as
politicas setoriais para a agricultura e a
industria tiveram o maior impacto.

O efeito combinado destas diver-
sas politicas implicitas sobre a migragéo
interna foi, sem divida alguma, o de
estimular o éxodo rural - conforme ja
discutido anteriormente -, assim como a
mobilidade geografica e a concentragéo
urbana. O ritme em que transcorriam
es5es movimentos, no contexto de va-
rias décadas de crescimento demografi-
co acelerado, chegou a causar certa
consternmacéo entre os governantes.

Dada a fé existente na capacidade
do planejamento de encontrar solucdes
viaveis, o governo federal adotou diver-
sas medidas explicitas visando uma
melhor ordenagéo dos fluxos migratérios
sobre 0 espago. Estas abrangiam as
areas de desenvolvimento regional, pla-
nejamento urbano, colonizagéo dirigida
e politica migratéria.

No que tange as politicas regio-
nais, o governo militar criou varios orga-
nismos de planejamento regional e im-
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plementou estratégias de pélos regionais
e de integracdo nacional. Tais agées
visavam aliviar as disparidades entre
regides ricas e pobres e reduzir as
migragbes inter-regionais. Entretanto, ti-
veram muito menos infludncia que as
politicas implicitas de impacto concen-
trador. Por outro lado, como as decisdes
eram tomadas individualmente por um
grande nOmero de empresarios, acaba-
ram produzindo uma desconcentragio
industrial muito significativa; esta teve
um raijo de alcance mais limitado em
torno da Regido Metropoiitana de Sao
Paulo (ver Martine e Diniz, 1991). Tal
processo, ocorrido na década de 70, sé
veio a produzir efeitos significatives so-
bre a desconcentragio demogréafica na
década de 80.

Quanto as politicas de planejamen-
fo wurbano, foram criados dois organis-
mos gue, em retrospecto, podem ser
vistos como contraditérios na sua in-
fiuéncia: 0 SERFHAU e o Banco Nacio-
nal da Habitagao(BNH). O primeirc de-
veria formular uma politica nacional de
desenvolvimento urbano aplicavel em
nivel local, enguanto ao BNH caberia
organizar a politica nacional de habita-
¢é&o com critérios préoprios. O SERFHAU
nunca conseguiu resolver as contradi-
gdes inerentes entre o empuxo das
forcas econdmicas nacionais e as ne-
cessidades urbanas locais. O BNH, ac
mobilizar interesses do poderoso setor
da construgéo civil, acabou tendo forte
influéncia sobre o dinamismo econdmico
de diferentes localidades e, por essa via,
impuisionando a concentragiio demogra-
fica.

A necessidade de compatibilizar
objstivos de planejamento global com a
definicio de estratégias urbanas levou
a criaglo, em 1974, do CNPU. Esta
agéncia formulou uma estratégia visan-
do coordenar os esforgos do sistema de
planejamento dirigidos as nove RMs.
Também elaborou, com o apoic do Ban-
co Mundial, o Programa de Cidades
Médias, objetivando reduzir o crescimen-
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to metropolitanc através da promogéo do
desenvolvimento econémico em cidades
de mais de 50 mil habitantes(15). Na
pratica, os resultados de ambos os
esforgos foram reduzidos. No conjunto,
portanto, as politicas explicitas de pla-
nejamento urbano tém uma histdria con-
turbada; seus esforgos em prol da des-
concentragao e da organizacgéo territorial
foram minimizados por suas contradi-
¢bes com as politicas implicitas.

Acdes governamentais visando or-
ganizar a ocupagdo do territério via a
colonizagdo dirigida sdo antigas no Bra-
sil; entretanto, nenhum programa ante-
rior pode ser comparado, em enverga-
dura e ambigéo, ao Programa de Inte-
gragido MNacional. Os objetivos e os
resultados deste programa, lancado em
1970, ja foram descritos numa segao
anterior, Apesar de ineficaz no assenta-
mento definitivo dos milhares de colonos
que se dirigiram para a Amazdnia como
resultade desta politica, ndc ha davida
de que a iniciativa estimulou a migragao
de grandes contingentes populacionais
que, mal ou bem, se estabeleceram na
regido, resultando na incorporagéo defi-
nitiva da Amazdnia & vida nacional
Nesse sentido, a ocupacéo dirigida da
Amazdnia & comparavel a transferéncia
da capital federal como iniciativa expli-
cita de grande impacto sobre a redistri-
buigdo espacial da populagao.

