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CAPITULO 7

CONTRIBUICOES PARA UMA AGENDA URBANA DE INTEGRACAO
REGIONAL: BASES PARA INTERPRETACAO E TIPOLOGIA DE REDE
URBANA PARA UM BRASIL MAIS POLICENTRICO

Ernesto Pereira Galindo!

1 INTRODUCAO

Segundo Brenner (2013, p. 87), as geografias da urbanizagio eram vinculadas as
populacoes adensadas das cidades, mas agora tém assumido novas morfologias em
escala cada vez maior. O autor entende nio haver mais espago para a dicotomia
rural/urbano. Considera-se que a urbanizacio do territério, como a difusao mais
ampla do urbano no espago (Santos, 1993), torna a relagao urbana/interurbana
relacionada a todo o territdrio, incluindo o campo, ou, nos dizeres de Milton Santos:

estarfamos, agora, deixando a fase da mera urbanizacio da sociedade, para entrar
em outra, na qual defrontamos a urbanizacio do territério. A chamada urbani-
zacio da sociedade foi o resultado da difusao, na sociedade, de varidveis e nexos
relativos 2 modernidade do presente, com reflexos na cidade. A urbanizagao do
territdrio ¢ a difusdo mais ampla no espaco das varidveis e dos nexos modernos

(Santos, 1993, p. 125).

Os grandes centros urbanos se multiplicam, em um contexto global que vis-
lumbra a intensificagio do processo de urbanizacio com a criagio de novas e grandes
cidades em todo o mundo. No Brasil, além disso, o crescimento de cidades médias
e seu papel articulador e intermediador regional, bem como o adensamento popu-
lacional em dreas ja consolidadas e a ocupacio de frentes pioneiras, trazem também
novos desafios de entendimento. Fendmenos que podem agravar a desigual reparticio
dos 6nus/bonus sobre o territério.

Essa complexidade exige um referencial ontolégico/epistemoldgico que possa
auxiliar na compreensao do fendmeno urbano para que decisoes possam ser tomadas
tendo em vista a reducdo e mitigacio das desigualdades socioterritoriais ou a melhor
distribuicio dos 6nus e bonus da urbanizagao e das relagoes econdmicas.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). E-mail: <ernesto.galindo@ipea.gov.br>.
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Esses processos nao podem ser compreendidos de forma isolada, tratando as
cidades como objetos individuais de aprecia¢do, pois conforme Pumain (2001, p. 91,
tradugio nossa):

No sistema altamente conectado das cidades, o tamanho das cidades nao é uma mag-
nitude que possa ser controlada dentro de uma cidade. E o produto nio intencional
da complexa rede de interagoes que se desenvolvem entre cidades, pelos atores que
investem nelas, econ6mica, social e simbolicamente.

Apesar da relevincia dos estudos institucionais de rede de abrangéncia nacio-
nal, eles tendem a propor tipologias de centros urbanos, mas a andlise da relacio
interurbana poderia se referir ao estudo das préprias redes dos subsistemas urba-
nos nacionais como objetos e unidades de andlise e de categorizagao tipoldgica.
Deve, portanto, valer-se da contribui¢io dos estudos tipol6gicos de redes urbanas como

os realizados por Corréa (1989; 1996; 2001), Ribeiro (1998) e Mello ez 4l. (2010).

Nesse sentido, a rede niao deve ser entendida como (mais) uma escala de
andlise, mas sim como uma abordagem, que pode ser feita em diversas escalas.
Para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), essa abordagem
tem como objetivo identificar os transbordamentos, impactos e efeitos das in-
teragoes interurbanas no espago urbano.

O estudo do urbano e da urbanizac¢io demanda, portanto, um entendimento
integrado do espago, percebendo seus rebatimentos em todo o territério, mas com-
preendendo as relagdes em rede que se desenvolvem entre os territérios. Em escala e
em dimensao temdtica, deve se apropriar das andlises regionais, de rede urbana, mas
avangando na apreensao dos impactos socioeconémicos dessas relagoes na populagao.

Por sua vez, o papel que cada um desses territérios e suas redes de subsiste-
mas regionais exerce na totalidade da rede urbana vincula-se a suas capacidades
e fragilidades, conduzindo a melhores ou piores condigdes de cumprir com sua
responsabilidade territorial (Bitoun, 2009). Esses polos e sua rede imediata podem
deste modo ser intermediadores das necessidades de cidades e redes menos espe-
cializadas, cumprindo a funcéo de Aubs ou de cidades-trampolim e viabilizando a
configuragao de uma rede policéntrica. Assim, aliviam a cidade primaz de sua rede
maior, tornando mais préximos e acessiveis servicos e empregos.

Deve-se avangar também para além da visao regional econémica em dire¢io a
abordagem interurbana da rede, como feito no estudo das Regioes de Influéncia das
Cidades — Regic (IBGE, 2020) e na Caracterizagio e Tendéncias da Rede Urbana do
Brasil (Ipea, 2002). Nessa passagem da andlise da cadeia produtiva para a condigao
socioecondmica urbana, os desdobramentos da divisao internacional do trabalho
auxiliam na caracterizagio da intermediagao oriunda da diversificagio e especializacio
diferenciada no territério.
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A andlise do emprego (trabalho e renda) ¢ uma pista potencial para a inte-
gragdo e compatibilizacio entre as abordagens regional, urbana e social, por meio
da rede urbana, ji que “no bojo do processo de urbanizagio a rede passou a ser o
meio através do qual producio, circulagao e consumo se realizam efetivamente”

(Corréa, 1989, p. 37).
Com este foco, esta nota se propoe a trés objetivos:

. ropor dimensoes a serem levadas em conta para a definicao de tipologias
prop p ¢ polog

de redes urbanas da PNDUj;

*  sugerir parimetros de interpretagao de subsistemas urbanos, a partir da
rede urbana da Regic 2018, como base para determinar rede policéntrica
paraa PNDU; e

* indicar diretrizes para compatibilizar/integrar a escala supramunicipal da
PNDU e a regional da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), por meio da abordagem de rede (inter)urbana.

Para alcancar os objetivos pretendidos, o texto apresenta uma segao sobre
tipologias de rede, seguida de outra sobre consequéncias dessa visao na leitura
policéntrica de cidades médias. Na busca por pistas para uma visao conjunta da
abordagem urbana e regional, mais uma se¢ao ¢ desenvolvida, para enfim, em uma
sintese analitica que retine o que foi levantado, apresentar uma tltima se¢ao com
sugestoes de diretrizes para os trés objetivos propostos, antes das consideragoes
finais (em verdade encaminhamentos iniciais) e referéncias bibliogréficas.

Essa construgao propositiva final se ampara de forma simplificada na relagio
entre os agentes econdmicos e o territério em uma visao integrada e pretensamente
compatibilizada entre os trés objetivos, conectando os pardmetros para leitura e
estimulo de uma rede policéntrica com uma forma de conexao entre a PNDU e a
PNDR, conectando também com as tipologias com foco na rede e na relago do
papel econémico produtivo com o papel de provisao de servigos, resultando na
interpretagio da relagio urbano-regional em suas consequéncias socioeconémicas
para as familias.

2 AS TIPOLOGIAS DE REDE

Os estudos institucionais que supostamente tratam de redes focam a regionalizacio
e a sua caracteriza¢do. Mesmo que tenham uma abordagem de regido polarizada,
a tipologia resultante nao tem as redes e os subsistemas em rede como objeto de
categorizagio. Mesmo os estudos de rede urbana institucionais tampouco produ-
ziram diretamente tipologias de rede. Ainda que a andlise de rede faga parte de seu
processo de estudo, o resultado final é a hierarquia dos “nds” e sua caracterizagao,
além da indicagio dos vinculos que cada subsistema de rede possui.
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Para além dos estudos institucionais sobre rede, observa-se que alguns autores
propuseram tipologias e definiram categorias de rede propriamente ditas. Sao reu-
nidos aqui trés caminhos mais comumente encontrados na proposi¢ao de tipologias
ou de critérios para sua andlise. Um deles parte da prépria configuragao proposta
por Christaller, distinguindo configura¢des de rede que fogem do tipo ideal por
ele proposto. Outro trata de definir indicadores que retratem a distribuicio da
nogio de centralidade, em uma linha mais aproximada da teoria de grafos. E por
fim, alguns diferenciam as redes por suas atividades preponderantes e como essas
definem sua configuragio.

Milton Santos, ao tratar de sua nova teoria dos dois circuitos econ6micos,
em um de seus textos em referéncia a paises (2 época referidos como) subdesen-
volvidos, aponta, por exemplo, que “algumas aglomeracoes de nivel inferior nio
necessitam mais transpor as cidades que estio num nivel imediatamente superior,
mas recorrem diretamente as cidades mais importantes” (Santos, 1977, p. 53).
Ilustra-se isso por meio da figura 1.

