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Projeto Competividade e Governanca das Cidades Médias do Brasil:
referencial conceitual e metodoldgico

APRESENTACAO!

Este Relatdrio de Pesquisa compbe as atividades do Edital n° 127/2020 do Ipea, no 4mbito
do projeto Cidades Médias do Brasil: Competitividade, Governanga e Inovagio. O estudo
Competividade e Governanga das Cidades Médias do Brasil tem o objetivo de apresentar
um quadro de referéncia para subsidiar politicas publicas em cidades médias, que constituem
polos e articulagio e integracdo regional com capacidade de consolidar um sistema de cidades
de apoio a desconcentragio e ao desenvolvimento, visando o aumento da competividade e
a melhoria da governanga urbana. E também seu objetivo contribuir para a defini¢io de
estratégias de apoio a formulago e a execucio de politicas ptblicas necessdrias a superagao
dos problemas socioecondmicos relacionados ao desenvolvimento urbano e ao uso e da gestao
territorial, mediante o aperfeigoamento de instrumentos urbanisticos, territoriais e ambientais.

O estudo se insere no Ambito do plano de ordenagio territorial, no elenco de
instrumentos de competéncia da Uniao, determinado pela Constitui¢io Federal de 1988
no art. 21, IX (Brasil, 2016). Ele pretende atender aos objetivos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, dispostos no art. 182 da Constitui¢ao Federal, e da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)* (Brasil, 2019), de consolidar uma rede
policéntrica de cidades, em apoio a desconcentragio e a interiorizagio do desenvolvimento
regional e do pais. Assim, consideram-se as especificidades de cada regiao e estimulam-se
ganhos de produtividade e aumentos da competitividade regional, sobretudo em regiées
que apresentem declinio populacional e elevadas taxas de emigragao.

Além disso, o estudo insere-se na estratégia da PNDR de aprimorar os instrumentos de
planejamento, politicas e programas governamentais de desenvolvimento regional, atendendo
ao interesse do governo federal de: i) ampliar o conhecimento acerca da realidade das cidades
médias, a fim de adequar suas acoes de fomento; e ii) apoiar os estados e municipios sobre
informagodes de sua capacidade institucional, permitindo a identifica¢ao de potenciais
de desenvolvimento e formulagio de estratégias eficazes de politica urbana. Destaca-se,
também, o papel do Ipea em realizar atividades de pesquisa para fornecer suporte técnico e
institucional s agbes governamentais para a formulagao de politicas puablicas e programas de
desenvolvimento brasileiros. Nesses termos, justificam-se, assim, a necessidade de compreensio
dos padroes espaciais e 0 exame dos processos territoriais e socioecondmicos que atuam
nas cidades médias do Brasil, sendo, portanto, nesse contexto de atribui¢oes institucionais,
inserido o estudo Competitividade e Governanca das Cidades Médias do Brasil.

Agradecemos a colaboragao de Mércio Bruno Ribeiro, coordenador de Estudos Regionais
e Federativos na Dirur/Ipea, e de Rodrigo Almeida de Arruda, assistente de pesquisa na
Dirur/Ipea.

1. Este texto compde as atividades do Edital n® 127/2020 do Ipea, projeto Competitividade e Governanca das Cidades Médias do Brasil.
2. Decreto n® 9.810, de 30 de maio de 2019.






Projeto Competividade e Governanca das Cidades Médias do Brasil:
referencial conceitual e metodoldgico

1 INTRODUCAO

E indiscutivel a importincia das cidades para o desenvolvimento econémico e social de um
pais como o Brasil. Mais de 90% do produto interno bruto (PIB) brasileiro concentra-se
nas dreas urbanas, onde vivem 84,4% da populacio (IBGE, 2011). Essa situagio impoe,
especialmente as cidades médias, desafios estratégicos que deverdo definir o seu futuro na
promogio do desenvolvimento econdmico e territorial com sustentabilidade social e ambiental.

As cidades no Brasil deverdo definir a maior parte do desenvolvimento econdmico e
social do pais para as proximas décadas. Nao apenas as grandes dreas metropolitanas, mas
especialmente as cidades médias, com crescimento econdmico e demogrifico que vem
atraindo, mediante oportunidades econémicas e sociais, tanto pessoas quanto empresas

(Banco Mundial, 2017).

A pesquisa propoe-se a estudar cidades médias, devido 4 sua importincia para os
estudos urbanos e regionais e para as politicas ptblicas no Brasil e no mundo. A Conferéncia
das Nagoes Unidas para a Moradia e o Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat I1I)
destaca a importincia das cidades médias na configuracio dos sistemas urbanos territoriais
dos paises, consciente de que a diferenca de tamanho de populacio considerada para definir
cidade média varia em diferentes paises e contextos regionais. Além disso, reconhece que
esse conceito advém do seu papel de centros articuladores que se conectam as grandes e
pequenas cidades, fortalecendo vinculos urbano-rurais (ONU, 2016a).

Trés aspectos apontam para a relevincia dos estudos sobre cidades médias visando
politicas publicas urbanas e regionais: i) potencialidade na capacidade de antecipar e financiar
a expansio urbana planejada e evitar disfungoes urbanas e informalidade na ocupagio do solo;
ii) pressao do dinamismo populacional e crescimento rdpido dessas cidades e sua capacidade
de responder as necessidades de habitacio, terra, infraestrutura e servigos publicos, e também,
na gestao e no planejamento urbano; e iii) possibilidade de perderem vantagens comparativas
em termos de qualidade de vida, viabilidade econ6mica e urbanizagio sustentével. Além disso,
hd a preocupagio com a expansao dessas cidades, com vistas a assegurar um crescimento
urbano planejado com infraestrutura e servigos.

Reconhecidas também como cidades secunddrias, diversas pesquisas e projetos nacionais
e internacionais tém sido realizados com vistas a investigar o seu papel na rede urbana e
orientar e promover politicas ptblicas nacionais e subnacionais. O papel que as cidades
secunddrias desempenham na economia espacial global e nas hierarquias urbanas nacionais
estd sendo objeto de atengao de académicos e foco de agéncias internacionais, especialmente
quanto a sua importincia como centros de servigos regionais e potencialidades na fungao
de apoio ao desenvolvimento urbano e rural.? Assim, sao reconhecidas, pelo seu dinamismo
econdmico e demografico, como as que mais crescem, mas que podem apresentar, também,
menos capacidade de planejar e administrar o desenvolvimento urbano e promover o
emprego e o crescimento econémico. Devido ao seu nimero ascendente, sio os sistemas
de cidades secunddrias, como cidades com menos de um milhao de habitantes, que terao
maior influéncia no futuro desenvolvimento econdmico das nagdes e de regides geogréficas
maiores (Roberts e Homman, 2014).

3. 0 projeto de Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), em 2012, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para
cidades médias da América Latina e Caribe visou identificar, priorizar e estruturar projetos para a sustentabilidade urbana, ambiental e
fiscal. No Banco Mundial, h& dois projetos recentes voltados para cidades médias destinados a melhoria dos servicos publicos e a gestdo
urbana na Africa (Gana, em 2018) e Asia (Nepal, em 2020 e de desenvolvimento urbano integrado do Uzbequistao, em 2018).
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O conceito de cidade média nao deve se confundir com tipologia de hierarquia das
cidades, salientando que nao hd consenso sobre tal definigao. Entre os principais critérios
adotados para o significado de cidade média incluem-se, além da posicao na hierarquia urbana,
o porte populacional conforme o contexto regional, o sistema urbano na qual se insere,
funcionalidades na rede urbana, posi¢ao estratégica, conectividade territorial e indicadores
de bem-estar (Lima e Silveira, 2018). Assim, apenas a hierarquia urbana nio ¢é suficiente para
definir cidade média, deve-se considerar também a hierarquia urbana, que identifica quais
cidades estao subordinadas a um centro urbano e até onde se estendem a sua influéncia no
territério, representando o deslocamento de habitantes em busca de bens e servigos.

O estudo, portanto, analisa cidade média no 4mbito de politicas publicas territoriais,
visando: i) identificar potencialidades para a criacao de polos de desenvolvimento e
competitividade no territdrio; ii) estimular a desconcentragao das atividades econémicas
e da populacios; iii) criar novas oportunidades de emprego; e iv) contribuir para a redugao
das disparidades regionais e interpessoais de renda. Isso se insere no 4mbito de um objetivo
mais amplo de superacio das deficiéncias e aumento das potencialidades econdémicas, nas
capacidades de gestao administrativa e territorial, financiamento, inovagio e eficiéncia do
desenvolvimento urbano.

“Nos anos 1970 e 1980, no Brasil, falar de cidades de porte médio significava falar de
politica urbana nacional enquanto politica pablica” (Steinberger e Bruna, 2001). As cidades
médias tiveram papel crucial nas politicas urbanas nacionais, cuja implantacio contou, a
partir de dois programas de investimento, com agdes e instrumentos financeiros, legais e
institucionais.* Cidade média era conceituada pela sua posigo geografica, populagao, importancia
socioecondmica e fun¢io na hierarquia urbana da macrorregiio e do pais. Conforme o
primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), se constituiam em centros urbanos
de valor estratégico para o desenvolvimento regional e para uma rede urbana nacional mais
equilibrada em termos de politica de organizacio territorial. Esse conceito foi ajustado na
politica urbana do II PND, quando se distinguiam cidades de porte médio com fungées de
desconcentragio, capazes de proporcionar alternativas as regioes metropolitanas e contribuir
para a desconcentragio intrarregional e de dinamizacio, inseridas nas macrorregiées onde
se pretendia direcionar o desenvolvimento ou que apresentassem esse potencial.

As cidades médias desempenham papel estratégico na rede urbana do Brasil,
constituindo elos entre os espagos urbano e regional. Desde a década de 1970, as cidades
médias tém desempenhado um papel importante na dindmica econdmica e espacial do pais.
Se considerarmos IBGE (2008), as cidades médias jd constitufam centros tanto regionais
quanto sub-regionais, exercendo fungées estratégicas na rede urbana do Brasil. De forma
complementar, Motta e Mata (2010) apontaram que as cidades médias® ganharam importincia
na economia nacional, apresentando maior crescimento econémico do que as outras cidades
do Brasil e aumentando em 1,28 ponto percentual (p.p.) a sua participa¢do no PIB nacional.
Além disso, do ponto de vista populacional, as cidades com mais de 500 mil habitantes
cresceram, no mesmo periodo, a taxas percentuais abaixo das cidades médias.

Consoante os objetivos da politica regional em vigor, avalia-se que as cidades médias podem
contribuir para o fortalecimento e criagao de polos de desenvolvimento e competitividade
no territério; e estimular a desconcentragio das atividades econdmicas e da populagio.

4. Programa de Apoio as Capitais e Cidades de Porte Médio (1976-1982) e Projeto Especial de Cidades de Porte Médio (CPM/BIRD -
1979/1986).
5. Nesse estudo, corresponde aos centros urbanos com populacao entre 100 mil e 500 mil habitantes.
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Além disso, podem criar novas oportunidades de emprego e contribuir para a redugao das
disparidades regionais e interpessoais de renda, no 4mbito de um objetivo mais amplo de
superagdo das deficiéncias e aumento das potencialidades econémicas, nas capacidades na
gestdo, financiamento, inovacio e eficiéncia do desenvolvimento urbano.

Diante do exposto, os estudos sobre as cidades médias assumem especial relevancia,
tendo em vista que a compreensio das relagoes interurbanas e do processo de urbanizagao é
fundamental para o conhecimento da estrutura do territério nacional. Nesse entendimento, um
conjunto de informagdes deve apontar as funcionalidades e potencialidades socioecondmicas
para a promogao do desenvolvimento urbano, de forma a contribuir para a defini¢ao de
estratégias de apoio a formula¢io e a execucio de politicas ptblicas. Destacam-se, também,
a consolidagao e a disseminagio de conhecimento e metodologias acerca das cidades médias
do Brasil, possibilitando a formulagio de pesquisas futuras e politicas publicas.

Conforme mencionado por Ipea (2019, p. 50), “o ordenamento territorial no Brasil necessita
considerar a sua rede de cidades médias como alvo, de maneira a promover a desconcentragio
da atividade econdmica, da urbanidade e da populagio das grandes metrépoles e cidades das
porgdes atlantica do territério em diregio ao interior”. Nesses termos, justifica-se a necessidade
de andlise aprofundada para a compreensio do sistema de cidades médias do Brasil, mediante
o exame dos processos dinimicos que atuam no meio urbano e dos seus padroes espaciais,
constituindo importante subsidio as politicas de desenvolvimento econdmico, regional e urbano.

Ao longo dos tltimos vinte anos, vém ocorrendo mudangas significativas no processo
de urbanizacio do pais, especialmente aquelas relativas ao crescimento de cidades médias.
O adensamento populacional em dreas jd consolidadas e a ocupagao de frentes pioneiras
sdo fendmenos que caracterizam esse periodo. O fortalecimento e dinamismo das cidades
médias sdo evidenciados pelo processo de desconcentragao da produgio e da populagao no
territério nacional.

O espaco territorial do Brasil é, portanto, um espago ainda em formacio, que se
caracteriza nio s6 pelas suas dimensoes continentais, mas, principalmente, pelas acentuadas
transformagoes econdmicas e sociais, pela dindmica migratéria e pela existéncia de amplas
fronteiras de recursos ainda em fase de ocupagio. Observa-se, além disso, o ripido crescimento
das regices Norte e Centro-Oeste, em fun¢io da ocupagio de novas fronteiras agricolas e da
criagio e expansio de cidades.

No Brasil, o recrudescimento da crise fiscal e, como consequéncia, a redugao da
capacidade de investimento publico na infraestrutura urbana e nas atividades econ6émicas e
sociais conduzem 2 necessidade de uma estratégia de desenvolvimento urbano que promova a
revisio do ambiente regulador e a melhoria da gestao urbana, visando, especialmente, favorecer
os investimentos privados e publicos nas cidades. Assim, os investimentos na infraestrutura
e nas atividades econdmicas e sociais devem ser capazes de reduzir o chamado Custo Brasil e
aumentar a produtividade e a competitividade em cidades médias na rede urbana brasileira.
Isso contribuird para a redu¢io do setor informal, com efeitos positivos sobre a evolugio do
emprego formal e da produtividade, resultando em impactos relevantes sobre as dindmicas
socioecondmicas dessas cidades e da rede urbana. Nesse contexto, a competitividade
expressa em infraestrutura e servigos ptblicos de qualidade e capital humano constitui fator
determinante para o desenvolvimento urbano, aumentando a produtividade das cidades.
Ressalta-se, ainda, os impactos da Covid-19 e a necessidade de estudos sobre cidades médias
em Ambito nacional, reforcando a necessidade de realizacao deste trabalho. Com base nessa
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avaliacio, busca-se contribuir com a andlise da urbanizacio recente do Brasil, com énfase
na competitividade e governanga das cidades médias.

Assim, é apresentado neste texto o universo das cidades médias do Brasil, também
reconhecidas como cidades secunddrias e centros urbanos intermedidrios. Nele, tem-se
o panorama geral sobre o seu desempenho quanto ao seu dinamismo econémico e
demogrifico e sobre a sua posi¢io funcional no sistema de cidades a partir da avaliagao de
evidéncias. O relatério é constituido de quatro capitulos, além desta introdugio: o segundo
traz o referencial conceitual e metodoldgico; o terceiro, a identificagdo do universo das
cidades médias do estudo; o quarto, competitividade e governanga; e o quinto elabora as
consideracoes finais.

2 REFERENCIAL CONCEITUAL E METODOLOGICO

2.1 Abordagem territorial do estudo e a rede urbana

A rede urbana tem uma importincia decisiva para a dindmica espacial e, portanto, para
o desenvolvimento regional e nacional, principalmente quando considerado em sua
dimensao territorial. Nao existe regido sem um centro urbano que a estruture e organize: a
manifesta¢do mais concreta dos niveis de integragao territorial em uma determinada regiao
¢ a estruturacio de seu sistema urbano. Assim, a rede urbana deve ser vista como resultante
de um conjunto de relagdes que se estabelecem entre as cidades. Na sua expressao mais
simples, uma cidade pode ser vista por meio de duas dimensées bésicas articuladas: sitio
e posicio. O sitio reflete as condigoes do lugar onde se situa a cidade, considerando nao
apenas seus aspectos naturais, mas também as formas de apropria¢io do solo e as normas
que as regulam. A posicio geogréfica expressa as inter-relagdes entre cidade e campo e entre
as cidades, isto ¢, os fluxos que se estabelecem entre elas (Egler, 2010).

As cidades médias desempenharam, nos anos 1970 e 1980, funcio estratégica na politica
nacional de desenvolvimento urbano. O II PND (1975-1979) (Brasil, 1974) estabeleceu a
primeira politica urbana nacional, cujos objetivos inclufam a estrutura¢io da rede urbana
com vistas 2 maior eficicia das fun¢oes exercidas pelas cidades e a elevacio dos padroes de
qualidade de vida, mediante a implantagio de regides metropolitanas e a identificacio das
fungoes a serem cumpridas pelas metrépoles nacionais e regionais; e a defini¢ao de polos
secunddrios, ou seja, as cidades médias. A estratégia dessa politica constitufa-se na interiorizagao
e desconcentragio regional da regido Sudeste, na ordenagio do sistema urbano da regiao Sul,
na dinamizacio da base econémica das metrépoles regionais do Nordeste e na promogao
das dreas de urbanizagao recente das regioes Norte e Centro-Oeste.

A politica urbana do III PND (1980-1985) (Brasil,1980) também destacava o papel
da rede de cidades no desenvolvimento do pais, na estruturagio do territério nacional e
na organizacao interna das cidades. Essa politica destacava a melhor distribuicao espacial
da populagao mediante a composigao de um sistema de cidades, harmonizado com as
diretrizes e prioridades setoriais e regionais de desenvolvimento, com énfase no Nordeste,
Norte e Centro-Oeste; e 0 aumento da qualidade de vida urbana — melhoria das condigoes
habitacionais, de saneamento bdsico e de transporte urbano. A estratégia adotada era a
interiorizago e a desconcentragio espacial e das atividades econdmicas construidas por meio
de dreas de descompressio, de expansao controlada, de dinamizagio e de fungoes especiais.
Na base dessa politica, destacavam-se as fung¢oes estratégicas das regides metropolitanas e
das cidades médias.
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Para fortalecer as cidades médias, as politicas urbanas do II e III PND tratavam as agoes
interurbanas, visando a expansio da sua capacidade produtiva e do mercado da regido —
liderado por elas — mediante a localiza¢io de equipamentos tercidrios de alcance regional,
visando atrair capital para os centros selecionados. A atuagdo nas cidades era exercida de
forma integrada, articulando e promovendo a¢des setoriais de transporte urbano, habitacao
e saneamento, especialmente em dreas ocupadas por populagio de baixa renda. Também
estavam previstas a assisténcia técnica as prefeituras municipais para a melhoria da gestao
urbana e territorial, incluindo a melhoria dos servicos e equipamentos publicos.

Os projetos para as cidades médias dirigiam-se, especialmente, para emprego e renda (criagao
de postos de trabalho); infraestrutura urbana e comunitdria (saneamento, transporte, energia
elétrica, habitagdo, lazer, educa¢io, satide e outros) voltados para a populagio com até trés saldrios
minimos; e também para a administracao municipal. Nesse setor, inclufam-se estudos, projetos
e agoes de reforma e modernizagao administrativa, bem como cadastros fiscais, técnicos, plano
diretor urbano, legislago urbanistica e capacitagio de recursos humanos (Steinberger e Bruna,
2001). A avaliagio realizada pelo governo federal nesses programas revelou impactos positivos,
especialmente nas dreas pobres das cidades e em 4mbito institucional, ao revelar solucoes inovadoras
e introduzir abordagem integrada e abrangente dos temas urbanos e da cidade (Motta, 1997).

A Constituigao Federal de 1988, ao atribuir a4 Unido a institui¢do de diretrizes gerais
de desenvolvimento urbano e de planos nacionais e regionais de ordenagao do territério,
estabeleceu a base referencial para a agao do governo federal na concep¢io de programas
e projetos urbanos para o pafs, permitindo o fortalecimento da rede urbana. A agao da
Uniéo, harmonizada com as politicas estaduais e municipais de desenvolvimento urbano,
promoveria a cooperagio de agoes publicas e privadas no espaco urbano mediante a agao
articulada no territério e nas cidades.

2.2 Caracterizacao da urbanizacao recente (2000-2020)

O processo de urbanizagiao no Brasil nos dltimos vinte anos mantevese acelerado,
apresentando diversidade e heterogeneidade no territério nacional. Destacamse, entre
outros aspectos, a intensa interiorizagio do fend6meno urbano com a acelerada urbanizagio
das dreas de fronteira econdmica; o crescimento das cidades médias; e a formacgio e
consolidacdo de arranjos populacionais em diferentes escalas da hierarquia dos centros
urbanos: metrépole, capital regional e centro sub-regional. Tais manifestagdes do processo
de urbanizacio resultam, em parte, da reestruturagio econdmica em curso no pais, cujos
impactos geraram novos padroes, sobretudo, na estrutura produtiva, no emprego urbano e
na dinimica migratéria. Observa-se, também, a precarizagio da urbaniza¢io em diferentes
dreas do territério nacional (IBGE, 2015).

A caracterizagao e as tendéncias da rede urbana do Brasil incorporam as transformagoes
espaciais da economia (IPEA, IBGE e UNICAMP, 2001). As principais modificagdes ocorridas
no territério nos tltimos vinte anos revelam o crescimento da agroindustria, empreendimentos
de recursos naturais com a urbanizagio da fronteira agricola, com o desempenho de cidades
pequena e médias na interioriza¢io da urbanizagio e na desconcentragio da atividade
economica no territério.

Steinberger e Moraes (2019), ao tratar da desconcentracio produtiva, sustentam
que, a partir do ano 2000, um novo momento de dinamismo econdmico, favorecido pelo
boom dos pregos internacionais das commodities, e a manutencio da estabilidade monetéria
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voltaram a aquecer o setor produtivo, a geragao de empregos ¢ a elevagio da renda.
Além disso, os autores destacaram que os dados e os estudos mais recentes indicaram, de
fato, uma nova dinimica de desconcentragao produtiva nacional, apresentando aceleragio
acentuada em relagdo as duas décadas anteriores. Os autores observam que a dinimica da
desconcentragio refletia um mosaico de trajetérias estaduais heterogéneas - algumas com
vetores intrarregionais de interiorizagio produtiva, outras com polarizagoes metropolitanas;
algumas com amplos processos de diversificacio produtiva e mais integradas ao mercado
nacional, outras com especializacoes cada vez mais fortalecidas e interligadas com as redes de
comércio internacional. Um registro importante desse trabalho refere-se ao fortalecimento
dos vetores de desconcentrago inter-regionais e intrarregionais, os quais tém favorecido a
expansao de novas redes de cidades, novos polos e novos encadeamentos produtivos para além
dos tradicionais centros dinimicos nacionais. Os vetores de expansao a partir de Sao Paulo
tornaram-se mais nitidos, orientando fluxos econdmicos e populacionais, o que reafirma a
ideia de que a maior parte dos elos do mercado interno permanece unida.

Quanto ao desempenho regional da inddstria, a desconcentragao industrial a partir da
regido Sudeste ocorreu na dire¢io do interior do estado de Sao Paulo, dos estados da regiao
Sul e do Centro-Oeste. Para o conjunto do pais, os arranjos populacionais constituidos
pelas quinze metrépoles nacionais continuam concentrando populagao e aumentando de
forma expressiva a sua participagao no total da populagao (IBGE, 2020a), ressaltando-se o
desempenho especialmente de pequenas cidades e cidades médias do Centro-Sul do pais,
voltadas a agroindustria, que tém apresentado dinamismo demogrifico e econdmico.

A rede urbana do Brasil vem se tornando mais complexa, devido as mudangas ocorridas
no formato das redes urbanas regionais, especialmente na Amazdnia e no Centro-Sul do
pais, inclusive no Nordeste, reflexo de diferentes articulagdes socioespaciais que se formaram
entre as cidades e nas relacoes urbano-rural.

Buainain e Garcia (2013) apontam que a expansao da fronteira agricola para o
Centro-Oeste, o Norte e o Nordeste do Brasil é substancialmente distinta dos tradicionais
movimentos de ocupagido da fronteira, baseados em um padrio produtivo extensivo, cuja
produtividade tendia a cair 4 medida que se esgotava a fertilidade natural dos solos. Nas duas
tltimas décadas, a ocupagao vem ocorrendo em novas bases produtivas, intensivas em capital
e tecnologia. Nao hd divida de que a expansio baseada na producio primdria intensiva,
ainda que concentrada, tem contribuido para elevar o dinamismo das regiées de fronteira,
em particular daquelas que antes eram relativamente pouco povoadas, pois atraem industrias
e, principalmente, servigos.

Vieira Filho (2016), ao analisar a economia regional com vistas a medir a dindmica da
espacializacio produtiva da agropecudria do pais, observa dois elementos: i) uma expansio
da producio na produgio de grios nas regides de Cerrado do pais, com a incorporagao do
Matopiba,® especialmente a partir dos anos 2000, e ii) a intensificacio da atividade pecudria
(bovinocultura, suinocultura e avicultura) em regioes tradicionais no Sul do Brasil e em
regioes limitrofes do Centro-Oeste e do estado do Pard.

Entre 1990 e 2013, a expansao de soja, milho e algodio ocorre a partir da regiao Sul
do Brasil, em diregao a regido Centro-Oeste, devido ao crescimento recente no Matopiba,
com ganhos na escala produtiva e incorporacio de novas tecnologias. No caso do algodao,

6. Sigla correspondente a combinacao dos estados do Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia.
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observa-se forte concentragio na regiao Centro-Oeste e no Matopiba. Nesse periodo, a
participagdo do setor agropecudrio nas principais commodities (algodio, cana de agtcar,
milho e soja) na regiao Centro-Oeste foi crescente, representando 66% da producao
nacional de algodao, 50% da producio da soja e milho, 17% da cana de agticar e 33,6%
do rebanho e bovinos.

Virios autores revelam esse processo de mudanca e analisam as caracteristicas e o papel
das cidades na articulagao urbano-rural. Xavier (2017) destaca que a difusdo da agricultura
moderna, especialmente em dreas de Cerrado, tem provocado uma nova organizagao de
parte do territério brasileiro, com o surgimento de cidades funcionais a0 campo moderno.
As cidades tornaram-se o Jocus da realizacio da produgio agricola moderna, pois atendem
as demandas do consumo produtivo e respondem pela regulagao da produgio. Assim, tais
mudangas sdo reflexo da modernizagio agricola com a formagao de regiées produtivas do
agronegdcio as quais se conformam como regides competitivas. Para o autor, articulam-se,
as formas de consumo produtivo — consumo de todos os tipos de servicos e bens materiais,
como consultorias (técnicas, juridicas e financeiras), mao de obra com ou sem especializago,
insumos, pesquisas cientificas, transporte e comunicagio — e consumptivo (familiar) —
relacionadas as demandas de bens e servicos da populagio. Nas cidades, a quantidade e a
qualidade dos consumos produtivos e consumptivos associado ao poder de interconexao
com os demais centros é que vai redefinir a nova hierarquia urbana na fronteira agricola
moderna (Santos e Silveira, 2001).

Algumas cidades tornam-se novos centros, enquanto outras perderam a posi¢ao exercida
em periodos anteriores. Essa remodelacio é acompanhada de uma maior especializagio
dos nicleos urbanos (Frederico, 2011), provocada pelas demandas do campo moderno,
transformando a antiga relacio campo-cidade, baseada na regulagio local e nos nexos de
complementaridade. Na nova fase, a cidade tornou-se o lécus principal da produgio, pois ¢
nesta que se concentram os principais servigos, produtos e agentes (trabalhadores agricolas,
produtores, consultores, empresas, bancos) necessdrios a produgio.