O Brasil talvez seja o Unico pais
nao-socialista a ter adotado oficialmente
uma politica nacional de migra¢ées in-
ternas. O interesse federal nesta ques-
tdc resultou de pressdes estaduais e
municipais, particularmente de Sao Pau-
lo. No estilo tipico da época, ¢ governo
federal acabou dedicando recursos vul-
tosos para a area. Uma pesquisa nacio-
nal em trés etapas foi realizada e seus
resultados incorporados num documento
que acabou sendo aprovado como a
politica nacional de migragdes internas
pelo Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Social, presidido pelo presidente
da Republica, em 1979,

Esta politica previa agGes em trés
niveis: “a racionalizagéo da distribuigio
espacial da populag@o”, a assisténcia a
migrantes e a montagem de um sistema
de informagGes sobre migrantes. Apesar
do interesse pGblico gerado por essa
politica, ela nunca passou de acbes
tépicas nas areas de assisténcia e infor-
magdo. As acdes mais abrangentes vi-
sando a “racionalizaco” espacial da
populagdo nunca foram implementadas.
Passados alguns anos (e utilizando the
biinding clarity of hindsighfj, & facil ver
que o fracasso dessa iniciativa se deveu
a faita de clareza sobre o que é “racio-
nal” ou “mselhor” em termos de distribui-
¢ao espacial. Além do mais, ndo havia
apoio politico de nenhum setor social
para a implementagdo das sugestdes
mais estruturais da pelitica proposta.

A década de 80 e o plansejamento do
espago

tJma das consegiléncias da crise
da década de 80 tem sido a desmistifi-
cacdo do planejamento centralizado. A
necessidade de constantes manipula-
¢oes de instrumentos financeiros, ape-
nas para manter a liquidez e a credibi-
lidade do pais, acabou com quaiquer
pretensdo de fazer planejamento de
longo prazo. Foram elaborados alguns
planos plurianuais, mas nenhum deles
foi minimamente implementado.

Nesse cenario, é dificil interpretar
os provaveis impactos de politicas impli-
citas sobre a distribuicéo espacial da
populagdo. Os investimentos produtivos
do setor publico feram drasticamente
reduzidos. Os impactos disto sobre o
setor agricola e, portanto, sobre a redu-
¢do da mobilidade ja foram discutidos.
Nos outros setores, como vimos, parece
claro que as iniciativas do setor privado
para a desconcentragao industdal da
década anterior redundaram, na década
de 80, numa desconcentracio popula-
cional significativa,
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Quanto &s politicas explicitas,
pode-se afirmar que alguns programas
visando a redistribuigiio espacial conti-
nuaram funcionande, particularmente na
primeira metade da década de 80. A
maioria deles, entretanto, sobrevivia da
inércia acumulada nos periodos anterio-
tes. E o caso dos programas de migra-
¢des internas e do CNPU {posteriormen-
te CNDU), que continuaram sendo im-
plementados mesmo depois de finde o
regime militar. O Polenoroeste, iniciado
em 1979, permaneceu até 1986 como
um misto de programa de colonizagdo e
de desenvolvimento regional, tendo um
impacto significativo sobre a atragao de
méo-de-cbra para o noroeste amazdni-
co. No final da década, porém, ja nio
existia praticamente nenhum programa
explicito de redistribuicdo espacial; em
alguns cases, nem existern mais os
nichos institucionais para cuidar destas
questdes dentro da administragao piibli-
ca federal.

Licdes da experiéncia brasileira na
area de distribuicdo espacial da

populagio

A analise da experidncia brasileira
com politicas implicitas e explicitas de
redistribuicio espacial da populagéo su-
gere algumas ligdes interessantes. Em
primeiro lugar, vale observar que quase
todas as tentativas do setor puablico de
influenciar a distribuicio populacional
tém procurado favorecer a descentrali-
zag8o, a desconcentracio, a inte-
riorizagdo ou a reducédo dos fluxos mi-
gratdérios. Ou seja, sempre houve um
viés explicito contra a concentragiio ¢ a
prépria mobilidade.