FIGURA 1
Cidades dentro de uma rede
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Fonte: Santos (1977, p. 54).
Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Tal estudo ¢ similar ao que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) vem desenvolvendo ainda internamente e que jd se encontrava também
em trabalhos realizados por outros autores, como o da Rede Urbana da Bahia de
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2011 (Sedur/BA, 2011). Ao propor uma interpretacio para a rede urbana baia-
na, Sedur/BA (2011) considera que “por salto hierdrquico compreende-se a falta
de niveis de centralidade intermedidrios entre um centro de menor hierarquia
e um de hierarquia superior” (Sedur/BA, 2011, p. 78). Deste modo, completa,
“um subsistema urbano, ou mesmo a prépria rede, pode apresentar baixa densi-
dade hierdrquica quando apresenta grandes saltos hierdrquicos ou alta densidade
hierdrquica, quando o contrério ocorre” (gp. cit., p. 76). Os saltos podem ser exem-
plificados com a andlise da regido de influéncia (RI) de Juazeiro a época (figura 2),
conforme apresentado em Sedur/BA (2011, p. 78).

FIGURA 2
Saltos hierarquicos da Rl de Juazeiro
Metrép. Pdlo Pélo Pélo Pélo Centro .
Estadual Regional Subreg.  Local Local  Nucleo
12 23 32 42 62 72
Demais
Municipios

Juazeiro
3 SALTOS
HIERARQUICOS
Fonte: Sedur/BA (2011, p. 14).

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

A partir desse critério, é possivel definir tipos de rede conforme a densidade
hierdrquica, como foi feito na rede urbana da Bahia de 2011 (tabela 1).
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Corréa (1989) aponta dois tipos bdsicos de rede urbana. No Brasil a rede
dendritica tem origem colonial, localizagao excéntrica, junto ao mar. H4 uma
primazia desmesurada da cidade principal, com excessivo nimero de pequenos
centros indiferenciados e de inicio sem centros intermedidrios. Existe uma limitada
mobilidade de precdrias vias de transporte, sendo exemplos a origem de Belém,
Sao Luis, Recife, Salvador e Rio de Janeiro (op. cit., p. 72). Por sua vez, a rede
complexa aproxima-se da estrutura christalleriana, com complexidade funcional e
espacial, na qual nao hd aleatoriedade nem distribuigao de Poisson (op. ciz., p. 73).

Corréa (1996) traz ainda uma diversidade de tipos que podem servir para
caracterizar uma rede ao indicar, como um dos cinco pontos para se repensar a
teoria dos lugares centrais, a “conexao entre a inser¢ao de uma determinada drea
na divisao territorial do trabalho e o arranjo estrutural e espacial de sua rede de
localidade centrais”, em que “as diferengas nos arranjos estruturais e espaciais das
redes de localidades centrais sejam, em primeiro lugar, reveladoras das diferengas
relativas ao avango do capitalismo e das formas que assume” (0p. cit., p. 25).
Esses arranjos espaciais podem se apresentar, por exemplo, como primaz
(0p. cit., p. 24) ou primate system (op. cit., p. 25), dois circuitos, de varia¢io
temporal (sazonal ou semanal), christalleriana (conforme principio de mercado,
transporte ou administrativo), dendritica, feeder system, top-heavy system, hierdr-
quico imperfeito (op. cit., p. 25).

Para Corréa (1989, p. 52), “uma classificagio funcional de cidades, isto ¢, a
descri¢ao da divisdo territorial do trabalho em termos urbanos, deve procurar dar
conta dos papéis que cada cidade cumpre na criagio, apropria¢io e circulacio do
valor excedente”. De certo modo, as configuragdes christallerianas de cada um
dos seus trés principios, mas especialmente o de mercado, auxiliam nesse desafio.
Essa indicagio parece também permear a proposta — positivamente menos geome-

trista — de Ribeiro (1998) ao resgatar Miossec (figura 3).

Ao interpretar as redes conforme sua fungao predominante, Miossec, adotado
por Ribeiro (1998), refor¢a um entendimento que o IBGE utiliza na Regic ao iden-
tificar em sua andlise de rede, mas sem definir tipos propriamente ditos, o comando
estatal e empresarial, além dos fluxos de comércio, servigos e produtivos — embora
este ltimo seja mais o foco dos estudos regionais.
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FIGURA 3
Tipos de rede miossecianas
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Fonte: Ribeiro (1998).

Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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Ainda que nio seja exatamente tipologia, os indicadores de centralidade e conexao
s30 bastante uteis para se desenvolverem categorias de rede. Mello ez /. (2010, p. 8),
por exemplo, se utilizam da teoria de grafos para andlise da rede.

Em geral, a ideia de uma rede pode ser sintetizada a partir da seguinte definicio
matemdtica: uma rede (grafo) constitui-se de um conjunto nio vazio de ele-
mentos chamados vértices (ou nds) e uma lista de pares nao ordenados destes
elementos chamados arestas (ou conexdes).

Ainda que isso possa parecer excessivamente quantitativo e simplificado
diante da complexidade da realidade, indicadores analisados e propostos por eles
auxiliam na construgio pragmdtica de elementos para proposicio de tipologias
comparativas de redes.

Usando as categorias sistematizadas por Mello ez /. (2010, p. 8-9), considera-se
neste texto que proposicoes tipoldgicas uteis para a PNDU devem partir da
premissa de termos no Brasil redes direcionadas, ponderadas, dinimicas e nio
conectadas, distinguindo-as quanto a esparsas ou densas dentro de cada cluster.
Direcionada, pois os sentidos das “arestas” (conexdes, interagoes, fluxos) importam;
ponderada porque as conexdes entre os n6s da rede possuem importancias distintas; e
dinimica porque a rede evolui com o tempo, j4 que suas conexdes diferem conforme
o momento em que sejam analisadas. A identificagao sobre serem esparsas (poucas
ligacoes relativas em cada vértice) ou densas (uma parcela significativa de ligagoes
nos vértices) faz parte exatamente da distingao entre os tipos.

Sobre o critério de conexao, ¢ preciso explicar melhor o enquadramento de
rede como nio conectada na acepgao de grafo utilizada por Mello ez al. (2010).
Evidentemente que no mundo em que vivemos néo se pode falar de uma completa
desconexao entre territério algum. Mello ez 4/. (2010) indicam que toda a rede estd
necessariamente conectada a uma grande rede e deve ser analisada necessariamente
em seu conjunto completo. A prépria Regic (ponto de partida para interpretagio
e andlise da rede urbana do Brasil), entretanto, considera subsistemas urbanos
também de forma individual, em que nio consta uma necessdria e obrigatéria
vinculagio hierdrquica entre todos os nos.

Portanto, neste sentido, é necessdrio considerd-la para anélise como nao
conectada, permitindo assim uma andlise por c/uster, mais uma vez na acep¢ao de
Mello ez al. (2010, p. 8): “um conglomerado de nés em que todos os nés estao
conectados”. Ademais, como também feito por Mello ez a/. (2010), ir além do
“procedimento mais comum” de examinar apenas o maior cluster e olhar para
cada um deles de forma distinta (de onde é possivel aplicar tipologias de forma
interpretativa). Para isso, Mello ez al. (op. cit., p. 9) sugerem como uma das formas
“separar a rede por clusters, criando-se vdrias redes diferentes” — caminho seguido
pelos estudos de rede no Brasil.
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Considera-se que os indicadores abordados por Mello ez a/. (2010) sdo tteis no
entendimento da centralidade e das conexoes de rede, podendo-se usar seus resultados
na construcao de tipologias de rede. Um deles ¢ a “distdncia entre nés”, que “mede o
comprimento do caminho entre dois nés considerados” (Mello ez 4/., 2010, p. 10).
De forma simplificada, acredita-se ser possivel utilizar os dados jd mapeados pela
Regic referente a distdncia euclidiana entre os nés ou mesmo utilizar dados de tempo
de viagem como usado em Ferreira (2006) e passiveis de obten¢ao por dados de
agéncias reguladoras de transporte ou mesmo via aplicativos de rede ou sistema de
posicionamento global (GPS), como Waze, Moovit, Google ou similares.

Outro indicador que poderia ser usado consiste no “grau do né”, mesmo com
as limitagdes e simplificagdes apontadas por Mello ez 4/. (2010): de forma simples, ela
¢ o niimero de arestas que saem do né. Também ¢ conhecida por owuz-degree (out d).
A medida também pode ser construida utilizando-se o nimero de arestas que chegam
a este no, sendo neste caso conhecida por in-degree (in d) (op. cit., p. 11).