Assim, ao se tornar o centro da realizagao da producio agricola moderna, as cidades
pequenas e médias da Amazonia e do Centro-Sul voltadas ao agronegécio exercem papel
estratégico na relagoes cidade-campo e no atendimento das demandas das atividades produtivas.
Essa complexidade, que também expressa a desconcentragio de tais atividades e o surgimento
de novos espagos economicamente dindmicos, configurase em funcio das peculiaridades da
estrutura produtiva e de diferentes espacialidades no territério.

O estdgio atual da urbanizagao no Brasil é retratado pela interiorizagao da rede urbana;
disseminagio do fendmeno dos arranjos populacionais; e a existéncia de trés grandes estruturas
urbanas — Amazo6nia, Nordeste e Centro-Sul, constituindo as Regides Geoecondmicas.
Essas grandes estruturas urbanas sio constituidas por subsistemas regionais comandados
por quinze metrépoles.

A partir de uma andlise comparativa sobre a caracterizagio da urbanizagao brasileira
no inicio dos anos 2000, identificada por Ipea, IBGE e Unicamp (2001), hd vinte anos, e
o processo recente da urbanizagao, sao revelados os itens a seguir.

* A rede urbana brasileira tem se tornado ainda mais complexa com a configuragao
de diversas espacialidades, reflexo de distintas articulagées socioespaciais que se
formaram entre as cidades. Ocorreu uma maior ampliago e articulagio da rede urbana
e do sistema urbano regional do pais, com a intensificagio da desconcentragio das
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atividades produtivas e o surgimento de novos espagos economicamente dindmicos no
Centro-Sul do pais e na Amazdnia, em funcio das peculiaridades da estrutura produtiva
e de especificidades fisico-espaciais.

*  As metrépoles do Centro-Sul do pais, onde a produgio industrial sempre teve um
peso significativo na estrutura produtiva, tém revelado a redugio da participagio da
inddstria, e, com a ampliacio das fun¢oes de alta gestao, da participagio do setor
de servigos. Seus territdrios tém se diversificado, com a incorporagio ou crescimento de
novos segmentos e atividades que requerem uma ampliacio das articulagoes entre os
centros metropolitanos, considerando, inclusive, suas conexdes internacionais.

*  Os efeitos da reestruturagio produtiva, aliada a profunda crise econdémica de 2014,
com a queda na oferta de novos postos formais de trabalho para trabalhadores sem
qualificacio, agravada pela pandemia de Covid-19, tém elevado o desemprego,
apresentando novos e complexos desafios urbanos e regionais ao pais, especialmente
voltados a competitividade e a governanca das cidades. Nas metrépoles da Amazodnia e
do Nordeste, essa situagdo se agrava na medida em que a estrutura produtiva é menos
diversificada e mais exposta aos ciclos econdmicos conjunturais.

*  Em Ambito nacional, a queda da participagao da producio industrial no PIB no periodo
2010-2018, aliada a redu¢io do emprego e do investimento publico e privado, que
ocorreu a partir de 2015, com a recessao econdmica, contribuiu para o agravamento do
padrao de urbanizagao, especialmente quanto as demandas por infraestrutura urbana.
Com a pandemia de Covid-19, essa situagdo se acentuou ainda mais.

*  Algumas capitais regionais, centros sub-regionais e centros de zona, especialmente
na Amazdnia, e Centro-Sul,” privilegiadas pela atividade do agronegécio e nova
localizagio industrial, inseridas em regides de agricultura moderna e integrada em
complexos agroindustriais de alta tecnologia, foram beneficiadas pela renda gerada
no setor agroindustrial e tiveram a possibilidade de internalizar e atrair de novos
investimentos publicos e privados.

*  Um elemento central para as cidades brasileiras reside, ainda, no enfrentamento da
precariedade da infraestrutura urbana e na necessidade de implantagao de projetos nos
setores de saneamento; mobilidade e transporte; habitagio; e regularizagao fundidria.
H4, também, necessidade de revitalizagao de centros urbanos, especialmente de suas
dreas centrais, em geral subutilizadas e precdrias, que se deterioraram fortemente nos
ultimos vinte anos e carecem de politicas publicas e marco regulatério eficazes para a
sua requalificacdo, mediante investimentos publicos e privados.

O aumento da competitividade dos centros urbanos pressupée, também, novas
possibilidades de cooperagao entre Unido, estados e municipios, o que pode resultar em maior
dinamismo da rede urbana. No caso das metrépoles que apresentam mercado com dimensiao
e grau de diversificacio produtiva significativo, vale ressaltar que potencializar sua inser¢ao
no sistema mundial de cidades depende da adogio de politicas publicas com financiamento
publico e privado, desenvolvimento de ciéncia e tecnologia e treinamento de mao de obra.
Os impactos mais significativos na dimensao espacial, em termos da urbanizacgio e da rede
urbana do Brasil, sdo os abaixo relacionados.

* A rede urbana brasileira encontra-se em processo de transformagao e reestruturagao.
Comparando a hierarquia e a distribui¢ao das cidades brasileiras e suas respectivas
tipologias e regides de influéncia em IBGE (2008; 2020a), ocorreram transformacoes

7. De acordo com a divisdo do Brasil em complexos geoecondmicos, conforme versdo original de Geiger (1964), que estabelece as Regides
Geoecondmicas: Amazonia, Nordeste e Centro-Sul, com ajustes para coincidir com os limites das unidades federativas atuais.
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com o aumento de centros urbanos nos extratos superiores da hierarquia. A tipologia
das metrépoles ampliou-se de doze para quinze, com a inclusio de Campinas, no
estado de Sao Paulo; Florian6polis, em Santa Catarina; e Vitdria, no Espirito Santo.
As capitais regionais aumentaram de 70 para 97, e os centros sub-regionais, de 164
para 352, sendo os centros urbanos onde se concentram grande parte das cidades
médias do palis.

* A maior parte das metrépoles encontra-se no Centro-Sul, bem como os dois niveis
hierdrquicos inferiores: capitais regionais (A, B e C) e centros sub-regionais (A e B).
Os centros de zona e centros locais sio mais numerosos na regiao Nordeste.

*  Nas regioes geograficas do pais, vém ocorrendo mudangas no formato das redes
urbanas regionais, com énfase nos estados de Mato Grosso e no Centro-Sul, com peso
dos centros urbanos médios e consolidacio da formacio de arranjos populacionais.

e As metrépoles do pais continuam concentrando populagao e apresentando um peso
crescente, distinguindo-se a regido Sudeste.

e Consolidacio de centros urbanos nos estados de Rond6nia, Mato Grosso, Goids e
Tocantins no periodo 2010-2020.

*  Destaca-se, também, a importincia das cidades de fronteira e o arco urbano que
acompanha a fronteira meridional, desde o Rio Grande do Sul até o Mato Grosso
do Sul. Este adensamento urbano ao longo da fronteira reflete antigas preocupacoes
geopoliticas e novas tendéncias geoecondmicas, em fung¢io da integragio econdmica
no Cone Sul da América.

As principais transformagées da rede urbana do pais nos tltimos vinte anos ocorreram,
especialmente, na economia e na dinimica demografica das cidades médias voltadas para
o agronegdcio nas Regides Geoecondmicas da Amazdnia, Nordeste e Centro-Sul, revelando o
seu papel estratégico na hierarquia urbana. A importancia dessas cidades, em geral, reside no
fato de que possuem uma dinimica econdmica e demografica proprias, permitindo atender
as expectativas de empreendedores e cidadios, manifestados, comumente, na qualidade
de equipamentos urbanos na prestagio de servigos publicos, evitando “deseconomias” dos
grandes centros urbanos.

No periodo 2000-2007, o dinamismo das cidades médias ocorreu, principalmente, no
setor industrial, seguido pelo setor de servigos. As cidades médias com maior crescimento
econdmico possufam algumas caracteristicas comuns, tal como a forte presenca do setor
petrolifero e de outras commodities (Motta e Mata, 2010).

Uma vez que estas cidades apresentam fungio de articulagio funcional entre as cidades
pequenas e dreas metropolitanas, podem apresentar, simultaneamente, atributos desejdveis
de menores problemas urbanos das pequenas cidades e de maiores oportunidades de
trabalho presentes nos grandes centros urbanos do pais. As cidades médias se caracterizam
especialmente pela atividade industrial, servigos e especializacio. Sao centros urbanos com
importincia regional e local, concentrando, em geral, a base logistica das frentes de expansio
industrial, agropecudria e mineral.

Avalia-se que o crescimento econoémico das cidades médias contribui para a distribuicao
de renda e combate a pobreza na medida em que ocorre a desconcentragio das atividades
econdmicas e de populagao no territério, representando polos de articulagio e integragao
para o desenvolvimento regional e nacional.
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2.3 Concentracdes urbanas e arranjos populacionais no Brasil

Com o objetivo de refletir as transformagoes e a dindmica recente da urbanizacao no territério
brasileiro, o trabalho utiliza dados de IBGE (2015). Essa obra revela as relagoes econdmicas
e sociais intrinsecas ao processo de urbanizacio, especialmente ao considerar, nos arranjos
populacionais, a proximidade e a contiguidade dos centros urbanos, conferindo melhor
representatividade ao fenémeno urbano.

Os arranjos populacionais se apoiam em uma base econémica que inovou ao internalizar
novos atributos, como, por exemplo, tecnologia, capital humano e mobilidade local de
moradia e trabalho. Além disso, o estudo considera a polariza¢io urbana, em que a expansio
urbana ocorre a partir de ramifica¢oes radiais e as que ocorrem mediante expansoes pouco
densas e rarefeitas, como condominios residenciais e industriais.

Os arranjos populacionais também revelam as novas tendéncias da economia de
aglomeracio e desconcentracio das atividades produtivas para as demais cidades de menor
porte. A atual configuragio dos arranjos populacionais revela a interdependéncia das
relagoes interurbanas e a conexao territorial. A conurbacio, por sua vez, é uma das formas
de identificagao destes arranjos, extrapolando os limites politico administrativos, nacionais
e internacionais, estabelecendo vinculos socioeconémicos.

2.4 Regides de Influéncia das Cidades (REGIC) e a rede urbana do Brasil

A rede urbana do pais compreende o conjunto de centros urbanos que polarizam o territério
nacional e os fluxos de pessoas, bens e servigos que se estabelecem entre eles e com as respectivas
dreas rurais. E formada por centros urbanos de dimensoes variadas, que determinam relagoes
dinimicas entre si de diferentes magnitudes. Sao essas interagoes que respondem nio apenas
pela atual conformacio espacial da rede urbana, mas também por sua evolugio futura, cuja
compreensio ¢ fundamental para o estabelecimento de politicas pablicas (Ipea, IBGE e

Unicamp, 2001).

A rede urbana tem uma importincia decisiva para a dinAmica espacial e, portanto, para
o desenvolvimento regional e nacional, principalmente quando considerado em sua dimensao
territorial. Pode-se afirmar que o estdgio de desenvolvimento da rede urbana nacional revela
os niveis de integracao produtiva e financeira entre as regioes e, consequentemente, do
conjunto do territério nacional (Egler, 2010).

A distribuicao espacial das cidades brasileiras configura uma rede heterogénea
que apresenta grande desafio a gestao do desenvolvimento urbano na esfera federal.
A nova configura¢io da rede urbana do pais apresentada por IBGE (2020a) compreende
4.899 cidades, incluindo arranjos populacionais e municipios isolados. O estudo define
a hierarquia dos centros urbanos (metrépoles, capitais regionais, centros sub-regionais,
centros de zona e centros locais) e delimita as regices de influéncia associadas aos centros
urbanos (vinculos estabelecidos entre as cidades para busca de bens e servigos e atividades

de gestio publica).

O arranjo populacional constitui o agrupamento de dois ou mais municipios onde
existe uma forte integragao populacional devido aos movimentos pendulares para trabalho
ou estudo, ou devido a contiguidade entre manchas urbanizadas principais municipios.
Os 289 arranjos sao constituidos de 960 municipios, sendo os 4.610 demais considerados
municipios isolados, totalizando 5.570 municipios brasileiros.
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IBGE (2020a) identifica quinze metrépoles, classificadas em trés niveis (grande
metrépole nacional, metrépoles nacionais e metrépoles), 97 capitais regionais, classificadas
em trés niveis (A, B e C), 352 centros sub-regionais, com média populacional de 85 mil
habitantes, classificados em dois grupos (A e B), sendo o A constituido de 96 cidades e com
média populacional de 120 mil habitantes e o B, de 256 cidades com média populacional
de 70 mil habitantes. H4 também 398 centros de zona, com média populacional de 30 mil
habitantes, classificados em dois niveis (A e B). Sao classificados ainda 4.037 centros locais
com média populacional de 12,5 mil habitantes, o equivalente a 82,4 unidades urbanas
analisadas na pesquisa. O estudo traduz as porg¢oes do espago submetidas a influéncia de
centros urbanos, cujos fluxos de pessoas, mercadorias e informagoes permitem a conformagio
de estruturas territoriais relativamente estdveis no decorrer do tempo.

Em IBGE (2020a), a rede urbana brasileira é estruturada em duas dimensées: a
hierarquia dos centros urbanos, organizada em cinco tipologias, e as regides de influéncia,
que denotam as ligagoes entre as cidades de menor para as de maior hierarquia na rede
urbana. O trabalho tem por unidade urbana de anilise o municipio isolado ou o arranjo
populacional, a cidade objeto deste estudo, que pode ser formada por um tinico municipio
ou por virios, indissocidveis enquanto mancha urbana tnica e continua.

Os arranjos populacionais, segundo IBGE (2015), sdo caracterizados por municipios
conurbados ou que possuem forte movimento pendular relacionados ao mercado de trabalho
e ao sistema de ensino, com tamanha integrago territorial como um tnico né da rede
urbana. O conceito de cidade na pesquisa Regic 2018 ¢ o de IBGE (2015), sendo cidade as
unidades territoriais definidas a partir das concentracoes urbanas, constituidas por arranjos
populacionais (aglomeragoes urbanas) e municipios isolados. Os arranjos populacionais
sao unidades territoriais compostas por mais de um municipio, que apresentam integragao
significativa em razao da contiguidade das dreas urbanizadas ou da presenca de deslocamentos
frequentes dos habitantes para trabalhar ou estudar. Jd os municipios isolados sio aqueles
que nio participam de nenhum arranjo populacional.

Portanto, a no¢io de cidade ou de centro urbano ¢ operacionalizada por meio dessas
duas unidades territoriais: os municipios isolados e os arranjos populacionais. Os tltimos sio
constituidos por agrupamentos de municipios muito integrados por possuirem deslocamentos
frequentes de populagées para trabalho e estudo (IBGE, 2015). IBGE (2020) classificou a
hierarquia das cidades na rede urbana brasileira a partir de funcoes de gestao que exercem
sobre outras cidades, levando em conta tanto o papel de comando nas atividades empresariais
quanto a gestao publica, e, ainda, em fungao da atratividade, para suprir as demandas por
bens e servigos entre cidades de distintas tipologias.

A regido de influéncia reflete o alcance do comando e a atratividade de uma cidade
sobre outras no territério nacional, ou seja, as cidades se encontram subordinadas a cada
centralidade definida no estudo. A hierarquia da rede urbana brasileira apresenta-se em
cinco niveis, respectivamente: metrépoles, capitais regionais, centros sub—regionais, centros
de zona e centros locais, como mostra o mapa 1.
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MAPA 1
Brasil: rede urbana (2018)
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Fonte: IBGE, disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacac.html?=&t=resultados>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Metrépoles sio os quinze principais centros urbanos, que exercem influéncia sobre todas
as cidades existentes no pais, seja de forma direta de uma ou mais metrépoles. Elas apresentam
regioes de influéncia amplas, cobrindo toda a extensao territorial do Brasil, com dreas de
sobreposi¢ao em determinados contextos regionais. As metrépoles se subdividem em trés
niveis, abaixo relacionados.

*  Grande metrépole nacional: o arranjo populacional de Sao Paulo ocupa a posicio isolada
de maior centro urbano do pais, com cerca de 21,5 milhoes de habitantes e o topo da
hierarquia da rede urbana brasileira. A concentragao de atividade econémica ¢ outra
caracteristica deste arranjo, que respondia por 17,7% do PIB nacional (IBGE, 2020a).

*  Metrépole nacional: os arranjos populacionais do Rio de Janeiro e Brasilia ocupam
a segunda posicdo na hierarquia da rede urbana brasileira, exercendo forte influéncia
no territério nacional. Em 2018, o arranjo populacional de Brasilia agregava cerca de
3,9 milhées de habitantes, sendo cerca de 3 milhoes no Distrito Federal e o restante
em municipios dos estados de Goids e Minas Gerais. O Rio de Janeiro apresenta a
estimativa de 12,7 milhées de habitantes (IBGE, 2020a).

*  Metrdpole: conjunto formado por doze arranjos populacionais: Belém, Belo Horizonte,
Campinas, Curitiba, Florianépolis, Fortaleza, Goiania, Porto Alegre, Recife, Salvador,
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Vitéria e Manaus. Desse conjunto, onze exercem a fun¢io de capital estadual, Campinas
¢ a Unica que ndo a exerce. S30 nove arranjos populacionais que exercem o grau de
centralidade 1 na gestdo do territério e apenas trés se encontram no grau 2: Belém,
Campinas e Manaus. Em média, as metrépoles tém em seu arranjo populacional o
contingente de 3 milhées de habitantes, sendo Belo Horizonte com 5,2 milhées de
habitantes e Floriandpolis e Vitéria, com 1 milhdo e 1,8 milhao, respectivamente, ou
seja, sdo as metrépoles com menor populagio residente em seus arranjos populacionais.

As capitais regionais constituem centros urbanos com alta concentragio de atividades
de gestdo, porém com menor alcance em termos de regido de influéncia em comparagao
como o nivel das metrépoles. O conjunto das capitais regionais ¢ formado por 97 cidades
em trés subdivisoes, listadas a seguir.

*  Capital regional A: essa subdivisao é composta por nove cidades, em geral capitais
estaduais das regioes Nordeste e Centro-Sul. Apresentam populagio entre 800 mil
e 1,4 milhao de habitantes em 2018. Todas as capitais regionais desta tipologia se
relacionam diretamente com metrépoles (IBGE, 2020a).

*  Capital regional B: segundo IBGE (2020a), ¢ um conjunto formado por 24 cidades,
em geral centralidades de referéncia no interior dos estados, com excegio das capitais
estaduais de Palmas, no Tocantins, e Porto Velho, em Rond6nia. Em geral, apresentam
contingente de populagio residente em torno de 530 mil habitantes, a excecio é Sao José
dos Campos, em Sio Paulo, que apresenta 1,6 milhdo de habitantes em 2018. As capitais
regionais B s3o numerosas na regido Sul do Brasil, onde se localizam dez delas.

*  Capital regional C: conjunto formado por 64 cidades, destacando-se trés capitais
estaduais: Boa Vista (Roraima), Rio Branco (Acre) e Macapd (Amapd), todas
localizadas na Amazénia. As demais cidades dessa tipologia se encontram em sua
maioria na regiao Sudeste, com trinta delas. A média de populacio desse conjunto
¢ de 300 mil habitantes (2018), sendo maior na regido Sudeste (360 mil) e menor
na regiao Sul (200 mil).

O terceiro nivel hierdrquico da rede urbana brasileira sio os centros sub-regionais,
representado por 357 cidades que possuem atividades de gestao menos complexas e com
regides de influéncia de menor extensio do que as capitais regionais. Eles sao cidades de
menor porte populacional, com média nacional de 85 mil habitantes. Esta tipologia apresenta
diferengas em relagio as regi6es brasileiras, com populagio maior que 100 mil habitantes na
regiao Sudeste, e menores nas regides Sul e Centro-Oeste, com 75 mil habitantes. Os centros
sub-regionais dividem-se em dois niveis: i) centro sub-regional A, integra 96 cidades em
maior ndmero nas regides Sudeste, Sul e Nordeste, com média populacional de 120 mil
habitantes; e ii) centro sub-regional B, formado por 256 cidades em grande parte nas regioes
Sudeste e Nordeste, com média nacional de 70 mil habitantes, maiores no Sudeste (85 mil)
e menores no Sul (55 mil).

O quarto nivel hierdrquico da rede urbana brasileira é denominado de centros de zona, que
corresponde as cidades com menores niveis de atividades de gestao, exercendo polarizagao em
um niimero menor de cidades. Sao 398 cidades com média de populagao de 30 mil habitantes,
subdivididas em dois conjuntos: i) centro de zona A, formado por 147 cidades com cerca de
40 mil pessoas, mais populosas na Amazo6nia (média de 60 mil habitantes) e menos populosas
no Centro-Sul (com média de pouco mais de 30 mil pessoas); e ii) centro de zona B, com
251 cidades de menor porte populacional, mais populosas na Amazénia (35 mil habitantes) e
menos populosas na regio Sul (15 mil habitantes). Os centros de zona B se encontram mais
presentes na regiao Nordeste, onde localizam-se 100 das 251 cidades desta tipologia.
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O dltimo nivel da hierarquia da rede urbana sao os centros locais, que exercem influéncia
limitada aos seus préprios limites territoriais, em alguns casos atraindo populacio de
cidades vizinhas. Eles sdo caracterizados como cidades com fraca centralidade em atividades
empresariais e de gestdo publica, tendo outros centros urbanos de maior porte e hierarquia
como referéncia para comércio e servigos para o atendimento de sua populagio, bem como
servigos publicos e empresariais (IBGE, 2020a).

Os centros locais constituem-se no maior conjunto de cidades do pais, com 4.037 municipios,
o que equivale a 82,4% das cidades brasileiras. A média da populacio residente é de 12,5 mil
habitantes, com médias maiores na Amazonia (quase 20 mil habitantes) e menores no
Centro-Sul (7,5 mil habitantes). Essa diferenca no que diz respeito 2 média demografica
repete o padrio dos centros de zona, mantendo também a maior ocorréncia de cidades
deste nivel hierdrquico na Regido Nordeste. A nogao de regido de influéncia realiza-se por
vinculos estabelecidos entre centros urbanos de hierarquia menor, direcionando-se aqueles
com hierarquia superior. Dessa forma, a regido de influéncia possui fei¢ao espacial reticular,
ou seja, em formato de rede constituida por um conjunto de unidades urbanas que realizam

ligagoes entre si (IBGE, 2020a).

Ao contrério da abordagem mais recorrente de regido, tomada como uma zona contigua,
em geral sem superposi¢oes entre regides vizinhas, a regido reticular considerada na Regic
nio necessariamente é contigua, e, dependendo da escala, apresenta superposicoes e duplas
subordinagoes de cidades. Os dois componentes fundamentais para o estabelecimento
da hierarquia e regido de influéncia das cidades sao a atra¢io exercida entre as cidades
préximas e as ligacdes de longa distdncia realizadas pela atuacio de institui¢cdes publicas e
privadas presentes nos centros urbanos. Para cada um desses componentes, procedimentos
metodolégicos especificos foram utilizados, com o propésito de compatibilizar informagoes
de natureza distinta para compor a rede urbana brasileira.

A rede urbana do pais, portanto, compreende o conjunto de centros urbanos que polarizam
o territério nacional e os fluxos de pessoas, bens e servicos que se estabelecem entre eles e com
as respectivas dreas rurais. E formada por centros urbanos de dimensoes variadas, estabelecem
relagbes dinimicas entre si de diferentes magnitudes. Sdo estas interagdes que respondem, nao
apenas pela atual conformagao espacial da rede, mas também por sua evolugio futura, cuja
compreensio ¢ fundamental para o estabelecimento de metas de politicas publicas. As relagoes
de longa distancia entre os centros urbanos sao geradas por relagoes de comando e gestao, como
as relagoes entre sedes e filiais de empresas localizadas em diferentes cidades. A identificagio das
cidades que sao centros de gestao do territério e das ligagoes entre esses centros é fundamental
para estabelecer um nivel inicial de referéncia para hierarquia.

IBGE (2020a) investiga o deslocamento de pessoas partindo de seus municipios com
destino a outros com o propdsito de adquirir bens para consumo préprio, como vestudrio,
calcados, méveis, eletrodomésticos e eletroeletronicos. Isso permite a visualizag¢do do
comportamento da rede urbana do pais em sua dimensio mais elementar, a busca por
bens de consumo bdsicos, contribuindo para a identificagao de cidades atrativas para
comércio e centros urbanos que funcionam como polos comerciais para os produtos

definidos pela pesquisa.

Diante das repercussoes da pandemia de Covid-19, é possivel que ocorram alteragoes de
padrées de deslocamento de mercadorias e do comércio no territério, bem como impactos
econdmicos nas cidades que constituem polos comerciais.
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2.5 Regides Geoecondmicas e as estruturas urbanas

A divisao do Brasil em complexos geoecondmicos resulta, conforme versao original por
Geiger (1964), da evolugio econdmica e social do pais com ajustes para coincidir aos
limites das unidades federativas atuais (mapa 2). As dreas mais povoadas e desenvolvidas da
regido Sudeste articulam-se s regides Sul e Centro-Oeste, como territdrios de economia
complementar, para formar a grande regido Centro-Sul, que a partir da primeira metade do
século XX se configura como a regido de maior desenvolvimento econdmico, concentragio
demogrifica, industrializagio e com a rede urbana mais densa e diversa do pais.

MAPA 2
Brasil: Regides Geoecondmicas
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A anilise com base nas Regioes Geoecondmicas procura reconhecer nio apenas as
condi¢des socioecondmicas que as diferenciam, mas principalmente destacar os aspectos
dindmicos que dividem o mercado nacional em trés unidades territoriais com velocidades
distintas nas condig¢oes de producio e reprodugao social. Sao trés Brasis que, embora
articulados pelos fluxos de capitais, mercadorias e pessoas, reagem de modo diferenciado e
desigual ao investimento publico e privado.
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O Centro-Sul, enquanto espago consolidado, estd sincronizando com os movimentos
dos circuitos econdmicos e financeiros globais e responde diretamente as suas flutuagées.
O Nordeste possui uma defasagem temporal em relagao aos processos que impulsionam a
economia nacional, em grande parte devido a permanéncia de relagoes sociais pretéritas.
A Amazénia, por sua vez, simboliza a fronteira de expansao do agronegécio e das atividades
extrativas minerais, diretamente vinculadas ao mercado mundial de commodities.

As Regides Geoecondmicas da Amazdnia, do Nordeste e do Centro-Sul se associam
as estruturas urbanas, identificadas a partir das regioes de influéncia das cidades, formando
a armadura da rede urbana brasileira. Elas refletem os distintos tempos do processo de
urbaniza¢io do pais, mostrando suas dindmicas diferenciadas.

As divisdes urbano-regionais do Brasil compreendem sistemas territoriais organizados
a partir de metrépole e centros regionais, que possuem encadeamento funcional reciproco
entre os diversos niveis de influéncia, isto é, entre cidades do mesmo nivel, e mostra que deve
haver uma hierarquia, dos niveis superiores de polariza¢io para os inferiores (IBGE, 2017a).
Esse recorte territorial teve como base conceitual e metodolégica os sistemas urbano-regionais

do Regic 2007 (IBGE, 2008).

A identificacdo dos sistemas urbano-regionais é baseada na andlise do tltimo Regic e ¢
definida a partir da sua agregacio, as quais sao agrupadas segundo os critérios de contiguidade
espacial e de dependéncia funcional. Os sistemas urbano-regionais presentes na rede urbana
brasileira podem ser vistos como circuitos que possuem caracteristicas estruturais e dinAmicas
préprias e diferenciadas entre si.

IBGE (2013) aprofundou a anilise dos sistemas urbanos identificando trés escalas de
articulacio que abrangiam todo o territério nacional. Nesse estudo, cada regido criada é
contigua e cada municipio pertence a uma Gnica unidade territorial, sendo nomeado um
municipio-polo para cada regiao, niao obedecendo, necessariamente, aos limites estaduais.
Essa configuragio amplia e facilita o conhecimento das conexdes interurbanas.