Cabe perguntar se esse tipo de
viés era - ou é - justificavel, e sob que
Gtica. Na realidade, a racionalidade da
antiurbanizagéo e da antimigragio nun-
ca foi claramente explicitada. Alguns
pressupostos basicos dessas politicas
ndo resistem ao minimo escrutinio. Por
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exemplo, as politicas regionais sempre
buscaram reter a populagdo nos seus
respectivos lugares de origem baseadas
no pressuposto de que a eqiiidade ter-
ritorial levaria a eqiiidade interpessoal.
Nao ha nenhum suporte cientifico para
esse pressuposto. Ao contrario, as mi-
gragbes sempre fluem de regides mais
pobres para outras mais dinamicas e, no
processo, acabam reduzindo os diferen-
ciais inter-regionais de renda.

Em retrospecto, & viavel argumen-
tar que o dinamismo do processo migra-
torio brasileiro tem sido um componente
essencial do crescimento econdmico na-
cional. Por um lado, a disponibilidade de
uma méoc-de-cbra abundante e altamen-
te movel cumpriu o papel classico de
“exército de reserva”. Por outro, a migra-
¢do tem contribuido significativamente
para a mobilidade social que se observa
no pais. Embora essa mobilidade seja
pequena, em termos relativos, ela tem
afetado um nimero grande de pessoas
e se mostrade muito importante para a
vida do pais em termos qualitativos. O
proprio panorama politico nacional nes-
se fim de século, por exemplo, ndo seria
reconhecivel sem o fenémeno migrats-
rio. Finalmente, ao conirario do pressu-
posto subjacente as politicas regionais,
a migragdo tem ajudado a reduzir, de
varias maneiras, as inequidades inter-re-
gionais.

Se as politicas explicitas sempre
buscaram a intetiorizagdo, ¢ impacto de
agbes implicitas tem sido, sistematica-
mente, no sentido de concentrar ativida-
des e populagdo. Mais importante, as
peliticas implicitas 1ém sido mais signi-
ficativas em termos de impacto redistri-
butive que as explicitas. Essa ascendén-
cia deve-se a que as politicas implicitas
estdo mais coerentes com a tendéncia
central dos esforgos de desenvolvimento
€ com a diregdo imposta pelas forgas de
mercado,

Mesmo as politicas explicitas de
maior sucesso, coma a transferéncia da
capital para Brasilia @ a ocupagdo da
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Amazdnia, sé tiveram éxito porque o
estigio de desenvolvimento econdmico
do pais exigia ou comportava tal expan-
sfo. Ou seja, se tais medidas tivessem
sido tomadas algumas décadas antes, é
provavel que tivessem tido muito pouco
efeito. Até mesmo no casc bem-sucedi-
do da construgéo de Brasilia, houve uma
defasagem de varios anos antes que os
impactos desta iniciativa sobre o desen-
volvimento regional pudessem ser ob-
servados claramente. Essa defasagem
correspondeu a um periodo em que
processos sdcio-econdmicos e demogra-
ficos mais amplos passaram a dar maior
sentido a essa iniciativa.

Em tal contexto, também & interes-
sante examinar o papel desempenhado
pelo setor privado no processo de des-
concentragio das metropoles, particular-
mente no caso de Sdo Paulo. Nesse
caso, as varias iniciativas governamen-
tais nunca conseguiram fazer o que
logrou a soma de decisfes individuais
de muitos empresarios, motivadas pela
racionalidade de mercado.

Sem estender-nos nessa discus-
séo, parece claro que uma das principais
ligbes da experiéncia brasileira & que
tentativas de influenciar a distribuigdo da
populagdo sobre o espago precisariam,
primeiro, analisar cuidadosamente os
supostos basicos que embasam tais
esforcos. Quais sdo os critérios de uma
distribuigdo mais “racional”? A quem ela
beneficia? Em que horizonte de tempo?
Por que “cidades médias”™ devem ser
incentivadas? Quais sdo os custos de
oporiunidade de investimentos em areas
e regides menos “eficientes™?

