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Destaques:

e Os municipios com populacao até vinte mil habitantes precisam ser
considerados pela politica urbana.

e A funcdo principal dos nucleos urbanos brasileiros com populacao até
vinte mil habitantes é de gestao publica.

e Os nucleos urbanos brasileiros de até vinte mil habitantes continuam
inseridos numa estrutura verticalizada de rede urbana.

e O planejamento e gestdo urbano-territoriais dos municipios de
pequeno porte populacional deve extrapolar o ambito municipal.

Resumo: Este artigo tem como foco os ntucleos urbanos de até vinte mil habitantes,
que somam 70% das sedes municipais brasileiras. Parte-se do pressuposto que estes
nucleos precisam ser considerados pela politica urbana, especialmente se levarmos em
conta a rede urbana regional e nacional. Objetiva-se verificar as funcdes destas
pequenas cidades na rede urbana brasileira contemporéanea, dialogando com a
discussao de Roberto Lobato Corréa sobre as possibilidades de “refuncionalizacdo”
frente aos processos de globalizacdo. Para tanto, sao utilizados dados estatisticos
disponibilizados em publicacoes recentes do IBGE e da Rede Observatorio das
Metropoles. A partir da investigacdo, vislumbram-se implicacGes para as politicas de
planejamento e gestdo urbano-territoriais que enfoquem os municipios de pequeno
porte populacional. Conclui-se que a funcao preponderante destes ntucleos é a gestao
local do amplo e diverso territorio brasileiro e que, uma vez inseridos na rede urbana a
partir de uma estrutura predominantemente verticalizada, seus municipios necessitam
de um planejamento urbano-territorial que extrapole o ambito municipal.
Palavras-chave: Pequenas cidades; Municipios de pequeno porte populacional;
Planejamento urbano-territorial; Politica urbana; Rede urbana.

FUNCTIONS OF THE SMALL URBAN CENTERS IN THE BRAZILIAN URBAN
NETWORK AND IMPLICATIONS FOR URBAN-TERRITORIAL PLANNING
AND MANAGEMENT POLICIES

Abstract: This study focuses on urban centers with up to twenty thousand inhabitants,
which account for 70% of Brazilian urban centers. It is assumed that these centers need
to be considered by urban policy, especially if we take into account the regional and
national urban network. The study also aims at verifying the functions of these small
cities in the contemporary Brazilian urban network, corroborating Roberto Lobato
Corréa's discussion on the possibilities of "repurposing” against globalization
processes. Therefore, statistical data available in recent publications by the IBGE and
the Rede Observatorio das Metropoles are used. Based on this investigation,
implications for urban-territorial planning and management policies that focus on
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small-population municipalities can be surmised. It is concluded that the predominant
function of urban centers with up to twenty thousand inhabitants is the local
management of the vast and diverse Brazilian territory and, once inserted in a
predominantly vertical urban network, their municipalities need an urban—territorial
planning that goes beyond the municipal scope.

Keywords: Small towns; Small-population municipalities; Urban-territorial planning;
Urban policy; Urban network.

FUNCIONES DE LOS PEQUENOS NUCLEOS URBANOS EN LA RED
URBANA BRASILENA E IMPLICACIONES PARA LAS POLITICAS DE
PLANIFICACION Y GESTION URBANO-TERRITORIAL

Resumen: Este articulo se centra en los centros urbanos de hasta veinte mil
habitantes, que representan el 70% de las sedes municipales brasilefias. Se asume que
estos centros deben ser considerados por la politica urbana, especialmente si tomamos
en cuenta la red urbana regional y nacional. El objetivo es verificar las funciones de
estas pequenas ciudades en la red urbana brasilefia contemporanea, dialogando con la
discusion de Roberto Lobato Corréa sobre las posibilidades de "refuncionalizacion"
frente a los procesos de globalizacion. Para ello, se utilizan los datos estadisticos
disponibles en publicaciones recientes del IBGE y Rede Observatério das Metropoles. A
partir de esta investigacion, se pueden ver implicaciones para las politicas de
planificacién y gestion urbano-territorial que se enfocan en municipios con poca
poblacion. Se concluye que la funcion preponderante de estos nucleos es la gestion local
del vasto y diverso territorio brasileno y que, una vez insertados en la red urbana desde
una estructura predominantemente vertical, sus municipios necesitan una planificaciéon
urbanistico-territorial que vaya mas alla del &mbito municipal.

Palabras clave: Pequeias ciudades; Municipios de pequeia poblacion; Planificacion
urbano-territorial; Politica urbana; Red urbana.

INTRODUCAO

Aproximadamente 70% dos municipios brasileiros tém menos de vinte
mil habitantes, onde vivem pouco mais de 17% da nossa populacao (IBGE,
2010). De modo geral, estes municipios apresentam pequenos nucleos urbanos
mergulhados em um universo rural. Por tal razdo, tém sido desconsiderados
pela politica urbana brasileira, uma vez que o capitulo “Da Politica Urbana” da
Constituicao de 1988 (Capitulo II do Titulo VII) e o Estatuto da Cidade (Lei
Federal n° 10.257/2001) desobriga-os a elaborar Plano Diretor (salvo casos

especificos) 2, ainda que a Lei tenha estendido a abrangéncia dos planos

2A Lei n°10.257/2001 (Estatuto da Cidade) ampliou a gama de municipios obrigados a elaborar
Plano Diretor, incluindo aqueles com menos de 20 mil habitantes caso sejam integrantes de
regides metropolitanas ou aglomeracoes urbanas, ou que estejam inseridos em areas de especial
interesse turistico ou de influéncia de empreendimentos de grande impacto ambiental, ou,
ainda, onde o poder publico municipal pretenda utilizar os instrumentos de parcelamento e
edificacdio compulsérios. Posteriormente, a Lei n° 12.608/ 2012 também incluiu na
obrigatoriedade de elaboragdo de Plano Diretor as cidades inseridas no Cadastro Nacional de
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diretores para todo o territério dos municipios, ou seja, suas areas urbanas e
rurais (BRASIL, 2001).