Dessa forma, mesmo utilizando o Regic 2008, a abordagem adotada na divisao
urbano-regional do IBGE constitui referencial basico auxiliando o entendimento das articulagoes
presentes na configuragao da rede urbana do Brasil e na identificacio das cidades médias.
Denominadas de regides de articulagio urbana, elas representam as transformagoes socioespaciais
que ocorrem no territdrio. A contextualizagao das regides foi construida combinando processo
de urbanizagio e integra¢io ao mercado nacional na identificacio de estruturas que estabelecem
relacoes em rede como elementos fundamentais de interconexao de aspectos gerenciais,
infraestrutura e das atividades produtivas.

Todas as regi6es identificadas sao formadas a partir de cidades que comandam a sua
regido, criando relagoes entre gestores e empresas nos respectivos territérios. Assim, foram
relacionadas trés escalas de referéncia: i) regiées ampliadas de articulagio urbana; ii) regioes
intermedidrias de articulagao urbana; e iii) regides imediatas de articulagao urbana.

As regioes ampliadas de articulagio urbana revelam o comando das metrépoles do
pais. As regioes intermedidrias de articulagao urbana, por sua vez, s3o constituidas pelas
capitais regionais A, B e C e centros sub-regionais A, formando regioes com centralidades
medianas. As regioes imediatas de articulagao urbana sio formadas em torno dos centros
sub-regionais A e B incluindo os centros de zona A e B, constituindo ligagdes que refletem
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a acessibilidade e a capacidade de atender demandas mais restritas, refletindo a demandas
cotidianas em busca de bens e servicos de satde, educacio, bancdrios e outros.

Neste sentido, as Regioes Geoecondmicas Amazonia, Nordeste, e Centro-Sul foram
adotadas refletindo trés grandes estruturas urbanas territoriais existentes e articuladas,
diferenciadas entre si. As estruturas urbanas sao constituidas de sistemas urbanos regionais
articulados, sendo uma importante contribui¢io do estudo de Ipea, IBGE ¢ UNICAMP
(2001) para a classificacio da rede urbana.®

A abordagem da andlise territorial das cidades médias utilizando as Regiées Geoecondmicas
e as estruturas urbanas revelam o cendrio sobre o qual estrutura-se o sistema urbano
das cidades médias do pais. Complementando essa andlise, as articulagoes interurbanas das
cidades médias serdo evidenciadas pela sua 4rea de influéncia tendo como referéncia o estudo
da divisao urbano regional.

Assim, essas regioes se diferenciam segundo trés caracteristicas espaciais basicas:
i) o ritmo da urbanizagao; ii) o nivel de adensamento da rede de cidades; e iii) o grau de
complementaridade entre centros urbanos que a compdem. Outro aspecto fundamental
que apoia a caracterizagio dessas Regides Geoecondmicas sio os niveis de desenvolvimento
humano atingidos pelos habitantes dos centros urbanos que as integram, expressos nos
indicadores de renda, alfabetizagao e acesso aos servigos urbanos bdsicos. A configuragao
atual da rede urbana e as dinimicas das Regioes Geoeconémicas da Amazdnia Nordeste e
Centro-Sul sao as abaixo relacionadas.

Amazénia: o processo de urbanizacio estd se acelerando nas dltimas décadas e a cidade
desempenha um papel fundamental na abertura de novas dreas a exploragio econémica.
Destaca-se pelo seu dinamismo e pela emergéncia de novos centros em distintos niveis da
hierarquia urbana. Do ponto de vista da configuragao espacial, fazem parte dos sistemas
urbanos da Amazdnia aquelas regiées de influéncia de cidades cujo nivel mais elevado da
hierarquia é ocupado por Sao Paulo, como ¢é o caso das regices de influéncia das cidades de
Manaus e Belém, que podem ser classificadas como redes emergentes e nio consolidadas,
bem como das regides de influéncia das cidades de Goiénia e Brasilia, que configuram uma
forma espacial distinta.

Nordeste: ¢ formada pelos sistemas urbano-regionais de Salvador, Recife, Fortaleza e
Meio Norte, cujo processo de transi¢do para uma economia urbano-industrial ainda estd
se completando. Apresenta verdadeiras bacias urbanas, ainda em processo de consolidagao.
Esse processo se manifesta no expressivo contingente de populagao que ainda reside em
nucleos rurais de pequenas dimensoes, elevadas taxas de incremento da popula¢io urbana
e, particularmente, no caso de Fortaleza, significativo indicador de primazia urbana.

Os quatro sistemas urbano-regionais que compéem esta estrutura possuem caracteristicas
que os diferenciam. Observa-se que Recife possui a configuragio mais densa e consolidada
do Nordeste, contando com as regiées de influéncia de Recife, Caruaru, Campina Grande
e Jodo Pessoa, bem como com os centros regionais de Natal e Maceid. Assim, a metrépole
pernambucana organiza o territério de todo o Saliente Nordestino.

Salvador apresenta uma rede urbana menos densa e marcadamente orientada para o
litoral, com o centro regional de Aracaju, e, destacando-se por sua importancia na estruturagio

8. Ver capitulo de Claudio Egler, no &mbito do Estudo “Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil”, (IPEA/IBGE/UNICAMP, 2001).
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do sistema urbano, os centros sub-regionais de Feira de Santana, Vitéria da Conquista e,
por seu papel no Além Sio Francisco, Barreiras.

Fortaleza apresenta as mais altas taxas de crescimento urbano do Nordeste, bem como
a mais elevada primazia urbana, evidenciando o cardter ainda incompleto da urbanizacio
deste sistema urbano do Nordeste Setentrional. Com tendéncias semelhantes, no que diz
respeito ao ritmo de crescimento urbano, o sistema urbano do Meio Norte, formado pelos
centros regionais de Sao Luis e Teresina, ainda se encontra pouco diferenciado e muito
instdvel, sujeito a bruscas mudangas em fungio de suas relagoes com os demais sistemas
urbanos, tanto do Nordeste, como do Centro-Norte.

O Nordeste apresenta crescimento dos pequenos nicleos rurais, forte migracio campo-cidade,
elevada primazia e uma tipologia pouco estruturada. Esta situagio ¢é caracteristica importante
dessa estrutura urbana, que apresenta os indicadores sociais de renda, alfabetizacio e acesso aos
servicos urbanos mais criticos de toda a rede urbana nacional.

Centro-Sul: compreende os sistemas urbano-regionais de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Curitiba e Porto Alegre, os quais se caracterizam pela concentracio de sua
popula¢io em cidades, refletindo elevados indices de urbanizacio e de metropolizagao. A densa
rede de cidades que recobre seu territério é responsdvel pela projecao de sua influéncia em
nivel nacional e supranacional, avancando no processo de integragao sul-americana.

O Centro-Sul corresponde ao cinturio urbano-industrial do territério nacional e
seus prolongamentos. E onde se situam as metrépoles de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Porto
Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Florianépolis, Baixada Santista, Campinas e Vitéria, bem
como a metrépole emergente de Londrina, e que funcionam como centros de conexio do
mercado doméstico aos circuitos internacionais da economia mundial. Seu potencial de
desenvolvimento ¢ elevado, devido ao processo de metropolizacio nas metrépoles emergentes
e ao crescimento urbano das cidades médias.

Compoem também essa Regiao Geoeconémica as metrépoles de Goinia e Brasilia e
seu entorno, sendo que o Complexo Territorial Brasilia-Goinia apresenta um deslocamento
do centro de gravidade populacional do sistema (Brasilia e seu entorno) do seu principal
nucleo de polarizagao (Goiénia), potencializando o dinamismo espacial do sistema urbano.

2.6 Arranjos populacionais internacionais

Os dados estimados de populagao brasileira para 2020 (IBGE, 2020a) indicam o crescimento
de municipios localizados em arranjos populacionais na faixa de fronteira internacional
do Brasil com os paises vizinhos. Essa tendéncia jd havia sido identificada nos resultados do
censo demogrifico de 2010.

A mobilidade pendular e os fluxos entre as cidades brasileiras e as cidades de paises
vizinhos revelam que essas dreas sao vetores de modernizagao do territério e apresentam
tendéncias de intensificacio de atividades para as proximas décadas, o que sinaliza que a
rede urbana brasileira encontra-se em constante processo de transformagio e expansio,
apresentando configuracoes espaciais em formatos especificos. Esse fato também evidencia
a emergéncia de novas centralidades no processo de urbanizacio brasileiro e sul-americano.

A andlise espacial da rede de cidades brasileiras caracterizada pelo Regic 2018 permite
identificar a configuragao de cidades pequenas e médias ao longo da faixa de fronteira do
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Brasil com paises sul-americanos, em destaque no Arco Sul, e com menor intensidade nos
arcos Central e Norte, conforme apontam Pégo e Moura (2016).

O sistema urbano sul-americano ¢é diverso e ainda necessita de estudos mais aprofundados
para uma andlise comparativa entre redes urbanas com distintos niveis de hierarquizacio e
articulagio. As diferencas relacionadas as concep¢oes de ordem metodoldgica e conceitual
entre a defini¢iao do urbano e rural, as diferencas entre bases de dados e as deficiéncias de
pesquisas sistematizadas em escala temporal revelam a complexidade da rede urbana.

As cidades médias, sejam elas municipios isolados ou arranjos populacionais,
sdo atrativas 3 migragao, por serem centros dindmicos do territério sul-americano a partir
de atividades tais como comércio, servigos, centros industriais e agroindustriais importantes.
Em referéncia as cidades localizadas em fronteiras internacionais, verificam-se ainda a
existéncia de corredores de comércio internacional, fluxos de pessoas e centralidades
regionais que podem ser consideradas como nés de articulagio de diferentes sistemas
urbanos internacionais.

As cidades médias localizadas na faixa de fronteira integram e articulam sistemas
urbanos internacionais, articulando diversas tipologias de cidades as grandes metrépoles
sul-americanas, como Sao Paulo, Buenos Aires e Rio de Janeiro. Nos tltimos anos, o
crescimento de atividades portudrias, comércio e servicos verificado nas cidades médias
de Porto Velho, Santarém e Barcarena, localizadas nos estados de Rondo6nia e Pard, na
Amazbnia, apontam tendéncias da emergéncia de cidades médias articuladas as dinAmicas
do comércio internacional, especiﬁcamente do agronegécio € mineragio em novas
configuragdes espaciais e rotas que interligam o interior do Brasil a América do Norte,
Europa e Asia. Nesse contexto, as relagbes com os paises asidticos fortalecem e criam
novas configuracoes e articulagoes no interior do Brasil, em especial de cidades na faixa
de fronteira com paises da costa do Pacifico sul-americano. A integra¢io entre povos
verificada nas cidades médias da faixa de fronteira é uma constante, demarcando 4reas de
influéncia comum que sdo conexdes entre paises.

Na fronteira, muitas cidades médias demarcam dreas de influéncia comum, seja
nesses arranjos transfronteiricos com municipios de paises vizinhos, seja no caso de outras,
localizadas na faixa de fronteira que compreende a faixa de 150 quildmetros de largura a
partir da linha de fronteira, definida pelas capitais de estados, que funcionam como cidades
conectoras entre paises (Egler, 2015). Os arcos fronteirigos do Brasil, segundo Moura e
Oliveira (2018), ilustrados no mapa 3, sao os relacionados a seguir.

*  Arco Norte: Tabatinga (Amazonas) — Leticia (Colémbia) — Santa Rosa (Peru);
Brasileia/Epitaciolandia (Acre) — Cobija (Bolivia).

*  Arco Central: Guajard Mirim (Rondonia) — Guayaramerin (Bolivia); Corumbd/Ladério
(Mato Grosso do Sul) — Puerto Quijarro/Puerto Sudrez (Bolivia); Bela Vista (Mato
Grosso) — Bella Vista del Norte (Paraguai); Ponta Pora (Mato Grosso do Sul) — Pedro
Juan Caballero (Paraguai).

* Arco Sul: Foz do Iguagu/Santa Terezinha do Itaipu (Parand) — Ciudad del
Este/Hernandarias/Minga Guazt/Presidente Franco (Paraguai) — Puerto Iguazu
(Argentina); Sant’Ana do Livramento (Rio Grande do Sul) — Rivera (Uruguai); Sao
Borja (Rio Grande do Sul) — Santo Tomé (Argentina); Uruguaiana (Rio Grande
do Sul) — Paso de los Libres (Argentina).
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MAPA 3
Brasil: arcos da fronteira

Arco Central

D Arco Sul

Fonte: Moura e Oliveira (2018).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

As cidades médias na faixa de fronteira aproximam paises vizinhos, contribuindo para
a redefinicio de cidades em escala continental, fortalecendo vinculos e consolidando um
sistema urbano mais diverso e menos assimétrico, favoravel ao desenvolvimento econdmico
e social (Egler, 2011). A andlise de estudos e bases de dados de 4mbito nacional e dos paises
vizinhos aponta que as cidades médias em faixa de fronteira apresentam similaridades nos
processos recentes de ocupagao e reconfiguragio dos territérios nacionais, com papel de
polarizagio na rede urbana nos paises as quais essas cidades se localizam.

A integragao de economias de paises vizinhos e os fluxos do comércio internacional
impulsionam e se sustentam na reestruturagio urbana e na rede de cidades envolvidas.
Os sistemas urbanos regionais, nacionais e internacionais sentem os efeitos da economia
globalizada, sendo transformados e exercendo, assim, novos papéis na polarizagio do territdrio,
se estendendo para além da influéncia das metrépoles.

O sistema de cidades médias na faixa de fronteira apresenta em seu conjunto cidades
conturbadas, tanto no territério nacional quanto entre paises, as chamadas cidades gémeas,’

9. Sao consideradas cidades gémeas os municipios que sdo cortados pela linha de fronteira, seca ou fluvial, articulados ou ndo por obras de
infraestrutura, e que apresentam grande potencial de integracdo econdmica, social e cultural com a cidade do pais vizinho. A Portaria n® 125,
de 14 de marco de 2014, estabelece o conceito de cidades gémeas nacionais, os critérios adotados para essa definico e lista todas as cidades
brasileiras por estado que se enquadram nesta condicéo.
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caracteristica explicita nos arranjos populacionais internacionais. O sistema urbano
sul-americano, em sua diversidade e complexidade, é contemplado na andlise das cidades
médias em faixa de fronteira, o que se justifica tanto a andlise dos indicadores intraurbanos
quanto as configuragdes destas cidades e suas regioes de influéncia. Hd cidades médias
com expressivo crescimento urbano e importincia regional, enquanto outras ainda nao
sdo identificadas como fixos" ativos na rede urbana.

Projetos de Ambito internacional — como os eixos de integracio e desenvolvimento da
América do Sul, sob coordenacio técnica do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (Cosiplan), que implementa agoes de integragio e desenvolvimento na Iniciativa
para Integragio da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) — articulam projetos e
agoes de escala internacional com objetivo de articular regides produtivas; reduzir custos;
e promover investimentos e integrago entre os doze paises sul-americanos, tanto na escala
regional sul-americana quanto na internacional, para além do continente. As a¢des e projetos
do IIRSA com vistas a criagdo de infraestrutura como rodovias, ferrovias, pontes e passos de
fronteira que facilitem a integracao da América do Sul, tanto na escala regional quanto global,
tém surtido efeito sobre as cidades médias na faixa de fronteira, reposicionando estas cidades
na hierarquia urbana, suas funcionalidades e tipologias, o que induz ao desenvolvimento do
continente (Pégo e Moura, 2016).

O aumento dos fluxos' e da mobilidade entre as cidades da fronteira é evidenciado, por
exemplo, pelo papel polarizador e dindmico de cidades médias, como Tabatinga, no estado do
Amazonas, que integra com a cidade de Leticia, capital do Departamento do Amazonas na
Colémbia, um arranjo populacional internacional formado por uma cidade média brasileira
e uma cidade colombiana que tem status semelhante ao de uma capital estadual no Brasil.

No Arco Norte, além de Tabatinga, verifica-se a importincia de cidades médias
como Cruzeiro do Sul e Rio Branco, no Acre, e as cidades médias do estado de Rondonia,
respectivamente, a capital Porto Velho e Vilhena. A intensificagao dos fluxos comerciais através
do corredor biocenico Atlantico-Pacifico integra o Brasil aos paises sul-americanos e a outros
continentes, gerando impacto direto sobre essas cidades. No Arco Central, destacam-se as cidades
sul mato-grossenses de Corumbd e Ponta Pora, ambas configurando arranjos populacionais
internacionais e sendo localizacdes de integracio na rede sul-americana com paises vizinhos,
Paraguai e Bolivia. No Arco Sul, a de maior densidade populacional e de concentragio de
cidades, o arranjo populacional internacional de Foz do Iguagu na triplice fronteira Brasil,
Paraguai e Argentina é outro exemplo de cidade média brasileira integrada territorialmente com
a segunda maior e mais importante cidade do Paraguai e também capital do Departamento

do Alto Parand, Ciudad del Este.

No estado do Parand, as cidades médias de Cascavel e Umuarama sao arranjos populacionais
situados na faixa territorial de até 150 km de distAncia da fronteira internacional, conforme
definicao da Constitui¢ao Federal de 1988, e com capacidade de polarizacio para além dos
limites estaduais, além da articulacio internacional. Situacao semelhante se verifica em outras
cidades médias do estado de Santa Catarina, como o arranjo populacional de Chapecd, e
no Rio Grande do Sul, como o municipio isolado de Erechim e os arranjos populacionais

10. Os fixos, em algumas palavras, constituem os objetos geograficos que permanecem por um tempo consideravel: sdo os pontos de apoio
sobre 0s quais se ancora a vida de uma sociedade, o seu cotidiano, o seu trabalho. Tangiveis no espaco, e imaveis no lugar, os fixos séo
sempre localizaveis, apresentando formas bem definidas. Com relac&o aos fluxos, pode-se, quando muito, apenas indicar por onde passam.
Além disso, criados por a¢des humanas e produtos de intencionalidades, os fixos desempenham funcdes especificas (Barros, 2020).

11. Os fluxos sdo precisamente os “movimentos entre os fixos”. Na categoria dos fluxos, podem ser incluidos tanto alguns objetos
materiais — produtos, mercadorias, mensagens materializadas— como ainda objetos imateriais: ideias, ordens, mensagens nao
materializadas (Barros, 2020, p. 497).
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de Bagé e internacionais de Uruguaiana e Sant’'ana do Livramento: o primeiro na fronteira
com a cidade de Paso de los Libres na Argentina e o segundo com a cidade de Rivera, capital
do departamento de mesmo nome no Uruguai.

Pégo e Moura (2016) destacam que, no continente sul-americano, a integracao do
territdrio tem se intensificado por meio dos corredores de exportagao, os quais integram
regides produtivas e mercados consumidores por meio de infraestruturas de transporte e
cidades, o que na escala sul-americana chama a aten¢io para as cidades médias da fronteira
internacional. Egler (2015, p. 47), por sua vez, enfatiza a relevincia do sistema urbano das
cidades médias e em especial da faixa de fronteira. Segundo a obra, “pode-se afirmar que
o estdgio de desenvolvimento e de complexidade da rede urbana manifesta a extensio ¢ a
profundidade do processo de integracio produtiva e financeira entre regides e as nagoes’ .

As fronteiras sdo espagos produzidos a partir de relagdes econdmicas, politicas, ocupagio
humana, soberania e seguranca nacional. Em razao da grande extensao territorial, a fronteira
brasileira apresenta caracteristicas distintas e particularidades ao longo de seus limites quanto
a densidade demogréfica; formas e intensidades da ocupagao humana; localizagao de cidades,
biodiversidade e culturas. A faixa de fronteira do Brasil apresenta disparidades, como grupos
indigenas dividindo espago com grandes projetos de modernizagao agricola e infraestrutura.
A fronteira é um lugar de interagio entre diferentes paises, onde ocorrem fluxos de pessoas,
mercadorias, oportunidades de comércio e comunicagio. As dreas de fronteira, por sua vez, sao
0 contato entre paises e sistemas territoriais distintos. No Brasil, as dreas urbanas de fronteira
apresentam caracteristicas distintas quanto a integracio da rede urbana. Ha dreas fronteiricas
isoladas, com fraca articulacio em razio das deficiéncias ou inexisténcia de redes de transporte
e de comunicagdo ou outras articuladas aos sistemas urbanos nacionais e que sao lugares de
conexao entre paises.

As caracteristicas do territdrio nas fronteiras, embora guardem similaridade nos aspectos
naturais, apresentam especificidades e diferencas relacionadas aos aspectos juridicos, politicos
e econdmicos dos paises. A Lei n® 6.634, de 2 de maio de 1979, definiu a fronteira brasileira
como uma faixa territorial com largura de 150 km a partir da linha de fronteira entre o Brasil
e os paises vizinhos, ou seja, os municipios brasileiros inseridos nesse limite pertencem a faixa
de fronteira. O censo de 2010, por seu turno, delimitou uma populagio de aproximadamente
10,7 milhées de habitantes em 588 municipios (10,6% do total de municipios brasileiros),
pertencentes a 11 Unidades da Federagio, o que corresponde aproximadamente a 27% do
territério nacional (IBGE, 2010).

A Proposta de Reestruturagao do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(Brasil, 2005) do Ministério da Integragiao Nacional definiu a faixa de fronteira do pais em
trés arcos: o Arco Norte, abrangendo municipios do Amap4 até o Acre; o Arco Central,
que abrange municipios do estado de Rondénia até o Mato Grosso do Sul; e 0 Arco Sul, que
se estende do Parang até o Rio Grande do Sul. Cada arco da fronteira brasileira apresenta
aspectos sociais, culturais, econdmicos e naturais que refletem nao apenas a realidade das
macrorregioes brasileiras, mas também aspectos comuns aos paises vizinhos.

O Arco Norte, ocupa dois tergos de toda a extensao da faixa de fronteira do Brasil.
Com 71 municipios dos estados do Amap4, Pard, Roraima, Amazonas e Acre, esse arco apresenta
a menor populagio entre os arcos da fronteira nacional, com cerca de 1,9 milhao de habitantes
(IBGE, 2010), correspondendo a uma baixa densidade demogrifica quando comparamos
esse contingente demografico a sua extensio territorial. O Arco Norte apresenta expressiva
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presenca de terras indigenas e de diversos grupos étnicos, e os estados do Acre e Roraima, por
seu turno, tém seus territérios totalmente inseridos na faixa de fronteira.

A rede urbana do Arco Norte é marcada por cidades pequenas e poucas cidades médias
para o escopo deste estudo: Macapd, Boa Vista, Tabatinga, Cruzeiro do Sul e Rio Branco.
Por se localizar na Regido Geoeconémica da Amazdnia, a rede urbana acompanha a bacia
hidrografica do rio Amazonas e seus afluentes, que sdo eixos estruturadores de povoamento
e ocupagido do territdrio, constituindo-se suportes de integracio dessas cidades com o
restante do Brasil e os paises vizinhos. Na segunda metade do século XX, as politicas
publicas de ocupagao da Amazonia e de integracio do territério nacional iniciaram a
construgao de rodovias no Arco Norte, o que alterou as relagdes entre municipios e pode
ainda estabelecer futuras relagoes de proximidade da rede urbana da Amazénia com os
paises vizinhos. Tais rodovias sdo as BR-363 ¢ BR-317, no leste do Acre; as BR-174 e
BR-401, que interligam Manaus e Boa Vista 2 Venezuela, a Guiana e aos paises do Mar
do Caribe, respectivamente; e a BR-156, que interliga Macap4 a Guiana Francesa.

O Arco Central, que se estende do estado de Rondonia, na Amazdnia, ao estado do
Mato Grosso do Sul, no Centro-Sul do Brasil, se encontra localizado no centro da América
do Sul. Nessa faixa de fronteira se localizam duas importantes bacias hidrograficas: a Amazonia
e a do Prata, além de modelos distintos de organizagao do sistema produtivo. Nesse arco, o
sistema produtivo é marcado por quatro tipologias: frentes pioneiras, pantaneiro, agricultura
intensiva e industrial-comercial, as duas tltimas fortemente vinculadas ao agronegécio.

O sistema produtivo de frentes pioneiras, caracterizado pela existéncia de pequenos e
grandes produtores rurais, denota a coexisténcia de produgao agricola de baixo valor agregado
e paralelo & pecudria bovina. J4 o sistema produtivo pantaneiro ¢ caracterizado por grandes
propriedades rurais de criagao de gado de corte em sistema extensivo. O terceiro sistema
produtivo ¢ o da agricultura intensiva, introduzido por agricultores do Sul do Brasil, com a
ocorréncia de grandes lavouras de soja com uso acentuado tanto de mdquinas e tecnologia,
quanto de capital, e baixa geragio de emprego. O quarto e ultimo sistema produtivo ¢ o
industrial-comercial, com pequenas propriedades destinadas a produgao de amido (milho e
mandioca). Estes dois tltimos sistemas organizaram uma rede de pequenas e médias cidades no
Arco Central da fronteira, onde ocorrem relagoes comerciais tipicas do agronegécio brasileiro.

O Arco Sul da fronteira brasileira é 0 mais densamente povoado e ocupado com o maior
ndimero de municipios fronteirigos e transfronteiri¢os, em razao da estrutura fundidria da
regiao Sul do Brasil, formada por pequenas e médias propriedades. A ocupagio territorial
de Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul deu-se a partir de projetos de colonizagio
agricola e defesa dos limites territoriais do pais. Por sua vez, a estrutura agraria de ocupagao
do territério no Sul originou uma diversificada base produtiva, com base no trabalho familiar
e direcionada a agroindustria.

Alinha de fronteira brasileira possui 16,9 mil quilémetros de extensio e integra o territério
brasileiro com dez paises sul-americanos (Guiana Francesa, Suriname, Guiana, Venezuela,
Colémbia, Peru, Bolivia, Paraguai, Argentina e Uruguai). De acordo com Moura e Oliveira
(2018), existem 32 arranjos transfronteiricos que reinem espagos contiguos de ocupagao,
municipios brasileiros e de paises vizinhos. A distribui¢io dos arranjos transfronteiricos pelos
arcos de fronteira revela 71 municipios no Arco Norte; 99 municipios e 7 arranjos no Arco
Central, e 418 municipios e 17 arranjos no Arco Sul, em grande parte no estado do Rio
Grande do Sul. Os municipios dos arcos Norte e Central sao de grande extensao territorial
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e geralmente apresentam maiores distincias entre as cidades; jd os do Arco Sul, possuem
menor extensao territorial e maior proximidade territorial, alguns inclusive configurando
aglomeragoes urbanas.

Os arranjos populacionais na fronteira internacional do Brasil foram definidos por IBGE
(2015). Para tanto, utilizou-se o critério da contiguidade espacial da mancha urbanizada
principal, levando em consideragio infraestruturas de transporte que permitam o fluxo de
mercadorias e pessoas entre o Brasil e o paises vizinhos. Os arranjos populacionais em faixa
de fronteira, diferente dos demais arranjos localizados totalmente em territério brasileiro,
sao precedidos do termo “internacional” e com o nome do pais.

IBGE (2015) identificou 27 arranjos populacionais na fronteira internacional brasileira,
com populagao de cerca de 2.081.629 habitantes, dos quais 44,2% vivem nos paises vizinhos
a0 Brasil. A regiao Sul, com 16 arranjos populacionais internacionais, apresenta o maior
conjunto desta tipologia na faixa de fronteira do Brasil, conforme pode ser observado na
tabela 1. O arranjo populacional internacional de Foz do Iguacu/Ciudad del Este, no
Paraguai, apresenta a maior populacio de todos os arranjos fronteiricos brasileiros, com
cerca de 674.669 habitantes, cerca de 59% de populagio nio brasileira.