Sem dilvida, ¢ atual cenario eco-
némice, fortemente dominado pelas for-
¢as da liberalizacdo, pode imprimir uma
nova dindmica a relagdo entre concen-
tracéo de atividades econémicas, popu-
lagdc e eficacia relativa dos esforgos
produtivos. A necessidade premente de
considerar os impactos ambientais de
esforgos econdmicos e as condigbes
sdcio-ambientais da populagdo também

empresta novos contornos a velhos de-
bates sobre concentragdo. A comunida-
de cientifica apenas inicia um debate
mais atualizado sobre essas guestdes,
que se revesiem da maior urgéncia.

Perspectivas para o futuro: o
cenéirio da globalizagéo

No futuro, as dimensGes, caracte-
risticas e trajetérias da mobilidade geo-
grafica estardo cada vez mais depen-
dentes das implicagbes dos processos
econdmicos globais para a estrutura e a
espacializagdo da economia brasileira.
Este fato torna a reflexdo em torno de
perspectivas migratérias  futuras um
exercicic bastante especulativo. A di-
mensdo e as implicagdes das transfor-
magdes ocoridas no cendrio politico-
econdmico internacional desde 1980 nédo
sdo facilmente compreendidas. O certo
é que elas nos obrigam a refazer nossas
analises sobre a natureza, os caminhos
¢ as perspectivas daguilo que costuma-
vamos entender por “desenvolvimento”.
Pelo mesmo motive, nos fazem repensar
o sentido das relagfes entre espaciali-
zagéo de atividades econdémicas e mi-
gragoes internas.

O processo central gue domina o
cendrio macroecondmico nesse fim de
sécule & a globalizagge. O mundo esta
sendo progressivamente integrado & ho-
mogeneizado pelas comunicagies, pela
tecnologia, pelo fluxo aceleradissimo de
capitais, pelos padrdes de consumo e
até pela uniformizagdo de padries cui-
turais e compartamentais, Mas, sobretu-
do, esta sendo padronizado pela adogéo
universal da economia de mercado. A
crise generalizada gue assofou o mundo
durante a década de B0 obrigou a
maioria dos paises a redefinir suas
politicas e seus modelos econdmicos na
dire¢do do mercado. Dividas nacionais
pesadas deram aoc pacote de ajuste
estrutural promovido pelos organismos
financeiros internacionais um peso poli-
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tico enorme. A desintegragdo das eco-
nomias de planejamentc central serviu
para catalisar ainda mais a globalizagéo
do ethos e da pratica da economia de
mercado.

~ Como resultado de tudo isso, resta,
na pratica, apenas um caminho a seguir
para atingir o “desenvolvimento™ o des-
regulamento e a abertura do mercado,
visando a promogdo do livre fluxo de
capitais. Por sua vez, “desenvoivimento®
€ hoje termo equivalente a “crescimento
econdmico”™ puro e simples. O comércio
internacional desregulamentade, basea-
do na especializagcio e nas vantagens
comparativas, constitui a Unica receita
disponivel para o desenvolvimento de
qualquer pais.

Como esse mesmo modelo de de-
senvolvimente esta sendo simultanea-
menie adotado pela grande maioria dos
paises do mundo, resulta dai um pre-
cesso vigoroso de competigao globaliza-
da. Desta competicdo nasce uma nova
diviséo internacional do trabalho, em que
0s sefores de ponta diferem profunda-
mente dos que predominaram tradicio-
naimente. Lideram os servigos moder-
nos, finangas, telecomunicagbes e infor-
matica - e vez de setores manufaturei-
ros tradicionais ou modernos.

Sem duvida, a definiciio das van-
tagens locacionais ou relativas de paises
como ¢ Brasil pode ser alterada rapida-
mente. A flexibilidade e a agilidade sdo
caracteristicas essenciais dessa nova
ordemn. Mas estas também trazem uma
instabilidade de estruturas econdmicas,
de ordens politicas e de sistemas so-
ciais.