Este trabalho parte do pressuposto de que os municipios com menos de
vinte mil habitantes e suas respectivas sedes precisam ser considerados pela
politica urbana, especialmente se levarmos em conta a rede urbana regional e
nacional. Isso porque, além da importancia destes municipios para a seguranca
alimentar dos centros urbanos (pequenos e grandes), os municipios de pequeno
porte populacional podem exercer significativa atuagdo para a minimizagao ou
até mesmo inversao dos processos migratorios rumo as grandes cidades,
equilibrando a dinamica regional/nacional de distribuicao de bens, servicos e
pessoas. Ademais, informa-nos Roberto Lobato Corréa (2006a) que no mundo
globalizado cada centro, por mintsculo que seja, participa de um ou mais
circuitos espaciais de producdo, seja produzindo, distribuindo ou apenas
consumindo bens, servicos e informacoes. Dessa forma, também as pequenas
cidades brasileiras vém sendo impactadas pelos processos da globalizacao.

Segundo Corréa (2006a), a rede urbana é afetada nos processos da
globalizacdo tanto pela criacdo de novos nuacleos urbanos como pela
“refuncionalizacao” dos centros preexistentes, isto é, eles passam a exercer
novas funcoes. Este trabalho tem como objetivo verificar as funcoes dos ntcleos
urbanos com populacao inferior a vinte mil habitantes na rede urbana brasileira
contemporanea, principalmente no que se refere as duas possibilidades de
“refuncionalizacao” discutidas por Corréa (2006a) para as cidades pequenas,
quais sejam: a transformacao em local de forca de trabalho engajada no campo;
e a especializacao produtiva. A partir desta investigacao, pretende-se vislumbrar
implicacOes para as politicas de planejamento e gestao urbano-territorial com
foco nos municipios de pequeno porte populacional.

Para tanto, foram utilizados dados estatisticos provenientes do IBGE
(2010, 2017, 2020) e do trabalho “Tipologia das Cidades Brasileiras” (BITOUN e

MIRANDA, 2009)3, os quais abarcam todas as cidades/municipios do territério

Municipios com Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto,
Inundagbes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrologicos Correlatos, independentemente
do tamanho populacional (BRASIL, 2001, 2012).

3 A Tipologia das Cidades Brasileiras foi apresentada em 2005 ao Conselho Nacional das
Cidades e, em 2008, foi publicada pelo Ministério das Cidades. A publicacao de 2009, a que se
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brasileiro. Sempre que possivel, os dados foram sistematizados por
macrorregiao do Pais (Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste), visando
verificar especificidades regionais.

Na estruturacdo do artigo, primeiramente foram descritas algumas
caracteristicas da urbanizacdo brasileira a partir da década de 1980. Na
sequéncia apresenta-se a investigacdo sobre as func¢Oes atuais dos ntcleos
urbanos brasileiros com populacao inferior a vinte mil habitantes a partir do
cruzamento e sistematizacdo dos dados estatisticos. Por fim, nas Conclusées,
infere-se sobre a funcdo preponderante destes niicleos urbanos na rede urbana
brasileira contemporianea e apresentam-se apontamentos relacionados as
politicas de planejamento e gestdo urbano-territoriais voltadas aos municipios

de pequeno porte populacional.

A URBANIZACAO BRASILEIRA POS-1980

Segundo dados do dltimo Censo Demografico (IBGE, 2010), o Brasil tem
5565 municipios4. A Tabela 1, referente ao periodo 1980-2010, mostra a
tendéncia de concentracao da populacio brasileira nas grandes cidades:
enquanto as classes de municipios abaixo de vinte mil habitantes e entre vinte
mil e cem mil habitantes perderam populacao no periodo, os municipios acima

de cem mil habitantes tiveram crescimento populacional.

Tabela 1 - Percentagem dos municipios e da populacao residente por classe de
tamanho populacional — 1980, 1991, 2000 e 2010

Municipios 1980 1991 2000 2010 1980-2010

por classe de
tamanho Mun. | Pop. | Mun. | Pop. | Mun. | Pop. | Mun. | Pop. | Mun. | Pop.

refere este trabalho, foi realizada pela Rede Observatério das Metrdpoles, constituindo o
segundo volume da colecao “Conjuntura Urbana”.

4 0Os dados atuais (2021) do IBGE citam um total de 5570 municipios, cinco a mais em relagio ao
Censo de 2010. Conforme disponivel em https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama, acesso
em 5 set. 2021.
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populacional

Abaixo de 20 mil
hab.

68,58

20,9

68,89 | 19,53 | 73,07

19,77

70,33

17,12

+1,75

_3’78

De 20.001 a 100
mil hab.

27,86

35,22

26,94 | 32,25 | 22,86

29,25

24,58

28,13

_3;28

-7,09

De 100.001 a
500 mil hab.

3,11

19,51

3,61 |21,83| 3,50

23,34

4,40

25,46

+1,29

+5,95

Acima de 500
mil hab.

0,45

24,37

0,56 [26,39| 0,56

27,64

0,68

29,29

+0,23

4,92

Fonte: IBGE, 1980, 1991, 2000 e 2010.

No entanto, simultaneamente ao processo de concentracao socioespacial,
também se verifica no periodo 1980-2010 tendéncia a dispersao. Esta tendéncia
é constatada pelo aumento do nimero de municipios, uma vez que foram
criados 1574 novos municipios no periodo (IBGE, 2010).

Verifica-se pela Tabela 1 que, a excecao dos municipios de 20.001 a 100
mil habitantes, houve aumento do quantitativo de municipios das demais
classes de tamanho populacional, sendo que a classe abaixo de 20 mil
habitantes foi a que teve o maior aumento proporcional.