TABELA 1
Composicdo dos arranjos populacionais internacionais, segundo as Unidades da Federacdo

Ntimero de arranjos Populacdo em arranjos populacionais internacionais (2010)

Unidade da Federacao

populacionais Total No Brasil Em paises vizinhos
Total %
Total 27 2.081.629 1.162.233 919.396 44,2
Rondénia 1 82.100 41.656 40.444 49,3
Acre 2 67.376 42.570 24.806 36,8
Amazonas 1 94.947 52.272 42.675 449
Roraima 1 16.921 10.943 5.978 353
Amapa 1 24.455 20.509 3.946 16,1
Parana 3 750.345 332.154 418.191 55,7
Santa Catarina 1 38.314 24.546 13.768 35,9
Rio Grande do Sul 12 607.462 386.796 220.666 36,3
Mato Grosso do Sul 5 399.709 250.787 148.922 37,3

Fonte: IBGE (2011; 2015).
Elaboracdo dos autores.

O estado do Rio Grande do Sul possui doze arranjos populacionais fronteirigos,
que totalizam 607.462 habitantes, sendo 36,3% de estrangeiros. O arranjo populacional
internacional de Sant’/Ana do Livramento/Brasil-Riveira/Uruguai é o terceiro maior do pais,

com 161.364 habitantes, sendo 48,9% de estrangeiros (IBGE, 2015).

As regides Norte e Centro-Oeste do Brasil possuem onze arranjos populacionais
internacionais em conjunto. O estado do Mato Grosso do Sul, com cinco arranjos, possui o
segundo e quarto maiores arranjos populacionais internacionais brasileiros, respectivamente:
Pedro Juan Caballero/Paraguai - Ponta Pora/Brasil e Corumbad/Brasil, com 151.432 habitantes.
Na regiao Norte, o maior arranjo populacional é o de Tabatinga/Brasil - Leticia/Colombia,
que ocupa a sexta posi¢do no ranking dos arranjos populacionais internacionais do Brasil,
com 94.947 habitantes, sendo 45% estrangeiros.
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No Brasil, segundo IBGE (2015), existem 54 arranjos populacionais internacionais —
desses, seis atendem aos critérios do estudo na tipologia de cidades médias. Para fins deste
estudo, foram considerados como cidades médias seis arranjos populacionais internacionais,
respectivamente: Foz do Iguacu/Brasil - Ciudad del Este/Paraguai, Ponta Pora/ Brasil - Pedro
Juan Caballero/Paraguai; Corumba/Brasil, Sant’Ana do Livramento/ Brasil - Rivera/Uruguai;
Uruguaiana/ Brasil e Paso de los Libres/Argentina; e Tabatinga/Brasil - Leticia/ Colombia
(tabela 2). Do ponto de vista metodolégico, a pesquisa considera como cidade média o
arranjo populacional internacional em seu conjunto envolvendo os municipios brasileiros
e as cidades de cinco paises vizinhos: Colombia, Bolivia, Paraguai, Argentina e Uruguai,
que perfazem o total populacional acima de 100 mil habitantes para o Centro-Sul e de
75 mil para a Amazdnia. Dos paises sul-americanos que fazem fronteira com o Brasil, temos
dois arranjos populacionais de porte médio com o Paraguai. Os demais paises apresentam
um unico arranjo populacional internacional desse porte.

Os arranjos populacionais internacionais que se configuram na tipologia de cidade
média envolvem cidades dos estados brasileiros do Mato Grosso do Sul, Paran4, Rio Grande
do Sul e Amazonas. O Arco Sul da faixa de fronteira é o mais denso em popula¢do, ocupagio
e quantidade de cidades, com trés arranjos populacionais internacionais envolvendo
cidades médias: Foz do Iguagu, Uruguaiana e Sant’Ana do Livramento, o primeiro no
estado do Parand e as duas tltimas no Rio Grande do Sul. O Arco Central apresenta dois
arranjos populacionais internacionais envolvendo cidades médias, Corumb4 e Ponta
Pori, no estado do Mato Grosso do Sul. O Arco Norte, menos denso e ocupado da faixa
de fronteira, apresenta um tnico arranjo populacional internacional, o de Tabatinga, no
estado do Amazonas.

Dos seis arranjos populacionais internacionais (tabela 2), cinco se localizam na regiao
geoecondmica do Centro-Sul e um na Amazo6nia. O maior arranjo populacional internacional
em populacio ¢ o de Foz do Iguacu, na Triplice Fronteira Brasil, Paraguai e Argentina, sendo
integrado pelas cidades de Foz do Iguagu e Santa Terezinha de Itaipu, no estado do Parand,
na parte brasileira, e as cidades fronteiricas de Cuidad del Este, no Paraguai, e Puerto Iguazd,
na Argentina. Esse arranjo populacional internacional tem popula¢io estimada para o ano

de 2020 de 668.456 habitantes.

O segundo maior arranjo populacional internacional da tipologia de cidade
média é o formado pela cidade brasileira de Ponta Pora, no Mato Grosso do Sul, com
a cidade paraguaia de Pedro Juan Caballero, e apresenta estimativa populacional de
216.217 habitantes para o ano de 2020. O terceiro maior arranjo é o de Uruguaiana,
no Rio Grande do Sul, com Paso de los Libres, na Argentina, com populagao estimada
de 175.508 habitantes para o ano de 2020. O quarto maior arranjo ¢ o de Corumbd,
no estado do Mato Grosso do Sul, junto a fronteira da Bolivia, com populacio estimada
de 172.145 habitantes para o ano de 2020.

Dos seis arranjos populacionais internacionais com tipologia de cidade média, quatro
fazem fronteira com paises integrantes do Mercado Comum do Sul (Mercosul), e um
deles com pais associado. Apenas um arranjo populacional internacional se localiza em
fronteira de pais que nao integra o Mercosul, nem como membro ou como pais associado.
Esse contexto de adensamento demogrifico pode ser explicado pelas relagoes do Brasil
com os paises vizinhos a partir do comércio internacional, principalmente com Paraguai,
Argentina e Uruguai. As cidades médias que integram arranjos populacionais internacionais
sdo centros urbanos as quais permitem a passagem de pessoas e mercadorias entre paises, ou
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seja, sdo centros de controle aduaneiro e de entrada e saida de pessoas, centros comerciais e
de producio agropecudria importantes.

TABELA 2
Arranjos populacionais internacionais segundo a composicdo dos municipios brasileiros e
cidades transfronteiricas

Arranjo populacional Unidade Federativa/ Regido Geoe-

internacional Regic/2018 Municipio/cidade Pais condmica Populagéo (2010)  Populagao (2020)
Corumba Brasil Mato Grosso do Sul — Centro Sul 103.703 112.058
Corumbé Ladario Brasil Mato Grosso do Sul — Centro Sul 19.617 23.699
Centro sub-regional 8 Puerto Quijarro Bolivia - 16.659 16.559
Puerto Suarez Bolivia - 19.829 19.829
Total 159.808 172.145
Ponta Pord-Pedro Juan Caballero Ponta Pord Brasil Mato Grosso do Sul — Centro Sul 77.872 93.937
Centro sub-regional B Pedro Juan Caballero Paraguai 105.051 122.190
Total 182.923 216.217
Foz do Iguacu Brasil Parana — Centro Sul 256.088 258.248
Foz do Iguacu-Ciudad del Este  Santa Terezinha de Itaipu ~ Brasil Parana — Centro Sul 20.841 23.699

Capital regional C

Ciudad Del Este Paraguai - 274340 304.282
Puerto Iguazl Argentina - 82.227 82.227
Total 633.496 668.456
Uruguaiana Uruguaiana Brasil Rio Grande do Sul — Centro Sul 125.435 126.866
Centro sub-regional A Paso de los Libres Argentina - 48.642 48.642
Total 174.077 175.508
Sant'Ana do Liviamento- Rivera Sant'Ana do Liviamento Brasil Rio Grande do Sul — Centro Sul 82.464 76.321
Centro sub-regional 8 Rivera Uruguai - 63.990 63.990
Total 146.454 140.311
Tabatinga-Leticia Tabatinga Brasil Amazonas - Amazonia 52.272 67.182
Centro sub-regional B Leticia Colombia - 39.667 42,956
Total 91.939 110.138

Fonte: IBGE (2011; 2020a; 2020b); INE (2011; 2012; 2020); INDEC (2010); DANE (2018).
Elaboracdo dos autores.

Os dois menores arranjos populacionais internacionais da tipologia urbana de cidades
médias s20 o de Sant’Ana do Livramento, no Rio Grande do Sul, com a cidade uruguaia de
Rivera; e o de Tabatinga, no Amazonas, com a cidade de Leticia, na Colémbia. O primeiro
apresentou estimativa de perda de populagio no periodo 2010-2020 de 146.454 habitantes
para 140.311, em razio da queda no crescimento demografico do Uruguai, pais sul-americano
que nio cresce do ponto de vista demografico hd cerca de trés décadas, e de a atividade
pecudria na fronteira sul do Rio Grande do Sul nio gerar atragio de migrantes para essa
drea. J4 o arranjo populacional internacional de Tabatinga localiza-se as margens do rio
Amazonas, principal eixo de transporte fluvial entre Brasil e Colémbia.

Na faixa de fronteira terrestre, a compreensao da hierarquia das centralidades e regioes
de influéncia das cidades médias conformam a organizagio atual nesse territdrio e refletem
os niveis de integracio dos seus sistemas produtivos e demograficos. Para Mussi (2017), a
fronteira é o caminho para a integracio e as cidades e os arranjos populacionais sao portas
de entrada e saida dos territérios, pois se localizam em ambos os lados da fronteira.
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2.7 Metodologia

Este estudo tem o objetivo de apresentar um quadro de referéncia para subsidiar politicas
publicas em cidades médias que constituem polos de articulacio e integragio regional
com capacidade de consolidar um sistema de cidades de apoio a desconcentragio e ao
desenvolvimento, visando a0 aumento da competividade e a melhoria da governanca urbana.
E também seu objetivo contribuir para a definicio de estratégias de apoio 4 formulagio e 3
execugdo de politicas publicas necessdrias a superacio dos problemas socioecondmicos, do
desenvolvimento urbano e do uso e da gestdo territorial, mediante o aperfeicoamento de
instrumentos urbanisticos, territoriais e ambientais.

Em atendimento aos principios da competitividade, equidade e sustentabilidade, serao
identificadas as potencialidades socioecondmicas, capacidade de gestao e uso eficiente e
inclusivo do territério, mediante a identificagao de varidveis e construcao de indicadores
associados aos niveis de centralidade, competitividade e capacidade de gestao urbana.
Os objetivos especificos do estudo sao:

e identificar e caracterizar as cidades médias do Brasil considerando a centralidade
territorial, a partir da sua importancia relativa em relacao aos demais centros urbanos
(funcionalidade das correlagdes entre as dinimicas demogréficas e socioecondmicas,
de acordo com as especificidades regionais) e da sua drea de influéncia.

*  Identificar as potencialidades socioecondmicas das cidades médias para o desenvolvimento
de a¢oes publicas, que incentivem a participacio do setor privado por meio de
investimentos em projetos de infraestrutura e em outras dreas estratégicas.

*  Identificar as potencialidades para as parcerias ptblico-privadas capazes de capacitar
as cidades médias para a promogdo de condi¢oes adequadas ao crescimento da
competitividade e produtividade local, da sua capacidade de inovacio e de suas fungoes
publicas, avaliando as condigoes de sua estrutura produtiva e do mercado de trabalho,
entre outros elementos que objetivem o desenvolvimento urbano e regional.

*  Identificar o uso do territério das cidades médias e da sua capacidade de governanga para
gerir o crescimento urbano e superar disfungoes e falhas de gestao urbana e ambiental,
propondo o aperfeicoamento de instrumentos urbanisticos, territoriais e ambientais, de
forma a atrair investimentos estratégicos publico e privados, visando evitar assentamentos
precdrios atendendo as demandas urbanas e a sustentabilidade ambiental.

*  Atualizar o referencial metodoldgico sobre as cidades médias do Brasil, de forma a
propor nova metodologia para a sua identificagao, formulagio, acompanhamento e
avaliagdo de politicas publicas, bem como para o planejamento e da gestao urbana,
mediante indicadores visando a criagio de uma plataforma de informagoes.

*  Avaliar a competitividade das cidades médias por meio de indicadores socioeconémicos
e da infraestrutura.

e Identificar as principais demandas de infraestrutura urbana das cidades médias, com
especial énfase em habitagao, saneamento e mobilidade urbana.

*  Analisar a governanga urbana e o planejamento urbano, incluindo as principais
tendéncias de expansdo urbana das cidades médias, de modo a: i) evitar a favelizacdo e
irregularidade fundidria, mediante o atendimento das demandas habitacionais, de servigos
e de equipamentos publicos e comunitdrios, e os custos crescentes na infraestrutura
urbana, e ii) contribuir para reduzir a segregacio espacial das dreas urbanas.
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* Identificar o uso do territério das cidades médias e da sua capacidade de gestao
institucional e de gestao do crescimento urbano para superar disfuncoes e falhas de
gestdo urbana e ambiental, propondo o aperfeicoamento de instrumentos urbanisticos,
territoriais, ambientais.

*  Promover gestoes visando a cria¢io de uma plataforma digital para as cidades médias
que possa ser compartilhada com as prefeituras com o apoio de institui¢oes estaduais
e federais.

Os principais componentes deste texto e os respectivos objetivos especificos de atuagao
sa0 os abaixo relacionados.

e Sistema urbano das cidades médias, visando o seu fortalecimento na rede urbana.

e Competitividade, compreendendo a dinamizagio de mercado de trabalho, desenvolvimento
econdmico (industria, comércio, servigos, agropecudria, mineragio etc.), empreendedorismo,
melhoria das finangas municipais, infraestrutura, promogao de infraestrutura (rodovias,
ferrovias, energia, saneamento, mobilidade e habitagao) etc.

*  Governanga, envolvendo o fortalecimento institucional e a melhoria do planejamento e da
gestdo urbana (instrumentos e sistema de informagoes), urbanizagio sustentdvel e inclusiva,
(regularizagio fundidria, habita¢io, saneamento e mobilidade), sustentabilidade ambiental.

O estudo serd desenvolvido conjuntamente por Ipea e especialistas em desenvolvimento
urbano e em geoeconomia, considerando as questoes abaixo relacionadas.

*  Qual é atipologia das cidades médias? Quais sdo as suas funcionalidades e os niveis
de centralidade territorial? Quais sao as correlagoes entre as dindmicas demograficas,
socioecondmicas, de acordo com as especificidades regionais do pais?

*  Quais sio as potencialidades socioecondmicas e capacidade fiscal das cidades médias
para agoes publicas que incentivem a participagao do setor privado por meio de
investimentos em projetos de infraestrutura e em outras dreas estratégicas?

*  Quais sa0 as relacoes publico-privadas capazes de capacitar as cidades médias para a
promogio de condigoes adequadas ao crescimento da competitividade e produtividade?
Como se comporta o mercado de trabalho?

*  Quais sio as principais demandas de infraestrutura urbana das cidades médias,
especialmente no setor habita¢io, saneamento e mobilidade urbana?

*  Quais as principais dificuldades da governanca urbana e da abordagem e aplicagao
do planejamento urbano? Quais as principais tendéncias de expansao urbana
das cidades médias? Quais abordagens podem ser adotadas para o planejamento
urbano visando o seu aperfeicoamento para o enfrentamento da favelizagio, da
irregularidade fundidria, dos assentamentos precdrios e da caréncia de servigos e
equipamentos publicos e comunitdrios? Como estd ocorrendo a expansao urbana
das cidades médias?

*  Quais politicas ptblicas podem ser dirigidas para o desenvolvimento urbano e regional
das cidades médias?

*  Como ocorre o uso do territério das cidades médias quanto a equipamentos, servigos
publicos e assentamentos precdrios? Qual a sua capacidade de gestdo institucional
para gerir o crescimento urbano para superar disfungoes e falhas de gestao urbana
e ambiental? Quais instrumentos e procedimentos devem ser aperfei¢oados visando
evitar assentamentos precdrios e atender as demandas urbanas?
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*  Quais os principais entraves institucionais e legais que dificultam a superagao dos
problemas associados ao planejamento urbano, ao uso e a ocupagao territorial das
cidades médias? Quais diretrizes bdsicas para o aperfeicoamento de politicas ptblicas
ao planejamento e a gestao do crescimento e do uso sustentdvel do solo para superar
essa situagio?

Consoante os objetivos da politica regional em vigor, este relatério parte da hipétese
de que uma estratégia de desenvolvimento regional e urbano para as cidades médias pode:
i) contribuir para o fortalecimento e criagio de polos de desenvolvimento e o aumento da
competitividade no territdrio; ii) estimular a desconcentragio das atividades econdmicas
e da populagios; iii) criar novas oportunidades de emprego; e iv) contribuir para a redugio
das disparidades regionais e interpessoais de renda no 4ambito de um objetivo mais amplo
de superagio das deficiéncias e aumento das potencialidades econémicas, nas capacidades
na governanga, financiamento, planejamento territorial, competitividade e eficiéncia do
desenvolvimento urbano.

Assim, este texto também admite, por hipétese, que os investimentos na infraestrutura
e nas atividades econdmicas e sociais devem ser capazes de reduzir o Custo Brasil e aumentar
a competitividade nas cidades médias. Isso contribuird para a redugdo do setor informal,
com efeitos positivos sobre a evolu¢io do emprego formal e da produtividade, resultando
em impactos relevantes sobre as dindmicas socioecondmicas dessas cidades e da rede urbana.
Nesse contexto, com o recrudescimento da crise fiscal, tendo como consequéncia a redugio
da capacidade de investimento publico na infraestrutura urbana e nas atividades econ6micas
e sociais, a infraestrutura e servigos pablicos de qualidade e capital humano constituem
fatores determinantes para o desenvolvimento urbano, aumentando a competitividade.

Também constitui hipétese do estudo que as disfungoes do crescimento urbano sio
agravadas por abordagens de planejamento territorial e aplicagio de instrumentos inadequados,
dependendo de sua concepgao e aplicagao. Assim, a melhoria da governancga urbana nas cidades
médias — com o aperfeicoamento e fortalecimento do planejamento e da gestao, mediante
o aumento da eficicia do ambiente regulador e normativo e do sistema de gestao — poderd
aprimorar as condi¢oes de vida da popula¢io e favorecer os investimentos privados e publicos
em infraestrutura urbana e nas atividades econémicas.

Diante do exposto, os estudos sobre as cidades médias assumem especial relevincia,
tendo em vista que a compreensio das relagoes interurbanas e do processo de urbanizagio é
fundamental para o conhecimento da estrutura do territério nacional. Nesse entendimento, um
conjunto de informagoes deve permitir apontar as funcionalidades e potencialidades territoriais
e socioecondmicas para a promogio do desenvolvimento urbano, de forma a contribuir para
a definicao de estratégias de apoio a formulagio e a execugio de politicas piblicas. Destaca-se,
também, a consolida¢io e a disseminagao de conhecimento e metodologias, acerca das cidades
médias do Brasil, possibilitando a formulagio de pesquisas futuras e politicas publicas. Ressalta-se,
ainda, que as cidades mais preparadas para responder aos desafios impostos pela pandemia
de Covid-19 no Brasil foram aquelas que apresentaram melhores condi¢oes de infraestrutura
e servicos urbanos, e com menos 4reas urbanas de ocupagio preciria.

Do ponto de vista metodoldgico, o estudo como um todo serd desenvolvido em quatro
etapas, tendo como base temporal o periodo 2010-2020.

*  Etapa I — Referencial conceitual e metodologia.

e Etapa II — Sistema urbano das cidades médias e competitividade.
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*  Etapa III — Avaliacio integrada e governanca: selecao das cidades médias.
e Etapa IV — Relatério final.

A elaboragio do quadro de referéncia para subsidiar politicas publicas em cidades médias
com capacidade de consolidar um sistema de cidades de apoio a desconcentragio e a integracio
do desenvolvimento regional e ao fortalecimento da rede urbana do pais, considerando as
especificidades regionais e identificando suas tendéncias de desenvolvimento, objetivo final
do estudo, serd desenvolvida no mbito das trés etapas sucessivas e complementares de andlise
e avalia¢ao, cada uma contendo cinco atividades, abaixo relacionadas.

1) Conceitual referencial e metodoldgico e identificagio do universo das cidades médias
objeto do estudo (etapa I).

2) Elaboragao dos estudos: a) sistema urbano das cidades médias e suas funcionalidades,
explicitando a sua centralidade, funcionalidade territorial, e as correlagdes entre as
dinimicas demogréficas, socioecondmicas e territoriais; e b) competitividade, contendo
andlise das potencialidades socioecondmicas, finangas municipais, infraestrutura e
politicas publicas (etapa II).

3) Andlise e avaliacio integrada dos estudos da etapa II, resultando na selegao preliminar
das cidades médias estratégicas; elaboragao dos estudos sobre governanca urbana:
caracteriza¢io do territdrio e capacidade de planejamento e gestao (instrumentos,
sistema de planejamento e gestao, e politica publicas (etapa III).

4) Andlise integrada: estudos da etapa II e governanga, com identifica¢io do quadro de
referéncia selegao das cidades médias (etapa III).

5) Elaboragio do relatério final do estudo (etapa IV).

A etapa |, referencial conceitual e metodolégico, contendo a identificagio das cidades
médias, tem como premissa os conceitos de centralidade territorial, ou seja, a importincia
relativa de um centro em relagio aos demais centros com os quais interage, a posi¢ao do
lugar no espago dos fluxos. Serdo analisadas também a sua funcionalidade territorial e as
correlagoes entre as dinAmicas demograficas, socioecondmicas das cidades de acordo com
as especificidades regionais (regioes intermedidrias) do pais.

Para a identificagio do universo das cidades médias, foi estabelecida uma tipologia da
hierarquia urbana do Brasil com base em critérios demograficos e fungoes na hierarquia urbana,
constituindo quatro classes: grandes dreas metropolitanas, dreas metropolitanas, cidades médias
e cidades pequenas. Para a identificagio do universo das cidades médias sao utilizados, entre
outros, os seguintes estudos referenciais: Ipea, IBGE e UNICAMP (2002); Censo Demogrdfico
2010; Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2011-2020, Regic 2008 ¢ 2018
e IBGE (2015). Serao avaliadas as varidveis referentes ao dinamismo econémico (PIB e valor
adicionado bruto na industria, servicos, agricultura e administracio publica), e demogréfico

(Censo 2010) e a estimativa populacional baseada na PNAD 2020.

A etapa Il, sistema urbano das cidades médias e competitividade, trata de dois estudos
analiticos: sistema urbano das cidades médias e funcionalidades; e competitividade.
No primeiro serdo analisados a dinimica na hierarquia urbana, dinamismo demografico,
econdmico, gestao empresarial e fluxos referentes a infraestrutura aeroportudria, hidrovidria
e rodovidria, e a centralidade na gestao publica, na satide e educacio.

Para o estudo do potencial de competitividade, serdo utilizados indicadores tendo como
ponto de partida eixos setoriais da nova PNDR (Brasil, 2019): desenvolvimento produtivo;
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ciéncia, tecnologia e inovacio; educacio e qualificagio profissional; infraestrutura econdmica
e urbana; desenvolvimento social e acesso a servigos publicos essenciais; e fortalecimento
das capacidades governativas dos entes federativos. Tais indicadores serao complementados
por varidveis de modalidade territorial — atributos do centro urbano considerando a sua
posi¢ao na drea de influéncia. Além disso, serao estudadas as potencialidades socioeconémicas
considerando o mercado de trabalho, firmas, empreendedorismo e parcerias pablico-privadas.

Também serdo utilizados os indicadores referentes as redes logisticas que revelam a
importincia do centro urbano no Ambito da infraestrutura, quais sejam: rodovias e terminais de
abastecimento (armazéns); ferrovias e terminais ferrovidrios; hidrovias (rotas e terminais)
sistema portudrio (portos e terminais); sistema aerovidrio (aeroportos e terminais de carga);
dutovias (rotas e terminais de tancagem); unidade de processamento de gis natural (UPGN)
e refinarias; biocombustiveis (usinas produtoras e tancagem); energia (geragio, rede e
estagoes rebaixadoras); e telecomunicagoes e Internet (redes de fibra dtica). A capacidade
da infraestrutura urbana serd avaliada a partir da andlise da cobertura de saneamento (dgua,
esgoto, residuos s6lidos) e de varidveis do setor habitagio e de mobilidade e transportes.

A etapa III tem como resultado a selecio final das cidades médias, constituindo-se de
duas fases. A fase I, que trata da avaliagio integrada dos estudos analiticos de funcionalidades
do sistema urbano das cidades médias, e de competitividade quanto ao desenvolvimento
socioecondmico, urbano e regional, resultando em uma sele¢do preliminar de cidades médias;
e a fase 11, que avalia os resultados dessa andlise integrada com o estudo sobre a eficicia do
ambiente de governanca urbana e territorial desses centros urbanos, apresentando a selegao
final das cidades médias.

O estudo sobre governanga urbana contemplard os seguintes componentes: caracterizagio
do territério e capacidade de planejamento e gestao (instrumentos, sistema de planejamento
e gestdo), finangas municipais e politicas publicas. A elabora¢io do estudo da governanca
das cidades médias selecionadas terd como referéncia os seguintes aspectos: caracterizagao e
uso do territério e servicos urbanos; e capacidade de planejamento e gestao. Também serao
avaliados os instrumentos legais na esfera federal que impactam o desenvolvimento urbano
e que necessitam de aperfeicoamento nesse contexto: a lei de desapropriagées e a legislagao
pertinente que trata da regularizagio e da expansao urbana nas cidades da Amazonia Legal.

2.8 Andlise da eficacia do ambiente de governanca urbana e territorial

A eficdcia do ambiente de governanga urbana e territorial serd avaliada mediante a
caracterizagio e o uso do territério e de indicadores de servigos urbanos e da capacidade de
planejamento e gestao urbana.

Andlise do uso do territério e dos servicos urbanos: essa andlise serd realizada mediante
a identifica¢do das condigdes urbanas e das dreas urbanas precdrias, da necessidade de
regularizacio fundidria e das principais caréncias nos servigos de transporte e saneamento
basico das cidades médias selecionadas. Para a caracterizagio do uso do solo e dos servigos
publicos, serdo utilizados, entre outros, os seguintes estudos: condigdes do entorno dos
domicilios; aglomerados subnormais (IBGE); entorno dos domicilios (IBGE); tipologia
intraurbana (IBGE, 2017b) e dreas para regularizacio fundidria.

Capacidade de planejamento e gestao (instrumentos, sistema de planejamento e gesto,
incluindo sistema de informagio, sistema de informagao, participacio da sociedade organizada,
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consdrcios municipais e politicas publicas): a capacidade de gestao institucional deverad
identificar os mecanismos legais, operacionais e institucionais que devem ser aperfeicoados e
aplicados para a melhoria da prdtica do planejamento e da gestao do uso do solo e as medidas
necessdrias para a sua superagdo. Serdo apontados novos parimetros do planejamento e da
gestao do uso do solo e estratégias que devem ser adotadas para a contengao da deterioragao
social e fisica das dreas informais. Serao analisados especialmente a adequagio de planos
diretores municipais e da legislagao urbanistica a luz da ocupagao do territério municipal,
além da identificagio do grau de adequacio do plano diretor/uso do solo com as imagens
de satélite (ocupagao em dreas precdrias e de risco, dreas ocupadas sem regularizagao fundidria, e
outros). Serdo recomendadas tanto politicas pablicas para a gestdo do crescimento urbano
e o aperfeicoamento da legislagio ambiental e urbanistica; quanto diretrizes gerais para a
formulacio de politicas puablicas direcionadas ao planejamento e a gestao do uso do solo
urbano, verificadas as dificuldades para o alcance dos objetivos de interesse piblico. O estudo
da governanga serd complementado pela anlise dos aspectos atinentes as finangas municipais
e ao sistema federativo brasileiro, envolvendo a gestao fiscal e tributdria nas cidades médias,
constituindo o Estudo Avaliacio Integrada e Governanga: Cidades Médias Estratégicas.

