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RESUMO

A desigualdade é uma das questBes fundamentais da realidade brasileira. Parte-se da
compreensdo de que a desigualdade de renda é estrutural e se correlaciona com as desigualdades
socioespaciais por sua centralidade nas dindmicas do capitalismo e da sociedade de mercado,
das quais o elemento central é a propriedade privada. Ampliando o debate para os efeitos de
lugar, considera-se que a desigualdade espacial é decorréncia de fronteiras sociais, que
condicionam oportunidades de acesso a diferentes espéecies de capital (cultural, econémico,
social e simbdlico), reforcando hierarquias e desigualdades sociais. A discussdo centra-se na
relacdo entre espacos urbanos e rurais, entendendo o espaco a partir de sua multiplicidade e
heterogeneidade, e discutindo os critérios internacionais e nacionais para a classificacdo
tipoldgica urbano-rural. Pelo viés urbano, o crescimento demogréfico € acompanhado por um
processo de periferizacdo e de urbanizacdo incompleta, ocasionando conflitos na relacéo
urbano-rural e resultando na configuracdo de um espaco dos pobres tanto em areas urbanas
segregadas quanto em periferias municipais e espacos rurais. Ja o rural é abordado a partir da
nova ruralidade, entendendo-se a necessidade de um continuum, ou transicao, entre o espago
urbano e o espaco rural. A empiria estuda o caso brasileiro, aprofundando-se na analise do
Estado do Rio Grande do Sul, a fim de investigar a dindmica das desigualdades entre 0s espacgos
urbano e rural. Para tanto, sdo observados indicadores de renda e socioespaciais, distribuicdo
de equipamentos e de infraestruturas, e politicas publicas relacionadas. A tese defende que a
grande desigualdade entre o urbano e o rural é consequéncia da regulamentacdo politico-
administrativa, que incide nos efeitos de lugar e condiciona as atividades de gestdo e de
planejamento territorial. Em suma, a estrutura incorpora 0s seguintes resultados: a) a grande
desigualdade entre o urbano e o rural tem como consequéncia uma dindmica de esvaziamento
populacional e de aumento da pobreza no espaco rural; b) a regulamentacdo politico-
administrativa nacional reafirma a dicotomia urbano-rural, seja pelo viés juridico-normativo,
seja administrativamente por meio das politicas publicas; c) a estrutura estatal condiciona as
atividades de gestéo e de planejamento territorial, em especial pelo direcionamento de politicas
publicas, pela distribuicdo de equipamentos e servicos, e pela maior ou menor facilidade de
atuacdo no territdrio a partir dos instrumentos juridicamente previstos. Mesmo com a recente
reducdo das desigualdades de renda e da taxa de pobreza no Brasil, no periodo entre 1994 e
2015 (resultado de politicas publicas redistributivas empreendidas por governos progressistas),
0 pais segue nas primeiras colocacdes do ranking internacional de desigualdade de renda. Trata-



se de uma questdo histdrica e estrutural, que explicita a urgéncia de um avango continuo e
consistente de politicas redistributivas que busquem uma melhor distribuicdo de infraestruturas,
de servicos publicos e suas externalidades que oportunizem uma melhor acessibilidade e a

geracdo de emprego e renda, resultando em uma melhoria nas condi¢des de vida da populacgéo.

Palavras-chave: desigualdades; urbano-rural; planejamento territorial;  politicas

redistributivas.



ABSTRACT

Inequality is one of the main issues of Brazilian reality. Its origin comes from the
understanding that income inequality is structural and correlated with socio-spatial inequalities,
due to its centrality in the dynamics of capitalism and market society, whose central element is
private property. Extending the debate to place’s effects, it is considered that spatial segregation
is a consequence of social boundaries that condition opportunities for access to different types
of capital (cultural, economic, social, and symbolic), reinforcing existing hierarchies and social
inequalities. The discussion focuses on the relationship between urban and rural spaces,
understanding space from its multiplicity and heterogeneity, and discussing international and
national criteria for urban-rural typological classification. From an urban perspective,
demographic growth is follow by a process of peripheralization and incomplete urbanization,
resulting in conflicts in the urban-rural relationship and in the configuration of a space for
poverty both in segregated urban areas and in municipal peripheries or even in rural spaces. On
the other hand, the rural is approached from the new rurality, understanding the need for a
continuum of transition between urban and rural spaces. The empirical approach studies the
Brazilian case, delving into an analysis of the state of Rio Grande do Sul, to investigate the
dynamics of inequalities between urban and rural spaces based on income and socio-spatial
indicators, the distribution of equipment and infrastructure, and its relation to public policies.
The thesis argues that the great inequality between urban and rural is a consequence of political-
administrative regulation, which affects the effects of place and conditions management and
territorial planning activities. In short, the structuring of the thesis incorporates the following
results: a) the great inequality between urban and rural areas results in a dynamic of population
depletion and an increase in poverty in rural areas; b) the national political-administrative
regulation reaffirms the urban-rural dichotomy, either through the legal-normative approach, or
administratively through public policies; c) the state structure conditions management and
territorial planning activities, especially by directing public policies, by distributing equipment
and services, and by the greater or lesser ease of acting in the territory from the legally
established instruments. Even with the recent reduction of income inequalities and the poverty
rate in Brazil, considering the period between 1994 and 2015, because of redistributive public
policies of progressive governments, the country remains in the first place in the international
ranking of income inequality. This is a historical and structural issue, explaining the urgency of

a continuous and expanded advance of redistributive policies that seek a better distribution of



infrastructures, public services and their externalities that provide better accessibility and the
generation of employment and income, resulting in an improvement in living conditions for the

population.

Keywords: inequalities; urban-rural; territorial planning; redistributive policies.
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INTRODUCAO

A desigualdade social é uma das questbes fundamentais da realidade brasileira.
Verifica-se que, apesar de um periodo de reducédo das desigualdades no inicio do século XXI,
0 tema volta a ser motivo de atencdo, tendo em vista o aumento dos indicadores decorrentes da
crise econdmica e politica agravada em 2014 no pais. No que se refere a desigualdade de renda,
mais uma vez, a crise atinge especialmente os mais pobres e beneficia os mais ricos. Mesmo
com este padrdo de ampliacdo de privilégios ainda estruturados por classes sociais (pobres-
ricos, ou proletariado-burguesia, para usar uma terminologia marxista), a distribuicdo da
desigualdade no Brasil tem implicacdo espacial, advinda de sua heranca colonial originaria, de
modo que se verifica a existéncia de um espaco dos pobres (MARZULO, 2005) tanto nas
periferias urbanas quanto em comunidades rurais.

Embora com particularidades relevantes, sobretudo no que tange a espacializagéo do
fendmeno, como seré aprofundado neste estudo, o contexto de concentracdo de renda nacional
é indissociavel do cenario politico econ6mico mundial. Em que pese a ampliacdo de politicas
redistributivas e de promocdo do estado de bem-estar social, em especial nos paises
desenvolvidos do hemisfério Norte apés a Segunda Guerra Mundial, verifica-se que a
implementacdo de politicas pautadas no liberalismo econdmico intensificou a concentracéo de
renda de capital, fendmeno acelerado no final do século XX (PIKETTY, 2014). O contexto de
grande crescimento econdmico nesses paises resultou em mudancgas socioeconémicas
expressivas, alavancadas tanto pelo aumento da capacidade de investimento quanto pela
elevacdo do consumo global. Particularmente, destaca-se o periodo iniciado no ultimo quartil
do século XX, durante o qual tem-se 0 aumento da produtividade e dos salarios da classe média,
elevando assim o consumo geral, somado a um contexto de ampliacdo dos beneficios sociais
por parte do Estado (PIKETTY, 2014). Como consequéncia territorial, o periodo é
caracterizado por uma urbanizacdo crescente e acelerada associada a um fluxo migratério da
populagéo rural em busca de melhores oportunidades nas cidades.

Compreender a desigualdade de renda é fundamental para analisar as diferencas
socioespaciais, tendo em vista a centralidade da propriedade privada na dindmica de
acumulagdo de riquezas é um dos sustentaculos do sistema capitalista (HARVEY, 2013 [1982]),
resultando em uma dindmica de segregacdo. Ao situar desigualdade, renda e localizacéo,
remete-se a questdo espacial, abordada, nesta tese, a partir dos efeitos de lugar (BOURDIEU,
1997 [1982]), bem como pela dimensdo do cotidiano (CERTEAU, 1994; SANTOS, 1997). Seja
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por fluxos migratérios, seja pelas relagbes de consumo, a maior ou menor facilidade de
afluéncia aos processos de financeirizagdo e de monetarizacdo por parte da populagdo
condiciona a qualidade de vida, as oportunidades de emprego e renda e, por fim, a promogéo

da cidadania. Com relacéo a abrangéncia do fenémeno,

esta centralidade da desigualdade de renda na constituicdo da desigualdade
socioecondmica apresenta dimensoes estritamente espaciais na distribuigéo territorial
contemporéanea em diferentes escalas, com relagdes transescalares, desde continentais
e nacionais até niveis urbano-metropolitanas (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020, p.
1379).

Trata-se de um contexto de grande crescimento da urbanizacdo global, a partir de
mudancas nas matrizes econémicas decorrentes, em especial, dos processos de globalizacéo e
industrializacdo, tendo como consequéncia a transicdo demogréfica do rural para o urbano
(BANCO MUNDIAL, 2022) e uma centralidade das pautas urbanas na agenda politica. No
inicio do século XX, cerca de 20% da populacdo mundial era classificada como urbana,
estimativa que atingiu 40%, em 1990. Seguindo a tendéncia apresentada, no ano de 2010, o
namero de pessoas que viviam em espacos urbanos ultrapassou as classificadas como rurais.
Cabe ressaltar que, embora o percentual de crescimento da populacdo urbana anual venha
perdendo intensidade nas Ultimas trés décadas, a projecdo é de que a quantidade de pessoas
situadas em espacos urbanos siga aumentando, atingindo a marca de 60% em 2030 e de 70%,
em 2050 (BANCO MUNDIAL, 2022).

Atualmente, o crescimento anual da populacdo urbana é de cerca de 60 milhdes de
habitantes. A estimativa € de que, até 2050, sejam 6,4 bilhdes de habitantes vivendo em cidades,
(cerca do dobro do que existe hoje em dia), sendo este crescimento concentrado nos paises em
desenvolvimento (BANCO MUNDIAL, 2022). J& nos paises de alta renda, a estimativa para as
proximas duas décadas é de manutencdo do tamanho da populacdo, o que se deve,
principalmente, a imigracdo (legal e ilegal), sem a qual a perspectiva para estes paises seria a
reducdo populacional (BANCO MUNDIAL, 2022).

Cerca da metade dos moradores urbanos estdo em cidades entre 100 e 500 mil
habitantes, enquanto aproximadamente 10% residem em megacidades!. Ou seja, parcela
significativa da populacdo mundial estd crescendo em cidades pequenas ou médias, que
possuem a tendéncia de maior proximidade entre espaco urbano e rural na configuracdo da rede

de cidades. Nesta relacdo ainda dicotdmica entre espaco urbano e rural, tem-se que, em

! Cidades com populagio superior a 10 milhdes, conforme definido pela UN HABITAT (BANCO MUNDIAL,
2022).
18



principio, as cidades oferecem uma conjuntura mais favoravel para a resolugdo de problemas
sociais e ambientais do que as &reas rurais (BANCO MUNDIAL, 2022). Isto se deve,
principalmente, ao fato de as cidades concentrarem oportunidades de geracdo de emprego e
renda e proporcionarem maior facilidade de acesso a educacéo e a saude, além de uma melhor
disponibilizacdo de outros servicos e infraestruturas basicas, como transporte, energia elétrica
e saneamento basico. Além disso, essas ainda oportunizam maior espago de articulacdo e
visibilidade para a mobilizacdo geral e para processos que visam uma sociedade mais
igualitaria, como o empoderamento de mulheres (BANCO MUNDIAL, 2022).

A partir da segunda metade do seculo XX, verifica-se uma ascensdo da desigualdade
de renda nas principais economias mundiais, sobretudo nos paises situados no continente
americano (com excec¢do do Canadé), no sul do continente africano e nos paises orientais, como
China e Russia (BEM; MIEBACH, 2016). Esta tendéncia de crescimento da concentracdo de
renda mantém-se até os dias atuais em alguns paises (como nos Estados Unidos da América),
mas apresenta sensivel melhora em varios outros, como no Reino Unido, durante a década de
70, e em paises da America Latina, nos anos 90 e na primeira década do século XXI (BANCO
MUNDIAL, 2022). Ao considerar os primeiros 15 anos do século XXI, o caso da América
Latina é paradigmatico por apresentar uma reducdo das desigualdades acompanhada de uma
melhoria nas condicdes de vida da populacdo. O paralelo evidencia o vinculo entre reducdo de
desigualdades e politicas publicas — neste caso, fomentadas centralmente por governos
progressistas (BOYER, 2016).

A distribuicdo espacial das desigualdades socioecondmicas no territério brasileiro esta
associada a consolidacdo do pais como uma das maiores economias globais, incorporando
diferengas importantes na dindmica da desigualdade socioeconémica entre cidade e campo
decorrentes da polarizacdo urbana (MARZULO; HECK, FILIPPI, 2020). O Brasil passou a ser
considerado um pais urbano em meados do século XX, periodo no qual intensificou-se o0 éxodo
rural decorrente do processo de industrializagdo. Primeiro, estes movimentos migratérios
direcionam-se as cidades grandes e médias, contribuindo para o processo de metropolizagédo
(consolidado e institucionalizado a partir da década de 1970). Mais recentemente, tem-se a
incorporacgdo de pequenos municipios a partir da conformagéo de redes de cidades (IPEA, 2001;
BEZERRA; SILVA, 2018; IBGE, 2010), estabelecidas por relagdes de interdependéncia
hierarquizadas. Com isso, configuram-se aglomerados urbanos e regides metropolitanas que
tém incidéncia na relacdo campo-cidade, transformando o espaco rural tanto demogréfica

quanto territorialmente (MAZULO; HECK; FILIPPI, 2020).
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Embora o crescimento econdmico e populacional tenha se acelerado a partir da década
de 1970, em especial nas grandes metrépoles, decorrente do fenémeno conhecido como milagre
econémico (VELOSO; VILLELA; GIAMBIAGI, 2008), faz-se necessario destacar que a maior
parte do territério nacional ainda é classificada como rural. O espaco rural brasileiro é
caracterizado pela baixa densidade demografica (conforme fundamentado no capitulo 3 desta
tese) e, assim como 0s espacos urbanos, pela heterogeneidade e pela multiplicidade (MASSEY,
2008). A heterogeneidade expressa-se tanto na existéncia de areas com ocupag¢do humana
destinadas a producdo primaria, de comunidades e localidades rurais e de territorios ocupados
por povos originarios, quanto nos vazios demograficos, que incorporaram areas e paisagens
como florestas, rios, chapadas, areas de preservacdo e morros, além dos variados biomas do
pais (como a Amazonia, a Caatinga, o Cerrado, a Mata Atlantica, o Pampa e o Pantanal).

Com relacdo as desigualdades de renda, o Brasil oscila entre a primeira e a décima
segunda posic¢ao no ranking mundial, medido pelo indice de Gini (BANCO MUNDIAL, 2022),
dentre os mais de 200 paises mensurados por este indicador, sendo considerado um dos paises
mais desiguais do mundo. Conforme resultados da analise do indice de Gini, segmentada entre
espacos classificados como urbanos e rurais (realizada no capitulo 4), verifica-se que a
desigualdade de renda é maior nas cidades do que no campo. Ainda, os dados disponibilizados
pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2008, trazem que o Brasil possui
a segunda maior concentracdo de renda rural do mundo, ficando atras somente da Namibia. A
alta concentracdo de renda nos domicilios indica a presenca significativa de desigualdades
sociais. Neste sentido, tanto o urbano quanto o rural sdo marcados pela presenca da
desigualdade, sendo evidente a disparidade socioecondémica. Na comparagdo entre espacos
rurais e urbanos, observa-se que o primeiro é mais empobrecido do que o segundo, fenbmeno
constatado no Brasil e no mundo (KAGEYAMA, 2008).

Busca-se estabelecer os efeitos sociais dessas disparidades na relagdo urbano-rural a
partir da dimensé&o espacial, incorporando, assim, territorialidades urbanas, periurbanas e rurais.
No que se refere aos espacos urbanos, destacam-se 0s processos de segregacdo espacial entre
areas centrais ou burguesas, que contam com servigos e equipamentos urbanos bem
distribuidos, em comparacdo com favelas, loteamentos populares, conjuntos habitacionais
segregados e periferias pobres, nas quais a infraestrutura e 0s servigos urbanos séo precarios ou
inexistentes. Ja nos espacos rurais, o atendimento dos servicos publicos e das infraestruturas
também é reduzido ou inexistente, tendo em vista a baixa viabilidade financeira para sua

implementacdo e a falta de interesse politico (discussdo aprofundada no capitulo 3).
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Tem-se, portanto, que as desigualdades territoriais explicitam a incidéncia de elementos
politicos na gestdo publica e no planejamento territorial, seja a partir de um viés liberal, fundado
nos principios de igualdade de meios como norteadores de um equilibrio legal, seja por uma
visdo politica igualitaria, compreendida como a busca por igualdade de fins a partir do
fortalecimento das possibilidades de acesso a bens e servigos (PIKETTY, 2014). Nesta tese,
s&o abordados aspectos normativos associados as desigualdades urbanas e rurais a partir do viés
da igualdade de fins, tendo em vista a discusséo relacionada a facilidade de acesso a servigos e
equipamentos béasicos, como educagdo e saude, e as redes de infraestrutura, incluindo as
politicas publicas relacionadas, vislumbrando a promocdo da cidadania e melhores
oportunidades de obtencéo de capitais (BOURDIEU, 1997 [1982]).

Com relacdo ao planejamento territorial e a gestdo publica, o Brasil tem como uma de
suas diretrizes centrais, estabelecidas nacionalmente pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001),
a ocupacao territorial mais justa e voltada a questfes socioambientais a partir de instrumentos
de gestdo. Aproxima-se, deste modo, 0s processos de planejamento e gestdo das desigualdades
socioespaciais também por um viés normativo, buscando dar efetividade a direitos
fundamentais definidos na Constituicdo Federal, em especial em seu Art. 5° (BRASIL, 1988).

Administrativamente, embora tanto o espaco rural quanto o urbano estejam estruturados
em municipios, a relacdo entre urbano e rural é diversa no que tange a gestdo territorial.
Enquanto o espaco urbano € tradicionalmente privilegiado pelas prefeituras municipais,
inclusive por uma questdo de competéncias estabelecidas constitucionalmente (BRASIL,
1988), o rural apresenta-se conectado a uma rede de cidades, tendo diretrizes estabelecidas
pelos governos estaduais e parte da gestdo administrada pelo Governo Federal, em especial no
que tange as politicas financeiras e tributarias e as politicas publicas de maior impacto
(aprofundadas no capitulo 6). Um exemplo é a tributacdo fundiaria: IPTU (Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana) e o ITU (Imposto Territorial Urbano) sdo tributos
municipais aplicados a imdveis urbanos, enquanto o ITR (Imposto Territorial Rural) é de
competéncia da Unido (BRASIL, 1966; 1988). A propria caracterizacao realizada pelo Cadigo
Tributéario Nacional — CTN (BRASIL, 1966) —defini propriedade rural por excluséo, ou seja,

que ¢ considerado rural o imdvel que se localiza fora da zona urbana do municipio.
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Entretanto, considerando a jurisprudéncia? da matéria, mesmo na area urbana um imével
pode ser isento de pagar IPTU se comprovadamente n&o tiver acesso a servicos e infraestruturas
definidos pelo CTN, ou ainda, quando estiver presente a condicdo de destinacdo rural do
imovel, caracterizada legalmente por atividades agropecuarias (BRASIL, 1993). Em suma,
administrativamente, a defini¢do da condicdo urbana ou rural de um imovel se da pela definigdo
do perimetro urbano, pela disponibilidade de infraestruturas e de servigos e pelo uso do solo.

Expandindo a questdo sobre as questdes normativas e a estrutura estatal em seus trés
niveis (municipal, estadual e nacional), além da competéncia tributaria apresentada, verifica-se
uma segmentacgéo entre urbano-rural estruturada juridicamente. Essa segmentacéo faz com que
todas as legislacGes analisadas nesta tese (que abordam direta ou indiretamente a area do
planejamento territorial), reforcem a visdo dicotdmica destes espacos. Esta andlise, realizada
no capitulo 6, incorpora legislacdes promulgadas ao longo Gltimo século, como a que determina
que todo o municipio deve possuir um ndcleo urbano (Decreto-Lei n° 311/1938), o ja
introduzido CTN (LF n° 5172/66) e a Lei de Parcelamento do Solo (LF n® 6766/79). Um dos
destaques da analise é a estruturacdo normativa da Constituicdo Federal, que incide no
direcionamento de legislacdes regulamentadoras posteriores. A Carta Magna normatiza o
urbano e o rural em capitulos distintos: a questdo urbana é abordada no Capitulo Il, intitulado
Da Politica Urbana (artigos 182 e 183), e as politicas voltadas ao rural sdo normatizadas no
Capitulo 111 - Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria (artigos 184 a 191). Esta
estrutura traz uma série de consequéncias, como o direcionamento das legislacdes subsequentes
gue buscam a regulamentacdo das disposicdes constitucionais, como o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) e a Lei de regulamentac&o dos dispositivos constitucionais relativos a politica
agricola e a reforma agréria (BRASIL, 1993).

Com relacdo ao Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), mesmo constituindo-se como a
legislacdo de referéncia para o planejamento territorial — ao determinar, por exemplo, que este
incorpore toda a area do municipio — tem um foco especial no espago urbano tanto em suas
diretrizes quanto nos instrumentos apresentados (como o proprio nome sugere). Por outro lado,
0 Capitulo Il da Lei Maior traz diretrizes e orientagbes para o espaco rural voltadas

especialmente a questdo agricola e fundiaria, de modo que, embora sempre considerando as

2\er Recurso Especial n. 1.112.646/SP, disponivel em: <
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6061473/recurso-especial-resp-1112646-sp-2009-0051088-6>. Acesso
em: 04 set. 2021.
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questdes socioambientais, a centralidade do tema ainda pressupde a compreensao do rural como
um espacgo produtivo (condicao reforcada pela legislacdo regulamentadora subsequente).

Tem-se como tema central desta tese a relacdo entre as distintas categorias de
desigualdades (como a de renda e a locacional, compondo o que se entende por desigualdade
social) e os limites do planejamento territorial em suas diferentes escalas: intramunicipal, a
partir dos espacos urbano e rural; intermunicipal ou regional, na relacdo entre municipios, a
partir da constituicdo de uma rede de cidades; e nacional, como quadro de fundo da distribuicao
territorial das desigualdades. Para tanto, entende-se que a transescalaridade (VAINER, 2001)
presente no planejamento territorial e na gestdo influencia os processos espaciais em suas
dimensdes socioeconémicas. Ao entrar nesta seara, faz-se necessario resgatar a literatura que
discute a conjuntura histérica mundial sobre os efeitos socioecondmicos da distribuicdo
territorial (PIKETTY, 2014; HARVEY, 2005; 2013 [1982]; 2014; BOURDIEU, 1997 [1982]),
destacando-se as dindmicas de concentragédo de capital, caracterizadas pelo sistema capitalista
e ampliadas pelo modelo neoliberal, visando a elaboracdo de um repertério inicial para
contextualizar o quadro brasileiro.

A tese defende que a grande desigualdade entre o urbano e o rural é consequéncia
da regulamentacdo politico-administrativa, que incide nos efeitos de lugar e condiciona as
atividades de gestéo e de planejamento territorial.

Em suma, a estrutura da tese incorpora os seguintes resultados deste estudo: a) a grande
desigualdade entre o urbano e o rural resulta em uma dindmica de esvaziamento populacional
e de aumento da pobreza no rural; b) a regulamentacdo politico-administrativa nacional
reafirma a dicotomia urbano-rural, seja pelo viés juridico-normativo, seja administrativamente,
por meio das politicas publicas definidas pelos trés niveis de governos (nacional, estadual e
municipal); ¢) a estrutura estatal, referida no item b, condiciona as atividades de gestdo e de
planejamento territorial pelo direcionamento de politicas publicas, pela distribuicdo de
equipamentos e de servigos, e pela maior ou menor facilidade de atuacdo no territdrio a partir
dos instrumentos legalmente previstos.

Defende-se a necessidade de uma reformulagdo politico-administrativa a partir do
sistema normativo nacional, incluindo ndo sO diretrizes, mas também critérios claros de
definicéo tipologica e instrumentos que possibilitem atividades de planejamento territorial e de
gestdo publica mais efetivas e aproximadas da realidade local. O desafio consiste ndo somente
em reconhecer e reforcar as caracteristicas essenciais do espaco rural e do espago urbano, mas

também em oportunizar politicas que promovam uma melhor interagdo entre esses espacos,
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respeitando e desenvolvendo sua heterogeneidade e sua multiplicidade (MASSEY, 2008), e que
resultem em uma melhor qualidade de vida para a populagéo.

No que tange as questdes locacionais, ndo se trata apenas de uma distancia geografica
entre 0 espaco rural e um centro urbano, mas também de uma proximidade entre a populagéo,
tendo em vista que nos espagos rurais essa tende a ficar mais distante devido a baixa densidade
(BOURDIEU, 2006), dada a existéncia de unidades ndo residenciais ou residenciais
estabelecida em maiores propriedades de terras. A proximidade fisica oportuniza a conjuncéo
de diferentes atividades e funcdes, agregando vantagens competitivas que beneficiam o valor
fundiario (KAGEYAMA, 2008), 0 que em espagos rurais ocorre em menor grau. Logo, na
relacdo urbano-rural, tem-se a tendéncia de quanto mais afastado um territério estiver de um
centro urbano, mais empobrecida sera sua populacao e mais precario sera seu acesso as politicas
publicas do Estado.

Além das questdes normativas apresentadas, justifica-se a relevancia do estudo pela
construcdo tedrica, que formula relagcdes até entdo pouco combinadas no meio académico
cientifico ao tratar sobre as imbricacdes entre urbano, rural e desigualdades pelo viés da gestédo
e do planejamento territorial. Propde-se, nesta tese, a desigualdade como elemento central de
discussdo para articular a distingdo entre as abordagens realizadas no que tange a relacéo entre
0 espago urbano e o rural.

Acerca da discussao sobre as desigualdades sociais relacionadas a urbanizacdo e ao
planejamento territorial, os estudos apresentados que partem desta abordagem véo desde 0s
classicos, como os artigos publicados em “O fendmeno urbano” (VELHO, 1967), até discussdes
nacionais mais recentes, como as realizadas por Vainer (2001), Maricato (2003; 2011) e Rolnik
e Klink (2011). Especialmente nestes dois ultimos, a questdo das desigualdades é trazida a tona
no espaco das periferias urbanas, ou seja, no contexto das cidades. Em relacdo as desigualdades
intramunicipais e na dindmica regional, especificamente, o estado da arte também tende a
centrar seu estudo nas areas urbanas (como em ANDRADE, 2019 e BERNARDINI; KANG;
WINK, 2015). Conforme defende Sposito (2010), a questdo da grande urbanizacdo mundial €
uma das principais marcas do século XX, de modo que se verifica a tendéncia de os estudos de
planejamento territorial voltarem-se para as cidades, em especial a questdo urbana (como em
SANTOS, 1997 e MARICATO, 2003).

Em razédo do crescimento acelerado das cidades, decorrente do processo de grandes
transformacoes sociais e econémicas em escala mundial, emergem questdes sobre o futuro do

meio rural, discutidas a partir de vertentes que entendem a relagdo urbano-rural como uma
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dicotomia ou como um continuum (DAVOUDI; STEAD, 2002). Tal debate, com destaque para
as teorias que defendem a proposta de um continuum, foi difundido e aprofundado teoricamente
na década de 1960 (como em PAHL, 1966), e permanece bastante presente nos estudos da area
(VEIGA, 2001; KAGEYAMA, 2008; ROSA; FERREIRA, 2010). Na discussdo tedrica mais
recente, emergem discussoes sobre a classificacdo do urbano e do rural, tema relevante no Brasil
e no mundo (VEIGA, 2002; 2004; LIMA, 2007; IBGE, 2017), e sobre as compreensdes
contemporaneas do rural a partir da nova ruralidade (KAGEYAMA, 2008; WANDERLEY;
FAVARETO, 2013). Com relacdo as desigualdades, também foram estudadas publica¢des que
as relacionam ao espaco rural (como em AMIEL; COWELL, 1999; FARRINGTON,;
FARRINGTON, 2005; KAGEYAMA, 2008), no entanto, essas ndo abordam questdes
relacionadas as politicas publicas e ao planejamento territorial - quando muito, aproximam-se
pelos critérios de classificacdo e pela discussdo sobre acessibilidade (como em VEIGA, 2001;
FARRINGTON; FARRINGTON, 2005; KAGEYAMA, 2008).

Na construcgdo tedrica desta tese, identificou-se que a compreensédo da relacdo urbano-
rural por dicotomia ndo se da somente na atividade administrativa, conforme apresentado, mas,
também, que estd implicada em estudos académico-cientificos, processo que pode ser associado
as especificidades do ensino superior nacional. Ao analisar as Diretrizes Curriculares Nacionais
(DCN)?3 dos cursos de graduacio brasileiros, por exemplo, nota-se que o curso de arquitetura e
urbanismo (no qual se obtém formacdo para atuacdo profissional na area de planejamento
territorial®) esta direcionado para o estudo das cidades®, de modo que é esperado que os estudos
teoricos realizados por académicos com esta formacdo tenham como tema central a questdo
urbana, como em Maricato (2003; 2011) e Rolnik e Klink (2011).

% Os cursos de graduagdo no Brasil possuem Diretrizes Curriculares Nacionais (DCN) instituidas pelo Ministério
da Educacdo, normas obrigatérias para a Educacdo Bésica que orientam o planejamento curricular das escolas e
dos sistemas de ensino, apresentando os principios gerais e contetdos minimos a serem abordados. Estas
definicBes devem dialogar com as atividades permitidas para cada uma das profissGes.
4 No caso do planejamento territorial, o Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU) entende que se trata de uma
area privativa de arquitetos e urbanistas, embora o tema ainda esteja em litigio entre conselhos profissionais, de
modo que se encontram trabalhos neste escopo realizados por graduados em engenharia civil. Mesmo assim, trata-
se de dois cursos em que tanto as DCN quanto as atribuicGes profissionais elencadas pelos conselhos concentram-
se no campo das edificagdes e areas urbanas.
> Mesmo com um enfoque mais abrangente, evidentemente mais relacionado ao planejamento territorial, é
explicito, pela prdpria designacao, o foco nas cidades apresentado no curso de arquitetura e urbanismo. Nas
competéncias e habilidades do curso de graduacdo em Arquitetura e Urbanismo em relacdo ao Planejamento
Territorial, de acordo com a resolucéo n° 2/2010 do MEC, nota-se a associac¢do deste ao urbano e a escala regional,
remanescendo o rural incorporado a préatica de planejamento em sua dimenséo regional. N&o ha qualquer referéncia
ao termo rural bem como outras relagdes como agricultura, agronegécio, pecudria e turismo, elementos que podem
ser associados com o meio rural.
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Em relacgdo aos cursos de graduacéo que se propdem a estudar o espaco rural, verifica-
se que o centro da abordagem remete a produtividade da terra, proprio ao exercicio profissional
do campo da agronomia e de cursos semelhantes®, evidenciando uma segmentac&o dos estudos
sobre o rural necessarios para o debate do planejamento territorial que emerge da perspectiva
da nova ruralidade. Ha, também, cursos que estudam tanto o espago urbano quanto o rural
(inclusive com bastante profundidade e inter-relacionados), em especial nas areas da
Sociologia, da Antropologia e da Geografia. No entanto, estas sdo areas do conhecimento
caracterizadas como Ciéncias Humanas, diferente da Arquitetura e Urbanismo, por exemplo,
que é uma Ciéncia Social Aplicada. Consequentemente, ndo oferecem atividades académicas
voltadas a producao e a implementacgdo de projetos e de planejamento territorial, ndo possuindo,
portanto, atribuicdo legal para serem responsaveis técnicos por um plano diretor, por exemplo.
Além disso, mesmo nas areas da Sociologia e da Geografia observa-se que 0s estudos se
centralizam no espaco urbano ou no espaco rural (como em VELHO, 1967; HARVEY (2005;
2013); VAINER, 2001; KAGEYAMA, 2008; WANDERLEY; FAVARETO, 2013).

Na Geografia, por exemplo, Lima (2007) corrobora com o exposto, afirmando que a
contribuicdo da area para as discussfes sobre o urbano-rural divide-se em dois grupos de
pesquisadores: 0s especializados em geografia agraria e os especializados em geografia
humana. Essa divisdo reforga a compreensao territorial dicotdbmica em termos conceituais e
metodoldgicos. Tal questionamento acerca da divisdo dos estudos de Geografia vem sendo
realizado desde Santos (1997), e ecoa em estudos posteriores (como VEIGA, 2001 e IBGE,
2017), que passam a propor uma associacdo entre urbano e rural a partir de uma relacdo de
continuidade sem, entretanto, aprofundar-se na dindmica das desigualdades e no planejamento
territorial.

Em suma, trata-se de um problema de classificacdo e caracterizacdo geral dos espacos
urbanos e rurais, que implica em uma lacuna técnica, tendo em vista os processos que dependem
desta definicdo tipoldgica. De acordo com Lima (2007), especialmente apds a realizacdo do
Censo de 2000, o IBGE tem realizado publicagdes (CONCEPCOES..., 2013; IBGE, 2017)
dedicadas a estudar a caracterizagdo e os critérios de classificagdo e defini¢cdo do urbano e do
rural, destacando a relevancia da temaética tanto para fins estatisticos quanto para o

direcionamento de politicas publicas. Inclusive, o Instituto revelou ter a intengéo de elaborar

® Ver Resolugdo CNE/CES N° 1/2006, que institui as Diretrizes Curriculares Nacionais para o curso de graduagio
em Engenharia Agronémica ou Agronomia e da outras providéncias. Disponivel em: <
https://abmes.org.br/legislacoes/detalhe/313/resolucao-cne-ces-n-1>. Acesso em: 23 ago. 2021.
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novos critérios de classificacdo para a definicdo de urbano e de rural para o Censo Demogréfico
que estava previsto para 2020 (IBGE, 2017).

A tese fundamenta-se nestas lacunas (tedrico-académica, normativa e técnica),
aprofundando a discusséo sobre as dindmicas das desigualdades socioeconémicas no Brasil na
relacdo entre os espacos urbano e rural. Propondo uma construgédo entre estes temas, o objetivo
geral da tese € estabelecer a relacdo entre os limites e as perspectivas do planejamento territorial
no Brasil com as questdes de direcionamento de politicas publicas para os espacos urbano e
rural, explicitando a questdo das desigualdades socioespaciais a partir dos efeitos de lugar
(BOURDIEU, 1997 [1982]).

Para responder ao objetivo geral, a tese é estruturada em sete capitulos, além desta
introducdo. No capitulo 1, realiza-se uma discussdo tedrica sobre os efeitos do lugar associados
as diferentes modalidades de capital (BOURDIEU, 1997 [1982]). Tem-se que, Se 0 sujeito se
encontra em um local espacialmente segregado, suas relagcdes dar-se-do territorialmente
estruturadas nestas fronteiras sociais, compreendidas como se fossem naturais. Estas
caracteristicas sociais do espaco, entdo, passam a ser variaveis de acordo com o nivel de posse
das diferentes espécies de capital (social, cultural, econémico e simbolico) por parte de seus
habitantes, enfatizando as hierarquias e desigualdades sociais existentes (BOURDIEU, 1997).

Logo, Bourdieu (1997), ¢ utilizado nesta tese para estabelecer uma relagdo entre “as
estruturas do espago social e as estruturas do espaco fisico” (p. 159), constituidas pelas distintas
formas de apropriacdo de capital por parte dos sujeitos. Ao tratar destas estruturas sociais e
espaciais, no entanto, o autor ndo se aprofunda na discussao sobre a heterogeneidade e a
multiplicidade do espaco, que € relevante para esta tese ao entender a necessidade de rever a
dicotomia entre urbano e rural. Para tal, incorpora-se ao debate o conceito de espaco proposto
por Massey (2008), compreendido como produto de inter-relagdes, possibilitando, assim, a
existéncia de multiplicidade. Trata-se de uma discussao sobre o conceito de espago no qual séo
abordadas as relacGes entre as estruturas dos espagos social e fisico (também realizadas por
BOURDIEU, 1997). No entanto, defende-se que 0 espaco esta sempre em construgéo, visto que
¢ um produto de “relagdes-entre” (MASSEY, 2008, p. 29), que valorizam a heterogeneidade
coexistente.

Massey (2008) critica a compreensdo de espaco por meio de uma defini¢do temporal
(que passaria a ser considerado fixo, atemporal), apontando para a necessidade de uma nova
imaginacdo que nao dissocie espago e tempo, considerando que a geracao de temporalidade é

fundamental para a existéncia da multiplicidade do espaco. Nesta formulacdo, o lugar é
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entendido também como uma eventualidade, estando sempre aberto a novas conexdes, e nao
necessariamente em posi¢do oposta a globalizacdo. Logo, realiza uma critica a compreensao de
“lugar local”, caracterizado pela “esfera do cotidiano, de praticas reais e valorizadas (...)
enquanto ‘o global’ tece suas teias, cada vez mais poderosas e alienantes” (MASSEY, 2008, p.
24). Entende-se que tal formulagdo aproxima-se do espago como um lugar praticado, definicdo
sustentada por Certeau (1994), entendendo que 0 que agrega sentido ao espago sao as praticas
e as representacdes sociais, havendo, portanto, a necessidade de uma vivéncia para possibilitar
sua delimitacdo e determinacdo, ou ainda, da praxis (CERTEAU, 1994). Ou seja, apesar de ndo
haver referéncia direta de um ao outro, Massey (2008) e Certeau (1994) divergem quanto a
relacdo entre o local e o global, sendo que esta tese se filia a compreensdo apresentada por
Massey (2008), mas admite a relevancia da discussdo proposta por Certeau (1994) sobre a
dimensao do cotidiano, defendendo que a producédo do espaco social é condicionada as praticas
do lugar na vida cotidiana, constituindo um processo de apropriacdo e reapropriacao
condicionada pelas técnicas da producéo sociocultural — disting&o relevante para compreender
as dindmicas sociais distintas entre comunidades urbanas e rurais.

No intuito de realizar uma primeira aproximagdo com o quadro nacional, Santos (1997)
é trazido para o debate em questdo, com uma compreensdo mais aproximada a de Certeau
(1994) acerca das nocdes de espaco, lugar e cotidiano e suas imbricagcdes com o fenémeno da
globalizacdo, que alterou a relagédo das pessoas com o mundo. Para o autor, o lugar constitui-se
como o local de relacdo entre o sujeito e 0 mundo, referindo-se a individualizacéo dos elementos
do espaco préprio das necessidades do novo regime de acumulacdo. Massey (2008) traz que
esta defesa do lugar como local que participa da construcdo do global é mais recorrente em
paises situados no hemisfério sul, tendo em vista a intensidade com que a globalizacéo atingiu
estes territorios.

A discussao sobre a dimensdo do cotidiano (SANTQOS, 1997), que propde a relacao entre
as préaticas sociais, ou ainda, entre o0s sujeitos e o espaco, finaliza o subcapitulo 1.1. Trata-se de
um topico que relaciona diferentes entendimentos dos aspectos socioespaciais, necessarios para
aprofundar-se na discussdo sobre as desigualdades. A partir desta, defende-se a compreensao
das diferentes espécies de capital, que possibilitam aprofundar a compreensédo da desigualdade
para além da dimenséo da renda.

O subcapitulo 1.2 inicia aprofundando a discussédo sobre as praticas cotidianas no espacgo
a partir dos limites do capital na estrutura do modelo neoliberal. Trata-se de um estudo das

dindmicas socioeconémicas no modelo neoliberal, complementando a discussdo do primeiro
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subcapitulo no que tange os efeitos da globalizagdo. Harvey (2005; 2013 [1982]; 2014)
relaciona as dindmicas espaciais do processo de urbanizacdo a partir do contexto
contemporaneo de reestruturacdo econdmica, motivada pela convulsdo dos novos mercados
globais. Realiza-se um debate entre as formulacGes de Harvey (2005; 2013 [1982]; 2014) e de
Piketty (2014), sendo que este Gltimo contribui para tratar das implicacbes do fenémeno
neoliberal que sustentam a acumulacdo de capital, explicitando a tendéncia historica deste de
produzir niveis cada vez maiores de desigualdade. A critica centra-se na caréncia de politicas
estatais redistributivas no capitalismo de livre mercado, que finda na consolidacédo intencional
de oligarquias antidemocréticas (PIKETTY, 2014) por meio de uma dindmica de privilégios
voltados a acumulagdo de capital.

Harvey (2013 [1982]), por sua vez, traz uma contribuicdo relevante sobre os modos de
apropriacdo e de exploracdo oportunizados pelo sistema financeiro global. Trata-se, portanto,
dos efeitos do sistema capitalista na economia global, que transformaram os modos de
circulacdo do capital e a vida cotidiana a partir de uma mudanca paradigmaética na relacéo
espaco-temporal. Ambos 0s autores possuem entendimento semelhante quanto a necessidade
de uma acdo politica voltada as politicas publicas que busquem romper com a dindmica de
ampliacdo das desigualdades, embora proponham solucdes distintas para a resolugdo do
problema.

Ao refletir sobre a obra de Piketty (2014), Harvey (2014) apresenta ndo sO sua
concordancia com o argumento geral do autor, mas também uma divergéncia com relacéo a sua
argumentacdo no que se refere a definicdo de capital restrita a questdo econémica (monetéaria e
de propriedade). Sobre esta divergéncia, a compreensdo nesta tese aproxima-se da sustentada
por Harvey (2014), que entende o capital como um processo de circulagdo e acumulacdo, néo
se restringindo a um objeto ou a um estoque de ativos. Em que pese a divergéncia apresentada,
a contribuicdo de Piketty (2014) é importante, pois fundamenta as implicagdes do sistema
capitalista no aumento das desigualdades, tendo em vista 0s processos de acumulacdo e a
necessidade de fortalecer politicas publicas — elementos pouco aprofundados em Harvey
(2005; 2013 [1982]; 2014).

A partir do estudo das desigualdades socioespaciais decorrentes do capitalismo,
emergem as questdes das fronteiras sociais e da abordagem transescalar, esta ultima como
ferramenta de investigacgéo e enfrentamento das desigualdades socioespaciais (VAINER, 2001).
Para aprofundar a nogdo de fronteiras, aciona-se Veena Das, que compreende que, mais do que

limites arbitrados, os “critérios de sentido que ddo a linguagem uma existéncia delimitada sdo
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constituidos pela atividade humana” (1999, p. 41). Na relagdo entre operacdes de poder e
producdo de espacos segregados, a questdo que emerge dos estudos de Das (1999) €: por quem
e sobre quais condi¢bes e motivacdes sdo determinadas cada fronteira? Junto com Deborah
Poole (DAS; POOLE, 2008), a autora escreve “Margens do Estado”, texto que aprofunda na
discussdo sobre as préaticas de Estado em &reas periféricas e de favelas. Partindo do estudo das
praticas e politicas do Estado em suas margens sociais ou territoriais, as autoras sugerem que
as margens seriam lugares de excecdo, onde o direito, a aplicacédo da lei e a acdo estatal estdo
sujeitas a novas formas de regulacdo, oriundas das necessidades urgentes da populacdo em
assegurar sua sobrevivéncia econdmica e politica diante da renincia de amparo por parte do
Estado (DAS; POOLE, 2008).

O pressuposto elementar apontado por Vainer (2001) é que a politica local deve ser
considerada central nas relacdes de poder, fundamentando uma estratégia transescalar; desse
modo, embora situada na regéncia neoliberal globalizada, esta deve apresentar respostas que
deem conta dos seguintes objetivos: a) reduzir as desigualdades e melhorar as condicGes de
vida por meio da transferéncia de recursos de modo redistributivo; b) radicalizar as dindmicas
sociais, politicas e culturais consolidadas por meio de avangos na organizacdo das lutas
populares, resultando na constituicdo de sujeitos politicos coletivos; e c) enfraquecer grupos e
coalizdes dominantes a partir da desarticulacdo das redes (incluindo as existentes na
administracdo estatal) e dispositivos (inclusive os legais) voltados a privatizacdo de recursos
publicos, possibilitando a apreensdo de recursos significativos, absorvidos direta ou
indiretamente da populacdo por meio de posi¢cBes de poder. Vainer (2001) pressupde o
reconhecimento da escala como local da acéo politica e a exaltacdo da reflexao sobre o processo
social, o qual se realiza, em sua multiplicidade, no espaco, aproximando-se assim as definicbes
de Massey (2008).

Tanto a relacdo entre préaticas sociais e espaco quanto a questdo transescalar apontam
para uma valorizacao das agdes realizadas no lugar, na dimensdo do cotidiano, que possibilitam
dindmicas de ruptura com limites administrativos ou institucionais. Posto isso, Vainer (2001) é
utilizado, no final do capitulo 1, para realizar um fechamento tedrico-conceitual da nogéo de
espaco como disputado e constituido por meio de uma estratégia transescalar, com foco na
reivindicacdo do poder local.

No capitulo 2, realiza-se uma discussao teorica voltada a relagdo urbano-rural, seguindo
com caracterizacOes e critérios internacionais que distinguem os espacos a partir da definicéo

de tipologias. Para tal, parte-se de uma compreensdo tedrico-aplicada dos processos de
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territorializacdo (HAESBAERT, 2005), que possibilita o entendimento da necesséria
delimitacdo instavel do territorio decorrente do continuo processo de territorializagdo,
desterritorializacdo e reterritorializacéo, de acordo com a abordagem realizada. Na abertura do
capitulo, busca-se reafirmar que as relac@es de territorializacdo urbano-rural sdo compreendidas
por seus processos de constituicdo decorrentes das lutas de poder, realizando a articulacdo dos
termos apresentados anteriormente com as discussdes sobre a constituicdo e a caracterizagao
dos espacos urbanos e rurais.

Em seguida, no subcapitulo 2.1, a tese se aprofunda nos processos de urbanizacao,
discussao realizada por Kageyama (2008), Sposito (2010) e Harvey (2013), e contextualizada
com dados do Banco Mundial (2022). A partir das dinamicas e limites entre 0s espacos urbano
e rural, resgata-se a trajetoria historica dessas duas tipologias para, em seguida, aborda-las no
contexto contemporaneo, caracterizado pela urbanizacdo crescente e pela ddvida sobre seu
impacto no que concerne ao futuro do meio rural (DAVOUDI; STEAD, 2002). Discute-se a
necessidade de distingéo entre os espacos urbano e rural e os diferentes entendimentos sobre as
possibilidades de relacdo entre estes espacos, que podem ser compreendidas a partir de um
continuum ou por dicotomia (DAVOUDI; STEAD, 2002). Trata-se dos distintos modos de
relacdo entre estes espacos, fundamentados em um processo historico de descontinuidade que
incide nas dindmicas socioespaciais, conforme apresentado por Sposito (2010). A autora €
referida na tese para abordar essa dindmica espacial, a qual apresenta-se tanto por fendbmenos
de rupturas morfolégicas decorrentes dos processos de adensamento quanto pela expansao
territorial que finda por urbanizar de modo precarizado o espaco rural.