Em relacao a distribuicdo espacial da populacao brasileira, os censos
demograficos desde 1980 revelam um processo de interiorizacdo, com uma
porcentagem crescente de municipios e de populacao vivendo nas regioes Norte
e Centro-Oeste, enquanto decresceram as porcentagens referentes a populacao
residente nas regidoes Nordeste, Sudeste e Sul, conforme mostra a Tabela 2.

Tabela 2 — Percentagem dos municipios e da populac¢ao residente por
Macrorregiao do Brasil — 1980, 1991, 2000 € 2010

1980 1991 2000 2010
Grandes Regioes | Mun. | Pop. | Mun. | Pop. | Mun. | Pop. | Mun. | Pop.
Norte 5,00 | 5,59 | 6,64 | 6,98 | 8,15 | 7,60 | 8,07 | 8,32
Nordeste 34,45 | 29,24 | 33,60 | 28,91 | 32,45 | 28,12 | 32,24 | 27,83
Sudeste 35,33 143,40 | 31,89 [42,65 | 30,25 | 42,63 | 29,97 | 42,13
Sul 18,02 | 16,00 | 19,44 | 15,05 | 21,05 | 14,79 | 21,35 | 14,36
Centro-Oeste 7,12 | 578 | 8,44 | 6,41 | 8,10 | 6,85 | 8,37 | 7,37

Fonte: IBGE, 1980, 1991, 2000 € 2010.

A dispersao socioespacial verificada no periodo 1980-2010 ¢é
consequéncia dos processos de integracdo do territério e de desconcentracao

produtiva ocorrida no Pais a partir da década de 1970. A integracdo do territorio
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e, por conseguinte, do mercado nacional se deu pela construcao de novas
rodovias e implementacoes de politicas de ocupacao territorial e
desenvolvimento regional desde a década de 1930 (principalmente desde 1960),
o que possibilitou a articulacdo nacional relacionada a producao industrial a
partir da década de 1970 (CANO, 2008).

Esses processos acarretaram o avango da urbanizacao pelo Brasil, tanto
nos espacos ja consolidados de ocupacdo quanto nas novas fronteiras de
ocupacao. O avanco da urbanizacdo tem se dado em duas frentes: 1) Pela
expansao territorial do tipo urbano, através do crescimento das cidades
existentes ou criacao de novas cidades; 2) Pelo aumento da populacao residente
em area urbana, que hoje ultrapassa 84% da populacao total do Brasil,
conforme dados do Censo de 2010 (IBGE, 2010).

Segundo Corréa (2006a), o crescimento das cidades existentes ou a
criacao de novas cidades ocorre quando ha expansao das fronteiras de ocupacao
e das fronteiras de modernizacdo (em areas ja ocupadas) porque sao geradas
novas demandas por bens, servicos e mao de obra. No processo de incorporagao
das fronteiras, ntcleos urbanos existentes se expandem e se adensam e novos
nucleos sao criados tanto pelo Estado (como aqueles criados pelo INCRA), como
por empresas (as “company towns”) ou nascem espontaneamente (a partir de
aglomeracoes de “pedes” ou de comerciantes, por exemplo). Dessa forma, a
interiorizacdo da populacdo brasileira acarretou o surgimento de novos nuacleos
urbanos bem como o crescimento dos niucleos existentes no Norte e Centro-
Oeste do Pais.

Além disso, a inexisténcia de critérios em ambito federal para a criacao
de novos municipios e as regras de transferéncia das receitas federais pos
Constituicao de 1988, especialmente de reparticao do Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM), incentivaram a proliferacao de novas unidades municipais, a
maioria deles bastantes dependentes das transferéncias federais e estaduais
(AFFONSO, 1996).

Embora haja controvérsias sobre a proliferacio de municipios de
pequeno porte nas ultimas décadas, deve-se ressaltar que a criacdo de novos
municipios p6s-1980 também estd relacionada a redistribuicdo espacial da

producdo industrial e da populacdo brasileira pelo territério nacional.
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Bremaeker (1991 apud FAVERO, 2012) identificou entre os principais motivos
de instalacdo de novos municipios brasileiros entre 1980 e 1991: o descaso da
administracio do municipio de origem; a existéncia de forte atividade
econdmica local; e a grande extensdo territorial do municipio de origem.
Atualmente, enquanto os municipios das regioes Sul e Sudeste do Pais tém um
tamanho médio de cerca de 500 km2, os municipios da Regiao Centro-Oeste
apresentam tamanho médio de 3400 km2 e os da Regiao Norte de 8500 km2,
aproximadamente (IBGE, 2010) 5. Estes vastos territorios municipais
demandam da populacio local longos percursos para acesso a bens e servicos
bésicos, o que justificaria a criacio de novos municipios/sedes municipais
visando a minimizar a auséncia dos servicos publicos em localidades remotas.

No que se refere a expansao da urbanizacdo pelo crescimento da
populacdo que vive em areas urbanas, importa mencionar que o calculo da taxa
de urbanizacdo no Brasil é tema polémico porque embasado em limites
territoriais puramente politico-administrativos®. De qualquer forma, Santos
(1993) argumenta sobre o fato de que a modernizacao das atividades agricolas,
ocorrida no Pais a partir principalmente da década de 1960, repercutiu em
maior demanda por servicos e mao de obra de carater urbano, como servicos
financeiros, profissionais técnicos e especializados etc. Isto e mais a expansao
territorial da urbanizacao fez com que houvesse uma importante
desconcentracdo dos servicos urbanos, pelo menos dos mais comuns.