Por sua vez, o rank de pagina “foi inicialmente desenvolvido por Brin e Page
(1998), os fundadores do Google, para medir a importincia de uma pdgina na World
Wide Web (www)” (Mello ez al., 2010, p. 12). O rank de pégina é definido como:

Cpk(i):(lff)+fZCL(J:), onde d ¢ o out-degree; 0 < f < 1; e a soma ¢ feita sobre

os nés da rede que apontam para o né ;. Sabendo-se que 0 < f < 1, o sistema é uma
contragio e pode ser resolvido, explicitamente, por iteracoes até que a solucio con-
virja para um ponto fixo. Assim, o 7ank de uma pdgina mede a importincia de uma
pdgina da www em fungio da importincia das outras pdginas que apontam para ela
(Mello et al., 2010, p. 12-13).

Ainda que Mello ez al. (2010) tenham apresentado outras medidas, considera-se
que a aplicagao dessas (distAncia entre nds, grau do né e rank de pdgina) jd de-
monstre o potencial dos indicadores, os quais possam ser utilizados em possiveis
construgdes tipoldgicas.

Além do rol de tipologias de rede e indicadores apresentados até aqui, outras
questoes e dimensdes podem auxiliar na construgio de outros tantos. Nesse sentido,
Lobato Corréa traz a discussio uma série de temas e classificagoes que podem auxiliar
na indicagio de varidveis e dimensoes para construgio tipolégicas. Um caminho
seria, por exemplo, o uso da andlise do trabalho, nos dizeres de Lobato Corréa: uma
classificacio funcional de cidades, isto é, a descricio da divisdo territorial do trabalho
em termos urbanos, deve procurar dar conta dos papéis que cada cidade cumpre na
criagdo, apropriacao e circulagao do valor excedente (Corréa, 1989, p. 52).



Contribuicdes para uma Agenda Urbana de Integracao Regional: Bases para ‘ 181
Interpretacdo e Tipologia de Rede Urbana para um Brasil mais Policéntrico

Corréa (2005, p. 111-112) sintetiza também dimensées de andlise das redes
geograificas que podem servir de apoio no desenvolvimento de abordagens de estudo.
Uma das dimensées de andlise tratada por Corréa (2005, p. 112) é a espacial, que
pode ser vista do ponto de vista da escala (local, regional, nacional ou global),
da forma (solar, dendpritica, circuito ou barreira) e da conexio (interna ou externa).
A forma solar ¢ exemplificada pelo autor como cidade-Estado ou aldeias tribu-
tdrias; a dendritica, como a rede urbana da Amazonia em 1900; circuito, como
rede de trifego aéreo; e barreira, como rede de utilidades politico-administrativas.

Corréa (2005, p. 328) sugere algumas questdes para investigacio sobre a
rede urbana brasileira que também poderiam auxiliar na busca por pista para a
construgio de tipologias e dimensoes a tratar, conforme a seguir descrito.

1) Como as alteragoes nas esferas da produgao, circulagio e consumo afetam
a rede de lugares centrais?

2) Qual o real papel da telemdtica na reestruturacio da rede urbana?

3) Qual o papel da desconcentragao de atividades na reestruturagio da
rede urbana?

4) Qual a magnitude e quais os efeitos da drenagem da renda fundidria na
rede urbana?

5) Qual o papel dos agentes locais e regionais na reestruturagio da rede urbana?
6) Que outras formas a rede urbana apresenta?

7) O que hd de novo nas redes urbanas, ou em seus segmentos, criadas
recentemente?

Corréa (1974, p. 15) ainda considera necessdrio investigar melhor os efeitos
na variagio de renda e de densidade populacional nos sistemas de lugares centrais,
sendo este um dos pontos de investigacao possivel. Corréa (1974, p. 16) faz ques-
tao de destacar que Christaller jd tratava disso em seu cléssico. De fato, apesar das
criticas, Christaller (1966) aponta essas diferencas em fun¢io da densidade ¢ da
renda, mas ndo explora isso em sua teoria, mesmo porque a teoria explicitamente
parte do controle dessas outras varidveis. A proposta de Corréa (1974, p. 16) ¢é
combinar alta e baixa densidade com alta e baixa renda, criando quatro categorias:

e altas densidade e renda;
e alta densidade e baixa renda;
¢ baixa densidade e alta renda; e

¢ baixas densidade e renda.
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Corréa (1974, p. 16) supde que cada uma dessas categorias respectiva-
mente, desenvolve:

* tanto centros de ordem menor quanto maior;
*  muitos pequenos centros, poucos centros de alta ordem;

* de forma fraca poucos pequenos centros e, de forma relativamente forte,
poucos centros de alta ordem; e

* de forma fraca lugares centrais de quaisquer ordens.

Essa andlise, assumidamente simplificada pelo préprio autor, é ampliada
(Corréa, 1974, p. 17) para abranger faixas intermedidrias de cada uma das varidveis.
Moreira (2014) sugere uma divisao em trés estratos de renda que poderia ser
adaptada a essa proposta de Corréa (1974).

Da releitura realizada nesta secio, destacam-se, portanto, de forma resumida
e direta a0 menos as seguintes tipologias:

* direcionada ou néo direcionada, ponderada ou nao ponderada, es-
parsas ou densas, conectadas ou nao conectadas, dindmica ou estdtica
(Mello et al., 2010);

*  primaz ou primate system; dois circuitos; variagao temporal (sazonal ou
semanal); christalleriana (conforme principio de mercado, transporte ou
administrativo); dendritica; feeder system; top-heavy system; hierdrquico
imperfeito (Corréa, 1996);

* dendritica, complexa, radial, solar (Corréa, 1989); e

*  distribuicdo, produgio e gestao (Miossec, 1976* apud Ribeiro, 1998).

Para além delas, todo esse conjunto de dimensées, preocupagées e indicadores
desvelam um leque de possibilidades para se definirem categorias de rede que sejam

Uteis aos objetivos das politicas publicas, em especial, mas nao apenas aquelas de
cardter mais regional e urbano.

3 REDE POLICENTRICA DE CIDADES INTERMEDIADORAS

Os trés principais estudos institucionais de rede urbana no Brasil, em momentos
diversos (final da década 1990/inicio de 2000, meados para fim da década de 2000
e fim da década de 2010), destacavam a relevancia das cidades intermedidrias.

O estudo da Rede Urbana do Ipea apontava trés dindmicas de destaque:

i) crescimento populacional mais elevado das antigas periferias econémicas nacionais;

2. Miossec, Jean-Marie. La localisation des forces de décision dans le monde: esquisse de gedgraphie
politique théorique. L'’Espace Géographique, Paris, n. 3, p. 165-175, 1976.
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ii) ocorréncia de padroes relativamente baixos de crescimento das regides metro-
politanas (RMs), sobretudo de suas sedes; e iii) peso crescente do conjunto das
cidades de porte médio, ou cidades médias como aponta a literatura (Ipea, 2002,
p- 165). Destas, uma explicitamente revela o aumento no nimero dessas cidades,
enquanto as outras duas tém relacio direta com o tema.

Quase vinte anos depois, a Regic 2018 (IBGE, 2020) também identificou um
expressivo crescimento da hierarquia intermedidria de centro sub-regional B (grafico 1).
O numero total foi mais de trés vezes maior que a Regic anterior de 2007.
Os niveis abaixo perderam em ntimero absoluto, mas é preciso levar em consideragio
a compatibilizacio da nova Regic com o estudo de arranjos do IBGE, que passou a
considerar diversos municipios como uma s6 “cidade” nas andlises de rede.

GRAFICO 1
Distribuicao da hierarquia urbana na Regic (2007 e 2018)
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Fonte: IBGE (2020).

Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Por sua vez, ainda na década de 2000, o Estudo da Dimenséo Territorial para o
Planejamento (Brasil, 2008) indicava, para além dos onze macropolos consolidados,
32 outras centralidades, desde novos macropolos (sete) a aglomeragoes locais (trés)
e geopoliticas (duas), passando pelas aglomeragoes sub-regionais (vinte), conforme
apresenta o quadro 1.
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QUADRO 1
Niveis secundarios do Estudo de Dimenséo Territorial para o Planejamento
Nivel | Municipio | Bacia

Belém

S Litoral Norte-Nordeste

Séo Lufs

Palmas

Cuiaba

Porto Velho Centro-Norte

Macrorregional

Campo Grande
Uberlandia
Boa Vista
Macapa -
: Amazonica
Rio Branco
Santarém
Maraba
Imperatriz
; Centro-Norte
Araguaina
Barreiras
Petrolina
Juazeiro
Sub-regional
Crato
Juazeiro do Norte
Barbalha

Montes Claros

Semidrido

Tedfilo Otoni

Vitdria da Conquista

Sinop Centro-Oeste

Cascavel

Chapeco Sul-Sudeste

Santa Maria

Itaituba Amazénica
Local Eliseu Martins

Souza Centro-Norte

Cruzeiro do Sul

Geopolitico ; Amazonica
Tabatinga

Fonte: Brasil (2008).