Além destas questbes que se referem a urbanizacdo, Kageyama (2008) traz que a
polarizacdo rural-urbano é resultado de uma construgdo politica, fortemente influenciada pela
dindmica do capital, sobre a qual se sustenta a compreensédo de que o futuro da civiliza¢do esta
nas cidades, sendo o campo um local reconhecido pelo atraso. Essa perspectiva € a responsavel
pela emergéncia de uma compreensdo dicotbmica entre o urbano e o rural, uma oposi¢éo
empobrecida que se desincorpora em face a grande diversidade de ocupacéo existente em ambas
as tipologias (KAGEYAMA, 2008). Trata-se de locais que, em uma visdo funcional, que
considera a classificagdo tipologica centralmente pelo uso do solo, ndo se enquadram nas
categorias preestabelecidas. Ou, ainda, locais que, quando classificados, sdo considerados rurais
simplesmente por exclusdo, partindo do entendimento de que rural é tudo aquilo que néo é

urbano.
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No subcapitulo seguinte, apresentam-se critérios internacionais adotados para
classificacdo de areas urbanas e rurais. Essa analise contribui para revelar os elementos de
caracterizacdo dos espacos e suas distin¢cGes fundamentais e parte de estudos realizados pelo
Banco Mundial (2022) e pelo IBGE (2017). O primeiro ressalta as particularidades de cada pais
para a definicdo de critérios, explicitando a grande diversidade de elementos utilizados para
realizar a definicdo tipoldgica, de modo a alertar que comparaces devem ser realizadas com
cautela. A publicacdo do IBGE (2017) aprofunda-se na questao dos critérios propriamente ditos,
comparando a classificacao de urbano e rural em paises e organizacgdes internacionais. Verifica-
se que a maior parte dos paises define as tipologias a partir de uma combinaco de critérios
(como o tamanho da populacdo e a oferta de servicos). Ja outros (como € o caso do Brasil),
valem-se de uma simples definicdo administrativa, ndo apresentando critérios técnicos para tal.
Na sequéncia, ainda a partir de IBGE (2017), sdo analisados 0s casos de paises e instituicdes
especificas, a fim de aprofundar-se na pertinéncia e nas semelhancas dos critérios utilizados,
bem como nos métodos de avaliacdo utilizados. Destaca-se a relevancia de critérios especificos,
como questdes populacionais (tamanho da populacédo e densidade) e econémicas (participacao
da econémicas), além da incorporacdo de um método de analise que ndo se limite a divisdo
administrativa.

No subcapitulo 2.3, travam-se consideracdes parciais sobre os parametros utilizados
para definicdo das tipologias urbano e rural, fundamentando que a definicdo de critérios
especificos para a classificacdo é bastante relevante, sendo destacadas nesta tese duas
finalidades estruturais para a dindmica das desigualdades: para fins estatisticos e para fins de
planejamento territorial. Uma constatacdo relevante é a de que a maior parte das variaveis
analisadas para a definicdo tipoldgica avaliam questfes quantitativas, ndo incorporando
aspectos subjetivos ou culturais. O gque se entende € que a classificacao tipoldgica dos espacos
deve buscar uma maior proximidade com a realidade local, possibilitando, com isso, a
formulacdo de indicadores que sustentem e direcionem as politicas publicas de modo mais
coerente.

O capitulo 3 inicia o estudo do caso do Brasil a partir da discussdo sobre a periferizacéo
das cidades, processo que permeia 0 espago urbano e o rural, caracterizado por loteamentos
regulares e irregulares, conjuntos habitacionais e nucleos urbanos isolados. Esta discussao é
realizada a partir de Maricato (2003; 2011) e Rolnik e Klink (2011), sendo que a primeira autora
contribuiu especialmente para a discussdo dos processos decorrentes das politicas publicas e

normatizagdes nacionais, como o Estatuto da Cidade, e as desigualdades socioterritoriais, com
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enfoque nos processos participativos e na relagdo entre a cidade formal e informal. J& Rolnik e
Klink (2011) abordam a precarizacdo dos centros urbanos, explicitando a questdo das
desigualdades pela I6gica do mercado formal e informal na relacdo de politicas econémicas,
em especial abordando o tema do direito a moradia.

No que se refere ao espago dos pobres na cidade, Marzulo (2005) propde em sua tese a
relagdo entre classes populares e territorio, em especial a partir da discussdo de identidade social
e de segregacdao ampliada. Em um estudo posterior, 0 autor destaca que, no caso das metropoles,
a periferizacao historica encontra-se amenizada por conta da maior proximidade e da facilidade
de acesso a regido central, dotada de infraestrutura e servi¢os publicos, ndo obstante, com um
horizonte de expectativas aparentemente reduzido (MARZULO, 2009). Com isso, a tese parte
da discusséo oportunizada por Marzulo (2005; 2009) sobre a questéo da distribuicao de servicos
e infraestruturas para tratar de elementos da urbanizacdo precarizada, expandindo esta
compreensdo também para comunidades rurais.

Historicamente, a distin¢do entre espacos urbanos rurais é sustentada politicamente a
partir de processos institucionais, como na conformacéo das RegiGes Metropolitanas no Brasil.
Segundo Panizzi (1977), estes processos apontam tanto para a necessidade de uma
reformulacdo de gestdo por meio da administracdo publica quanto para a formulacdo de
mecanismos voltados para a implantacdo de um sistema de planejamento. Logo, a estratégia
transescalar € oportunamente acionada, neste momento, para discutir o papel das cidades na
conformacdo de redes de cidades, abordando as questdes de metropole, cidades médias e
pequenas, a fim de propiciar a instrumentalizacdo do problema. Destaca-se a importancia das
cidades médias como pivoés de articulacdo das redes de cidades ndo s6 nas regides, como em
todo o pais e nos demais continentes (FILHO; SERRA, 2001).

Dada as condi¢bes historicas que levaram a dicotomia urbano-rural, o capitulo 3
aprofunda-se nos efeitos deste processo para o planejamento territorial brasileiro, levando em
conta tanto a constituicdo dos espacos urbanos e rurais no pais quanto a distribuicdo
socioespacial dos equipamentos publicos e da oferta de servicos, fatores indispensaveis para
compreender as desigualdades socioespaciais. No espaco rural, a discussdo parte da nogéo de
nova ruralidade, fundamentada e aprofundada neste capitulo a partir do caso brasileiro, a qual
incorpora ao rural uma diversidade de temas a partir de uma compreenséo que vai além de seu
carater produtivista, visando abranger a pluralidade de atividades, elementos fisicos, territoriais
e culturais (KAGEYAMA, 2008).
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Em um estudo com maior profundidade, sdo discutidos elementos que caracterizam o
urbano e o rural, realizando uma revisdo bibliogréafica sobre indicadores para estas
caracterizacbes no Brasil. Trata-se de uma analise que incorpora questbes politicas e
normativas, considerando que a distin¢do entre urbano e rural no pais € realizada por meio de
determinacdo administrativa, sendo esta problematizada por estudos tedricos recentes, como
IBGE (2017) e Veiga (2001; 2004). O Instituto apresenta o histérico da classificacdo e
caracterizacdo de espagos urbanos e rurais no pais, com o intuito de incorporar critérios técnicos
na definicdo tipoldgica, como a densidade demografica e a acessibilidade. S&o realizadas
andlises da situacdo existente e das propostas para uma nova classificacdo, considerando
elementos regionais e a dinamica da rede de cidades.

Veiga (2001; 2004) faz uma série de criticas ao modo como a definicdo de cidade é
realizada, apontando para o carater eminentemente rural de diversos municipios pouco
populosos, o que distorce os indicadores existentes, levando o autor a defender que o Brasil é
mais rural do que o apresentado a partir dos indicadores oficiais. Com relagdo aos critérios, o
autor defende a utilizacdo de variaveis quantitativas relacionadas a populacdo, bem como a
distribuicdo de servigos, equipamentos e infraestruturas para a definicdo tipolégica urbano-
rural. A compreensdo da necessidade de revisdo dos atuais critérios que definem
administrativamente os limites do urbano e do rural é retomada na concluséo do capitulo 3, que
parte da discussao sobre a disparidade das politicas publicas na relacdo urbano-rural, baseadas
em um modelo de desenvolvimento urbano-industrial que privilegia as cidades (BEZERRA,
BACELAR, 2013). Defende-se, assim, a revisao do critério utilizado para a definicdo dos
espacos urbanos e rurais no Brasil, a qual é fundamental tanto para a proposicdo e o
acompanhamento de politicas publicas quanto para o planejamento territorial. Somente a partir
do reconhecimento das particularidades de cada um destes espacgos é possivel promover avancos
na sua relacéo.

Apos a fundamentacdo teorica, realizada nos trés primeiros capitulos da tese, delimita-
se como empiria a questdo da desigualdade na relagdo urbano-rural, que passa a ser
fundamentada por dados que remetem ao estabelecimento do objeto tedrico. Ou seja, 0 debate
sobre as desigualdades, aprofundado por um vies espacial através da relagdo urbano-rural,
fundamenta uma empiria necessaria; esta, por sua vez, remete impreterivelmente a teoria sobre
as implicacBes dos critérios tipoldgicos e seus impactos no planejamento territorial e nas

politicas publicas. Neste Gltimo ponto, a abordagem vincula-se ao territorio, possibilitando a
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articulacdo com os marcos normativos, a fim de identificar suas interferéncias e a forma com
que se relacionam com a questdo de fundo.

O método de pesquisa estrutura-se a partir da discussdo de dados sobre o
desenvolvimento humano e as desigualdades existentes relacionados a questdes regulatorias
que incidem no planejamento territorial. O estudo € contextualizado com base em uma
argumentacdo de como se da a definicdo tipoldgica urbano-rural em distintos paises,
organizacgOes e continentes, assim como suas implicacdes na efetivacao de politicas publicas e
nos indicadores, por meio da qual sustenta-se que o Brasil apresenta uma complexidade de
questdes bastante relevantes para o aprofundamento da tese.

Os capitulos 4 e 5 sdo voltados a pesquisa e a analise dos dados socioespaciais e
econémicos. No capitulo 4, sdo analisados dados da relacdo entre o espaco urbano e rural,
partindo da dimensao nacional por meio de indicadores de desigualdade das regides e estados
brasileiros. J& no capitulo 5, aprofunda-se no estudo do Estado do Rio Grande do Sul, voltando-
se para a distincdo entre as regides do estado e a relacdo entre cidades grandes, médias e
pequenas na dindmica regional. Em ambos os capitulos sdo analisadas as caracteristicas
socioeconémicas, cruzando dados entre indicadores sociais, de renda, de educacédo e de saude
para, a seguir, voltar-se a discusséo sobre politicas publicas e distribuicdo de equipamentos e
infraestruturas, relacionada aos dados socioespaciais.

Diferentemente de um estudo de caso convencional, no qual a pesquisa aprofunda-se
em um locus visando investigar as questdes destacadas na construcédo tedrica do objeto, a tese
remete a uma andlise espacial que se fundamenta por uma empiria da situacdo do Brasil com
relacdo as desigualdades. Logo, no desenvolvimento da tese, ndo foi estabelecido um campo
delimitado pelo ambito local, tendo em vista a identificacdo de problematicas que remetem a
escala nacional. Assim, mesmo aprofundando a investigacdo no Estado do Rio Grande do Sul,
a guestdo da tese centra-se no estudo do Brasil. Ou seja, a analise de um estado especifico é
fundamentada para evidenciar diretrizes de politicas publicas estabelecidas nacionalmente por
meio de marcos regulatérios, que incidem nos efeitos do lugar e na dimenséo do cotidiano na
esfera local. Entende-se, portanto, que a abrangéncia da escala pode ser considerada um
diferencial da tese ao apresentar e discutir um conjunto de dados maiores do que um caso
restrito a um recorte local ou regional.

A principal fonte de dados nacionais da tese é o IBGE, em especial a analise dos tltimos
censos demograficos (1991; 2000; 2010), e dos censos agropecuarios (2006; 2017), a fim de

estabelecer indicadores na série temporal na relacdo entre espaco urbano e espaco rural, além
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de temas associados a densidades e a desigualdade socioecondmica. Como fonte de
informacdes para o indice de Gini, os dados se originam do Banco Mundial (2022), o qual
apresenta a série historica dos indicadores no Brasil e do Mundo, possibilitando uma analise
comparativa entre os dados nacionais e internacionais. Para investigar a relacdo entre
desigualdades sociais e a distribuicdo de servicos publicos e de infraestrutura, sdo discutidos
dados relativos aos investimentos e programas federais relacionados a saude (BRASIL, 2008;
2011), a educacdo (BRASIL, 2003; 2012) e a distribuicdo de renda (PNAD, 2017; 2018). Além
destes, incorporam-se estudos do IPEA (2009; 2016a; 2016b), utilizados para aprofundar a
discussdo sobre as politicas publicas de assisténcia do SUS, do Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior (FIES) e dos programas de expansao das universidades federais
(REUNI), respectivamente. Os dados nacionais sdo apresentados em seu contexto mundial de
indicadores socioecondmicos de instituicdes, como o Banco Mundial (2022) e o PNUD (1990;
1996; 2010; 2016).

Tendo em vista o grande impacto normativo e administrativo decorrente da Constitui¢io
Federal de 1988 e, posteriormente, da regulamentacédo dos seus capitulos especificos relativos
a politica urbana, a politica agricola e fundiaria e a reforma agraria, realizados por meio da LF
n® 10.257/01 e LF n°® 8.629/93, respectivamente, o recorte temporal do estudo serdo as ultimas
trés décadas, tendo como marco inicial a promulgacéo da Carta Magna. Em termos de dados,
este periodo corresponde a uma analise que abrange, por exemplo, 0s Gltimos trés censos
demogréficos realizados pelo IBGE (1991; 2000; 2010), possibilitando, assim, a analise da série
temporal dos indicadores.

Antes de entrar na andlise dos dados propriamente dita, a primeira parte do capitulo 4
realiza uma apresentagéo dos principais indicadores utilizados para mensurar a desigualdade de
renda (como indice de Gini e de Theil) e o desenvolvimento humano (IDH), aprofundando-se
na caracterizacdo e na finalidade de aplicacdo de cada um desses. Devido a maior
disponibilidade de informacdes, estabelece-se o indice de Gini para a analise dos dados que
serdo relacionados tanto como o IDH geral do pais quanto pelo IDHM (ajuste metodolégico do
IDH que avalia dados municipais), a fim de verificar a dindmica da série historica do pais nas
dimensdes de educacdo, de renda e de longevidade. Apds a discussdo sobre os indicadores,
apresenta-se a situacdo do Brasil dentre os demais paises do globo, quando se verifica uma
tendéncia geral de reducdo das desigualdades na América Latina no inicio do século XXI,

relacionada as politicas publicas com viés progressista.
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A andlise estratificada dos dados nacionais, realizada no subcapitulo 4.2, explicita que
a desigualdade de renda é maior em espa¢os urbanos, concentrando-se em homens e em pessoas
autodeclaradas de cor branca, de acordo com os dados censitarios (IBGE, 2010; PNAD; 2017).
Percebe-se que esta € a populacdo que, tradicionalmente, mais goza de privilégios sociais
(ITDP, 2018), sendo esperado, portanto, que haja um percentual desse grupo com maiores
rendimentos, ampliando a desigualdade. Desse modo, os dados apontam que mulheres rurais
autodeclaradas negras ou pardas sdo 0 grupo com menor desigualdade de renda. A analise das
informacdes corrobora com o resultado da discusséo tedrica, para a qual 0 espaco urbano possui
maior desigualdade de renda e o espaco rural é mais empobrecido, além de apontar para
questdes sociais relevantes decorrentes dessa dindmica, como o maior envelhecimento da
populacdo rural. Para além da teoria e dos indicadores, esta tese aponta para a desigualdade
entre o urbano e o rural (rejeitando o viés dicotdmico entre urbano e rural), que passa a ser
substanciada pelos dados apresentados.

Com o proposito de identificar a relacdo entre as desigualdades de renda e
socioespaciais, analisa-se o tratamento politico-administrativo distinto voltado aos espacos
urbanos e rurais com relacéo a distribuicdo de equipamentos, infraestruturas e servigos publicos
basicos, tais como unidades de salde, escolas, redes de energia elétrica, saneamento basico,
agua, sistemas viarios e transporte publico. Verifica-se que estes tendem a estar concentrados
nas cidades, em especial no que diz respeito a servi¢os de maior complexidade, como hospitais
e universidades, contribuindo para o processo de polarizagéo.

Diante disso, reforca-se a necessidade de politicas publicas que, quando oportunizadas
pelo Estado brasileiro, apresentaram um resultado positivo no combate as desigualdades,
mesmo que com avangos ainda incipientes, tendo em vista o ranking mundial (BANCO
MUNDIAL, 2022; MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). Trata-se de programas como O
REUNI, o SUS, o FIES e 0 Luz para Todos, discutidos a partir de autores como Froelich (et al.,
2011), Rorato (2016) e Machado, Gomide e Pires (2018), além de resultados dos censos
agropecuarios (2016). A localizacdo de equipamentos é relevante no sentido de explicar alguns
resultados anteriormente tratados, como o processo de masculinizagdo do campo, decorrente,
em parte, da maior busca por escolarizacdo pelas mulheres, acarretando um éxodo rural seletivo
(FROELICH et al., 2011).

Com relacdo a distribuicdo de infraestrutura publica, vale-se de Machado, Gomide e
Pires (2018), que apontam que o planejamento e a selecdo destacam-se como 0s principais

condicionantes ao sucesso nas politicas e projetos de investimento publico. Segundo os autores,
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a reducdo das desigualdades no periodo entre 2003 e 2014 é consequéncia da mudanga no
padrdo de atuagdo estatal no que tange os investimentos em infraestrutura no pais, de modo que
guardam estreitas relagdes com a orientacéo politico-ideoldgica dos governos acerca do papel
do Estado na promoc¢do do desenvolvimento e na reducdo de desigualdades (MACHADO;
GOMIDE; PIRES, 2018).

Ap0s a anélise do contexto nacional, o capitulo 5 aprofunda na anélise do Estado do Rio
Grande do Sul. Partindo da discussdo sobre os dados socioecondmicos e espaciais do estado
como um todo, realiza-se uma analise das questdes apontadas na tese sobre a dindmica da rede
de cidades, investigando com maior profundidade a relacdo entre os critérios definidos
teoricamente e as redes de infraestrutura (como a questdo da acessibilidade relacionada com
rodovias e a de salde e escolarizacdo a partir dos equipamentos voltados a estes servicos).

Justifica-se a escolha do Estado do Rio Grande do Sul pelas seguintes razdes,
aprofundadas ao longo do capitulo 5: a) diversidade no tamanho dos municipios,
proporcionando distintas dindmicas de rede de cidades e diferentes relagdes politico-
administrativas; b) diversificacdo do tamanho das propriedades e de questdes produtivas
relacionadas ao campo; c) existéncia de regides metropolitanas e de aglomerados urbanos; d)
existéncia de regides funcionais de planejamento e de conselhos regionais de desenvolvimento
(COREDEs), demonstrando que, embora ndo seja central nesta tese, existe a tentativa de um
planejamento territorial regionalizado; e) representatividade do estado no quadro nacional,
tendo em vista a posicdo intermedidria ou positiva, mas nunca extrema, na maior parte dos
indicadores analisados no capitulo 4 (nacional).

Apos a apresentacdo geral do contexto do estado, sdo realizadas analises cruzadas dos
indicadores, 0 que remete ao objetivo geral da tese de relacionar as desigualdades a distribuicdo
de equipamentos, infraestrutura e servicos. Em uma analise inicial, verifica-se que o fenbmeno
da desigualdade socioeconémica ndo estabelece relacdo direta com um indicador ou
infraestruturas especificas, sendo resultado de um processo complexo, composto por diversos
elementos, incluindo processos historicos de segregacdo espacial. No entanto, por uma analise
de conjunto, os dados apontam para uma correlacdo entre as variaveis, de modo que 0s
municipios que apresentam maior desigualdade de renda também séo os que atingem melhores
resultados no IDESE de renda. Com relacdo ao IDESE geral e as categorias de saude e
educacéo, essa correlacdo é inversa: quanto melhores os valores do IDESE, ha uma tendéncia
a serem menores 0s niveis de desigualdade de renda (salvo algumas exce¢des, como a regido

da serra gatcha). No entanto, com relacdo a educacao, este resultado se inverte quando se trata
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do ensino superior, sendo que 0s municipios que possuem universidades tendem a apresentar
maior indice de Gini. Ou seja, assim como nos resultados nacionais, tem-se uma correlacéo
entre estratificacdes sociais (como o nivel de escolaridade) e maiores oportunidades de emprego
e renda, resultando em uma maior desigualdade. Inclusive, 0s municipios que apresentam maior
PIB tendem a ser os que concentram maiores indicadores de desigualdade de renda. Com
relacdo as desigualdades sociais, no entanto, verifica-se que a populagdo que vive no campo
apresenta desigualdades mais acentuadas em comparagdo com a que Vvive na area urbana, posto
que todos os dados apontam para resultados piores no campo com relacao as desigualdades de
género, de cor da pele e de idade.

Estes dados evidenciam que as grandes desigualdades socioecondmicas que perfazem
estes territorios, ilustradas pelo indice de Gini, quando analisadas de maneira unidimensional,
isto &, através de indicadores como o indice de Desenvolvimento Humano ou o IDESE (no caso
do RS), apresentam resultados médios que escondem situacdes relevantes, deixando de mostrar
aquilo que ja se constituiu como um paradigma brasileiro: pequenos grupos sociais detém
grandes privilégios em face a grandes grupos sociais desprivilegiados. Com relacdo as
desigualdades socioespaciais, a partir dos dados do IBGE (2010), verifica-se que, embora a
maior parte do estado seja composta por mulheres, o territorio € predominantemente masculino.
Isto é, enguanto ha grande concentracdo feminina nas maiores cidades, o espaco rural
(correspondente a maior parte do territério) tende a ser majoritariamente masculino,
comprovando a construcdo teorica realizada nos capitulos anteriores.

No capitulo 6, o ultimo voltado a coleta e analise de dados, remete-se a uma questao
fundamental apontada pela tese: a administrativa-normativa. Trata-se de um capitulo que se
propde tanto a realizar uma analise das legislacdes mais relevantes para a area do planejamento
territorial, em suas distintas escalas, quanto a ampliar a abordagem metodoldgica, apresentando
uma conclusdo preliminar entre discussao teodrica e resultados da analise de dados e de
indicadores socioespaciais e de renda (capitulos 4 e 5). Busca-se, assim, identificar as
aplicagdes, limites e lacunas na relagdo entre a normatizagdo e o territorio, considerando
questBes associadas & multiplicidade do espaco e as praticas sociais (MASSEY, 2008). Trata-
se da construcdo de evidéncias que explicitam o carater ainda eminentemente urbano do
planejamento territorial, também tendo em vista suas (re)definicdes e limitacdes legais. Sdo
abordados aspectos das regulamentacdes legais que, em ultima instancia, findam por corroborar

politicas publicas desiguais, reproduzindo desigualdades. Por meio desta abordagem, é possivel
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atualizar o quadro tedrico, explorando questdes historicas e contemporaneas para construir um
panorama da desigualdade entre o urbano e o rural no Brasil.

Sdo analisadas as seguintes legislacGes: o Cdodigo Tributario Nacional (LF n°®5.172/66);
a Lei de Parcelamento do Solo (LF n° 6.766/79); a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em
especial os principios fundamentais e os Capitulos Il e 111 do Titulo VII; a Regulamentacéo dos
dispositivos constitucionais sobre a reforma agraria (LF n° 8.629/93); e o Estatuto da Cidade
(LF n° 10.257/01). Por fim, analisam-se as legislacdes mais recentes relacionadas a tematica
discutida na tese: o Estatuto da Metropole (LF n®13.089/15) e a Lei de Regularizacao Fundiaria
Rural e Urbana (LF n° 13.465/17).

No que concerne ao método, as legislagdes sdo estudadas utilizando-se da analise de
discurso, técnica que compreende o texto a partir de uma relacdo contextualizada, que leva em
conta a origem do discurso, seu momento historico e sua relacdo com o intérprete,
possibilitando, assim, a construcéo do significado e do sentido discursivo. Para Bakhtin (1992
[1979]), a andlise discursiva centra-se na consideracdo da linguagem como manifestacdo, da
lingua como elemento de formacao discursiva (como um jornal ou um texto coloquial, sendo a
analise em questdo do tipo normativa), e da voz como tipo de sujeito discursivo (como um
jornal sindical, movimento social, ou, no caso desta tese, um discurso institucional).

Trata-se de uma abordagem por um viés extralinguistico, no qual as frases e as palavras
ndo sdo consideradas somente por suas possiveis ambiguidades, mas pelo contexto discursivo.
Por conseguinte, 0 exterior passa a ser constitutivo do interior discursivo, de modo que o
discurso é entendido como dialdgico, considerando tanto a origem do discurso quanto as suas
possibilidades de interpretacdo de acordo com o receptor (BAKHTIN, (1992 [1979]). Na
relacdo com a tese, entende-se a legislacdo como um discurso que € resultado dos interesses
politicos, logo, relacionados a uma intencionalidade manifestada normativamente por meio de
direcionamentos, como, no estudo em questdo, voltados prioritariamente para as questdes
socioecondmicas urbanas e, ao incorporar o espaco rural, para politicas e programas dedicados
a fortalecer o setor produtivo.

O capitulo 6 estrutura-se em 3 subcapitulos. O primeiro analisa questdes tributarias e
competéncias federais, identificando a incidéncia dos impostos e a competéncia estabelecida
normativamente para os 3 niveis do estado (nacional, estadual e municipal), apresentando uma
vinculagdo do espaco urbano ao poder municipal e do rural & Unido. O segundo subcapitulo
analisa a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e as leis que regulamentam a Politica Urbana e

a Politica Agricola e a Reforma Agraria. Além de ndo revogar legislacdes anteriores, como o
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Decreto-Lei n® 311/19328 que estabelece que todo 0 municipio deve possuir a0 menos uma area
urbana, por meio da anélise realizada, verifica-se que as leis sdo direcionadas para determinada
area do territdrio, reforcando a dicotomia urbano-rural. Por exemplo, o Estatuto da Cidade (LF
n° 10.257/01), embora traga diretrizes que oportunizam pensar no municipio como um todo
(sendo esta uma das grandes inovagdes da lei), ndo possui instrumentos que possibilitem uma
melhor relagcdo urbano-rural. O mesmo ocorre com a LF n°® 8.629/93, que se aprofunda na
questdo rural, em especial voltando-se para o uso do solo destinado a producgéo primaria.

Verifica-se, no entanto, a partir do subcapitulo 6.3, que as legislacdes mais recentes
tendem a apresentar uma conceituacdo e definicdo terminoldgica mais aproximada do que
defende esta tese, incorporando tanto elementos relacionados aos espagos urbanos quanto aos
rurais (embora ainda com aprofundamentos distintos). A Lei de Regularizacdo Fundiaria Rural
e Urbana (LF n° 13.465/17), por exemplo, inova com relacdo a classificacdo de nucleo urbano,
permitindo incorporar comunidades rurais, e propde diretrizes voltadas a melhorar a qualidade
de vida da populagdo. Para tal, preocupa-se ndo somente com a questdo fundiaria, mas também
com a distribuicdo de equipamentos e infraestruturas. O Estatuto da Metrdpole, por sua vez,
embora inove ao considerar um planejamento regional, o faz condicionado as regibes
metropolitanas, nas quais a relacao territorial é profundamente marcada pela polarizacdo da
metropole, sendo os resultados de acessibilidade, distribuicdo de renda e a caracterizagdo do
rural muito distintos da maior parte do territorio nacional.

Na conclusdo do capitulo 6, sdo apontados problemas territoriais de legislacdo e
regulacdo que definem distribui¢cbes desiguais para os centros urbanos com relacdo a
municipios menores, além de definicdes puramente normativas do espaco urbano e do espago
rural. Trata-se de uma questdo relacionada a problemas de regulamentacdo de politicas
territoriais no que diz respeito a desigualdade na distribuicdo de servigcos basicos e de
equipamentos, atualmente abordado sem uma visdo mais aproximada da escala local. Em
sintese, entende-se que o regional ndo atende as especificidades do local, sobretudo nas areas
limitrofes.

O capitulo 7 apresenta as consideragdes finais e a defesa da tese (j& substanciada e
delimitada no capitulo 6), realizada por meio da articulacéo das defini¢Ges tedricas dos capitulos
1, 2 e 3 com o resultado da analise dos dados, nas conclusdes parciais dos capitulos 4 e 5. A
partir de uma retomada do objetivo geral da tese, explicitam-se os limites e as perspectivas do
planejamento territorial no Brasil, que estd subordinado aos processos juridico-normativos.

Logo, constata-se um limite de atuacdo, tendo em vista a relacdo (ou falta de
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relagdo/incongruéncias) entre os aspectos normativos do territério e os efeitos de lugar
(BOURDIEU, 1997 [1982]). O espaco ainda é entendido e definido legalmente como
segmentado, com limites arbitrarios (ainda que predominantemente administrativos e politicos),
explicitando a auséncia de critérios técnicos para sua constituicdo. Embora se verifique esta
relagdo dicotdmica entre urbano e rural na Constituicdo Federal, como alternativa, a tese néo
condiciona a revisdo normativa a uma constituinte, mas aponta para a necessidade de revisao
das legislacGes referentes a definicdo dos perimetros urbanos (que devem apresentar ao menos
diretrizes técnicas norteadoras) e para a previsdo de instrumentos de gestdo que possam ser
aplicados, também, no espaco rural, principalmente, visando melhorar a rela¢do urbano-rural a
partir da estruturacdo de um continuum (KAGEYAMA, 2008) que considere e valorize as
caracteristicas socioespaciais.

A estrutura atual do Estado, por seu viés globalizado e inserido no sistema capitalista
(BOURDIEU, 2006), exerce seu poder no sentido de manter as estruturas existentes - que tem
na desigualdade um de seus pilares. Deste modo, para o sistema de livre mercado, tornou-se
aceitavel, quando ndo desejavel, gerar, induzir e administrar crises e espoliacdes localizadas,
contando com a colaboracgédo do Estado de modo ativo ou passivo (HARVEY, 2013 [1982]).

A adocdo de politicas redistributivas voltadas aos mais pobres, caracteristica de uma
agenda politica progressista, tem se demonstrado eficiente no combate as desigualdades,
conforme explicitado nos dados sobre desigualdade dos paises da América Latina nos primeiros
15 anos do século XXI (BOYER, 2016). Com relacdo aos dados do Brasil, o que se verifica é
que a crise ético-politica, iniciada em 2014, teve um reflexo imediato no aumento da pobreza e
da desigualdade de renda. Tal questdo sé foi minimizada no ano de 2020, quando, diante da
pandemia da COVID-19, a Unido, a partir de legislacdo originada pelo poder legislativo,
estabeleceu um grande programa de renda basica emergencial, reduzindo a tendéncia de
crescimento dos indicadores de pobreza e de desigualdade de renda.

Embora constatada a necessidade de critérios técnicos para a definicdo dos limites,
como o do perimetro urbano, destaca-se a importancia de sempre levar em conta a escala
intraurbana, a fim de estabelecer critérios internos sensiveis aos efeitos do lugar e sua relacdo
com o capital (BOURDIEU, 1997 [1982]). Deste modo, entende-se como acertado que a
principal instancia de gestdo territorial ocorra em nivel municipal, e que esta deve operar a
partir de critérios ndo sé técnicos, mas também politico-administrativos, possibilitando a pratica

de um planejamento efetivo, estabelecendo diretrizes e indicadores para o futuro do municipio
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a partir de critérios adaptados de acordo com as especificidades locais e as orientagGes técnicas
do planejamento territorial.

Visando substanciar a tese defendida, ao final do capitulo 7 realiza-se uma discusséo
teorica das propostas de Maricato (2011), que defende que, no que se refere a questdo urbana,
0s avangos regulatérios ndo se demonstraram suficientes para melhorar o contexto do Brasil
com relacdo as questdes socioespaciais. Ao criticar a perspectiva de avancgo nas legislagdes pos-
constitucionais, com os resultados explicitados no territdrio, a autora defende que os objetivos
pretendidos pelas normatizaces somente serdo atendidos se a aplicacdo e a apropriacdo da
agenda politica se voltar para o controle de interesses dos agentes que a legislacdo procurava
conter: o capital fundiario imobiliario. A critica realizada na tese é a de que tal perspectiva —
ainda que possibilite reflexdes relevantes sobre a efetivacdo de politicas publicas e sobre o papel
do planejamento territorial —, ndo incorpora a significativa contribuicdo dos avancos
normativos no que diz respeito ao estabelecimento de marcos regulatorios, que embasam e
findam por validar discursivamente as lutas sociais. No entanto, em que pese esta contribuicéo,
0 centro da discussdo mantém-se voltado a questdo urbana, de modo que, mesmo se 0s
pressupostos legais fossem incorporados a gestdo e ao planejamento territorial, estes trariam
melhorias em especial as cidades, ampliando as desigualdades entre o urbano e o rural.

Logo, o direcionamento da legislagdo condiciona a gestdo publica, responsavel pela
estruturacdo das redes de servicos e de infraestruturas, e o planejamento territorial ndo da conta,
tecnicamente, de apresentar alternativas que considerem o rural e as areas de limites nas cidades
— 0 espaco dos pobres (MARZULO, 2005). Com isso, ndo se alcangcam equipamentos e
servigos para uma parcela territorial rural fora das grandes cidades e regides metropolitanas.

O que a tese evidencia é que as desigualdades no Brasil sdo consequéncia da questéo
territorial (tanto administrativa quanto locacional), enfatizando o distanciamento entre a cidade
e 0 campo ndo s6 com relacdo a renda e distribuicdo da pobreza, mas, em especial, por
promoverem um acesso desigual a redes de infraestrutura e aos servigos publicos basicos
determinantes na geracdo de qualidade de vida, em um processo intencional, direcionado pelo

Estado por meio de normativas e regulamentagdes legais.
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1. OS EFEITOS DO LUGAR E A QUESTAO TRANSESCALAR: processos sociais e
econdmicos na multiplicidade do espaco

Partindo da discusséo sobre desigualdade, destacam-se duas varidveis por significancia
e correlacdo: a renda e a localizacdo. Para fundamentar essa afirmativa, realiza-se uma
discussao sobre os efeitos do lugar (BOURDIEU, 1997 [1982]), que relaciona qualidade de
vida e oportunidades com a distribuicao espacial e de renda da populacdo. Trata-se das questdes
socioeconémicas imbricadas na condi¢do de vida dos sujeitos de acordo com sua atuacdo no
espaco. Bourdieu (1997 [1982]) relaciona o espaco a constituicdo de lugar, definicbes
fundamentais para analisar os efeitos do lugar e a ampliacdo do entendimento das diferentes
espécies de capital, bem como a maior ou menor condi¢cdo de acesso a estas a partir do espaco
social. Logo, a contribuicdo central deste capitulo para a tese € a de expandir a compreenséo da
desigualdade a partir da diversificacdo de defini¢des e de variaveis, ou seja, de modo a expandir
sua compreensdo para além dos indicadores de renda. Para isso, consideram-se os diferentes
tipos de capital apresentados por Bourdieu (1997 [1982]). O autor compreende a diferenciacédo
e a hierarquizagéo dos sujeitos em determinado lugar a partir de suas possibilidades de acesso
a direitos fundamentais. Quanto aos tipos de capital, cada qual inclui uma dindmica particular
de acumulacéo e de habilidades, conhecimentos e disposicdes que possibilitam a participacao
dos sujeitos, de acordo com sua posicdo em um campo especifico do espaco social.

A fim de ampliar a compreensdo da no¢do de espaco, aporta-se a teoria de Massey
(2008) que, assim como Bourdieu (1989; 1997 [1982]), assume posicdo central na tese, sendo
esta uma filiacdo tedrica relevante para a construcao tedrico-conceitual. Na sequéncia, Certeau
(1994) e Santos (1997) enriguecem a discussdo com suas respectivas abordagens sobre a
dimensao do cotidiano na constituicao do lugar, sendo o primeiro autor responsavel por trazer
discussdes de fundo, e 0 segundo por inserir questdes eminentemente brasileiras, considerando
a multiplicidade das condicGes de vida do pais.

Por um sentido subjacente, tem-se o Estado como instituicdo provedora de politicas
publicas voltadas ao bem-estar social, apresentando um horizonte de possibilidades pautado
pela integralidade e pela equidade na promoc¢éo dos direitos da populacdo como forma de
reduzir as desigualdades. No caso brasileiro, tais fundamentos séo estruturados normativamente
a partir da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que estabelece os principios
fundamentais de direito & cidadania, a dignidade da pessoa humana, & participacdo popular

direta e plural, dentre outros direitos humanos tidos como inviolaveis, 0s quais o Estado tem a
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obrigacéo de zelar e de garantir’. Em consonancia, a Constituicdo Federal prevé em seu Art. 5
que esses direitos devem ser garantidos isonomicamente, sem qualquer distingdo perante a lei®.

O enfrentamento a desigualdade esta previsto tanto na principal legislacdo nacional,
como esta posto como um dos elementos centrais da analise de organismos internacionais como
0 Banco Mundial (2022), sendo apresentada por este Ultimo como uma consequéncia estrutural
do sistema social hegemonicamente em curso que, na pratica, opde-se de modo recorrente a
estes principios fundamentais. Como sera sustentado na segunda parte deste capitulo, o sistema
capitalista, por meio da estrutura da sociedade de consumo, € responsavel por conflitos e
disputas que se relacionam diretamente com o poder e com 0 espaco (BOURDIEU, 1997
[1982]), trazendo consigo uma operacionalidade de controle das relagdes sociais sustentada
pela seletividade no acesso aos direitos constituintes e as politicas de protecdo. O resultado é a
manutencdo de um grande contingente populacional, no qual se observam vulnerabilidades
oriundas da falta de acesso aos recursos e servigos basicos.

Refletir sobre os diferentes tipos de capital (BOURDIEU, 1997 [1982]) abre a
possibilidade de problematizar o entendimento difundido no senso comum de que a
desigualdade social é resultado da desigualdade de renda, sendo este Gltimo indicador o mais
difundido quando se deseja avaliar as desigualdades no mundo (BANCO MUNDIAL, 2022;
ONU, 2020). Essa relacéo € fortalecida pela estrutura do sistema capitalista, fundamentada na
acumulacdo de riqueza com base na propriedade privada. Nesta tese, entende-se a relevancia
da desigualdade de renda como um problema associado e derivado das dinamicas do
capitalismo, tendo em vista que incide em outras variaveis, como a localizacdo espacial e
demais processos de segregacao. O debate aproxima-se das evidéncias sociais relacionadas a
intensidade do fendmeno da desigualdade a partir dos efeitos do lugar (BOURDIEU,
1997[1982]), sugerindo uma abordagem socioespacial que ndo ignora sua relacdo com a gestao
econbémica do modo de producdo capitalista. A partir da constituicdo da relacdo entre as
questdes socioecondmicas com 0 espaco, busca-se compreender as suas implicacbes com as

politicas publicas e as atividades relacionadas ao planejamento territorial.

T Art. 1 A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I-a soberania; I1-a cidadania;
I1l-a dignidade da pessoa humana; 1V—os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V—o pluralismo politico
(BRASIL, 1988).
8 Art. 5 Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade [...] (BRASIL, 1988).
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1.1. Os efeitos do lugar: a dimenséo espacial das categorias de capital

A desigualdade é um fenémeno de dimenséo global, apresentando grande relevancia no
Brasil, em termos comparativos internacionais (BANCO MUNDIAL, 2022), devido a
caracteristicas particulares na distribuicdo socioespacial da populacdo (fato que remete a
heranga originaria marcada pelo processo de colonizacdo do pais). A discussdo conceitual
decorrente destas herancas coloniais, que fundamentam o sistema capitalista, diz respeito ao
processo civilizatério ocidental, amplamente presente na producao de conhecimento de diversas
areas de estudo, em especial, a partir de Karl Marx, em sua obra “O Capital” (1867-1883).

Bourdieu (1997[1982]) dedicou-se a estudar os efeitos de lugar a partir da analise das
relacBes entre as estruturas do espaco social e do espaco fisico; para o autor, a condicdo de
existéncia e definicdo de um lugar depende de um sujeito que se situa espacialmente, dando-
Ihe sentido na medida em que estabelece uma ou mais relagcdes. Ao ocupar um espaco fisico,
este sujeito se constitui enquanto tal na medida em que se relaciona com um espacgo social
conforme sua apropriacdo tanto ocupacional quanto das coisas ou objetos disponiveis, sendo
caracterizado distintamente por sua posicdo relativa e pela distancia que o separa de outros
espacos. A partir da relagdo entre o espago e as praticas sociais, Bourdieu apresenta sua
definicdo de lugar, sustentando que este “pode ser definido absolutamente como o ponto do
espaco fisico onde um agente ou uma coisa se encontra situado, tem lugar, existe. Quer dizer,
seja como localizacdo, seja, sob um ponto de vista relacional, como posi¢do, como graduacao
em uma ordem” (1997 [1982], p. 160).

O lugar, entdo, é compreendido a partir da relacdo dialética entre sujeito e espac¢o, sendo
a vivéncia relacional o que da sentido ao espaco. Concomitantemente, sdo as condi¢des sociais
oferecidas por determinado lugar que condicionam a vida dos sujeitos. Segundo Bourdieu (1997
[1982]), os agentes sociais igualmente sdo constituidos enquanto tais através da posse dos
recursos que esses espacos dispdem, a partir dos quais os diferenciam entre os demais residentes
do lugar.

Ou seja, o espaco social “¢ definido pela exclusdo mutua (ou a distingdo) das posi¢des
que o constituem, isto &, como estrutura de justaposi¢do de posi¢des sociais” (BOURDIEU,
1997 [1982], p. 160). Se o lugar é constituido eminentemente por aspectos sociais, sob a logica
do sistema capitalista, sustentada pela propriedade privada dos meios de producdo, ndo ha

espaco que ndo seja hierarquizado por meio da incidéncia de poder, de modo que

0 poder sobre 0 espago que a posse do capital proporciona, sob suas diferentes
espécies, se manifesta no espaco fisico apropriado sob a forma de uma certa relacéo
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entre a estrutura espacial da distribuicdo dos agentes e a estrutura espacial da
distribuicdo dos bens ou dos servigos, privados ou publicos (BOURDIEU, 1997
[1982], p. 160).

Logo, se o0 poder se realiza pela e na sociedade, é no espaco que este se afirma e se
estabelece. Questiona-se, entdo, a percepgdo inocente de que a estrutura estatal, bem como a
distribuicdo espacial, seria planejada e distribuida de forma neutra ou natural, ignorando as
relacBes de poder ali exercidas. Os lugares produzem igualmente exclusao, distanciamento,
invisibilidade e modulam modos de subjetivacdo de acordo como sdo intencionalmente
constituidos. Tem-se, portanto, que espacos sociais orientados pela relacdo de propriedade
inevitavelmente produzem segregacéo social e concentracdo desigual de bens e de renda, dentro
dos quais 0s sujeitos que mais necessitam elevar suas condi¢Ges de vida sdo 0s mesmos que
menos tém acesso a recursos bésicos, como infraestrutura e servigos plblicos. E pela relacio
dos sujeitos com o espaco, ou seja, a partir dos efeitos de lugar, que € possivel verificar a
influéncia que o espaco (ou 0 meio social) tém sobre a qualidade de vida e as oportunidades
disponiveis para as pessoas, 0 que 0 autor apresenta como as distintas formas de capital.

Entende-se, portanto, a distingdo entre quem dispde de capitais, ocupando posi¢des de
privilégio, e o contingente populacional que, embora sujeito as mesmas leis de um lugar, possui
menor facilidade de interacdo social e acesso aos bens e servicos, que tendem a concentrar-se
em espacos usufruidos e controlados pelos primeiros.

Bourdieu (1997 [1982]) identifica que ha diferentes tipos de capital que afetam a
posicdo que o sujeito ocupa no espa¢o social. O capital econdmico incide nas forcas que
disputam os privilégios e os direitos oferecidos pelo Estado. Mesmo entendido como central,
este ndo basta para delimitar, em sua complexidade, a manifestacdo ou ndo de diferentes niveis
de desigualdade, por mais que assegure a posse de riquezas materiais ou financeiras. A partir
da concentracdo de renda, configura-se um processo de oposi¢cdo entre aqueles que possuem
renda e aqueles com dificuldades financeiras, sendo este um elemento fundamental para a
manutencgéo da ordem e das relagdes sociais.

Além do capital econémico, Bourdieu (1989) fundamenta a relevancia dos capitais
social, cultural e simbdlico como disposi¢des capazes de posicionar o sujeito em determinado
status social. O capital social é adquirido na habilidade e nas oportunidades do sujeito em
manter vinculos relacionais e bons contatos, demandando capacidade intelectual e boa retorica,
que podem ser conquistadas pelo acesso a educacgdo. Ou seja, é constituido a partir do conjunto

das obrigac6es ou relacfes disponiveis por grupos sociais ou individuos, cuja posse traduz-se
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na condicdo de dominagdo pela sua capacidade de conducdo/realizacdo de acbes de
sociabilidade, as quais podem se converter em recursos de dominacéo.

O capital cultural refere-se a presenca ou ndo de prestigio, de acordo com seu dominio
de bens culturais e assiduidade na vida cultural. Para Bourdieu (1997 [1982]), essa espécie de
capital também remete ao acesso ao conhecimento, podendo ser oportunizada pelo sistema
escolar, académico, ou por transmissao familiar. Manifesta-se em estado incorporado, enquanto
disposicdes duradouras da mente e do corpo, capazes de empoderar 0 seu detentor quando este
entra em disputas e deseja afirmar seus valores em debates e reivindicagdes. Em seu estado
objetivado, possui capital cultural aquele que detém bens culturais (por exemplo, obras de arte,
livros e instrumentos). Estes objetos se traduzem em uma espécie de apropriagdo simbdlica,
que ultrapassando o mero objeto de valor econémico e afirmando socialmente quem os detém.
Por fim, quando decorrente da legitimacdo por organismos certificadores, como academias,
universidades, apresenta-se em seu estado institucionalizado.

Por altimo, o capital simbolico agrega a aptiddo de ter reconhecimento por seus valores
e por seus principios de construcdo da realidade social, segundo as estruturas do espaco em que
se situa, de modo que é a partir deste que se constituem gostos e estilos pessoais, bem como
valores e estruturas psicolégicas relacionadas as condi¢des de vida. O capital simbdlico esta
bastante relacionado a questdo de prestigio ou de status social, em uma estreita relagédo de poder.
Possui incidéncia territorial a medida que determina o lugar ocupado pelo sujeito ou por grupos
no espaco social, sendo hierarquizado pela desigual distribuicdo de diferentes capitais
(BOURDIEU, 1997 [1982]). Logo, o capital simbdlico também incide sobre os efeitos de lugar,
tendo em vista que a posi¢do relativa dos sujeitos é estabelecida a partir da posicéo destes na
estrutura social, ou ainda, na maior ou menor facilidade de acesso destes aos ganhos de capital.
E o que Bourdieu (2014) define como rede de interdependéncia, composta por sujeitos que
detém mais poder e influéncia sobre as questdes burocraticas estatais. Este poder tem o
potencial de se manifestar de distintos modos (como o religioso, o burocrético estatal, o juridico
e 0 econbmico).