Ao mesmo tempo, a modernizacao do campo é uma das causas da perda
de populacao dos municipios de pequeno porte populacional, pois as cidades
desses municipios geralmente nao oferecem atrativos, especialmente empregos,
aos trabalhadores exonerados do campo, que entao migram em busca de
oportunidades (MOURA, 2009). Isso demostra que a desconcentracdo da
producado industrial e dos servicos urbanos ocorrida no Brasil foi relativa,

beneficiando principalmente os municipios acima de cem mil habitantes,

5 O célculo foi obtido dividindo-se o territério total das macrorregides pelo nimero de
municipios nelas existentes, conforme dados do Censo Demografico de 2010.

6 No Brasil, sdo oficialmente consideradas areas urbanas aquelas inseridas em perimetros
urbanos definidos por legislacdo municipal, sendo rural a 4rea situada fora dos perimetros
urbanos.
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enquanto aqueles abaixo de cem mil habitantes tém perdido populacao (vide
Tabela 1).

Em verdade, as transformacoes p6s-1980 repercutiram no padrao de
migracdo da populacdo brasileira. O avanco da urbanizagdo intensificou as
migracoes do tipo urbano-urbano, em contraposi¢do a migracao rural-urbana
majoritaria no Pais até 1980, e expandiram-se as areas de absorcao migratoria
(BAENINGER, 2000). Afirma Baeninger (2000) que, apesar dos estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Goias e Distrito Federal ainda canalizarem fluxos
migratérios de longa distancia (inter-regionais), estes fluxos se reduziram,
consolidando-se novos polos de absor¢ao em ambito intra-regional, mesmo em
“espacos perdedores” em ambito nacional.

Os novos padroes de migracao e distribuicao da nossa populacao estao
relacionados ndo apenas a dindmicas internas, mas a processos mundiais de
reestruturacdo produtiva e avanco das redes (fisicas e virtuais) de comunicacao.
De acordo com Corréa (2006c), a insercao do Brasil nos processos de
globalizacao, aliada a integracao nacional, gerou maior complexidade da rede
urbana brasileira, traduzida pela criacdo de novos nitcleos urbanos, pela
crescente complexidade funcional dos centros urbanos, pela crescente
articulacdo entre centros e regioes e pela complexificacao dos padroes espaciais.
Estas transformacoes vém afetando todos os centros urbanos, mesmo os mais

diminutos.

FUNCOES DOS NUCLEOS URBANOS COM POPULACAO INFERIOR
A 20 HABITANTES

De acordo com o ultimo Censo Demografico, o Brasil tem 3914
municipios com menos de vinte mil habitantes, sendo esta classe de municipios
maioria em todas as macrorregioes do Pais (IBGE, 2010). A Tabela 3 (a seguir)
mostra, para o Brasil e cada uma das cinco macrorregioes, a quantidade destes
municipios (absoluta e proporcional ao total), bem como sua populacao
(absoluta e proporcional ao total).

Corréa (2006a) informa que, em todo o mundo, a grande ocorréncia de
pequenos centros urbanos deriva de uma necessaria economia de mercado,

ainda que fundamentada em uma minima divisdo territorial do trabalho. O
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autor argumenta que a quantidade e o distanciamento dos centros urbanos
estao relacionados a demanda por bens e servicos e, portanto, sdo consequéncia
das densidades demograficas associadas as estruturas agrarias (quanto maior a
densidade demografica, maior a demanda por bens e servicos) e da mobilidade
espacial da populacao (quanto menor a mobilidade, menor o alcance espacial
para acesso aos bens e servicos). Por conseguinte, a distribuicao espacial desses
centros vai refletir nas funcoes desempenhadas por eles local e regionalmente.

Tabela 3 — Municipios e populacdo em nameros absolutos e percentagem —

2010

Mun. - 20 Pop. Mun.

Brasil e Mun. mil hab. - 20 mil hab.
Grandes Regioes | Total | N. % | Pop. Total N. %
Brasil 5.565 |3.914 | 70,33 | 190.755.799 | 32.660.247 | 17,12
Norte 449 275 | 61,25 | 15.864.454 | 2.428.378 | 15,31
Nordeste 1794 |1.195] 66,61 | 53.081.950 | 11.861.481 | 22,35
Sudeste 1.668 | 1.145 | 68,65 | 80.364.410 | 9.108.016 | 11,33
Sul 1188 | 940 | 79,12 | 27.386.801 | 6.483.516 | 23,67
Centro-Oeste 466 359 | 77,04 | 14.058.004 | 2.778.856 | 19,77

Fonte: IBGE, 2010.

Corréa (2006b) defende a tese da coexisténcia no Brasil da virada do
século XX para o século XXI de trés formacoes espaciais distintas, que
acarretariam diferentes configuracoes de redes urbanas: 1) uma formacao
fundada na grande propriedade rural; 2) outra na pequena propriedade rural
dos imigrantes europeus; e 3) a chamada formacao espacial de fronteira. A
primeira caracteriza-se por uma menor densidade de centros quando
comparada a rede urbana da segunda, uma vez que uma estrutura fundiaria
calcada em grandes propriedades tende a gerar maior espacamento entre os
centros que aquela calcada em pequenas propriedades, configurando uma
situacdo de drenagem da renda fundiaria rural por poucas e principais cidades.
A segunda caracteriza-se por uma distribuicdo mais equitativa da demanda e do
consumo e, por isso, apresenta uma hierarquia dos centros urbanos mais
equilibrada. J4 a terceira é marcada pela transitoriedade, ou seja, ainda esta em
constituicado, podendo instalar-se uma ou outra das formacoes espaciais

supramencionadas.
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Como exemplo da primeira formacao, podemos considerar as regioes
Nordeste e Sudeste, herdeiras dos latifiindios ainda da época colonial (embora
ambas as regioes possam ser subdivididas em porcoes com historicos de
ocupacdo diferenciados). Como explicitado na Tabela 3, estas regioes
apresentam menor proporc¢ao de municipios com populacao abaixo de vinte mil
habitantes que a média nacional. A Regidao Sul seria o exemplo da segunda
formacao, apresentando a maior quantidade relativa de municipios com
populacio abaixo de vinte mil habitantes de todas as regioes.