O resultado da avaliagio integrada dos estudos analiticos (sistema urbano das cidades médias
e competitividade) com o estudo de governanga resultard na tipologia das cidades médias
que constituem polos de articulagio e integragao regional com capacidade de consolidar
um sistema de cidades de apoio a desconcentragio e ao desenvolvimento, visando o aumento da
competividade e a melhoria da governanga urbana. O potencial de competividade e a anilise
da governanga urbana irdo identificar politicas publicas urbanas e regionais integradas nas
esferas estadual e nacional. A etapa III compreende, portanto, os itens relacionados a seguir.

*  Avaliacdo integrada dos estudos analiticos a partir da classificacio e dos cruzamentos
matriciais de varidveis e indicadores contendo a elaboragao de cartogramas sintéticos.

*  Estudo da governanga urbana incluindo andlise do uso do territério e capacidade de
gestdo institucional (adequagio de planos diretores municipais e ajustes da legislagio
urbanistica e ambiental).

* Elabora¢io de cartogramas sintéticos, com base em indicadores selecionados,
expressando a configuracio atual e a tipologia das cidades médias e suas principais
tendéncias evolutivas.

*  Andlise das financas municipais e politicas publicas que envolve a avaliagiao dos dados
de Financas do Brasil (FINBRA), Tesouro, or¢amento municipal e Estatistica Bancdria
(Estban), do Banco Central.

* Identificagdo do quadro de referéncia e da tipologia das cidades médias do Brasil,
incluindo: mapeamento das cidades médias; caracterizagio socioeconémica e demogréfica;
tipologia dos setores econdmicos; finangas municipais; e condigoes de vida.

A etapa IV consiste na elaboracio do relatério final do estudo: tipologia das cidades
médias com potencial de competitividade, bem como melhoria da governanga urbana e
politicas publicas. Portanto, a identificacdo do quadro de referéncia para subsidiar politicas
publicas em cidades médias que constituem polos de articulagio e integracao regional
com capacidade de consolidar um sistema de cidades de apoio a desconcentragio e ao
desenvolvimento, visando ao aumento da competividade e da produtividade urbana, serd
realizada em trés fases: i) identificacdo do universo de cidades médias (etapa I); ii) selegao
preliminar das cidades médias, identificadas a partir da andlise especifica e integrada dos
estudos analiticos de funcionalidades do sistema urbano das cidades médias e competitividade
(etapa II) ; e iii) selecdo das cidades médias para fins de politicas publicas (etapa III).
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3 IDENTIFICACAO DO UNIVERSO DAS CIDADES MEDIAS

3.1 Aspectos conceituais e territoriais

O referencial conceitual deste estudo pretende: i) identificar um quadro de referéncia para

subsidiar politicas pablicas em cidades médias do Brasil, considerando suas tendéncias
de desenvolvimento visando o aumento da produtividade e da competividade urbana, e
ii) melhorar governanca urbana com base em um conjunto de estudos e pesquisas sobre
a caracterizagdo da rede urbana do Brasil. Serao considerados, para tanto, os seguintes
estudos: IBGE (2013; 2015; 2017b; 2017¢; 2020) e OECD (2012). Tais estudos serio a
base referencial na classificacdo da hierarquia do sistema urbano do Brasil e na identificagao
das cidades médias para o conjunto de aglomeracoes urbanas e cidades isoladas.

Ao adotar o estudo das concentragoes urbanas, destacou-se a importancia dos principios
da integragao e da contiguidade urbana, revelando relagées econdmicas e sociais, intrinsecas
a0 processo de urbanizagio a partir de critérios comuns para todo o pais.

3.1.1 Cidades médias: aspectos conceituais

Naio hd consenso sobre o conceito de cidade média. Sua defini¢ao depende dos objetivos de
especialistas e de politicas puablicas especificas. No 4mbito da rede urbana do pais, apenas
o tamanho demografico é insuficiente para traduzir a diversidade de fungées dessas cidades
na rede urbana, sendo reconhecidas pelo papel que desempenham e como se inserem no
territorio, especialmente no contexto da hierarquia da rede urbana e na sua regiao de influéncia.

Lima e Silveira (2018), ao analisarem os aspectos conceituais das cidades médias do
Brasil, destacam autores que estudam cidades médias a partir de um conjunto de pardmetros,
especialmente quanto aos aspectos demogréficos, caracteristicas e funcionalidades territoriais.
Andrade e Lodder (1979), por sua vez, conceituam como cidade média aquela com populagao
entre 50 mil e 250 mil habitantes, com destaque funcional para a sua potencialidade
econdmica, sendo indutoras de desenvolvimento regional. As conexdes estabelecidas entre as
cidades médias em sua rede urbana indicam seu dinamismo, que passa por transformagoes
e reorganizagio espacial nas escalas inter e intraurbana.

Amorim Filho e Serra (2001) apontam que a cidade média apresenta possibilidades
de atendimento as necessidades nacionais vinculadas 4 rede urbana, articulando-se as
metrépoles, na hierarquia superior, bem como as cidades pequenas, sendo destino de fluxos
migratérios, de projetos de relocalizacio industrial e servicos, fortalecendo elos e conexoes
entre as diferentes cidades que integram a rede urbana. Para Sposito (2001, p. 631), as
cidades médias constituem “centros importantes nas redes de circulagio de bens e servicos,
uma vez que esto localizadas nas posi¢coes intermedidrias da rede urbana, estabelecendo
relagdes entre as cidades de maior e menor porte”. Segundo a autora, as cidades médias
apresentam dreas de influéncia mediadas pelas distdncias espaciais e conectividade — nao
sendo inseridas nas dreas metropolitanas — apresentando espacialidades urbanas orientadas
mais para o consumo do que para a produ¢io. A mesma autora sustenta que, a partir de
diferentes dinimicas de integragao, as cidades médias tém redefinido a rede urbana, sendo
centros intermedidrios da economia, polarizadores regionais e destino de fluxos migratérios
que seriam anteriormente orientados as metrépoles. A capacidade de consumo e de comando
da produgao sio elementos-chave para a defini¢io das cidades médias na rede urbana brasileira.
Tais capacidades sao resultado das transformagoes produtivas no territério brasileiro nas
trés tltimas décadas. A reestruturacio produtiva, a reorganizagio do territério nacional, a
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emergéncia de novas frentes de urbanizagio, a redefini¢ao de papéis regionais e as novas
funcionalidades das cidades brasileiras evidenciam potencialidades regionais para localizagio
de novos investimentos nas cidades médias.

Para Branco (2005), as cidades médias apresentam diferentes portes econdmicos
e demogréficos e graus de urbanizagio e qualidade de vida. A articulagio entre grandes e pequenas
cidades atribuiria as cidades médias o papel de nés articuladores da rede urbana brasileira,
a partir de posigoes e localizagdes geograficas privilegiadas para investimentos promovendo
intensas interagdes espaciais. Corréa (2007), por seu turno, caracteriza cidade média a partir
do porte demogrifico e das fungoes urbanas, destacando a sua posi¢ao geogréfica como local
privilegiado para investimentos e promotoras de intensas interacoes espaciais. O mesmo
autor destaca, também: i) a dimensio demogrifica como um elemento-chave para a sua
definigio; ii) o vetor de potencialidade econémico produtiva, a partir de sua capacidade
de polarizagao; e iii) a atracio de fluxos demogréficos e investimentos que potencializam o
seu papel regional e de sua infraestrutura produtiva. E enfatizada, ainda, a necessidade de
compreender a cidade média e sua regido de influéncia, suas conectividades e particularidades,
bem como a dimensao socioespacial.

As cidades médias apresentam drea de influéncia prépria se relacionando com centros
urbanos externos a sua prépria rede de cidades. No 4mbito das politicas publicas, os critérios
para a defini¢io de cidades consideram aspectos demograficos e locacionais, dada a relevincia
de suas fungoes na rede urbana regional e nacional. A cidade média pode vir a ser composta
por vérios municipios que sao indissocidveis como unidade urbana, constituindo arranjos
populacionais (IBGE, 2015). Trata-se de municipios que possuem contiguidade em suas
manchas urbanizadas ou que possuem forte movimento pendular nos deslocamentos para
estudo e trabalho, com tamanha integracio que justifica considerd-los como um dnico né
da rede urbana.

O este texto aborda cidade média no contexto da rede urbana do Brasil, adotando
a anilise integrada referente ao tamanho populacional e as fung¢ées dos centros urbanos
no sistema urbano regional. Nesse entendimento, cidade média ¢ definida a partir do
seu papel e caracteristicas na rede urbana considerando o Regic 2018 (IBGE, 2020a),
a dindmica da urbanizagao das trés Regides Geoecondémicas do Brasil — Amazonia,
Nordeste e Centro-Sul — e as estruturas urbanas espaciais que as caracterizam segundo os
seguintes aspectos: ritmo de urbanizacio; nivel de adensamento da rede de cidades e grau
de complementaridade e articulagao dos centros urbanos componentes.

Este relatério considera cidade média como as concentragoes urbanas compostas
por arranjos populacionais e municipios isolados, sendo utilizada a tipologia das 4reas
urbanizadas do Brasil no Ambito da rede urbana definida pela Regic 2018 (IBGE, 2020a),

adotando-se, também, como referencial, OECD (2012). A cidade média é definida neste
estudo considerando os critérios a seguir.

Centralidade: hierarquia e papel na rede urbana do Brasil, refletindo suas caracteristicas
funcionais (IBGE, 2020a): a hierarquia e o papel na rede urbana, a partir da Regic 2018, expressa
a importancia e o alcance territorial da cidade média e o nimero de municipios subordinados,
identificados em sete categorias da rede urbana: capital regional B, capital regional C, centro
sub-regional A, centro sub-regional B, centro de zona A, centro de zona B e centro local.

Caracteristicas funcionais e espaciais das estruturas urbanas no contexto das trés Regides
Geoecondmicas do Brasil: as caracteristicas funcionais e espaciais das estruturas urbanas — que



Projeto Competividade e Governanca das Cidades Médias do Brasil:
referencial conceitual e metodoldgico

se diferenciam por: i) ritmo de urbanizagao; ii) nivel de adensamento da rede de cidades;
e iii) grau de complementaridade dos centros urbanos componentes — sdo determinantes
para identificar cidades médias, especialmente quando sio considerados posicao geografica,
fungao e nivel de adensamento na rede urbana regional, identificando cidades com diferentes
posicoes na hierarquia urbana.

Armnjos populacz’onais, inclusive os internacionais, e Mmunicipios isolados, integrantes da
Regic 2018: nesta classificagdo, foram consideradas as concentragoes urbanas, os arranjos
populacionais e os municipios isolados (IBGE, 2015) que atendem ao critério populacional
do estudo, conforme o item a seguir. Para os arranjos internacionais fronteirigos, foi adotada
apenas a populagio da cidade brasileira. Dos 27 arranjos populacionais internacionais
existentes, foram considerados cidades médias seis arranjos populacionais, dos quais dois
(Sant’Ana do Livramento-Rivera, no Rio Grande do Sul e Tabatinga-Leticia, no Amazonas),
considerando a populacio total do arranjo populacional, cumprem o critério populacional
do estudo. Outro aspecto relevante diz respeito a importincia politico-administrativa dessas
cidades que fazem fronteira com o Brasil: ambas sdo capitais de departamento no pais
fronteirico, o equivalente a estado da Federagio, no caso brasileiro.

Tamanho populacional: foram adotados dois recortes populacionais: populagio inferior a
700 mil habitantes e igual ou superior a 100 mil habitantes, para o Centro-Sul; e populagao
inferior a 700 mil habitantes e igual ou superior a 75.000 habitantes, para a Amazonia e
Nordeste. O tamanho populacional foi adotado a partir de andlise articulada e adequada
as caracteristicas demogréficas e funcionais da rede urbana das Regiées Geoeconémicas
Amazdnia, Nordeste e Centro-Sul.

Nio integrar grande drea metropolitana ou drea metropolitana conforme critério adotado
pelo estudo: ao ser considerada cidade média, ou seja, com fung¢des urbanas e centralidade
especificas, conforme o estudo, ela nao pode integrar arranjo populacional constituindo
drea metropolitana.

3.2 As Regides Geoecondmicas

Para a definicao do universo das cidades médias deste texto e dos demais estudos analiticos da
pesquisa, ¢ utilizada a divisao do Brasil em complexos geoecondmicos — Amazdnia, Nordeste e
Centro-Sul, tal como citado anteriormente, com ajustes para coincidir os limites das unidades
federativas atuais incluindo o estado do Mato Grosso na Amazénia. Tal regionalizacio serd
considerada como alicerce para a concepgio das tipologias e funcionalidades das cidades médias
objeto do Relatério II do Estudo. Essa divisao regional também ¢é adotada pela equipe do
INPE para o detalhamento dos cendrios climdticos para o Brasil (Chou ez al., 2014, p. 514).

Essa organizagio espacial em trés Regioes Geoeconomicas resulta da evolugio econdémica
e social do pais e de diferenciagées regionais estabelecidas no transcorrer de sua histéria.
A regido Centro-Sul a partir do século XIX teve o papel de forte polarizagao e concentragio
de atividades, a partir dos recursos financeiros e humanos da economia cafeeira, da migracao
da mio de obra que facilitou o processo de industrializagdo com constitui¢io de empresas
nacionais e a vinda de empresas internacionais ao Brasil.

O Centro-Sul constitui-se no grande mercado urbano e industrial, a 4rea core da
economia nacional e incorpora todas as unidades politico administrativas das regides
Sudeste, Sul e os estados de Goids e Mato Grosso do Sul e o Distrito Federal que integram a
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regido Centro-Oeste. A Amazonia incorpora as unidades politico administrativas da Regiao
Norte e o Estado do Mato Grosso. O Nordeste historicamente, a primeira regido do pais,
resulta da coloniza¢io portuguesa sendo caracterizado, ainda, por baixos indicadores de
desenvolvimento socioecondmico.

Assim, foram consideradas no estudo do universo das cidades médias as trés grandes
estruturas urbanas: Amazdnia, Nordeste e Centro-Sul e as concentragoes urbanas do Brasil
nela inseridas os arranjos populacionais e os municipios isolados (IBGE, 2015).

As Regioes Geoecondmicas coincidem com as Estruturas Urbanas e os sistemas
urbano-regionais que as compéem a partir i) da identificagio dos espacos territoriais
submetidos a influéncia de centros urbanos da rede urbana; ii) identificacio dos sistemas
urbano-regionais definidos com base nos critérios de contiguidade territorial e dependéncia
funcional ; e iii) diferenciagao das estruturas urbanas segundo as seguintes caracteristicas
espaciais: ritmo de urbanizacio; nivel de adensamento da rede de cidades e grau de
complementaridade dos centros urbanos componentes.

3.3 Tipologia das cidades médias

Com base nos critérios adotados para a identifica¢io do universo das cidades médias e na
precedente andlise realizada, foram identificadas 230 cidades médias no Brasil, sendo 93 arranjos
populacionais e 137 municipios isolados. No total, as cidades médias sdo constituidas por
461 municipios (mapas 4 ¢ 5 e tabela A.1 do apéndice).

As cidades selecionadas podem ser reconhecidas na Regic 2018. Considerando as Regioes
Geoecondmicas do Brasil, adotadas neste estudo, temos no Centro-Sul a maior concentragio
de cidades médias (126), seguido pelo Nordeste (62) e pela Amazdnia (42).O mapa 4
apresenta as cidades do Brasil e sua espacializacio no territério brasileiro, tanto nas Regioes
GeoeconOmicas, como no Ambito de cada uma delas.

Na regiao Centro-Sul, hd uma concentragio de cidades médias expressiva nos estados de
Sao Paulo e Rio de Janeiro, e na por¢ao meridional de Minas Gerais, reflexo do dinamismo
da economia de base industrial instaurada nessa por¢ao do territério nacional. Como bem

aponta Corréa (1997, p. 98):

A rede urbana das dreas industriais do Sudeste, especialmente aquelas do Vale do Paraiba e da 4rea
préxima a metrdpole paulista — Santos, Jundiaf, Sorocaba e Campinas — assim como pelo eixo que se
estende de Campinas a Ribeirdo Preto, caracteriza-se por forte tendéncia a integragio fisica e funcional.
Trata-se de um padrio especial de dreas urbano-industriais originador de “corredores” urbanizados.
Observa-se, ainda, nesse eixo, a presenca de uma dindmica agricultura intensiva em tecnologia e capital.

A distribuicao espacial das cidades médias, nessas dreas, segue a estrutura de “corredores”.
Em Sao Paulo, observam-se eixos de dreas urbanizadas estruturados desde a metrépole paulistana,
que a circundam e se direcionam para o interior do estado. Entre a grande drea metropolitana de
Sao Paulo e a metrépole de Campinas estao localizadas importantes cidades, casos de Indaiatuba
e do arranjo populacional de Itu-Salto. Mais a noroeste, ainda préximas a Campinas, estao os
arranjos populacionais de Mogi-Guagu-Mogi-Mirim; Piracicaba; Americana-Santa Barbara
d’Oeste; Limeira; e Rio Claro. A rede de cidades médias paulistas se completa com outras dreas
urbanizadas ao longo de grandes eixos rodoferrovidrios do interior do estado: a noroeste, com
destaque para os arranjos de Sao Carlos, de Araraquara e de Sao José do Rio Preto, articulados
pela rodovia SP-310, e do de Bauru, ao longo da SP-300; e também no Vale do Paraiba, no
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eixo da BR-116 em direcio ao estado do Rio de Janeiro — casos dos arranjos populacionais de
Guaratinguetd, e de Resende e Volta Redonda-Barra Mansa, estas jd no territério fluminense.

MAPA 4
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MAPA 5
Cidades médias no Brasil: arranjos populacionais e municipios isolados
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Observa-se ainda uma concentracio de cidades médias na faixa territorial que envolve
a metrépole do Rio de Janeiro, como os arranjos populacionais de Araruama, Cabo Frio,
Macaé, Petrépolis e Trés Rios/Paraiba do Sul, além de municipios como Teresépolis e
Nova Friburgo.
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Em Minas Gerais, identifica-se maior concentra¢io na por¢io sul do estado, onde hd
articulagao com a grande drea metropolitana de Sao Paulo pela rodovia BR-381 — municipios
de Pouso Alegre, Varginha e arranjo populacional de Lavras —, e em diregao a4 metrépole
carioca — destaque para o arranjo de Juiz de Fora, na Zona da Mata mineira. Outra regiao
do estado com concentragao um pouco menor ¢ a do Tridngulo Mineiro, a oeste, onde estio
dois importantes municipios: Uberlandia (a maior dentre as cidades médias, com mais de
699 mil habitantes) e Uberaba. No estado, outras cinco cidades médias estio situadas no
entorno de Belo Horizonte, no eixo nordeste do estado, em importantes regides de mineragao:
Itabira, Ipatinga e Governador Valadares.

Nos demais estados que constituem a regiao geoeconémica Centro-Sul, a concentragao
de cidades médias é menor, apresentando distribuigao espacial bastante heterogénea.
No Espirito Santo, cinco das seis cidades desse porte (Cachoeiro do Itapemirim, Guarapari,
Aracruz, Linhares e Sao Mateus) se situam no eixo da BR-101, rodovia que as articulam
entre si, bem como a Regido Metropolitana de Vitéria com o sul da Bahia. Colatina, no
Vale do Rio Doce capixaba, completa a lista.

Nos estados do Sul, constata-se a concentracio em duas 4reas industriais/turisticas
diversificadas: a primeira ¢é em Santa Catarina, no Vale do Itajai e litoral norte catarinense,
compreendendo arranjos populacionais de Joinville, de Sao Bento do Sul, Jaragud do Sul,
Brusque, Blumenau, Itajai-Balnedrio Camborid, e Itapema, dreas urbanizadas orientadas
pela BR-101, inclusive com uma conurbagio em curso ligando os dois tltimos arranjos a
outras cidades litorineas, a norte, e 2 Regido Metropolitana de Florianépolis, a sul. A segunda
consiste em 4reas de articulagio com a Grande Porto Alegre, situadas na Serra Gaticha (arranjos
populacionais de Caxias do Sul e Bento Gongalves) e no Vale do Taquari (arranjo de Lajeado).

Outras cidades estao mais dispersas, em dreas de importancia agroindustrial (casos
de Passo Fundo, no norte gatcho, e dos arranjos populacionais de Chapecé e de Cascavel,
respectivamente no oeste catarinense e paranaense), ou em faixas de fronteira, como Foz
do Iguacu, no Parani.

Nos estados de Goids e Mato Grosso do Sul, a quantidade de cidades médias é menor,
com destaque crescente para as cidades do agronegécio da soja e outras commodities, casos
das cidades goianas de Jatai e Rio Verde, e da sul-mato-grossense Dourados. Nas outras
duas Regioes Geoecondmicas (Nordeste e Amazdnia), por sua vez, a distribuigao das cidades
médias é comparativamente menor que no Centro-Sul, e a rede urbana se notabiliza pela
maior presenga dos municipios isolados.

No Nordeste, a rede de cidades médias é mais densa: i) no leste e sul do estado da Bahia,
notadamente no vetor Teixeira de Freitas-Itabuna-Feira de Santana (este tltimo ja mais
préximo a regido metropolitana de Salvador); ii) no eixo que liga a por¢ao leste de Pernambuco
(Caruaru, Vitéria de Santo Antdo) a norte ao arranjo populacional de Campina Grande, na
Paraiba, e a sul a0 municipio de Garanhuns, em Alagoas; e iii) em dreas diversas do interior
do Maranhao — em especial, ao longo da BR-316 (Bacabal e Codé) — e do Ceard — destaque
para os arranjos de Sobral, no norte do estado, e Juazeiro do Norte, na por¢ao meridional.

Segundo Corréa (1997), a rede de cidades médias na Amazdnia apresenta um perfil
diferenciado, resultado da combinacio entre fatores histéricos do povoamento, estruturagio
territorial da regido e dindmicas socioespaciais mais recentes. A rede urbana amazénica, até
1960, aproximadamente, caracterizava-se por apresentar um padrio espacial dendritico,
comandada por Belém. As transformagées verificadas, sobretudo a partir de 1970, introduziram
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maior complexidade a rede urbana, originando padroes espaciais nao mais definidos pela
rede fluvial nem por ligagoes exclusivas com a capital paraense. Assim, a distribuigao das
cidades amazdnicas reflete as baixas densidades de nicleos de povoamento e as enormes
distincias entre eles, bem como a baixa mobilidade territorial devido a escassez de vias
de trifego (especialmente de rodovias pavimentadas) e os impactos de processos, como o
avango da fronteira agricola nas porgoes sul e leste da regido e a implantagao de grandes
projetos de mineracao, especialmente no Pard. A orientagao a partir da rede fluvial, portanto,
ainda ¢é presente e notdria especialmente na Amazénia Central, Setentrional e Ocidental,
onde cidades como Santarém, no Pard; Parintins e Manacapuru, no Amazonas; e, mais a
oeste, Cruzeiro do Sul, no Acre, tém seus fluxos de bens e pessoas articulados por meio da
navegacao por grandes rios.

O avango da ocupagio agropecudria e a abertura e pavimentagao de rodovias viabilizou
o crescimento de cidades. Resultam desse processo dois eixos de ocupacio que partem do
sul de Mato Grosso: um, partindo de Cuiabd em dire¢io ao norte do estado por meio da
rodovia BR-163, ao longo da qual se encontram as cidades de Sorriso e Sinop; um segundo,
que ruma a noroeste pela BR-364, desde Ciceres até o arranjo populacional da capital de
Rondénia, Porto Velho, e seguindo até Rio Branco, no Acre. Além desses, destaca-se um
outro eixo de ocupagio em torno da BR-153-010, que, partindo de Goiinia, atravessa todo
o estado do Tocantins em sentido sul-norte — onde estao as cidades de Gurupi, Palmas e
Araguaina —, segue em diregio a regiao conhecida como “bico do papagaio” — triplice divisa
entre Pard, Maranhio e Tocantins, na qual hd cidades emergentes no lado nordestino (arranjo
populacional de Imperatriz e Agailandia, no Maranhio) e no lado paraense (como Marabd
e Parauapebas) —, até atingir a por¢ao nordeste do Pard, onde, além da metrépole de Belém,
estdo localizadas vérias cidades médias, das quais se destacam Paragominas, Castanhal e
Barcarena. Completam a rede de cidades médias da Amazonia as capitais de Roraima (Boa
Vista) e os arranjos populacionais de Macapd e Laranjal do Jari, no Amapd. O mapa 6
apresenta a concentra¢do territorial das cidades médias, evidenciando dois territérios de
concentragio e trés configuracoes espaciais especificas no territdrio brasileiro.

Os territérios de maior concentragdo urbana situam-se na regido Centro-Sul,
especialmente nos estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro; e ao longo da costa
brasileira, com maior densidade no Centro-Sul e no Nordeste. As trés configuracoes espaciais
sa0 as seguintes: i) eixo rodovidrio partindo do Centro-Sul em dire¢ao ao norte do Pais,
formando um arco a oeste do pais, acompanhando os limites fronteirios do Brasil; ii) eixo
rodoferrovidrio na porgao central do pais, partindo do Centro-Sul em diregio ao Norte; e
iii) o eixo do rio Amazonas, iniciando-se na triplice fronteira do Brasil no rio Solimées, com
a Colombia e o Peru, e as cidades médias do Pard e Amazonas. No Sul do pais, as cidades
médias se apresentam proximas a fronteira do Paraguai, no Parand e com concentragio no
estado do Rio Grande do Sul, sendo, nesse ultimo, também situadas préximas 2 fronteira
com o Uruguai. As cidades médias também se distribuem no interior do Nordeste e do
Norte, com destaque para os centros urbanos do Pard e para as cidades do Mato Grosso,
situadas em regioes da produgio da frente pioneira do agronegécio.

O Regic 2018 classificou a rede urbana do Brasil em cinco niveis: metrépoles, capital
regional, centro sub-regional, centro de zona e centro local. O estudo identificou quinze
metrépoles em trés niveis no pais: grande metrépole nacional (Sao Paulo), metrépole
nacional (Rio de Janeiro e Brasilia) e metrépoles (Belém, Belo Horizonte, Campinas,
Curitiba, Florianépolis, Fortaleza, Goiania, Porto Alegre, Recife, Salvador, Vitéria e Manaus,
principais centros urbanos dos quais todas as cidades brasileiras recebem influéncia direta,
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seja de uma ou mais metrépoles simultaneamente). Também foram identificadas 97 cidades
como capitais regionais, cidades com drea de influéncia menor em comparagio as metrépoles,
sendo classificadas em trés niveis: capital regional A (9), capital regional B (24) e capital
regional C (64). No conjunto das 230 cidades médias do Brasil, a maioria exerce as fungoes
de centro sub-regional A (67), seguida por centro regional B (66) e capital regional C (60).
As demais fungoes sdo exercidas por capital regional B (21), centro local (8), centro de
zona A (6) e centro de zona B (2), conforme mostra a tabela 3.

MAPA 6
Brasil: concentracéo territorial das cidades médias
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No Centro-Sul, das 126 cidades médias identificadas, 72 exercem a funcio de
centro sub-regional, sendo a maioria (41) na funcio de centro sub-regional A e 31 centro
sub-regional B. No Nordeste ocorre a mesma incidéncia na concentra¢ao de cidades médias em
41 centros sub-regionais, sendo que a maioria (23) encontra no centro sub-regional B e 18 centro
sub-regional A. Na Amazdnia, a situagdo funcional das cidades sao exercidas prioritariamente
por centro sub-regional B (12), seguidas por capitais regionais C (11) (mapa 7).

MAPA 7
Cidades médias no Brasil: niveis hierarquicos na rede urbana
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Fonte: IBGE; ESRI.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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TABELA 3
Brasil: cidades médias segundo niveis de centralidade na rede urbana

Regido Geoecondmica

Tipo

Centro-Sul Nordeste Amazonia Total
Capital regional B 14 5 2 21
Capital regional C 39 10 1" 60
Centro sub-regional A 41 18 8 67
Centro sub-regional B 31 23 12 66
Centro de zona A 1 3 2 6
Centro de zona B - 1 1 2
Centro local - 2 6 8
Total 126 62 42 230

Fonte: IBGE (2020a).
Elaboracao dos autores.