E na acumulag&o e na manutencio dessas distintas ferramentas diferenciadoras que a
dominacdo sobre um determinado conjunto de sujeitos é assegurada, legitimada, reproduzida e
incorporada a estrutura social. E, nesse sentido, € tangivel observar a incidéncia do modo pelos
quais esses sujeitos sdo distribuidos socioespacialmente.

Excluidos das arenas de participacdo social e da gestdo dos espagos onde vivem, 0s

sujeitos com capitais de alcance pouco expressivos estdo interditos, igualmente, da
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possibilidade de participagdo direta, reversdo ou emancipacdo social, restando improvisar
outros modos de sobrevivéncia. Neste processo, no entanto, sem que as forcas do Estado
possam antever, abrem-se brechas para mobilizacbes e agenciamentos coletivos inscritas em
espacos residuais, resistentes, criativos e potentes, que ora encontram eco na macroestrutura
politica do Estado, ora promovem interacGes significativas, circunscritas em sua propria
organizacéo territorial.

E do confronto cotidiano na arena politica de um estado democrético que coletividades
locais tém chances de operar uma construcéo politica do espaco, evidenciando a pertinéncia da
andlise socioespacial na dinamizacéo das desigualdades (analisadas adiante, na segunda parte
deste capitulo) em suas diferentes perspectivas escalares. Desta forma, o entendimento € que 0s
efeitos de lugar (BOURDIEU, 1997 [1982]) constituem-se pelo modo como a questdo
locacional e a posicao relativa dos sujeitos sdo impostas com relacdo a posicao destes sujeitos
no espaco social, ou, ainda, na facilidade de acesso destes aos ganhos de capital.

Com relacdo as desigualdades socioespaciais, 0s distintos capitais aportados por
Bourdieu (1997 [1982]) serdo analisados na relacdo entre o urbano e o rural, a fim de identificar
variacdes, caracterizacOes e defini¢des que possam orientar politicas publicas e o planejamento
territorial. No texto “O Camponés e seu corpo”, Bourdieu (2006) demonstra alguns aspectos da
distincdo de capital simbélico na posi¢do social dos sujeitos da cidade e do campo, citando o
exemplo de um desfavorecimento de residentes do campo (a partir da analise de pequenos
agrupamentos de casas de fazenda na zona rural francesa em torno de uma pequena cidade ou
vilarejo) com relacdo aos residentes de cidades nos eventos sociais, interferindo na
formalizacdo de lagos matrimoniais — um campo especifico etnografado pelo autor.

Logo, o autor tem relevancia para a discussao realizada nesta tese, pois propicia um
aprofundamento argumentativo a partir da teoria dos capitais relacionados aos efeitos de lugar
ao constatar que a desvantagem de um homem solteiro do campo com relacdo a outro da cidade,
que disputam entre si 0 interesse das mulheres, ndo se restringe aos critérios associados a renda,
tampouco sdo estritamente locacionais. Trata-se de um capital simbdlico que se estrutura a
partir de condigdes socioespaciais. Para Bourdieu, a tarefa primeira da sociologia “é reconstituir
a totalidade a partir da qual se pode descobrir a unidade entre a consciéncia subjetiva que o
individuo tem do sistema social e a estrutura objetiva desse sistema” (2006, p. 91). O
desfavorecimento sofrido pelo homem do campo, nesse contexto, & precipitado pelo
reconhecimento da urbanizacdo como marca simbdlica da civilidade e do moderno.

Culturalmente, é cobrado do camponés, seja em sua aparéncia, em seus gestos, em suas
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vestimentas, ou na sutileza de seus movimentos, um conjunto de valores que sdo constituidos
nas cidades, sobre 0s quais sua apropriagdo consciente, por residir no campo, é de mais dificil
acesso. Consequentemente, com as técnicas corporais pautadas pela cultura urbana, o homem
do campo, sujeito a essa condicdo, independente se situado na elite rural, com dominio de
técnicas modernas ou dotado de um certo capital econdémico e prestigio, tera desvantagens por
elementos associados a sua cultura e manifestadas pelo seu corpo e suas vestes. Neste sentido,
Bourdieu traz que “ndo ¢ exagero presumir que a tomada de consciéncia de Seu corpo &, para o
camponés, a ocasido privilegiada da tomada de consciéncia da condigao camponesa” (2006, p.
87).

Isso demonstra — nesse caso, através de um estudo etnografico — que muitos capitais
podem ser acionados quando se trata de entender a dinamica das posi¢des sociais de um sujeito
em relacdo ao lugar que ele ocupa. Os capitais social, cultural e simbélico, que agenciam e
permeiam as relagdes sociais de um dado lugar, sdo fundamentais para a abertura de paradigmas
das desigualdades socioespaciais e das condi¢Oes de vida presentes, de formas singulares, no
que se define como urbano e rural, passiveis até de questionar o modo pelos quais sao definidas
suas fronteiras. N&o se trata do entendimento que existe um espaco urbano e outro espaco rural,
como se fossem espacos homogéneos. Ha de se considerar toda a multiplicidade socioespacial,
inclusive na relacdo urbano-rural, compreendendo locais de coexisténcia, transposicdes e
imbricacdes, conforme serd aprofundado no capitulo seguinte desta tese. O argumento aqui
trazido é o de que os efeitos de lugar se manifestam na condicdo de vida e de oportunidades das
pessoas, sendo uma condicdo espacial que se manifesta socialmente pela maior ou menor
facilidade de acesso e acumulacéo de capitais.

A nogdo de espaco utilizada nesta tese fundamenta-se nas definicGes realizadas por
Massey (2008). Embora sem uma referéncia explicita entre os autores, verificam-se algumas
semelhancas na abordagem dos conceitos, sendo que tanto Bourdieu (1997 [1982]) quanto
Massey (2008) fazem referéncia a existéncia de um espaco social, ou seja, a constituicdo do
sentido do espaco a partir das relagfes sociais. No entanto, o primeiro autor aprofunda seu
estudo justamente na dinamica socioldgica, centrando-se nas dinamicas socioespaciais para
fundamentar sua argumentacao sobre os efeitos de lugar. Massey (2008), por sua vez, aprofunda
a discussao sobre a heterogeneidade e a multiplicidade do espacgo, que é relevante para esta tese
ao entender a necessidade de rever a dicotomia entre urbano e rural, possibilitando, assim, uma

compreensdo mais ampla sobre o espaco e a incorporacao de &reas sem ocupag¢do humana, por
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exemplo, por meio do entendimento de que o espago estd sempre em construcdo, sendo sua
determinacéo, portanto, aberta e inacabada.

Outra diferenciacdo entre a argumentacdo proposta por Massey (2008) que ndo é
aprofundada por Bourdieu (1989; 1997[1982]; 2006) sdo as consequéncias decorrentes da
dindmica da globalizacéo, referidas pela autora para problematizar a compreensao das nog¢oes
de espaco e de tempo. A autora denuncia a manobra crucial do sistema dominante em capitanear
a administracdo territorial e dissimular a conceituacdo de espaco e de tempo através de uma
narrativa historica universal que homogeniza e “oblitera as multiplicidades, as
heterogeneidades contemporaneas do espago”, o que por “reduz coexisténcias simultaneas a um
lugar na fila da histéria” (MASSEY, 2008, p. 24).

Massey (2008) recusa uma Unica narrativa para a compreensao do espaco, e sugere um
exercicio de ampliacdo da imaginacdo capaz de oferecer uma multiplicidade de trajetorias
associadas a este. Leva-se em conta que a nogdo de lugar, para a autora, no contexto de um
mundo ancorado no processo de globalizacdo, tem seu valor simbolico incessantemente
mobilizado pela disputa politica e por seus respectivos discursos. Em uma leitura conservadora,
o lugar é o local da negacdo (MASSEY, 2008), uma demarcacao imune ao acesso da diferenca.
Por outro lado, compartilhado pelas comunidades com menor incidéncia politica, sua fonte
geografica de significado tem como apoio a “esfera do cotidiano, de praticas reais e
valorizadas” (MASSEY, 2008, p. 24), obstinadas em exigir seu reconhecimento € em resistir
as hostilidades sofridas por conta de sua condicdo de diferenca.

Para tanto, a autora apresenta em sua obra trés proposicoes de partida que buscam fazer
oposicdo a essencializacdo do lugar como local da negacdo. A primeira consiste no
reconhecimento do espago como um resultado de inter-relagdes que transitam entre a dimenséo
global e a intima, local. Em seguida, busca-se compreender o espaco a partir da possibilidade
da existéncia da multiplicidade, de trajetorias plurais que coexistem — “multiplicidade e espago
sdo co-constitutivos” (MASSEY, 2008, p. 29). E, por ultimo, reconhecer o espago como em
permanente construcao, sempre no processo de fazer-se, nunca fechado e sempre inacabado e
aberto as possibilidades. Este conjunto propositivo traz consigo uma abertura genuinamente
politica capaz de incidir no imaginario do lugar e provocar transformacdes significativas. Além
disso, rompe com a ideia de uma delimitacdo espacial estabelecida como uma fronteira. Em
cada uma destas, verifica-se uma importante gama de possibilidades, de conexfes e de

imaginac@es, que incidem, inclusive, nas delimitacdes espaciais e politicas.
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A compreensdo do espago como produto de inter-relagcdes sugere que ndo ha espaco
antes de identidades/entidades em relagdo. Massey argumenta que “identidades/entidades, suas
relacGes internas e a espacialidade que faz parte destas sdo todas constitutivas” (2008, p. 30),
uma inferindo na outra de forma simultanea fomentando negociages internas. A afirmacédo da
multiplicidade permite obstaculizar o monopdlio do discurso ocidental sobre a narrativa do
tempo e espago, posicionando-a como uma dentre outras no enredo do lugar. Finalmente, o
espaco em permanente construcao possibilita uma abertura do futuro (ou de futuros possiveis),
fundamental para o engajamento politico e para a sobrevivéncia da pluralidade. “Para que o
futuro esteja aberto, o espago também deve sé-lo” (MASSEY, 2008, p. 32). Nao se trata de
afirmar que os discursos existentes ndo sejam relevantes na conformacao cultural do espaco,
ou, ainda, que estes deveriam ser descartados. Entende-se que 0 espaco € intrinseco a realidade
das heterogeneidades em coexisténcia.

Esta compreensdo ampliada da defini¢do de espaco realizada por Massey (2008), a qual
filia-se nesta tese, incorporando as inter-relacdes existente e possiveis para um futuro, as
heterogeneidades e multiplicidades e, assim, possibilitando uma visdo menos restrita do

entendimento do espaco urbano e do espaco rural. Em suma, para a autora,

O espaco é tdo desafiador quanto o tempo. Nem o espaco nem o lugar podem fornecer
um reflgio em relacdo ao mundo. Se o tempo nos apresenta as oportunidades de
mudanca e (como alguns perceberiam) o terror da morte, entdo 0 espago nos apresenta
o social em seu mais amplo sentido: o desafio de nossa interrelacionalidade
constitutiva — e, assim, a nossa implicacdo coletiva nos resultados dessa inter-
relacionalidade, a contemporaneidade radical de uma multiplicidade de outros,
humanos e ndo-humanos, em processo, e 0 projeto sempre especifico e em processo
das praticas através das quais essa sociabilidade esta sendo configurada (MASSEY,
2008, p. 274).

Tem-se, portanto, uma discussé@o que relaciona as definigcdes de espaco, tempo e lugar
situadas para além de uma visdo restrita de global versus local, ou, ainda, de uma determinacéo
condicionada a um recorte temporal ou a ocupacdo humana. Para Massey (2008), esta
compreensdo dicotdmica que considera o lugar como contrario a globalizacdo pode incorporar
um viés reducionista de submissdo. Quando se defende que o lugar é mera parte constituinte do
global, trata-se de considerar que estes simplesmente avalisam as politicas e acdes decorrentes

da globalizacao.

A relacéo local com o global ir4 variar e, em consequéncia, também irdo variar as
coordenadas de qualquer politica local com potencial de desafiar a globalizagdo. Sem
duvida, argumentar pela defesa do lugar, de uma maneira indiferenciada, significa, de
fato, manter [...] [a] associacdo do local com o bom e o vulneravel [...] (MASSEY,
2008, p. 153).
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Dessa forma, é necessario contextualizar o lugar a partir de sua implicagdo nos
processos de producdo do mundo, incluindo as dindamicas do poder global, de modo Unico para
cada lugar e em cada situacdo diferenciada, a fim de buscar alternativas para os efeitos e
condicdes estruturadas globalmente. Logo, para Massey (2008), o lugar também pode ser
entendido como uma eventualidade, tendo em vista seu carater dindmico e aberto, sem a
necessidade de uma oposicéao ao global.

Este dinamismao relacionado ao local pode ser associado a defini¢do de espaco como um
lugar praticado, como fundamenta Certeau (1994), ao defender que o que agrega sentido ao
espaco sao as praticas e as representacdes sociais. Trata-se da necessidade de uma vivéncia, ou
de uma praxis, para delimitar e agregar significado ao lugar, de modo que o autor entende que
esta € a diferenca central entre lugares e espacos, abordando este Ultimo como uma no¢ao mais
abstrata. Portanto, em que pese ndo seja constatada uma referéncia direta entre Certeau (1994)
e Massey (2008), considera-se, aqui, que se trata de entendimentos distintos para a definicdo de
espaco e de lugar, sendo que esta tese se filia as ideias de Massey (2008).

Com relacdo a Bourdieu (1997 [1982]), verifica-se uma aproximacdo com as ideias
apresentadas por Certeau (1994), realizada neste estudo, com relacdo a constituicdo de um
espaco social. A diferenca é que o primeiro se volta para as discussdes sobre as distintas
espécies de capital e os efeitos de lugar, enquanto o segundo tece consideracdes relevantes sobre
a dimensdo do cotidiano. Ou seja, também se trata de uma discussdo sobre lugar, no entanto,
Certeau (1994) entende que o espaco social é condicionado pelas praticas do lugar na vida
cotidiana, constituindo um processo de apropriacao e reapropriacdo condicionado pelas técnicas
da producéo sociocultural, distin¢do relevante para compreender as dindmicas sociais distintas
entre comunidades urbanas e rurais.

Trata-se de um espaco animado pelo conjunto dos movimentos que se cruzam num
determinado lugar levando em conta variaveis de direcdo, velocidade e tempo, mediados de
acordo com um conjunto de praticas ordinarias da vida cotidiana. Sendo assim, o autor critica
a compreensao reducionista que delimita lugares e fronteiras sem considerar a experiéncia das
interacOes e existéncias que movem, orientam, circunstanciam e temporalizam o espaco.

Mapear e delimitar espacos de forma arbitraria e alheia a dindmica relacional de seus
ocupantes, supde uma operacdo que ambiciona a autoridade de gerir, diferenciar, classificar,
hierarquizar e disciplinar os corpos que la coexistem. Esta arbitrariedade pode resultar em um
distanciamento, de maneira que 0s sujeitos passam a apresentar mais dificuldade em consolidar

vinculos locais, enfraguecendo o carater comunitario, que é um dos recursos necessarios na
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reivindicagdo por melhores condi¢cdes de vida, podendo ser invisibilizados e expostos a
violéncia de um poder paralelo. Por conseguinte, Certeau (1994) afirma que o espaco é
existencial e a existéncia € espacial. Para o autor, o espacgo é fabricado nas acGes e operacoes
de sujeitos histéricos. Portanto, para qualquer leitura, interrogacéo ou tipificacdo de um espaco
é impreterivel examinar as praticas do dia a dia, as quais Certeau (1994) chama “maneiras de
fazer”, considerando que ¢ a partir das praticas cotidianas que os sujeitos se reapropriam do
espaco estruturado pelas técnicas da producédo sociocultural. Soma-se a isto o exercicio de dar
voz aos relatos do cotidiano, que “contam aquilo que, apesar de tudo, se pode ai fabricar e fazer.
Sao feituras de espaco” (CERTEAU, 1994, p. 207).

O espaco, no entanto, pode estar atravessado por inumeras préaticas e experiéncias que
o0 constituem, desafiando uma andlise investigativa mais objetiva dos modos segundo 0s quais
se combinam essas distintas operac@es. Como tornar legivel em grande escala os espacos
atravessados pelos multiplos cruzamentos da vida ordinéria relatada? Certeau (1994) ndo ignora
essa problematica e discute sobre a possibilidade de viabilizar uma tipologia em termos de
identificacdo de lugares e efetuacdes de espacos fora da logica reducionista da gestdo
capitalista. Trata-se de se observar e revelar sensivelmente as narrativas desviantes que séo,
sumariamente, apagadas do discurso oficial hegeménico.

Outro autor utilizado para tratar sobre a relevancia do cotidiano no estudo da producao
de espaco é o gedgrafo brasileiro Milton Santos. Além de trazer o debate para a esfera nacional,
a compreensdo do autor sobre as nocdes de espaco, lugar e cotidiano é de grande valia na
medida em que explicita o fenémeno da globalizacdo, que alterou a relagdo das pessoas com o
mundo, agora facil e instantaneamente acessado por cada um de seus cantos. Considerando o
lugar como um ponto de intermédio entre o individuo e o mundo, afirma que “cada lugar €, a
sua maneira, o mundo” (SANTOS, 1997, p. 213), referindo-se a individualizag&o dos elementos
do espaco proprio das necessidades do novo regime de acumulacdo. Essa dissociacdo dos
respectivos processos relacionais atenua o tensionamento, cada vez mais dindmico, instavel e
fragmentado, entre o local e o global, situados em uma relacdo dialética que, com frequéncia, €
forcada a se recriar.

Esta relacéo conflitiva entre o global e o local é criticada por Massey (2008). A autora,

mesmo sem direcionar uma critica a Milton Santos®, no entanto, reconhece que grande parte da

°® Embora esta relacéo entre os argumentos de Massey (2008) e os de Milton Santos seja realizada por autores que
estudam a sua obra, como Neto (2008).
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discussdo tedrica que corrobora a ideia de contraposi¢édo entre o global e o local vem de paises
do hemisfeério sul, tendo em vista que, nestes, a incidéncia dos efeitos da globalizacdo foi mais
severa, de modo que se constata uma razoabilidade na argumentacdo, que ndo pode ser ampliada
para 0s demais contextos, nos quais a defesa do lugar pode ser politicamente indefensavel. Ou
seja, 0s argumentos de Massey (2008) reforcam a utilizacdo das ideias propostas por Santos
(1997) para esta tese, no sentido de abordar uma discussdo contextualizada do caso nacional.

A partir desta consideracao, tem-se que, para Santos (1997), a apreensdo da realidade
que emerge a partir da globalizacdo faz com que o lugar assuma uma posi¢do de maior
centralidade, a fim de redescobrir a dimensdo local nesse atual contexto. Encontrar 0s novos
significados do lugar é o que impulsiona Milton Santos a considerar a dimensdo do cotidiano
em seus estudos. De acordo com o autor, “esta categoria da existéncia presta-se a um tratamento
geografico do mundo vivido que leva em conta as variaveis que nds estamos ocupando neste
livro: os objetos, as agdes, a técnica, o tempo” (SANTOS, 1997, p. 213).

Se para Santos (1997) o lugar € a dimenséo espacial onde hd um cotidiano, sendo,
portanto, compartilnado entre diversos sujeitos, formando uma base comum através de
cooperac0es e conflitos, é também no cotidiano do lugar que a relacdo espacial é inteligivel a
medida em que proporciona um fluxo de coexisténcia plural capaz de intensificar a
sociabilidade e a comunicabilidade.

A contiguidade fisica é um fator que condiciona a intensidade das relagdes entre sujeitos
situados em uma extensdo espacial comum, posto que, quanto mais proximidade um espaco
proporciona entre as pessoas, mdltiplas possibilidades de exercitar a comunicacdo se
configuram, consolidando praticas de solidariedade, lagcos culturais e identidade. Quando
experiéncias realizadas em um espago comum sdo compartilhadas no cotidiano, estas estdo
propensas a desenvolver um vinculo com o espaco e a interagir com a diferenca, alimentando
lagos de “socialidade” (SANTOS, 1997, p. 215) entre individuos ou grupos que, ao interagir,
identificam ressonancias historicas de um passado comum e reativam a reciprocidade e a
alteridade com o que é diferente. Logo, 0 autor entende que uma ‘“situagdo ndo pode ser
plenamente apreendida se, a pretexto de contemplarmos sua objetividade, deixamos de
considerar as relagdes intersubjetivas que a caracterizam (SANTOS, 1997, p. 214).

Mesmo com pensamentos divergentes da relacdo do global com o local, Santos (1997)
traz argumentos que podem ser relacionados as definicdes de Massey (2008) como, por
exemplo, ao tratar da necessidade de uma coexisténcia e de uma diversidade na relacéo espacial,

resultando na constituicdo de garantias para a efetivagdo de possibilidade variadas de
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comunicagdo. Santos (1997), no entanto, parte para uma discussdo sobre a forma que esta
coexisténcia é incorporada as grandes cidades, apontando que estas apresentam uma condicéo
mais favoravel para situacOes diversas, tendo em vista uma maior quantidade de relacdes e
interacdes, decorrentes tanto de aspectos populacionais quanto da dindmica de deslocamentos.

Embora inerente as cidades, Certeau (1994) entende que estes aspectos aparecem com
menor intensidade em cidades menores e sdo potencializados em paises subdesenvolvidos, pois
se relacionam com a “enorme gama de situagdes pessoais de renda, ao tamanho desmesurado
das metrépoles e ao menor coeficiente de ‘racionalidade’ na operagdo da maquina urbana (p.
216). Destaca-se, ai, a vinculagdo explicita entre desigualdade de renda e condicdo urbana,
apresentando que esta gera mais diversidade as cidades. No entanto, o autor destaca que, além
da co-presenca, outra caracteristica fundamental das cidades € a maior disponibilidade de
infraestruturas, que, de certo modo, condicionam 0s intercdmbios sociais a partir do momento
que sdo normatizadas. Traz, ainda, que o espaco é delimitado politicamente e pelas distintas
possibilidades de acesso a cultura a partir das possibilidades de acesso a equipamentos. Desta
forma, entende que a divisdo do trabalho nas cidades ndo pode ser considerada como central
apenas pelo viés econdmico, sendo o resultado da conjugacao de diversos fatores, ampliando,
assim, a compreenséo das desigualdades.

Essas qualidades (proximidade, diversidade, sociabilidade, comunicabilidade),
operadas na dimenséo espacial do cotidiano, propiciam maior acesso a oportunidades, dada sua
multiplicidade, favorecendo o acesso a bens e servicos supridores de qualidade de vida. Com
alta densidade populacional, as relacdes de proximidade nas cidades favorecem a
interdependéncia e a possibilidade de um arranjo compartilhado, relevante & medida que
estabelece uma mediacdo que fundamenta a acdo de papéis especificos de cada sujeito na
divisdo de trabalho. Com a cidade condicionada pelos encontros em maior nimero, incluindo
muitos desconhecidos (JACOBS, 2011 [1961]), os sujeitos desempenham conjuntamente
arranjos para alcangar resultados coletivos.

Na relacéo entre o urbano e o rural, Santos (1997) aponta que a globalizacao possibilitou
a incorporacdo de novas dindmicas de capital econémico no campo, difundidas largamente e
com profundidade no cenério brasileiro. Este contexto explica o processo de dindmicas
migratorias, ocorrido, sobretudo, na segunda metade do século XX, isto €, o romper das
fronteiras e a busca (intencional ou forgcada) por um novo cotidiano, decorrente de um processo
de reducdo da mao-de-obra no campo em fungdo da incorporagdo de maquinas, ocasionando

um fluxo multitudinal de pobres em éxodo do campo na diregdo dos conglomerados urbanos.
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A cidade, reconhecida pela maior incidéncia de capitais e pela diversidade de oportunidades de
trabalho, também é transformada a partir deste processo, aumentando e enriquecendo a
diversidade socioespacial ao mesmo tempo em que produz lugares contrastantes e desiguais.

Uma das caracteristicas do contingente populacional pobre acolhido pelas cidades é sua
mobilidade ocupacional, considerando a oferta de diversidade intersubjetiva e interacional. A
falta de acesso ao capital tem por consequéncia a producdo de necessidades que, ao sabor da
conjuntura, sujeita o trabalhador urbano a constante mobilidade no que tange o exercicio
profissional. A diversidade das cidades incide, portanto, nas oportunidades de trabalho, de
modo que Certeau (1994) afirma que “nos tempos de hoje, a cidade grande é o espago onde os
fracos podem subsistir” (p. 218), considerando a disponibilidade de capitais, de trabalhos, além
da diversidade de técnicas e formas organizacionais que podem nesta se instalar, prosperar e
conviver.

Santos (1997) também faz referéncia a multiplicidade de espagos que existem em uma
mesma cidade, por vezes justapostos, por vezes sobrepostos, que explicitam as desigualdades,
em especial as de renda, a partir do contexto urbano. No entanto, quando o autor se refere as
relacBes sociais, verifica-se uma compreensao semelhante as ideias de Bourdieu (1997 [1982])
na relacdo entre os distintos capitais e a maior ou menor facilidade do sujeito em acessa-los de
acordo com o meio no qual esté inserido. No entanto, Santos (1997) ndo faz referéncia direta
ao autor e nem apresenta uma definicdo para o seu entendimento dos distintos capitais.

Considerando a heterogeneidade atribuida ao espaco por Massey (2008), tem-se que,
dentre os espacos com ocupa¢do humana, é o fazer cotidiano dos sujeitos que da um carater ao
espaco, constituindo-o como lugar e, logo, relacionado a um meio. Acionando Bourdieu (1997
[1982]), este meio é 0 que se manifesta como um efeito de lugar, condicionando a prética e a
vivéncia das pessoas a partir de seu cotidiano. Por essa costura, pode-se dizer o que espaco
passa a ser compreendido e delineado pelos efeitos de lugar e pela dimenséo do cotidiano, ou
seja, tanto a partir de uma estrutura social de grande escala (como o sistema capitalista) quanto

com relacdo a escala local, pelas vivéncias e atividades.

1.2. Das fronteiras a estratégia transescalar: a dimenséao do cotidiano

Neste subcapitulo, realiza-se uma discussdo teorica que relaciona a dindmica das
desigualdades e sua relacdo socioespacial em diferentes escalas na sociedade contemporanea a

partir do contexto e da problematica do neoliberalismo, que assume centralidade nos processos
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de acumulagdo do capital a0 menos nas ultimas cinco décadas (PIKETTY, 2014). A légica
neoliberal apresenta um modo de operar que transforma as estruturas politicas, econdmicas,
sociais e espaciais do planeta, contribuindo para o acelerado processo de urbanizacao, na gestdo
dos patrimbénios, nas relacdes de trabalho e, consequentemente, na vida cotidiana das
populagdes (PIKETTY, 2014).

Compreendido ora como uma pratica de governo, ora como um tipo de racionalidade,
ora como paradigma, o neoliberalismo caracteriza-se pela estruturacao das esferas do Estado
sob a égide da economia, oferecendo para esta o poder de determinar as formas e a natureza da
intervencédo publica (PIKETTY, 2014). Situa-se neste modelo o capitalismo de livre mercado,
que se caracteriza pela falta de uma intervencdo estatal na estruturacdo de politicas
redistributivas, resultando na conformacéo de oligarquias antidemocraticas (PIKETTY, 2014),
uma politica que controla o orcamento publico e o direciona para 0s processos de acumulacdo
de capital.

A compreensdo das dindmicas de concentragdo de capital, caracterizada pelo sistema
capitalista e ampliada pelo modelo neoliberal, fundamenta o entendimento de que as
desigualdades, antes de serem um fenémeno natural ou casual, sdo estruturas do sistema. Tais
estruturas sdo compreendidas nesta tese como estruturas estruturantes, remetendo ao conceito
de Habitus, de Bourdieu (1983), entendido como um “sistema de disposigdes duraveis que pode
ser observado em agdes regulares associadas a um meio socialmente estruturado” (p. 60-61).
Neste meio, as estruturas estruturadas estdo predispostas a atuarem como estruturas
estruturantes, de modo que tanto as representacfes de poder quanto a praxis apresentam-se
como possibilidades de regulamentacdo (ou regulacdo) de uma estrutura social,
independentemente do estabelecimento de normas ou regras oficiais.

As medidas e estratégias empregadas para viabilizar o continuo e ilimitado crescimento
econémico dos detentores de capital, baseiam-se na dominacdo do patrimbnio e na receita
arrecadada do Estado, afetando diretamente a populacdo que depende do poder publico,
justamente pela maior dificuldade de ascensdo social decorrente da falta de acumulagdo de
capitais (BOURDIEU, 1997 [1982]). Tem-se, portanto, que Bourdieu (1997[1982]) traz
consideracdes relevantes para compreender a dindmica e os efeitos do capitalismo tanto para a
populacdo quanto para as questdes espaciais e territoriais. Logo, a contribuicdo de Piketty
(2014) e, a seqguir, a de Harvey (2013 [1982]), nesta tese, € incorporar questdes fundamentais

relacionadas ao modelo neoliberal com a questdo das desigualdades e das possibilidades de
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melhorias para as consequéncias deste processo, como no caso da promogdo de politicas
publicas redistributivas (aprofundadas por PIKETTY, 2014).

De acordo com Piketty (2014), travou-se um embate para reduzir a tributagdo sobre
grandes riquezas, restringir a oferta de capital para novos investimentos (retirando exorbitantes
valores de capital de circulacdo), precarizar o Estado social, disciplinar as forcas de trabalho e
assegurar um massivo contingente de trabalhadores com condi¢Ges miserdveis de vida
suficientes para se conformar com a flexibilizacdo de seus direitos. Em suma, o que Piketty
(2014) demonstra, por meio de estatisticas, é a tendéncia histérica do capital de produzir
desigualdades em niveis cada vez maiores.

Considerando os preceitos de Piketty (2014) e Sen (2000), Andrade (2019) afirma que
a desigualdade de renda é um aspecto central para compreender as desigualdades sociais, tendo
em vista o protagonismo do capital financeiro na gestdo e no controle das populagdes. De
acordo com a autora, a renda responde com centralidade a outros fatores de desigualdades
sociais. Como exposto na introducéo deste capitulo, a relacéo entre renda e localizagdo espacial
sdo centrais na formacdo das desigualdades. Para Sen (2000), a distribuicdo de bens e servicos
publicos essenciais, como salde, educacdo e infraestrutura, que atendem as necessidades
basicas de cada pessoa e comunidade, € um exemplo do qudo decisivos sdo os fatores
socioespaciais para que os individuos possam competir de forma justa por uma posi¢do no
mercado de trabalho. Trata-se, pois, do bem-estar em sua multidimensionalidade (SEN, 2000).

Harvey, na obra “Os limites do capital” (2013 [1982]), contribui para compreender as
imbricac6es do neoliberalismo na distribuicao socioespacial a partir da investigacdo das formas
de articulacdo e operagdo conjunta entre os distintos modos de articulacdo e exploragdo do
capital, com incidéncia no comportamento rentista, no sistema financeiro, nos
desenvolvimentos espaciais e, ainda, nas desigualdades resultantes dessa dinamica. A
consolidacdo do neoliberalismo e os efeitos do capital financeiro na gestdo econdmica global
“reconfigurou radicalmente a espago-temporalidade nos Gltimos quarenta anos de maneira a
tumultuar outras formas de circula¢@o do capital e também a vida cotidiana” (HARVEY, 2013
[1982], p. 30). A estruturacdo desse modelo, para o autor, decorre da obstinagéo das elites em
seguir acumulando e concentrando capital de forma ilimitada, sem se preocupar com a
disponibilidade restrita de espago e recursos, podendo, assim, absorver os excedentes de capital
de forma lucrativa, na medida em que ndo haveria mais obstaculos espaciais e temporais na
acumulacdo via especulacdo. Logo, a relevancia do autor para a tese decorre da possibilidade

de incorporar distintos aspectos ao fendmeno da acumulacéo do capital, como o financeiro (em
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uma condicdo temporal) e o geografico (pela incidéncia global e espacial) com a desigualdade
socioecondmica e espacial.

A “paisagem geografica criada pelo capitalismo” (HARVEY, 2013, p. 25) configurava-
se como local de instabilidade e contradicdo, bem como lugar das lutas de classes. Com esse
novo modelo, os concentradores de capital podem investir capital a longo prazo com
financiamento da divida incorporados na terra, uma operacdo profundamente produtora de
desigualdades no espaco e no desenvolvimento geografico. Para continuar acumulando
ilimitadamente e de forma acelerada, tornou-se aceitavel, quando ndo desejavel, gerar, induzir
e administrar crises e espolia¢des localizadas, contando com a colaboracéo do Estado de modo
ativo ou passivo. Declara Harvey que “na verdade, as crises financeiras tornaram-Se 0 meio
preferido para acelerar a concentracdo do poder econémico e politico nas maos da elite” (2013
[1982], p. 37).

Para se pensar 0s processos urbanos, a dindmica dos investimentos fundiario-
imobiliarios (HECK; HECK; COLUSSO, 2018) e as desigualdades socioespaciais dela
decorrentes, € fundamental compreender do que se trata e como funcionam as financas, o
crédito, a renda, entre outros elementos da dinamica neoliberal que interferem diretamente no
direcionamento dos investimentos, recursos e equipamentos do Estado num dado lugar e, néo
obstante, na intensificacdo das desigualdades.

Na fase atual do capitalismo, seus meios de sustentacdo estdo implicados em uma
incessante producdo de espaco (HARVEY, 2005). Ndo necessariamente de novos espacos,
como também no processo de refuncionalizacdo constante dos espacos ja existentes. Por este
viés, tem-se uma transformacao que incide tanto nos espacos ja urbanizados quanto na ocupacgao
intensificada dos espacos rurais, voltando-se para uma utilizagdo destinada a producdo e a
acumulacdo de capital, desconsiderando questdes ambientais e socioculturais, como a questdo
dos povos originarios.

Harvey (2005) denomina essa pratica de acumulagdo por espoliacdo, denunciando a
leniéncia direta do Estado que, uma vez servindo a logica neoliberal, desloca para a classe
dominante a riqueza e a renda originada pelas classes trabalhadoras, de modo que o Estado
promove a valorizacdo dos ativos do capital (como por meio da diminui¢do do preco de
matérias-primas, da disponibilizacéo de terras e da reducdo da carga tributaria), e compensa a
despesa desvalorizando os ativos decorrentes da forca de trabalho (ampliando o contingente de
forca de trabalho disponivel, reduzindo o valor real dos salarios a partir da desregulamentacao

e desidratacdo das relagdes e dos direitos trabalhistas).
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A partir da discussdo apresentada até aqui, tem-se que Harvey (2005) e Piketty (2014)
convergem em diversos pontos, como no reconhecimento de que o modelo neoliberal tem
implicacdes na dindmica de acumulacdo de renda, acarretando maiores desigualdades, e na
conivéncia Estatal com relacdo a esta dinamica, como por meio do controle da forca de trabalho
e da disponibilizacdo de créditos. No entanto, os autores divergem com relacao as alternativas
possiveis para melhorar essa situacao.

Para Piketty (2014), a melhor forma de conter o processo desenfreado de acumulacao
de capital que sustenta os processos de desigualdade seria promovendo politicas publicas, como
a taxacdo progressiva e a tributacdo da riqueza global. J& para Harvey (2014), trata-se de uma
questdo estrutural, que remete diretamente a obra de Marx. O autor apresenta algumas das
dindmicas dos processos de acumulacdo de renda e de riqueza para exemplificar tal
complexidade, como a criacdo de uma escassez artificial de produtos visando uma elevacéo na
taxa de lucro (citando o exemplo das companhias de petrdleo). Logo, para o autor, sdo
dindmicas como esta que sustentam “a tendéncia de a taxa de retorno sobre o capital (...) exceder
sempre a taxa de crescimento da renda. Esta € a forma como o capital garante sua propria
reproducdo, ndo importa qudo desconfortaveis sejam as consequéncias para o resto de nos. E é
assim que a classe capitalista vive” (HARVEY, 2014, n. p.).

Em 2014, Harvey publicou um texto analisando a obra de Piketty (2014), reconhecendo
seus méritos, como a fundamentacdo da dindmica histérica de aumento das desigualdades de
renda e de riqueza, o que “aniquila a visdo, amplamente aceita, de que o capitalismo de livre
mercado distribui riqueza e é o grande baluarte para a defesa das liberdades individuais”
(HARVEY, 2014, n. p.). Outro ponto destacado é a contribuicdo de Piketty (2014) na
demonstracdo de que “o capitalismo de livre mercado, na auséncia de uma grande intervencao
redistributiva por parte do Estado, produz oligarquias antidemocraticas” (n. p.). No entanto,
embora reconheca a relevancia da discussao trazida pela obra de Piketty (2014), Harvey (2014)
realiza diversas criticas a esta, afirmando que a proposta de solucdo para a reducdo das
desigualdades apresentada ndo se sustenta, podendo ser considerada utdpica, visto que contraria
os interesses politicos dominante. Outra critica bastante contundente é a de que, para Harvey
(2014), a definicdo de capital formulada por Piketty (2014) é equivocada na medida em
desconsidera que o capital ¢ “um processo de circulacdo no qual o dinheiro € usado para fazer
mais dinheiro, frequentemente — mas ndo exclusivamente — por meio da exploracéo da forga de
trabalho” (n. p.).
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Harvey (2014) traz diversos dados sobre o debate em questdo, fundamentando agdes
intencionais realizadas pelo Estado e pelo mercado (por vezes conjuntamente), a fim de manter
seus privilégios, como nas seguintes afirmacdes: a) “a queda constante da participacao do
trabalho na renda nacional, desde os anos 1970, é decorrente do declinio do poder politico e
econdmico, a medida que o capital mobilizava tecnologia, desemprego, deslocalizacdo de
empresas ¢ politicas antitrabalho (...) para destruir qualquer oposi¢ao”; e b) “a disparidade entre
a remuneracdo média dos trabalhadores e dos executivos-chefes era cerca de trinta para um em
1970. Hoje estd bem acima de trezentos para um” (n. p.). Ou seja, Harvey (2014) compreende
que a dindmica de acumulacdo do capital mantém caracteristicas fundamentadas pela obra de
Marx, sendo decorrentes do modo de producéo capitalista.

Espacialmente, pela perspectiva da urbanizacdo, este processo é retratado por
conglomerados urbanos e periurbanos definidos e circunscritos por uma administracéo estatal,
com sua area interna delimitada e cindida arbitrariamente por fronteiras sociais, planejadas e
geridas para formalizar o diferente tratamento das préaticas de Estado. Fronteiras, estas, que sdo
reflexo de um processo de segregacdo que opera tanto no contexto intraurbano quanto na
relacdo entre cidade e campo, ou, ainda, entre dois municipios em uma aglomeracéo. Fronteiras
que demarcam onde ha cidadania e onde ndo ha. Onde ha presenca ativa do Estado e onde ha
abandono. Onde ha garantia de direitos e onde ndo ha. Onde 0s recursos e investimentos
publicos entram e onde ndo entram. Onde a lei se aplica e onde ndo se aplica. Fronteiras
impostas administrativamente, em um processo associado com a valorizacdo de propriedades
privadas que incide diretamente nas oportunidades de vida de toda a populacéo.

Trata-se do Estado e de suas margens. Veena Das e Deborah Poole (2008) se dedicaram
a explorar essa relagdo, caracteristica da acumulacéo por espoliacdo sustentada pelo sistema
capitalista, através do qual abordam a existéncia de lugares enderecados as pessoas
consideradas insuficientemente socializadas pela lei. Limites — ndo necessariamente
territoriais — onde o Estado ndo teve capacidade de impor sua ordem e, portanto, “lugares de
practicas en los que la ley y otras practicas estatales son colonizadas por otras maneras de
regular que emanan de las urgentes necesidades de las poblaciones de asegurar su
supervivencia politica y economica” (DAS; POOLE, 2008, p. 10).

A legitimidade das agdes estatais emerge progressivamente em funcdo dos efeitos
limites da atuacdo estatal — ou da gestdo. Configura-se, entdo, uma distin¢ao entre a violéncia
estatal legitima, visto que a governanga tende a incidir também pelo viés normativo, e outras

formas de violéncia assemelhadas as praticas estatais, ou que desafiam o controle estabelecido,
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que sdo consideradas ilegitimas (DAS; POOLE, 2008). Um exemplo é a dominagao estatal
sobre as guerras entre estados e o controle policial da violéncia difusa da sociedade pelo uso da
forca, que se constituiram como legitimas, justamente, porque provinham do Estado.

O exercicio da politica neoliberal autorizou o Estado a manter certos espacos e
populacbes & margem, demarcadas arbitrariamente através de praticas administrativas. Esses
lugares condenados a desordem, a indeterminacdo e a desvantagem nas dindmicas do livre
mercado — alheios com relacdo as autoridades reguladoras e a protecdo juridica —,
proporcionam, de forma imprevisivel, que a populacdo ali situada possa instaurar formas
alternativas e potencialmente autbnomas de acdo politica e econdmica, além de diferentes
formas de regulagdo e de arranjos criativos de sociabilidade em sua luta cotidiana pela
sobrevivéncia.

N&o se espera que a populacdo marginalizada simplesmente se renda de maneira passiva
as condicbes degradantes que o Estado e o capital Ihes submetem. Por mais que tentem
administrar ou pacificar essas populages, refundando-se as leis através da autoridade e da
violéncia policial naqueles lugares, sdo nos momentos criticos da vida cotidiana que as margens

reconfiguram espacos de criatividade e de resisténcia, forjadas pela necessidade de sobreviver.

Aunque el trabajo de historiadores subalternos ha hecho mucho por destacar la
capacidad de accion de grupos subalternos en importantes coyunturas histéricas, el
estatus canonico de la resistencia en estos estudios oscurece la relacion entre estos
momentos criticos y la vida cotidiana (DAS; POOLE, 2008, p. 22).

Estes espacos de excecdo estdo em constante movimento (DAS; POOLE, 2008) e, na
auséncia de uma gestdo institucional, se observa, na escala local, praticas que conformam
fronteiras e reinventam suas autoridades reguladoras de forma plural. Como limites reais do
Estado, as formas de sociabilidade desenvolvidas nessas fronteiras proliferam espagos nos quais
se criam e se estendem os limites conceituais da economia, da politica, dos direitos humanos e
da vida comunitaria. Ndo se trata, aqui, de exaltar de forma romantica esse tipo de condicéo.
Quem vive nas margens sofre perigos, violéncias e exclusdes inconstitucionais e opostas aos
valores democraticos. Contudo, olhar para as praticas cotidianas tentando desfazer-se das lentes
coloniais, permite despir-se do preconceito de afirmar que ndo ha agéncia ou reacdo frente a
opressao do sistema, e possibilita deparar-se com taticas e estratégias contumazes para propor
outros modelos sociais, politicos e econdmicos que fogem as formulas neoliberais.

No entanto, conseguir desvelar-se da perspectiva colonial e reivindicar outras

estratégias de producdo de espaco que contestem o projeto neoliberal, bem como, incidir na
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correlacdo de forgas que hoje resultam na proliferacdo de espagos desiguais, propondo saidas
possiveis para reverter o quadro de desigualdades e de miséria social, requer uma reflexdo sobre
a importancia das escalas nesse propoésito. Parte-se do entendimento de que o Estado e os
sujeitos atuam em escalas bastante distintas, e essa disputa faz parte do cotidiano da acéo, em
especial de quem se situa & margem.

Uma das abordagens para o entendimento das fronteiras, segundo Das e Poole (2008),
centra-se na margem que € constituida a partir do espaco entre 0s corpos, os direitos e a
disciplina. O Estado exerce seu poder ndo s6 em territérios, mas também em corpos — como
as constantes tentativas da medicina e da sociedade em definir o que seria um corpo normal
(DAS; POOLE, 2008), o que remete a dimensdes culturais, como as apresentadas por Bourdieu
(2006), na figura do camponés. Tem destaque para as autoras o entendimento de como a politica
torna-se um campo de disputas no qual a vida dos sujeitos é posta como questdo central. Por
meio de uma nova compreensdo de fronteira, € possivel observar o atributo colonizador das
disciplinas nos elementos normativos (ou legais). Ao mesmo tempo que a lei define o que é e 0
que nao ¢ certo, também tem o poder de definir corpos “a los que se puede dar muerte” (DAS;
POOLE, 2008, p.14). De modo analogo, o Estado define que localidades terdo mais
investimentos e quais serdo esquecidas ou invisibilizadas. Nos processos democraticos, esta
selecdo nada natural muitas vezes é relacionada a quantidade de votos ou a determinadas
relages de poder e de privilégio.

Carlos Vainer (2001) também contribui para compreender a sujeicdo de grande parte da
populacdo a condicBes de vida miseraveis, apresentando a relacdo desta questdo com a
conjuntura e com os rumos do planejamento, da administracdo e da gestdo territorial hoje
dominantes no cenario mundial. Sua abordagem parte da investigacdo do papel das escalas e de
como utiliza-las a fim de produzir uma analise econémica e socialmente contundente, que
aponte acdes politicas transformadoras, ajudando a diagnosticar a realidade e a enfrentar o
quadro de pobreza e de desigualdades. As escalas sdo produzidas em processos heterogéneos e
conflituosos, objeto de disputas e interesses, impréprias a definicdo plena e a instituicdo
geografica. Tampouco sao representadas discursivamente de forma neutra. Escala, portanto, é
produto e efeito da luta social pelo poder e pelo controle (VAINER, 2001).

Assim como o lugar, a escala é construida através da atividade societaria em interagéo
(cooperacdo ou conflito) com um espaco. Privilegiar a estratégia escalar global para respaldar
uma andlise, um diagnostico, a implementacdo de um programa ou para justificar uma acéo

politica é problematico, pois reforca e universaliza o discurso e os interesses daqueles que, por
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gozarem de capitais desproporcionalmente mais elevados, exercem seu poder visando a
manutencg&o da estrutura social. Ao mesmo tempo, exclui e inviabiliza as demandas existenciais
reivindicadas pelas classes populares, traduzindo suas multiplas e diversificadas existéncias a
um padrdo universal determinado pelo mercado financeiro global.

Apesar da gestdo do capitalismo neoliberal caminhar cada vez mais em direcdo a
construcdo de uma cidadania global, fomentando o discurso de que a globaliza¢éo é uma nova
e promissora fase, natural e irreversivel, da civilizacdo e do capitalismo, ha ainda outras
multiplas abordagens escalares capazes de perturbar e competir com a hegemonia do mercado
financeiro na arena de disputa de poder socioespacial (VAINER, 2001). Diz Bourdieu que “a
globalizacdo ndo é uma homogeneizagdo, mas, ao contrario, é a extensdo de um pequeno grupo
de nacBes dominantes sobre o conjunto das pragas financeiras nacionais.” (1998, p. 44). Se ha
uma prevaléncia no debate contemporaneo da polarizacdo local versus global, no inicio do
século XX, a intensidade da disputa se concentrava entre nacional e internacional. A estratégia
escalar ancorada na esfera nacional ainda conserva consideravel resisténcia na disputa de
projetos politicos (VAINER, 2001).