As regioes Norte e Centro-Oeste podem ser classificadas como formacao
de fronteira, a despeito de apresentarem quantitativos bem diferentes quanto a
proporcao de municipios com populacao abaixo de vinte mil habitantes: a
Regiao Centro-Oeste apresenta uma proporcao proxima a da Regiao Sul, e a
Regido Norte, proporcao mais baixa que a Regido Nordeste. As duas, porém,
tém como similaridade a pequena quantidade total de municipios, apresentando
territorios municipais vastissimos e, portanto, nucleos urbanos bem distantes
entre si.

Além da estrutura fundiaria, a mobilidade é outro importante fator de
influéncia do namero e distanciamento das cidades de pequeno porte e,
consequentemente, também das funcdes que desempenham na rede urbana.
Uma mobilidade reduzida, associada aos transportes pré-mecanicos, implica
uma ampliacdo do ntimero de pequenos centros de mercado e servigos. No
Brasil, assim como em outros paises, a difusdo do automédvel fez com que
muitos pequenos centros perdessem polaridade para centros maiores e mais
preparados, mesmo que mais distantes (CORREA, 2006a).

Argumenta Corréa (2006a) que, em muitos casos, a sobrevivéncia dos
pequenos nucleos tem sido efetivada por meio da sua transformacao funcional
(“refuncionalizacdao”). Segundo o autor, a refuncionalizacdo das pequenas
cidades se realiza por meio de duas possibilidades maiores. A primeira diz
respeito a perda de centralidade, acompanhada, porém, do desenvolvimento de
novas funcoes nao centrais ligadas a producgao agricola, como, por exemplo, a
concentracao da forca de trabalho engajada no campo. Nesse caso, o autor esta
se referindo a forca de trabalho que foi destituida dos meios de producao e

expulsa do campo no processo de modernizacdo e industrializacdo da
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agricultura. Estes trabalhadores tornam-se residentes das areas pobres das
cidades com ocupacoes temporarias ora no campo ora na cidade.

Ao mesmo tempo, conforme expos Santos (1993) ao tratar das cidades
locais7, a modernizacao da agricultura também levou para as pequenas cidades
profissionais e técnicos especializados que antes viviam nas capitais, como o
agronomo, o veterinario, o bancario, o piloto agricola, comerciantes
especializados etc. Para Santos (1993), na medida em que as atividades agricolas
se modernizam, tornam-se as cidades locais o l6cus da regulacao do se que faz
no campo, porque asseguram os bens e servicos demandados pelo campo.
Assim, deixam de ser a “cidade no campo” para se transformarem na “cidade do
campo”.

Entretanto, é preciso considerar as diferencas existentes entre as regioes
do Pais. Nas regioes onde a modernizacdo agricola é inexistente, pontual ou
incompleta e os niveis de renda sao baixos, as demandas do mundo rural sao
quantitativamente e qualitativamente menores e, desse modo, a cidade
apresenta uma vida de relacoes préoxima do tradicional, ainda atravessada por
clara dicotomia rural-urbana (SANTOS, 1993).

O estudo “Tipologia das Cidades Brasileiras” (BITOUN e MIRANDA,
2009) classificou as sedes municipais com populacdo abaixo de vinte mil
habitantes a partir de duas variaveis que, de certa forma, tentam mensurar as
diferencas de situagOes colocadas acima. As variaveis utilizadas foram: 1) a
proporcao da Populacao Economicamente Ativa (PEA) em atividades primarias,
indicando em que medida a cidade é um agrupamento de trabalhadores rurais
ou se desempenha algumas funcées urbanas; e 2) a localizacdo dos municipios
em regides rurais mais ou menos prosperas8. Em funcao dessas variaveis,
definiram-se seis tipos de cidade (excluidos os tipos 1, 2, 3 e 4, referentes a
cidades pertencentes a aglomeracoes urbanas): Tipos 14, 16 e 18 com relevantes

atividades urbanas (menos de 50% da PEA em atividades primaérias), sendo o

7 Ressalta-se que o termo “cidades locais” nao é sinénimo de cidades pequenas, posto que nao
esta relacionado ao tamanho (fisico ou populacional) das cidades, mas sim a uma dimensao
urbana minima a partir da qual as aglomeracoes deixam de servir apenas as necessidades da
atividade primaria (SANTOS, 1979).

8 Para tanto utilizou-se como ponto de partida os quatro tipos de microrregioes definidos na
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2003).
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Tipo 14 em espacos rurais prosperos, o Tipo 16 em espacos rurais consolidados
mas de fragil dinamismo recente, e o Tipo 18 em espacos rurais de pouca
densidade econdémica; e os tipos 15, 17 € 19 com poucas atividades urbanas
(mais de 50% da PEA em atividades primaérias), sendo o Tipo 15 em espacos
rurais prosperos, o Tipo 17 em espacos rurais consolidados mas de fragil
dinamismo recente, e o Tipo 19 em espacos rurais de pouca densidade
econdmica.

Conforme verificado nas Tabelas 4a e 4b (a seguir), 49% das cidades de
municipios brasileiros com populacdo abaixo de vinte mil habitantes
apresentam menos de 50% da PEA em atividades primarias (Tipos 14, 16 € 18), e
44,53% destas cidades apresentam mais de 50% da PEA em atividades
primarias (Tipos 15, 17 e 19).