A nova ordem internacional pode,
portanto, ser extremamente volatil. De
qualquer forma, ainda ndo esta claro
como ela afetard a espacializagéo das
atividades econdémicas. Conforme ja
analisado por Castells {1989:348):

"A nova economia internacional cria uma
geometria variavel de produgio e consu-
mo, trabatho e capital, gerenciamento &

informagtes - uma geometria que nega o
sentido produtivo especifico de qualguer
lugar, fora de sua posigdoc numa rede
cujo formato muda incessantemente em
resposta a estimulos de sinais e cadigos
desconhecidos.”

A compreensio dos impactos da
globalizagio sobre as perspectivas as-
paciais constitui, portanto, mais um de-
safio para nossa agenda de pesquisas
do que um tema de dissertagéo. Dado
que a redistribuicdo espacial da popula-
¢éo é filha da reordenagio das ativida-
des econdmicas sobre o espago, preci-
samos tentar entender como esse novo
modelo globalizado afetara a redistribui-
¢ao espacial da economia e da popula-
¢do. A verdade é que estamos engati-
nhando ainda na compreensdo das im-
plicagdes da globalizagdo em diferentes
esferas da vida nacional. Sabemos que
€ de fundamental importancia para o
futuro do pais, mas ainda nao vislum-
bramos claramente qual ¢ significado
especifico da globalizag&o para os des-
tinos da economia brasileira, nem seus
provaveis reflexos posteriores sobre a
organizag¢éo social.

Argumenta-se que a nova mobili-
dade do capital traz novas formas de
concentragio locacional, que respondem
a uma nova logica econdmica {ver, por
exemplo, Sassen, 1991). Alguns traba-
lhos pioneiros no Brasil tdm sugerido
que estaria ocorrendo um processo de
especializacdo da produgdo industrial
entre diversos grupos de paises e que
a dimensfo ambiental estaria jogando
um papsl importante nessa nova diviséo
de trabalho (Torres, 1992; Torres & Mar-
tine, 1993). Fundamental nessa discus-
sd@o & entender até que ponto as antigas

“vantagens locacionais serio mantidas e

de que forma concentragao e dinamismo
econdmico vio interagir.

Sem pretender antecipar os resul-
tados dessa discussdo, nde ha divida
de que a qualidade (versus a quantida-
de) dos recursos humanos constitui va-
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riavel cada vez mais importante no
cenario da competitividade internacional.
Nesse campo o Brasil encontra-se, infe-
lizmente, em ma situagdo, devido ao
elitismo do sistema educacional e ao
descaso com que a educagdo tem sido
tradicionalmente tratada. Somente inves-
timentos vultosos e novas técnicas edu-
cativas, inclusive aproveitando melhor a
capacidade instalada no setor de comu-
nicagdes, permitirdo tirar o atraso sem
danos ainda mais graves.

Por outro lado, podemos postular
que o Brasil apresenta, em principio,
certas vantagens significativas na nova
ordem mundial, algumas delas decorren-
tes diretamente de processos demogra-
ficos. O fato de estar complstando tanto
sua ftransigdo demografica como sua
transicdo de mobilidade(16) representa
uma enorme vantagem, particularmente
em comparagao com paises de cresci-
mento demografico acelerado efou de
populagdes predominantemente rurais.
Sem dlvida, os paises mais desprovidos
de condigoes para competir no mercado
internacional sdo aqueles que, parailela-
mente, ainda tdm um ritmo elevade de
crescimento vegetativo e uma porcenta-
gem alta de popula¢io rural.

Nesse sentido, a histéria da redis-
tribuigéo espacial da populagie brasilei-
ra - abstragdo feita da forma como
ocorreu ou dos sacrificios impostos as
massas que ela envolveu - deixou um
legado bastante propicio para as condi-
gOes de competitividade do pais. A
maioria dos espagos economicamente
viaveis foi ocupada por meio da expan-
sAo de fronteiras sucessivas. Ao mesmo
tempo, a populagdo tem demonstrado
uma aita mobilidade, compativel com as
necessidades da flexibilidade econdmica
inerente & economia globalizada. Final-
mente, © pais construiu uma rede urbana
diversificada de 560 cidades espalhadas
em todo o territdrio nacional. Sua popu-
lagéo é predominantemente urbana, mas
j& ndo sofre a ameaca da megalopoliza-

¢a0 ou do crescimento metropolitano
desenfreado.