Outra perspectiva para a transescalaridade parte do pressuposto de que esta concede
mais poder e visibilidade ao local, apostando nas identidades culturais, no patriotismo de
cidade, no regionalismo, dentre outros. Essa vertente acredita que 0s governos locais sdo os que
garantem maior eficacia em atrair empresas, em promover competitividade e em oferecer uma
base historica e cultural para a integracdo dos individuos (VAINER, 2001). Dentro do poder
local ha aqueles que reivindicam novas possibilidades de acdo politica para aléem dos limites de
um projeto de nagéo, conjugando a dimens&o local com a dimenséo da globalidade. Essa defesa
vai no sentido de novas tessituras de projetos, de relagdes e de iniciativas de luta e cooperagéo
entre sujeitos e lugares, prefigurando a partir de experiéncias de autogoverno, de democracia
direta e radical percebidas na esfera do cotidiano, a fim de conquistar mais direitos e uma
melhor qualidade de vida, visando ultrapassar suas fronteiras. Para esta abordagem, a escala
nacional € vista como inadequada, ou, no maximo, como secundaria para alcancar os direitos
fundamentais da populacéo.

Apresentadas as diferentes dimensdes politicas escalares, € colocada a questdo: em qual
delas se constroi cidadania? Vainer (2001) afirma que globalistas, localistas e nacionalistas
divergem sobre este tema. Globalistas apostardo no que denominam de cidadania global, uma
retorica que dificilmente se aplica na pratica, ainda altamente condicionada pelas realidades

nacionais. Por outro lado, localistas defendem sua escala como a mais pertinente para a
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promogao e para o reconhecimento da cidadania, tendo em vista que o cidaddo é quem vive,
percebe e significa o local, sendo que é na cidade, ou no municipio, que suas demandas s&o
mais facilmente identificadas e apuradas. Vainer dird que “cidadao local, cidadao nacional,
cidadao global aparecem pois como 0s agentes/sujeitos politicos que viriam, cada um a seu
modo, atualizar as diferentes escalas como espagos politicos estratégicos” (2001 p. 23).

Haja vista essa disputa de escalas, a perspectiva proposta por Vainer (2001) busca
considerar a pertinéncia de todas essas na constituicdo do lugar dos sujeitos em relacdo, de
modo que a incidéncia na vida cotidiana esta impressa e expressa em todas as configuracdes
escalares e, ao privilegiar somente uma delas, incorre-se no risco de produzir uma imagem
mitica ou ideoldgica, como se o cotidiano fosse feito de relacdes primérias e exclusivamente
comunitarias ou, por outro lado, como se houvesse um mundo social feito a imagem das formas
mais abstratas do capital global (VAINER, 2001). Os processos compreendidos por uma
abordagem transescalar focam no mecanismo da transformacgéo da escala e da transgressao
através das lutas sociais locais. Vainer reitera: “a ideia central pode ser expressa como segue:
qualquer projeto (estratégia?) de transformacédo envolve, engaja e exige taticas em cada uma
das escalas em que hoje se configuram 0s processos sociais, econdmicos e politicos
estratégicos” (2001, p. 25).

Se a estrutura social, econémica e politica, operada nas mais elevadas escalas é o
principal determinante da manutenc¢do das desigualdades na Idgica do neoliberalismo, ha toda
uma luta ampla contra a desigualdade que deve ser travada na esfera local. A relacdo entre a
estrutura social e a cidade ndo ocorre de forma passiva. Isso significa dizer que a cidade, além
de herdar as desigualdades da estrutura social, as aprofunda. Todavia, como esta ndo existe
solta no ar, ha de se dar atencdo as suas articulacdes regionais, nacionais e, cada vez mais,

internacionais. Desse modo, Vainer (2001) afirma que

cada cidade é, portanto, campo e objeto de relagcdes de geracdo e apropriacdo de
recursos - materiais, politicos, simboélicos - que resultam das formas particulares
Unicas que estruturam o poder e as relaces econdmicas. Este conjunto de relagdes -
e 0s recursos que elas colocam em movimento e disputa - sdo um espago bastante
amplo para alteracGes reais na vida das classes e grupos dominados (p. 28).

Vainer (2001) aposta no local, tendo a cidade em primeiro lugar, como escala e arena
capaz de trazer alternativas aliadas a estratégias transescalares, a fim de fazer frente as
sobredeterminacdes estruturais do capital financeiro global. A prética local, para o autor, deve
ambicionar transformacdes que ultrapassem suas fronteiras, reconhecendo que a escala local
encerrada em si ndo altera, tampouco enfraquece, a correlacéo de forcas do projeto neoliberal a
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nivel global. Portanto, hd de se articular uma resisténcia capaz de reduzir as desigualdades
melhorando as condigdes (materiais e imateriais) da vida das classes trabalhadoras em
detrimento das classes e grupos dominantes. Essa resisténcia deve proporcionar o avanco e, na
medida do possivel, a radicalizacdo de dindmicas sociais, politicas e culturais que instiguem a
efervescéncia das lutas populares e uma melhor organizagdo coletiva, desmontando
mecanismos tradicionais de reproducdo do poder das classes dominantes, tal como as
privatizacGes desenfreadas, o clientelismo e os desvios de recursos que deveriam ser destinados
a populagéo. O engajamento popular, desta forma, implica em um projeto de revolucéo urbana
permanente, combinando os multiplos objetivos e escalas no intuito de estancar e reverter o
quadro de desigualdades. “A revolugdo urbana ¢é algo a ser inventado e reinventado a cada
momento, em cada cidade” (VAINER, 2001, p. 30).

Vainer (2001), portanto, pressupde a dimensao local como espaco de agdo politica e
exaltacdo da reflexdo sobre o processo social, 0 qual se realiza no espaco e em multiplas escalas.
Tanto as relagdes entre praticas sociais e espaco quanto a questdo transescalar, apontam para
uma valorizacdo das acdes realizadas no lugar, na dimenséo do cotidiano, rompendo, assim,
com limites administrativos ou institucionais, muitas vezes definidos de forma arbitraria pelas
classes dominantes. Em suma, a pratica tedrica defendida por Vainer (2001) opera a partir de
uma dialética entre a experiéncia militante particular da esfera cotidiana e a luta, com a
finalidade de formular uma mobilizagdo com ambicgdes globais.

Na seara da discussdo entre espaco urbano e espaco rural, destaca-se que o poder local
e a maior capacidade de mobilizacdo sdo atributos das cidades, sendo a localidade e o objeto de
relacbes de geracdo e apropriacdo de recursos tanto materiais como politicos e simbolicos
(VAINER, 2001). Sobre a transescalaridade, em suma, Vainer (2001) aponta trés objetivos: a)
reducdo das desigualdades e melhoria nas condi¢Ges de vida por meio da transferéncia de
recursos de modo redistributivo; b) avanco e radicalizacdo de dindmicas sociais, politicas e
culturais que propiciem a organizacao e a luta popular, resultando, assim, na constituicdo de
sujeitos politicos coletivos; e ¢) enfraquecimento dos grupos e coalizbes dominantes, incluindo
a desarticulagdo das redes (inclusive dentro da administracdo publica) e dos dispositivos
(inclusive legais) que favorecem a privatizagdo de recursos publicos e a captura de vultosos
recursos extraidos da populacdo, através de posicoes de poder.

Este subcapitulo tratou da relacéo entre as dindmicas de poder estruturadas pelo sistema
capitalista e agenciadas pelo Estado, em especial pelos efeitos nocivos do neoliberalismo

(HARVEY, 2013 [1982]) e suas variadas formas de apropriacao e exploragdo. Neste contexto,
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emergem as consequéncias econémicas e espaciais da formagéo das desigualdades, em especial,
a partir das definigdes arbitrérias de fronteiras condicionado por determinac@es violentas do
Estado (DAS; POOLE, 2008), a medida que ndo sdo plurais e associam-se aos processos de
segregacdo espacial. Por fim, Vainer (2001) ¢é acionado para apresentar uma alternativa para
esta problematica, defendendo que “a revolucdo urbana ¢ algo a ser inventado e reinventado a
cada momento, em cada cidade” (p. 30). Assim, com engajament0 na luta popular organizada
e orientada para uma revolucdo urbana permanente, havera chance, ainda, de responder as
formas especificas da desigualdade, sua morfologia, agenciamentos e posicdo na regido e no

pais.

1.3. O Espaco e o Capital: filiagdes e delimitacdes tedricas

Na primeira parte deste capitulo, posicionando um dialogo entre Bourdieu (1997
[1982]), Massey (2008), Certeau (1994) e Santos (1997), fundamentou-se teoricamente o
entendimento de que o lugar é compreendido a partir da relacdo dialética entre sujeito e espaco,
tendo em vista que o que da sentido ao espaco é reflexo da correlacao de forgas entre 0s sujeitos.
Trata-se de relacGes de poder dificilmente apuradas na esfera institucional, ja que é na dimensao
do cotidiano (CERTEAU, 1994) que se ensaiam o0s sentidos e significados, além das préaticas e
das lutas sociais que configuram o lugar. Sendo assim, a compreensdo das dinamicas que
condicionam a desigualdade socioespacial passa por adotar uma perspectiva escalar.

A discussdo oportunizada por Massey (2008) sobre a no¢do de espaco é fundamental
para esta tese, tendo em vista a defesa da necessidade de multiplicidade e da interacdo para o

acontecimento da temporalidade — que é eminentemente espacial. Em suma,

Se o tempo se revela como mudanga, entdo o espaco se revela como interacdo. Neste
sentido, 0 espaco é a dimensdo social ndo no sentido da sociabilidade exclusivamente
humana, mas no sentido do envolvimento dentro de uma multiplicidade. Trata-se da
esfera da producdo continua e da reconfiguracéo da heterogeneidade, sob todas as suas
formas - diversidade, subordinacao, interesses conflitantes. A medida que o debate se
desenvolve, o que comeca a ser focalizado é o que isso deve trazer a tona: uma politica
relacional para um espago relacional (MASSEY, 2008, p. 97-98).

Este viés social relacionado com tempo e espaco trazido pela autora, possibilita uma
compreensdo ampliada do espaco: baseado na “interrelacionalidade constitutiva”, na
“implicagao coletiva nos resultados” e na “contemporaneidade radical de uma multiplicidade
de outros, humanos e ndo-humanos, em processo, e o0 projeto sempre especifico e em processo
das praticas através das quais essa sociabilidade estd sendo configurada” (MASSEY, 2008, p.

274). A partir desta definigdo, sera utilizada nesta tese a no¢do de espaco para referir-se ao
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urbano e ao rural, levando-se em conta a necessidade de se pensar estes espagos enquanto
manifestacBes socioespaciais heterogéneas, multiplas e complexas (WANDERLEY;
FAVARETO, 2013) — conforme defendido no capitulo 3. Além disso, Massey (2008) assume
centralidade em sua formulagdo pelas interlocucbes realizadas com outros autores como
Haesbaert (2005), em especial a partir de seu conceito de multiterritorialidade, e com Santos
(1997), em especial com relacdo & ontologia do espago e no debate sobre o lugar.

A discussdo sobre os efeitos de lugar e sobre os capitais, que vao além do econémico
(social, cultural e simbdlico), fundamentam a tese aqui defendida a partir da compreensao de
que “o espaco social se retraduz no espaco fisico”, trazendo a relevancia do poder sobre o
espaco relacionado a posse de capital, que se manifesta a partir da “relagdo entre a estrutura
espacial da distribuicdo dos agentes e a estrutura espacial da distribuicdo dos bens ou dos
servicos, privados ou publicos” (BOURDIEU, 2006, p. 160).

O que se vem construindo nessa tese, apoiada nos diferentes tipos de capital descritos
por Bourdieu (2006), na multiplicidade das relagdes existentes no espaco (MASSEY, 2008) e
na vida cotidiana como aspecto determinante para a constituicdo socioespacial da sociedade
(CERTEAU, 1994; SANTOS, 1997), é a ampliacdo da compreensdo de desigualdade, o que
possibilita fazer uma avaliacdo da atuacao de politicas publicas e dos processos de planejamento
territorial. Tais dados, todavia, sdo pouco explorados nos processos técnicos relacionados as
politicas publicas de planejamento territorial no Brasil (VEIGA, 2003), todavia, apresentam-se
de grande valia analitica para a compreensdo do fenémeno das desigualdades.

A tessitura conceitual realizada estabelece relagdes entre o sujeito, o lugar, ou 0 meio
no qual este se insere, e 0 mundo, que oportunizam a abertura de perspectivas sobre a relacéo
entre as desigualdades e as politicas publicas e processos de planejamento territorial. Tanto as
politicas publicas quanto o planejamento territorial, elementos que, devido a problemas
estruturais da sociedade capitalista, em especial por suas caracteristicas de acumulacédo e de
competicéo, resultam na desigualdade, sendo atividades direta ou indiretamente associadas ao
Estado.

Descortinando as dindmicas que orientam e fundamentam as praticas de Estado
adotadas pela atual conjuntura do capitalismo neoliberal, constituida ao longo dos ultimos 50
anos, foi possivel evidenciar o que ambiciona o aprofundamento das desigualdades em seu
aspecto socioespacial, bem como seu modo de operagdo. Percebe-se uma tendéncia da
administracdo publica, em seu planejamento territorial, em construir e consolidar fronteiras

sociais que determinam o acesso desigual aos equipamentos e servigos publicos, aspectos
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garantidores da cidadania. Se o objetivo geral da tese é estabelecer a relacéo entre os limites e
as perspectivas do planejamento territorial no Brasil com as dindmicas de territorializagdo
decorrentes das praticas de lugar, torna-se importante perguntar quem e como sao determinadas
cada uma dessas fronteiras. Neste ponto, antes de adentrar nas problematicas das relacGes
urbano-rural, a discussdo tedrica sobre os limites administrativamente atribuidos (ou fronteiras)
e 0s modos de acdo do Estado enquanto agente dominante e regulador, estabelecido em
oposicdo as praticas insurgentes (DAS; POOLE, 2008), tambem foi de grande valia para as
novas perspectivas defendidas nesta tese, que apontam para a necessidade de reorganizacéo das
estruturas estatais (discussdo retomada nos ultimos capitulos).

Apoiando-se na noc¢do de espaco por meio de uma estratégia transescalar (VAINER,
2001), relacionada especialmente com o poder local, suas disputas e resisténcias no cotidiano,
pretende-se, nos capitulos seguintes, compreender a realidade brasileira em suas diferentes
escalas e estabelecer os efeitos destas disparidades no que tange os critérios adotados pela
administracdo publica na classificacdo de suas fronteiras. Tal como Veena Das (1999),
interrogar-se-a sobre quais critérios determinam as fronteiras entre 0 espago urbano e 0 espago
rural. Parte-se, portanto, para uma caracterizacdo (administrativa, técnica e socioespacial)
destes espacos, que deve considerar, em sua analise, que as fronteiras trazem grandes impactos
juridico-normativos nas formas de ocupacdo e no acesso as politicas publicas, que interferem
diretamente na qualidade de vida da populacdo e nos niveis de desigualdade. A pesquisa
fundamenta-se nesta lacuna, aprofundando a discussédo sobre as dindmicas das desigualdades
socioeconémicas no Brasil e na relacdo entre urbano e rural, relacionando estes resultados com
0s processos de planejamento territorial transescalar a medida em que passam a incorporar a

dimensao do cotidiano e das lutas sociais travadas nas margens do Estado.
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2. TERRITORIALIZACOES DA DESIGUALDADES: a constituigio de limites

A partir da discussdo desenvolvida no capitulo anterior sobre as imbricagdes
econbmicas do capital no espaco social (BOURDIEU, 1997 [1982]), reforcadas pelo
neoliberalismo, tem-se a articulagdo entre o espaco e a dindmica das desigualdades produzida
por meio de acumulos de capital, em especial voltados a investimentos imobilizados
(HARVEY, 2013 [1982]). Os modos organizacionais da governanca afirmam-se a partir das
estruturas espaciais, sendo o0 crescimento dos conflitos geopoliticos articulados
majoritariamente pelo Estado (HARVEY, 2013 [1982]). A centralidade estatal também incide
na construcdo relacional de espaco e lugar, posto que as relagdes se ddo de modo
contextualizado, oportunizando a reflexdo sobre as articulaces sociais que operam de modo
desigual face a sua insercao nas geometrias de poder.

Esta discussdo estabelece a intrinseca relacdo entre as dindmicas de desigualdade e as
dindmicas territoriais. O processo, que considera os efeitos do lugar (BOURDIEU, 1997
[1982]), constitui-se como produtor de territorializacdes (HAESBAERT, 2005), a partir do
pressuposto de que os territdrios sdo delimitados e constituidos de acordo com a abordagem
realizada. Logo, ndo se pode compreender o territdrio como um objeto pré-estabelecido, como
o faz a definicdo estatal, tampouco como uma definicdo fixada por outros campos de
conhecimento.

Os processos de territorializacdo (HAESBAERT, 2005) sdo incorporados a esta tese por
um viés teorico-aplicado, partindo do entendimento da necessaria delimitacdo instavel do
territorio a partir da constante dindmica de territorializacdo, desterritorializacdo e
reterritorializacdo, a depender do corte analitico e da abordagem, de modo que “as relagdes
urbano-rural e rural-urbano sdo tratadas como processos em constituicao derivadas e incidentes
nas lutas de poder” (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020, p. 1380). A formagao dos processos
de territorializacdo, conforme Arauljo e Haesbaert (2007), constitui-se de modo relacional e
dialético com os processos de identificacdo, propiciando um entendimento relativo do que é
estabelecido como rural e como urbano e dos elementos que constituem cada uma destas
territorialidades.

Parte-se de uma discussdo global sobre os processos de urbanizacdo e de ruralidade,
tanto teoricos quanto analiticos, de constituicdo e de definicdo (realizados neste capitulo,
seguindo pelas particularidades do caso brasileiro, ampliadas no capitulo 3), e pela apresentacdo

de indicadores sociais, espaciais e de renda do mundo e do Brasil (capitulo 4), que possibilitam
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uma compreensdo aprofundada das referidas dindmicas. Trata-se de territorialidades que
transitam entre distintos processos de disputa. Nos espacos urbanos, destaca-se as centralidades
e 0s processos de periferizacdo, a partir da disparidade territorial entre areas centrais com bom
abastecimento de infraestrutura e servicos publicos e os territdrios constituidos por processos
de segregacgédo, configurando o espago dos pobres (MARZULO, 2005), como favelas,
loteamentos populares e periferias pobres, que apresentam déficits de atendimento de fungdes
béasicas do estado. Também na disparidade de tratamento e abordagem entre urbano e rural, que
evidenciam aspectos eminentemente politicos em seus processos de planejamento territorial e
de gestdo publica, destacando-se ai questBes normativas e administrativas, inclusive na
definicéo de seus limites.

Para Rogerio Haesbaert (2007), o processo de construcdo identitaria é inerentemente
espacial, podendo ser materializado através de instituicdes, de modo simbolico, e do imaginario
de distintos grupos, caracterizados por diferentes culturas no mesmo contexto espacial. A
apropriacdo do territorio, portanto, pode ocorrer tanto a partir de realidades visiveis (como as
manifestadas a partir de atividades politica e econémica) quanto a partir dos poderes invisiveis
(tendo como manifestacdo central a cultura). No entanto, a territorialidade se instaura a partir
de uma disputa explicita, intencional, que se inscreve em um campo de poder. Pode-se dizer,
entdo, que o territorio se realiza no e a partir do espaco — em especial a partir do conflito e das

disputas de poder:

O uso reaparece em acentuado conflito com a troca no espaco, pois ele implica
“apropriagdo” e ndo “propriedade”. Ora, a propria apropriacdo implica tempo e
tempos, um ritmo ou ritmos, simbolos e uma pratica. Tanto mais o espago é
funcionalizado, tanto mais ele é dominado pelos “agentes” que o manipulam
tornando-o unifuncional, menos ele se presta a apropriacdo. Por qué? Porque ele se
coloca fora do tempo vivido, aquele dos usuérios, tempo diverso e complexo
(LEFEBVRE, 1986 [1974], p. 411-412).

A prética de dominacdo e de simplificacdo dos processos espaciais e temporais, imposta
por agentes de dominacdo, tem reflexo no territério a partir de uma tentativa constante de
simplificacdo do entendimento dos processos, deixando de considerar que o territorio é sempre
multiplo em sua esséncia. Na relacdo entre urbano e rural, esta simplificacdo se manifesta pela
compreensdo da disting@o entre estes espacos a partir de uma concepgéo centrada no uso do
solo, considerando o urbano como um espaco denso (demogréfica e morfologicamente) e
concentrador de capital, em oposi¢do ao rural, compreendido como um espaco destinado a

atividades primarias, como agricultura e pecuaria. Massey (2008) traz que esta imagem de um
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espaco simplificado, entendido por sua horizontalidade e distribuicdo, é consequéncia do
discurso de instantaneidade da globalizag&o.

Realizada esta breve, porém necessaria, discussdo sobre o conceito de territorio,
sobretudo a partir da incorporacdo da compreensdo da multiterritorialidade (ARAUJO;
HAESBAERT, 2007), parte-se para a questdo central deste capitulo, que € discutir o urbano e
o rural a partir de definigdes e dinamicas, problematizando os limites territoriais atribuidos a
esses espacos. A relevancia do capitulo 1, da-se pela discussdo tedrico-conceitual que
estabelece um quadro de fundo para a construcdo da tese a partir dos conceitos de espaco
(MASSEY, 2008), das distintas formas de capital e dos efeitos do lugar (BOURDIEU, 1997
[1982]), e, relacionado com este ultimo, da dimensdo do cotidiano (CERTEAU, 1994). No
entanto, verifica-se que a abordagem destes autores parte de uma discussao conceitual que ndo
incorpora explicitamente a relacdo urbano-rural, tendo em vista que os exemplos utilizados se
referem exclusivamente as cidades, como nas discussdes sobre o capital e a globalizacdo
trazidas por Harvey (2013 [1982]) e por Santos (2007). Assim, este capitulo se destina a discutir
a caracterizacdo destes dois espacos: o rural e 0 urbano, de modo relacional.

Apds uma discussdo sobre os processos de urbanizacdo, realizada por Kayser (1972),
Sposito (2010) e Harvey (2013 [1982]), e contextualizados com dados do Banco Mundial
(2022), parte-se para a discussdao de duas matrizes tedricas: uma que compreende a relacdo
urbano-rural a partir de um continuum e outra que a compreende como uma dicotomia
(DAVOUDI; STEAD, 2002). Essas duas matrizes tém grande importancia no debate sobre o
rural e o urbano. A questdo que emerge nesta introducdo de capitulo é: existe a necessidade de
classificar ou a atribuir um limite que defina o que é urbano e o que é rural?

A partir da discussdo sobre a dindmica das desigualdades, a conclusdo a que se chega é
gue existe, sim, a necessidade de uma classificacdo, sendo destacada nesta tese duas finalidades
estruturais. Uma delas é para fins estatisticos. Ou seja, com uma classificacdo coerente das
dindmicas territoriais € possivel compreender as situacdes existentes e, com isso, pautar
politicas publicas. Identificar dinamicas migratorias, concentracdo de pobreza, processos
socioespaciais e econdmicos como o envelhecimento, a masculinizagdo, os niveis de
escolaridade e de saude, por exemplo, podem ser subsidiados por dados censitarios. O segundo
ponto remete a necessidade de realizar-se um planejamento territorial, tendo em vista que a
definicdo de um limite (como o perimetro urbano, no caso brasileiro), possibilita um controle

de densidades o que, além de otimizar as infraestruturas existentes e a distribuicdo de
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equipamentos e servicos, ainda tem o papel fundamental de manter as principais caracteristicas
da cidade e do campo.

Defende-se, portanto, que estes dois espagos sdo fundamentais para a sociedade e devem
manter suas caracteristicas territoriais e identitarias. Sem um limite administrativo, o processo
de periferizacdo das cidades finda por uma dispersdo que tende a transformar areas rurais em
assentamentos urbanos precarizados (conforme ampliado no capitulo seguinte a partir do
quadro brasileiro). O desafio, entdo, consiste em como identificar e classificar o rural e o
urbano. No sentido pratico, a definicdo de limites entre estes espacos, seja para fins
administrativo-burocréaticos, seja para fins estatisticos, tem sido feita baseada na selecdo de um
ou mais elementos.

Com relacdo as desigualdades sociais, a cidade é o local de concentracdo do capital
(HARVEY, 2013 [1982]), além de apresentar maior crescimento das taxas de pobreza em
relagdo as areas rurais, sobretudo em loteamentos irregulares e favelas. De acordo com a ONU
(2020), um bilh&o de pessoas vivem em favelas urbanas, que sdo tipicamente superlotadas,
poluidas e perigosas, e carecem de servi¢cos basicos, como agua potavel e saneamento. Logo,
nos dados apresentados no capitulo 4, verifica-se que as cidades possuem maiores indices de
desigualdade de renda. Isto néo significa, no entanto, que a qualidade de vida e o bem-estar da
populacdo seja pior, nem que a populagdo urbana seja mais pobre que a populacdo das areas
rurais. O que se apresenta é que a cidade concentra maior diferenga 0s mais ricos e 0s mais
pobres. Inclusive, a maior parte da populacdo pobre do mundo situa-se em espacos rurais
(KAGEYAMA, 2008). Além disso, como exposto, a populacéo rural tem menos acesso a saude,
educacao e oportunidades de emprego e renda, além de servicos e infraestrutura fundamentais
para a qualidade de vida e reducdo da pobreza, como energia elétrica e saneamento basico.

Como apresentado no capitulo anterior, a definicdo arbitraria de fronteiras é elemento
determinante para elementos da vida das pessoas. Na questao debatida nesta tese entre espacos
urbanos e rurais, verifica-se que a classificagdo do espago onde a pessoa reside incide
diretamente em uma maior ou menor condicdo de acesso a diversas politicas, servicos e
infraestruturas, além de modificar as relacbes politico-administrativas relacionadas ao uso do

solo.
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2.1. O urbano e o rural: dinamicas e limites

Historicamente, a organizacdo administrativa-territorial que distingue urbano e rural
tem origem no século XIX e é decorrente do processo de urbanizagdo como uma das
consequéncias da Revolucdo Industrial. Desde ent&o, a distingdo entre as tipologias urbano e
rural sustenta-se nas vertentes que compreendem a relagéo entre estes espagos a partir de um
continuum ou por dicotomia (DAVOUDI; STEAD, 2002). A partir do rapido crescimento das
cidades, decorrente deste processo de grandes transformac6es sociais e econdmicas em escala
mundial, emergem questdes sobre o futuro do meio rural.

Duas compreensdes distintas sdo apresentadas para responder a esta problematica: a que
critica a urbanizacao acelerada, com receio de um desaparecimento das areas rurais, processo
associado a uma idealizacdo do espaco rural; e a que considera que o futuro da civilizacédo (ou
seja, 0 progresso, simbolo do moderno) estd nas cidades, de modo que o meio rural é
compreendido como um local superado ou atrasado com relagdo ao urbano (DAVOUDI,;
STEAD, 2002). Também neste sentido, Kageyama (2008) traz que a no¢éo de que o rural é
compreendido muitas vezes apenas por dois entendimentos gerais. O primeiro diz respeito a um
I6cus geografico com caracteristicas sociais e de uso da terra especificas. O segundo leva em
consideragdo o grau de distancia, compreendendo o rural como um local afastado ou até mesmo
isolado de centros urbanos.

Independente da classificacdo e das relacGes sociais e de uso do solo, um entendimento
fundamental do pensamento contemporaneo é a necessidade de romper com a dualidade
urbano-rural constituida a partir de interpretacGes necessariamente antagbnicas (KAGEYAMA,
2008; WANDERLEY; FAVARETO, 2013; BEZERRA; SILVA, 2018). Como exposto, trata-
se do entendimento da relacdo entre o urbano e rural ora como polos opostos com relacédo a
aspectos sociais, ora como elementos relacionados por um continuum. Embora legalmente
existam especificidades que ndo podem ser desconsideradas, defende-se que ndo ha a
necessidade de considerar esta relagdo como territorializacbes em oposigéo, tendo em vista
dindmicas socioespaciais tais como os deslocamentos realizados pela populagao.

A compreensdo da relagdo urbano-rural como um continuum apresenta-se, portanto,
como uma possivel resposta a esta indefinicdo sobre o futuro do rural. A no¢éo de continuum
emerge da década de 1930, no entanto foi mais difundido e aprofundado teoricamente na década
de 1960 (como em PAHL, 1966), sendo ainda bastante comum nos estudos da area
(KAGEYAMA, 2008; ROSA; FERREIRA, 2010). Segundo a defini¢do de Castree, Kitchin e
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Rogers (2013) continuum é uma nocao baseada no entendimento de que ndo ha uma ruptura
entre a vida urbana e rural, sendo os assentamentos humanos distribuidos com uma
continuidade de uma ocupacdo que varia desde o predominantemente rural até o altamente
urbanizado. Néo existe uma finalizacdo do urbano e nem um ponto de inicio do rural, mas sim
um transpasse entre variados modos de ocupacdo. Logo, € comum encontrar espagos com
caracteristicas rurais (como paisagens ou locais de producdo primaria) em &reas urbanas, bem
como o contrario. Ou seja, 0 entendimento é que o rural e o urbano nédo existem per se, mas se
trata de espacos que se entrelacam e se sobrepdem.

A critica ao entendimento da relagdo urbano-rural a partir da dicotomia traz que a
existéncia de duas polaridades compreendidas como opostas deixa de incorporar a grande
diversidade de ocupacéo existente em ambas as tipologias (KAGEYAMA, 2003), sejam estas
configuradas como assentamentos humanos, ou ainda a partir da existéncia de matas, florestas,
e da ocorréncia de diversos biomas (como cerrado, chapas, sertdo, desertos). Ou seja, faz-se
necessaria a existéncia de espacos que apresentem uma transi¢do entre urbano e rural, sendo
locais que ndo se enquadram nas categorias pré-estabelecidas a partir de uma visao funcional
do territorio, restringindo-se ao uso do solo para a classificacao tipoldgica. Ou ainda, quando
classificados, sdo locais considerados rurais por simples exclusdo — a partir do entendimento
de que rural é tudo aquilo que néo € urbano.

Mesmo defendendo e aprofundando o conceito de continuum, Pahl (1966) salienta o
risco de uma interpretacdo precipitada levando em conta uma continuidade total ou excessiva,
salientando a ocorréncia de locais com descontinuidades significativas. Recentemente, Sposito
(2010) traz que esta descontinuidade é manifestada pela dimenséo espacial, como no processo
de adensamentos urbanos caracterizado por rupturas morfoldgicas em determinados locais,
enguanto em outros verifica-se uma tendéncia a expansao territorial, acarretando uma diferenca
menos nitida entre o campo e a cidade tendo em vista a ampliacdo de uma zona de transicao.
Bernardelli (2010) alerta para a dificuldade de implementacdo de propostas que caracterizem
0S espacos urbanos e rurais ao privilegiar somente as diferencas, ignorando as semelhancas em
potencial que possam existir entre estes. A autora sugere que esses espagos sejam apreciados
tanto por meio de suas dinamicas particulares quanto pelos papéis que desempenham e pelo que
se complementam — abordagem que fundamenta a discusséo do proximo subcapitulo.

A ideia de um continuum rural-urbano parece auspiciosa tendo em vista a dificuldade
de distin¢do entre ambas as tipologias. Entretanto, como aponta Sposito, admitir a ocorréncia

de um continuum n&o implica necessariamente no desaparecimento da cidade e do campo
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enquanto “unidades espaciais distintas”, mas sim reconhece a existéncia de zonas de transicao
entre estes espagos, considerando um “compartilhamento, no mesmo territério ou em micro
parcelas territoriais justapostas e sobrepostas, de usos do solo, de praticas socioespaciais e de
interesses politicos e econdmicos associados ao mundo rural ¢ ao urbano” (2010, p. 121).

Se por um lado as populagdes, as atividades econdmicas e as interagfes sociais e
culturais concentram-se nas cidades, por outro a emergéncia de novos elementos tem
desencadeado novas perspectivas para o rural. Diversos autores apontam para um novo
conjunto de atividades que vem sendo desenvolvido no campo que ndo se reduzem as do setor
primario (ABRAMOVAY, 2003; VEIGA, 2003; ENDLICH, 2010; ROSA; FERREIRA, 2010).
Abramovay (2003) acrescenta a recente visibilidade do espago rural desencadeada pela
biodiversidade, pelo patrimonio paisagistico e pelo estilo de vida. Em paralelo, a urbanizacao
acelerada transformou e continua transformando as parcelas do campo por meio da insercéo de
novas tecnologias e pela demanda crescente de alimentos e de recursos naturais.

Um destaque da tese, apresentado como uma resposta possivel para a melhoria da
qualidade de vida e das oportunidades de ganho de capital e renda para o espaco rural € melhorar
a acessibilidade. Com isso, a tendéncia do continuum é reforcada, sem trazer maiores impactos
nas caracteristicas fundamentais (como as culturais e identitarias) do campo e da cidade. O que
se defende aqui é que o grau de integracdo com 0s centros urbanos possui estreita relacdo com
as oportunidades de vida em virtude da maior facilidade de acesso a recursos e capital, assim
como a equipamentos e servigos, que se concentram nas cidades. Em que pese a desigualdade
de renda seja maior nas cidades, verifica-se uma desigualdade social na relacdo entre o urbano
e o rural, acarretando uma menor mobilidade geral da estrutura social (e nas possibilidades de
acumulo dos diferentes tipos de capitais) do meio rural.

Socioeconomicamente, as vantagens locacionais tém estreita relacdo com a
acessibilidade geral, atributo sempre associado a distancia, com consequéncias tanto na
economia de tempo quanto com rela¢ao ao acesso a recursos e a oportunidades de renda. Com
IS0, areas urbanas séo caracterizadas por apresentarem maior possibilidade de contatos entre
conhecidos e desconhecidos, com uma ocorréncia mais facil e mais frequente, favorecendo
relacOes de negdcios, de emprego, compras e vendas, além de um maior acesso a equipamentos
culturais, de educacdo e de saude tendo em vista uma maior proximidade entre todos estes

elementos. Logo, tem-se que

0s novos polos de crescimento correspondem, frequentemente, a espacos urbanizados
suscetiveis de atrair - em razdo da oferta de equipamentos culturais, lazer, consumo e
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concentracdo de oportunidades de emprego que eles representam - camadas altamente
qualificadas (BIDOU-ZACHARIASEN, 2006, p. 24).

Como apresentado por Bidou-Zachariasen (2006), ha uma associacdo entre a
distribuicdo de equipamentos e servigos com a polarizagao sociocultural exercida pelas cidades,
justificado pela concentracdo tanto demografica quanto de capital caracteristica dos espagos
urbanos. O crescimento e as dindmicas territoriais das cidades sdo estimulados a partir da
implantacdo de equipamentos polarizadores e pela ampliacdo de infraestrutura, sendo esta rede
fundamental para o acesso das pessoas aos recursos publicos, de modo que uma melhor ou pior
distribuicdo tem relacdo direta com o0s processos de desigualdades e com a promocdo da
cidadania.

De acordo com os critérios analisados, 0s espacos rurais podem ser caracterizados pela
baixa densidade demografica e pela maior dificuldade de acesso aos equipamentos e servicos
(distribuidos em menor nimero e maiores distancias), trazendo menos oportunidades de
contatos e de melhoria nas condi¢des de vida, o que amplia situacfes de pobreza e problemas
relacionados a caréncia de educacdo e cultura. Tem-se, portanto, trés caracteristicas
fundamentais das areas rurais: 1) a abundancia relativa de terras e de recursos naturais, fator
que também amplia o distanciamento social; 2) a maior distancia espacial com relacdo as
cidades, que resulta em uma elevacdo nos custos relacionados a mobilidade e uma menor
acessibilidade a equipamentos e redes de infraestrutura e servicos; e 3) uma maior quantidade
de pessoas em situagdo de pobreza, visto que “75% dos pobres do mundo vivem em areas
rurais” (KAGEYAMA, 2008, p. 21).

Estas transformacdes acentuaram-se a partir da década de 1990 em virtude da
intensificacdo da globalizacdo e dos processos de financeirizacdo econémica. Para a parte
produtiva existente no meio rural, uma consequéncia deste processo foi o grande crescimento
no mercado de monoculturas doravante a maior facilidade na distribuigcdo e na negociacao de
mercadorias pela reducdo de entraves de localizacdo associados ao transporte, a comunicacao,
a tecnologia e a logistica (WANDERLEY; FAVARETO, 2013; IBGE, 2016). Outro
equipamento que ganha destaque neste periodo sdo as agroindustrias, que simbolizam o
processo de industrializacdo da producéo rural, além de resultar em uma nova centralidade e
fluxos econdmicos nos espacos rurais e adjacentes.

Um dos temas de maior complexidade da geografia humana é a pesquisa sobre o que
condiciona determinado modo de ocupacéo do solo para fins agricolas (KELLER, 1970). Para

0 autor, esta complexidade decorre da inter-relacdo entre influéncias da natureza, mesclando-
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se nas mais diferentes formas com as tradi¢Oes étnicas, as condi¢Bes historicas, os géneros de
vida, os sistemas agricolas, as estruturas agrarias e as formas de organizacéo econémica. Posta
esta complexidade e dinamismo, Keller (1970) problematiza a transposicdo de indices de
dispersdo ou de concentracdo para efeitos de classificacdo tipologica tal qual as formulas
matematicas eram empregadas nos censos demograficos e agricolas dos paises europeus até
entdo.

Assim, no proximo subcapitulo serdo apresentados os critérios internacionais para
definicdo de urbano e de rural. Mais importante que os critérios propriamente ditos, emergem
dessa discussdo elementos que subsidiam a caracterizagdo de areas urbanas e rurais utilizados
no mundo. Reforca-se, em especial, a questdo da diversidade de critérios e tipologias, 0 que
resulta em uma gama diversa de abordagens que interferem nos indicadores socioecondmicos

mais utilizados no mundo para fins de comparacao e formulacao de politicas publicas.

2.2. Critérios internacionais para defini¢cdo de urbano e de rural

A proposta deste subcapitulo é analisar critérios utilizados para a classificacdo dos
espacos como urbanos e rurais. Como as estimativas populacionais (bem como os estudos
censitarios) sdo baseadas em defini¢cBes nacionais, as comparacfes entre paises precisam ser
realizadas com parciménia. No entanto, é relevante o debate sobre os critérios utilizados para
tal definicdo no intuito de fundamentar e problematizar os dados estatisticos, bem como realizar
analises sobre as razdes do crescimento da urbanizacéo (se sdo decorrentes da migracdo campo-
cidade, da expansdo urbana ou ainda da mudanca nos critérios de classificacdo). A partir da
discussdo sobre os critérios classificatorios, € relevante identificar que a selecdo de quais
indicadores sdo utilizados constituem-se como elementos de caracterizagdo dos espagos,
apresentando suas distin¢cdes fundamentais, tais como: questfes populacionais (como numero
de habitantes e densidade), maior ou menor acessibilidade (a servicos, comércio e
equipamentos), a oferta de determinados servi¢os (como o caso do Uruguai), ou ainda,
referentes ao uso do solo — que podem relacionar-se com a economia predominante na
localidade ou ainda a aspectos morfolégico (IBGE, 2017).

N&o se tem a pretensdo de estabelecer critérios universais ou até mesmo nacionais para
a determinacao de uma area como urbana ou como rural, mas, sim, a partir do méetodo utilizado
em cada pais e organizacao, trazer elementos para a discusséo da relagdo entre urbano, rural,

politicas publicas e planejamento territorial. Com isso, € possivel abrir o debate a fim de superar
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a dualidade urbano-rural que classifica o rural por exclusdo, alem de apresentar uma série de
caracteristicas com relacdo a urbanizacdo e a ruralidade que vao além do uso do solo, como
questdes de acesso, de distribuicdo de equipamentos e servicos, de densidade e de estimativas
populacionais.

Neste sentido, a Divisdo Estatistica das Nacdes Unidas (UNSD) entende que nédo é
possivel uma abordagem Unica que possa ser aplicada globalmente tendo em vista a grande
diversidade de variacdes de definigdes, ndo recomendado assim uma tipologia especifica.
Outros organismos internacionais, como a Comissdo Econdmica para a América Latina e 0
Caribe (Cepal) e 0 Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (Rimisp), além do ja
citado Banco Mundial (2022), realizam estudos e desenvolvem proposi¢Ges de métodos que
possibilitam a classificacdo de areas urbanas e rurais (CONCEPCOES..., 2013), mas, a exemplo
das demais instituicdes citadas, tais propostas ndo sdo adotadas institucionalmente.

Ao redor do mundo, os paises apresentam diferentes critérios para definir o que é urbano
e 0 que é rural. De acordo com o Banco Mundial (2022), muitos paises apresentam critérios
bastante simplificados, baseados no ndmero de habitantes ou de domicilios. E o caso da
Islandia, onde localidades de 200 ou mais habitantes sdo definidas como urbanas, e no Peru,
onde é necessario haver 100 ou mais domicilios para que a localidade possa ser classificada
como uma cidade. Ainda segundo o Banco Mundial (2022), normalmente uma comunidade (ou
assentamento) com uma populagdo de 2.000 ou mais é considerada urbana — como € o caso da
Argentina (IBGE, 2017) —, mas as definicdes nacionais sdo costumeiramente baseadas no
tamanho da localidade.

Na publicacdo Classificacdo e Caracterizagdo dos Espacos Rurais e Urbanos do Brasil,
0 IBGE (2017) faz um apanhado de experiéncias internacionais, analisando os distintos critérios
utilizados mundialmente. Segundo o documento, os dois critérios mais utilizados para a
classificacdo de areas como rurais ou urbanas sdo o politico administrativo (ou legal), como a
situacdo do Brasil, que determina as areas urbanas por meio da legislacdo municipal que define
0 perimetro urbano, e o da demografia, utilizando, preferencialmente, elementos como a
densidade e a quantidade de populacdo da localidade. Endlich (2010) traz que as principais
técnicas e critérios utilizados para realizar a classificacdo entre urbano e rural séo: a)
delimitacdo politico-administrativa; b) populacional (nimero de habitantes ou de moradias); c)
densidade demografica; d) destinacdo econdmica. Para Bernardelli (2010), podem ser somados

a estes critérios aspectos relacionados & morfologia e a0 modo de vida da populagéo.
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A determinagdo da area urbana por decisdo administrativa é utilizada em diversos
paises, como no Brasil, no Reino Unido, na Tunisia e na Africa do Sul (IBGE, 2017). Uma
questdo levantada é que muitas vezes esta forma de classificacdo ndo corresponde a realidade
territorial de determinadas localidades, tendo em vista que os critérios utilizados tendem a ser
politicos, administrativos ou tributéarios, ndo levando em consideragdo indicadores técnicos. Um
aspecto positivo é que esta determina¢do pode indicar a dindmica de ocupagdo ou até mesmo a
tendéncia imobiliaria pretendida para determinada area, como no caso da indicacéo realizada
pelo planejamento territorial de uma area para direcionar a expansao urbana.

J4 a classificacdo de acordo com dados demogréficos, como o tamanho da populacéo,
considera o urbano como um local de concentragdo populacional e o rural como de ocupacéo
dispersa. Para Bernardelli, a utilizacdo simples de um patamar quantitativo trata de uma
“simplificagdo problematica da realidade” (2010, p. 34) quando utilizado de forma isolada,
como se a caracteristica central de urbanidade fosse a simples aglomeracéo de pessoas. Neste
sentido, o critério da densidade demogréfica € um dos mais indicados e utilizados pelos paises
(IBGE, 2017; VEIGA, 2003), por nao tratar apenas do nimero de habitantes, mas a relacéo
desse nimero com determinada area. A maior dificuldade resulta da ndo existéncia de um
padrdo de densidade tendo em vista a ocupacao territorial de forma heterogénea em especial
nas cidades (ENDLICH, 2010), mas também verificado em zonas rurais.

A definigdo de acordo com atividades econdmicas ndo é tdo utilizada de modo direto,
mas relacionada com outros critérios ou até mesmo utilizada de modo indireto para outras
classificacbes (como a administrativa). A questdo central é que, de acordo com esta visdo, 0
rural é caracterizado pela realizacdo de atividades primarias, desconsiderando a discussdo mais
recente sobre as multiplas possibilidades de uso do solo de acordo com a nova ruralidade
(KAGEYAMA, 2013). Ja no urbano, esta categoria incorpora as atividades secundarias e
terciarias (ENDLICH, 2010).

A configuragdo de padr6es morfoldgicos também é um critério utilizado, levando em
consideracdo elementos como a forma edilicia, o0 uso e o parcelamento do solo
(BERNARDELLI, 2010). Por fim, o modo de vida da populagdo possibilita incorporar
elementos como a divisdo de trabalho e a heterogeneidade sociais, possibilitando a
caracterizacdo ndo so da dicotomia urbano-rural, mas possibilitando a incorporacdo de inter-
relagOes e a questdo de inovagdes (BERNARDELLI, 2010). Em muitos casos, 0 que ocorre é a
combinacdo de mais de uma classificacdo, como se pode verificar na Tabela 1. Em Botsuana,

situado no Sul da Africa, é considerada urbana a aglomeracdo com 5.000 ou mais habitantes,
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desde que 75% da atividade econdmica seja classificada como nédo agricola (IBGE, 2017). J4 0

gabinete de estatisticas da Unido Europeia (EUROSTAT, 2011) define areas urbanas a partir

da combinacdo de dois critérios demograficos considerando aglomerados populacionais em

grades com células contiguas de 1km?2 que apresentem densidade média de no minimo 300

hab./km?2 e popula¢do minima de 5.000. Ja os clusters de alta densidade s&o definidos a partir

de pelo menos 1.500 hab./km? (ainda em grade) e uma populagdo minima de 50.000.

Tabela 1 - Critérios predominantes utilizados na definicdo de areas rurais e urbanas em paises e organizacoes

selecionadas

Pais/

Critérios predominantes utilizados na definicéo de areas rurais e urbanas

Organizagéo Tan:jznho Densidrfld_e Ofert_a de Partigi{fagéo D_iv_iséo _ Aglomgrag:’?lo
Populaco Demografica | Servicos Agricultura Administrativa | de Habitacdes
Argentina X
Austrélia X X X
Botsuana X X
Bolivia X
Brasil X
Chile X X
Coldémbia X
Costa Rica X
Cuba X X
Republica
Dominicana X
Equador X
El Salvador X
Estados Unidos X X
Franca X
Guatemala X
Haiti X
Honduras X X
Inglaterra X
Meéxico X
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Critérios predominantes utilizados na defini¢do de areas rurais e urbanas
Org:r?ilzggéo Tan&:lnho Densidzflo!e Ofert_a de Partigiapl)agéo D_iv_iséo _ Aglomgragf?lo
Populacio Demogréfica | Servicos Agricultura Administrativa | de Habitacdes
Nicaragua X X
Pais de Gales X
Panama X X
Paraguai X
Peru X
Uruguai X X
Venezuela X
OCDE X
Unido Europeia X X

Fonte: adaptado de IBGE (2017), com dados do Banco Mundial (2022).

A Tabela 1 explicita que um dos critérios mais utilizados realmente é o tamanho da
populacdo (13 ocorréncias), seguido pela divisdo administrativa (10 ocorréncias). Os demais
critérios tém uma menor ocorréncia e, na quase totalidade dos casos em que séo utilizados,
ocorrem combinados com critérios demograficos. A questdo da utilizacdo combinada de mais
de um critério também é uma situacdo bastante comum, destacando-se 10 ocorréncias.