Tabela ga - Tipologia das cidades dos municipios com populac¢ao até 20 mil
habitantes — Tipos 14, 16 € 18

Tipos 1, 2,3 e 4
Brasil e (Aglomeracoes
Grandes Mun. Tipo 14 Tipo 16 Tipo 18 Urbanas)
Regioes Total | N. N. N. % % % N. %
Brasil 3014 | 634 779 | 505 | 12,90 | 19,90 | 16,20 | 148 3,78
Norte 275 13 26 | 85 [3001| 945 | 4,73 0 0,00
Nordeste 1195 0 21 130 | 10,88 | 1,76 | 0,00 13 1,09
Sudeste 1145 | 284 281 97 | 8,47 | 24,54 | 24,80 50 4,37
Sul 940 282 317 113 | 12,02 | 33,72 | 30,00 85 9,04
Centro-Oeste 359 55 134 | 80 |2228] 37,33 | 15,32 19 5,29

Fonte: Bitoun & Miranda, 2009.

Tabela 4b — Tipologia das cidades dos municipios com populacdo até 20 mil
habitantes — Tipos 15,17 e 19

Outra
Brasil e classificacao
Grandes Mun. ou Sem
Regides Total Tipo 15 Tipo 17 Tipo 19 classificacio
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N. % N. % N. % N. %
Brasil 30914 | 298 | 7,61 614 |1569| 831 | 21,23 8 217
Norte 275 0 0,00 114 [ 4145] 32 | 11,64 4 145
Nordeste 1195 0 0,00 313 | 26,19 | 698 |5841 20 167
Sudeste 1145 | 208 | 1817 | 144 |1258| 76 | 6,64 5 0,44
Sul 940 79 8,40 19 2,02 12 1,28 33 351
23 6,41

Centro-Oeste 359 11 3,06 24 6,69 13 3,62
Fonte: Bitoun & Miranda, 2009.

Especialmente as cidades dos tipos 15 e 17, em espacos rurais prosperos
ou de dinamismo recente, podem estar exercendo o papel de concentradoras da
forca de trabalho engajada no campo a partir da modernizacdo das atividades
agricolas. Estes tipos somam 23,3% das cidades brasileiras com menos de vinte
mil habitantes, sendo que o Tipo 15 (em espacos rurais prosperos) concentra-se
na Regido Sudeste, e o Tipo 17 (em espacos de fragil dinamismo recente) situa-
se principalmente nas regidoes Norte e Nordeste. Assim, esta possibilidade de
refuncionalizacdo comentada por Corréa (2006a) ocorre em regioes especificas
do Brasil: no Sudeste, de forma mais consolidada, e no Norte e Nordeste mais
recentemente.

Chama atencao o fato de a Regiao Nordeste apresentar 84,6% das cidades
com populagdo abaixo de vinte mil habitantes com mais de 50% da PEA em
atividades primarias. Porém, como 58,41% destas cidades no Nordeste
encontram-se em espacos de baixa densidade economica (Tipo 19), nao
configuram como lugares de concentracao da forca de trabalho expulsa do
campo por processos de modernizacao da producao. Neste caso, parece tratar-se
de centros urbanos existentes em funcdo dos espacos rurais, a partir da
necessidade de uma economia de mercado, por mais incipiente que seja.

Ressalta-se que a maioria das cidades com populacao abaixo de vinte mil
habitantes apresenta menos de 50% da PEA em atividades primarias (Tipos 14,
16 e 18), classificadas por Bitoun e Miranda (2009) como “cidades com
relevantes atividades urbanas”. Estes tipos somam-se aos tipos 1, 2, 3 e 4
(pertencentes a aglomeracoes urbanas), totalizando 52,78% de cidades com
menos de vinte mil habitantes que nao podem ser consideradas

predominantemente depositarias de forca de trabalho das atividades do campo.
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O Tipo 14 (em espacos rurais prosperos) e o Tipo 16 (em espacos rurais
de fragil dinamismo recente) concentram-se principalmente nas regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Estas regioes apresentam maior modernizacao e
industrializacdo das atividades agricolas, repercutindo em maior peso das
atividades secundarias e terciarias sobre a movimentacao economica e social. O
Tipo 18 (em espacos rurais de pouca densidade econémica) € encontrado
majoritariamente nas regioes Norte e Centro-Oeste, indicando “ilhas” de
modernidade e prosperidade em espacos rurais pobres.

A existéncia de relevantes atividades urbanas nos municipios pressupoe
uma maior divisao social do trabalho. A divisao social do trabalho ampliada leva
a uma divisao territorial do trabalho ampliada, de modo que as cidades tendem
a “especializar-se” em determinadas atividades produtivas e/ou comércios e
servicos. Nesse sentido, Corréa (2006a) coloca que outra possibilidade de
refuncionalizacdo dos pequenos nucleos urbanos € a especializacao produtiva a
partir de novas atividades, induzidas de fora ou criadas internamente. O autor
cita como exemplos especializacoes em maquinas agricolas, confeccoes, méoveis,
bordados e artefatos mecanicos. Também podemos citar o turismo como
atividade relevante na insercdo singular de municipios de pequeno porte
populacional na rede urbana regional e nacional.

Santos (1993, p.52) afirma que “quanto mais intensa a divisao do
trabalho numa 4area, tanto mais cidades surgem e tanto mais diferentes sao
umas das outras”. Dessa maneira, conforma-se uma rede urbana mais
complexa, com articulagbes horizontais de complementariedade que se
sobrepdem a articulagOes verticais proprias de uma hierarquia urbana do tipo
piramidal, qual seja, em que as cidades de mesmo nivel necessariamente
recorrem as cidades de nivel superior em busca de bens e servicos que nao tém
condic¢oes de produzir.

Assim, a especializacdo produtiva e também aquela relacionada a
comércios e servicos tende a ampliar a centralidade dos niucleos urbanos,
conferindo-os mais alto grau na hierarquia urbana. No entanto, a Tabela 5,

elaborada a partir do estudo “Regioes de Influéncia das Cidades — REGIC 2018”
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(IBGE, 2020), mostra que no caso dos municipios/arranjos populacionaisdde
até vinte mil habitantes 96,52% das cidades foram classificadas como “Centro
Local”. Esta classificacao significa que sua centralidade e atuacao nao
extrapolam os limites do préprio municipio, podendo até atrair alguma
populacdo moradora de outras cidades para temas especificos, mas nao sendo
destino principal de nenhuma outra cidade.