Mais coadunado com a abordagem regional, o que faz também se rebater na
PNDR, o Estudo da Dimensio Ierritorial para o Planejamento, para além de seu
possivel aproveitamento na reflexdo sobre a cidade média, pode ser usado como um
ponto de partida na discussao da rede policéntrica. Os estudos regionais possuem
uma clara e explicita vinculagao com a reducio das desigualdades regionais, tema
de estrito vinculo com o desenvolvimento de uma rede policéntrica.
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Apesar de a Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) nio ter sido
efetivada, seu documento base e seus principios continuam alimentando a discussao
regional e mesmo dando base & propria PNDR. Em seu documento-base (Brasil, 2000),
indica-se, como uma das diretrizes de agdo propostas, fortalecer a rede das cidades de
centralidade média (p. ciz., p. 194) e, como uma das estratégias, articular a rede ur-
bana pela dinamizagao econ6émica das cidades de centralidade média (op. ciz., p. 196).

APNDR, em seu programa publicado na pigina do Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), deixa explicito esse foco ao considerar como um de seus objetivos
“consolidar uma rede policéntrica de cidades, em apoio a desconcentragio e A inte-
riorizagao do desenvolvimento regional e do pais, considerando as especificidades
de cada regiao” (Brasil, 2019).

A atualizacio da andlise regional e sua leitura conjunta com a hierarquia da
rede urbana contida na Regic mais atual permitem ao menos ter uma referéncia de
cidade médias/mediadoras/intermedidrias/intermediadoras/secunddrias que apre-
ende a real situacdo da rede. Os municipios apontados no quadro 1, por exemplo,
foram explicitamente selecionados para “a construgio de uma rede de cidades mais
policéntrica” (Brasil, 2008, p. 114).

Lobato Corréa desenvolveu muitos estudos na tentativa de apontar caminhos para
a andlise conjunta e integrada da cidade média com outros necessdrios recortes
para o aprimoramento de sua andlise. Corréa (2017, p. 35), por exemplo, refere-se
a uma possibilidade de pesquisa relacionando cidade média e a teoria dos circuitos
indicando que Milton Santos se referia a um relativo equilibrio do alcance espacial
(limitado) do circuito inferior e (mais amplo, porém seletivo) do circuito superior,
englobando este tltimo uma populagao de maior starus social.

Corréa (2017, p. 35) também ressalta que a intensidade das relagoes espaciais de
e para cidades médias varia ao longo do ano referindo-se como exemplo & producio
agricola na safra e na entressafra. Corréa (0p. cit., p. 35-36) destaca ainda o papel
das elites na andlise regional (a0 menos hinterldndia das cidades), apontando que
em geral isso tem ficado mais restrito entre os gedgrafos nas andlises intraurbanas.
Para ele, os tipos preliminares de cidades médias podem ser: lugar central, centro
de drenagem e consumo de renda fundidria e centro de atividades especializadas.

Para além de Lobato Corréa, como diretriz geral, sao observadas op¢oes metodo-
16gicas mais simples ou mais complexas conforme se aproxima de uma apreensao mais
real do fendmeno caracterizador da cidade média. A mera andlise por porte populacional
¢ a abordagem mais simples, mas a0 mesmo tempo a mais falha. Mesmo em estudos
mais aprofundados e que se utilizam de outras varidveis ¢ comum cair na tentagdo de
usi-lo como ponto de corte para excluir qual cidade pode se enquadrar como média.
A oposigao ao conceito de primazia, identificando cidades secunddrias, também tem
suas simplificagbes mesmo que fuja da mera varidvel populacional.
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Unma referéncia mais qualificada ¢ o uso da posi¢ao ou hierarquia em que a cidade
se encontra na rede, sendo ji uma andlise mais préxima da realidade, importancia
e capacidade de atracio da cidade. Por fim, a real captagao do papel intermediador
da cidade alcanca de forma mais efetiva o fen6meno denominado de cidade média,
ou de modo mais apropriado, a cidade intermediadora, retratando nio apenas a
nodalidade ou potencial de atragao, mas a efetiva atratividade mediante a identifi-
cagio dos fluxos interurbanos. A identificacio de varidveis de estoque (populacional,
econdmico etc.) estariam entre as varidveis mais simples e menos representativas do
fendmeno, enquanto o fluxo (em especial o efetivo, ou virtual na acep¢io miltoniana)
captaria a real atratividade, sendo a proxy mais precisa da intermediagio. Essa escala
de simplicidade (facilidade) versus complexidade pode ser observada na figura 4.

FIGURA 4
Facilidade versus complexidade na identificacdo de uma cidade média
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Primazia
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Elaboragdo do autor.

Em realidade, o fluxo parece determinar mais que o fixo no espago, sendo
os estoques nao mais os determinantes da hierarquia. De outra forma, Santos
(2014, p. 275) parece indicar algo parecido: “entre os agentes econdmicos, impoe
distinguir, a partir dos volumes que produzem ou movimentam, entre aqueles que
criam fluxos e aqueles que criam massas, isto é, geram volumes, mas nio tém forga
de transformd-los em fluxos”.

Nesta andlise, “a fluidez ¢, a0 mesmo tempo, uma causa, uma condi¢io e
um resultado” (Santos, 2014, p. 274) e “em realidade, ndo é mais a produgao
que preside a circulagio, mas ¢ esta que conforma a produgio” (op. cit., p. 275).
De fato, o principal nio é mais o dominio do territério, mas ter acesso a uma rede.
“O processo de fixacdo num lugar dos dltimos séculos acabou e as migragoes reco-
mecam” (Guéhenno apud Carlos, 2007, p. 24). O que se deve estudar, portanto,
sao as redes urbanas (Tricart, 1951).
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Essa percepgao entre limitacoes e vantagens de uso das varidveis de estoque
e fluxo na determinagio da nodalidade (potencial) e centralidade (polarizagao)
pode ser mais bem qualificada para também auxiliar em uma tipologia de cidades
médias, hubs ou centros de uma rede policéntrica.

A titulo de ensaio seria possivel construir trés grandes categorias de cidades
médias. A primeira em verdade seriam pseudopolos, tendo estoques significativos,
mas cuja massa (na defini¢ao miltoniana) nao ¢é suficiente para promover fluxos.
Estariam af cidades que apenas tem grandes estoques que podem ser vinculados
apenas a dinimicas internas, ou mesmo aquelas que apresentam alguma varidvel
de estoque significativo (como populagao, produto interno bruto — PIB etc.),
mas que sequer ddo conta de suas préprias demandas, resultando em territérios
extremamente vulnerdveis como apontado por Galindo (2016).

Outra categoria poderia se referir a cidades intermediadoras em sentido
estrito, em que a atracdo se converte efetivamente em fluxos, seja por ofertarem
muito servigos € em grande escala, seja por possuirem muitas vagas de emprego,
seja por serem especializadas em algum servigo. Por fim seria possivel ainda pensar
em cidades que concentram comando governamental ou empresarial, que embora
possam em tese ndo ter grande atragio, comandam outros territérios. Essas cate-
gorias podem ser esquematizadas na figura 5.

FIGURA 5
Tipos de cidades médias
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E possivel também cruzar as diversas nogoes mais institucionalizadas de cidades
médias e termos similares em uma andlise comparativa e classificagio conjunta.
Aveni, Galindo e Oliveira (2016) submeteram o estado da Bahia a um ensaio
nesses moldes.

o

s,

Elaboracdo do autor.
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Os autores sobrepuseram os critérios e classificagoes das cidades secunddrias —
com base na primazia de Egler (2015) —, das cidades médias adaptadas de Castello
Branco (2000), das cidades-polos de regides intermedidrias do IBGE (2013) e da
classificagio da Regic, a época ainda a edigao de 2007 (IBGE, 2008). Os critérios
foram calculados com base nos dados do Censo 2010 agregados por arranjos po-
pulacionais quando existiam.

Os resultados obtidos evidenciam a diferenca de resultados conforme o método.
A distribuigao pelo estado da Bahia de arranjos ou cidades que se enquadram em
a0 menos um dos métodos pode ser observado no mapa 1.

MAPA 1
Cidades intermediarias da Bahia (2010)
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Fonte: Aveni, Galindo e Oliveira (2016).
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O mais relevante da proposta combinada dos autores é conciliar as nogoes de
hierarquia com base na rede de influéncias e a intermediagao do polo de uma regiao
polarizada. Ou seja, a combinagao de caracteristicas de centralidade, atratividade e
fluxo a caracteristicas mais vinculadas a nodalidade e teoria gravitacional por conta
da importincia dos estoques. Ainda que nao tenha abordado de forma direta o foco
regional, algo desse tema se reflete nos critérios usados nos métodos isoladamente.