A distribui¢io das cidades médias brasileiras segundo o tamanho de sua populagao
pode ser analisada a partir da tabela 4 e do mapa 8. Das 230 cidades médias, mais da metade
(54,8%) se encontra na Regiao Geoecondmica Centro-Sul, enquanto nas regides Nordeste e
Amazdnia estdo situadas, respectivamente, 62 cidades médias (26,9%) e 42 cidades (18,3%).
A maior parte das cidades do Centro-Sul situam-se nas faixas de populacio mais elevadas:
sao 84 cidades entre 100 mil e 250 mil habitantes (66,7% do total da regiao), e outras
28 (22,2%) com populagao de 250 mil a 500 mil. No entanto, nas duas outras regioes,
a proporgao de cidades médias é maior nas faixas inferiores de populagao. No Nordeste,
30 cidades médias (48,4%) estao na faixa de 75 mil a 100 habitantes, e outras 24 (38,7%)
apresentam populagao de 100 mil até 250 mil habitantes. Na regido Amazdnica, a maioria
das cidades médias (54,7%) se encontra na faixa de 100 mil a 250 mil habitantes e (28,6%)
na faixa de popula¢io entre 75 mil até 100 mil habitantes.

Consideram-se também cidades médias aquelas que integram arranjos populacionais
transfronteiricos, envolvendo cidades brasileiras abaixo de 75 mil habitantes (Amazénia)
e 100 mil habitantes (Centro-Sul) e as respectivas cidades gémeas dos paises vizinhos que
em seu conjunto ultrapassam os critérios definidos neste estudo. Arranjos populacionais
internacionais de Tabatinga/Leticia (Amazdnia), Ponta Pora/ Pedro Juan Caballero e Sant’Ana
do Livramento- Rivera (Centro-Sul) se enquadram neste contexto.

TABELA 4
Brasil: cidades médias por Regides Geoecondmicas e faixas de populacdo (2020)

Regido Geoecondmica

Faixa de populagdo

Centro-Sul Nordeste Amazonia
De 75.000 até 100.000 2! 30 122
De 100.000 até 250.000 85 24 23
De 250.000 até 500.000 28 5 5
De 500.000 até 700.000 11 3 2
Total 126 62 42

Fonte: IBGE (2020a).

Elaboracdo dos autores.

Notas: ! Inclui os arranjos populacionais internacionais de Sant'Ana do Liviamento-Rivera e Ponta Pord-Pedro Juan Caballero.
2 Inclui o arranjo populacional internacional de Tabatinga-Leticia.
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MAPA 8
Brasil: tamanho populacional das cidades médias
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3.3 Tipologia das areas urbanizadas do Brasil

O Regic 2018 define a unidade urbana de andlise como o conjunto formado por municipios
isolados e arranjos populacionais. Nesse entendimento, a unidade funcional cidade pode vir
a ser composta nio apenas por um, mas por vdrios municipios, que sao indissocidveis como
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unidade urbana. Tratam-se de municipios conurbados ou que possuem forte movimento
pendular para estudo e trabalho, com tamanha integra¢io que justifica considerd-los como
um unico né da rede urbana.

Outro conceito adotado pelo IBGE ¢é o de concentragio urbana, entendida como o municipio
isolado ou o arranjo populacional igual ou superior a 100 mil habitantes. As concentragoes
urbanas, por sua vez, sao divididas em duas ordens de grandeza: as médias concentragoes urbanas
sao aquelas com populagao entre 100 e 750 mil habitantes, j4 as grandes concentra¢oes
urbanas sao aquelas com populagdo superior a 750 mil habitantes (IBGE, 2015).

Este relatério adota as dreas urbanizadas selecionadas 4 nova configuragio da rede urbana
apresentada na pesquisa Regic 2018, bem como as estimativas de populacio para 2020
realizadas pelo IBGE. Define-se uma tipologia respeitando as diferencas e diversidades das
trés Regides Geoecondmicas adotadas pelo trabalho, incorporando ao estudo a diversidade
existente entre essas unidades espaciais.

Tendo como referéncia estudo da OCDE (2012), que prop6s recorte demografico e
territorial para efetuar comparagoes entre dreas urbanas de diferentes contextos nacionais, foi
identificada a tipologia das dreas urbanizadas, visando refletir as caracteristicas funcionais,
demogrificas e geoecondmicas da rede urbana do Brasil. Essa obra padronizou uma tipologia
de cidades utilizando recorte demogréfico e territorial factivel para efetuar comparacoes
entre dreas urbanas de diferentes contextos nacionais. Foi proposta uma classificacio de drea
urbana funcional em quatro tipos, de acordo com o tamanho da populagio.®

A partir da andlise funcional do sistema urbano no estudo das dreas urbanizadas do
Brasil (IBGE, 2017¢) identificado no Regic 2018 e das caracteristicas demograficas das redes
urbanas regionais, adotou-se aqui a seguinte tipologia das dreas urbanizadas do Brasil: grande
drea metropolitana; drea metropolitana; cidades média e cidade pequena. Essa tipologia foi
adotada atendendo aos seguintes critérios funcionais e recortes demogréficos para os centros
integrantes da rede urbana, relacionados a seguir.

*  Dapel na rede urbana do Brasil, refletindo as caracteristicas funcionais dos centros

urbanos (IBGE, 2020a).

*  Caracteristicas funcionais e espaciais das estruturas urbanas no contexto das trés
Regioes Geoecondmicas do Brasil, sendo considerados: ritmo de urbanizagao,
nivel de adensamento da rede de cidades e grau de complementaridade dos centros
urbanos componentes.

*  Os seguintes recortes demograficos, considerando a agregacio dos arranjos populacionais —
inclusive os arranjos populacionais internacionais — e os municipios isolados integrantes

da Regic 2018:
- populagao igual ou superiora 3 milh6es de habitantes (grande drea metropolitana);

- populagio inferior a 3 milhoes e igual ou superior a 700 mil habitantes
(4rea metropolitana);

-populagioinferiora700 mil habitantesesuperiorouiguala 100 milhabitantes, para
o Centro-Sul; populagao inferior a 700 mil habitantes e superior ou igual a
75.000 habitantes, para a Amazonia e Nordeste (cidade média); e

12. Pequenas éreas urbanas, com populacdo inferior a 200 mil habitantes; &reas urbanas de tamanho médio, com populagéo entre 200 mil
e 500 mil habitantes; areas metropolitanas, com uma populacdo entre 500 mil e 1,5 milhdo habitantes; grande area metropolitana, com
populacdo de 1,5 milhdo ou mais habitantes (OECD, 2012).
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- populagao até 100 mil habitantes para o Centro-Sul e para a Amazdnia; e
Nordeste, populagao até 75 mil habitantes (cidade pequena).

3.3.1 Grande area metropolitana e area metropolitana

A grande drea metropolitana constitui a drea urbanizada com mais de 3 milhées de habitantes.
No Brasil, hd nove grandes dreas metropolitanas, e oito delas sao integrantes da classifica¢ao
de regides metropolitanas do Brasil instituidas pelas leis complementares n® 14 e n® 27 de
1974, a excecio de Belém (tabela 5). Observa-se a ascensio de Brasilia na sexta posigao
de tamanho populacional, com cerca de 4 milhées de habitantes que, nos anos 1970, contava

apenas com 546.015 habitantes (IBGE, 2020a).

A 4rea metropolitana, por sua vez, é integrada por vinte dreas urbanizadas, com destaque
para o arranjo populacional de GoiAnia, no topo do ranking populacional. Vale observar a
presenca de trés dreas metropolitanas na Amazonia (Belém, Manaus e Cuiabd); seis no Nordeste
e onze no Centro-Sul, além de outras seis no estado de Sao Paulo (Baixada Santista, Sao José
dos Campos, Sorocaba, Ribeirao Preto e Jundiai). Nota-se que as do Nordeste constituiam
cidades médias na década de 1970, sendo algumas avaliadas como estratégicas no ambito
da politica urbana federal, integrando o programa de investimentos em desenvolvimento
urbano, infraestrutura e gestao urbana, como mostra a tabela 6.

Do ponto de vista metodoldgico, ao adotar o conceito de drea metropolitana, este estudo
ajusta aspectos técnico-conceituais e politico-institucionais referente ao conceito de regiao
metropolitana, conforme estabelecido na Constitui¢ao Federal de 1988 no art. 25, pardgrafo 32,
que considera aquelas instituidas pelos estados, mediante aprovacao pela Assembleia Legislativa
Estadual. Os conceitos e critérios para sua criaio sao de dmbito estadual e, por esse motivo,
nio guardam homogeneidade, dificultando a sua comparabilidade em 4mbito nacional.

H4 74 regioes metropolitanas instituidas pelos estados no Brasil atualmente.” Devido
as suas caracteristicas demogréficas, geoecon6micas e funcionais na rede urbana do Brasil,
observa-se que grande parte delas nao apresenta caracteristicas metropolitanas, nao sendo
possivel andlises comparativas consistentes. Apenas no estado da Paraiba sao doze regioes
metropolitanas; em Santa Catarina, onze; Alagoas; nove; e Parand, oito. No caso das aglomeragoes
urbanas sdo cinco atualmente criadas: trés no estado de Sao Paulo e duas no Rio Grande
do Sul. A regiao metropolitana representa a institucionaliza¢io do planejamento territorial
e da gestao negociada que abrangem territérios de varios entes politico-administrativos.

A institui¢do de regiées metropolitanas e aglomeragoes urbanas sio competéncia dos
estados, e no caso das Regides Integradas de Desenvolvimento (Rides), a competéncia é
da Uniao, dada pelo art. 43, pardgrafo 1° da Constitui¢do Federal de 1988. As regides
metropolitanas e aglomeragoes urbanas sio recortes territoriais instituidos por lei complementar
estadual, de acordo com a determinagao da Constituigio, visando integrar a organizagao, o
planejamento e a execugio de fung¢des puablicas de interesse comum. As Rides constituem
aglomeragoes urbanas situadas em mais de uma Unidade da Federagao, sendo criadas por
legislagao especifica na qual os municipios que as compoem sio elencados, sendo definidos
a sua estrutura de funcionamento e os interesses das unidades politico-administrativas.

O conceito de metrdpole estd associado ao de drea metropolitana. Metrépole significa
cidade-mae ou cidade-ttero (do grego metra, mae, tGtero; polis, cidade), é a expressao maior

13. Atualizado pelo IBGE em 17 de novembro de 2020.
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da capitalidade' politica, centralidade econémica e “nodalidade” territorial na escala nacional
e/ou regional. E o nicleo original da drea metropolitana (Egler, 2012).

Assim, a Lei Federal n® 13.683/2018, que alterou o Estatuto da Metrépole (Lei Federal
n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015), permite a institucionalizagio de dreas metropolitanas,
ao considerar essa figura no rol das institucionalidades espaciais, conforme disposto no art. 22,
inciso VIII “representagdo da expansao continua da malha urbana da metrépole conturbada
pela integragao de sistemas vidrios, abrangendo, especialmente, dreas habitacionais, de servigos,
e industriais com a presenca de movimentos pendulares no territério” (Brasil, 2018).

O conceito de drea metropolitana pode ser aplicdvel as Rides quando consideradas
metrépole (IBGE, 2020a) e quando abrangem mais de uma entidade da Federacio (por
exemplo, o caso de Brasilia), ndo podendo serem institucionalizadas como regiao metropolitana.
Entende-se, portanto, que o conceito de drea metropolitana pode ser adotado nesse caso,
contribuindo para a institucionalizagio e formulacio de politicas publicas urbanas.

Sao nove grandes dreas metropolitanas no Brasil, seis delas localizadas na regido Centro-Sul
e outras trés na regiao Nordeste (tabela 5). J4 as dreas metropolitanas do pais somam vinte, sendo
onze no Centro-Sul, seis no Nordeste, e apenas trés na Amazonia (tabela 6).

TABELA 5
Brasil: grandes areas metropolitanas
Grandes areas metropolitanas Regido Geoecondmica Unidade da Federacao Populacdo estimada (2020)
1 Arranjo populacional de S&o Paulo Centro-Sul Séo Paulo 21.510.595
2 Arranjo populacional do Rio de Janeiro Centro-Sul Rio de Janeiro 12.712.762
3 Arranjo populacional de Belo Horizonte Centro-Sul Minas Gerais 5.160.564
4 Arranjo populacional de Recife Nordeste Pernambuco 4.031.485
5 Arranjo populacional de Porto Alegre Centro-Sul Rio Grande do Sul 3.955.384
6 Arranjo populacional de Brasilia Centro-Sul Distrito Federal 3.931.072
7 Arranjo populacional de Salvador Nordeste Bahia 3.795.668
Arranjo populacional de Fortaleza Nordeste Ceard 3.615.573
9 Arranjo populacional de Curitiba Centro-Sul Parana 3.430.082

Fonte: IBGE (2020a); IBGE, disponivel em: <https://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.

TABELA 6
Brasil: areas metropolitanas
Areas metropolitanas Regido Geoecondmica Unidade da Federacdo Populagéo estimada (2020)
1 Arranjo Populacional de Goiania Centro-Sul Goids 2.458.668
2 Arranjo Populacional de Belém Amazonia Para 2.202.308
3 Manaus Amazonia Amazonas 2.145.444
4 Arranjo Populacional de Campinas Centro-Sul Sé&o Paulo 2.140.988
5 Arranjo Populacional de Vitéria Centro-Sul Espirito Santo 1.828.691
6  Arranjo Populacional da Baixada Santista Centro-Sul Sé&o Paulo 1.719.370
7 Ananjo Pog('j'jg;);‘;‘)'o‘ie Sdo Jose Centro-Sul S50 Paulo 1593.938
8 Arranjo Populacional de Séo Luis Nordeste Maranh&o 1.421.946
9 Arranjo Populacional de Natal Nordeste Rio Grande do Norte 1.342.500
(Continua)

14. Cidade onde esta a sede de um pais ou regigo. Lugar onde se localizam as atividades mais importantes de uma regigo.
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(Continuacdo)

Areas metropolitanas Regido Geoecondmica Unidade da Federacdo Populacdo estimada (2020)
10 Arranjo Populacional de Maceié Nordeste Alagoas 1.211.882
" Arranjo Populacional de Jodo Pessoa Nordeste Paraiba 1.136.627
12 Arranjo Populacional de Aracaju Nordeste Sergipe 1.050.402
13 Armanjo Populacional de Florianopolis Centro-Sul Santa Catarina 1.036.775
14 Arranjo Populacional de Teresina Nordeste Piauf 1.029.415
15 Arranjo Populacional de Sorocaba Centro-Sul Sao Paulo 889.472
16 Arranjo Populacional de Cuiaba Amazonia Mato Grosso 889.162
17 Campo Grande Centro-Sul Mato Grosso do Sul 885.711
18  Arranjo Populacional de Ribeirdo Preto Centro-Sul Sé&o Paulo 858.911
19 Arranjo Populacional de Jundiaf Centro-Sul Sao Paulo 804.936
20 Arranjo Populacional de Londrina Centro-Sul Parana 736.153

Fonte: IBGE (2020a); IBGE, disponivel em: <https://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.

3.3.2 Cidade média

O conceito e os atributos de cidade média sao definidos conforme abordado anteriormente,
compreendendo os centros urbanos integrantes da Regic 2018, a partir de critérios e
caracteristicas funcionais e espaciais e demogréficas.

3.3.3 Cidade pequena

Adotou-se para identificagao de cidade pequena para o Centro-Sul o quantitativo populacional
de até 100 mil habitantes. Para a Amazénia e Nordeste, foi definida a populagao até
75 mil habitantes.

3.4 Aspectos demograficos e econdmicos das areas urbanizadas

Quanto a andlise dos dados demogréficos e econdmicos e o periodo estudado, foram
utilizados os dados mais recentes disponiveis. Para a populac¢io, a avaliagio comparativa
considerada foi entre os anos de 2010 (censo) e o ano de 2020 (estimativa da populagao).
A respeito do PIB e do valor acrescentado bruto (VAB), a comparagio se deu entre os anos
de 2010 e 2018 (dltimo PIB divulgado até o momento da pesquisa). Para todas as demais
informacdes, os anos utilizados como referéncia foram 2007 e 2018 (anos em que a pesquisa

do Regic foi realizada).

A tabela 7 apresenta um panorama comparativo entre os dados demogréficos para os
conjuntos de 4reas urbanizadas recenseados em 2010 e as respectivas populacoes estimadas em
2020. A tendéncia observada ¢ de redugio da proporcio de habitantes em cidades pequenas
em 1,1% (de 36,7% para 35,6%). Todavia, as cidades médias e as dreas metropolitanas
apresentam aumento de populagdo, passando, respectivamente, de 20,9% e 12,7% em
2010, para 21,5% e 13,2% em 2020.
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TABELA 7

Brasil: distribuicdo da populacdo por tipologia das areas urbanizadas
Tipologia das Areas urbanizadas Municipios Populacdo (2010) Populacdo (2020)
areas urbanizadas Nimero % Nimero % Habitantes % Habitantes %
Grande drea 9 0,2 158 28 56.759.548 29,8 62.831.589 29,7
metropolitana
Area metropolitana 20 04 125 22 24.238.695 12,7 28.002.614 13,2
Cidade média 230 47 461 83 39.814.027 20,9 45559.417 21,5
Cidade pequena 4,640 94,7 4826 86,6 69.920.424 36,7 75.362.072 35,6
Total 4.900 100,0 5.570 100,0 190.732.694  100,0 211.755.692  100,0

Fonte: IBGE (2020a); IBGE, disponivel em: <https:/ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.

A tabela 8 revela que as cidades pequenas e médias foram as que aumentaram sua
participacio relativa no PIB entre os anos 2010-2018. As cidades médias, por seu turno, desde
a década de 1970 tém desempenhado um papel importante na dinimica econémica e espacial
do pais. As cidades pequenas e médias tém seu fortalecimento evidenciado principalmente
pelo processo de desconcentragao da produgio e da populagio no territério nacional.

Enquanto as grandes dreas metropolitanas e as dreas metropolitanas estdo perdendo
participagao no PIB nacional — queda de 2,60 p.p. ¢ 0,30 p.p. respectivamente, no periodo
de 2010 a 2018, de acordo com dados da tabela 6 —, as cidades médias estao ampliando sua
participagdo na mesma magnitude, com aumento de 0,30 p.p. no mesmo periodo. A tabela 8
ainda indica que as cidades de pequeno porte tiveram o maior aumento na participagao do
PIB nacional entre os anos analisados. A avalia¢o fornece evidéncias sobre o processo de
transferéncia de produgio das maiores cidades do pais para as cidades de médio e pequeno porte.

TABELA 8

Brasil: PIB por tipologia das areas urbanizadas
Tipologia das PIB a pregos correntes (2010) PIB a pregos correntes (2018)
areas urbanizadas RS milhdes % R$ milhes %
Grande area metropolitana 1.671.961,33 43,0 2.828.354,22 40,4
Area metropolitana 572.297,76 14,7 1.006.027,50 14,4
Cidade média 845.013,44 21,7 1.542.067,18 22,0
Cidade pequena 796.574,46 20,5 1.627.692,08 23,2
Total 3.885.846,99 100,0 7.004.140,99 100,0

Fonte: IBGE; disponivel em: <https:/ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>; <https://www.ibge.
gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html?=&t=0-que-e>.

A tabela 9 revela que as cidades pequenas e médias foram as que apresentaram ganhos
positivos em termos do PIB per capita em valores constantes entre 2010 ¢ 2018, com a
lideranca das cidades pequenas, que ganharam 31,01%, valor bem superior & média nacional
de 12,79%, seguidas das cidades médias com 11,43%, ligeiramente inferior 3 média.
As grandes dreas metropolitanas e as dreas metropolitanas apresentaram variagao de 6,07% e
6,43% respectivamente, significativamente inferiores 8 média nacional. O indicador mostra
que a tendéncia de expansao da renda foi maior nas cidades pequenas e médias, comparadas
em relacio as aglomeragoes metropolitanas, que perderam atratividade enquanto centros
de imigracao, reforcando as teses que apontam para o movimento de retorno, que vem se
acentuando nas décadas recentes no Brasil (Baptista e Rigotti, 2017).
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TABELA 9

Brasil: PIB per capita a precos constantes por tipologia das areas urbanizadas
Tipologia das PIB per capita a precos constantes (100 = 2010) Variagao (%)
areas urbanizadas 2010 2018 2010-2018
Grande area metropolitana 29.456,92 31.246,10 6,07
Area metropolitana 23.610,91 25.129,83 6,43
Cidade média 21.224,01 23.650,06 11,43
Cidade pequena 11.392,59 14.925,39 31,01
Total 20.373,26 22.978,67 12,79

Fonte: IBGE; disponivel em: <https:/ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>; <https://www.ibge.
gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.htm|?=&t=0-que-e>.

A grande variacao do PIB per capita nas pequenas cidades explica-se pela elevada
participagio do PIB Agropecudrio no PIB total do municipio, onde a agropecudria constitui
a principal atividade econémica. O Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, a
partir da pesquisa agricola municipal (IBGE, 2019b), revelou que os municipios com maior
valor da producio agricola (VPA) do pais tém, em média, uma elevada participagao do PIB
Agropecudrio no PIB total do municipio. Para os cinquenta municipios considerados mais
ricos, quanto ao VPB no Brasil, a média da participacio do PIB Agropecudrio no PIB total
¢ de 36,8%, enquanto, para o Brasil, essa participagao foi de 5,4%. A maior parte desses
municipios situa-se em Mato Grosso, Goids, Mato Grosso do Sul e Bahia.”s

Dos cinquenta municipios com maior VPA do pais de acordo com a tipologia das 4reas
urbanizadas neste estudo, doze sao cidades médias e trinta e oito sao cidades pequenas: Vinte
e dois municipios encontram-se no Mato Grosso, destaque na produgio agricola do pais, seis
em Goids, seis em Mato Grosso do Sul e seis na Bahia. O mapa 9 apresenta a distribuicio do
PIB nas cidades médias aqui definidas. E flagrante a concentragio da atividade econémica no
Centro-Sul, onde o adensamento da atividade industrial e financeira se diferencia da demais
Regides Geoecondmicas. O peso da industria extrativa de petréleo e gds natural se manifesta
nas cidades costeiras sob influéncia das bacias de Campos e Santos e a de minerais metlicos,
como ferro e aluminio, sdo responsdveis pela importincia de centros urbanos situados em
Minas Gerais e no Pard. A producio da agropecudria estd presente principalmente nas dreas
do Cerrado, tanto no oeste baiano e sul do Maranhio, como ao longo das rodovias BR-364
e BR-163 na Amazdnia meridional.

Por um lado, a tabela 10 mostra a participagao do VAB em grandes setores econémicos
por tipologia das dreas urbanizadas em 2010 e 2018, revelando o crescimento dos setores
agropecudrios, de servigos e na administracio publica. Por outro lado, o setor industrial
reduziu sua contribuigio no mesmo periodo. Em todas as tipologias das dreas urbanizadas
do Brasil, o setor de servigos apresenta a maior participagao no VAB, seguido pela inddstria
e administracio publica.

Uma anélise no comportamento de cada tipologia de drea urbanizada do Brasil, entre
2010 e 2018, respectivamente, mostra que, nas grandes dreas metropolitanas, 0 maior
aumento ocorreu no setor de servicos (4,1 p.p.), seguido da administracdo publica (1,1 p.p),
e o setor de agropecudria manteve a participagdo. As cidades médias apresentaram o maior
aumento no setor de servicos (6,2 p.p.), seguido pela administra¢ao publica (1,6 p.p.), ¢,

15. Nota n® 21-2020/CGAPI/DCI/SPA/MAPA — Producdo Agricola Municipal, Brasilia, 2020.
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nelas, destaca-se a queda de 7,9 p.p. no setor de industria. Nas cidades pequenas, o tinico
aumento ocorreu no setor de servicos (4,2 p.p.), verificando-se quedas nos demais setores.

MAPA 9
Cidades médias do Brasil: PIB per capita (2018)
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No entanto, o reverso da expansao dos servigos se apresenta na forte retragao da indstria,
que caiu de 27,4%, em 2010, para 21,8%, em 2018, ocorrendo em todo o espectro das dreas
urbanizadas, desde as grandes dreas metropolitanas até as pequenas cidades. Esse processo foi
denominado de desindustrializagio e seus impactos afetam diretamente cidades e regioes, o
que, de acordo com Sampaio (2017, p. 391) implica em que:

As distintas leituras do processo de desindustrializagio no Brasil destacam, como proposicio de
politicas para a solucdo da questdo, reformas nos Ambitos macro e microecondmicos, sejam na gestio
das relagoes cAmbio-juros, sejam nas politicas industriais e de inovagio. O que se buscou demonstrar
¢ que este processo, que se aprofundou nos tltimos anos, tem impactos urbano-regionais relevantes,
que trazem desafios para as politicas urbanas e de desenvolvimento regional.

A presenca da administragao ptblica no VAB nacional cresceu em 1,1%, entre 2010
e 2018, expandindo-se em todos os tipos de dreas urbanas, exceto nas pequenas cidades, o
que pode indicar tendéncia de centralizagio das fungées publicas nas maiores aglomeragoes
urbanas, em func¢io da reducio de custos em razio da crise fiscal.

A participagao da agropecudria no VAB cresceu 0,4% no periodo considerado no
contexto nacional, e a presenca mais significativa das atividades ligadas ao agronegécio
ocorre nas cidades pequenas e médias. E interessante observar que houve um movimento
invertido na evolucio da agropecudria, pois enquanto as cidades médias ganharam 0,1%,
as cidades pequenas perderam 0,8% no periodo considerado.

TABELA 10

Brasil: participacdo do VAB em grandes setores econdmicos por tipologia das areas urbanizadas

(Em %)

2010
Tipologia
Agropecuaria Indstria Servicos Administracdo publica Total

Grande area metropolitana 0,2 223 62,7 14,9 100,0
Area metropolitana 0,5 32,2 54,3 12,9 100,0
Cidade média 3,1 36,6 46,0 14,4 100,0
Cidade pequena 18,0 24,6 34,4 23,0 100,0
Total 4,8 27,4 51,5 16,3 100,0
Grande drea metropolitana 0,3 16,9 66,8 16,0 100,0
Area metropolitana 0,5 25,2 60,2 14,1 100,0
Cidade média 3,2 28,7 52,2 16,0 100,0
Cidade pequena 17,2 21,5 38,6 22,7 100,0
Total 5.2 21,8 55,6 17,4 100,0

Fonte: IBGE; disponivel em: <https:/ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>; <https://www.ibge.
gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html?=&t=0-que-e>.

A andlise da distribuicio da populagio das dreas urbanizadas, segundo a tipologia adotada
por Regides Geoecondmicas (grifico 1), mostra que as cidades médias possuem participagao
expressiva na Amazonia, com 31,8% da populacio residindo nessas aglomeracoes urbanas.
A Amazodnia se caracteriza pela auséncia de grandes dreas metropolitanas, isto é, com mais
de 3 milhées de habitantes e pela importancia das cidades pequenas, que respondem por
44,2 dos habitantes de dreas urbanas na regiao.

O Nordeste, dadas as caracteristicas do povoamento e da economia regionais, apresenta
mais da metade de sua populacio (50,6%) vivendo em cidades pequenas, isto ¢, com menos
de 75 mil habitantes. As metrépoles, nas duas categorias definidas no estudo, respondem
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por cerca de um ter¢o do total (33,0%), restando para as cidades médias 16,5% do nimero
de habitantes estimado para 2020. A estrutura demogréfica das dreas urbanizadas tende a
indicar uma elevada primazia metropolitana para a regido.