Tabela 5 — Classificagdo REGIC dos municipios/arranjos populacionais com
populacdo até 20 mil habitantes

1 . Centro Centro de Centrode | Centro Sub-
Brasile Mun/Arj.po Local Zona B Zona A regional B

Grandes p-

Regioes Total N. % N. % N. % N. %
Brasil 3445 3325 | 96,52 | 112 | 3,25 6 0,17 2 0,06
Norte 252 247 |98,02| 10 3,97 0 0 0 0

Nordeste 1110 1083 | 9757 | 21 1,89 1 0,09 0 0

Sudeste 947 918 | 96,04 | 29 | 3,06 0 0 0 0

Sul 827 779 194,20 | 42 | 5,08 4 0,48 2 0,24
Centro-Oeste 309 208 | 96,44 | 10 3,24 1 0,32 0 0

Fonte: IBGE, 2020.

A elevada proporcao de centros locais entre os municipios/arranjos
populacionais com populacao inferior a vinte habitantes é bem similar em todas
as macrorregioes do Pais, indicando que, quanto a esse quesito, as diferencas
regionais nao interferem. As poucas cidades de até vinte mil habitantes nao
classificadas como Centro Local foram classificadas como “Centro de Zona”
(subclassificadas em “Centro de Zona A” e “Centro de Zona B”) e apenas a
Regido Sul apresenta duas cidades/arranjos populacionais classificados como
Centro Sub-Regional B. A Regidao Sul é também a que apresenta maior
quantitativo de centros de zona (A+B) relativo ao total dos municipios/arranjos
populacionais classificados (5,56%), seguida das regioes Norte (3,97%) e

Centro-Oeste (3,54%).

9 Os arranjos populacionais — que consistem em agrupamentos de dois ou mais municipios —
foram utilizados em conjunto com os municipios “isolados” como recorte de analise e exposi¢ao
dos resultados da REGIC 2018. “Isto se deve ao fato de que a unidade funcional Cidade, objeto
do atual estudo, pode vir a ser composta nao apenas por um, mas por varios Municipios que sao
indissociaveis como unidade urbana” (IBGE, 2020, p.13). A adocdo do arranjo populacional
como unidade de anélise explica o0 nimero menor, em relacao aos demais estudos considerados
neste trabalho, do total de cidades com populacdo abaixo de 20 mil habitantes.
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A existéncia de cidades com populacao abaixo de vinte mil habitantes
exercendo funcao de centros de zona pode estar relacionada a conformacao de
uma estrutura urbana com articulacdes horizontais de complementariedade,
mas pode também estar vinculada a localizacdo geografica destas cidades,
especificamente seu distanciamento em relacio a centros de mais alta
hierarquia. O estudo “Classificacdo e caracterizacdo dos espacos rurais e
urbanos do Brasil” (IBGE, 2017) utilizou o tempo de deslocamento para se
chegar a nucleos urbanos de mais alta hierarquia (metrépole, capital regional
e/ou centro sub-regional) para subclassificar os municipios considerados
“predominantemente rurais” e “intermediario” © em “adjacentes” ou
“remotos”t, conforme mostrado na Tabela 6.

Tabela 6 — Classificacdo dos municipios com populacdo até 20 mil habitantes

1 Intermed. Intermed Rural Rural
Brasil e Urbano | Adjacente Remoto Adjacente | Remoto
Grandes | Mun.

Regioes | Total | N. | % N. % N. % N. % N.| %

Brasil 3914 | 411] 10,50 | 401 | 10,25 | 25 | 0,64 | 2795 | 71,41 |282]| 7,20

Norte 275 | 9 | 327 | 20 7527 12 4,36 | 143 | 52,00 | 91 | 33,09

Nordeste 1195 | 51 | 4,27 01 7,62 3 0,25 957 | 80,08 | 93 | 7,78

Sudeste 1145 |202]| 17,64 | 180 | 15,72 2 0,17 | 738 | 64,45 | 23 | 2,01

Sul 940 | 104 | 11,06 77 8,19 1 0,11 756 | 80,43 | 2 | 0,21

Centro-Oeste | 359 | 45 | 12,53 | 33 919 7 1,95 | 201 | 55,99 | 73 [20,33

Fonte: IBGE, 2017.

A Tabela 6 expde que 37,45% dos municipios abaixo de vinte mil
habitantes do Norte e 22,28% desses municipios no Centro-Oeste foram
classificados como “remotos” (“intermediarios” ou “rurais”), o que é um fator
relevante para que algumas destas cidades exercam o papel de centros de zona
na sua regiao de entorno. J& no caso da Regido Sul, em que sdo poucos os

municipios com populacdo inferior a vinte mil habitantes classificados como

10 Para classificacio dos municipios em “predominantemente urbanos”, “intermediarios” ou
“rurais” utilizou-se como critério a densidade de ocupagio — a popula¢io em areas de ocupagio
densa e a proporc¢ao da populacdo em areas de ocupacdo densa em relagdo a populagio total
(IBGE, 2017).

1t Foram classificados como remotos os municipios que estdo a uma distancia relativa (calculada
em tempo de deslocamento) acima da média nacional, simultaneamente, em relacdo a maiores
hierarquias do REGIC mais proximas (metrdpole, capital regional, centro sub-regional). Foram
classificados como adjacentes aqueles cuja distancia é igual ou inferior a média nacional em
relacdo a pelo menos um dos centros REGIC considerados (IBGE, 2017).
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“remotos” (0,32%), a classificacao hierarquica mais alta insinua um quadro de
rede urbana com articulacoes horizontais.