4 AGENDA URBANA E INTEGRACAO REGIONAL

A divergéncia entre desenvolvimento regional e desenvolvimento urbano, embora
seja claramente percebida na dissocia¢io que se observa na academia e no governo,
nio se justifica na realidade. O foco econdmico produtivo da PNDR e o urbano
da PNDU se vinculam em uma forte relagio causa-efeito bidirecional que pode
ser verificada no mapa da evolugio de nossos ciclos econémicos (mapa 2).

MAPA 2
Recurso, ciclos econdmicos e ocupacdo do territorio
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Fonte: S&o Paulo Faz Escola (2008).
Elaboracdo: Sérgio Adas.
Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos

originais (nota do Editorial).
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Os recursos naturais do pais determinaram nossos ciclos econdmicos, como a
cana-de-agticar, no século XVI, ou mesmo antes ainda que nao apontada no mapa
com o pau-Brasil, no litoral de Mata Atlantica. O povoamento e a fundagio de vilas
seguiram essa trajetéria com a pecudria, o tabaco, as drogas do sertiao e o movimento
bandeirante, o café, o garimpo/mineraco, o cacau e a borracha. Evidentemente a
esse processo se seguiu a indtstria, mas se manteve a vinculacio entre produgéo,
ciclos econdmicos (e suas crises), a formac¢io do Estado, a ocupagio do territério
e a localizagio das cidades. As fronteiras produtivas continuam até hoje a definir
a povoagdo junto com outras atividades.

Deste modo, a base da abordagem regional (a produgio) e a base da abordagem
(inter)urbana (a ocupagio, povoamento, relagio entre cidades) estio imiscuidas
em meio a nossa prépria histéria de formagao enquanto pais, nio sendo possivel
compreender os fendmenos “regional” e “urbano” de forma independente.

H4 evidentemente um forte vinculo entre as atividades produtivas, o de-
senvolvimento e a geragio de emprego e renda, ainda que essa relacio nio seja
deterministica nem tenha sempre o mesmo sinal. Diniz (1993) propds um indi-
cador regional vinculado a0 nimero de empregos industriais por microrregiao,
considerando o ponto e corte de 10 mil empregos industriais para se considerar uma
microrregido como Aglomeracao Industrial Relevante (AIR). Monteiro Neto, Silva
e Severian (2020) complementaram, criando duas outras categorias chamadas de
Aglomeragao Industrial Potencial (AIP), uma de mil a 5 mil empregos industriais
e outra de 5 mil a 10 mil.

Muitos dos processos produtivos na histéria do pais foram fortemente pauta-
dos pelo escoamento produtivo para outros paises. Da mesma forma que a critica
de Galvao (1996) relacionada a falta de integragao de infraestrutura de transporte
nacional, Santos (1977, p. 52) aponta que parte da falta de integracio de nossas
redes se deve a uma estratégia de integrar cada subsistema urbano nacional ao es-
coamento produtivo para fora do pais. As exportagdes até hoje pautam a discussio
regional e suas consequéncias sao visiveis até hoje.

Brandio (2017) sugere tipos ideais de territérios para entendimento de nossa
realidade e apoio a acdo publica. A sintese dessas categorias estd no quadro 2.



Contribuicdes para uma Agenda Urbana de Integracao Regional: Bases para 191
Interpretacdo e Tipologia de Rede Urbana para um Brasil mais Policéntrico

QUADRO 2
Territorios, tipos de investimento e fatos estilizados

Tipo ideal dos investimentos em territérios predo-

Territorios . ) e Fatos estilizados
minantemente impactados e (re)definidos por:
. - Concentracdo no litoral, RMs, capitais e cidades
NP Forcas inerciais dos fatores de aglomeracéo e de v oo .
Territorios tipo | o médias das vantagens locacionais produtivas sobre-
urbanizagao .
tudo na rede urbana do sul-sudeste-litoral
L . . Tendéncia a se constituirem em polos isolados ou en-
Territorios tipo Il Investimentos pontuais, topicos e enclavados I A
claves com baixa indugao do entorno e da hinterlandia
L - y Vulnerabilidade marcantes em sua dinamica de
Territorios tipo Il Demanda e precos mundiais das commodities :
crescimento
Territorios tipo IV Provisdo de infraestrutura de transportes e energia  Constituicdo de eixos de expansdo e escoamento
N » - Chéo da reprodugéo social cotidiana, com melhoria
Territorios tipo V Impulsos das politicas sociais S .
das condicdes de vida

Fonte: Brandéo (2017, p. 61).

Percebe-se que a exemplificagio de enquadramento relacionados s categorias
da figura 5 se aproximam dos tipos ideais de Branddo (2017). Ainda que se considere,
em muitos casos, a industria como a atividade bdsica do ponto de vista econdmi-
co, como j4 apontava Milton Santos “a industria é, consequentemente, cada vez
menos uma resposta a necessidade de geragao de empregos” (Santos, 1977, p. 37).
Além disso, a geragao de riqueza a depender do setor ¢ pouco absorvida pelas familias.
O quadro 3 exemplifica com os municipios do estado do Rio de Janeiro que menos
retém a geragio de riqueza pelas pessoas do territdrio.

QUADRO 3
Relacdo renda familiar/PIB em municipios selecionados do Rio de Janeiro (2010)
(Em %)
Municipio Relacdo renda familiar/PIB 2010
Porto Real 2
Quissama 5
Sao Jodo da Barra 6
Campos dos Goytacazes 14
Rio das Flores 15
Angra dos Reis 16
Carapebus 16
Casimiro de Abreu 17
Itaguai 18
Itatiaia 19

Fonte: PIB dos Municipios 2010 (IBGE).
Elaboracdo do autor.
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Os grandes empreendimentos e grandes fronteiras produtivas possuem uma
forte capacidade de alterar as atividades, a populagio em termos totais e seu perfil
e, em consequéncia, a dindmica urbana. Muitas vezes, as redes “produtivas” de
fluxo de exportacio sugerem uma importincia hierdrquica que, na visao urbana,
esses territérios nao possuem, mesmo que as vezes tenham populagao compativel
com centros regionais relevantes. A figura 6 exemplifica essa situagio com os lagos
exportadores do ferro brasileiro.

FIGURA 6
Exportacdo de ferro

EXPORTACAO FERRO
- DO BRASIL 2015 (US$)
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Fonte: Comex Stat/Ministério da Economia. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home.

Elaboragdo do autor.

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

Além do impacto que esse modelo gera por principio, a alta dependéncia
de um s6 produto ou setor atrelado a pregos internacionais gera oscilagoes que
dificultam o planejamento orcamentdrio. Os efeitos no orgamento local podem
ser exemplificados com o caso do municipio de Campos, no estado do Rio de
Janeiro, que reduziu & metade os royalties de petréleo recebidos, passando de quase
1,4 bilhdo, em 2012, para pouco mais de 600 milhées, em 2015.

Além das grandes mudancgas sofridas de forma abrupta no tamanho da po-
pulagio, na ocupagio do territério, no orgamento municipal e da baixa absor¢io
da riqueza gerada, muitas vezes, a depender do empreendimento, outros proble-
mas sociais sao gerados, como aumento da inseguranga, incapacidade de prover
infraestrutura urbana no ritmo do aumento da demanda etc. Nio necessariamente
os bonus da instalagao de grandes empreendimentos econdmicos compensam
os 6nus dos problemas sociais, a0 menos nio para parte da populagio residente.
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Nesse aspecto, uma abordagem regional poderia gerar indicadores positivos en-
quanto andlises urbanas e sociais nio.

Considerando que um dos objetivos fundamentais contidos na Constitui¢io
Federal (CF) ¢é reduzir as desigualdades sociais e regionais, observa-se entao que,
se pensados de forma independente, hd grande risco de a busca por um afetar
negativamente o alcance do outro.

A prépria PNDR jd define em seus objetivos a necessidade dessa convergéncia
socioecondmica, como ¢ indicado explicitamente em seu objetivo I (Brasil, 2019),
mas a sintese do diagndstico da PNDR tem limitacoes de categoria pela sua sim-
plificagdo muito maior que a de Brandio (2017) por exemplo, resumida no mapa
de renda (PIB e rendimento). Deve-se, portanto, avangar na conciliagio dessas
abordagens, passando eventualmente pelas categorias de Brandao.

Observados esses resultados, parece que a abordagem socioeconémica, com foco
no emprego e renda, pode funcionar tanto para se verificar a economia (o regional),
quanto o urbano (em suas atividades e conexoes) e o social, sendo uma varidvel co-
mum a essas abordagens e servindo de tradutor para que se percebam as trocas entre
essas dimensoes de andlise. Do ponto de vista espacial, a regido polarizada parece ser
o elo entre as andlises regionais e (inter)urbanas, ao ter aspectos tanto de uma andlise
em rede quanto em regiao.