Considerando a centralidade relativa dos critérios populacionais e administrativos, a
seguir sera realizada uma analise mais aprofundada de metodologias que apresentam algum
grau de inovacgdo. Dentre os casos expostos na Tabela 1, destaca-se que a Organizagéo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a Unido Europeia reinem dezenas de
paises (no caso da OCDE, incluindo paises de mais de um continente), sendo instituicbes com
estudos bastante representativos. A inovacdo destas da-se pela busca de uma proposta
integradora supranacional, apresentando, portanto, maior nivel de complexidade. Além disso,
trata-se de metodologia de grande influéncia nos estudos mais recentes sobre o tema (IBGE,
2017). Apds a anédlise e discussdo dos critérios utilizados por estas duas instituicdes, serdo
detalhados os critérios adotados por alguns paises como Inglaterra e Pais de Gales, Australia e
Estados Unidos que, somados, apresentam uma gama diversa de caracteristicas utilizadas para

a definicdo do urbano e do rural.
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A OCDE é responsavel por elaborar e avaliar agdes e politicas publicas que consideram
0 desenvolvimento econémico, politico e social de seus 38 paises membros. A destinacéo de
investimentos prioritarios para as areas rurais foi 0 que motivou a organizacao de informacdes
para um diagndstico aprofundado sobre as caréncias e potencialidades politicas a partir de uma
classificacdo de urbano e de rural do territorio desses paises (IBGE, 2017; OCDE, 2021).

O critério entendido como mais relevante pela instituicdo, desde as primeiras
formulacbes, foi o de densidade demografica em uma classificacdo de maior escala,
possibilitando assim a incorporacdo de distintos paises e continentes, servindo de referéncia
para diversos outros paises e Orgdos pelo mundo, incluindo a Unido Europeia
(CONCEPCOES..., 2013). Segundo a OCDE (2021), a tipologia inicialmente proposta, baseada
na porcentagem da populacéo regional que residia em localidades urbanas ou rurais, revelou-se
significativa para explicar melhor as diferencas regionais no desempenho econdémico e no
mercado de trabalho. No entanto, esta tipologia deixou de considerar a presenca de
aglomeragOes econdmicas situadas nas proximidades dos centros urbanos. Uma regido, por
exemplo, poderia ser classificada como rural ou intermediaria independente de sua distancia
para um grande centro urbano, local onde tradicionalmente o mercado de trabalho, 0 acesso a
servicos, as oportunidades de educacdo e a logistica para as empresas sdo mais amplos. Outro
resultado relevante foi a grande heterogeneidade no crescimento econdmico entre as regioes
rurais, fazendo despertar novas possibilidades de variaveis para complementacéo do estudo.

Trabalhos anteriores da Instituicdo revelam a grande heterogeneidade no crescimento
econbmico entre as regides rurais e a distancia de um centro povoado pode ser um fator
significativo para explicar essas diferencas. Para este Ultimo, a tipologia regional da OCDE é
estendida para incluir um critério de acessibilidade. Este critério baseia-se no tempo de
conducdo necessario para que pelo menos metade da populacdo de uma regido chegue a um
centro povoado com 50.000 ou mais habitantes. Com isso, outras caracterizacdes passaram a
ser contempladas como um critério quantitativo populacional residente em centros urbanos e a
maior ou menor facilidade de acesso e de mobilidade — por meio do tempo necessario para
deslocar-se de uma localidade até o centro urbano mais proximo (OCDE, 2021).

A partir da classificagdo tipoldgica estendida foi possivel comparar a dindmica da
populacédo e dos mercados de trabalho. Uma das constatacdes decorrentes do estudo foi que as
regides rurais remotas apresentam um declinio populacional mais acentuado e um processo de
envelhecimento mais rapido do que as regides rurais préximas a uma cidade (OCDE, 2011).

Logo, o critério de acessibilidade relacionado as regides rurais é compreendido como um fator
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significativo para explicar os fluxos regionais da populacdo em idade ativa, confirmando que
esta tipologia efetivamente incorpora a questdo da distancia econdmica do mercado e dos
servicos. Outro resultado foi que as regides rurais remotas Sdo economicamente mais
vulneraveis e possuem menores taxas de emprego (como no Canada e no México) e de producéo
econdbmica (Europa) (OCDE, 2011). A classificagdo final apresenta 5 tipologias:
Predominantemente Rural Remota, Predominantemente Rural Proxima a uma Cidade,
Intermediaria Remota, Intermediaria Proxima a uma Cidade e Predominantemente Urbana.

Com relacdo ao resultado classificatorio, tem-se que na maior parte dos paises ha um
predominio de populagdo em areas urbanas ou intermediarias. Destacam-se como paises com
maior percentual de populacdo predominantemente urbana os Paises Baixos (85,0%), a Bélgica
(83,0%) e 0 Reino Unido (70%), e com populacdo Predominantemente Rural Remota a Noruega
(45%), a Grécia (35%) e a Irlanda (27,0%) (IBGE, 2017). Um dado relevante é que a
classificagdo “Intermediaria Remota” se demonstrou pouco expressiva, com percentual
maximo de 4% na Suica, mas com resultados em geral entre 0% e 1%, situacdo recorrente para
caracterizacdes com muitos niveis, como sera apresentado a seguir.

A classificacdo realizada pela Unido Europeia (UE) assemelha-se com a da OCDE, mas
revela nuances relevantes para o debate sobre caracteriza¢des do rural e do urbano. A primeira
delas foi a consideracdo de um recorte populacional minimo, evitando assim que uma unidade
local muito pequena fosse considerada urbana de acordo unicamente com o critério de
densidade (IBGE, 2017). A segunda foi a mudanca de entendimento das Unidades
Administrativas Locais que correspondiam a cidades maiores ou metropoles, que apresentavam
ndo s6 uma relevancia para sua urbanizacdo quanto na conformacdo de enclaves regionais
(IBGE, 2017). Para tal, a classificacdo da UE utiliza uma grade estatistica (de 1km?) que analisa
as situacdes independentemente dos limites administrativos (no caso, substituindo as Unidades
Administrativas Locais). Ainda assim, o principal critério segue sendo a densidade demografica
para as defini¢bes tipoldgicas rural-urbano, agora incluindo o tamanho da populacdo. Outra
mudanca € a proposta de uma tipologia com 3 classes, 0 que faz com que cada uma das classes
apresente resultados mais expressivos (em especial a intermediaria), sendo: a)
predominantemente urbana; b) intermediério; ¢) predominantemente rural.

O resultado apresenta a mesma tendéncia dos estudos realizados pela OCDE (2011),
qual seja, de paises proporcionalmente com predominio de populagdo urbana ou em situagao
intermediaria. Os Unicos paises majoritariamente com percentual de populacdo

predominantemente rural sdo a Irlanda (70,5%) e a Eslovaquia (50,3%). Com a maior parte da
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populacdo urbana destacam-se os paises Malata (100%), Reino Unido (71,3%) e Paises Baixos
(71,1%) e Belgica (67,5%).

Na comparacdo entre as duas classificacdes, da OCDE e da UE, verificam-se valores
distintos embora com a mesma tendéncia. De um modo geral, a metodologia adotada pela UE
apresenta valores menores de populacdo predominantemente urbana e valores aproximados
para as areas rurais na compara¢do com os indicadores da OCDE. O grande diferencial da
metodologia adotada pela UE é a utilizacdo da grade estatistica para minimizar as divisdes
territoriais, embora ainda sem contemplar dindmicas como a acessibilidade dos centros urbanos
e aspectos socioecondmicos, situagfes que tém sido estudadas, mas ainda ndo foram
incorporadas a metodologia oficial (IBGE, 2017).

Na analise especifica de alguns paises, destacam-se a Inglaterra e o Pais de Gales, que
formularam uma tipologia territorial que possibilita a formulacdo de analises e de politicas
publicas especificas, denominada Rural-Urban Classification (RUC). Esta elaboracdo, datada
de 2001 e com pequenos ajustes para 0 Censo de 2011 destes paises, é fundamentada pelo
critério morfolégico, considerando a densidade construida nas localidades e assentamentos. Ou
seja, é analisada a disposicdo entre as edificacfes, classificadas como agregadas ou dispersas
(IBGE, 2017). A partir de uma primeira classificacdo geral, outros critérios sdo adotados,
sempre tomando como base uma grade analitica celular de 1 hectares (100m x 100m),
semelhante (para fins analiticos) a proposta de setores censitarios utilizada no Brasil. Nesta
segunda classificacdo sdo considerados patamares populacionais (distinguindo aglomerados
com mais de 10.000 habitantes das demais), sendo que as que ultrapassam este valor sao
classificadas como células urbanas e as demais como rurais.

A seguir avalia-se o grau de dispersdo entre assentamentos, mensuradas de acordo com
a distancia entre estes, a fim de identificar se sdo assentamentos esparsos ou nao. Apos a
aplicacdo deste método, as células sdo reajustadas e classificadas em urbanas (com as
categorias: grande conurbacdo, pequena conurbagdo, cidade ndo esparsa, cidade em
configuracdo esparsa) ou rurais (cidade pequena e subdrbio ndo esparso, povoado nao esparso,
lugarejo/habitacdes isoladas ndo esparso, cidade pequena e sublrbio em configuragéo esparsa,
povoado em configuracdo esparsa ou lugarejo/habitagOes isoladas em configuragéo esparsa).

Como resultado, tem-se que 81% dos setores foram classificados como Urbanos.
Novamente verifica-se que o grande nimero de classes resulta em uma baixa significancia das
subclassifica¢fes intermediarias, sendo que muitas apresentam resultados inferiores a 1%. Ou

seja, mesmo que um maior detalhamento das classificacGes seja desejavel, em certa medida,
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por evidenciarem com maior precisdo as caracteristicas verificadas no local, entende-se que
uma grande quantidade de classes nem sempre se apresenta como a melhor forma de descrever
ou caracterizar os territorios (IBGE, 2017).

Outro caso relevante de analise, tendo em vista a diversidade de critérios para a
classificacdo dos espagos em urbano ou rural, é a Australia. O pais considera muitas variaveis,
incluindo a densidade demogréfica e de habitacbes (IBGE, 2017). Sob a perspectiva da
ocupacdo territorial, a particularidade australiana é a significativa dispersédo territorial, tendo
em vista que grande parte de sua populacao vive longe dos centros urbanos, encontrando, assim,
maior dificuldade para acessar determinados servi¢cos. A preocupagdo com este tema, que
impacta diretamente na qualidade de vida das pessoas, levou o governo do pais a elaborar uma
tipologia com maior énfase na questdo da acessibilidade de modo alternativo as classificacdes
tradicionais (IBGE, 2017).

Para o Australian Institute of Health and Welfare (2004), a acessibilidade é entendida
como a uma gama de servicos disponibilizados nos centros urbanos, podendo estes serem
menores ou maiores, mensurada tanto pelo viés da distancia fisica quanto temporal. Trata-se,
portanto, da distancia entre uma localidade e o centro urbano mais préoximo em um
deslocamento pela malha rodoviéria, resultando nas tipologias altamente acessiveis, acessiveis,
moderadamente acessiveis, remotos e muito remotos. Com isso, a classificacao tipoldgica dos
espacos urbanos e rurais é: grandes cidades, interior regional, exterior regional, remoto e muito
remoto (IBGE, 2017).

Antes de ingressar no caso brasileiro, analisa-se os critérios de classificacdo dos Estados
Unidos da América (EUA). Em uma conjuntura de transformac@es na forma de ocupacgdo
advinda do crescimento de muitos ndcleos urbanos, conduzindo a um grande crescimento da
populacdo caracterizada como urbana, o sistema de estatisticas nacionais norte-americano inova
ao prever uma classificacdo que pode sofrer alteracdes ao longo do tempo a partir de um corte
demografico variavel de acordo com a média geral (IBGE, 2017). Atualmente, este critério de
corte considera que localidades com 2.500 ou mais habitantes, geralmente com densidades
populacionais de 1.000 pessoas por milha quadrada ou mais, sdo considerados urbanos
(BANCO MUNDIAL, 2022).

A metodologia adotada pelo pais norte-americano consiste na organizacdo preliminar
em unidades espaciais (maiores que 0s setores censitarios adotados no Brasil) que sdo
categorizados inicialmente de acordo com o critério de corte apresentado e, na sequéncia,

qualificados considerando critérios de densidade e de caracteristicas de uso do solo (IBGE,
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2017). O critério de uso do solo foi incorporado a partir de 2010 no sentido de complementar a
caracterizagdo associada a densidade, passando a considerar a cobertura do solo e a existéncia
de superficies impermeaveis, além de servicos e equipamentos urbanos, como a proximidade
com aeroportos, por exemplo. Logo, os espagos urbanos séo caracterizados como locais com
maior densidade populacional e construtiva e organizados em areas urbanizadas (com mais de
50 mil habitantes, correspondendo a 71,23% do total) e aglomerados urbanos (com populacéo
entre 2.500 e 50.000 habitantes, o que equivale a 9,50%). O espaco rural, além de apresentar
menores densidades, com uma ocupacdo mais dispersa territorialmente, caracteriza-se também
pela forma de ocupagdo com edificacdes mais esparsas ou até mesmo inexistentes em
determinadas localidades, o que caracteriza 19,27% da populacéo dos Estados Unidos (IBGE,
2017).

Assim como as demais classificagdes (como de critérios raciais, de género e até mesmo
as fronteiras entre estados e paises), de acordo com o critério utilizado para recorte 0s
indicadores sdo alterados. As estimativas relacionadas a urbanizacdo global, por exemplo,
passariam por grandes alteracdes caso a China, a India e outras nacdes bastante populosas
alterassem sua definicdo de centro urbano. No caso da China, a populacdo urbana passou de
20%, em 1994, para 43%, em 1996, em funcdo ndo s6 da migracdo de pessoas que viviam em
areas rurais para centros urbanos, mas principalmente do rapido crescimento de centenas de
localidades que passaram a ser classificadas como cidades (BANCO MUNDIAL, 2022).

Como exposto no inicio deste subcapitulo, ndo existe um padrdo consistente e
universalmente aceito para distinguir as areas urbanas das rurais, em parte devido a grande
variedade de situacdes entre os paises. Segundo o Banco Mundial (2022), a maioria dos paises
usa uma classificacdo urbana relacionada ao tamanho ou caracteristicas dos assentamentos. Ha,
também, paises que definem areas urbanas com base na presenca de certas infraestruturas e
servicos e outros que designam areas urbanas com base em arranjos administrativos. O que se
verifica, a partir dos estudos e critérios apresentados, é que esta definicdo possui grande
relevancia a nivel global, sendo foco de estudos tanto de paises (que constatam a necessidade
de atualizar seus critérios de tipologias, em geral por finalidades administrativas) quanto de
instituicdes, voltadas para o direcionamento de politicas publicas e para a formulagdo de

indicadores econdmicos e socioespaciais.
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2.3. Destaques, limites e perspectivas sobre o urbano e o rural

A partir do entendimento do espaco a partir de sua multiplicidade e heterogeneidade
(MASSEY, 2008), é fundamental que os critérios utilizados para caracterizar o espaco urbano
e 0 espaco rural considerem as diversas possibilidades existentes e que sao constituintes destes
espagos. Uma classificagdo mais aproximada da realidade possibilita uma viséo geral sobre o
territorio e a formulacédo de indicadores mais aproximados com a realidade, subsidiando assim
politicas publicas que tenham como objetivo central a promocdo da igualdade de direitos.
Defende-se, com isso, a reducdo de desigualdades historicas por meio de politicas
redistributivas, em um processo que tensiona com as relacdes de poder estabelecidas, fundadas
nos processos de difusdo de capital.

Kayser (1972) aponta que a expansdo do regime capitalista no ultimo século
transformou profundamente o sistema de relagdes cidade-campo de forma mais profunda que a
longa evolucdo dos séculos anteriores. Neste sentido, Santos ressalta que “a urbanizagdo ¢
simultaneamente um resultado € uma condig¢éo do processo de difusdo do capital” (2007, p. 23).
Embora o centro do debate proposto por Santos (2007) volte-se para a questdo urbana, tem-se
que a globalizacéo é agenciadora de uma dindmica que impacta tanto a sociedade urbana quanto
a rural, a partir de significativas e rapidas transformacfes e modernizacGes, de modo que se
pode dizer que o espago rural se insere no meio social contemporaneo dentro de um
determinado contexto social, cultural e historico.

Partindo das dinamicas de territorializacdo (HAESBAERT, 2005), incorporando 0s
processos identitarios desterritorializacdo e reterritorializacdo, tem-se o entendimento das lutas
de poder que permeiam o debate apresentado sobre a constitui¢cdo do urbano e do rural. Trata-

se de um fenbmeno eminentemente cultural, de modo que

Podemos entdo afirmar que o territério, imerso em relagdes de dominacdo e/ou de
apropriacdo sociedade-espaco, desdobra-se ao longo de um continuum que vai da
dominagdo politico-econémica mais ‘concreta’ e ‘funcional’ a apropriagdo mais
subjetiva e/ou ‘cultural-simbolica’ (HAESBAERT, 2005, p. 2).

Neste contexto de dominagédo associado aos processos de apropriacao estatal e territorial
de agentes dominantes, emergem as disputas de poder nas delimita¢des normativas do territério,
como os limites intermunicipais e 0s que estruturam o urbano e o rural (que tendem a acentuar
uma visdo dicotbmica destes espagos). Neste debate, retoma-se Massey (2008), que se aproxima
da discussdo de Araujo e Haesbaert (2007) ao referir-se a necessidade de uma politica

antiessencialista em quest6es de identidade de grupos sociais e de lugares, que sempre devem
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ser construidos de modo relacional, tendo em vista que o espaco € o resultado de inter-relacbes
que sé existem a partir da multiplicidade. Seja na compreensdo do espaco, do lugar ou do
territorio, sua constituicdo se da a partir das inter-relacdes, ndo havendo um ponto de partida e
de chegada ou um limite pretérito estabelecido (MASSEY, 1991; 2008).

Por meio da anélise dos casos internacionais de defini¢cdo dos espacos urbanos e rurais,
verifica-se que os critérios utilizados se sustentam em elementos quantitativos, ndo sendo
incorporados elementos subjetivos como as dindmicas culturais e até mesmo de constituicao de
paisagens. Uma area indigena, por exemplo, sera definida como urbana ou rural de acordo com
a sua densidade ou ainda se estiver ou ndo inserida no perimetro urbano, independente da
relacdo que esta comunidade tenha com a urbanidade ou com a ruralidade, das dinamicas
culturais e até mesmo de deslocamentos. Dentre os critérios trazidos para discussdo, o que
apresenta possibilidade de incorporar os elementos socioespaciais é o da divisao administrativa,
como o caso brasileiro, onde ndo é utilizado um critério pré-estabelecido, cabendo ao governo
realizar a organizacgdo espacial de acordo com seu entendimento. Outra questdo apontada é que
0s critérios quantitativos sdo baseados nas estatisticas de dados atuais ou até mesmo anteriores
(como com a realizacdo periodica dos censos demogréaficos), ndo devendo ser adotada uma
determinacdo muito restrita para definicdo de um perimetro urbano, pois isso restringiria um
processo fundamental do planejamento territorial que sdo as dinamicas e tendéncias de
crescimento da cidade (ou area de expansdo urbana).

Dentre os critérios quantitativos, 0s que mais se destacam sao os relacionados a aspectos
demogréaficos (como a quantidade de populacéo ou a densidade) e a acessibilidade. O primeiro
por apresentar uma distin¢do clara sobre as principais caracteristicas dos espacos urbanos e
rurais, que é a concentracdo ou nao de pessoas em determinada area, 0 que resulta tanto nos
contatos mais frequentes quanto em uma maior facilidade de comunicacéo e atualizacdo, além
de indicar maior viabilidade para a destinacdo de infraestruturas e servicos publicos. Ou seja, a
maior concentra¢do populacional traz uma série de beneficios para a administracdo, que véo
desde a maior representatividade tributaria (como exposto nos capitulos 3 e 6), até uma maior
facilidade de gestdo territorial. J& o critério da acessibilidade, além de ser utilizado por alguns
paises e instituicdes para as definicdes atuais de limite entre urbano e rural, € bastante potente
no sentido de facilitar a dindmica de trocas entre urbano e rural, favorecendo, em Gltima analise,
este ultimo, que, em geral (conforme os critérios e estudos abordados), apresenta maiores

distancias dos nudcleos urbanos.
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Por fim, o governo precisa (re)conhecer as peculiaridades rurais, para assim programar
melhor as intervencdes que potencializam o desenvolvimento, integrando propostas de agdes
de reformas agrarias, fortalecendo as pequenas propriedades e a agricultura familiar, gerando
um amplo modelo de trabalho para renda no campo, e ndo deixando faltar servicos como
educacdo, salde, tecnologias, comunicacdo entre outros. Varios destes fatores criam condicGes
para que a populagéo do meio rural e urbano passem a interagir de forma diferente e podem ser
facilitados com melhorias na acessibilidade geral. Trata-se de um processo de ressignificacdo
dos espacos de campo e cidade, pensados de modo relacional por meio de um continuum,

buscando o fortalecimento de aspectos sociais, econdmicos, culturais, educacionais e regionais.
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3. APERIFERIZACAO E A NOVA RURALIDADE NO BRASIL

A distingéo entre urbano e rural no Brasil remete as décadas de 1940-50, momento em
que o estado nacional estabeleceu defini¢bes e delimitacfes para estes espacos. A priori, estes
critérios foram adotados para a constituicdo do urbano, sendo o rural definido como toda a &rea
municipal ndo correspondentes as areas urbanas ou distritais (STEINBERGER; BRUNA,
2001). Logo, enquanto o urbano passa a ser associado como local de lazer, trabalho, cultura e
moradia, com especial enfoque para uma visdo de progresso e modernidade, a vida no meio
rural estava ligada a um local apenas de trabalho, moradia e subsisténcia. Conforme Bezerra e
Bacelar, urbano e rural, campo e cidade, assumiram imbricagfes importantes enquanto
“relagdes diferenciadas de interdependéncia e complementaridade” (2013, p. 35). Trata-se de
uma estreita imbricacdo entre os espacos urbanos e rurais desde a sua constituicao, embora tal
relagdo seja realizada por dicotomia ou por excluséo, tendo em vista as abordagens legislativas
e administrativas hierarquicamente distintas, sendo o rural constituido pelo ndo urbano.

Neste periodo, o pais passa por um novo ciclo de industrializacdo promovido pelo
governo de Getulio Vargas, responsavel por uma alteracdo no plano da politica interna que
reduz o poder associado as tradicionais oligarquias extrativistas e agricolas substituindo-as por
uma politica de industrializacdo do pais, voltada para as industrias de base e de matriz
energética. Sdo exemplos a criacdo do Conselho Nacional do Petroleo (1938), a Companhia
Siderdrgica Nacional (1941), a Companhia Vale do Rio Doce (1943) e a Companhia
Hidrelétrica do Séo Francisco (1945) (IBGE, 2017). Trata-se de um momento inicial do éxodo
rural, com uma forte polarizagdo da Regido Sudeste e Sul do pais, sobretudo dos estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, resultando em migragdes internas em
especial da populacao do Nordeste, marcado assim a graduacdo substituicdo da mao de obra até
entdo imigrante para uma voltada a populacdo nacional (IBGE, 2017).

No cenario mundial o periodo é marcado por uma crise relacionada a Segunda Guerra
Mundial, que favorece o desenvolvimento industrial, livre de concorréncia estrangeira,
aumentando assim as exportacbes. O fortalecimento das industrias de base altera as
caracteristicas das industrias consolidadas a partir da Primeira Guerra Mundial, momento em
que a industrializacdo era manufatureira e voltada a montagem de pecas importadas
(WANDSCHEER; DUTRA; FONTOURA, 2012). Com o aumento das dificuldades na
importacdo de equipamentos e méaquinas, tem-se a relevancia de avangos voltados & uma

Industria de Bens de Capital.
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Na relacdo entre urbano e rural, tem-se que, “a partir da Revolugao Industrial, as formas
de producéo na cidade se alteram significativamente, expandindo-se também para o campo”
(WANDSCHEER; DUTRA; FONTOURA, 2012, p. 96). Esta expansao, no entanto, se da de
modo distinto, uma vez que a populacdo passa por um momento de migracdo, enquanto 0s
resultados da industria de base, embora voltados inicialmente para as cidades, sdo financiadas
pelo excedente econdmico das exportacdes do setor agropecudrio. A relagdo entre rural e urbano
passa a ser percebida como realidade onde ambos nao se configuram como espacos dispares, ja
que cada vez mais proximos em sua estrutura e organizacao socioespacial.

Este intencional processo de urbanizacdo, acelerado em meados do século XX,
configurou-se espacialmente e contribuiu para a concentracdo econdmica e populacional nas
grandes metropoles, considerando as alteracdes de dinamicas produtivas decorrentes do
processo de industrializacdo que fazem com que 0s centros urbanos apresentam maiores
oportunidades de emprego e renda (IBGE, 2017). Na década de 70, buscando um controle maior
sobre o territorio, 0 Governo Federal publica a Lei Complementar n® 14/73, que estabelece a
criacdo das primeiras oito Regides Metropolitanas do pais (BRASIL, 1973; STEINBERGER,;
BRUNA, 2001).

Logo nos primeiros anos do processo de metropolizagdo brasileira, Panizzi (1977) ja
identificava a relevancia da criacdo de Regibes Metropolitanas (RMs) como um dos
mecanismos de aparato institucional-administrativo utilizados para a legitimagdo do sistema
estabelecido no quadro nacional, enquanto parte de estratégia politica pautada pelo
desenvolvimento econdmico, tido como prioridade absoluta neste periodo de ditadura militar.
Este movimento pode ser entendido como uma forma do Governo Federal ampliar seu dominio
politico a partir do controle dos principais centros urbanos do pais na tentativa de evitar um
processo, ja identificado pelos dados divulgados do Censo de 1970, de desconcentracdo
industrial no Estado de S&o Paulo, redirecionando o fluxo migratério ndo s6 para outras cidades
da regido metropolitana (RM), quanto para o interior do estado e, ainda, para outros estados
(STEINBERGER; BRUNA, 2001). Segundo a autora, 0 Censo de 1970 registrava que menos
de um terco da populagdo concentrava-se em municipios com até 20.000 habitantes, nimero
este que aumentou consideravelmente nos dados divulgados do Censo realizado 10 anos apds,
explicitando uma tendéncia de concentragdo em cidades de medio porte (STEINBERGER,;
BRUNA, 2001). Ou seja, ja no final do século XX tem-se o destaque parte para as cidades
médias e pequenas na conformacdo de redes de cidades, seja pelo maior crescimento, seja pelas

relagdes interurbanas como a conurbagéo (IPEA, 2001).
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Segundo dados do Banco Mundial (2022), o Brasil possuia 110.146 milhdes de
habitantes urbanos em 1990, valor que passou para 181.335 milhdes em 2018 (de 74% para
87% da populacdo total, com um acréscimo de mais de 70 milhGes de pessoas em cidades),
sendo que o percentual de populacdo em aglomeracdes urbanas com mais de 1 milhdo de
habitantes aumentou de 36 para 42% no mesmo periodo e o percentual da populacdo urbana da
maior cidade diminuiu (de 13 para 12%), explicitando que boa parte deste crescimento ocorre
em cidades com menos de 1 milh&o de habitantes (mais de 35% do crescimento da urbanizacéo
e aproximadamente 12% do crescimento populacional total do pais para o periodo).

Um fator relevante para esta mudanca de orientacdo foi o fendmeno da globalizacéo,
que propicia um espaco de fluxos, minimizando algumas diferencas historicas (MASSEY,
2008) e possibilitando uma maior conexdo (seja de mobilidade, seja de informacao) entre
localidades, reduzindo assim a distancia fisica e cultural entre as cidades grandes, médias e
pequenas, trazendo alteragdes tanto na dinamica urbana quanto nos espacos rurais. Ou ainda,
como explicado por Massey, trata-se da “ampliacdo da conexao entre os lugares (que seria a
vitéria do espaco sobre o tempo, ou do tempo pelo espaco, dependendo do autor que se
considere)” (2008, p. 112). Esta mudanga de paradigma incentiva novas ocupagdes em areas
ndo metropolitanas, com a implantacéo de grandes equipamentos como complexos industriais,
universidades e centros comerciais intermediarios, fazendo com que as cidades pequenas e
médias passem a crescer nao s6 em numero de pessoas, mas também territorialmente.

Outro destaque necessario para compreender o crescimento da urbanizacdo € a
problematica dos critérios de classificacdo entre urbano e rural, conforme exposto no capitulo
anterior, que no Brasil é decorrente de procedimentos administrativos que delimitam o
perimetro urbano. Destaca-se, assim, o cardter rural de diversos municipios no pais
(principalmente os pequenos municipios), nos quais a populacdo é considerada urbana para os
indicadores oficiais somente por residir em uma area interna ao perimetro urbano (MARZULO;
HECK; FILIPPI, 2020). Outro fenémeno que impacta nos indicadores de populagéo urbana e
rural € o processo emancipatdrio de muitos municipios no final do século XX, que fez com que
a populacdo que morava em espagos anteriormente classificados como rurais alterasse seu
enquadramento administrativo para urbanas (ARAGAO, 2014). Relagdo semelhante ocorre
quando &reas rurais que contornam o urbano passam a ser incorporadas a area urbana a partir
de um processo de crescimento das cidades e/ou de uma simples alteracdo no perimetro urbano.
Essas mudangas s&o oriundas em grande parte do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), que

prevé a obrigatoriedade de um plano diretor para diversos municipios, mobilizando a revisao
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de seus perimetros urbanos (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). Assim, parte do crescimento
populacional urbano do Brasil decorre literalmente por estatutos legais.

Considera-se, entdo, que o crescimento populacional urbano pode ocorrer de quatro
modos: a) pelo crescimento vegetativo; b) por dindmicas migratérias campo-cidade; c) por
processos de emancipa¢des municipais; d) pela expansdo da mancha urbana (ou dos perimetros
urbanos, incluindo a ocorréncia de nucleos urbanos isolados), que passa a incorporar areas que
até entdo eram consideradas rurais.

Tem-se, portanto, um cenario com duas caracteristicas fundamentais com impacto na
relacdo urbano-rural: a urbanizacdo periférica e o crescimento de pequenas e médias cidades,
resultando em um processo de urbanizacdo do meio rural. Ha casos de municipios em que ja
ndo ha mais a previsao de area rural, fazendo com que propriedades com caracteristicas rurais
sejam classificadas como urbanas. Ou ainda, municipios que nao registram qualquer producao
agricola ha mais de 20 anos (IBGE, 2017b).

Configura-se, portanto, uma zona de transi¢do entre o urbano e o rural ndo caracterizada
propriamente pela ideia de continuum, mas sim decorrentes de questdes associadas a gestdo
publica e, por fim, ao planejamento territorial, implicando em problemas para quem reside
nestas areas. Trata-se de um espaco marcado por conflitos de uso do solo inerentes da relacdo
entre espacos urbanos e rurais, como a ocorréncia de residéncias proximas de pocilgas ou
demais areas de criacdo de animais e, de outra banda, pelo avanco da ocupacdo humana sobre
areas de preservacdo ambiental ou ainda improprias para a urbanizacao. Pelo viés dos conflitos
decorrentes do uso do solo, uma familia ou comunidade assentada h&4 muitos anos em um
territorio e que o destina para a criacdo de animais, por exemplo, pode ser obrigada a buscar
outra fonte de renda ou de subsisténcia devido a uma ampliagdo do perimetro urbano, caso a lei
organica municipal proiba este uso em zonas urbanas. Trata-se de uma area de urbanizacéo
precarizada que, mesmo sendo classificada enquanto urbana, apresenta, todavia, caréncia de
infraestruturas bésicas e servigos publicos (como saneamento basico, transporte coletivo ou até
mesmo cal¢adas pavimentadas).

Este contexto da margem a uma série de questdes que serdo discutidas nesta tese, como
0 modo que os municipios tém realizado o seu planejamento territorial, em especial analisando
questdes da relacdo entre planejamento e gestdo, por meio da dicotomia entre o urbano e o rural.
A dimensdo do territorio regional também € fundamental neste processo, verificando

movimentos migratorios e articulagdes entre municipios, elemento ainda pouco aplicado aos
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processos de planejamento territorial e que, quando incorporados, restringem-se as regides
metropolitanas e grandes centros urbanos, como em algumas aglomeragdes urbanas.

Pelo viés das areas urbanizadas, a partir das contribui¢fes de Rolnik e Klink (2011) e
de Marzulo (2005; 2009), amplia-se a discussdo que trata do processo de periferizacdo das
cidades brasileiras, por meio de loteamentos regulares e irregulares, da favelizacdo ampliada
(MARZULO, 2005) e de conjuntos habitacionais populares. Em um cenario recente, estas areas
periféricas, tradicionalmente destinadas aos pobres nos processos de urbanizacdo do pais,
passaram a ser engolfadas pelas cidades com condominios fechados (tanto populares quanto de
luxo) e grandes complexos industriais. Estas mudancas recentes, somadas com alguns avangos
na malha rodoviaria, resultaram em melhorias de acesso aos recursos tradicionalmente
concentrados nas cidades, revelando aspectos relacionados com priorizacdo seletiva de politicas
publicas voltadas a infraestrutura e a prestacdo de servicos (MARZULO; HECK; FILIPPI,
2020).

No espaco rural a discussdo parte da nocdo de nova ruralidade, aprofundada neste
capitulo a partir do caso brasileiro, que incorpora ao rural uma diversidade de temas a partir de
uma nova compreensao que vai além de seu carater produtivista, integrando a pluralidade de
atividades, elementos fisicos, territoriais e culturais nas areas ndo urbanas (VEIGA, 2001,
WANDERLEY; FAVARETO, 2013). Em um estudo com maior profundidade realizado no
subcapitulo 3.2, serdo discutidos critérios de classificacdo e elementos que caracterizam o
urbano e o rural no Brasil, realizando uma revisdo bibliografica sobre critérios e indicadores
para estas caracterizacdes a partir de estudos recentes realizados pelo IBGE (2017). Assim
como no capitulo anterior, da analise dos critérios para classificacdo de municipios entre
urbanos e rurais, o relevante ndo ¢ a classificagdo em si, até porque a discussao ndo é somente
sobre 0 municipio ser predominantemente urbano ou rural, mas também sobre as fronteiras
intramunicipais (perimetro urbano). Assim, o que se busca investigar sdo os critérios utilizados,
que contribuem para a defini¢do de ambas as tipificacoes.

Trata-se de uma discussdo teorica orientada que parte do processo de periferizagédo
urbana, tema ampliado a partir da dindmica iniciada na metropolizagdo, com reflexos
contemporaneos na rede de cidades brasileira e as implicacdes deste fendmeno no espago rural.
A partir da caracterizacdo do espaco rural, busca-se romper com a dicotomia arbitraria de
fronteira (DAS; POOLE, 2008), instituidas pelo Estado, entre os espagos urbano e rural, sendo
este ultimo caracterizado em geral (como apresentado pela perspectiva normativa), em oposicao

ao urbano (o rural como o né&o-urbano).
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3.1. Periferizagéo urbana: causas e consequéncias administrativas

O Brasil utiliza-se do critério administrativo para determinar a populacao urbana e rural,
sendo quem reside dentro do perimetro urbano classificado como urbano, e a populagéo rural
caracterizada por exclusdo. Esta definicdo remete a primeira legislagdo nacional a abordar o
tema da divisdo territorial do Brasil, o Decreto-Lei n°® 311/38 (BRASIL, 1938), que normatizava
que todo o municipio deveria determinar ao menos uma sede, que tem categoria de cidade e
que lIhe da o nome (Art. 3°). Face a necessidade de demarcar cartograficamente os centros e
subcentros urbanos a fim de estabelecer um primeiro critério classificatorio para definicdo das
tipologias urbano e rural, desde entéo, verifica-se a caracterizagéo e priorizagdo normativa e de
politicas publicas voltadas as sedes municipais. Possibilitando, assim, tanto uma organizacao
de dados a fim de acompanhar as dindmicas socioespaciais quanto a conformacao dos limites
territoriais dos municipios (IBGE, 2017).

Esta legislacdo quase centendria ainda incide no territorio nacional, ndo sendo revogada
por qualquer normativa posterior, de modo que até hoje o rural ¢é classificado no Brasil como
espaco ndo-urbano, conforme evidenciado pela defini¢do do Cadigo Tributario Nacional - CTN
(BRASIL, 1966, Art. 29). Embora administrativamente o imdOvel possa comprovar sua
destinagdo rural (como ampliado no capitulo 6), alterando incidéncias tributarias e juridicas,
administrativamente e para efeitos estatisticos, o imoével e a populacdo residente serdo
contabilizados como urbanos, sendo de competéncia municipal. Deste modo, o perimetro
urbano assume centralidade nas atividades de planejamento territorial, com relevantes
implicagdes para os planos diretores municipais, podendo ser determinado por este instrumento
ou, ao menos, devendo relacionar-se com este no caso de definicdo por lei especifica. Por esta
evidente imbricacdo, desde a promulgacdo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), qualquer
alteracdo na lei que determina o perimetro urbano municipal deve prever diretrizes especificas
e areas que serdo utilizadas para infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalacGes
publicas, urbanas e sociais, além de parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, areas
para habitacdo de interesse social e a definicdo de diretrizes e instrumentos especificos para
protecdo ambiental e do patriménio historico e cultural (BRASIL, 2001, Art. 42-B).

O Plano Diretor Municipal é o instrumento basico de planejamento territorial municipal
(BRASIL, 2001). No Brasil, os primeiros planos remetem as primeiras décadas do seculo XX,
mas foi consolidado como um instrumento obrigatorio para cidades com mais de 20.000

habitantes a partir da Constituicdo Federal de 1988. Tanto na Constituicdo, como em todo o
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historico normativo anterior, o planejamento poderia abranger apenas uma area ou setor do
municipio, muitas vezes voltando-se em especial para a cidade e deixando o espaco rural a
margem. Este cenario foi normativamente alterado a partir da promulgacdo do Estatuto das
Cidades (BRASIL, 2001) que define que todas as cidades com mais de 20 mil habitantes ou
com potencial de grandes alteragdes de crescimento deveriam ter um plano diretor capaz de
abranger todo o territério municipal (conforme determina o Art. 39), embora em alguns planos
diretores municipais'’, desde o final da década de 70, o rural ja fosse incluido, criando assim
experiéncias precedentes que contribuiram para a normatizacao pelo Estatuto da Cidade.

E a partir de entdo que o planejamento territorial do municipio obrigatoriamente passa
a considerar as areas urbanas e rurais, considerando a “integracdo e complementaridade entre
as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio
e do territorio sob sua area de influéncia” (BRASIL, 2001, Art. 2°) propondo, de modo
participativo, diretrizes para cada um destes espagos. Trata-se do estabelecimento de diretrizes
gerais, realizadas por meio de um macrozoneamento, que aponta para a relevancia municipal
de cada area e para a relacdo entre as distintas zonas do territorio, tanto as situadas em area
urbana como em areas rural, incluindo a relacdo urbano-rural. Em geral, as areas urbanas tém
um segundo nivel de zoneamento, quando sdo definidos o Regime Urbanistico e o0s
instrumentos de controle de ocupacdo do solo. As areas rurais tém parametros definidos por
diretrizes gerais que, em geral, tendem a controlar a baixa ocupacéo a fim de ndo haver uma
maior densificacdo de areas ainda carentes de infraestrutura (SABOYA, 2018).

Na escala do macrozoneamento, em determinados municipios o plano diretor estabelece
as diretrizes para as areas rurais, deixando claro quais sdo as areas de preservacao ambiental,
as vias e rodovias propostas, bem como, por vezes, a indicagdo de uso da terra mais propicio de
acordo com o solo e o crescimento estratégico previsto (SABOYA, 2018). Como aprofundado
no capitulo 6 desta tese, o foco na area urbana é explicitado no Estatuto da Cidade como um
referencial espacial para o uso e a ocupacgdo do solo na cidade, em concordancia com as
estratégias de politica urbana (BRASIL, 2001).

Ou seja, mesmo transcorridos mais de 20 anos da promulgacdo do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) os avancos na aplicacdo da lei, em especial os voltados & reducdo das
desigualdades, ainda séo pouco percebidos nacionalmente. Logo nos primeiros anos apés sua

promulgacéo, Maricato (2003) j& contextualizava a metropole brasileira do final do século XX

10 Como é o caso do 1° PDDUA da Cidade de Porto Alegre, instituido pela Lei Complementar n°® 43/1979.
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destacando a relagéo entre desigualdade social, segregacdo territorial e meio ambiente, situagéo
que permanece necessitando priorizagdo pela autora (MARICATO, 2021). Maricato (2003)
aponta para as formas de aplicacdo da lei, que, em muitos casos, volta-se para a manutengédo
dos privilégios e do poder concentrado (ndo democratico), refletindo e promovendo o0 aumento
das desigualdades. Destaca ainda o papel fundamental da segregacdo urbana e/ou ambiental
como uma das faces mais importantes da desigualdade social, sendo considerada como parte
promotora desta, em especial com a maior dificuldade de acesso aos servi¢os de infraestrutura
associadas a menor oportunidade de empregos, a profissionalizacdo e a maior violéncia,
situacbes de preconceito e discriminagdo social (MARICATO, 2003). Com 10 anos da
aprovacao do Estatuto da Cidade, a autora afirma que “o acesso a terra seja no meio rural ou
urbano continua sendo a principal barreira para a transformagédo urbana das cidades brasileiras”
(MARICATO, 2011, n. p.), tema que, ao relacionar-se com a habitacdo, é responsavel pelo alto
grau de crescimento de favelas e loteamentos informais nas periferias da cidade.

Além da diferenciacdo de acesso as infraestruturas e equipamentos ha uma distancia
notavel a partir dos elementos que agregam valor a propriedade, entre o urbano e o rural.
Reconhecida como o lécus da centralidade de poder, dos negocios e do capital, estar proximo
da cidade garante uma localizacdo privilegiada da propriedade, tendo a disposicao servicos
publicos e infraestrutura de melhor qualidade. Em outras palavras, sdo ganhos de externalidades
que definem o valor da terra urbana (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). J4 no meio rural, a
questdo locacional estd mais associada a produtividade da terra: se ela disponibiliza solo
adequado ou recursos naturais abundantes ou ndo. SO depois terdo certo grau de importancia a
questdo de infraestrutura e acessibilidade e, somente em seguida, releva-se a questdo dos
servicos publicos basicos, elementos basilares para os indicadores de desigualdade (como grau
de escolarizacéo e acesso a saude), conforme 14.653-3 (ABNT, 2019).

Outra questdo apontada é a falta de relacdo entre o Estatuto da Cidade e as demais
legislagbes federais que direta ou indiretamente interferem nas formas de organizagéo,
planejamento e gestdo territorial, como o Parcelamento do Solo (BRASIL, 1979), o Cddigo
Tributario Nacional (BRASIL, 1966). Essa falta de relacéo se da tanto na defini¢do entre urbano
e rural, quanto na previsdo de infraestrutura e servigos. Inicia-se esta problematizacéo a partir
da possibilidade de controle do limite da area urbanizada e do controle de densidades. Como
exposto, destaca-se a relevancia da definicdo do perimetro urbano e do zoneamento
determinado pelo plano diretor para o ordenamento das densidades, considerando que esta é

uma caracteristica central da constituicdo dos espacos urbanos e rurais (evidenciado tanto a
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partir dos critérios internacionais ja discutidos quanto nos recentes estudos para o Brasil
conforme apontado a seguir). De acordo com a Lei de Parcelamento do Solo (BRASIL, 1979)
sO é permitida a realizacdo de loteamentos em areas urbanas, mantendo 0s espacos rurais
predominantemente com propriedades maiores, 0 que reduz significativamente a densidade
demografica.

Por outro lado, tendo em vista que atribui-se ao loteamento a construgdo de novas vias,
bem como a necessarias disponibilidade de redes basicas de infraestrutura e ainda a destinacéo
de parte da area da gleba para fins institucionais e publicos (como espacos livres de uso comum
ou pragas), a nao existéncia de loteamentos em areas rurais também resulta em uma maior
dificuldade da disponibilizacdo destas infraestruturas e servigos para a populacdo que reside
neste espaco, tendo em vista 0 menor nimero de &reas publicas disponiveis. Logo, a
possibilidade de realizacdo de loteamentos resulta em uma maior ou menor facilidade de a
gestdo municipal oferecer elementos de infraestrutura e servicos basicos.

Mesmo na &rea urbana estas ferramentas apresentadas ndo tém tido o resultado esperado
no cenario brasileiro, sobretudo em funcdo da especulacdo imobiliaria. Sendo o valor das terras
diretamente relacionado com a quantidade de infraestrutura e equipamentos (logo as
centralidades), as propriedades menos valorizadas situam-se nas areas limitrofes do municipio,
levando a indUstria da construcdo civil a priorizar os grandes empreendimentos nestes locais,
como os voltados a habitacdo de interesse social (MARICATO, 2003). Conforme o perimetro
urbano é definido por meio de lei, verificam-se casos nos quais a legislacdo é alterada visando
a inclusdo de uma area para possibilitar que seja loteada (OLIVEIRA; MOCCI; LEOCELLLI,
2019). Com isso, o crescimento das cidades torna-se desordenado e as relagdes entre areas
urbanas e rurais se confundem, prejudicando o planejamento proposto (SABOYA, 2012).

O caréter especulativo da urbanizacdo é uma dinamica que remete ao sistema capitalista,
estruturado a partir da propriedade privada (HARVEY, 2013 [1982]), e que tem como resultado
uma cidade espraiada e que privilegia a urbanizacdo corporativa, compreendida por um
somatorio de processos que favorecem aos interesses privados por parte da gestdo municipal
(SANTQOS, 2013 [1993]), interferindo em questdes centrais como “tamanho urbano, modelo
rodoviario, caréncia de infraestruturas, (...) problemas de transporte, extroverséo e periferizagdo
da populacao” (SANTOS, 2013 [1993], p. 106). Nao se trata de um processo exclusivamente
brasileiro, vide a contribuigcdo de Duran (2006) ao se referir ao “negdcio urbanistico” a partir

do processo ocorrido na Espanha, que se caracteriza pela compra de um imdvel rural de baixo
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valor e, apos a alteracéo da classificacdo da propriedade como urbana, sua posterior venda por
um valor bastante superior.

Embora possa resultar em um crescimento desordenado, pelo viés institucional, a
ampliacdo do perimetro urbano pode ser entendida como uma possibilidade de aumento da
arrecadacdo tributaria. Nas areas urbanas é previsto legalmente a incidéncia do Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU), um instrumento com objetivo fiscal que tem sua destinagéo para
a esfera municipal, sendo uma importante fonte de recursos das prefeituras. Ja as areas rurais
possuem a previsdo de pagamento do Imposto Territorial Rural (ITR), cuja tributacdo € de
competéncia do Governo Federal e com valor bastante inferior (MARICATO, 2021; BRASIL,
1988). Com isso, a partir do aumento de propriedades classificadas como urbanas, amplia-se a
arrecadacao municipal.

O problema situa-se nos casos em que esta ampliacdo do perimetro urbano ndo esta
amparada pelo planejamento territorial, acarretando um crescimento indiscriminado da
ocupacdo sem a estrutura necessaria, favorecendo os grandes proprietarios de terra e trazendo
prejuizos para a populacdo que ira residir nesses locais, como a intermiténcia ou a inexisténcia
de servigos publicos. Ou seja, o procedimento de ampliacdo da mancha urbana para fins
arrecadatorios evidencia uma visao limitada do poder publico, que ndo leva em consideracao
0s custos que deveriam acompanhar este aumento para evitar uma urbanizacgdo precarizada.