A principal divida que surge nesse
contexto diz respeito ao significado da
urbanizagdo mais acelerada ocorrida re-
centemente no Nordeste, durante um
pericdo de crise. De fato, embora o
fenbmeno do retorno nordestino seja
compreensivel numa dtica socioldgica
(isto &, representaria um retorno aos
lugares de origem, onde a rede de
relagbes e conhecimentos facilitaria so-
breviver ao pior da crise}, seu significado
para o longo prazo gera certa preocupa-
¢do. Uma interpretagdo mais otimista
seria a de que, durante a década de 80,
o Nordeste teria manifestado sinais po-
sitivos {por exemplo, uma administragéo
estadual mais eficaz no Ceara, a aber-
tura de novas fontes de trabalho etc.)
que teriam alentado o retorno. Seja
como for, & um tema merecedor de
maiores estudos.

No geral, porém, o estado predo-
minantemente urbano da populagéo bra-
sileira permite antever a possibilidade
de, eventualmente, se resolver mais
tacilmente os principais problemas eco-
némicos, sociais e ambientais que afe-
tam o pais. Qualquer que seja o perfil
econdmico assumido pelo Brasil e qual-
quer que seja seu papsl na nova distri-
buigdo internacional do trabalho, a sua
configurac@o espacial atual, foriada nos
dltimos 60 anos de migragio e cresci-
mento populacional, & mais favoravel
que a gue teria se constituido na ausén-
cia de fluxos migratérios macicos e da
concentragdo populacional. Esta afirma-
¢ao, evidentemente, contradiz ¢ sentido
do viés antiurbano predominante, mas
merece séria consideragio.

Quanto ao papel do Estado, ndo
parece haver motivos para ele voltar a
interferir diretamente na localizagao das
atividades econdémicas ou na orientagéo
das correntes migratérias. Na melhor
das hipdteses, suas intervengdes, no
passado, serviram para impulsionar a
ocupagéo do interior. Porém, deve ser
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questionada a eficacia de suas varias
politicas explicitas, muitas das quais
tiveram influéncia contraria aquela im-
pressa pelas forgas econdmicas - das
quais o proprio Estado era um agente
central. No atual cenario da economia
globalizada, a participagéio do Estado se

justifica apenas na area de politicas
compensatdrias e assistenciais dirigidas
especificamente a migrantes. Menos ain-
da do que no passado, o Estado ndo
tem condigbes de delimitar onde e como
as pessoas devem trabalhar e residir.

Notas

(1} Uma versdo anterior de partes deste tra-
balho foi apresentada em Martine (1993).

(2) Aeste respeito, ver ostrabalhos de Singer,
Balan, Lopes, Merrick € Graham e outros
citados em Martine (1990a),

{3) Esta segdoc é baseada em Martine
(1992a).

(4) Adverte-se que as estimativas de migra-
¢80 liguida de destina rural para o periodo
anterior a 1960 sdo bastante precarias. Os
ndmeres citados aqui servem apenas para
dar uma idéia da ordem de magnitude da
mesma.,

(5) Devido as dificuldades operacionais de lo-
calizar & calcular indices de crescimento
em cada um dos municipios envolvidos
em cada uma das fases de expansdo da
fronteira {recorde-se que é justamente nas
areas de fronteira onde se verifica o des-
membramento sucessivo de municipios),
utilizam-se aqui informagdes relativas aos
estados como proxy das trés fases de fron-
teira. Assim, a Fase 1 é representada pelo
Parana, a Fase 2 por Goias, Mato Grosso
do Sul e Maranhéc, e a Fase 3 por Rondé-
nia, Amazonas, Para, Roraima, Acre,
Amapé e Mato Grosso.

(6) Incluem-se nesse calculo estimativas refe-
rentes ao atual Estado de Mato Grosso.

{7) Este segmento é baseado em Martine
(1993), onde o leitor podera encontrar
maiores detalhes.