GRAFICO 1
Brasil: distribuicdo da populacao por Regides Geoecondmicas e tipologia das areas urbanizadas
(Em %)
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Fonte: IBGE (2020a).

No Centro-Sul, a presenga das grandes dreas metropolitanas (38,8%), somadas as dreas
metropolitanas (11,6%), responde por mais da metade (50,4%) da populagao estimada
para 2020. Essa situagdo é o inverso daquela apresentada pelo Nordeste, mostrando as
diferengas flagrantes entre as Regioes Geoecondmicas. As cidades médias no Centro-Sul sao
responséveis por 22% do efetivo demogréfico, ligeiramente inferior as cidades pequenas,
que respondem por 27,6 % do total.

Quando se analisa a composi¢ao do PIB das dreas urbanizadas (grifico 2), de acordo
com a tipologia proposta e sua distribui¢io por regiao geoecondmica, observa-se que as
cidades médias desempenham um papel decisivo na Amazonia, com cerca de um tergo do
PIB regional (34,3%), ligeiramente inferior as cidades pequenas, que respondem por 36,7%.
A economia de fronteira e a dindmica do agronegécio se manifestam na grande importancia
das cidades médias e pequenas na economia, respondendo por dois tergos do PIB regional.

GRAFICO 2
Brasil: distribuicdo do PIB por Regides Geoecondmicas e tipologia das areas urbanizadas
(Em %)
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Fonte: IBGE, disponivel em: <https:/ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.
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No Nordeste, a polarizagao entre cidades pequenas e as grandes dreas metropolitanas se
manifesta na distribuicao do PIB regional. Com cerca de um tergo do valor total, as cidades
pequenas (33,0%) compoem com as grandes dreas metropolitanas (31,4%) a maior parcela
da produgio nordestina. As cidades médias (18,7%) estao articuladas as dreas metropolitanas
(16,9%), formando um conjunto relativamente limitado pelos extremos da tipologia das
dreas urbanizadas.

O Centro-Sul, por sua vez, manifesta a forte metropolizagao regional, com as grandes
dreas metropolitanas (45,9%) e dreas metropolitanas (12%) respondendo por trés quintos da
geracao do PIB regional. As cidades médias (21,5%) e as pequenas (20,2%) apresentam valores
bem préximos, cada uma responsével por cerca de um quinto do PIB regional em 2018.

A anilise da distribuigao regional do VAB por tipologia das dreas urbanizadas na
Amazonia (grifico 3) mostra que nas dreas metropolitanas predominam as atividades do setor
de servigos e da industria. Nas cidades médias, é pequena a participacio da agropecudria e
os servicos respondem por um pouco menos que a metade do VAB, enquanto as industrias
respondem por cerca de um quarto do valor adicionado, seguido bem préximo a participagao
da administragao publica.

Nas pequenas cidades da Amazdnia, a agropecudria rivaliza com os servicos e a
administracdo publica. Isso demonstra que esses niicleos urbanos tém grande articulagao com o
mundo rural e o papel do Estado é fundamental na atividade econémica, compondo com
os servigos a maior parcela do VAB, com uma participagao reduzida da atividade industrial.

GRAFICO 3
Amazonia: distribuicdo do VAB por setor econémico
(Em %)
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Fonte: IBGE, disponivel em: <https://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.

No Nordeste (grifico 4), as grandes dreas metropolitanas mostram uma marcante
presenca das atividades de servicos, que representam mais da metade do VAB. A inddstria
vem a seguir, com cerca de um quinto do total, e a administra¢ao publica completa a estrutura
econdmica. Nas dreas metropolitanas, a composi¢io é semelhante, embora a participagio
da administragao publica supere a atividade industrial.

Nas cidades médias nordestinas, ainda se destaca a importincia dos servicos, que
responde por cerca da metade do VAB. Embora com participagao menor do que nas dreas
metropolitanas, os servigos ainda sdo o nicleo fundamental da atividade econdmica, seguidos
da administracao publica e da industria. A agropecudria jd estd presente na economia das
cidades médias, o que se acentua nas cidades pequenas nordestinas, onde ¢é flagrante o peso
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da administragao publica, que contribui com mais do que um ter¢o do VAB, seguida dos
servigos, com uma participacio ligeiramente inferior, e da agropecudria e da industria, que
respondem pelo ter¢o restante da economia das pequenas cidades.

GRAFICO 4
Nordeste: distribuicdo do VAB por setor econdmico

(Em %)
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Fonte: IBGE, disponivel em: <https://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.

O Centro-Sul (gréfico 5) possui caracteristicas que o diferenciam das Regides
Geoecondmicas analisadas anteriormente. Os servigos s20 dominantes nas dreas metropolitanas,
especialmente nas grandes metrépoles. As cidades médias, que sdo o objeto principal deste
estudo, destacam-se pela expressiva presenca da atividade industrial, que representa cerca
de um tergo do VAB total. A presenca da industria nas cidades do Centro-Sul, seja nas dreas
metropolitanas, cidades médias ou pequenas, é um indicador da concentragio industrial no
Brasil, a0 mesmo tempo que as deseconomias de escala das grandes dreas metropolitanas
apontam para a interiorizagao da atividade industrial.

GRAFICO 5
Centro-Sul: distribuicdo do VAB por setor econémico

(Em %)

0,5
Grandes areas metropolitanas Areas metropolitanas Cidades médias Cidades pequenas
M Agropecudria M Industria M Servigos Administra¢do publica

Fonte: IBGE, disponivel em: <https://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2020/estimativa_dou_2020.pdf>.

Deve-se observar, para o conjunto das cidades do Centro-Sul, a pequena participagio
da administragao ptblica no VAB, mesmo nas pequenas cidades onde possui o mesmo peso
relativo da agropecudria. A reduzida importincia da administragio publica diferencia o
Centro-Sul da Amazonia e, principalmente, do Nordeste, onde a economia ainda é fortemente
dependente do valor adicionado bruto da administra¢io publica.
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4 COMPETITIVIDADE E GOVERNANCA

O padrio de urbanizagao do pais retrata um grande niimero de pessoas vivendo precariamente
e em desacordo com as normas urbanisticas vigentes; cidades pouco atraentes para novos
investimentos; e planejamento e gestao urbana inadequados ou inexistentes. Acrescentese a
isso a reduzida disponibilidade financeira e inadequagio dos instrumentos de financiamento
para enfrentar a demanda habitacional de servigos urbanos, especialmente de saneamento,
transporte, infraestrutura e equipamentos publicos. Esse quadro impoe grandes desafios a
politica urbana, seja para atender as demandas sociais ou para tornar as cidades brasileiras
mais competitivas.

Os principais problemas das cidades brasileiras sao de ordem social, econémica e
institucional. O problema econémico consiste na reduzida competitividade das cidades
brasileiras, com relac¢io aos centros urbanos de outros paises, dada sua ineficiéncia associada
ao Custo Brasil e  falta de dinamismo decorrente dos escassos investimentos nos setores de
ponta da industria e dos servicos modernos (md exploragao das potencialidades existentes).
Os problemas sociais incluem a pobreza, os altos niveis de subemprego e o desemprego.
Esses problemas concentramse, particularmente, na periferia das aglomeracoes urbanas e
grandes cidades.

A dificuldade do acesso a terra, por parte dos mais pobres, ao longo de muitos anos,
culminou na proliferagio de dreas urbanas informais (favelas, alagados, loteamentos clandestinos
e outros). Isso, aliado 2 insuficiéncia de oferta habitacional e de investimentos em servicos,
equipamentos e infraestrutura urbana, especialmente nas dreas urbanas informais, resultou
em grandes deficit de habitagio, saneamento, transporte e equipamentos urbanos. No 4mbito
institucional, tais problemas so agravados pela inadequagao de politicas e instrumentos de
planejamento e gestao urbana.

4.1 Competitividade

Uma noc¢do ampla de competitividade refere-se a inclinagao e as habilidades para competir,
conquistar e manter uma posi¢ao no mercado; aumentar a participa¢do no mercado e a
lucratividade; e, eventualmente, consolidar atividades comercialmente bem-sucedidas (Filo,
2007). O Férum Econémico Mundial (World Economic Forum — WEF) produz um dos
indices de competitividade mais conhecidos, o Indice Global de Competitividade (Global
Competitiveness Index — GCI). Definindo a competitividade nacional como o conjunto
de instituigdes, politicas e fatores que determinam o nivel de produtividade de um pais
(Schwab e Porter, 2007). O conceito de WEF vincula a competitividade micro (nivel da
empresa) 2 macro (nivel de pais) (Schwab e Sala-I-Martin, 2012). A estrutura que descreve a
capacidade de uma empresa de competir, crescer e ser lucrativa ¢ relativamente incontestével,
mas aplicar o mesmo conceito a paises ou regioes tem sido objeto de muito debate (Martin,
Kitson e Tyler, 2012). A analogia implicita entre empresas e na¢oes tem sido amplamente
criticada porque um pais nao pode “sair do negécio” e porque a competigao entre paises
pode beneficiar ambos, enquanto a concorréncia entre empresas do mesmo setor é mais
provavel que seja um jogo de soma zero (Krugman, 1996).

Entre os niveis micro e macro, estd o conceito de competitividade regional. Uma regido
nao ¢ uma simples agregacao de empresas, nem uma versao reduzida das nagées. Meyer-Stamer
(2008, tradugdo nossa) afirma que: “podemos definir a competitividade (sistémica) de um
territério como a capacidade de uma localidade ou regiao para gerar rendas altas e crescentes
e melhorar os meios de subsisténcia das pessoas que vivem 14”.
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Em contraste com a definigio do WEF focada no conceito de produtividade, essa é
baseada inteiramente nos beneficios para as pessoas que vivem em uma regido, assumindo
uma ligagao estreita entre competitividade e prosperidade. Caracteriza regides competitivas
nio apenas usando termos relacionados a produgao como produtividade, mas também
determinando o nivel sustentado ou melhorado de prosperidade comparativa (Bristow,
2005). Na mesma linha, se propée uma defini¢ao de competitividade regional que integre
a perspectiva da firma e dos moradores.

A competitividade regional pode ser definida como a capacidade de oferecer um ambiente
atraente e sustentdvel para empresas e residentes viverem e trabalharem. Sustentdvel, nesse
contexto, nao ¢ usado no sentido puramente ecolégico-ambiental, mas no sentido da capacidade
de uma regido de fornecer um ambiente atraente tanto a curto como a longo prazo. Isso significa
que uma regiao que reduz os impostos a tal ponto que nao pode mais manter a qualidade de
sua infraestrutura e servigos publicos nio proporciona um ambiente sustentdvel e atraente.

Para a Comissao Europeia, a competitividade baseia-se em onze pilares que descrevem
os inputs e os outputs da competitividade territorial. Eles estao classificados em trés grandes
dimensdes: i) bdsica; ii) eficiéncia; e iii) inovagio, aos quais sio atribuidos pesos diferentes
de acordo com o estdgio de desenvolvimento da regido, seguindo a abordagem do GCI
(Schwab e Sala-I-Martin, 2012).

Para a Comissao Europeia, o grupo bdsico inclui cinco pilares: i) instituicoes; ii) estabilidade
macroecondmica; iii) infraestruturas; iv) sadde; e v) qualidade do ensino fundamental e
médio. Esses siao considerados os impulsionadores basicos de todos os tipos de economias.
A medida que a economia regional se desenvolve, outros fatores relacionados a uma forca
de trabalho mais qualificada e a um mercado de trabalho mais eficiente entram em acio
para seu avango na competitividade e fazem parte do grupo eficiéncia. Isso inclui trés pilares
adicionais: i) ensino superior, formagio e aprendizagem ao longo da vida; ii) eficdcia do
mercado de trabalho; e iii) tamanho do mercado (Annoni e Dijkstra, 2019). No estdgio mais
avancado de desenvolvimento de uma economia regional, os impulsionadores da melhoria
fazem parte do grupo inovagao, que consiste em trés pilares: i) maturidade tecnolégica;
ii) sofisticagdo de negdcio; e iii) inovacdo. Essas definigoes abrangem questoes que beneficiam
empresas e residentes, como boas instituicoes e questoes em que seus interesses podem entrar
em conflito, como saldrios. E importante equilibrar os aspectos mais importantes de um
ambiente atraente, combinando os objetivos do sucesso comercial com o bem-estar pessoal.

No Brasil, o Centro de Lideranga Ptblica (CLP) elabora um indice de competitividade
para as unidades federativas e, mais recentemente, para os municipios (CLE, 2020). O ranking
estd organizado em trés dimensoes, as quais sao detalhadas em doze pilares compostos por
55 indicadores no total.

A primeira dimensao, instituigdes, ¢ composta por dois pilares: sustentabilidade fiscal
(com quatro indicadores) e funcionamento da mdquina publica (com cinco indicadores).
A segunda dimensao, sociedade, é composta por seis pilares: acesso a satide (com
trés indicadores), qualidade da saide (com trés indicadores), acesso a educagio (com seis
indicadores), qualidade da educagio (com quatro indicadores), seguranga (cinco indicadores) e,
por fim, saneamento e meio ambiente (com seis indicadores). Por tltimo, a terceira dimensao,
economia, ¢ composta por quatro pilares: inser¢ao econémica (com trés indicadores), inovagao
e dinamismo econdmico (com oito indicadores), capital humano (com trés indicadores) e
telecomunicagoes (com cinco indicadores).
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A nova PNDR (Brasil, 2019), no seu art. 7o, estabelece que o planejamento e a
implementagio das acoes da politica observario, preferencialmente, os seguintes eixos setoriais
de intervencio: i) desenvolvimento produtivo; ii) ciéncia, tecnologia e inovagio; iii) educacio
e qualificagio profissional; iv) infraestrutura econdmica e urbana; v) desenvolvimento social e
acesso a servicos publicos essenciais; e vi) fortalecimento das capacidades governativas dos
entes federativos. Tais eixos sao0 um ponto de partida fundamental para a construgio de um
sistema de indicadores capaz de avaliar a competitividade das cidades médias brasileiras.

4.2 Governanca

A eficdcia do ambiente de governanca nas cidades médias selecionadas no estudo deverd
considerar os seguintes aspectos: i) caracteriza¢io, uso do territdrio e servigos urbanos; e
ii) capacidade de planejamento e gestao urbana.

O conceito de governanga refere-se as estruturas e processos destinados a promover a
garantir responsabilidade; transparéncia; capacidade de resposta; Estado de direito; estabilidade;
equidade e inclusdo; capacitagio; e ampla participagdo. A governanga também representa as
normas, valores e regras do jogo por meio das quais os assuntos publicos sao administrados
de maneira transparente, participativa, inclusiva e responsiva. Os sistemas de governanga
definem os parAmetros sob os quais os sistemas de gestao e administrativos irdo operar, e a
governanga em si trata de como o poder ¢ distribuido e compartilhado, como as politicas
sao formuladas, as prioridades definidas e as partes interessadas responsabilizadas.

Em sentido amplo, governanga abrange uma gama diversificada de atores nos processos
de tomada de decisdo, bem como nas estruturas formais e informais que foram estabelecidas
para o seu alcance. A governanga urbana pode ser compreendida como o conjunto de
diferentes formas de atuagao de individuos e institui¢des, publicas e privadas, que planejam
¢ administram os assuntos urbanos em um processo continuo onde os interesses conflitantes
ou diversos podem ser acomodados e a¢oes cooperativas podem ser tomadas (GSDRC

Applied Knowledge Services, 2016).

Segundo a UN-HABITAT (2016), em muitos paises, os sistemas de governanca urbana
sdo inadequados e precisam de reformas profundas para permitir o desenvolvimento urbano
sustentdvel e inclusivo. Hd estruturas institucionais que impedem os governos urbanos de
cumprir plenamente suas responsabilidades, por meio de descentralizagao inadequada,
recursos insuficientes, fraca capacidade de estrutura para o envolvimento com os residentes,
a sociedade civil e outras partes interessadas da sociedade. Os resultados de uma governanga
deficiente resultam na precdria prestacio de servicos publicos com elevados custos para os
cidadios e os setores publico e privado, e na proliferacio de estruturas informais onerosas
e inseguras de servicos, equipamentos urbanos e comunitdrios. Os arranjos ineficazes de
governanga nas diferentes esferas de governo também podem comprometer os processos
de planejamento e criar ineficiéncias econdmicas mais amplas, além de comprometer os
principios de transparéncia e responsabilidade institucional.

Para a UN-HABITAT (2016), a qualidade da governanga urbana ¢é o fator mais
importante para a erradicagio da pobreza e para cidades prosperas. A boa governanga urbana
¢ orientada para resultados e promove os direitos de todas as pessoas, garantindo que todos
os residentes urbanos colham os beneficios da urbanizagao. Esses principios sao reconhecidos
pela Nova Agenda Urbana e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), os quais
observam que institui¢oes fracas e mecanismos de governanga inadequados aumentam o risco
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de baixo desempenho, desperdicio de recursos e promovem intervengoes setoriais ineficientes.
Portanto, a governanca urbana se refere a como o governo (local, regional e nacional) e as
partes interessadas decidem como planejar, financiar e administrar dreas urbanas. Envolve
um processo continuo de negociagdo e contestagio sobre a alocagao de recursos sociais e
materiais e o poder politico.

Na Nova Agenda Urbana, aprovada em 2016, na Conferéncia das Na¢oes Unidas para
Moradia e o Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (ONU, 2017), a governanca urbana
constitui o ambiente propicio que requer quadros legais adequados, processos politicos,
administrativos e gerenciais eficientes, assim como institui¢oes locais fortes e capazes de
responder as necessidades dos cidadaos. Para tanto, no planejamento e na gestao urbana, a
urbanizac¢io deve ser considerada em todos os padrées e niveis de assentamentos humanos;
o planejamento urbano e da expansio urbana devem ser fomentados, assim como também
os arranjos institucionais devem ser articulados, alinhados e fortalecidos.

Ao considerar a urbanizagio como fonte endégena do desenvolvimento sustentdvel
e instrumento para a integracdo social e a equidade, a Nova Agenda Urbana considera a
urbaniza¢io como elemento-chave da politica urbana, incluidos o planejamento, a regulagio,
a governanca urbana e o financiamento municipal. Ela também reconhece que a regulagao
urbana, o planejamento urbano e o financiamento municipal devem estabelecer uma
conexao entre dinAmica da urbaniza¢io e os processos de desenvolvimento nacional, sendo
necessdrio, portanto:

*  mudar a forma de planejar, financiar, desenvolver, administrar e gerenciar as cidades,
reconhecendo o desenvolvimento urbano e territorial como essencial para a realizagao
do desenvolvimento sustentdvel e préspero para todos; e

*  reconhecer o papel de lideranga dos governos nacionais na defini¢ao e implementagao
de politicas urbanas inclusivas e eficazes, além de considerar as contribuigoes igualmente
importantes dos governos subnacionais e locais, bem como da sociedade civil e outras
partes interessadas, de forma transparente e responsével.

O estudo analitico (ONU, 2016a; 2016b) sobre governanca das cidades médias deve
proceder a avaliagao da governanca urbana considerando recomenda¢oes do Habitat 111,
especialmente, nos aspectos relacionados a seguir.

*  Em geral, estruturas e institui¢des de governanga urbana na maioria dos paises
precisam evoluir para enfrentar desafios cruciais: os atuais sistemas de governanca
urbana na maioria dos paises nio sio adequados e precisam de reformas para permitir
o desenvolvimento urbano sustentdvel. Essas reformas terdo que ir além das politicas
setoriais e considerar a cooperagio entre diferentes esferas do governo e agentes nio
estatais, promovendo uma distribui¢ao balanceada de poderes, capacidades e recursos,
incluindo a revisao dos arcabougos legislativos, regulatérios e fiscais.

*  Em muitos paises, as estruturas institucionais existentes impedem governos urbanos
de cumprirem integralmente suas responsabilidades: descentralizagao inadequada,
falta de recursos, capacitacio insuficiente e estruturas deficientes para engajamento
com a sociedade civil — além disso, as principais partes interessadas enfraquecem a
governanca urbana. Sistemas ineficientes de governanga nas trés esferas de governo
comprometem processos de planejamento, correm o risco de atrasos no uso de
recursos or¢amentdrios, incorrem em custos transacionais mais altos e comprometem
a transparéncia e a prestagao de contas.

o/
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* A complexidade, a diversidade e o contexto urbanos, bem como a governanga nas trés
esferas de governo, devem incluir a colaboracio entre agentes governamentais e nao
governamentais, especialmente atores da sociedade civil e o setor privado.

* A nova governanga urbana requer politicas nacionais urbanas e territoriais robustas:
estruturas nacionais de governanga urbana devem permitir uma governanga efetiva em
multiplos niveis através de marcos institucionais e legais claros, baseados nos principios
de subsidiariedade e descentralizacio.

* A capacitagio para a governanga urbana precisa ser acelerada. E necessdrio desenvolver
capacidades voltadas ao planejamento urbano, or¢amento, gerenciamento de bens
publicos, governanca na era digital, coleta de dados e engajamento com outras partes
interessadas ¢ particularmente urgente. A¢des de capacitagao precisam ir além do
treinamento convencional e estimular o aprendizado no curto, médio e longo prazo.

4.3 Contexto institucional do planejamento e da gestao urbana

No Brasil, observa-se ainda um quadro institucional e normativo que dificulta o alcance
de resultados satisfatérios na governanga e no planejamento urbano. Em um contexto atual de
restri¢o fiscal e orcamentdria, o aperfeicoamento dos instrumentos de planejamento urbano
e da regulacio urbanistica constitui uma oportunidade para aprimorar a qualidade de vida,
melhorar os servigos publicos e atrair investimentos para as cidades.

A politica urbana atua em um ambiente complexo de atribui¢des constitucionais e
de caréncia de recursos financeiros ¢ humanos nos estados e municipios para enfrentar as
necessidades da populacio que vive nas cidades — traduzidas em demandas intensivas em
Estado — como educagao, satide, transporte, habitacdo, saneamento e infraestrutura (Motta,
2014). No ambito dos instrumentos institucionais e legais de apoio ao desenvolvimento
urbano, observam-se, na legislagao vigente, restricoes de natureza institucional, técnica e
burocritica que vém se constituindo em obstdculos a gestao urbana.

Quanto a elaboragio de planos e projetos de desenvolvimento urbano, a falta de efetividade
reside especialmente na auséncia de planos setoriais e na formulagio e elaboragao de projetos
por parte das prefeituras municipais. Por exemplo, 70,3% dos projetos para mobilidade
urbana selecionados pelo governo federal em 2017 nao conseguiram ser contratados (Brasil,
2017a). Isso ocorre especialmente devido a baixa capacidade técnica e 4 inadequagao de
estruturagio de projetos. O que também contribui para essa situacdo sio a dificuldade na
obtengao de licencas ambientais, a demora no processo de desapropriagio e a judicializacio.

A baixa efetividade das politicas publicas urbanas nas esferas de governo revela-se, ainda,
pelos obstdculos na execugao de contratos firmados na drea do desenvolvimento urbano,
especialmente devido a dificuldade dos processos de licitagao, licencas ambientais, regularizacao
fundidria e infraestrutura, conforme andlises da Controladoria Geral da Uniao realizadas para
o periodo de 2004-2011 e no ano de 2015.16 Além disso, a discricionariedade e judicializagao
dos procedimentos tém prejudicado o atendimento dos objetivos pretendidos pela politica
urbana. Outro aspecto a ser observado diz respeito ao investimento publico municipal que,
além de insuficiente, mostra-se estagnado na maioria dos municipios (Motta, 2014).

Assim, para a efetividade da politica urbana, é necessirio executar os projetos e as
obras, eliminando os entraves burocriticos do planejamento e da gestao urbana, criando um

16. Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos. Controladoria Geral da Unigo.
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ambiente de confianca nas institui¢oes. “E preciso fazer”, conforme destacou Lerner (2013),
ao tratar da necessidade de se avangar em obras de infraestrutura no pais.

O planejamento urbano e seus instrumentos de gestao do solo urbano constituem um
elemento importante para a execucio de politicas publicas. Sem o conhecimento da estrutura
urbana futura da cidade, é extremamente dificil para os tomadores de deciso eleger o que é mais
eficaz na escala de alocagio de recursos. O custo de decisoes incorretas no desenvolvimento urbano
¢ geralmente muito mais elevado do que em qualquer outro setor. Isto se deve especialmente
a sua natureza de longo prazo, pois as decisdes iniciais ndo podem ser rapidamente ajustadas
ou corrigidas, além do mais, algumas decisoes tomadas posteriormente, e que podem interagir
com as primeiras, podem ter efeitos adversos (Motta, 1998).

Tem sido observado, com base nas experiéncias e em estudos recentes, que grande
parte da legislacao urbanistica resulta em efeitos contrdrios aos seus objetivos pretendidos,
embora os resultados nao sejam intencionais. Isso imp6e uma concepgio mais cuidadosa dos
impactos socioeconémicos dos planos e projetos urbanos, além de uma agao fundamental
que envolva a revisao dos marcos regulatérios vigentes nas diferentes esferas.

Politicas inadequadas e restritivas de uso e ocupagao do solo para contenc¢ao do crescimento
urbano tém favorecido — especialmente em cidades médias, que enfrentam rdpido crescimento —
a proliferagao de ocupagiao de dreas para habita¢io independentemente dessas politicas.
Assim, o planejamento urbano deve ser exercido visando acomodar o crescimento previsto
mediante projetos urbanisticos em dreas de expansio urbana (Angel, 2012).

O alcance do desenvolvimento urbano, territorial e social das cidades médias somente
serd possivel com o apoio de institui¢des — o Ministério Pablico e os poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, nas trés esferas de governo — trabalhando de forma harmonica e
articulada, com capacidade para reconhecer a dinAmica urbana e sua realidade, adotando
medidas, a¢des e instrumentos adequados.

E necessdrio o conhecimento dos processos e das dificuldades burocriricas que
envolvem o planejamento, a gestao urbana municipal e a execugio de projetos. Esse apoio
deve ocorrer de forma harménica e articulada entre as institui¢oes, sendo crucial para o
enfrentamento dos desafios comuns da urbanizagao das cidades médias, visando superar as
tendéncias de crescimento de assentamentos precérios, 0 acesso insuficiente a Servigos bésicos,
congestionamento e a falta de equipamentos piblicos e comunitirios. Atualmente, as cidades
enfrentam o desafio da superagio desses problemas, de modo a promover o desenvolvimento
urbano, apesar dos limitados recursos financeiros

O estudo analitico sobre governanga das cidades médias deverd envolver dois componentes:
i) caracterizago, uso do territdrio e servicos urbanos; e ii) capacidade de planejamento
e gestdo, em que serdo também considerados a participa¢do comunitdria e da sociedade
organizada e os consércios municipais. A andlise dos instrumentos de planejamento urbano
busca o seu aperfeicoamento para alcangar impactos de desenvolvimento de longo prazo,
tendo por objetivo aumentar a capacidade municipal para planejamento urbano. Além disso,
serdo recomendadas politicas pablicas as quais terdo por principio a capacidade de serem
replicadas nas selecoes das cidades médias selecionadas.

A anilise dos instrumentos de planejamento e gestao urbana dard énfase a adequagao
e a flexibilidade dos planos urbanos, da legislacio urbanistica e de interesse urbanistico
para permitir ajustes decorrentes de abordagens institucionais inadequadas, complexas e
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burocréticas, visando o fortalecimento da capacidade de planejamento urbano. A andlise
também visa o alcance dos objetivos do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), avancando
no aperfeigopamento dos instrumentos e normas legais que permitam que as cidades promovam
0 uso e a gestdo urbana eficaz, sustentdvel e inclusiva do territério.

No Brasil, a gestao urbana e os investimentos nas dreas urbanas informais ainda tém sido
insuficientes e as a¢des publicas tém sido limitadas, ora por restri¢oes legais — urbanisticas
e ambientais —, ora por inadequagées de regulagao — normas rigidas, complexas e excessivas
em alguns casos, e auséncia de regulagao, em outros (Motta, 2018).