Os pontos trazidos até aqui evidenciam a dendncia realizada por Maricato (2001) sobre
a correlacdo entre a legislacdo urbanistica, a gestdo publica e 0 mercado imobiliario, apontando
este Ultimo como responsavel por estabelecer as prioridades de investimentos por parte do poder
publico a partir do processo especulativo fundiario. Um exemplo referido pela autora é a grande
tolerancia, beirando até em uma institucionalizacdo, para construgdes de habitacdo em locais
irregulares nas dinamicas de expansdo da area urbanizada: tolerada pelo viés de assegurar o
processo especulativo e institucionalizada por sua imbricacdo econémica, a medida que ha mais
disponibilidade de m&o de obra barata para 0 mercado de trabalho. Tratam-se, portanto, de
acOes propostas politicamente por grupos hegemdnicos de modo que "a governanca substitui o
governo; os direitos e as liberdades tém prioridades sobre a democracia; a lei e as parcerias
publico-privadas, feitas sem transparéncia, substituiram as instituicdes democraticas"
(HARVEY, 2013 [1982], p. 13). No mesmo sentido, Dupas traz que “a politica fica reduzida a
atender as necessidades funcionais do novo sistema” (2007, p. 77).

A discussdo sobre 0 acesso aos servicos e a infraestrutura é aprofundada, considerando

a configuracdo de desigualdades econémicas e espaciais (estritamente relacionadas, visto que
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uma reducdo das desigualdades espaciais colabora para uma redugdo das desigualdades
econdmicas (ANDRADE, 2019; MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). Trata-se de uma
discussdo que é evidenciada pelas dindmicas regionais (pela distribuicdo de equipamentos e
acesso aos servicos), mas com grande impacto na dimenséao do cotidiano, logo, intramunicipal
- tanto nos espagos urbanos quanto nos rurais. Nao se trata somente da problematica fundiaria
da terra, mas, no primeiro plano, da questdo que afeta os trabalhadores e camponeses (urbano
e rural).

Reforca-se a relevancia que a moradia apresenta para a discussao realizada nesta tese,
visto que é ponto central da condigdo da vida dos sujeitos, sendo sua localizacdo relacionada
tanto com as desigualdades socioespaciais € 0 maior ou menor acesso aos recursos e
infraestruturas, quanto com os processos de territorializacdo e da dimensdo do cotidiano, que
se imbricam com as oportunidades de geracdo de emprego e renda. Para aprofundar esta
discussao, aciona-se Rolnik e Klink (2011) que destaca que, embora grandes avangos na pauta
do direito a cidade desde a constituicdo de 1988 (aportando uma nova ordem legal e urbanistica,
ampliando as possibilidades de regulacdo dos processos de urbanizacdo), a efetivacdo das
politicas publicas voltadas as condi¢des de moradia digna esbarra em um modelo de producéo
da cidade que ndo é feito para ser redistributivo.

Marzulo (2005) contribui para a discusséo a partir do viés das favelas, consideradas o
reduto tipico das classes populares no Brasil. Apresentando uma nova questao, Marzulo (2005),
a partir de trabalho etnografico realizado em favelas cariocas e em conjuntos habitacionais na
periferia de Paris, constata que os efeitos negativos que frequentemente sdo atrelados a estes
espacos podem ser observados em outros que nao se configuram como favela por caracteristicas
da irregularidade da posse, mas se aproximam da tipologia por ser espaco de classes populares,
ou seja, pelas caracteristicas da sua populacdo. Em outras palavras, identifica-se que ha uma
lacuna entre favela e bairro popular, mas ha uma lacuna ainda maior entre espagos dos pobres,
favelas ou ndo, e o restante da cidade. Logo, a favela ndo € a Unica tipologia que marca a
segregacéo dos pobres no Brasil (MARZULO, 2005).

Marzulo (2005), aponta para um desequilibrio no tripé identitario moderno da
contemporaneidade (individuo, nacionalidade, classe social), devido a atrofia da nacionalidade,
causada pela reducéo do papel do Estado como provedor e interventor. Além disso, nota-se a
crescente desassociacao da identidade de classe calcada nas relagdes de producéo, devido a uma

desarticulagdo do mercado de trabalho. O resultado deste desequilibrio € uma sobrecarga do
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individuo que, por sua vez, recorre as dindmicas de enraizamento para forjar novas
configuracdes identitarias.

Em sua tese, Marzulo (2005) destaca que a familia tem um papel fundamental no
enraizamento dos vinculos, constituindo-se como um elemento que estrutura os processos de
territorializacdo. Anos mais tarde, o autor aprofunda as questdes referentes a segregagéo
espacial como categoria tedrica abstrata a partir do processo histdrico tipico da sociedade de
mercado: a segregacao das classes e o afastamento dos sujeitos da classe popular do nicleo da
ordem social estabelecida (MARZULO, 2009). Ou seja, mesmo com melhorias de acesso a
infraestrutura e as principais atividades inerentes da metrépole, o que se verifica € um avango
na relagdo com o centro estabelecido acompanhado de um afastamento social com as
possibilidades de insercdo social reduzidas (MARZULO, 2009). Demonstrada a relacdo entre
a segregacdo social e aumento das desigualdades nas periferias da cidade, parte-se para a defesa
de que este fendmeno tem influéncia também nas &reas ndo-urbanas que, devido a sua maior
distancia do centro e menor densidade demogréfica, apresenta maior dificuldade de acesso aos
recursos urbanos para a populacao.

Como resultado, o pais ndo consegue atingir as pessoas mais necessitadas,
especialmente no que diz respeito ao direito a moradia. Isto porque todas as politicas
habitacionais fomentadas até hoje constituem-se como linhas de crédito (ROLNIK; KLINK,
2011). Outro aporte relevante trazido pela autora é que a propriedade ndo apresenta somente o
seu valor imobiliario, mas também representa um valor de crédito, o que incentiva a
especulacdo, ja que mesmo 0s vazios urbanos sdo passiveis de rentabilizacdo. Desta forma,
Rolnik e Klink (2011) relaciona a desigualdade socioterritorial com a questdo habitacional,
visto que, no Brasil, a moradia dos mais pobres situa-se recorrentemente nas periferias, favelas
e ocupacBes em um processo decorrente da hegemonia do capital financeiro sobre o capital
produtivo. Por fim, aponta que o Estado tem sido conivente com este tema, em especial pela
garantia de créditos para os setores privados em parcerias publico-privadas para a realizacdo de
obras e servicos de infraestrutura (ROLNIK; KLINK, 2011).

3.2. O Rural e 0 urbano no Brasil: defini¢des e tendéncias

E preciso superar a compreens&o do espaco rural pelo viés que se restringe ao uso do
solo, como exposto pelos critérios utilizados em diversos territérios do mundo, que tendem a

valorizar especialmente o carater econémico e produtivo das atividades rurais. Embora com
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particularidades relevantes, o caso brasileiro ndo se difere desta visao generalista e superficial,
sendo o espaco rural apresentado para a sociedade por sua condi¢do produtivista, destacando-
se a relevancia da producdo primaria para a economia nacional. Nébrega e Bandeira (2019)
analisam diversas acdes midiaticas que buscam exaltar a relevancia fundamental do
agronegocio para o pais. Um cenario rural construido pelas grandes empresas patrocinadoras
da midia de massa que intensifica a dindmica de concentrac&o rural de capital ao fomentar no
imaginario nacional a ideia de uma economia rural capaz de estabilizar a economia nacional.
No mesmo sentido, Kageyama (2008) traz que durante muito tempo a atividade rural foi
caracterizada pela producdo primaria, em especial pela agricultura. No entanto, a partir da nova
ruralidade e de seu caréater de pluralidade de atividades essa defini¢do perde relevancia, de modo
gue uma caracterizacdo do rural considerando-se outros critérios como a densidade, como
adotado em diversos paises, tal qual Italia e Japdo, mostra-se muito relevante (KAGEYAMA,
2008).

A imagem do moderno (instaurada a partir do modernismo) no século XX esteve
diretamente relacionada a bens de consumo como radio, televisdo e o carro, promovendo a
aspiracdo de modernizacao das grandes cidades (MARZULO; HECK, 2017). Este processo de
modernizacdo € contemporaneo a revolugdo industrial no pais e, logo, ao grande momento de
éxodo rural e do crescimento das cidades. Em oposicéo, Kageyama (2008) aborda o fato de que
até hoje o rural € visto por muitos como um local do atraso, da precariedade, o que ndo condiz
com a realidade de boa parte da zona rural. Embora néo seja a realidade, é um fator fundamental
para a constituicdo da imagem do rural, o que contribui para movimentos migratérios e
condiciona a segregacao e a desigualdade. Com isso, por exemplo, a pretensdo dos homens
jovens é baseada na imagem do jovem moderno (logo, urbano), o que faz com que este deixe o
campo em busca de elementos como a escolarizagdo, equipamentos culturais e até mesmo de
vestimenta e aparéncia é a busca do jovem urbano (BOURDIEU; 2006).

Ainda ha uma significativa camada do segmento agricola que, de fato, mantém
caracteristicas de baixa produtividade e de miséria, geralmente os que sdo voltados para a
producdo de alimentos simples, o que contribui para a migragdo de parte de sua méo de obra
para cidades (KAGEYAMA, 2008). Verifica-se ainda que tal deslocamento influenciou a
conformacdo de parcela substantiva da rede urbana do pais, apesar da reducdo do ritmo da
migrag&o rural-urbana nos anos mais recentes. Também é verdade que a forma historica como
o desenvolvimento rural foi incorporado a economia nacional a partir das mudancas decorrentes

da globalizagcdo também vem imprimindo marcas profundas no fenémeno da urbanizag&o.
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Pode-se citar como exemplo a Regido Centro-Oeste brasileira, um local pouco adensado e com
uma base econémica extremamente escassa, que se lancou para um processo acelerado de
urbanizacéo, financiada por uma economia direcionada ao mercado externo (KAGEYAMA,
2008).

Em contraste a ideia do rural como uma representacdo do atraso, Kageyama retoma a
discussdo sobre a nova ruralidade, apresentando o grande potencial que o incentivo de novas
atividades pode acarretar para garantir modos distintos de geracdo de emprego e renda para o
campo por meio do “aumento das atividades ndo-agricolas, a mecanizacéo, a intensificacao da
pluriatividade, a valorizagdo da biodiversidade, a expansdo do setor terciario e a intensificacdo
de fluxos materiais e imateriais” (2008, p. 8). A transformacdo na estrutura espacial rural,
imediatamente associada a intensificacdo e expansao de tecnologias informacionais, permite a
emergéncia de uma nova ruralidade com aumento na diversidade de ocupacGes nao
necessariamente voltadas a producdo agropastoril, atraves da valorizagdo da paisagem pelo
turismo e uma maior interacdo com o urbano, principalmente pela expanséao de redes de cidades
através da incorporacdo de cidades pequenas como centros logisticos, além de areas destinadas
a diversas atividades como clubes, esporte e lazer (KAGEYAMA, 2008). Entende-se assim que
“a vitalidade do rural ndo se resume mais aos campos, como lugar de realizagdo de atividades
primarias, mas a uma trama complexa envolvendo 0s campos e suas cidades, com destaque para
uma integragdo intersetorial da economia” (FAVARETO, 2006 p. 102). A crise do modelo
produtivista de modernizacdo agricola e as transformac@es recentes do meio rural ndo levam ao
fim do rural, mas a uma nova ruralidade como experiéncia socioecondémica mais abrangente e
complexa (WANDERLEY; FAVARETO, 2013).

Com efeito, a morfologia produzida pela dindmica do povoamento vai colocando, ao
longo do tempo, o desafio de alterar as defini¢des e os critérios de classificacdo da tipologia
rural-urbana notadamente no que se refere aqueles espagos que hoje em dia tiveram sua leitura
e sua realidade geografica alteradas. Situam-se, nesse caso, aqueles adensamentos ou
aglomerados que no passado foram tipificados como rurais e, na atualidade, constituem um
segmento avancado da expansédo urbana e cuja delimitacéo legal, devido a sua rigidez temporal,
ndo consegue acompanhar as alteracdes de maneira adequada e/ou ndo reflete necessariamente
interesses comprometidos com uma leitura estritamente técnico-cientifica do territorio. Trata-
se da zona de transicdo entre o urbano e o rural, caracterizada por um uso do solo conflitivo e

por uma urbanizagdo precarizada, como apontado na segunda parte deste capitulo.
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Conforme Kageyama (2008), ha dois entendimentos gerais centrados na nogao de rural.
O primeiro enquanto um locus geografico com caracteristicas sociais e de uso da terra
especificas. O segundo enquanto grau de distancia dos centros urbanos. Com relacdo a este
segundo ponto, para a autora, uma maior interacdo entre o urbano e o rural tende a reduzir a
segregacéo e a segmentacédo social, em especial nos casos de uma urbanizacdo dispersa. Trata-
se de uma caracterizagdo do espaco urbano como territério de referéncia para determinadas
atividades, relacionando as praticas sociais, a economia e 0 espaco, elemento que se entende
como ser central para se pensar a relacdo rural-urbano. Favareto (2006) complementa,
afirmando que a vitalidade do rural ndo se resume mais aos campos, como lugar de realizacdo
de atividades primarias, mas em “uma trama complexa envolvendo os campos e suas cidades,
com destaque para uma integracao intersetorial da economia, e para emergéncia de variavel
ambiental como elemento-chave” (p. 102). Também na visdo de mercado e circulagcdo de
capital, Figueroa (1997) traz que a economia rural esta sempre integrada a uma cidade (ou rede
de cidades), apresentando-se como regional (resultado da combinacdo de uma cidade e seu
entorno rural), sendo esta a forma adequada de se compreender o desenvolvimento rural.
Refere-se, portanto, a uma compreensdo ampliada, que ndo leva em consideracao
somente 0 uso do solo, mas também questdes culturais, econdmicas e sociais associadas ao
territorio na caracterizacdo da ruralidade que se constituem a partir da dindmicas rural-urbana,
em especial a partir do advento da globalizagdo. Menos ainda uma definigdo arbitraria como
area ndo-urbana, o que faz com que, uma vez que todos os municipios brasileiros tém a
obrigacdo legal de possuir uma area urbana (BRASIL, 1938), muitos pequenos municipios com
caracteristicas rurais sejam considerados urbanos e, assim, distorcendo os indicadores entre
populagéo urbana e rural (como defende VEIGA, 2002; 2004). Entende-se que o caminho para
resolver a dicotomia entre urbano e rural é rever a tipologia do rural (VEIGA, 2001; 2004;
BEZERRA; BACELAR, 2013; WANDERLEY; FAVARETO, 2013). Trata-se de um
entendimento relevante para esta tese levando em consideracdo os desdobramentos legais
incidentes sobre estes espacos, que impactam na distribuicdo dos servigos, equipamentos e
infraestrutura basica (como transporte coletivo, rede de agua e tratamento de efluentes) por
parte do poder publico, refletindo assim em elementos que compde parte importante do quadro
da desigualdade no pais.
Embora exista uma demarcacéo legal de o que é urbano ou rural, entende-se que estes
dois espacos (o urbano e o rural) ndo séo opostos, devendo ser trabalhados por meio de uma

continuidade, pensando nos deslocamentos das pessoas e na qualidade de vida relacionada a
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facilidade de acesso aos elementos que possibilitem uma vida digna a toda a populagéo,
reduzindo, assim, as desigualdades. Enquanto manifestacdes socioespaciais, essas tipologias se
apresentam de forma complexa e heterogénea, desafiando as defini¢cdes tradicionais e muito
rigidas, em especial as relacionadas a gestdo, ao planejamento e as juridico-normativas, tendo
em vista a diversidade de padrdes dessas manifestagdes, principalmente tendo em vista a
dimens&o do territdrio nacional.

Finalmente ndo se pode deixar de mencionar a relevancia desta discussao para o0 caso
brasileiro, dada a diversidade de indicadores, fontes, 6rgaos e entes legitimados a emitir normas
juridicas que coexistem no pais (FIGUEIREDO, 2006), seja pela divisdo das competéncias
estatais estabelecidas pela Constituicdo ou pela especializacdo técnica para regular determinada
matéria. Identifica-se, portanto, conforme ampliado no capitulo 6 desta tese, a necessidade de
se compatibilizar a legislacdo existente com as diversas escalas, competéncias e realidades.

De acordo com Endlich (2010), no &mbito pragmatico, a maneira como esses limites
sdo estabelecidos segue sendo motivo de preocupacao, como na definicdo do perimetro urbano
e classificacdo das areas para fins estatisticos. Diversos autores contemporaneos, em especial
da area da geografia (VEIGA, 2002; 2004; WANDERLEY; FAVARETO, 2013;
KAGEYAMA, 2008; IBGE, 2017), também questionam o atual mecanismo de determinacgdo
de &reas urbanas e rurais tanto na dindmica intramunicipal (estabelecida pelo perimetro urbano
por um viés politico-administrativo) quanto interurbanas, ressaltando que alguns municipios
poderiam ser considerados como rurais caso fossem aplicados critérios mais claros para sua
definicdo. Neste sentido, no proximo item sera apresentado um estudo recente realizado pelo
IBGE para aprofundar a discussdo sobre novos critérios para a caracterizacdo entre o urbano e
o rural. Na sequéncia, concluindo este capitulo, alguns outros entendimentos serdo trazidos

buscando aprofundar a discussdo sobre as tipologias urbano e rural.

3.2.1. Histdrico da classificacdo do urbano e do rural no Brasil

Como exposto, o Brasil realiza a classificagdo de areas urbanas e rurais de acordo com
uma divisdo administrativa, sendo esta de competéncia municipal, ndo havendo um critério
técnico adotado nacionalmente. Esta organizagdo mantém-se desde o Decreto-Lei n® 311/1938,
marco legal para a diferenciacdo entre espacos rurais e urbanos no pais, estabelecendo, entre
outros aspectos, critérios especificos para diferenciar as cidades das vilas. Até entdo, ndo havia

esta definicdo politico-administrativa, sendo que 0os municipios tinham como sede cidades ou
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vilas de acordo com sua criagdo (LIMA, 2007). Com a promulgacéo do decreto, o distrito-sede
de cada um dos municipios passou a constituir-se como cidade e as vilas as sedes distritais,
sendo esta definicdo, bem como as delimitacGes territoriais relacionadas, realizada por cada
municipio. O que nao era classificado nem como cidade e nem como vila correspondia, por
excluséo, a érea rural.

Mesmo criticado, o Decreto-Lei possui grande relevancia por apresentar uma primeira
classificacdo de localidades (IBGE, 2017), promovendo uma organizacdo administrativa e
juridica, além de estabelecer limites mais claros e com uma definicdo cartogréafica,
possibilitando a constituicdo de uma base de dados sistematizada do territorio nacional (LIMA,
2007). O Decreto-Lei n° 311/1938 inovou também ao definir critérios minimos para a criagao
de uma cidade, sendo necessario para tal que residissem mais de 1000 pessoas na localidade,
organizadas em ndo menos de 200 domicilios. Pela relevancia para a época, nos anos seguintes
foram registrados diversos elogios ao marco legal, como no editorial do Boletim Geografico,
no que se destacava a situacdo caotica anterior a sua promulgacéo, sendo considerado, portanto
que o Decreto-Lei trazia beneficios para a populacdo e para a administracdo (WANDERLEY;
FAVARETO, 2013, p. 422).

A Lei Complementar n® 1 da Constituicdo Federal de 1976 (BRASIL, 1976) alterou o
limite inferior do corte populacional para 10.000 habitantes, mantendo o nimero minimo de
200 domicilios, sendo que destes habitantes ao menos 10% deveriam ser eleitores e
corresponder a um percentual minimo das receitas estaduais (LIMA, 2007; IBGE, 2017). Caso
este critério estabelecido pela CF de 1967, que estipulava o ndmero minimo de 10.000
habitantes para que o municipio pudesse se emancipar, fosse utilizado para a classificacdo
tipoldgica do municipio como rural ou urbano, quase a metade dos municipios brasileiros (2450
dentre os 5570) estariam classificados como rurais, de acordo com dados do ultimo censo
(IBGE, 2010).

Este critério manteve-se até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que
atribuiu aos estados a competéncia de estabelecer os critérios necessarios para a criacdo de
novos municipios — que deveriam ter a0 menos um ndcleo urbano, mantendo a determinagédo
do Decreto-Lei n°® 311/1938. Estas alteracfes trazem consequéncias praticas para nimero de
municipios do pais, sendo, de acordo com dados do IBGE levantados por Favero (2004), em
1940 o pais possuia 1.574 municipios, valor que passou para 3.952 em 1970 (pouco antes da
consolidacdo das regiGes metropolitanas) e atingiu 4.491 em 1991 (ou seja, logo apos

promulgacdo da Constituicdo). Considerando os atuais 5.570 municipios distribuidos no
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territorio nacional (em maior nimero nas regides Nordeste, Sudeste e Sul, respectivamente),
tem-se que o crescimento do numero de municipios ndo é novidade para o pais, e segue em uma
tendéncia crescente, com excecdo do periodo da ditadura militar que realizou politicas
restritivas dos processos emancipatorios (FAVERO, 2004).

Este processo emancipatério acelerado impacta a relagdo urbano-rural e desperta mais
interesse para a discussdo sobre critérios para a definicdo de tipologias, como nos estudos
propostos por Veiga (2004), apresentados na conclusédo deste capitulo, que lembra também que
ndo existe pais no mundo com mais municipios que o Brasil. Se a definicdo para a emancipacao
de municipios foi atualizada pela Constituigdo, os critérios de definicéo do rural e do urbano
seguem regidos por uma divisdo administrativa. Neste sentido, Lima aponta que “nenhum outro
[...] documento legal, incluindo trés ConstituicBes Federais, alterou o estabelecido quanto ao
significado de urbano e rural, conservando-se o entendimento de que todas as cidades e vilas
sdo urbanas e que o espago rural é o que lhes ¢ externo” (2007, p. 98).

Logo, mesmo as legislacdes posteriores, como a que regulamenta o Sistema Tributarios
Nacional (BRASIL, 1966), mantém os preceitos basicos de defini¢do de cidade apontados pelo
Decreto-Lei n® 311/1938, que caracteriza que € atribuicdo do municipio determinar os limites
da zona urbana, caracterizando o rural por exclusdo. Com isso, todos os dados e estudos
realizados no pais, incluindo os Censos Demogréaficos e demais estudos do IBGE, levam em
consideracdo estas delimitacOes para classificar e caracterizar os espacos e sua populagéo.

Assim, 0 espaco urbano no Brasil pode ser definido como uma area

[...] interna ao perimetro urbano, criada através de lei municipal, seja para fins
tributarios ou de planejamento urbano (Plano Diretor, zoneamento etc.). Para as
cidades ou vilas onde ndo existe legislacdo que regulamente essas areas, deve-se
estabelecer um perimetro urbano para fins de coleta censitéria cujos limites devem ser
aprovados oficialmente pela prefeitura municipal (area urbana para fins estatisticos)
(MANUAL..., 2014, p. 21).

Um destaque é que o perimetro urbano pode ser criado tanto para fins tributarios quanto
para 0 planejamento, explicitando a questdo das competéncias e destinacBes arrecadatorias
estruturalmente associadas a estes processos. Como esperado, a area rural é definida por
exclusdo, ou seja, a area que nao esta inserida no perimetro urbano. O IBGE caracteriza a area
rural como um local com “uso rastico do solo, com grandes extensdes de terra e baixa densidade
habitacional” (MANUAL..., 2014, p. 22), fazendo referéncia também a existéncia de campos,
florestas, lavouras e pastos, ou seja, uma caracterizagdo bastante simplificada considerando a
diversidade apresentada pela nova ruralidade (KAGEYAMA, 2003).
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Segundo Lima, (2007), ap6s a publicacdo dos resultados preliminares do Censo 2000,
que apontavam para a manutencdo da tendéncia de crescimento da populagdo urbana e
diminuicdo da populacgéo rural tanto em percentual quanto em valores absolutos, os critérios
utilizados para as defini¢Ges de urbano e de rural passaram a ser questionados tanto pela midia
quanto pelo préprio IBGE. Academicamente, inclusive, o debate sobre estas questdes emerge
na primeira década do século XXI (como ANJOS, 2001; VEIGA, 2002; 2004; KAGEYAMA,
2008; LIMA, 2007; WANDERLEY; FAVARETO, 2013). Neste sentido, o IBGE, embora
mantendo a divulgacdo de dados baseada nos parametros oficiais, iniciou uma discussdo
visando maior profundidade no estudo de critérios para a defini¢do de urbano e de rural, com o
objetivo de ndo se restringir apenas a delimitacao legal e juridico-normativa, mas incorporando
também aspectos da morfologia (como guantidade de domicilios e a distancia destes para 0s
centros urbanos) e populacionais (IBGE, 2017).

O IBGE (2017) aponta duas questdes relevantes com relacdo a delimitacdo de zonas
rurais e urbanas realizada administrativamente. A primeira é que os processos de definicdes
legais ndo sdo capazes de acompanhar as mudancas socioecondmicas, que resultam em grandes
transformacdes territoriais dos municipios, tendo em vista seu ritmo particular de tramitacéo.
A segunda é que, muitas vezes, esta defini¢do de limites prioriza atender a necessidades fiscais
ao invés de contemplar a caracterizacdo socioterritorial do municipio e sua relagdo regional.
Logo, a demarcacdo administrativa em geral atende as necessidades de gestdo das prefeituras,
mas traz dificuldades posteriores para a efetivacao de politicas publicas e para a distribuicdo de
recursos relacionados a outras questdes provenientes da entdo dicotomia urbano-rural (como
incentivos fiscais ou estudos técnicos para determinada atividade).

Uma medida encontrada pelo IBGE (MANUAL..., 2014) para realizar uma
classificacdo mais aproximada das distintas realidades foi a definicdo de 8 situacdes que levam
em conta ndo s6 o perimetro urbano, mas também as distintas formas de ocupacdo. As areas
internas ao perimetro urbano séo classificadas como area urbana, area ndo urbanizada de cidade
ou vila e area urbana isolada. Ja as areas externas ao perimetro urbano (classificadas
inicialmente como areas rurais) podem ser definidas como aglomerado rural de extensdo
urbana, povoado, ndcleo, lugarejo e area rural. A area ndo urbanizada de cidade ou vila
corresponde as areas consideradas urbanas pelo viés normativo, embora com ocupagéo
eminentemente rural. Por outro lado, a &rea rural de extens&o urbana trata-se de uma localidade
com caracteristicas urbanas mesmo que externa ao perimetro urbano. Esta classificacdo se da

levando em consideracdo as informagGes dos setores censitarios, que consideram o perimetro
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urbano e, em geral, apresentam dimensfes maiores nas areas rurais (acarretando maior
imprecisdo na analise de ocupacdo). Trata-se de uma classificacdo operacional e que segue
utilizada até o presente momento para fins estatisticos, com atualizacdes periodicas.

Também se encontram formulagdes na literatura que defendem a existéncia de critérios
que propiciam uma melhor distingdo entre habitantes urbanos e rurais, como a baixa densidade
(VEIGA, 2002; KAGEYAMA, 2008; WANDERLEY; FAVARETO, 2013). Veiga (2002)
problematiza as estimativas oficiais brasileiras com relacdo aos critérios utilizados para a
classificacdo de uma localidade como urbana ou rural, entendendo a necessidade de defini¢des
que além das juridico-normativas que tendem a superdimensionar a populacdo urbana. O autor
propde um estudo que utiliza como critérios o tamanho da populacdo associados com a
densidade demografica, chegando ao resultado de que 60% da populacdo brasileira poderia ser
considerada urbana. Ainda, traz que em determinadas areas rurais a populacdo cresceu
proporcionalmente mais do que a urbana. O autor destaca que “nos 1109 municipios mais
atraentes do Brasil rural, a populacdo aumentou mais de 30% entre 1991 e 2000, enquanto
crescia 20% no Brasil urbano, e 15% no conjunto do pais” (VEIGA, 2001, p. 101).

Este importante crescimento proporcional se intensifica nos municipios rurais a partir
da década de 2000, em especial concentrado em pequenos municipios localizados em areas de
producdo agricola (VEIGA, 2002). Estabelecendo a densidade como fator para o
estabelecimento da distribuicdo entre populacdo urbana e rural se teria uma alta modificacédo
nos indicadores. Um valor de corte de 80 hab./km? para a distin¢do urbano-rural abrangeria, em
2002, 12 aglomeracdes metropolitanas, 37 aglomeracdes ndo-metropolitanas e 77 centros
urbanos, o que resultaria que 56,8% da populacdo brasileira fosse considerada rural
(aproximadamente 51,6 milhdes de brasileiros). Entende-se, portanto, que 0s espagos rurais
deveriam ser compreendidos a partir de sua constituicdo heterogénea, inclusive com aspectos
de crescimento e expressivo dinamismo demografico, a partir do aumento populacional em
diversas localidades (VEIGA, 2002). Todavia, tal distin¢cdo provavelmente ndo alterasse, e
talvez até ampliaria, a desigualdade entre urbano e rural caso ndo fosse articulada com as
questbes normativas e administrativas, que atualmente destinam mais equipamentos e
infraestrutura para areas urbanas.

Segundo o diretor do IBGE, Wadih Jodo Neto (IBGE, 2017), o debate sobre as distintas
abordagens e critérios para os conceitos de urbano e de rural, bem como o uso de dados
estatisticos, vém sendo aprofundados pela instituicdo visando a elaboracdo de uma nova

classificacdo para o Censo Nacional que estava previsto para 2020. Neto ainda destaca que,
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contemporaneamente, verifica-se um grande instrumental cartogréfico e estatistico que
possibilita a abordagem em mudltiplas escalas, oportunizando enfrentar o desafio de construir
uma classificacdo nacional considerando as facetas de continuidades e descontinuidades entre
espacos rurais e urbanos (IBGE, 2017). Logo, no ano de 2017, o IBGE publica uma proposta
de classificacdo para espacos rurais e urbanos a partir de critérios aplicados nacionalmente. O
estudo, apresentado como uma primeira aproximacdo para fins analiticos, reconhece a
dificuldade derivada da generalizagdo necessaria tendo em vista a grande diversidade de
situagdes existentes no pais. Desta forma, o documento objetiva a “orienta¢ao de estudos e na
conducdo de planejamento e gestdo territorial que tenham como base de formulagdo e
operacionalizacdo de politicas publicas os municipios” (IBGE, 2017, p. 9). Embora
explicitando este objetivo, o documento aprofunda-se na questdo tipoldgica, ndo adentrando as
questdes relativas a gestao e ao planejamento territorial, mas explicitando a imbricacdo destes
com as definigdes tipoldgicas.

A tipologia proposta chega até a escala municipal, sem apresentar critérios para a
definicdo do perimetro urbano. O principal critério utilizado é a densidade demogréafica, o que
incorpora as tipificacbes recentes realizadas pela OCDE e pela Unido Europeia, mas também
considera outras varidveis como a acessibilidade e dados quantitativos populacionais. Tambeém
como os modelos europeu e norte-americano, um ponto relevante € que os recortes para 0s
estudos inicialmente ndo se restringem a divisdo normativa dos limites municipais e estaduais,
mas sim 0s arranjos populacionais e agrupamentos de municipios (IBGE, 2017). Ou seja, 0
estudo considera que um conjunto de municipios com relacdo de aglomeracéo (efetivada com
ou sem conurbacgéo) constituem um conjunto homogéneo de atividades urbanas, tendo em vista
que muitas das funcbOes urbanas passam a ser compartilhadas a partir da aglomeragéo,
resultando em um movimento pendular inclusive para atividades essenciais, como nos
deslocamentos casa-trabalho-estudo, além da oferta de bens e servico.

Dois critérios populacionais ganham destaque: o de populacdo total em areas densas,
que busca “uma aproximacao da complexidade da vida urbana municipal” (IBGE, 2017, p. 43);
b); e 0 da proporcao da populagdo em areas de ocupagdo densa em relagdo a populagéo total,
gue entende que, para municipios com o mesmo numero de habitantes, quanto maior o
percentual em areas densas “maior serd a tendéncia de um maior dinamismo das atividades
urbanas, tais como sistemas de transportes e oferta de servicos” (IBGE, 2017, p. 43). Ou seja,
o0 entendimento deste Ultimo critério é que existe uma correlacdo entre a densidade populacional

e a quantidade e diversidade de infraestrutura, comércio e servicos, de modo que a densidade
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populacional resulta em uma maior vitalidade urbana (tanto pela maior dindmica social quanto
pela variedade de uso do solo, atividades e oportunidades que se relacionam de maneira
dialética).

Tanto as questdes populacionais trazidas acima quanto a acessibilidade, apresentada a
seguir, levam em consideracéo cidades mais estruturadas, sendo esta estrutura correlacionada
com a densidade demografica. Veiga afirma que a densidade demografica pode ser considerada
o critério fundamental, tendo em vista que esta “estard no amago do chamado indice da pressao
antropica”, ou seja, ¢ “o indicador que melhor refletiria as modificacdes do meio natural que
resultam de atividades humanas (2003, p. 33). Corroborando com esta ideia, 0 primeiro critério
de corte do estudo do IBGE (2017) é o da densidade demogréfica, sendo mensurada por imagem
de satélite em células de identificacdo (desconsiderando os limites administrativos municipais
e estaduais). Para uma célula ser classificada como ocupacdo densa € necessario que ela
apresente mais de 300 hab./km? e que as 8 células adjacentes a ela somem no minimo 3000
habitantes. Caso ao menos um destes critérios ndo for atendido a célula é classificada como de
ocupacdo dispersa. Ou seja, ndo basta uma densidade concentrada para que a célula seja
considerada como densa, necessitando estar em uma localidade em que seu entorno também
tenha indicadores populacionais representativos.

Cruzando o resultado deste primeiro critério de corte com os limites administrativos
tem-se que 1.549 municipios tinham sua populacéo distribuida de maneira dispersa, com uma
média de 4.400 habitantes, sendo assim classificados como predominantemente rurais. A
seguir, as demais células foram avaliadas de acordo com o nimero de habitantes situados na
area de ocupacdo densa (mais de 50.000, entre 25.000 e 50.000, entre 10.000 e 25.000, entre
3.000 e 10.000 e unidades populacionais com menos de 3.000 habitantes em area de ocupacao
densa), que totalizaram 78,24% da populacdo nacional, com maior concentracdo na regido do
Sudeste, que apresenta quase a metade de todas as ocupac¢des densas do pais.

Outro destaque para esta andlise inicial, voltada para a densidade, é que 65,4% das
pessoas estavam situadas em areas consideradas muito povoadas. No entanto, este percentual
estd distribuido em apenas 14,5% dos municipios, sendo que mais de 60% dos municipios
possuem menos de 10.000 moradores em areas consideradas densas (IBGE, 2017). Ou seja,
verifica-se uma grande concentracdo de pessoas nos maiores centros urbanos contrastando com
um namero significativo de pequenos municipios, que apresentam certa densidade, embora um
namero total de habitantes baixo. Mesmo em maior nimero (60% do total), os pequenos

municipios correspondem a somente 14% da populagdo brasileira.
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O critério de acessibilidade é utilizado no estudo para aprofundar a compreensdo de
espacos urbanos e rurais a partir da maior facilidade de acesso a bens e servicos de maior
complexidade, situados em centros urbanos mais estruturados. Por meio desta tipologia, a
proposta é romper com a dicotomia urbano-rural tendo em vista que esta possibilita a analise
da rede de cidades a partir da relagéo entre centros urbanos de maior hierarquia e cidades
menores (IBGE, 2017). O entendimento é que a acessibilidade gera beneficios para a qualidade
de vida da populacgéo, além de provocar mudancas nas configuracdes espaciais.

O célculo foi realizado considerando a distancia entre as sedes municipais e as maiores
hierarquias de urbanizacéo identificadas pelas Regic (IBGE, 2014), sendo a distancia medida
em tempo de deslocamento realizado por meio de rodovias e/ou hidrovias mais proximas. A
sequir, foi realizado um calculo de tempo médio de deslocamento nacional e estadual, sendo
gue 0s municipios que apresentavam um tempo maior do que o médio estadual para acessar
algum dos grandes centros urbanos eram classificados como remotos. J& 0s municipios que
apresentavam tempo igual ou menor do que a média foram classificados como adjacentes. O
cruzamento das variaveis realizado pelo estudo (IBGE, 2014) iniciou analisando os critérios

populacionais definir a tipologia rural ou urbana dos municipios, sendo:

Municipio predominantemente urbano:

e municipios em Unidades Populacionais com mais de 50.000 habitantes em area de
ocupacdo densa;

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 25.000 e 50.000
habitantes em &rea de ocupacdo densa com grau de urbanizacdo superior a 50%; e

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 10.000 e 25.000
habitantes em area de ocupacao densa com grau de urbanizagdo superior a 75%.
Municipio intermediério:

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 25.000 e 50.000
habitantes em area de ocupacéo densa com grau de urbanizagéo entre 25 e 50%;

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 10.000 e 25.000
habitantes em &rea de ocupacdo densa com grau de urbanizacdo entre 50 e 75%; e

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 3.000 e 10.000
habitantes em &rea de ocupacdo densa com grau de urbanizacdo superior a 75%.
Municipio predominantemente rural:

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 25.000 e 50.000
habitantes em area de ocupacao densa com grau de urbanizagdo inferior a 25%j;

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 10.000 e 25.000
habitantes em area de ocupacao densa com grau de urbanizacdo inferior a 50%; e

e municipios em Unidades Populacionais que possuem entre 3.000 e 10.000
habitantes em area de ocupacdo densa com grau de urbanizagdo inferior a 75%.
(IBGE, 2014, p. 58-59).

Como exposto, 0s critérios quantitativos populacionais sdo correlacionados com as
dindmicas de urbanidade. Chama a atencdo a classificacéo incorporar unidades populacionais

com até 50.000 pessoas como rurais, mesmo que associado ao critério de uma baixa densidade
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demografica. Neste momento, no entanto, o estudo ndo apresenta elementos quantitativos que
possibilitem avaliar se esta classificacdo possibilitou a incorporagdo de um nuUmero
representativo de unidades populacionais. Outro destaque é que unidades com populacdo acima
deste valor de 50.000, independentemente do seu grau de urbanizacéo, ja séo classificadas como
urbanas, assim como as com grau de urbanizagdo maior que 75%. O que se sublinha aqui séo
os critérios utilizados para definir os patamares de valores populacionais (3, 10, 25 e 50 mil
habitantes).

Mesmo sendo patamares utilizados em outros paises (IBGE, 2017), surpreende a nao
incorporacéo de patamares legalmente utilizados no pais, como o recorte de 20.000 pessoas em
um municipio como um dos critérios que torna obrigatdria a realizagcdo de um plano diretor
municipal (BRASIL, 2001). Os outros critérios apresentados pelo Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001) dizem respeito a elementos que direta ou indiretamente estdo relacionados com a
dindmica urbana ou que estdo sujeitos a grandes transformacgdes, como municipios com
potencial turistico e com grandes equipamentos e infraestruturas.

Para finalizar o estudo foi incluido o critério de acessibilidade (ou de localiza¢do com
mais ou menos conexdes) que busca diferenciar localidades adjacentes a centros urbanos e em
situacdo remota. Com isso, a classificacdo final do estudo é: Urbano, Intermediério Adjacente,
Intermediario Remoto, Rural Adjacente e Rural Remoto. Considerando os dados do Censo de
2010, o resultado do estudo de nova classificacdo informa que, associando-se estes critérios aos
municipios existentes no pais, tem-se que 75,89% da populacdo brasileira reside em municipios
classificados como Predominantemente Urbanos, sendo contabilizados 1.456 municipios, que
correspondem a 26,16% do total nacional. Conforme verifica-se na Tabela 2 (abaixo), dentre
0s municipios Predominantemente Urbanos o destaque é para a regido Sudeste, que apresenta
87,90% dos municipios nesta classificacdo, seguida pelas regides Centro-Oeste e Sul, todas

com mais de 75% dos municipios considerados urbanos (79,76% e 76,37%, respectivamente).
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Tabela 2 - Classificacdo dos municipios de acordo com a tipologia rural-urbana, segundo Grande Regido e

populacédo - 2010

Tipologia
rural urbana

Municipios e
populacéo total

Brasil

Norte

Nordeste

Sudeste

Sul

Centro-
Oeste

Urbano

Numero de
municipios

1.456

85

307

625

312

127

Municipios em
relacdo a
Grande Regido
(%)

26,16

18,93

17,11

37,47

26,26

27,25

Populacao
total

144.765.500

10.522.570

31.472.716

70.641.832

20.916.325

11.212.057

Populacéo
total (%)

75,89

66,33

59,30

87,90

76,37

79,76

Intermediario
Adjacente

Namero de
municipios

686

39

244

247

108

48

Municipios em
relacédo a
Grande Regido
(%)

12,33

8,69

13,60

14,81

9,09

10,30

Populacao
total

12.461.908

784.746

5.822.054

3.434.832

1.684.994

735.282

Populacéo
total (%)

6,53

4,95

10,97

4,27

6,15

5,23

Intermediario
Remoto

Nuamero de
municipios

60

33

16

Municipios em
relacédo a
Grande Regido
(%)

1,08

7,35

0,39

0,18

0,08

3,43

Populacao
total

1.305.906

791.645

133.152

50.821

5.917

324.371

Populacéo
total (%)

0,68

4,99

0,25

0,06

0,02

2,31

Rural
Adjacente

Namero de
municipios

3.040

171

1.134

769

765

201

Municipios em
relacdo a
Grande Regido
(%)

54,63

38,08

63,21

46,10

64,39

43,12

Populacao
total

28.689.820

2.093.740

14.573.418

6.022.152

4.771.683

1.228.827

116




lpeleia Mun|C|~p|os € Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul (CEie
rural urbana | populacéo total Oeste
Populagéo 15,04 13,2 27,46 7,49 17,42 8,74
total (%0)
Rural NUmero de 323 121 102 24 2 74
Remoto municipios
Municipios em 5,80 26,95 5,69 1,44 0,17 15,88
relacdo a
Grande Regido
(%)
Populagéo 3.524.597 1.671.753 | 1.072.542 214.773 7.972 557.557
total
Populacao 1,85 10,54 2,02 0,27 0,03 3,97
total (%)
Total - Brasil Total de 5.565 449 1.794 1.668 1.188 466
municipios
Populacdo total | 190.747.731 | 15.864.454 | 53.073.882 | 80.364.410 | 27.386.891 | 14.058.094

Fonte: adaptado de IBGE (2017) a partir de dados do Censo 2010.

De acordo com o resultado do estudo, embora a maior parte da populagéo resida em
municipios urbanos, a maior parte dos municipios podem ser considerados Rurais (um total de
3.040 classificados como Rural Adjacente e 323 como Rural Remoto, totalizando 60,43% do
total de municipios do pais). Mesmo as tipologias classificadas como Rurais apresentando um
namero percentual de pessoas bem menos expressivo do que a Urbana (a tipologia Rural
Adjacente representa 15,04% do total de habitantes do pais), destaca-se que sdo valores
representativos quando considerada a discussdo sobre a dicotomia urbano-rural e as
consequéncias socioespaciais e econdémicas. Neste sentido, na classificacdo Rural Remoto, se
espera que a populacdo tenha maior dificuldade de acesso a bens, oportunidades, servicos e
infraestrutura, resultando em problemas relacionados a qualidade de vida. Embora com
percentual pouco expressivo (1,85%), esta categoria corresponde a mais de 3.524.597 milhdes
de habitantes no pais. Considerando as classificagdes Rurais (Adjacentes e Remotos), tem-se
um total de 32,21 milhGes de pessoas que residem em municipios classificados como
Predominantemente Rurais (0 que corresponderia, a titulo de comparacédo, ao segundo estado
mais populoso do Brasil ou a populacdo total de paises como Peru, Angola e Malasia) (BANCO
MUNDIAL, 2020). A populagdo que reside em municipios classificados como Rurais Remotos

corresponde aproximadamente a populacdo total do Uruguai ou do Estado do Piaui.
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A Regido Norte é a que apresenta maior percentual de municipios classificados como
Rurais Remotos (26,95%), o que corresponde a 10,54% do nimero total de habitantes da regido.
A populacéo que reside em municipios com esta classificacdo na regido corresponde a quase a
metade de toda a populacdo nacional nesta tipologia (1,67 milhdes, correspondendo a 47,43%
do total nacional), evidenciando o maior isolamento dos municipios nesta regido do pais.

A Regido Nordeste é a que apresenta menor percentual de municipios Urbanos
(59,30%), mas, em compensacdo, € a Unica com resultado significativo de municipios
classificados como Intermediario Adjacente (10,97%), sendo que todos 0s demais, incluindo a
média nacional, apresentam resultados inferiores a 7%. Na classificacdo Rural Adjacente ocorre
0 mesmo, sendo a regido que apresenta resultados mais expressivos em percentual de populagéo
(27,46%), totalizando um percentual de populacédo classificada como Rural de quase 30% (0
maior percentual regional do pais).

Uma relacdo relevante € o predominio de populagcdo em municipios classificados como
Predominantemente Urbanos na regido Sudeste (87,90%, o maior valor da tipologia). Este
resultado corrobora a relagédo entre o adensamento populacional e a dinamica econémica, tendo
em vista que a regido também se destaca neste segundo indicador (IBGE, 2017). Este destaque
econdmico da regido para o pais tem reflexo nas migracées regionais, contexto no qual também
a regido ganha relevancia nacional, refletindo-se também na urbanizacéo, acarretando que,
segundo o estudo, quase a metade de toda a populagéo brasileira classificada como Urbana
reside nesta regido (mais de 70 milhdes de pessoas).

Embora com valores proximos aos da Regido Sudeste, a Regido Sul € a que apresenta
menor condi¢cdo de isolamento (tanto na classificacdo Intermediario Remoto quanto Rural
Remoto), totalizando apenas 0,05% da populagéo total. Este resultado indica uma relagéo entre
a dimensao territorial de cada regido e a acessibilidade geral, tendo em vista que as Regides Sul
e Sudeste sdo as menores do pais e as com melhor resultado no critério de acessibilidade,
situacdo oposta a Regido Norte, por exemplo. Outro fator relacionado sdo as questdes
ambientais e climaticas, considerando a maior incidéncia de florestas e matas na Regido Norte
e do clima semiarido no Nordeste. Com relagdo a classificagdo na tipologia Urbano, a Regido
Sul apresenta resultados percentuais aproximados aos da média nacional. O destaque da-se na
tipologia Rural Adjacente, onde a regido apresenta um valor acima da média nacional (com
17,42% da populacdo residindo em municipios desta tipologia), atras apenas da Regido

Nordeste.
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No mapa abaixo (Figura 1) é possivel verificar a distribuicdo destas tipologias por

estados e regides. Em uma analise geral verifica-se uma divisdo na classificagdo em um eixo

paralelo a costa atlantica, sendo a area mais proxima a costa mais urbanizada e com maior

acessibilidade e a area oposta apresentando mais tipologias Remotas (também em virtude da

maior extensdo territorial dos municipios, decorrente dos processos histéricos de colonizacdo

nacional relacionados a municipalizag&o e estruturacdo fundiéria).

Figura 1 - Tipologia municipal rural-urbano
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Fonte: IBGE (2017).
Verifica-se uma concentracdo de municipios classificados na tipologia

Predominantemente Urbanos na Regido Sudeste, em especial no Estado de Sdo Paulo. Além

disso, é possivel verificar eixos de conexdes, como corredores Predominantemente Urbanos,

indicando um processo de aglomeragdo urbana, como: o que parte de Santos, passa por Sao
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Paulo, Campinas e Ribeirdo Preto e segue em direcdo a divisa com o Estado de Minas Gerais,
onde torna-se um pouco mais disperso, mas segue pelo interior do estado até Goiés; e a mancha
urbanizada de Brasilia, no Distrito Federal. Outros eixos relevantes sdo a relacao de Sao Paulo
com o Rio de Janeiro, em especial relacionados com a BR116 e com a BR 101 (as duas maiores
rodovias do pais em extensdo, respectivamente), e outro no Nordeste, onde ganha destaque o
trecho entre Aracaju e Natal, também bastante influenciado pela BR 101.