(8) Uma outra dimensdo dessa questio - a
desconcentraggio industrial - foi iniciada
nesse periodo, mas s6 veio a ter impacto
sobre a distribuigac da populagdo na dé-
tada de 80,
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(9} Utiliza-se, aqui, uma definicao de “urbano”
mais restritiva, que inclui apenas as locali-
dades com pelo menos 20 mil habitantes.
Embora néo seja uma solugfo ideal, este
procedimento permite explorar melher o
processo de concentragdo e desconcen-
tracho em categorias urbanas dispares.
Além disso, evita problemas metodolégi-
c0s decorrentes da multiplicagao de muni-
cipios durante a década de 80.

(10) Dados de uma pesquisa de campo feita
pelo ISPN em meados de 1993,

(11) Em trabalho anterior, descrevi esta ten-
déncia como um processo de “desmetro-
polizagdo™. Em retrospecto, esta expres-
s8c da margem a equivocos. Pretendia
referir-se exclusivamente a redugdo do rit-
mo de concentragdo demografica nas
maiores metrépoles. Houve, da fato, uma
reducdo extremamente importante no im-
pete do crescimento metropolitano, parti-
cufarmente no Sudeste; isto & um fato in-
contastavel, mas nao deve ser interpreta-
do como evidéncia da redugio de impor-
tancia das grandes cidades. Inclusive, no-
vos nucleos como Campinas estao surgin-
do no cenaric metropolitano.

{12} A versdo mais recente desta andlise en-
contra-se em Martine {1993),

(13) Entende-se por "politicas explicitas” as
aghes governamentais visando influenciar
a distribvico da populagdo sobre o espa-
¢o. As “politicas implicitas™ referem-se
aquelas agdes govemnamentais com finali-
dades outras mas que acabaram tendo
impacto sobre a redistribuigdo espacial da
populagéo.

{14) Esta andlise & baseada sobretudo em
Martine (1990a & 1992b),
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(15) Sobre essa iniciativa, ver Gilbert (1993).

{18) Skeldon (1980), seguindo Zelinsky, argu-
menta que existem varios momentos na
“transigac de mobilidade™ que se asseme-
ham aos momentos da “fransigdo vital®
(ou "demografica”, como costuma ser co-

nhecida). De acordo com as etapas deli-
neadas por Skelden, o Brasil estaria na
fase avangada (“late fransitional society”)
em relagdo tanto 4 sua transigiio vital
como a de maobilidade.
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RESUMO - Estade, economia e mobilidade geogréfica: retrospectiva e perspectivas
para o fim do século. A década de B0 marcou uma ruptura com o processo bipoiar de
redistribuicdo espacial da populagdo brasileira que vinha predominando desde 1930,
comformado pela ocupagio das fronteiras simultaneamente & urbanizagdo acelerada. As
caracteristicas do nove ciclo ainda sao vislumbradas de forma difusa, mas devem depen-
der, mais dirstamente que no passado, da forma de integragdc do Brasil na economia
global. Este artigo visa fazer uma retrospectiva das principais mudangas no padréo de
redistribuicie espacial, analisando o papel dp Estado nessas transformagées, como ponto
de partida para uma reflexdo sobre as perspectivas futuras. Pode-se concluir que a historia
da redistribuicao espacial da populagdo brasileira deixou um legado bastante propicio para
as condigGes de compelitividade do pais. A predomindncia de populagdo urbana, a
existéncia de uma rede integrada de 560 cidades, junto com o nivel reduzido de cres-
cimento urbano e demogrdfico, sio todos fatores favordveis nesse cendrio de fim de

século.

ABSTRACT - The State, the economy and geographical mability: a retrospective view
and perspectives for the end of the coentury. The eighties marked the discontinuation of
the bipolar process of populalion redistribution which had prevaited in Brazil since 1830,
consisting of occupation of frontier areas together with rapid urbanization. The charac-
teristics of the new cycle are stilf only diffusely perceived at this time, but will depend, more
directly thar in the past, on the manner in which Brazil is inserted into the World economy,
This article altempts to provide a retrospective of the main changes in the pattern of spatial
redistiibution, analysing the role of the State in such changes, as a starting point for
thoughts on fulure perspectives. One can conclude that the history of spatial redistribution
of the Brazilian population left a very favourable legacy in terms of the conditions of the
Country's competitivity. The predominance of urban population, the existence of an
integrated network of 560 cities and the reduced level of urban and demographic growth
are alf favourable factors in the scenario of this end of the Century,
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