Além disso, deve-se ressaltar que as especializacoes produtivas podem
nao estar, senao remotamente, associadas as atividades regionais. Nestes casos,
trata-se de atividades industriais instaladas nos municipios em razao de fatores
locacionais positivos, como a existéncia de recursos naturais necessarios a
atividade produtiva, por exemplo. Conforme observa Corréa (2006a), as
atividades produtivas dissociadas da producdo agricola regional, mesmo que
especializadas, ndo geram uma relacdo de complementaridade na rede urbana,
pois muitas vezes estao vinculadas e mantém relagoes com centros localizados a
longas distancias (no ambito nacional ou internacional). De acordo com o autor,
na medida em que sao dissociadas da producao agricola da hinterlandia, as
cidades onde se inserem permanecem “cidades no campo”, ou seja, nao
participam, agregam ou sao agregadas pelo processo produtivo. Este pode ser o
caso das pequenas cidades em espacos prosperos e com relevantes atividades
urbanas consideradas remotas, encontradas, principalmente, na Regiao Norte.
Em sentido inverso, verificamos municipios sem atividades econOmicas
relevantes, mas com uma forte inter-relacdo de ambito regional, sobretudo na
Regiao Nordeste. Nesta regiao 69,29% dos municipios com populacao abaixo de
vinte mil habitantes foram classificados como de pouca densidade econémica
(vide tabelas 4a e 4b), mas apenas 8,03% deles foram classificados como
remotos (vide Tabela 6). Pressupbe-se que esta situacdo deve-se ao fato de a
Regiao Nordeste ter uma ocupacao mais antiga, havendo nela, portanto, maior

acumulo de infraestruturas de circulacao.

CONSIDERACOES FINAIS

Os dados apontam que, no caso dos municipios com populacao até vinte
mil habitantes, mesmo aqueles que se inserem em regioes de maior densidade
econdmica e/ou possuem cidades com relevantes atividades urbanas, estas nao
exercem polaridade para além dos limites municipais ou territério vizinho
imediato. Assim, podemos inferir que, mesmo em face de novas e mais
complexas dinamicas da rede urbana brasileira, a contribuicdo principal dos

nicleos urbanos de até vinte mil habitantes, numa perspectiva de ambito
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nacional, ndo é da ordem econdémica e sim de gestao publica: A funcao
preponderante dos niicleos urbanos destes municipios é a gestao local do amplo
e diverso territorio brasileiro.

Desde a Constituicao de 1988, mesmo a menor sede municipal é o nicleo
central de funcao administrativa e de oferecimento dos servicos publicos basicos
a populacao municipal. Isso, além de reforcar a centralidade dos pequenos
centros urbanos na sua hinterlandia, atribuiu a eles a importante funcao de
democratizagdo dos servigos publicos e maior participacao popular na gestao
publica, especialmente através dos conselhos municipais.

No ambito local, as cidades brasileiras de até vinte mil habitantes
funcionam como suporte da vida cotidiana de quase um quinto dos brasileiros.
Em relacdo a articulacao destas cidades na rede urbana nacional, os dados
mostram que ainda predomina uma estrutura verticalizada (hierarquia urbana
do tipo piramidal), sendo tais cidades dependentes daquelas de mais alto nivel
hierarquico para que sua populacao tenha acesso a bens e servicos mais
complexos e qualificados.

Deve-se ressaltar que sistemas hierarquizados de rede urbana
proporcionam uma organizacao racional de provimento de fungoes e servigos,
nao sendo, necessariamente, excludentes. Conforme argumenta Moura (2009),
estar em um nivel de subordinacdo na rede urbana nao corresponde a estar a
margem, desde que as funcoes bésicas permeiem todos os integrantes da rede e
as de maior complexidade, localizadas nas centralidades principais, sejam
acessaveis por todos.

Nessa perspectiva, importa, sobretudo, proporcionar aos municipios de
pequeno porte populacional as condicoes de responderem pelas fungoes basicas
requeridas por sua populacdo e de viabilizar o acesso as fungdes de maior
complexidade. Ao mesmo tempo, parece-nos proficuo potencializar os indicios
de articulacoes horizontais de complementariedade e cooperacao entre estes
municipios, de modo a facilitar a promocao de tais condicoes. Nesse sentido,
torna-se imprescindivel que o planejamento territorial dos municipios de
pequeno porte populacional extrapole o ambito municipal.

O foco do planejamento urbano-territorial em ambito municipal é fruto

da descentralizacdo politico-administrativa consolidada pela Constituicao de
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1988, quando os municipios ganharam status de ente federativo, com
competéncias e atribuicoes. O processo de descentralizacao vivenciado no Pais
vinculou-se ao processo de redemocratizacao pos-ditadura militar, no bojo do
qual se defendia a instancia municipal como a mais adequada a participacao da
sociedade civil e seu controle sobre as politicas publicas. Especialmente a
politica urbana, que se consolidou no Pais pela elaboracao e implementacao dos
planos diretores municipais, tem reafirmado esta instancia de planejamento e
gestdo. As discussoes referentes a necessidade de articulacbes de ambito
regional no campo da politica urbana, que agregue municipios com interesses e
problemas comuns, tem se dado apenas no tratamento das regides
metropolitanas. Essas discussoes germinaram o Estatuto da Metropole,
aprovado em 2015 (Lei n® 13.089/2015). Em que pese as criticas a esta Leli,
principalmente relacionadas as dificuldades na sua implementacdo (a comecar
pelo pacto federativo constitucional, que nao considera instancias
interfederativas), foram estabelecidos principios, diretrizes e instrumentos para
o planejamento e a gestdo intergovernamental de arranjos locais
extramunicipais, destacando-se entre os instrumentos o plano de
desenvolvimento urbano integrado (BRASIL, 2015). As anélises dos dados
expostos neste trabalho revelam a importancia de uma regulamentacao similar
também para o planejamento e a gestao urbano-territorial dos municipios de

pequeno porte populacional
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