As classificacbes de Intermediario Adjacente e Rural Adjacente mostram-se bem
distribuidas no territorio nacional, embora com maior ocorréncia nos locais onde a malha
rodoviaria € mais completa, o que explicita tanto a complexidade territorial de um pais de
dimens@es continentais quanto a relacdo entre urbanizacgdo e infraestrutura (como analisado
pelo critério de acessibilidade).

E necessario realizar esta analise com especial atencdo para os municipios de grande
extensdo territorial classificados como Predominantemente Urbanos. Nestes, é possivel
identificar um problema na classificacdo tipoldgica apresentada pelo IBGE (2017) pois, em que
pese apresentem as caracteristicas e indicadores que subsidiam esta classificacdo, como a forte
concentracdo populacional em areas urbanizadas e a acessibilidade com relacdo a um polo
urbano, a caracteristica predominante nestes municipios é rural (IBGE, 2017). E o caso de
municipios situados na fronteira entre o Estado do Rio Grande do Sul e o Uruguai (campanha),
na regido amazonica (como nas imedia¢Oes dos Rios Amazonas e Xingu e seus afluentes). Esta
questdo metodoldgica pode ser justificada por dois motivos: a) a tipologia do estudo realiza
uma classificacdo de todo o municipio, ndo apontando para uma divisdo interna como a
classificacdo atual, realizada por meio do perimetro urbano; b) a auséncia de uma classificacao
de densidade média municipal, a partir da qual poderia ser estabelecida uma linha de corte para
determinar municipios com as caracteristicas acima referidas, que mesclam area com maior
guantidade e densidade de populacgéo e grandes extensdes de areas rurais (IBGE, 2017).

Trata-se de um estudo relevante para promover a discussdo sobre dois critérios
fundamentais para as tipologias urbano e rural, incorporando assim a relacdo urbano-rural,
discutidos nesta tese. A densidade demografica se mostra um indicador eficiente, embora o
entendimento de que a incorporagdo de uma densidade média municipal traga resultados mais
aproximados a realidade de alguns municipios maiores (fato apontado também pelo estudo). E
ainda, a importancia da acessibilidade das comunidades com relacdo aos grandes centros, que
concentram tanto questdes relacionadas a equipamentos e servigos especializados, quanto

fatores socioespaciais como maior dinamica social e oportunidades de emprego e renda. Trata-
120



se de dois critérios que também ganham destaque internacional, de modo que o estudo realizado
pelo IBGE (2007) corrobora a relevancia destes para o quadro nacional, indo de encontro a
estudos realizados nacionalmente sobre o tema das tipologias urbano e rural, sintetizados na

concluséo deste capitulo.

3.3. (Re)Afirmagdes da dicotomia: consideragdes sobre a necessidade de defini¢oes
tipoldgicas

A estratégia do modelo de desenvolvimento adotada e executada no Brasil, a partir das
décadas de 1940 e 1950, priorizou intervencfes nos espacos urbanos, sobretudo nos centros
metropolitanos que vdo conformar e ampliar o modelo de desenvolvimento urbano-industrial
(BEZERRA; BACELAR, 2013). Logo, quando da promulgacéo do Decreto-Lei n® 311/1938, 0
Brasil era menos industrializado e urbanizado, embora situando-se as vésperas do seu processo
de industrializacdo. Processo esse que, a partir da segunda metade dos anos 50, traria
consequéncias no aumento das desigualdades a partir das transformacdes na sociedade
brasileira e em seu territorio (STEINBERGER; BRUNA, 2001).

A urbanizagéo, tanto em termos quantitativos como em qualitativos, ndo havia ainda
explodido, como ocorreria em breve, sendo o pais ainda pouco articulado e integrado no viés
politico e territorial. Para Corréa (2011), a articulacdo comecaria a ser claramente efetiva a
partir de 1960, quando inumeras rodovias foram abertas e entregues ao trafego. As redes
ferroviarias eram eminentemente regionais, articulando territérios regionais em torno de uma
grande cidade, a exemplo da Viagdo Férrea do Rio Grande do Sul (CORREA, 2011).

Também em razdo da multidimensionalidade, a condicdo contemporanea encaminha a
necessidade de superacao da histdrica polarizacdo antagénica entre as tipologias rural-urbano
(BEZERRA,; SILVA, 2018), ndo ignorando os deslocamentos da populacdo (IPEA, 2001). A
critica realizada neste capitulo é que o atual modo de defini¢do dos espacos urbanos e rurais é
arbitraria e eminentemente fisico-geografica, tendo em vista um descolamento das definicGes
legais e para fins estatisticos das distintas realidades do pais. Por tais pressupostos, fica claro
que a definicdo de uma tipologia do rural brasileiro deve considerar os contextos territoriais e
as distintas formas de relacionamento das areas rurais com 0s centros urbanos, com o0s quais
mantém relacGes diferenciadas de interdependéncia e complementaridade.

Neste capitulo, observou-se que a tarefa de definir critérios para classificacdo de urbano
e rural € complexa e segue em disputa no campo académico, a partir de estudos e defini¢des

diversas (como no quadro nacional as propostas de VEIGA, 2002; 2004; WANDERLEY;
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FAVARETO, 2013; KAGEYAMA, 2008; IBGE, 2017). Para Lima (2007), tal dificuldade
decorre das diferentes compreensdes do fendmeno socioterritorial, sendo que, em ultima
analise, remete a termos e conceitos que sdo atualizados e aplicados a partir de distintos
entendimentos. Para a autora, contemporaneamente, cidade e campo sdo vinculados por
aspectos espaciais, enquanto urbano e rural relacionam-se por um viés social. Trata-se de uma
situacdo diversa do entendimento anterior, no qual os termos cidade e campo eram associados
tanto a aspectos espaciais quanto sociais, sendo que a definicao de e urbano e de rural utilizado
no sentido de qualificar o espaco (LIMA, 2007).

Lima (2007) discute em sua tese os critérios para definigdo das tipologias e os conceitos
de cidade, campo, urbano e rural, definindo ao final que as pequenas cidades, como aquelas
com populacdo de até 3.000 habitantes, embora com pequena diversidade de atividades
econémicas, assumem uma centralidade na organizacao do espaco e na definicdo das relacdes
espaciais que sao constitutivas da vida econdmica, social e politica. Logo, para a autora, mesmo
estas “pequenissimas cidades (...) dispdem das principais caracteristicas conceituais
apresentadas pelos autores selecionados, sendo, portanto, também em termos teoricos, incluidas
na categoria de cidades, mesmo dentre aquelas que ainda guardam alguns comportamentos mais
tipicamente rurais” (LIMA, 2007, p. 248).

Embora destacando a relevancia de critérios mais claros do que os estabelecidos pelo
Decreto-Lei n®311/1938 para definicdo de uma area urbana, a autora defende uma compreenséo
gue nao se limite a valores populacionais, argumentando que, ainda que estas pequenas cidades
tenham dindmicas muito distintas das grandes metropoles, “a identificagdo de uma cidade
relaciona-se muito mais a sua capacidade de atender as necessidades fundamentais da
populagdo do que a qualquer montante de valor populacional, de constru¢des ou de densidades”
(p. 250). Ela defende, portanto, que a definicdo de cidade deve ser baseada na possibilidade de
atendimento das necessidades basicas da populacdo, independentemente do numero de
habitantes. Aqui, faz-se uma critica a esta defini¢do, pois compreendeu-se que, por analogia,
esta parte do pressuposto de que os espagos rurais ndo atendem as necessidades basicas da
populacdo, de modo que se o municipio fosse classificado como rural, ele necessariamente
deveria ser dependente de outro nlcleo urbano ndo s6 para servigos especializados (como
hospitais e escolas), mas para o atendimento de funcdes béasicas do cotidiano. O que se defende
nesta tese é que, embora interconectados e relacionados a espacgos urbanos, é fundamental
garantir as condi¢des basicas também para as areas rurais, como ensino, salde e oportunidades

de geracdo de emprego e renda.
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Veiga (2004) também faz uma critica ao Decreto-Lei de 1938, mas, ao contrério de
Lima (2007), entende que existe a necessidade de critérios quantitativos para classificar uma

area como urbana. Trazendo dados do Censo de 2000, o autor afirma que

ndo existe pais que conte mais cidades do que o Brasil. Eram 5.507 hé quase trés anos,
quando houve o Gltimo Censo Demogréafico. A menor, Unido da Serra, no nordeste
gaucho, tinha exatos 18 habitantes. E ndo é excrescéncia. Eram 90 as ‘cidades’ com
menos de 500 habitantes, por exemplo: 49 no Rio Grande do Sul; em Santa Catarina
21; nove no Piaui; na Paraiba quatro; trés no Parand; duas em Tocantins; uma em
Minas; e outra em S&o Paulo. Seria mesmo uma cidade, lugar com tdo poucos
moradores? No resto do mundo, ndo.” (VEIGA, 2004, p. 28).

O autor, desta forma, faz uma critica ao marco regulatorio estabelecido na época do
Estado Novo (embora posteriormente avalie que este também trouxe pontos positivos para o
periodo), quando o critério meramente administrativo de defini¢do de cidades no pais, fazendo
uma comparacao com demais paises. Menciona como uma referéncia o caso de Portugal, onde
a lei estabelece que s6 terd a classificacdo alterada para cidade a vila que contar com ao menos
8 mil eleitores, além de possuir a0 menos a metade de uma lista de 10 equipamentos como
hospital com leitos, farméacia, corporacdo de bombeiros, espacos culturais, museu e biblioteca,
hotéis, estabelecimentos de ensino, transporte publico e espagos publicos abertos (VEIGA,
2004). Caso esses critérios fossem aplicados ao Brasil, para o autor, na melhor das hip6teses
haveria 600 cidades no pais (considerando, por exemplo, os municipios que dispde de uma
livraria).

Logo, ndo se trata apenas de suprir as necessidades basicas da populacdo, pois isto se
resume ao minimo necessario para condi¢Ges de vida razoaveis, mas sim, compreender a cidade
como um local de referéncia para atividades especificas e de maior complexidade. Também néo
se pode defender uma proposta impossivel de que deva existir um hospital em cada
comunidade, por exemplo. Mas sim, que cada sistema seja pensado em rede e que 0 acesso a
estes equipamentos e servigos sejam facilitados. No caso brasileiro, como sera ampliado no
capitulo 4, tem-se que 0s servicos de saude publica sdo planejados no sistema de referéncia-
contrarreferéncia, sendo regionalizados e com isso, conseguindo atender satisfatoriamente parte
significativa do territério nacional — e mesmo assim, ainda ha uma discrepancia no acesso
entre 0s espacos urbanos e os rurais. Trata-se de um sistema que, embora ainda precise de
melhorias, foi estabelecido constitucionalmente e, desde entdo, tem conseguido avancos
significativos para a salde do pais, sendo um modelo de referéncia mundial de sistema publico

de saude devido a seu alcance e multiplicidade de servigos (LOTT, 2018).
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A partir da referéncia de Lisboa, retoma-se critérios internacionais utilizados para a
classificacdo tipologica que, em geral, atribuem uma combinagdo de fatores estruturais e
funcionais, como localizacdo, nimero de habitantes, acessibilidade, disponibilidade de
equipamentos e servicos, densidade demogréafica e a acessibilidade. Neste sentido, Veiga
(2004) entende que o critério funcional considera a “existéncia de servi¢os indispensaveis a
urbe” (p. 28). Considerando apenas critérios estruturais, Veiga considera razoavel estipular que

no Brasil possa se estabelecer 4 categorias de cidade:

a) as sedes dos 200 municipios que fazem parte das 12 aglomerag6es metropolitanas;
b) as sedes dos 178 municipios que fazem parte das demais 38 aglomeragdes urbanas;
c) as sedes dos 77 municipios que sdo inequivocos centros urbanos, mesmo que nao
tenham gerado aglomeracdes; d) parte das sedes dos 567 municipios de natureza
ambivalente, que frequentemente adquirem fei¢des de pequenas cidades, apesar de
continuarem focos de economias tipicamente rurais (2004, p. 28).

Como pode-se perceber, o autor considera as situagdes ja consolidadas de aglomeragdes
urbanas, além de municipios mais isolados da rede urbana e inclui algumas pequenas cidades
gue possuem uma quantidade suficiente de servicos e infraestruturas. Por um viés quantitativo,
tem-se que existem somente 715 sedes municipais com populagéo superior a 25.000 habitantes
no pais, sendo que parte destas ndo apresentam, segundo Veiga (2004), “os equipamentos
exigiveis para que uma vila se torne cidade”, defendendo que ¢ imprdprio classificar como
urbanos de “os 4,3 mil municipios rurais cujas sedes tém menos de 20 mil habitantes™ (p. 28),
0 que, para ele, seria um critério de corte. Logo, percebe-se que o autor diverge da tese
defendida por Lima (2007), explicitando que os critérios ainda sdo um campo de disputa teorico.

No caso brasileiro, mesmo o Decreto-Lei n® 311/1938 estabelece elementos minimos
para uma classificacdo de area urbana nos processos de emancipacdo como a dimensao minima
das areas urbanas (pelo nimero minimo de 200 moradias) e a demarcacdo territorial (artigos 12
e 13). No entanto, mesmo este avanco fica fragilizado conforme o disposto, no préprio decreto,
que reafirma a condicdo urbana dos distritos e cidades ja classificadas como tal antes de sua
vigéncia, e, em nome da autonomia administrativa, as leis sequentes as exigéncias ndo foram
alteradas ou, ainda, foram progressivamente anuladas (WANDERLEY; FAVARETTO, 2013).

Com relacdo a discusséo de dicotomia versus continuum, Veiga (2004), aponta que este
debate ¢é “estritamente socioldgico” (p. 29), enfatizando que, para ele, 0 aumento das densidades
na zona de transicdo entre o espaco rural e o urbano (local que passam a ndo ser propriamente
rurais e tampouco urbanas) nao significa o desaparecimento da “contradi¢do material e historica

entre o fendmeno urbano e o fenomeno rural” (p. 29). De fato, os dois fenomenos persistem, e
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0 que se discute aqui é que este espaco de transicdo apresenta uma série de questdes, tais quais:
para quem sdo destinadas estas terras, os inerentes conflitos de uso do solo e 0 modo que esta
area é urbanizada? Com relacdo a este ultimo ponto, reforca-se o entendimento de que se trata
de zonas com urbanizacao incompleta, resultando na falta de infraestrutura e servigcos basicos
e, ainda que mais proximas da area urbana consolidada, manifestam caréncias sociopoliticas.
Trata-se de uma ampliacdo do espaco dos pobres (MARZULO, 2005), decorrente dos processos
especulativos intrinsecos a dinamica capitalista. Ou seja, além dos fendmenos urbano e rural,
tem-se, a partir da expansdo desordenada da cidade, muito decorrente da falta de critérios para
as tipologias, da constituicdo do fendmeno urbano-rural.

Defende-se que para a administracdo publica e para o planejamento territorial, é
imprescindivel o (re)conhecimento das particularidades do rural, para assim estruturar com
mais propriedade as intervengdes que possibilitam melhorias regiGes que incidam no local,
como as melhorias de acessibilidade global e, finalmente, melhorar a qualidade de vida de quem
vive no campo e nas zonas de transi¢do rural-urbano. Propostas de politicas publicas, de
planejamento territorial e de gestdo voltadas a reforma agréria, a agricultura familiar e que
incorporem as novas atividades decorrentes da nova ruralidade, como o turismo rural e
ambiental, locais socioculturais, e que devem ser planejadas considerando sua proximidade com
comunidades tradicionais, povos originarios e reas ambientais. A partir disso, é possivel gerar
mais oportunidades de geracdo de emprego e renda para a populagdo rural, em especial se
combinadas com a facilidade de acesso a servigos basicos como salde, educacgdo, além de
tecnologia e comunicacdo. Trata-se da abertura de precedentes para uma interacdo mais
harmonica entre a populagdo que reside em espacos urbanos e rurais. Ainda, resulta em uma
ressignificacdo da compreensdo de campo, de cidade, de urbano e de rural a partir do
fortalecimento de aspectos sociais, econdmicos, educacionais e regionais.

Finalmente, o desafio consiste em ndo apenas perceber essas caracteristicas que, hoje,
apresentam-se pela multiplicidade e heterogeneidade do espaco, mas também em estabelecer
instrumentos de planejamento que consigam manter a coesdo dos territorios, respeitando e
desenvolvendo a sua diversidade, no caso da federagdo brasileira e dos paises de dimensfes
continentais.

A luz do que foi apresentado ao longo do capitulo, verifica-se um amplo debate
contemporaneo que aponta para a necessidade de critérios mais especificos de classificacéo, de
modo que o rural e o urbano possam ser compreendidos em sua diversidade e avaliadas de

forma plural em abordagens como a legal, a morfologica, a demogréafica, a cultural, a
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econdmica, entre tantas outras. Utiliza-las de forma isolada ou combinada implica em uma
aproximacgdo parcial da realidade. Os dados exigem, portanto, que 0 governo incremente
investimentos de politicas publicas que favorecam o desenvolvimento de cidades pequenas e
areas rurais, 0 que assegura que uma grande parte da populacéo (seja urbana ou rural) passe a
ser percebido pelas administracbes municipais. Trata-se da implantacdo de novos equipamentos
e servicos no rural, da melhoria da infraestrutura basica (&4gua, luz e saneamento) e da
acessibilidade, além da previsdo de politicas publicas que mantenham a populacdo no rural
(ensino e renda).

Partindo da andlise de indicadores de renda, ampliados a partir de uma abordagem
socioespacial no préximo capitulo, tem-se que a desigualdade de renda é maior nas areas
urbanas do que nas areas rurais, processo imbricado com esta dindmica migratdria, na qual as
pessoas que tém renda passam a viver em cidades. No entanto, 0 que interessa para este estudo
ndo é a desigualdade em um destes espagos, mas sim, as desigualdades existentes entre o urbano
e o rural. E ainda, a implicacdo do acesso a equipamentos e infraestrutura para a populacao e
sua relacdo com os problemas socioeconémicos. Parte-se do entendimento de que a pobreza
deve ser compreendida como uma privacdo de oportunidades e servicos basicos, ndo limitando-

se a condicdo de renda.
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4. AS DESIGUALDADES NO ESPACO

O debate proposto nesta tese considera a desigualdade como a distancia entre 0s
sujeitos e suas distintas possibilidades de acesso as espécies de capitais (BOURDIEU, 1997),
em um processo decorrente dos efeitos de lugar (BOURDIEU, 1997) que incide sobre o bem-
estar, as oportunidades e a qualidade de vida. Logo, a desigualdade invariavelmente remete a
uma relacdo, ou ainda, a quantificacdo de certa distribuicdo que pode ser mais ou menos
desigual. A referéncia realizada desde o titulo e ao longo desta tese considera que a
desigualdade social se constitui como uma abordagem ampliada, analisada pelo viés da
populagéo e sua relacdo com os processos de gestdo e de planejamento territorial. Entende-se
que a desigualdade social incorpora as demais formas de desigualdades, discutidas ao longo
deste capitulo, através da imbricacdo entre a desigualdade econémica (ou de renda) e a
socioespacial, que abrange questdes como 0 acesso a educacgdo, a saude, a tecnologia e a
comunicacdo. Leva-se em consideragdo, portanto, a distribuicdo de aspectos sociais no
territério, como a questdo etaria, de género e incluindo também questdes associadas ao modo
de vida da populacéo e sua relagdo com as multiterritorialidade (HAESBAERT, 2005).

As desigualdades abordadas neste capitulo®! refletem socialmente aspectos politicos do
planejamento e a gestdo publica, que podem ser analisados por uma ideologia com viés liberal,
ou seja, que defende a igualdade de meios como a garantia de igualdade perante a lei, ou
igualitario que buscam a igualdade de fins, como a possibilidade de acesso aos bens e servicos
(FARRINGTON; FARRINGTON, 2005). Ao longo do capitulo, serdo abordados os aspectos
socioespaciais e econdémicos na relacdo entre desigualdades urbanas e rurais, defendendo em
esséncia a igualdade de fins visando melhorias de acesso para a promogéo da cidadania.

A partir do fortalecimento da propriedade privada como elemento central para a
concentracdo de renda e, assim, para o sistema capitalista (HARVEY, 2013 [1982]), tem-se
uma relacdo direta entre a desigualdade de renda e a socioespacial, que apresentam elementos
que reforcam a estrutura do capital. A desigualdade decorrente da propriedade privada é

11 As discussdes realizadas neste capitulo, em especial as relativas a escala nacional, emergem fundamentalmente
de um artigo escrito pelo autor da tese em julho de 2018 para a disciplina Dindmicas do Desenvolvimento
Capitalista e o Brasil, oferecida pelo Programa de Pés-Graduacdo em Desenvolvimento Rural da UFRGS
(PGDR/UFRGS) e ministrada pelos professores Eduardo Filippi e Eber Pires Marzulo. A partir do artigo realizado
pelo autor como trabalho final da disciplina, foi escrito um novo artigo em coautoria entre o autor da tese e 0s
professores na disciplina, intitulado “A DINAMICA SOCIOECONOMICA E TERRITORIAL DAS
DESIGUALDADES NO BRASIL: O RURAL E O URBANO?” ¢ publicado na revista DRd — Desenvolvimento
Regional em debate, ISSN 2237-9029, v. 10, p. 1377-1402, 2020. Registro, assim, 0 agradecimento aos professores
pelas discussdes oportunizadas e pelo artigo escrito, os quais sdo bastante utilizados neste capitulo e foram
fundamentais para a estruturacdo desta tese.
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reforgada tendo em vista que, de acordo com politicas publicas, o valor imobiliario também
representa uma possibilidade de valor de crédito, ampliando as oportunidades de capitalizacdo
(ROLNIK; KLINK, 2011). A proposta de apresentar as informac6es territorializadas busca
explicitar os distintos fendmenos de desigualdade tendo como elemento central a relacéo entre
renda (decorrente do contexto capitalista neoliberal) e espago, posto que a “desigualdade
espacial é tanto reflexo de uma estrutura social existente como um mecanismo que reforca essa
estrutura” (GREENSTEIN; SMOLKA; SABATINI, 2000, p. 2).

Considerando a estrutura do sistema capitalista exposta anteriormente, a concentracdo
de terras e o valor associado a cada propriedade passam a ser elementos estruturante de
melhores oportunidades de emprego e renda e de condig¢des de acesso da populagdo, associado
a politicas publicas que promovem a prestacdo de servicos basicos, acentuando a valorizacao
imobiliaria a partir de uma perspectiva locacional (quanto mais bem localizado, maior o seu
valor), sobretudo para iméveis urbanos (ABNT, 2017), de modo que a segregacdo por estratos
econdmicos também seja o resultado da ma distribuicao de servicos publicos como educacéo,
salde, transporte e da infraestrutura basica. Villaca (2001) aponta para a relacdo direta entre
localizacdo na cidade e a possibilidade de apropriacdo de vantagens econémicas disponiveis,
acarretando um determinismo espacial contrario ao determinismo econémico.

Estas diferencas na distribuicdo de terras e de recursos sdao ampliadas com o
crescimento das cidades o que, no caso dos paises com menores indices de desenvolvimento,
ocorre em meados do século XX a partir dos processos de industrializa¢do, seguindo a linha
das propostas de financiamento apresentadas por organismos internacionais concessores de
crédito (FMI e OMC) voltados a politica neoliberal (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020).
Como resultado, tem-se a desarticulacdo tanto do espaco rural, pela expansdo da agroindustria,
como do espaco urbano, por uma reducdo do Estado e dos servicos publicos prestados a
populacdo decorrente de privatizacdes e de politicas contracionistas (DAVIS, 2006).

Associado a este processo de urbanizacdo global ha uma elevacdo da desigualdade de
renda nas principais poténcias econdmicas a partir da década de 1970, em sua maioria nos paises
situados no continente americano (com excec¢do do Canada), no sul da Africa e nos paises
orientais, como China e Russia (MORENO, s. d.). No caso dos Estados Unidos, esta ascensao
na desigualdade de renda foi uma inflexd@o na trajetoria de resultados positivos decorrentes da
chamada Era de Ouro iniciada no p6s-guerra, periodo em que o0 pais conseguiu compatibilizar
crescimento econdémico com distribuicdo de renda de modo relativamente equitativo (BEM,;

MIEBACH, 2016). Este aumento da concentragdo de renda, mensurada pelo indice de Gini,
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também é sensivel em paises como india, China, Reino Unido e Unido Europeia (esta Ultima,
com crescimento mais moderado, que passaram de valores médios entre 0,27 (Reino Unido) e
0,32 (EEUU) em 1975, para 0,36 (Reino Unido) e 0,45 (China) em 2005 (MORENO, s. d.).

O crescimento da desigualdade de renda foi uma tendéncia mundial até o final da
década de 1980, quando alguns paises comecam a apresentar melhores resultados, como é o
caso do Reino Unido (que na série historica ainda apresenta uma elevagéo, porém agora com
uma tendéncia de estabilizacdo), e dos paises da América Latina (BOYER, 2016). Ao
considerar os primeiros 15 anos do século XXI, no entanto, o caso da América Latina é
paradigmatico por apontar para uma reducdo das desigualdades acompanhada de uma melhoria
nas condicBes de vida da populacéo. De acordo com Boyer (2016), a América Latina foi a Unica
regido do planeta que conseguiu reverter a dinamica prévia de desigualdades, sendo o principal
motivo deste feito os resultados politicos de governos progressistas nos principais paises latino-
americanos, caracterizando um fendmeno denominado por Boyer (2016) como o paradoxo da
América Latina. No grafico abaixo verifica-se a serie historica comparada entre o indice de
Gini dos paises da América Latina e dos paises de altos ingressos*? para o periodo de 2002 a
2014,

12 paises de altos ingressos: Australia, Austria, Bélgica, Bulgéria, Canadé4, Republica Checa, Dinamarca, Estonia,
Finlandia, Franga, Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Lituania, Luxemburgo, Holanda, Nova
Zelandia, Noruega, Poldnia, Portugal, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Suécia, Suica, Reino Unido, Estados
Unidos. Paises de América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, Republica Dominicana,
Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panama, Paraguay, Peru, Uruguay, Venezuela
(BOYER, 2016).
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Figura 2 - Variacdo do Indice de Gini nos paises da América Latina e de altos ingressos entre 1997 e 2017
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Fonte: Adaptado a partir de Boyer (2016).

Analisando o grafico da Figura 2 é possivel verificar uma grande reducdo das
desigualdades de renda média dos paises latino-americanos no periodo, com uma tendéncia de
reducdo constante, com pequenas excec¢des nos anos de 2007 e 2012 quando se verifica uma
pequena ascensdo, variando de um valor de quase 0,56 em 2002 para 0,49 em 2014 (o menor
resultado do periodo), ou seja, com uma reducdo efetiva de 0,07. J& os paises de altos ingressos
apresentaram uma tendéncia de elevacdo no indice de Gini para o periodo, partindo de 0,374
em 2002 para 0,399 em 2014, resultando um aumento de 0,025, que é menos significativo do
gue o da América latina, mas aponta para uma tendéncia de leve crescimento da desigualdade.
Logo, mesmo com tendéncias opostas, verifica-se que os melhores resultados da América
Latina (0,49) ainda sdo mais elevados do que o pior indicador dos paises de altos ingressos
(0,39), explicitando que, mesmo com 0s avancos na reducdo da desigualdade de renda nesta
porcdo do continente, este ainda € um tema fundamental.

Se os resultados latino-americanos apresentam uma tendéncia de reducdo da
desigualdade de renda a partir do fenémeno do paradoxo da América Latina (BOYER, 2016),
por outro lado, paises com elevados valores econémicos (simbolos do capitalismo) e
populacionais, como Estados Unidos e China, sdo os grandes responsaveis pela concentracéo
de renda no mesmo periodo. No caso dos Estados Unidos os valores apresentam uma tendéncia
de crescimento constante, passando de cerca de 0,39 em 1967 para 0,48 no ano de 2014,
aproximando-se da média latino-americana (BEM; MIEBACH, 2016). De acordo com Bem e
Miebach (2016), estes resultados tém uma série de explicacdes. A primeira delas € a adocéo de

politicas neoliberais a partir da década de 80, efetivando uma mudanca de paradigma na politica
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econdmica que antes voltava-se para o pleno emprego e, a partir de entdo, volta-se para o
controle da inflagdo. Outro fator seria decorrente do avango da financeirizagdo a partir do
aumento da importancia do capital financeiro internacional frente ao capital produtivo, o que
afeta tanto a questdo econémica geral quanto o comportamento do ramo empresarial. Por fim,
um terceiro ponto, o qual sera aprofundado nos proximos itens, diz respeito a uma ampla
valorizacdo dos processos técnicos no periodo pos-industrializagdo, resultando em uma maior
desigualdade salarial entre pessoas com mais anos de educacdo em relacdo as demais. Como
resultado, tem-se o endividamento da populacéo e uma perda do poder de barganha das classes
trabalhadoras e de seus sindicatos a partir da década de 80.

No periodo recente, um dos marcos do sistema financeiro americano foi a crise de
2008 que, além de elevar as desigualdades, culminou em uma maior concentracdo de renda.
Desde o fim da Segunda Guerra Mundial até a década de 70 o pais apresentava uma expansao
de renda média superior para a faixa dos 90% mais pobres, indicador que se inverte no periodo
seguinte, de modo que entre 2001 e 2007 quase a totalidade do aumento de renda média foi
associado aos 10% mais ricos e, em um cenario pos-crise de 2008 (de 2009 a 2012) “os 10%
mais ricos se apropriaram de 116% do crescimento da renda no periodo, o que significa
uma queda de 16 p. p. na renda média dos 90% mais pobres, sendo que 95% dos ganhos
acabaram nas maos do 1% mais rico da sociedade” (BEM; MIEBACH, 2016, n. p.).
Politicamente, este cenario de piora geral no acesso a condi¢fes materiais, em comparagdo ao
periodo pré-crise, é um dos fatores apontados por Bem e Miebach (2016) para uma ascensao de
novas forcas politicas, como € o caso da eleicdo de Trump em 2016 com um slogan que remete
a campanha de Reagan em 1980.

Um dos fatores apontados como responsavel pela ampliacédo da desigualdade de renda
nos EUA é o padrdo do progresso técnico, fenémeno que pode contribuir para a explicacdo da
concentracdo de renda no cenario mundial. Para Bem e Miebach (2016), este progresso técnico
pode ser entendido por duas particularidades em especial: a valorizacdo dos trabalhos com
maiores qualificagbes e o incremento da produtividade do capital com relagdo & compensacéo
aos empregados. Ou seja, a partir de uma mudanca na estrutura produtiva, decorrente do
aumento da industrializacdo na segunda metade do século XX, houve também uma mudanca
social em um sentido de valorizagdo da técnica. Como consequéncia, pode-se apontar para a
valorizacdo ainda maior da escolarizacdo, na qual também se situam o0s processos de

especializacdo no ensino superior. Logo, a tendéncia de especializacdo € uma caracteristica do
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sistema capitalista global e apresenta uma grande relagdo com a economia geral dos paises,
além do que as popula¢fes com maiores indices de escolaridade tendem a concentrar-se em
paises que mais investem em educacdo (FROHLICH, 2014). Com relagéo ao custo da educacao,
novamente os EUA aparecem em destaque, sendo considerada a educagdo superior mais cara
do mundo, embora ainda seja considerada um bom investimento tendo em vista que, no pais,
as pessoas com diploma de ensino superior ganham substancialmente mais do que as com
menor nivel educacional (FROHLICH, 2014). Em outros casos, quando o governo estabelece
como elemento central o acesso a educacdo superior, 0 custo desse tende a ser menor e,
igualmente, pode apresentar bons resultados, como é o caso da Coréia e da Russia (FROHLICH,
2014).

A busca pelo ensino superior nos paises com elevados indices de desenvolvimento
segue uma tendéncia de aumento, sendo que em 2000 cerca de 20% da populacdo destes paises
acessou 0 ensino superior e, nos anos 2012 este valor passou para cerca de um terco da
populacdo (FROHLICH, 2014). Dentre os paises com maiores niveis de educacao superior no
mundo, segundo Relatério da Educacdo de 2014 da OCDE, estdo Irlanda (39,7%), Nova
Zelandia (40,6%), Reino Unido (41%), Australia (41,3%), Coréia (41,7%), Estados Unidos
(43,1%), Israel (46,4%), Japdo (46,6%), Canada (52,6%) e Russia (53,5%).

Ou seja, partindo dos dados mundiais sobre a educagéo superior, tem-se uma tendéncia
de que, quanto mais elevados os indices de escolaridade superior, maior sera a desigualdade de
renda, caso este fator nao seja relacionado com a adocdo de politicas publicas redistributivas,
caracteristica de governos progressistas, como se verifica a partir da melhoria dos indicadores
na Ameérica Latina nas primeiras décadas do século XXI (BOYER, 2016). Ap6s uma breve
discussdo sobre os indicadores utilizados para mensurar desigualdade de renda (indice de Gini
e de Theil), e o desenvolvimento humano (IDH), aprofundando-se na caracterizacdo e
finalidade de aplicacdo de cada um destes indicadores, sera realizada uma discussdo do caso
brasileiro por categorias de andlise, abordando a imbricacdo das desigualdades de renda,
educacionais, de salde e socioespaciais. Por fim, as mesmas categorias de analise serdo
aplicadas para o Estado do Rio Grande do Sul (para o qual utilizou-se prioritariamente
indicadores do IDESE ao invés do IDH, tido como referéncia para a analise do Brasil,) a fim
de, por uma visdo mais aproximada do territério, identificar correlacdo entre os indicadores a

nivel municipal e sua relacdo com equipamentos e a acessibilidade.
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4.1. Indicadores de Desigualdades: GINI, Theil e IDH

O indicador mais conhecido para determinacao de desigualdade é o indice de Gini, que
apresenta variacdo entre 0 e 1 e mensura a desigualdade na distribuicdo pessoal da renda (renda
per capita), sendo que quanto mais préximo de 0 menor é a concentracdo de renda, ou seja,
menor a desigualdade. Outro indicador utilizado para a afericdo da desigualdade é o indice de
Theil que, baseado na teoria da informacéo, analisa o contetdo informativo de uma mensagem
e apresenta uma medida estatistica da distribuicdo de renda a partir da razdo entre as médias
aritméticas e geométricas da renda familiar per capita média (MATQOS, 2005). Trata-se dos
dois indices mais consagrados e tradicionais para avaliar a distribuicdo de renda de determinada
populacdo (MATQOS, 2005). O indice de Gini, por exemplo, é utilizado pela ONU (2022) e pelo
Banco Mundial (2022) na comparac¢éo da distribuicdo de renda entre paises e nacionalmente é
um indicador disponibilizado para realizar a comparacao entre estados e entre municipios, por
meio de dados obtidos a partir do censo (IBGE, 2020). Ja o Indice de Theil nfo tem a mesma
disponibilidade de dados, tendo em vista que ndo € calculado pelo IBGE (que € a instituicdo
que fornece os dados para o Banco Mundial, por exemplo), sendo utilizado para estudos tedricos
voltados a casos especificos. A vantagem do indice de Theil é a maior facilidade de realizar a
decomposicdo de valores a fim de identificar as varidveis de modo isolado, de acordo com
critérios preestabelecidos, como realizado pelo estudo de Matos (2005), do qual se ira tratar na
sequéncia. Trata-se, portanto, de um indicador que mede qualquer desigualdade, ja que é um
pressuposto matematico (RAMOS; VIEIRA, 2000). J& o indice de Gini apresenta sua
composicdo de forma complexa, incluindo sobreposicdo de grupos, o que dificulta a
possibilidade de decomposicéo.

A distribuicdo de renda também pode ser calculada a partir dos dados econémicos
disponibilizados pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos
(DIEESE), que possibilita avaliar a relacdo entre o percentual de familias com rendimentos
maiores e as de rendimentos menores. O resultado desta relagdo apresenta um dado relevante
de desigualdade (por justamente indicar a diferenga entre os mais ricos e 0s mais pobres). No
entanto, os indices tradicionais apresentam-se como mais eficientes para avaliar a distribuicdo
de renda da populacdo do que uma simples relacdo entre 0s maiores e 0s menores salarios
(MATQOS, 2005). Ao longo deste capitulo, realiza-se uma comparacdo quantitativa entre o
indice de Gini e o de Theil, que aponta uma linha de tendéncia bastante similar no cenario

nacional, embora com resultados diferentes (o que é esperado, pois mensuram o fenémeno por
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métodos distintos). Devido a maior disponibilidade de dados oficiais, tanto em escala nacional
quanto internacional (0 que possibilita uma comparacdo que é relevante para este estudo), e
tendo em vista resultados com tendéncia semelhante, o indicador utilizado para mensurar as
desigualdades de renda nesta tese sera o indice de Gini.

Entende-se que a analise das demais categorias de desigualdades tem relevancia
substancial para explicar a diferenciacdo entre os niveis de renda das pessoas. Segundo Matos
(2005), existe uma serie de fatores associados com os referidos indicadores ligados aos préoprios
sujeitos, sejam atributos pessoais (sexo e idade) ou atributos adquiridos (como escolaridade e
tempo de servico). Esta relagdo de fatores anteriores a condicdo desigual é que possibilita
explicar a formacdo da desigualdade a partir dos niveis de renda e, portanto, a distribuicéo de
renda. Logo, esta relacdo de fatores que ndo analisam apenas o resultado da desigualdade de
renda ganham destaque na discussdo realizada nesta tese pela compreensdo de que a
desigualdade de renda é correlacionada a uma condicdo socioespacial desigual. Nesse sentido,
n&o se pode utilizar indicadores de renda para explicar a desigualdade de um modo geral, como
para mensurar a qualidade de vida do sujeito. Um exemplo disso € a utilizacdo do indice de
Gini para uma associacao direta com as demais variaveis relativas a qualidade de vida, o que
ndo ¢ considerado vidvel, como bem aponta Matos (2005): “se o objetivo do estudo for analisar
o nivel de vida ou 0 bem-estar das pessoas, ndo sera o rendimento da pessoa a variavel mais
apropriada” (p. 27).

Destaca-se que tanto o indice de Gini quanto o de Theil apresentam centralidade no
tema da renda. Isto explicita a relevancia da questdo financeira para a condi¢ao socioecondémica
e, logo, socioespacial, fato contextualizado pela imponéncia do sistema capitalista baseado na
acumulacdo de capital, como aprofundado nos capitulos iniciais desta tese. O que se discute
aqui € que o capital que assume protagonismo ainda é o financeiro, de modo que para o estudo
ampliado das desigualdades, relativo as condicdes de vida das pessoas, deve-se analisar também
outros fatores (que naturalmente estdo associados com a renda ao menos de modo contextual),
como a educacdo, a saude, além de aspectos sociais. Ou ainda: ndo apenas avaliar a educagéo,
arenda e a saude, mas também, a maior ou menor facilidade de acesso a estas politicas publicas,
servicos e equipamentos. Em suma, com relagdo a desigualdade social, defende-se que ndo se
deve considerar apenas o capital econdmico, mas o capital social, o capital simbolico e o capital
cultural. (BOURDIEU, 1997). Em um segundo momento deste capitulo, a proposta é discutir a
relacdo entre estes indicadores e demais variaveis, como a escolaridade, o género e a relacdo

entre populagéo urbana e rural.
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Para tal, serdo utilizados indicadores socioecondmicos a fim de promover a discussao
sobre as desigualdades de condigdes de vida das pessoas em funcgdo de sua localizagdo no
territério (fundamentando uma desigualdade espacial) e aspectos sociais. Como indicador
central para avaliar o acompanhamento de aspectos socioecondmicos é o IDH (indice de
Desenvolvimento Humano), reconhecido pela Organizacgdo das nages Unidas (ONU) como
medida comparativa entre paises por meio do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento Humano (Pnud), sendo um dos pontos centrais analisados a partir do
Relatério para o Desenvolvimento Humano (RHD), divulgado nacional e globalmente como
um instrumento estrutural para o diagnostico das questdes socioecondmicas mundiais.

Segundo a ONU, “o conceito de desenvolvimento humano nasceu definido como um
processo de ampliacdo das escolhas das pessoas para que elas tenham capacidades e
oportunidades para serem aquilo que desejam ser” (2021; n.p.). Deste modo, 0 indicador
diferencia-se de uma simples andlise de crescimento econdémico (sendo criado como
contraponto & avaliagdo ao indicador do PIB), buscando avaliar o bem-estar social a partir das
possibilidades, oportunidades e capacidades das pessoas e ndo apenas por meio dos recursos
econémicos ou pela renda, sendo este apenas um dos fatores de avaliacdo (ONU, 2021). Trata-
se, portanto, de um indicador multidimensional, o que traz dificuldades inerentes a sua
formulagdo, principalmente no que se refere a escolha das variaveis e de seus pesos dentro do
indice. Para tal, desde 1990, anualmente sdo avaliadas trés dimensGes de desenvolvimento
socioeconémico: renda, educacao e saude.

O pilar da saude relaciona-se com a expectativa de vida. Ja a educacdo (acesso ao
conhecimento) é medida por dois fatores: média dos anos de educacéo de adultos e a expectativa
de inicio da escolarizacdo infantil, medida por meio do nimero de matriculas. Ja a renda, é
apresentada pela ONU (2021) como indicador de padrdo de vida, medido pela renda bruta per
capita relacionada com o poder de compra. “A renda é importante, mas como um dos meios do
desenvolvimento e no como seu fim. E uma mudanca de perspectiva: com o desenvolvimento
humano, o foco é transferido do crescimento econémico, ou da renda, para o ser humano”
(ONU, 2021, n. p.). No entanto, a propria ONU reconhece que, embora o IDH amplie a
perspectiva sobre o desenvolvimento humano, o indicador ndo pode ser entendido como
representativo para aspectos como a qualidade de vida e a felicidade, tendo em vista que nao
abrange diretamente questdes como politica, participacdo social e equidade de direitos e acesso

a recursos.
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No Brasil, além do indice geral, também é publicado no Atlas de Desenvolvimento
Humano o IDHM, que consiste em um ajuste metodolégico do IDH a nivel municipal. Para esta
tese, este dado é fundamental, pois possibilita o cruzamento de informagdes socioeconémicas
com uma dimensédo espacial mais aproximada, na escala do municipio, ainda que ndo apresente
resultados mais especificos do que este (como alguns do Censo do IBGE, por exemplo, que
chegam na escala do setor censitario). A organizagdo metodologica, bem como a fonte dos
dados, é idéntica e tem como origem a coleta censitéria, alterando apenas a escala da informacéo
(nacional e municipal). Ambos os indices, por exemplo, contam com variaveis relacionadas a
apropriacédo de renda, e ndo propriamente como esta renda é gerada. Este enfoque do IDH e do
IDHM ¢é proposital, uma vez que a apropriacdo afeta diretamente o bem-estar das pessoas,
considerando também as diferencas distributivas entre paises no caso do IDH, ou entre
municipios, no caso do IDHM (KANG, et al., 2020).

Mesmo sendo um indicador central para as analises realizadas nesta tese, faz-se
relevante realizar quatro consideragdes entendidas como obstaculos para a anélise a partir do
IDHM. A primeira € a questdo da escala, considerando que a abordagem mais aproximada seja
a municipal, ndo chegando a analisar, por exemplo, setores censitarios. Com isso, 0 IDHM,
embora com nivel mais aproximado do que o IDH, ainda apresenta resultados medios, o que é
um problema consideravel para este estudo, tendo em vista que, ao deixar de apresentar
resultados territorializados, ndo é possivel realizar analises como a relacdo do indicador nos
espacos urbanos e rurais separadamente. A segunda é que, em virtude de mudancas contextuais,
é necessaria a realizacdo de periddicas reformulacGes metodol6gicas, o que pode alterar o
resultado®®. Outra limitacdo do IDHM é a periodicidade decenal, o que impossibilita uma
avaliacdo continua, estando sujeito, inclusive, a questfes politicas e sanitarias, como as que
impossibilitaram a realizacdo do Censo no ano de 2020. Por fim, uma limitacéo € a origem da
informacao, tendo em vista que utiliza apenas a informacéo reportada pelas pessoas no Censo
Demografico, podendo haver imprecisoes.

A seguir, serdo analisados os indicadores de desigualdade no Brasil. Apds uma
contextualizacdo inicial do processo de desenvolvimento nacional, relacionado as dindmicas
entre urbano e rural com a questdo econdmica, serdo discutidos os aspectos relativos as
categorias econémicas (indice de Gini, taxa de pobreza, IDH Renda, PIB) e socioespaciais (IDH
Educacao, IDH Saude, uso do solo e questdes etarias e de género).

130 IDH teve sua metodologia modificada em 2010.
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4.2. Desigualdades no Brasil

Verifica-se no Brasil a busca de um cenario de igualdade a partir da forte defesa da

cidadania promovida pela Constituicdo Federal de 1988, que aponta para a necessidade de

reducdo das desigualdades, assumindo esta como um dos quatro grandes objetivos da

Republica, expressos no Artigo 3°: “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as

desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, 1988). O pais, entretanto, ¢ reconhecido

mundialmente como uma das na¢cdes com maior concentracao de renda. De acordo com dados

do Banco Mundial (2022), oscila entre a 12 e 122 classificagdo no ranking da desigualdade de

renda, mensurado pelo indice de Gini, dentre os paises analisados nos dltimos 35 anos, sendo

gue quanto mais alto o indicador mais desigual é a distribui¢do, conforme a Tabela 3:

Tabela 3 - Posicionamento no ranking internacional e Gini brasileiro entre 1989 e 2019

Ano/Periodo Posicéo GINI Ano/Periodo Posicéo GINI
1989 - 1990 1 0,61 2005 8 0,56
1991 2 0,59 2006 9 0,55
1992 11 0,53 2007 8 0,54
1993 4 0,60 2008 11 0,55
1994 6 0,59 2009 - 2010 10 0,53
1995 7 2011 11 0,52
1996 6 0,59 2012 9 0,53
1997 a 1999 8 2013 10 0,52
2000 6 2014 12 0,51
0,58

2001 - 2002 5 2015 - 2016 11 0,52

2003 9 0,57 2017 12
0,53

2004 7 0,56 2018 - 2019 11

Fonte: Adaptado de Banco Mundial (2022). Quando mantida a posi¢do no ranking, os anos foram agrupados e o
indice de Gini apresentado consiste na média do periodo. Nos anos em que foi realizado o Censo (1991, 2000 e
2010), foram atribuidos os valores médios das datas adjacentes para ambos os indicadores.