5 CONTRIBUICAO A UM OLHAR URBANO-REGIONAL

A teoria dos lugares centrais de Christaller (1966) j4 foi um avango na tradigio es-
pacial da economia, até 0 momento mais focada na produgio (inicialmente agricola
com Von Thiinen e depois industrial com Weber). Ao sistematizar diversos estudos
e propor um método, a teoria dd luz as bases dos estudos de rede urbana, ainda
que mantenha um foco mais econémico e centrado no paradigma da racionalidade
econdmica das decisoes individuais. Exatamente por esse anacronismo, do ponto
de vista urbano, ¢ que o método parece conseguir dialogar de alguma forma com
a abordagem regional (econ6mica e produtiva), confirmando o ponto de partida
para uma andlise, se nao integrada, a0 menos conjunta entre o urbano e o regional.

N3o 2 toa a teoria dos dois circuitos econdémicos de Milton Santos se funda
em parte justamente na critica a teoria locacional de Christaller. O préprio Milton
Santos demonstrou ajustes necessdrios a teoria dos lugares centrais para a compre-
ensdo mesmo que simplificada dos dois circuitos (figura 7). Diferentemente da
escola americana que seguiu desenvolvendo a teoria, Santos, contudo, nao investiu
em ser discipulo ou aprimorador da teoria christalleriana.
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FIGURA 7
Os dois circuitos da economia e a rede de centros urbanos

{a) Importancia Relativa das Zonas de Influéncia dos Dois Circuitos
em Relagdo aos Diferentes Niveis Urbanos
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Fontes: Corréa (1988, p. 78) e Santos (2004).

Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos
originais (nota do Editorial).

No exemplo apresentado (figura 7), Santos (2004), aqui reproduzido por
Corréa (1988), demonstrou que a zona de influéncia de cada centro varia conforme sua
hierarquia, o que também depende do circuito ao qual se refere (superior ou inferior).
Nos centros de menor hierarquia, a zona de influéncia sobre o circuito inferior
¢ maior que sobre o superior se invertendo essa logica e ampliando a diferenca
conforme se sobe na hierarquia urbana. Esse é apenas um dos aspectos limitantes
da teoria dos lugares centrais original, na visao de Milton Santos, para aplicagao
sobre paises como o Brasil.
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Para além da essencial contribui¢ao quanto a preocupacio e distingao social,
Santos, ao apontar a interpendéncia dos dois circuitos e relaciond-los de forma
mais relevante dentro da cidade (circuito inferior) e entre elas (circuito superior),
traz as bases de uma possivel conciliagao entre o urbano e o regional, passando pela
andlise de rede e assim auxiliando na compatibilizagao entre a PNDU e a PNDR.
De forma geral isso pode ser incluido na observagao dos estratos sociais verificando
sua importincia e relagées em cada rede.

Do ponto de vista do territério, por seu comando estatal, a reflexao sobre
as competéncias que os municipios possuem auxilia na defini¢io de tipologias.
Seguindo a andlise constitucional, verificado o cumprimento das competéncias
municipais, seria possivel verificar o quanto o municipio consegue assumir das
competéncias comuns entre Unido, estados e municipios, conforme o art. 23, e
outros trechos constitucionais, que seriam: i) zelar pela lei, institui¢oes democrdticas
e patriménio publico; ii) cuidar dos portadores de deficiéncia; iii) proteger o patri-
monio histdrico, artistico e cultural, as paisagens naturais e os sitios arqueoldgicos;
iv) proporcionar acesso a cultura, a educagio, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inova¢io; v) proteger o meio ambiente e combater polui¢ao; vi) fomentar a produgio
agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; vii) promover programas de
construgao de moradias e a melhoria das condigoes habitacionais e de saneamento;
viii) combater as causas da pobreza e marginalizagio, promovendo a integracio
dos setores desfavorecidos; ix) registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de
direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e minerais; e x) estabelecer
e implantar politica de educagao para a seguranca do trinsito.

Nessas competéncias comuns, caberia uma distingio para ver quais mu-
nicipios (ou arranjos) assumem com maior independéncia ou capacidade esses
requisitos, ou verificar como as leis complementares definem o que cabe a cada
ente dentro dessas competéncias comuns. Mesmo nao contidos no art. 23, o
turismo ¢ referido também como uma a¢io compartilhada entre os trés entes
no art. 180, sendo papel dos trés promové-lo e incentivd-lo como fator de
desenvolvimento socioeconémico.

Analisadas as capacidades de cumprimento das competéncias privati-
vas e as comuns pelos municipios, seria possivel constatar em que medida
o municipio consegue gerir a assisténcia social, passando entio a verificar
quais municipios que os estados e a Unido elegem para instalar suas estruturas
de prestagao de servigos burocrdticos, de uma forma geral e em temas como,
por exemplo, segurancga publica (efetivo policial, delegacia, presidio, veiculos
de ronda, bombeiros).

A presenga dessas atividades em quantidade e qualidade e a escassez dela
em outros territérios gera um potencial atrator que pode ou nio ser efetivado
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redundando na centralidade da cidade (arranjo ou municipio). Nem toda massa,
no sentido miltoniano, é capaz de gerar fluxos efetivos, mas o fluxo necessita da
massa, da légica gravitacional para ocorrer. Nesse sentido, caberia verificar, para
além do que jd foi indicado constitucionalmente, se 0 municipio se vale de porto,
aeroporto, rodovidria, embaixada ou consulado, shopping center, bancos, correios,
banco postal, equipamento de cultura, lazer e turismo, entre outros.

Como sdo multiplas as atividades econdmicas e variadas sua raridade e escassez,
caberia a andlise de sua distribuicio entre as cidades e territérios de modo a verificar
a especializagio e a diversificagao de cada local, sendo este um indicativo nao apenas
do papel econémico produtivo na abordagem regional, como sua responsabilidade
territorial de provisio de servigos e emprego a outras cidades dentro e fora de suas redes.

Observa-se que 0s centros mais importantes tendem a ter maior nimero
de atividades, bem como exclusividade sobre as que sio mais raras. Além dessa
diferenciagdo geral, infere-se a partir de Santos (1977, p. 41), ao apontar que a
diferenca fundamental entre as atividades dos circuitos sio as diferencas tecnoldgicas
e organizacionais, que as categorizacoes de atividades (na pratica viabilizadas pelas
categorias da Classificacao Nacional de Atividades Econdmicas — CNAE) podem
auxiliar também na identificagdo de distintas tipologias. Essas agoes sao propos-
tas por vdrias institui¢des, como Universidade Federal do Rio Grande do Sul —
UFRGS (Economia Criativa), Organizacio para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e Ipea (inovagio e intensidade tecnoldgica), Observatério das
Metrépoles etc., além da prépria agregacio da CNAE. H4 também as distingoes
gerais entre atividades bdsicas e nio bdsicas, nivel de intensidade de mao de obra etc.

Seria possivel, observando as categorias de ocupagio do Censo Demogrifico,
identificar aquelas mais vinculadas ao circuito inferior como servigos informais
e mais precdrios, servicos domésticos etc. Observando a Pesquisa de Or¢camento
Familiar (POF), do IBGE, sdo identificados padroes de despesa familiar, conforme
o estado e a faixa de renda. Caberia avaliar a viabilidade de usar os microdados para
identificar padroes, conforme a hierarquia urbana por faixa de renda. Por sua vez, a
presenga de multinacionais, como apontado por Santos (2004, p. 36), poderia ser
usada para qualificar o circuito superior — uma fonte poderia ser a Relagio Anual
de Informagoes Sociais (Rais), ou as listas de maiores empresas.

Santos (1977, p. 39) alerta, porém, que a enumeragio de cada elemento
nao ¢ uma defini¢do adequada de cada circuito, sendo necessdrio para sua
definigdo (op. cit., p. 41) além de identificar “o conjunto das atividades num
dado contexto”, observar também “o setor populacional que estd essencial-
mente ligado a ele para trabalhar e para consumir”. Santos (1977, p. 41)
destaca, contudo, que nio hd uma rigidez, ou seja, todos podem estar ligados
ao consumo fora do sistema ao qual pertencem. Obviamente, a classe média
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pode transitar por padrées mais afeitos a um ou a outro circuito e, além disso,
pessoas mais ligadas ao circuito inferior podem vender sua forga de trabalho,
eventualmente, ao sistema superior.

Para identificar os circuitos de forma mais pragmadtica e util para a agdo
publica, ainda que sob o risco de se estar deturpando a pureza da teoria, a base
da Rais, desde que numa andlise preliminar identificada e cruzada com outras
(base de agricultores familiares, Cadastro Unico, beneficiirios de politicas sociais
como Beneficio de Prestacao Continuada — BPC, bolsas e auxilios diversos, rendas
de aposentadorias e pensoes), pode auxiliar na compreensio desses movimentos
e dinimicas, podendo caracterizar territérios e vinculos interurbanos em sua
distribuigao e peso, a cada circuito, bem como sua dinimica intra e interurbana.
Questoes como rotatividade, estabilidade, informalidade permeiam as conclusoes
dessas potenciais andlises. Dados do Censo Demogrifico também permitem
andlises mais especificas sobre a informalidade e categorias de trabalho mais
vinculados ao circuito inferior. Por sua vez, o préprio Censo Demogréfico ou
a Rais podem auxiliar na identificacio do trabalho formal e da administragao
publica, em especifico. O PIB pode ser usado também como proxy de intensidade
de emprego por setor e subsetor. O perfil de pequenas empresas e tempo de vida
pode ajudar também no entendimento.