A limitada capacidade institucional da maioria das cidades brasileiras refletese,
especialmente, na formulagio e aplicacio dos instrumentos de politica urbana. Em geral, esses
instrumentos de planejamento e de gestao urbana — planos diretores, leis de parcelamento,
leis de zoneamento e outros — tém se mostrado ineficazes, devido, principalmente, a dificuldade
de refletirem a capacidade de pagamento dos cidaddos urbanos e a dinAmica econémica,
social e territorial da cidade. Além disso, procedimentos burocréticos tém dificultado a sua
aplicacio. Essa situagdo tem prejudicado a gestdo urbana, contribuindo para o aumento do
preco da terra e a elevacio dos custos do setor publico e privado, bem como para a proliferagao
de padrdes informais de ocupagao e urbanizacio (Ipea e INFURB, 2002).

4.4 Condicoes urbanas e governanca das cidades médias

As cidades brasileiras registram grandes desafios na prestagao de servigos publicos e no setor
habitagao. No setor saneamento, 16,38% da populagio nao tem acesso ao abastecimento
de 4gua, o que representa cerca de 35 milhoes de pessoas; 46,85% nao dispoe de coleta de
esgoto (cerca de 100 milhdes de pessoas). Além disso, apenas 46% do volume gerado
de esgoto no pais sio tratados (SNIS, 2018). Na mobilidade urbana, as cidades registram
o agravamento de longos periodos de deslocamento, congestionamentos e deficiéncias
estruturais do sistema de transporte.

O deficit habitacional estimado no pais em 2015 correspondia a 6,355 milhdes de
domicilios, dos quais 5,572 milhées, ou 87,7%, estdo localizados nas dreas urbanas e 783 mil
unidades encontram-se na drea rural (FJP, 2018). A falta de regularizacio fundidria constitui,
ainda, um problema estrutural para o Brasil, sendo estimado que metade da populacio
brasileira vive nessa situagio nas cidades e dreas metropolitanas.

No enfrentamento da precariedade habitacional, as agoes das prefeituras municipais para
urbanizagio de assentamentos precdrios e regularizacio fundidria, em geral, ainda sao muito
reduzidas. Uma andlise comparativa no periodo 2011-2017 revela que em 2017 apenas 9,7%
dos municipios apresentaram agdes para urbanizacio de assentamentos precdrios, ocorrendo
reducio com relagdo ao ano de 2011 (14,2%). Quanto a regularizacio fundidria urbana,
registra-se que apenas 32,8% dos municipios brasileiros apresentaram essa iniciativa, com
aumento apenas de 1.5 p.p. em rela¢io a 2011 (IBGE, 2017a). Com relagao a precariedade
habitacional (favelas, mocambos, palafitas e assemelhados), os municipios com populagao
maior que 50 mil habitantes até¢ 100 mil habitantes registravam 33,2% e os maiores que
100 mil até 500 mil habitantes apresentavam 57,5% nessa situagao.

A elevada ocorréncia de loteamentos irregulares e clandestinos nas cidades entre 50 mil e
500 mil habitantes revela que as politicas de uso e ocupagio do solo urbano e de regularizacio
fundidria ndo tém sido eficazes para prover habitagio e sua regularizacio. Essa situagio jd
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ocorre nos municipios entre 50 mil e 100 mil habitantes (83,5%) e nos municipios maiores
que 100 mil e até 500 mil habitantes (90,3%) (IBGE, 2017a). Considerando que esses
municipios em sua maioria constituem cidades médias e que essa situagao ainda pode ser
enfrentada com perspectiva de resultados satisfatérios, dado o porte dessas cidades, sao
necessarias medidas de promogio de parcelamento do solo urbano e de provisao habitacional
de curto e médio prazo para que sejam evitadas situagoes irreversiveis que podem agravar,
ainda mais, as condigoes de vida da populagao e os custos a serem envolvidos na gestao
urbana, na regularizagao fundidria e na urbanizagio dessas dreas.

A falta de regulariza¢io fundidria nesses municipios pode ser explicada pela auséncia
de legislagio especifica. Ao analisar os municipios entre 50 mil e 500 mil habitantes, apenas
38% apresentavam legislacio sobre regularizacio fundidria e 61,9% registraram regulagao
sobre zoneamento ou uso e ocupagao do solo urbano (IBGE, 2019a). A porcentagem de
municipios com cadastro imobilidrio, planta genérica de valores e que cobram Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) no seu conjunto alcanga cerca de 90% nos municipios na
classe de tamanho de 50 mil até 100 mil habitantes, o que constitui um fator positivo
na gestao municipal.

Quanto aos sistemas de informagao, a porcentagem de municipios com populagio maior
que 50 mil até 100 mil habitantes com existéncia de centros de processamento de dados e
desenvolvimento de soffware registra 75,4% e 32,7%, respectivamente. Para os municipios
com populagio maior que 100 mil até 500 mil habitantes, esse nimero alcanga 92,0% e
61,6%. Os servicos de atendimento ao cidadao disponibilizados on-line pelas prefeituras
municipais no pais apresentam porcentagem ainda muito baixa, como, por exemplo, a
emissdo de alvard (15,4%) e demais documentos (19,5%), incluindo licengas, permissoes e
certidoes. No periodo 2014-2019, para os servicos de ouvidoria, em geral, ocorreu aumento
de 45% para 76,1%; na emissao de certiddo negativa de débitos, de 15,9% para 36,9%; e
acesso a documentos, de 51,5% para 69,3%.

Com rela¢do ao percentual dos municipios que apresentaram incentivos a implantagio
de empreendimentos no periodo 2012-2019, observou-se diminui¢do do niimero de
municipios, especialmente quanto 2 utiliza¢do do IPTU (de 34,3% para 29,3%) para a
isengao do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (SSQN) (de 28,8% para 16,7%),
como também a diminui¢ao na doa¢io de terrenos de 41,8% para 34,0% dos municipios.
Todavia, ocorreu 0 aumento da isen¢io de IPTU (de 29,1% para 37,1%) tanto na isen¢io
de taxas (de 31,6% para 40,3%) quanto na cessao de terrenos (de 38,5% para 40,0%).

Considerando a classe de tamanho populacional dos municipios brasileiros, observou-se uma
diminui¢do de incentivos a implantagio de empreendimentos nos municipios com populagio
maior que 50 mil até 100 mil habitantes de 86,5% para 82,5%. Nos municipios com
populagio maior de 100 mil até 500 mil habitantes, verifica-se a diminui¢ao de 93,2% para
85,1%. Vale salientar que ocorreu uma elevagio de incentivos nos municipios com mais 500 mil

habitantes (97,9%) (IBGE, 2019a).

Quanto aos consércios municipais registrou-se, em 2019 que 69,2% dos municipios do
pais participavam de pelo menos um consércio publico. Vale registrar que, dos municipios
com populagao maior que 50 mil e até 100 mil habitantes, isso ocorreu em 62,8% deles.
Essa proporgao se eleva nos municipios maiores que 100 mil até 500 mil habitantes,
alcangando 64,9%. Destaca-se, ainda, que entre 2015 e 2019 observou-se 0 aumento na
propor¢ao dos municipios nessas faixas populacionais (IBGE, 2019a).
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Em todas as regioes brasileiras verificou-se um pequeno aumento no percentual de municipios
com consércio publico, excetuando-se apenas o Centro-Oeste. No periodo de 2015-2019,
apresentaram aumento os setores de satde (de 75,9% para 83,4%), desenvolvimento urbano
(de 19,6% para 21,5%), saneamento bésico (de 18,7% para 19,6%) e turismo (de 13,1% para
13,2%). No mesmo periodo, ocorreu, também, diminuigio na formagio de consércios publicos
nos seguintes setores: manejo de residuos sélidos (de 35,2% para 31,4%), meio ambiente (de
25,2% para 24,6%) e transporte (de 9,5% para 8,8%). A superacio dos problemas relacionados
a precariedade habitacional, 4 prestacio dos servigos publicos e as deficiéncias relacionadas ao
planejamento e gestdo urbana tem sido, no entanto, dificultada pela ineficicia dos instrumentos
legais de uso e ocupagao do solo e de acesso a terra, bem como por obstdculos de ordem
administrativa dos 6rgaos responsaveis pelo desenvolvimento urbano.

As 4reas urbanas informais, especialmente as favelas e as ocupagoes de fundo de lote,
revelam uma forte demanda reprimida por acesso a terra e a habitacio nas grandes cidades.
Ainda consideradas insuficientes, as acoes de regularizagio com vistas a atender a essa demanda
tém se ampliado, possibilitando a seguranca da posse da terra aos moradores.

O aumento de dreas sem regularizagao fundidria e a ocupagao de dreas periféricas pela
populagao, especialmente em centros urbanos de grande e médio porte, vém acentuando o
surgimento de novas dreas urbanas informais. Essa situacio é agravada pela dificuldade do
acesso a terra e deficiéncias legais, favorecendo a ocupagio informal dos centros urbanos.

De forma geral, isso tem revelado que abordagens de planejamento urbano desvinculadas
de marco socioeconémico e demasiadamente estdticas e restritivas para acompanhar a dinimica
urbana sao inadequadas para atender as necessidades urbanas essenciais; e que a maior
parte do crescimento das grandes aglomeracoes urbanas estd ocorrendo fora das regras do
planejamento. Destaca-se, ainda, que, no setor habitacional, o acesso & moradia tem sido
possivel também devido a tolerincia ou a falta de aplicagio estrita de normas urbanisticas
inacessiveis de uso do solo e construcao.

Os resultados da avaliagio de politicas urbanas e habitacionais no Brasil revelam que
a politica e a gestdo urbana podem ser aprimoradas, mediante a aplica¢do de instrumentos
adequados a situagao econdmica e social da populagio, bem como pelo envolvimento de
diferentes atores, tanto formais como informais, no processo do desenvolvimento urbano.
No entanto, a falta de métodos de andlise apropriados para a pratica do planejamento urbano
e para a formulacio e aplicacio dos seus principais instrumentos podem ser impedimentos
para uma gestao urbana satisfatéria.

A ineficdcia e a inadequagio dos instrumentos de planejamento e gestao urbana podem
contribuir para o processo de segregacio espacial dos segmentos mais pobres da popula¢io, ao
induzir supervalorizacio de iméveis em algumas dreas e a forgar, por omissio ou inadequagio,
que um grande contingente de populacio pobre tenha apenas acesso as formas ilegais de
habitagdo. O acesso a habitacio é, nesses termos, diretamente afetado pelo ambiente regulador
institucional e normativo, incluidos os instrumentos de regulagao do desenvolvimento urbano.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O referencial conceitual e metodolégico do estudo norteou as etapas de elaboracio do
trabalho visando a identificagao das cidades médias que constituem polos de articulagao
e integracdo regional com capacidade de consolidar um sistema de cidades de apoio a
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desconcentragio e ao desenvolvimento, objetivando o aumento da competividade e a melhoria
da governanca urbana. Nesse contexto, também contribuiu para a defini¢ao de estratégias de
apoio a formulagio e a execugio de politicas publicas necessarias a superacio dos problemas
socioecondémicos, do desenvolvimento urbano e da gestao territorial.

Para tanto, a partir da tipologia das 230 cidades médias identificadas neste relatério
e das caracteristicas da urbaniza¢io recente da estrutura da rede urbana do Brasil, além
das Regioes Geoecondmicas e respectivas estruturas urbanas, serdo elaborados os estudos
analiticos de funcionalidades do sistema urbano das cidades médias e de competitividade.
Ambos deverao, a partir de andlise especifica com varidveis selecionadas, indicar cidades
médias que serdo objeto de andlise integrada, cujo resultado ird definir as cidades médias
que serao objeto do estudo sobre governanca.

Os principais desafios inter e intraurbanos das politicas ptblicas para as 230 cidades
médias no Brasil — sendo 93 arranjos populacionais e 137 municipios isolados, constituindo
461 municipios — estdo em consonancia com as andlises realizadas sobre a evolugio da rede
urbana, a distribuicio territorial, as caracteristicas demograficas e econdmicas (observadas
as Regioes Geoecondmicas) e as condigdes urbanas e de governanca das cidades médias
identificadas neste texto.

A evolugio da rede urbana no periodo 2007-2018 mostra que 93% das 230 cidades médias
s3o0 constituidas por capitais regionais B (21 cidades) e C (60 cidades); centros sub-regionais A
(67 cidades) e B (66 cidades), sendo que 90 subiram de posi¢ao hierdrquica (39%), 122 mantiveram
o nivel de centralidade (53%), 90 mudaram de classificagao hierdrquica (39%) e apenas 18 (8%)
tiveram queda na hierarquia urbana, revelando o fortalecimento e a potencialidade das cidades
médias no contexto da rede urbana do Brasil.

Esse dinamismo também ¢é mostrado pelo comportamento do VAB em grandes setores
econdmicos por tipologia de drea urbanizada do Brasil no periodo 2010-2018, no qual as
cidades médias apresentaram o maior aumento no setor de servigos (6,2 p.p.), seguido pela
administragio publica (1,6 p.p.). A participagao da agropecudria no VAB cresceu 0,4 % no
periodo considerado, destacando-se que as cidades médias apresentaram aumento de 0,1%.

As condigoes urbanas constituem desafios na governanga e no planejamento urbano das
cidades médias: além da falta de saneamento bdsico e dificuldades na mobilidade urbana, j4
se observam a precariedade habitacional (favelas, mocambos, palafitas e assemelhados) e a
falta de regularizacio fundidria. Na precariedade habitacional, nos municipios que podem
ser considerados de médio porte populacional, ou seja, aqueles com populagio maior que
50 mil habitantes at¢ 100 mil habitantes e os maiores que 100 mil até 500 mil habitantes
(IBGE, 2017a), foram identificados, respectivamente, 33,2% e 57,5% nessa situagao.

A elevada ocorréncia de loteamentos irregulares e clandestinos nas cidades entre 50 mil e
500 mil habitantes revela que as politicas de uso e ocupagio do solo urbano e de regularizacao
fundidria precisam ser fortalecidas, uma vez que isso ocorre nos municipios entre 50 ¢ 100 mil
habitantes (83,5%) e nos municipios maiores que 100 mil e até¢ 500 mil habitantes (90,3%)
(IBGE, 2017a). Considerando que esses municipios, em sua maioria, constituem cidades
médias, sao necessarias medidas de promocio de parcelamento do solo urbano e de provisao
habitacional de curto e médio prazos. A falta de regularizagio fundidria nesses locais pode
ser explicada pela auséncia de legislagao especifica. Ao analisar os municipios entre 50 mil e
500 mil habitantes, apenas 38% apresentavam legislacio sobre regularizacio fundidria e 61,9%
registraram regulagio sobre zoneamento ou uso e ocupagio do solo urbano (IBGE, 2019a).
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Considerando que, das 230 cidades médias identificadas, 93 constituem arranjos
populacionais, os consércios municipais sao um importante instrumento de articulagio
institucional e de politicas publicas integradas. Conforme identificado neste relatério, tais
consdrcios estao presentes em 62,8% dos municipios com populagao maior que 50 mil e
até 100 mil habitantes e em 64,9% dos nos municipios maiores que 100 mil até 500 mil
habitantes. Assim, em conformidade com os objetivos da politica regional em vigor — entre
os quais consta que as cidades médias podem contribuir para o fortalecimento e a criagio de
polos de desenvolvimento e competitividade no territdrio, além de estimular a desconcentragao
das atividades economicas e da populagao — serdo analisados o sistema urbano das cidades
médias e elaborados os estudos analiticos de governanca e competitividade.

Conforme considerado neste relatério, as politicas publicas urbanas e regionais constituem
as bases para o fortalecimento das cidades médias e da rede urbana. Estudos internacionais
e a avaliagao realizada pelo governo federal no 4mbito do Projeto Especial Cidades de Porte
Médio (CPM) do Banco Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento (BIRD)
sustentam que essas politicas promovem melhorias nas condigoes intraurbanas, contribuindo
para o fortalecimento da rede de cidades, mediante a melhoria do desempenho das fungoes
urbanas, das potencialidades socioecondmicas e da governancga, quando esta atende as
necessidades da populagao e as dinimicas territoriais da urbanizagao.”

Para tanto, dadas as deficiéncias, desafios e potencialidades das cidades brasileiras, a
abordagem proposta para politicas pablicas nas cidades médias no 4ambito da rede urbana
do Brasil centra-se em um conjunto de principios e recomendages apresentados a seguir
que devem ser consideradas no desenvolvimento da andlise do sistema urbano das cidades
médias e suas funcionalidades, e nos estudos analiticos de competitividade e governanca
que serdo realizados.

A avaliacio das politicas puablicas voltadas para o desenvolvimento urbano e para
a melhoria da qualidade de vida nas cidades aponta para a necessidade de focalizagao e
integracdo setorial e institucional nas dreas onde hd uma maior concentragio e complexidade
de problemas urbanos. Do ponto de vista social, essa focalizagao ¢ necessdria para superar
a dualidade cidade informal-cidade formal, melhorando as precdrias condigoes de vida das
dreas urbanas informais (favelas, loteamentos clandestinos e outras) situadas nas dreas centrais
e periféricas dos centros urbanos.

A incipiente integragdo setorial, institucional, espacial e social de a¢oes no 4mbito do
desenvolvimento urbano constituise em desafio da politica urbana que necessita de um
vigoroso esforgo institucional das trés esferas de governo. Essa deficiéncia também ocorre
na cooperacio e articulagao entre os agentes publicos e privados e no ambito interno de
cada um deles. H4, ainda, a necessidade de sustentabilidade de projetos e agdes, além da
criagao e do fortalecimento de mecanismos intermunicipais de gestao urbana compartilhada
que promovam as fung¢des publicas de interesse comum nas cidades integrantes de arranjos
populacionais e que facilitem a constru¢ao de parcerias entre os setores publico, privado e as
comunidades envolvidas. No entanto, o quadro urbano atual retrata grande nimero de pessoas
vivendo precariamente e em desacordo com as normas urbanisticas vigentes; cidades pouco

17. Entre os estudos internacionais elaborados cita-se Roberts (2015), com o apoio de Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e Cities Alliance, e Projeto Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), que destacam a importancia das cidades médias para o
fortalecimento da politica urbana dos paises. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) realizou avaliagdo do Programa
Especial Cidades de Porte Médio CNDU do Ministério do Interio (MINTER) (1979-1986), destacando a sua contribuicao inovadora na visao
integrada dos projetos e problemas urbanos e na promogéo de investimentos em infraestrutura urbana, habitacdo, geracdo de emprego
e renda, planejamento urbano, fortalecimento institucional e no apoio a infraestrutura econdmica das cidades. A partir do estimulo as
atividades econdmicas, foram identificados projetos prioritarios de base local e regional.
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competitivas para atrair novos investimentos; e planejamento e gestao urbana inadequados
ou inexistentes. Acrescente-se a isso a necessidade de efetividade da politica habitacional e o
seu aperfeicoamento. Esse quadro impée grandes desafios ao desenvolvimento urbano, seja
para atender s demandas sociais, seja para aumentar a produtividade e a competitividade
das cidades; bem como fortalecer o planejamento e a gestao urbana. Portanto, os desafios
na formulagio das politicas publicas para as cidades médias sdo os abaixo relacionados.

*  Definir e implementar planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano,
explorando estratégias e vantagens comparativas que possam beneficiar tanto centros
urbanos mais articulados como aqueles com potencialidade de fortalecer o seu papel
funcional na rede urbana.

*  Elaborar e institucionalizar politicas dirigidas, prioritariamente, a gestao estratégica
das cidades e a articulagio com os municipios; buscar integragao, articulagao setorial e
institucional das politicas e agoes voltadas para o desenvolvimento urbano, notadamente
na gestdo dos arranjos populacionais.

*  Aumentar a eficiéncia dos centros urbanos, tornando-os mais competitivos por meio
de politicas que definam estratégias de desenvolvimento; incentivar a estruturagio de
novas atividades; e desenvolver sua capacidade de atrair investimentos em infraestrutura
e na produgio eficaz de bens e prestagao de servicos urbanos.

*  Considerar, nas politicas publicas, as peculiaridades espaciais e funcionais do sistema
urbano das cidades médias no 4mbito das Regioes Geoeconémicas da Amazdnia,
Nordeste e Centro-Sul.

*  Buscar, nas acoes das diferentes esferas de governo, eficiéncia, focalizagao precisa e
seletividade na gestao publica, evitando a pulverizagao de recursos.

*  Aperfeigoar o planejamento e a gestdo urbana mediante abordagem integrada dos
aspectos econdmicos, sociais e ambientais para que possam refletir a capacidade de
pagamento dos cidadios, considerando os aspectos econdmicos e sociais da dindmica
urbana, aplicagio adequada do plano diretor e dos instrumentos de uso, ocupagio e
parcelamento do solo.

*  Promover a regularizagio fundidria e programas habitacionais, de saneamento e de
mobilidade urbana, fortalecendo as institui¢des municipais mediante o apoio técnico.

*  Adotar politicas urbanas e aperfeicoar os instrumentos dos servigos publicos, do
planejamento, e da gestdo urbana, em especial aqueles que tratam de plano diretor,
perimetro urbano, uso, ocupagio e parcelamento do solo, com vistas a sua adequagio
as demandas urbanas (transporte, habitagao, servigos e outras).

*  Superar os problemas da populagio associados aos processos de ocupagao e uso
informal do solo, bem como os que conduzem ao subemprego mediante integracio
social, econdmica e urbanistica a cidade formal.

*  Aperfeicoar os instrumentos de politicas pablicas existentes mediante formulagao,
revisdo e aperfeicoamento da regulacio urbana e dos sistemas de informacao visando:
i) o ajuste as tendéncias, fenémenos e processos atuais de transformagao tecnolégicas
e espacial (reestruturagao produtiva); e ii) a eficiéncia administrativa.

*  Criar formas de atuagio na gestao urbana mediante mecanismos inovadores de gestao
compartilhada (consércios municipais, parcerias ptblico-privadas e a modernizacio
da gestao urbana) visando a prestagao de servigos ¢ a compra de bens, produtos e
equipamentos; desenvolver apoio as politicas de combate & pobreza e o fortalecimento
das parcerias entre as cidades.
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A abordagem proposta para enfrentar os desafios da governanga das cidades médias centra-se,
portanto, nos seguintes principios de politicas ptblicas: i) uma precisa focalizagao social e espacial
da politica urbana; ii) a integragao setorial, institucional e espacial de acoes; iii) a melhoria dos
servigos publicos (redugio do Custo Brasil associado as deseconomias de aglomeragio) e aumento
da atratividade das cidades para investimentos; iv) o aperfeicoamento dos instrumentos de politica
publica existentes; e v) a criagdo de novas formas de atuagao na gestao urbana.

A focalizacio espacial nas cidades médias visa & promogio de agdes atendendo um
maior niimero de pessoas, bem como os contingentes migratérios dirigidos para esses centros
urbanos, mediante programas integrados que tém por finalidade a melhoria das condigoes
habitacionais, de saneamento, dos servigos e dos equipamentos puiblicos. Nas cidades médias,
especialmente no Nordeste e na Amazdnia, o objetivo ¢ orientar investimentos para apoiar
o desenvolvimento econdmico e social visando reduzir as disparidades regionais e locais.

A integracio setorial e institucional implica que Unido, estados, municipios, agentes
publicos e privados envolvidos devam cooperar entre si e agir de forma articulada. Deve também
haver sustentabilidade de projetos e agoes de promogio do desenvolvimento urbano (impactos
duradouros), bem como o fortalecimento das fun¢oes publicas de interesse comum nos
93 arranjos populacionais que constituem cidades médias, com a criagdo e a manutengio
de mecanismos de gestao compartilhada, como os consércios intermunicipais, que facilitam
a construgio de parcerias entre os setores pablico, privado e as comunidades envolvidas.

Outra sugestao ¢ a integracao espacial e social, superando a dualidade cidade
informal-cidade formal. Devem ser tratados os problemas da populagao pobre associados
aos processos de ocupagio e uso informal do solo, bem como os que conduzem ao
subemprego. E necessdria a integragio social, econémica e urbanistica 4 cidade formal
mediante a regularizagio urbanistica e juridica das favelas e loteamentos clandestinos.

Para atingir a melhoria dos servigos publicos e aumento da atratividade das cidades para
investimentos, as a¢des devem ser voltadas para eliminar focos de ineficiéncia da infraestrutura
urbana, mediante agoes integradas nas dreas de mobilidade urbana, saneamento bdsico, energia,
telecomunicagdes, de seguranca e servigos publicos urbanos. Os investimentos produtivos
em infraestrutura moderna devem ser direcionados para setores promissores, em cidades com
potencial de crescimento, com o objetivo de tornd-las competitivas nacional e internacionalmente.
Inclusive, deve-se investir no aperfeicoamento dos instrumentos de politica pablica existentes e
dos sistemas de informacio; consolidacio e articulacio de programas e fundos existentes para
melhorar a eficiéncia e a eficdcia da aplicagao dos recursos alocados e buscar novas fontes
nacionais e internacionais de financiamento; formulagio, revisio e aperfeicoamento da regulacao
federal, estadual e municipal (planos diretores, leis de parcelamento do solo urbano, leis de
zoneamento e outras) voltadas ao desenvolvimento urbano e dos sistemas de informacio; e
capacitagao dos atores e demais agentes do desenvolvimento urbano

As novas formas de atuagdo na gestao urbana devem contemplar mecanismos de
gestao compartilhada, como, por exemplo os consércios municipais, as parcerias entre os
setores publicos e privado e, ainda, a moderniza¢io do setor. Os consércios podem atuar
na prestacio de servigos essenciais e de planejamento urbano e regional, na compra de
bens, produtos e equipamentos, no interesse individual ou de apenas parte dos municipios
consorciados. Foram identificados muitos casos de sucesso na sua aplicagao no Brasil, pois
os consércios possibilitam, notadamente, politicas, programas e projetos de desenvolvimento
urbano, atendendo 4 necessidade de cada municipio e permitindo satisfazer demandas
especificas, além de agilizar o funcionamento das parcerias entre as cidades.
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Muitos paises tém promovido reformas institucionais bem-sucedidas para a superacio
dos problemas regionais e urbanos, como Coreia do Sul, Singapura e Hong Kong.
Na América Latina, Coldmbia, Chile e México também experimentaram iniciativas
de referéncia para programas urbanos e combate a pobreza. Com esse mesmo objetivo,
a Nova Agenda Urbana recomenda uma nova abordagem para as institui¢des visando
agoes mais efetivas e politicas pablicas focalizadas para a solugao dos problemas urbanos
a partir de mudanca de paradigma urbano para melhorar a forma de planejar, financiar,
desenvolver, administrar e gerenciar as cidades. Assim, a Nova Agenda Urbana sustenta
o aperfeicoamento de marcos regulatdrios e a abordagem de desenvolvimento e de gestao
apropriados para o fornecimento de servigos e infraestruturas bdsicas nos governos locais,
em parceria com os cidadaos e com o setor privado.

A implementac¢io das politicas urbanas e territoriais por meio de mecanismos e
plataformas tecnoldgicas para facilitar o didlogo com a sociedade e sua participagao na
elaboragio de politicas publicas constitui outra medida crucial. Entre os principios gerais para
o planejamento e a gestao urbana destacam-se a flexibilidade dos planos a fim de permitir
ajustes decorrentes de mudancas econdmicas e sociais a0 longo do tempo; e o fortalecimento
da capacidade de planejamento e desenho urbano — treinamento para planejadores de diversos
niveis (nacional, subnacional e local).

Tais experiéncias podem contribuir para a promogao de reformas institucionais
necessdrias a solugao dos problemas regionais e urbanos do pais, que, dadas a magnitude e a
complexidade, somente serdo enfrentados com a cooperagio intragovernamental e incluem,
portanto a capacidade das instituigoes para executar a politica urbana e o atendimento das
demandas da populagao por parte do setor publico.
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