A partir desse detalhamento e da qualificagao das atividades, seria possivel
identificar municipios/arranjos que ndo cumprem as competéncias bdsicas mi-
nimas, aqueles que cumprem apenas o bdsico, aqueles que cumprem mais que
o bésico e aqueles que ainda ofertam a outros municipios/arranjos. Em tese,
espera-se mais conforme for a hierarquia do municipio/arranjo e consequente-
mente sua responsabilidade territorial, cabendo verificar também se as atividades
que desenvolvem sio consumidas apenas em sua (sub)rede prépria ou se também
ofertam a outros subsistemas urbanos de outras redes, incluindo a mundial.

Cabe distinguir a oferta de servigos/produtos propriamente urbanos, ou
a exportagdo/importa¢io (interna ou externa ao Brasil) de servigos/produtos
fruto de sua atividade produtiva, bem como identificar possiveis relagoes entre
elas, podendo fazer parte de uma cadeia produtiva, mas nao necessariamente
de relagoes interurbanas. Assim, assume-se um papel relevante na economia,
mas pouco significante na rede urbana propriamente dita, ou seja, sem exercer
influéncia nesse sentido.

Questionamentos devem permear essa andlise. A atividade econ6mica passa
pela rede sem desenvolvimento urbano local? H4 transbordamento, efeito mul-
tiplicador ou é apenas um enclave? Quais as externalidades positivas e negativas
conforme o papel econdmico/regional que cada rede desempenha na relagio entre
seus nds? Considera-se que dai advém o elo para conectar a PNDU com a PNDR na
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busca por uma tipologia integrada/combinada entre as duas dimensoes, a regional
econdmica e a urbano-social. Nesse sentido, a desigualdade de renda e a pobreza
prejudicam, além da perspectiva socioecondmica de emprego e renda, a prépria
economia local, ao nio converter em consumo e investimento local o rendimento
familiar auferido — nesse aspecto, produz efeito similar & concentragio de renda
e desigualdade social.

Na criagao de parAmetro comparativo entre redes encabecadas por mesma
hierarquia urbana, importa relativizar a drea de influéncia da rede, jé que em
tese trata-se do atendimento e cobertura no espaco. Nesse sentido ¢ impor-
tante entender o padrio de dispersio da popula¢io em cada rede. Além disso,
a populagao pulverizada sem identificagdo pontual de sua concentragio no
espaco sugere uma oferta diferenciada de servicos mais baseada em logistica
de distribui¢do do que na defini¢io de pontos étimos de implantagio de in-
fraestrutura construida fixa. Como atendimento médico em domicilio, trans-
porte escolar rural, uso das telecomunica¢ées em lugar do transporte quando
possivel, nesse caso a infraestrutura fisica essencial seria exatamente uma boa
rede de telecomunicacio.

Como ultima contribuicao deste ensaio, destaca-se que auxiliar em uma
¢ q
abordagem util a consecucio, andlise, avaliagdo e aprimoramento da acio pu-
blica implica sugerir uma forma pragmatica de olhar a questao regional-urbana.
g g q g
Pensar uma agenda urbana compativel com a integragio regional e o policentrismo
pressupde compreender os papéis urbanos (e sociais) e regionais (econdémicos,
produtivos) dos agentes econémicos. Mesmo de forma simplificada, ¢ essencial
haver a compreensiao do que é pertinente a cada agente, entendendo também as
q g
sobreposigoes e agdes combinadas entre eles. As vulnerabilidades em um territério
podem ter diversas dimensées e podem estar mais vinculadas ao perfil de deter-
minado agente em especifico. Deste modo, alguns municipios, arranjos ou redes
podem ter firmas, familias ou o préprio estado (aqui entendido como o governo
local) mais fragilizados, gerando situacoes diversas para o territério em andlise.
g g ¢

Observando a figura 8, uma combinagio “sauddvel” e ideal seria a existén-
cia de, 20 mesmo tempo, uma situagio fiscal (do Estado, governos local), social
(das familias) e financeira (das firmas) “confortdvel”, que gerasse bons frutos para
o desenvolvimento urbano local (incluindo a reducao da desigualdade social)
e para o desenvolvimento regional (incluindo a integragao e a redugio da desi-
gualdade regional), resultando em uma situagao socioecondmica de toda a rede
(territério) perceptivelmente adequada. Deste modo haveria uma distribuigio mais
justa e equinime dos 6nus e bonus que as relagdes urbano-regionais produzem.
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FIGURA 8
Relacdo e situacdo de agentes e territorio

“Estado” (governo local) Firmas
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fiscal financeira
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Familias

Elaboracdo do autor.

As escalas e abordagens do territdrio envolvem diversas fungoes, sendo a mais
basilar e fundante a da moradia (residéncia, habita¢do), na qual se envolvem todos
os agentes na sua producio para o desfrute das familias, como sugerido na figura 9.
Ela é a base para a defini¢ao de um municipio, ji que distingue os residentes de cada
lugar. Essa relagio se amplia em complexidade e extensdo ao envolver a base das
relagoes socioecondmicas sintetizada pelo trabalho, a undnime e mais importante
dimensio para se compreender as relagoes de arranjo.

A rede urbana mais imediata, para além do arranjo (que seria a unidade
urbana minima) envolveria dois servicos bdsicos: a satide e a educacio. Embora a
educagio seja usada pelo IBGE, por exemplo, para a defini¢ao do préprio arranjo,
a educacdo mais especializada e superior nao estabelece esses lagos, passando a ser
mais definidora da relagdo de rede junto com a saide de média e alta complexidade,
nao presentes em todos os municipios nem arranjos. Essa é a rede urbana mais
préxima e imediata, ainda que ultrapasse o limite dos arranjos. Uma ampliagao
dessa rede de relagdes poderia ser feita para acrescentar a rede urbana a adjetiva-
¢ao de sustentdvel, incluindo as nog¢ées de consumo de recursos e velocidade de
absorcio dos residuos.

Poderiam ser incluidas outras dimensdes como a prépria questao alimentar,
que estd na base da légica desenvolvida por Von Thiinen e poderia ser mapeada via
absor¢ao da producio agropecudria local ou da rede mais imediata; mas, no mo-
mento € como sugestao construtiva apenas para se entender a légica da abordagem,
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atém-se ao saneamento (dgua, esgoto, residuos sélidos etc.) e a energia.
A ideia seria nao apenas entender a rede por meio do fluxo de pessoas fornecendo
servicos e produtos ou pessoas em busca desses servigos e produtos, que estd na
base da teoria christalleriana, mas também sob uma étima mumfordiana perceber
os limites da metrépole (ou no caso aqui da rede urbana mais imediata) em sua
capacidade de consumir recursos e processar seus residuos. A sustentabilidade
estaria em ter “tentdculos” menos extensos e em menor quantidade. A construgao
feita até aqui pode ser representada pela figura 9.

FIGURA 9
Saneamento, energia e rede urbana sustentavel na relacdo agentes e territério

“Estado” (governo local) Firmas

Territério

Rede urbana
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Elaboracdo do autor.

Interpretando os diagramas apresentados, percebe-se que até aqui foram
abordadas dimensoes que envolviam conjunta e diretamente os trés agentes no
territdrio, como sugere a interse¢ao no diagrama de Venn da figura 9. Avancando
para uma rede de influéncia, surgem relagées restritas a apenas um dos agentes ou
a apenas uma relagao entre dois deles.

Considera-se assim que o Estado langa seu comando estatal no territério,
as firmas promovem seu comando empresarial e as familias entram com sua
participagdo na sociedade. Os trés aspectos podem ser vistos sob escalas espaciais
diversas dentro de territérios que podem ir de um bairro a redes complexas e
mundiais com comando e participagoes envolvendo cidades em todos os cantos
do planeta. O Estado se relaciona com as familias por meio de seus servigos as
pessoas fisicas e com as firmas por seus servigos as pessoas juridicas, enquanto
as firmas se relacionam com familias na prestacio e provimento de produtos e
servigos (figura 10).
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FIGURA 10
Fluxos da visdo territorial na relacdo agentes e territorio
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Elaboracdo do autor.

Constata-se que se avancou do urbano mais basico para uma rede urbana e
de influéncia, ainda muito centrada no urbano e nas relagoes de rede por ele dire-
tamente geradas com base na dtica christalleriana de busca por servigos e produtos
ou deslocamento para o trabalho. Também j4 foram incluidas no tltimo passo, as
cadeias de comando (estatal e empresarial) que podem ser vistas como um inicio de
transi¢ao da 6tica da urbana para a regional (econémica). A tltima “extensao”
de temas (figura 10) continua nessa direcio, incluindo a compreensao do fluxo de
cargas interno e externo (importagdo e exportagio) pelas firmas, a comunicagao
geral e fluxo também de cargas dos correios pelo Estado, e os fluxos de deslo-
camento gerais da populacio por motivos além dos jd focados. Apesar de j4 ter
perdido a relacio sempre tripartite que permeia até a rede urbana sustentdvel, até
aqui ainda se tratam de relages eminentemente territoriais, mas ¢ possivel avangar
para incluir como economicamente sio financiadas essas atuagdes dos agentes na
transformacio do territério.

O Estado pode se autofinanciar por meio de transferéncias e financiamentos
entre governo central e locais, as firmas por meio de si mesmas e seus bancos, e as
familias de forma direta pelas vias soliddrias e alternativas de bancos locais e populares.
Entre os agentes o Estado tributa e, com isso, financia e fomenta as firmas por um
lado e tributa e transfere para as familias por outro. Na relagao das firmas (bancos e
institui¢des financeiras) com as familias, enquanto os bancos lucram, as familias se
financiam, podendo se endividar.



202 ‘ Dialogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano:
escalas, agendas e aspectos federativos no urbano brasileiro

Por fim, nessa estrutura de entendimento surgida da situacao (fiscal, finan-
ceira e social) dos agentes numa visao urbana, supde-se poder chegar a uma visao
mais regional captando as atividades econémicas, produgao de riqueza e padrao de
vida e despesas das familias, como sugere a sintese de todos os passos explicados na
figura 11. Essa visao pretende contribuir na conciliagio entre o desenvolvimento
urbano e o regional por meio da abordagem de rede.

FIGURA 11
Do desenvolvimento urbano ao regional na relacio agentes e territério

“Estado” (governo local) Firmas

Familias

Elaboracdo do autor.

A partir dessa abordagem sao identificados entre os agentes aqueles estratos
mais vulnerdveis que em geral necessitam de maior enfoque das politicas publicas
na redugio das desigualdades. A nogao apresentada no inicio da proposta (a si-
tuacio fiscal, financeira e social) serve de norte para balizar as dimensoes a serem
analisadas, nomeadamente, distinguir os governos locais com situagio fiscal mais
fragil, as firmas em situagdo financeira mais delicada, e as familias em situacio
social mais vulnerdvel. H4 pontos de corte tradicionais para isso, mas sugere-se
usar quebras naturais (jenks) para cada escala de andlise, permitindo assim que
a propria realidade encontrada no universo de dados atuais indique quais sao as
situagdes mais preocupantes.

Os estratos nao se atém apenas ao recorte econdémico (fiscal, financeiro e de
renda). Governos locais por seus perfis regionais e de governanga ou pela responsabi-
lidade territorial que assumem sobre outros territérios em fungio de sua hierarquia
na rede podem isoladamente ou em c/uster se vincular a situagoes mais fragilizadas.
Assim como determinados setores, portes e mercado nacional/internacional de firmas
bem como sua inser¢io regional também podem ser usados como identificadores
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de estratos. Por sua vez as familias além da essencial distin¢io de classes,” por seu
perfil racial/étnico, de género, etdrio, de domicilio (rural ou urbano) ou mesmo
cultural, podem estar submetidos a determinadas vulnerabilidades.

A partir de todo esse constructo, a tipologia de rede poderia incluir andlise de
sua variagio em tamanho e complexificagdo, além de usar os critérios topolégicos
de grafo das relacoes de centralidade e atratividade apontado de forma geral sua
macrocefalia, saltos hierdrquicos, bem como comparando realidade com os tipos
ideais trazidos da literatura. Além disso caberia distinguir as idiossincrasias regionais
para além das hierdrquicas de cada subsistema.

6 ENCAMINHAMENTOS INICIAIS A GUISA DE CONCLUSAO

Pode-se interpretar, a partir de conclusoes de Santos (1977, p. 53), duas grandes pre-
ocupagoes sobre a configuragio da rede urbana nacional: sobra rede real dendritica e
falta tanto o estimulo quanto a andlise com foco heterdrquico (as relagoes horizontais
para além das hierdrquicas). Nesse sentido caberia almejar: i) uma situagio social
que se valesse de menor desigualdade evitando que os circuitos “entrem em curto”;
ii) uma atividade produtiva mais integrada, evitando enclaves; iii) um territério que
consiga cumprir com sua responsabilidade, evitando o esgotamento de sua capa-
cidade; e enfim iv) uma rede urbana mais equilibrada sem que seus “tentdculos” se
estiquem demais, se espraiarem demais e tenham também que acumular provisoes
de servicos que deveriam ser supridas em escalas mais locais.

Se de um ponto de vista espacial o policentrismo reduz a desigualdade regional,
distinguir a vulnerabilidade dentro de estratos de cada agente refere-se a uma andlise
da desigualdade social. De fato, os 6nus e boénus sao apropriados de forma diversa
por cada estrato. Ao identificar-se essa diferenca, ¢ possivel definir tipologias mais
adequadas, tornar vidvel uma politica mais assertiva para reduzir as desigualdades
internas a cada agente, bem como reduzir a fragilidade do territério.

A vulnerabilidade ¢ uma categoria fundamental para a compreensio dos pro-
blemas aqui apresentados. A polissemia do termo, entretanto, pode dificultar sua
compreensao pratica para andlise. Conforme Costa ez 2/. (2018, p. 10) apontam, a
partir de outros autores, existem diversos sentidos para a vulnerabilidade da pobreza
monetdria 2 nogao de bem-estar e qualidade de vida. Os autores sintetizam, como
determinantes dessas questoes, a disponibilidade de servicos publicos; a qualidade
do meio ambiente; ou, ainda, os graus de liberdade individual e politica que uma
sociedade oferece. Essa vulnerabilidade deve ser entendida como fruto da desigualdade
no sentido de Therborn (2011, p. 21-22) em suas dimensoes vital (sobrevivéncias),

3. Santos (2004, p. 359) é explicito ao considerar a classe média como o elo entre os circuitos.
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existencial (liberdade) e de recursos (riqueza, renda, educagao, cultura, contato,
poder, oportunidades).

O entendimento distinto de cada agente é essencial nesse sentido. Ter a base
de atividades econdmicas de um municipio ancorada quase que exclusivamente em
empregos publicos estdveis pode ser uma vulnerabilidade da municipalidade por sua
falta de base fiscal, mas é uma garantia para as familias. Da mesma forma, ter altos
saldrios na iniciativa privada pode ser bom para as familias, mas pode ser uma alta
carga para as firmas, ainda que maior renda geral da populagao gere mais demanda
por seus produtos. Alta carga tributdria pode ser bom para o governo local, mas
diretamente pode ser ruim para as familias e as firmas, ainda que elas se valham da
prestagao de servigos e produtos ofertados pelo Estado. Flexibilidade de trabalho
pode ser 6timo para as firmas, mas pode ser ruim para as familias e assim por diante.

Desenvolver uma tipologia que identifique o equilibrio de rede apontando sua
capacidade de corresponder a responsabilidade territorial (prover servigos a outros
territérios da rede) e a integragio produtiva (ser necessdrio a cadeia), resultando
numa situagio social (condi¢do e qualidade de vida) satisfatéria, sustentdvel e
resiliente, considera-se ser o cerne de uma proposta ttil ao papel do Estado de mo-
nitorar, avaliar e aprimorar suas politicas para o desenvolvimento aqui preconizado.

A partir de uma capacidade suficiente de analisar o territério nos termos aqui
indicados ¢ possivel ter respostas regionalizadas e categorizadas para questionamen-
tos essenciais para a efetividade das politicas ptblicas como as descritas a seguir.

1) E preciso equilibrar a rede?

2) Aumentar a capacidade de prover servigos?

3) Integrar-se melhor as cadeias produtivas?

4) Propiciar melhores oportunidades de trabalho?

5) Para equilibrar a rede é preciso promover melhorias urbanas?

A abordagem realizada aqui e suas dimensées sugeridas dio margem a diversas
tipologias. Diante da necessidade pragmadtica de se trabalhar com um niimero mais
vidvel para aplicagao de politicas, pode-se, a partir dessa diversidade, construir as
devidas categorias com a vantagem de se estar ciente sobre o que se estd agregando
(perdendo), compreendendo a heterogeneidade “aceitdvel” para a agio de governos
dentro de cada categoria. Deste modo, deixam-se claras as limitagoes e externali-
dades de se dar um mesmo remédio para problemas distintos, tendo, desde modo,
conhecimento dos possiveis efeitos colaterais a cada um.
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