Como se pode verificar, no ano de 1990 o Brasil era considerado o pais mais desigual

do mundo, segundo ranking do Banco Mundial (2022), sendo esta classificacdo melhorada nos
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anos seguintes em decorréncia da redugdo média do indice de Gini, além da incluséo de novos
paises. Conforme dados do Banco Mundial (2022), verifica-se que, em 1988, menos paises
mensuraram a sua desigualdade, sendo este numero ampliado ao longo dos anos seguintes. Em
1992 inclui-se o dado da Republica Centro-Africana (que entra no ranking ja assumindo a
primeira colocacdo). A melhor classificacdo que o pais atingiu até o ano de 2019 foi a 122
colocacéo, obtida nos anos de 2014 e 2017. Mesmo com avancos na reducdo da desigualdade
pos-Constituicdo, conforme aponta a redugdo media do indice de Gini, tem-se que este ainda é
um problema grave para o pais, posto que a classificacdo ainda é bastante alta tendo em vista
os cerca de 200 paises analisados atualmente. No ano de 2019 (dados divulgados em 2020), o
Brasil estava na 112 posi¢do, com indice de Gini correspondendo a 0,539, na frente apenas de
paises africanos®*,

O Brasil € um caso particular porque, além de ser um pais com uma das piores
distribuicdo de renda do mundo, encontra-se entre os dez paises com maiores economias
nacionais em termos de PIB (Produto Interno Bruto) absoluto, situando-se na nona posicao,
além de quinta nacdo mais populosa (BANCO MUNDIAL, 2022). Da razdo entre PIB e
populacdo, o pais esta classificado como de renda média-alta, considerando os critérios de renda
per capita (BANCO MUNDIAL, 2022). A classificagdo do pais como de renda média-alta
sugeriria uma condicdo econdmica razoavel da populacdo, no entanto este indicador isolado
ndo elucida as condi¢des de vida da maior parte da populagdo brasileira tendo em vista o alto
percentual de concentracdo de renda em que cerca de 80% da populacdo detém uma renda
inferior a média nacional (PNUD, 2016).

Um dos fatores que pode explicar a diminui¢do do indice de desigualdade (Gini) entre
0s anos de 1993 e 2014, resultando em melhoria na distribuicdo de renda, é a estabilizacdo
econbmica iniciada pelo Plano Real (1994) e de politicas publicas direcionadas a melhoria de
renda da populacdo mais pobre nos anos 2000 (ANDRADE, 2019). Tal situacdo remete a uma
melhoria econdmica global da desigualdade no periodo. A andlise do indicador Gini em relacédo
a pobreza no cenario nacional permite verificar a correlacdo destes indicadores. Na Figura 3
observa-se uma tendéncia constante de diminuigdo do indice de Gini desde 1996 até o ano de
2015, com exce¢do do ano 2012 (ponto de aumento também nos demais paises da América

Latina, conforme Figura 2). A partir de 2015, ocorreu uma inverséo da curva, de modo que, em

14 Mogambique (0,54), Suazilandia (0,546), Republica Centro-Africana (0,562), Sao Tomé e Principe (0,563),
Zambia (0,571), Namibia (0,591) e Africa do Sul (0,63), segundo dados do Banco Mundial (2022).
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2018, o patamar do indicador retrocede 10 anos, apresentando resultados semelhantes aos de
2008, mas em movimento contrério ao da época. Uma mudanca que pode estar associada a
ruptura na continuidade de diversas politicas publicas voltadas a populacao de baixa renda, em

momento de aumento da instabilidade econémica e politica.

Figura 3 - Indice de Gini e taxa de pobreza no Brasil
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Fonte: Adaptado de BANCO MUNDIAL, 2022. Nos anos em que foi realizado o Censo (1991, 2000 e 2010)
foram atribuidos os valores médios das datas adjacentes para ambos os indicadores.

Nota-se a alta correlagio entre a queda da taxa de pobreza extrema®® e do indice Gini,
sendo evidenciado que a taxa de pobreza antecede a tendéncia do Gini. Embora com oscilacdes
nos primeiros anos do periodo de analise, a partir de 2003 as tendéncias seguem constantes até
0 ano de 2015, quando a taxa de pobreza antecipa 0 aumento da desigualdade no ano seguinte.
A incidéncia direta na taxa de pobreza com relacdo a desigualdade de renda significa que as
melhorias no indice de Gini devem-se, em grande parte, a uma melhoria na condicdo de vida
dos mais pobres, evidenciando que a situacdo dos mais ricos mantém-se estavel. Com isso,
pode-se relacionar tal movimento a implantacdo de politicas publicas destinadas a melhorar a
condicdo da populacdo de mais baixa renda e seu efeito sobre as desigualdades
socioeconémicas, assim como o impacto de politicas macroecondmicas a partir de 2010 que
levam a uma intensificacdo do aumento da concentracdo de renda e, logo, uma diminuicao da
desigualdade, embora a Figura 3 evidencie que houve continuidade na diminuicdo da pobreza
até 2014 (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020).

15 A taxa de pobreza analisada corresponde a pobreza extrema, sobre a base de $1,90 ao dia por pessoa (BANCO

MUNDIAL, 2022).
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Ao analisar os dois principais indicadores de desigualdade de renda, o indice de Gini'®
e o de Theil, verifica-se que ambos apresentam uma tendéncia de reducgdo até o ano de 2015
(4ltima data disponibilizada para os indicadores em conjunto). Embora com resultados
distintos, ja que mensuram a desigualdade de modos diferentes, a tendéncia de reducéo se

mantém.

Tabela 4 - Indice de Gini e indice de Theil de 1995 a 2015

Indicador

Ano

1995119961997 (1998|1999]2001|2002 (2003 | 2004 | 20052006 | 2007 [ 2008 2009|2011 |2012(2013|2014]2015

Gini  10,59(0,60/0,60]0,59(0,59/0,59]0,58|0,58(0,57|0,56|0,56(0,55|0,540,54|0,53(0,52|0,52|0,51(0,51

Theil {0,72]0,72]0,73]0,72]0,70{0,72(0,70(0,68|0,660,65|0,63|0,61(0,59(0,59]0,560,58|0,55|0,53(0,52

Fonte: IBGE/PNAD (2017).

Figura 4 - Variaco do indice de Gini e do indice de Theil de 1995 a 2015
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Fonte: autor, a partir de informacgdes do IBGE/PNAD (2017).

Tanto o grafico quanto a tabela acima apontam para uma queda na desigualdade de renda
no Brasil no periodo entre 1995 e 2015. O indice de Gini apresenta um pequeno aumento (de
0,599 para 0,600) de 1995 para 1996, nos demais periodos apresenta uma tendéncia de queda.
Ja o indice de Theil registra um pequeno aumento entre 1996 e 1997 (de 0,726 para 0,732),
entre 1999 e 2001 (de 0,706 e 0,720) e entre 2011 e 2012 (de 0,564 a 0,581). Porém, ambos

16 Na pesquisa identificou-se uma variagdo nos dados apresentados do indice de Gini, embora as tendéncias gerais
se mantivessem constantes em todas as fontes pesquisadas. Logo, de acordo com a andlise, o indicador pode
apresentar variagdes para 0 mesmo ano. No entanto, optou-se por manter os dados da fonte original, tendo em vista
a manutencdo da tendéncia geral e os recortes distintos realizados por cada fonte.
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apresentaram o menor indice da série historica no ano de 2015. Tendo em vista a grande
correlacdo dos indicadores, as analises realizadas nesta tese utilizam o indice de Gini, devido a
maior disponibilidade de fontes de consulta de analises segmentadas (como agregados por
regido, sexo, idade e género).

Em termos de IDH, o Brasil ocupa a posi¢éo intermediaria, situando-se na 842 entre 189
paises analisados no ano de 2019 (PNUD, 2019), em um cenario de estabilidade. Na série
historica, verifica-se uma tendéncia de melhoria no valor do IDH geral do pais entre 1990 e

2019, com apenas um ano de reducéo registrado (de 2001 para 2002), conforme Figura abaixo:

Figura 5 - Variacdo do IDH no Brasil e sua posi¢do no ranking internacional
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Fonte: Censo (IBGE) de 1991, 2000 e 2010 e PNUD para os demais anos.

Mesmo com a tendéncia de melhoria no indicador geral do IDH, quando se verifica o
ranking mundial de paises, nota-se que parte deste crescimento corresponde a tendéncia
mundial, visto que, mesmo em anos de crescimento do IDH, a posi¢do na classificacdo global
caiu, como aponta a década de 1990 e os anos de 2001, 2002, 2008, 2010 e entre 2010 e 2004.
Comparando com os paises da América Latina, verifica-se uma tendéncia bastante similar na
variacdo do indicador para diversos paises, com um crescimento significativo desde a década
de 1980 até o ano de 2010, momento em que o crescimento segue ocorrendo, porém com menor
incidéncia (PNUD, 2020). Ou seja, a melhoria dos indicadores de IDH é uma tendéncia
mundial, explicitando avangos com relacdo a educacdo, saude e renda, 0 que em parte é
decorrente do fendmeno da globalizacdo. Com relagdo ao ranking, verifica-se um destaque para
a ascensdo nacional ocorrida entre os anos de 2002 e 2007, quando o pais sobe 13 posi¢des. A

partir de entdo passa por um periodo de oscilagdo com tendéncia a reducgdo na classificagdo
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mundial, até o ano de 2015 quando a classificacdo se estabiliza na 842 posicao, préximo a paises
como Coldmbia, China e Equador (PNUD, 2020).

Embora o resultado do IDH geral seja positivo, este indicador ndo mensura as
desigualdades por setores ou localidades. Para tanto, se tem o IDHM (indice de
Desenvolvimento Humano Municipal), metodologia adaptada pelo PNUD e pelo IPEA para a
afericdo do IDH em nivel subnacional. A partir da média geral do IDHM o pais apresenta 0s

seguintes resultados:
Tabela 5 - IDHM do Brasil

Ano
Variavel
1991 2000 2010
IDHM 0,49 0,61 0,73
IDHM - Renda 0,65 0,69 0,74
IDHM - Educacéo 0,28 0,46 0,64
IDHM - Longevidade 0,66 0,73 0,82

Fonte: Adaptado de Andrade (2019), a partir de dados do PNUD, IPEA e FJP (2013).

Analisando a evolugéo dos indicadores na Tabela 5, tem-se uma melhoria em todos os
segmentos, mas em especial no quesito educacao cujo nivel dobrou no periodo analisado (1991-
2010). Com relacdo a renda, observa-se um aumento gradual e continuo. Os crescimentos nos
indices do IDHM evidenciam que o cerne da questdo ndo sdo os dados gerais nacionais, pois,
conforme apresentado, 0 pais esteve em uma trajetdria crescente de melhorias das condi¢des da
populacdo. A questdo necessariamente se desloca para a disparidade em como 0s aspectos
aferidos se distribuem nas territorialidades, entre classes e os niveis da distribuicdo. Se as
melhorias na desigualdade de renda séo inferiores ao ritmo de reducgéo da pobreza entre 1995 e
2008 (Figura 3), nota-se a tendéncia de aumento do IDH geral (em especial entre IDHM entre
2007 e 2017) e do IDHM entre 1991-2010 (Tabela 5), o padréo recente pds-2015 aponta para
o retorno da aceleracdo da desigualdade oriunda do aumento da pobreza, além de uma
estabilizacdo no crescimento do IDH geral. Nos periodos analisados, a relacdo entre os
movimentos da desigualdade e da pobreza traz imediatamente a continuidade e intensificacéo
p6s-2010 do problema da concentracdo da acumulagéo de renda. Como se demonstrara adiante,

relacdo indissocidvel da distribuigdo espacial e, logo, da pobreza e da desigualdade.
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4.2.1. Desigualdades socioespaciais no Brasil

O processo de modernizagdo no Brasil tem ligacdo com a industrializacdo e com a
urbanizagdo, implicando em um processo de éxodo rural crescente. Com deslocamento
populacional inicialmente para as metropoles e, a seguir, para pequenas e médias cidades,
construiu-se um imaginario de pais moderno, urbano e industrial com consequéncias tanto nas
aspiracdes de atores sociais ligados ao campo quanto na prépria auto imagem valorizada do
modo de vida urbano dos habitantes das cidades, na medida em que o polo de producéo da
imagem do brasileiro e de sua paisagem se estabelece desde o urbano associado a producéo de
bens duraveis e de capital (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). Em contrapartida, 0 campo e
a vida rural sdo compreendidos como distantes do padrdo de vida moderno e urbano, situado
como espaco afastado ou isolado das possibilidades hipoteticamente oferecidas pela moderna
vida urbana, que se apresenta assim como a imagem da nacionalidade brasileira. A ambicéo da
juventude rural toma a imagem do jovem moderno urbano fazendo com que deixe o0 campo em
busca de elementos que o levem a uma vida moderna através da escolarizacdo, acesso a
equipamentos culturais e mudanca de estilo de vida, configurando um habitus moderno,
enquanto urbano-industrial (BOURDIEU, 2006).

A auséncia de politicas publicas voltadas a manutencao da populacdo no espaco rural, a
maior dificuldade de acesso a recursos, a acumulacdo de renda e a constante diminuicdo da
necessidade de mdo de obra rural, dado o incremento de tecnologias modernas no setor
primario, sdo fatores fundamentais para explicar a diminuicdo da populacdo no mundo rural de
forma sistematica (KAGEYAMA, 2008). Tal processo segue no século XXI contribuindo para
0 éxodo rural ao configurar o campo como local que concentra a pobreza, segundo os dados
analisados a seguir e a discussao oportunizada por Kageyama (2008), e de pouco interesse para
se viver, por conta da baixa infraestrutura e prestacéo de servigos, sem perspectiva de melhoria
para a maior parte da populacao.

Retomando a critica apresentada por Veiga (2004) e discutida no capitulo 3 desta tese,
conforme estimativa do dltimo Censo (IBGE, 2010), apenas 2,6% dos municipios possuem
populacdo superior a 100 mil habitantes, cujo somatdrio de suas populacfes resulta em
aproximadamente metade da populagéo do pais. No outro extremo, 32,1% dos municipios com
populacédo de até 3.000 habitantes, onde residem apenas 4,2% da populacéo nacional (IBGE,

2010). Se por um lado estes nimeros revelam a forca de atracdo das médias e grandes cidades,
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por outro fica evidente a incapacidade das politicas locais e regionais no sentido de reter sua

populagdo nos municipios menores.

Figura 6 - Distribuicdo da estimativa de populacdo do Brasil
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Fonte: Atlas (2020).

A Figura 6 explicita que, mesmo com processo de interioriza¢ao, que em parte decorre
de propostas e politicas publicas (como a propria mudanca da capital nacional para Brasilia e
programas voltados as melhorias de infraestrutura no interior do Brasil, como PRONAF —
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —, Luz para todos, REUNI e
PAC, conforme discutido a seguir), o Brasil ainda concentra grande parte da sua populagéo na
faixa litoranea, situacdo existente desde o periodo de sua colonizacdo. Verifica-se uma

concentracdo maior em areas do Sul, Sudeste e Nordeste, explicitando uma relagéo entre a
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proposta tipoldgica apresentada pelo IBGE (2017), conforme pode-se constatar comparando 0s
resultados apresentados na Figura 1 com a distribui¢do da populagéo nacional em 2020 (Figura
6). Nas regides Centro-Oeste e Norte, hda maior densidade nas areas proximas a capitais, como
Boa Vista, Manaus, Brasilia, Cuiaba e Campo Grande.

Esta distribuicdo desigual das densidades esta implicada com o uso do solo de acordo
com o grau de urbanizagdo ou de ruralidade, logo, também é associado as caracteristicas de
emprego e renda da populacdo. A Tabela 6 (abaixo), que apresenta dados da distribuicdo da
populacéo e a relacdo de renda apropriada combinados com a populagéo por categoria de classe
(SANTQOS, 2015), demonstra a desigualdade entre a populacéo situada nos estratos inferiores
em categorias rurais em contrapartida as categorias urbanas. As categorias de classe agricola
precéria e autbnomo agricola, assim como a de empregado doméstico urbano, sdo as mais
baixas em termos de renda. Contudo, a evolucéo da dindmica dos dados apresenta as categorias
rurais com grande reducdo de populagdo. Enquanto quase metade da populacdo saiu destas
categorias de ocupacdo rural entre 1992 e 2011, a categoria empregado doméstico (urbana) teve
uma irrelevante oscilacdo. Como nédo se tem dados que apontem para uma ascensdo social no
campo, supde-se que ocorra uma migracao desta populacdo dos estratos inferiores de renda do
campo para as cidades. Com relacdo a renda da populacdo, verifica-se uma pequena variacdo
de aumento nas atividades com menor renda (abaixo de 1) entre 2002 e 2011, o que estaria em
consonancia com a evolucéo do indice Gini e da taxa de pobreza (Figura 3).
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Tabela 6 - Distribuicdo da populacéo e relacdo renda apropriada / populacdo por categoria de classe (Brasil -
1992, 2002 e 2011).

Populacao Renda/Populacao

Categorias de Classe
1992 2002 2011 1992 2002 2011
Capitalista e Fazendeiro 0,54 0,58 0,58 6,48 6,24 5,76
Especialista autbnomo 0,58 1,12 1,26 3,98 3,69 2,89
Gerente 2,25 2,79 2,47 3,10 2,85 2,56
Empregado especialista 2,52 3,57 5,07 3,55 3,22 2,64
Pequeno empregador 3,74 4,00 2,93 2,49 2,59 2,20
Autdbnomo com ativos 6,78 7,46 7,22 1,41 1,22 1,17
Empregado qualificado 3,95 7,33 7,72 1,71 1,33 1,18
Supervisor 1,68 1,77 1,43 2,29 1,40 1,55
Trabalhador tipico 37,00 33,90 39,46 0,91 0,76 0,76
Trabalhador elementar 14,24 11,81 10,01 0,37 0,38 0,48
Autbnomo precério 10,46 10,78 9,55 0,64 0,58 0,67
Empregado doméstico 7,97 8,74 7,78 0,30 0,35 0,40
Agricola precario 2,98 1,84 1,39 0,22 0,20 0,25
Autébnomo agricola 531 4,32 3,13 0,51 0,47 0,57

Fonte: SANTOS, 2015.

O autébnomo agricola tem uma situacéo diferenciada de uma pequena producao agricola,
no qual existe o controle da terra como ativo produtivo, porém sem a contratacdo de trabalho
assalariado, tendo, conforme a Tabela 6, uma diminuicao significativa de populacdo em que
pese uma insignificante variacdo positiva de renda. Ja os agricolas precarios tiveram uma
diminuicdo populacional significativa (mais de 50%), sendo exatamente aqueles que possuem
parcela de terra infima ou insuficiente ou sdo posseiros e vendem a totalidade ou a maior parte
de sua producdo principal para o consumidor diretamente em mercados locais (SANTOS,
2015). Com excecdo do trabalhador tipico, verifica-se uma redugdo da populacao das categorias
de classe com menor remuneragdo (menos de 1), acompanhada de uma pequena melhoria na
renda, demonstrando relacdo com a reducdo da taxa de pobreza (grafico 2), que passaram de
77,96% em 1992 para 71,32% em 2011. Mesmo com esta reducéo de quase 10%, segue sendo

a maior parte da populacéo brasileira.
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O topo privilegiado da estrutura social (correspondente as 4 primeiras categorias) obteve
crescimento de 8,06% em 2002 para 9,4% em 2011, essencialmente por conta da expanséo dos
especialistas, demonstrando relacdo com o aumento da escolarizagdo (conforme apontado
mundialmente no inicio deste capitulo e ampliado, a partir do caso nacional, a seguir). Entre as
posicOes de classe destaca-se a expansdo do empregado especialista, que recebe mais renda, e
o0 avango do trabalhador tipico, cuja renda esta proxima da mediana. Comparando os dados
nacionais de 2011, tem-se uma aproximacao com o cenario global apresentado pela piramide
global de desigualdade de riquezas, cuja base corresponde a 70,1% e o topo a 8,6% da
populagdo mundial (IHU, 2019). No entanto, mesmo com distribui¢do percentual semelhante,
tem-se que a distancia entre a base e o topo da piramide no Brasil € maior (como uma piramide
mais alta), com os altos indicadores de desigualdade de renda no pais (grafico 2) comparado
aos demais paises.

Embora pequena, a reducdo da pobreza e das desigualdades de renda no campo entre
1991 e 2011 esta imbricada ao um quadro de diminuicdo da desigualdade no pais (conforme
Figura 3) e da pobreza nacional e global, conforme Banco Mundial (2022), demonstrando que
se trata de uma tendéncia nacional que também €é associada ao contexto mundial. No Brasil,
verifica-se relacdo temporal e de objetivos entre tal diminuicéo e as politicas publicas para o
campo, que ganharam forca desde a Ultima década do século XX, em grande parte por meio do
estimulo a agricultura familiar (PRONAF), a regularizacdo fundiaria e a reforma agréria,
incluindo iniciativas para assegurar a seguranca alimentar (MARZULO; HECK; FILIPPI,
2020), cujos resultados tiveram maior efetividade na diminuicao das condi¢Ges de pobreza do
que no decréscimo da desigualdade, conforme Figura 3.

Espacialmente, a dindmica de ampliacdo do agronegécio (no caso da Tabela 6, o
capitalista e fazendeiro) também incide em pequenas e médias cidades, utilizadas como polos
logisticos de apoio para distribuicdo por meio da implantacéo de agroindustrias, acentuando o0s
fluxos migratérios inicialmente locais e regionais. No entanto, como aponta Wanderley e
Favareto (2013), este crescimento demografico, que vem manifestado incidéncia inicialmente
em pequenas e médias cidades, tém uma dindmica secundaria para uma migracéo a aglomerados
urbanos e regides metropolitanas. Retoma-se também as consequéncias de processos
administrativo-territoriais associados a esta dindmica, como as emancipacdes e as ampliacoes
de perimetro urbano, que findam por acentuar a diminuicdo da populagéo rural (TROIAN;

BREITENBACH, 2018), em um processo de urbanizacdo de antigas areas de campo.
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A migracdo contemporanea do campo para a cidade apresenta aspectos socioespaciais
sensiveis no caso brasileiro. Em termos etarios, tem-se uma concentragdo do fendbmeno entre
jovens que buscam as cidades para maiores oportunidades de estudo, de trabalho e de
diversidade cultural, resultando em um gradativo envelhecimento da populacdo rural. O
resultado, em termos da propriedade fundiéria, € um problema da sucessdo fundiéria que
contribui de modo indireto a expansdo do agronegdcio e a concentracdo da propriedade de
terras. Para Froehlich (et al., 2011), embora o éxodo rural decorrente de dindmicas migratorias
fosse mais intenso até a década de 1980, o fendmeno era mais homogéneo quanto ao género e
a faixa etaria, uma vez que toda a familia deixava a sua propriedade. Em 2009 a populagéo rural
jaera predominantemente de homens, que correspondiam a 52,1% (DIEESE, 2011) e, de acordo
com o Censo Agropecuério (IBGE, 2017), a populacao dos produtores rurais esta cada vez mais
envelhecida e masculinizada, sendo indicadores que atuam de modo correlacionado. Ou seja,
na populacdo jovem migrante a diferenca de género € baixa. Ja a populagéo rural envelhecida
tende a ser gradativamente maior e predominantemente masculina, apontando para um éxodo
de jovens em geral e de mulheres adultas. Outro destaque é que 81% dos estabelecimentos
agropecuarios ttm um homem como principal produtor (IBGE, 2017), o que € decorrente tanto

do maior numero de homens no campo, como também da desigualdade de género.
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Figura 7 - Namero de estabelecimentos agropecuarios por sexo e idade do produtor
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Fonte: Censo Agropecuario (IBGE, 2017).

A analise da Figura 7 aponta para o predominio de proprietarios homens na faixa entre
45 e 64 anos, que correspondem a aproximadamente 49% de todas as propriedades rurais. Na
relacdo entre os Censos Agropecudrios de 2006 e 2017 percebe-se uma grande mudanga em um
curto periodo. Houve um aumento de cerca de 4% das pessoas com mais de 55 anos, que em
2017 passaram a representar 45% de toda a populacéo rural com atividades voltadas a producao
priméria. Com relacdo aos adultos jovens em todas as faixas etéarias apresentam reducéo, sendo
de 21,93% para 18,29%, na faixa entre 35 e 45 anos; e de 13,56% para 9,48%, na faixa entre
25 e 35 anos (IBGE, 2006; IBGE, 2017). Para Froehlich (et al., 2011), as mulheres jovens
correspondem a maior parcela do que se entende por éxodo rural seletivo, provavelmente
colaborando para que correspondam a um percentual populacional ainda maior nas cidades (na
relacdo entre género), e com maior grau de escolaridade.

Trata-se de um fendmeno mundial acentuado pela polarizacédo das cidades na dinamica
capitalista, como apontado por Bourdieu (2004) ainda na década de 1960 ao estudar o
crescimento do celibato relacionado ao espaco rural na Franca. Também na Espanha tem-se
diversos estudos importantes sobre esta questdo, como aponta Rioja (2009), que afirma tratar-
se de um desequilibrio do tecido social, o0 que levou o governo do pais a desenvolver politicas
publicas voltadas a populacao rural.

A partir da discussao realizada até aqui, verifica-se a existéncia de uma disparidade em

ao menos quatro tematicas: a) espacial, a partir da relagdo da historica ocupacéo litoranea e do
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interior do pais, a qual soma-se o éxodo rural, refletindo na densidade demogréfica distinta para
regides brasileiras; b) de género, havendo uma masculinizacdo do campo; c) etaria, havendo
um envelhecimento do campo; d) de diferencas de oportunidades de geracdo de emprego e
renda entre espaco urbano e rural, acentuando a dindmica do éxodo rural. Soma-se a isto a
questdo racial, visto a questdo do racismo estrutural existente em todo o mundo, com grande
incidéncia no Brasil, como apresentado a seguir. Para fundamentar este argumento, apresentam-
se 0s dados do indice de Gini para estas categorias de analise, a partir de um estudo realizado
pela publicagdo “Retrato das Desigualdades de Género e Raga”, do IPEA (PINHEIRO, s.d.).
Com relacdo a questédo regional, apresenta-se a Tabela 7, que compara os dados nacionais com
cada uma das regides do pais.

Tabela 7 - Série historica do indice de Gini (em %) por regides do pais

Regido e Total

Localizacao
do
Domicilio

1995

1996

1997

1998

1999

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2011

2012

2013

2014

2015

Brasil

59,9

60,0

60,0

59,8

59,2

59,4

58,8

58,1

57,0

56,7

56,1

55,4

54,4

54,0

52,9

52,6

52,5

51,5

51,4

Norte

58,5

58,0

58,7

58,2

56,6

56,6

56,5

54,4

54,2

531

52,2

53,5

51,0

52,2

53,6

51,3

51,7

50,4

49,6

Nordeste

60,3

61,9

61,6

60,9

60,4

59,9

59,4

58,4

58,2

57,0

57,2

56,3

55,6

55,6

54,3

53,4

53,5

51,3

51,2

Sudeste

56,5

56,0

56,3

56,3

55,6

56,5

56,0

55,4

53,9

54,0

53,4

52,0

51,2

50,7

49,8

50,1

50,0

49,7

49,7

Sul

56,3

55,9

55,3

55,5

56,0

54,5

52,7

52,8

51,9

51,3

50,4

50,2

49,1

48,8

46,8

46,5

46,2

45,2

45,6

Centro-
Oeste

58,2

59,8

59,6

60,0

58,9

59,5

59,2

57,7

56,9

57,3

55,9

57,1

56,3

55,5

53,3

52,7

52,5

50,6

50,3

Fonte: Pinheiro (s.d.)

A Tabela 7 mostra que todas as regides do pais tiveram reducdo nas desigualdades no
periodo de 1995 a 2015, porém ndo na mesma proporc¢do. Durante todo o periodo, a Regido Sul
é a que apresenta menor desigualdade de renda e, ainda assim, é a que apresenta maior reducéo,
variando em 10,7 (passando de 56,3 para 45,6), acima da média nacional de 8,4. Por outro lado,
a Regido Nordeste é a que apresenta maior desigualdade de renda em todos os periodos e,
mesmo assim, apresenta uma reduc¢do no indicador de 9,1 pontos, também superando a média
do pais. Também é nesta regido que se situa o0 maior valor encontrado na série: 61,9 no ano de
1996. Mesmo apresentando a maior desigualdade dentre as regides brasileiras, a Regido
Nordeste possui ainda uma desigualdade menor do que a nacional, evidenciando que as
desigualdades regionais ndo apresentam médias inferiores e superiores semelhantes, pois se

assim fosse, o resultado nacional seria proximo & média dos resultados regionais. Logo, ha
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regides com médias de renda mais altas e mais baixas, de modo que a média de todas as regides
€ 49,3, nimero muito inferior & média nacional de 51,4.

O Norte e o Centro-Oeste, embora apresentem resultados inferiores aos do Nordeste,
sdo a 22 e 3?2 regido com maior desigualdade de renda, respectivamente, evidenciando uma
discrepancia na comparacdo com o Sul e Sudeste, com indices melhores. Na questdo entre
urbano e rural, isto pode representar uma tendéncia de que quanto maior a urbanizac¢do, menor
a desigualdade, tendo em vista um maior percentual de areas com maiores densidades nas
regides Sul e Sudeste (conforme Figura 6), no entanto, esta proposta, que por um periodo foi a
hipotese central deste estudo, ndo é comprovada na analise restrita a desigualdade de renda para

a relacdo urbano-rural, conforme tabela abaixo:

Tabela 8 - Série historica do indice de Gini (em %) na area urbana e na area rural

Regido e
Localizacdo
do
Domicilio

Total

1995

1996

1997

1998

1999

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2011

2012

2013

2014

2015

Brasil

59,9

60,0

60,0

59,8

59,2

59,4

58,8

58,1

57,0

56,7

56,1

55,4

54,4

54,0

52,9

52,6

52,5

51,5

51,4

Urbano

57,9

58,0

58,0

57,9

57,5

58,1

57,6

57,1

55,9

55,6

55,0

54,3

53,3

53,1

51,8

51,6

51,5

50,7

50,7

Rural

54,2

55,6

55,3

54,9

54,5

53,7

51,2

53,0

51,7

50,4

49,9

50,9

49,6

48,9

49,9

49,2

50,1

47,5

47,0

Fonte: Pinheiro (s.d.).

Novamente, identifica-se que a média do Brasil é sempre superior a média das categorias
de analise, explicitando a mudanca nos parametros superiores e/ou inferiores. No entanto, 0s
dados sdo claros ao apresentar que a desigualdade de renda na &rea urbana é maior do que na
rural ao longo de toda a série histérica, com uma média de valores 7% acima. Tem-se também
uma reducdo das desigualdades com dindmica muito semelhante, tanto para o espaco urbano
quanto para o rural, sendo que ambos apresentam valores inferiores de 7,2 p. p. em 2015
comparados a 1995. O gréafico abaixo possibilita uma visualizagdo mais clara das diferencas:
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Figura 8 - Variacdo da desigualdade de renda no Brasil (em %), na area urbana e rural, no periodo entre 1995 e
2005
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Fonte: autor, com base nos dados de Pinheiro (s.d.)

Verifica-se que a desigualdade de renda no espago urbano segue a tendéncia de reducao
nacional, com uma pequena aproximacgdo nas curvas no ano de 2001, seguindo bastante
préximas até o final da série. Por outro lado, a desigualdade no espaco rural, embora também
apresente uma tendéncia de reducéo no periodo, passa por oscilagcdes, com um crescimento de
1995 para 1996 (de 54,2 para 55,6) de 2002 para 2003 (de 51,2 para 53,0) e nos anos de 2007,
2011 e 2013, iniciando uma sequéncia de oscilagdes entre resultados positivos e negativos que
se estende até o final da série, com uma tendéncia de estabilizacdo nos ultimos 2 anos. Embora
ndo se tenham dados para esta analise apds o ano de 2015, considera-se provavel o crescimento
dos valores, tendo em vista 0 aumento da desigualdade de renda e da pobreza no pais a partir
de 2015, correlacionada com o periodo de instabilidade politica e econémica decorrente do
golpe politico-administrativo de 2014 e da reducéo de politicas publicas voltadas ao trabalhador
rural (NOBREGA; BANDEIRA, 2019).

Uma das provaveis explicacdes para esta grande variacdo na desigualdade de renda nos
espacos rurais € o menor numero de habitantes administrativamente situados nestes em relacdo
aos urbanos, de modo que as alteracfes se tornam mais sensiveis. Além disso, tendo em vista
que a economia rural ainda é fortemente centrada na producdo primaria (embora com uma
tendéncia de maior miscigenacdo a partir da nova ruralidade), questdes como quebras de safra
e variagdes cambiais tém incidéncia na dindmica de renda. Outro aspecto relevante para este
estudo é a origem de informacao, tendo em vista que, como exposto sumariamente, trata-se de
dados obtidos a partir do PNAD, ou seja, baseiam-se na informacao reportada pelas pessoas no

Censo Demogréfico e relacionadas a sua residéncia. Isto é relevante visto que a acumulacéo
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imobiliaria, manifestada na propriedade de muitos imdveis, é intrinsecamente relacionada as
pessoas com maior poder aquisitivo, de modo que um grande proprietario de terras rurais pode
residir em uma area considerada urbana, contabilizando sua renda para esta propriedade e,
assim, distorcendo em parte os dados apresentados, conforme apresentado anteriormente por
Wanderley e Favareto (2013). Ou seja, assim como o IDH Renda, o que é contabilizado para
os indicadores é a apropriacao de renda e ndo a geracao da renda.

Outro dado que corrobora a andlise realizada € a evolucdo do rendimento médio real
segundo a area de domicilio, realizado pelo DIEESE (2016) com dados do PNAD (IBGE), que
evidenciam que a populagéo urbana tem rendimento superior a rural. Tanto na populagéo urbana
quanto na rural, os maiores salarios correspondem a populacdo residente em areas
metropolitanas. No entanto, mesmo a populacdo que reside em areas urbanas fora de regides
metropolitanas ainda tem um rendimento medio maior do que a rural metropolitana, conforme

tabela abaixo:

Tabela 9 - Evolucédo do rendimento médio real segundo a &rea de domicilio, no periodo entre 2009 e 2015

Urbano Rural
Ano
Metropolitana Né&o Metropolitana Metropolitana Nao Metropolitana

2009 R$ 1.978,00 R$ 1.491,00 R$ 1.273,00 R$ 851,00
2011 R$ 2.167,00 R$ 1.601,00 R$ 1.169,00 R$ 932,00
2012 R$ 2.267,00 R$ 1.709,00 R$ 1.308,00 R$ 995,00
2013 R$ 2.386,00 R$ 1.750,00 R$ 1.428,00 R$ 1.054,00
2014 R$ 2.416,00 R$ 1.755,00 R$ 1.329,00 R$ 1.063,00
2015 R$ 2.275,00 R$ 1.698,00 R$ 1.293,00 R$ 999,00

Fonte: DIEESE (2016).

A Tabela 9 apresenta que, percentualmente, a populagéo rural ndo metropolitana é a que
mais aumentou o seu rendimento (17%) no periodo. No entanto, tem-se uma reducgdo no ano de
2015, sendo que no ano anterior a melhoria era de quase 25%, reducdo também verificada nas
demais categorias, evidenciando relacdo com a piora geral dos indicadores para o ano de 2015
(conforme Figura 3). Mesmo sendo percentualmente a populacdo com maior evolugdo de
rendimento no periodo, a populacdo urbana que reside em regides metropolitanas tem um
rendimento de 2,28 vezes mais do que a rural ndo metropolitana, sendo que a primeira é a
segunda populacdo que percentualmente tem maior evolucdo de rendimentos, com resultados

superiores do que as urbanas ndo metropolitanas e as rurais metropolitanas.
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A seguir, serdo realizadas as Ultimas anélises deste item antes da concluséo, levando em
consideracdo todos os indicadores apresentados na serie histérica. Primeiramente, sera
realizada uma andlise da desigualdade de renda pela questdo racial para, a seguir, apresentar 0s
dados organizados por género. Com relacdo a andlise racial, inicialmente destaca-se que, para
efeitos de analise, a populacdo negra é composta por pretos e pardos, mantendo a organizacao
dos dados censitarios. Conforme a Tabela 10 (abaixo), novamente identifica-se que a média
nacional € maior do que os resultados por categorias de analise. Em toda a série historica a
populacdo autodeclarada branca apresenta maiores desigualdades de renda com relacdo a
autodeclarada negra, com uma diferenca bastante proxima da analisada antes entre populacao
urbana e rural. A partir de 2013, a média da desigualdade de renda da populacéo autodeclarada
branca fica muito aproximada da média nacional, mantendo-se assim até o final do periodo de

recorte.

Tabela 10 - Série histérica do indice de Gini no Brasil, na populacdo Branca e Negra (em %)

Regido e Total

Localizacdo
do
Domicilio

1995

1996

1997

1998

1999

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2011

2012

2013

2014

2015

Brasil

59,9

60,0

60,0

59,8

59,2

59,4

58,8

58,1

57,0

56,7

56,1

55,4

54,4

54,0

52,9

52,6

52,5

51,5

51,4

Branca

58,0

58,1

57,9

58,1

57,4

57,6

57,5

56,6

55,6

55,7

55,1

54,3

53,6

53,1

52,2

52,3

52,2

51,4

51,2

Negra

54,1

54,4

54,6

53,8

53,2

53,4

52,9

52,3

51,8

51,0

50,4

50,1

49,5

49,5

49,0

47,6

47,8

46,8

46,7

Fonte: Pinheiro (s.d.).

Verifica-se uma correlacdo entre os dados da populacdo branca e a desigualdade de
renda geral no pais, com uma pequena aproximacao dos valores ao longo da série, atingindo
um valor muito préximo no ano de 2015. A diferenca racial é em média de 4,15 pontos, sendo
abaixo de 4 entre a populacdo autodeclarada branca e negra nos anos de 1995 a 1997, 2004,
2009 e 2011. Ou seja, ndo se verifica um padrdo. Um aspecto analisado foi a incidéncia das
politicas de cotas sociais e raciais adotadas no Brasil, a partir de 2002, em grande escala para
concursos plblicos!’ (seja para ingresso no ensino superior seja para selecdes de empregos), na
desigualdade de renda da populagéo, tendo afirmacgdes no senso-comum que apontam para a
possibilidade de aumento das desigualdades tendo em vista que nem todos tém acesso aos
beneficios, distanciando ainda mais 0s que tém esta oportunidade dos que nao tem. No entanto,
os dados ndo apontam para uma variagdo sensivel, nem positiva, nem negativa, de modo que a

desigualdade de renda na populacdo mantém estreita correlacdo com a média nacional.

17 Conforme LF n° 10.558/02, que institui o Programa Diversidade na Universidade, e LF n® 12.228/10.
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Por fim, analisa-se a questdo de género, na qual o género masculino apresenta
indicadores superior & média do territorio nacional em todos os anos da série historica, com

uma pequena aproximacao ao final do periodo, conforme tabela abaixo:

Tabela 11 - Série histdrica do indice de Gini no Brasil por estratificacdes de género

Regido e Total

Localizagdo
do 1995|1996 (1997(1998|1999|2001|2002 (2003|2004 | 2005|2006 | 2007 [ 200820092011 (2012 (2013|2014|2015
Domicilio

Brasil |59,9]60,0|60,0159,8|59,2(59,4(58,8]58,1|57,0|56,7]|56,1|55,4(54,4|54,0152,9|52,6|52,5|51,5(51,4

Masculino | 60,2 [60,2{60,2{60,1]|59,4|59,6|59,158,4[57,2(57,0|56,4|55,6|54,6|54,2(53,0{52,8]|52,6|51,6|51,6

Feminino [59,5[59,9(59,8(59,5]|59,0]|59,2|58,4(57,8(56,8(56,5|55,7]55,1|54,2|53,8(52,8(52,4|52,4|51,4|51,3

Fonte: Pinheiro (s.d.).

O género feminino, por outro lado, é o0 que apresenta menor desigualdade no periodo.
A linha de tendéncia dos dados da populacdo nacional, masculina e feminina mantém-se
constante e bastante aproximada, apresentando a menor diferenca dentre as categorias de
andlise utilizadas nesta tese. Verifica-se uma reducdo constante, com uma pequena
aproximacdo dos valores no ano de 2011, 2013 e 2014, momento em que a diferenca ficou em
apenas 0,2 pontos. O maior resultado é a desigualdade masculina nos primeiros anos (60,2 entre
1995 e 1997) e os menores valores correspondem a desigualdade de renda do género feminino
no ano de 2015, atingindo 51,3, valor muito proximo a média nacional de 51,4.

Por fim, apresenta-se um grafico geral das andlises, a partir do qual é possivel relacionar
as principais categorias analisadas: indice geral de desigualdade de renda do Brasil, e a
distribuicdo pelas categorias de andlise de raca, género e a localizacdo urbana ou rural

organizadas de modo relacionado, resultando no grafico abaixo:
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Figura 9 - Variacdo da desigualdade de renda no Brasil com relacdo a localizagdo (urbano ou rural), género
(masculino ou feminino) e cor da pele (negro ou branco) no periodo entre 1995 e 2005
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Fonte: autor, com base nos dados de Pinheiro (s.d.).

O gréfico acima apresenta uma tendéncia de reducdo da desigualdade de renda para
todas as categorias, com destaque para a maior desigualdade nos espacos urbanos (que
compdem a totalidade do Conjunto 1 - C1) com relacao as rurais (que compdem o conjunto 2 -
C2, com excecdo da populacéo feminina e masculina urbana negra, que também se situam neste
conjunto). Ou seja, a questdo do urbano e rural apresenta-se como prioritaria dentre as
diferencas entre os melhores e piores indicadores. Além disso, ndo hd uma alteracdo
significativa na ordem das categorias de analise, apenas com uma grande aproximacdo das
categorias situadas no espaco rural no ano de 2002, quando houve uma reducdo geral das
desigualdades e uma aproximacéo geral de todos os indicadores no ano de 2011. Novamente,
verifica-se uma maior oscilacdo na desigualdade de renda da populacéo rural, em especial da
categoria masculino rural branco, com um grande crescimento da desigualdade no ano de 2003
e 2012, sendo neste ultimo, discrepante das demais categorias do espaco rural (C2). Como
resultado, ordenada entre maiores e menores desigualdades, tem-se para o ano de 2015 a
seguinte ordenacdo de desigualdade de renda (da maior para a menor): 1) média nacional; 2)
masculino urbano branca; 3) masculino urbano; 4) feminino urbano; 5) feminino urbano branca;
6) masculino rural; 7) feminino rural; 8) masculino rural branca, 9) feminino rural branca; 10)
masculino urbano negra; 11) feminino urbano negra; 12) masculino rural negra; 13) feminino

rural negra.
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De acordo com os dados de desigualdade de renda do indice de Gini visualizados no
gréafico acima, entende-se que a questdo racial também apresenta grande significancia, sendo a
maior desigualdade sempre identificada na populacdo branca, de modo que a primeira
incidéncia de uma categoria com pessoas negras esta na 102 classificacdo (masculino urbano
negra). A seguir apresenta-se a questdo locacional entre urbano e rural, sendo que o maior
resultado para uma categoria rural esta na 62 classificacdo (masculino rural). Por fim, trata-se
da questdo de género, que, de um modo geral, apresenta resultados intercalados.

O que se pode concluir é que a desigualdade de renda, como exposto sumariamente, ndo
representa a qualidade de vida das pessoas, da mesma forma que uma pequena desigualdade de
renda n&o significa uma melhoria geral para a populacéo. Se toda a populacdo de determinado
setor ou classificacdo for de baixa renda, a desigualdade sera baixa e as pessoas ndo terdo
condicdes para uma vida digna ou mesmo a oportunidade de acesso a educacdo, a salde e ao
emprego. Um exemplo disso € que a populagdo com menor desigualdade é a feminina negra e
rural, que é a populacdo que historicamente sofre com os efeitos da segregacdo e dos
preconceitos. De acordo com a pesquisa elaborada pelo ITDP Brasil (2018), no periodo de 1995
a 2015, o homem branco situa-se no topo da hierarquia no que se refere ao acesso as
oportunidades de emprego e renda, seguido das mulheres brancas, homens negros e, por fim,
pelas mulheres negras. O que se traz de novo aqui € a desigualdade entre urbano e rural neste
contexto, de modo que fica evidenciado que a populagdo rural € mais empobrecida do que a
que reside em cidades.

Essa desigualdade mantém a mulher negra em uma situacdo de vulnerabilidade, tanto
no ambito familiar, quanto social, tendo menos oportunidades de conseguir um emprego com
melhores salarios na comparacdo tanto com homens em geral quanto de mulheres brancas. No
ano de 2015, a renda da trabalhadora doméstica negra “correspondia a 88% do valor do salario-
minimo e a 84% da renda média das trabalhadoras domésticas brancas” (ITDP Brasil, 2018, p.
15). A partir do Mapa de Violéncia, que analisa 0 homicidio em mulheres no Brasil (2015),
tambem se observa a maior vulnerabilidade da mulher negra no pais para este tipo de crime. No
periodo entre 2003 e 2013, o feminicidio de mulheres brancas caiu de 3,6 para 3,2 a cada 100
mil habitantes, o que equivale a 11,9%. O mesmo dado para mulheres negras mostra um
agravamento, passando de 4,5 em 2003 para 5,4 em 2013. Esse aumento de 19,5% no periodo
de 10 anos pode estar relacionado ao acesso as oportunidades de emprego e renda, no qual a

mulher negra esta na posicao mais vulneravel.
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Além disso, a seguranca nos espacos publicos reflete o comportamento de desigualdade
de género estruturada na sociedade. Segundo a pesquisa do ITDP Brasil (2018) na Regido
Metropolitana de Recife, cerca de 86% das mulheres ja foram assediadas no espaco publico,
44% no transporte publico e 80% por algum agente de seguranca publica. Pode-se destacar
também os comportamentos adotados pela populacéo feminina para se proteger de situacdes de
constrangimento ou perigo, que incluem desde evitar locais com iluminagéo inadequada, mudar
as rotas, até evitar espacos abertos, principalmente a noite (ITDP, 2018). Identificando essas
desigualdades, é possivel planejar as cidades para que politicas publicas atendam as
necessidades de género e raca, tornando os espagos publicos mais seguros e democraticos. Essa
perspectiva vai de encontro com a Agenda 2030 da ONU, atendendo o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 5: lgualdade de Género. Destaca-se, por fim, a relevancia de
politicas pablicas voltadas também a desigualdade de género, questdo ampliada na analise das
legislagdes realizada no capitulo 6, tendo em vista que parte das legislacfes prioriza a mulher
nos casos de titulagdo de propriedade, ampliando a seguranca na relacdo domiciliar.

Com isso, estabelece-se uma hipotese de que a classificacdo apresentada corresponde a
populacdo com maiores oportunidades de emprego e renda, além do acesso as distintas espécies
de capital (BOURDIEU, 1997). Ou seja, entende-se que 0s extratos superiores de renda sdo
ocupados por homens brancos urbanos, o que, considerando que também existem sujeitos nesta
categoria com situacdo de pobreza, amplia a desigualdade de renda. Tem-se também que a
incidéncia da dindmica capitalista se manifesta de modo distinto entre o espaco urbano e o rural,
mantendo a cidade como o local de concentracdo do capital mesmo com o crescimento do
agronegocio em grandes propriedades com uma producédo que se volta para a exportacao.

O que fica estabelecido pelo grafico acima (Figura 9) é que, apesar da grande
desigualdade de renda no pais, esta tem incidéncia espacial e reflete tanto no espaco urbano
(onde situam-se os maiores valores) quanto no rural. No entanto, duas conclusdes preliminares
sdo destacadas a partir das analises realizadas: 1) a desigualdade entre o espago urbano e o
espaco rural, evidenciada pelo agrupamento das categorias de analise na Figura 9 acima (a partir
dos conjuntos C1 e C2); 2) a situacdo de pobreza no espaco rural, tendo em vista a menor
remuneracao (conforme Tabela 6 e Tabela 9) e a baixa desigualdade de renda (conforme Figura
9).
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4.2.2. Desigualdades na distribuicdo de equipamentos e infraestruturas

A distribuicdo da prestacao de servicos publicos pelo Estado influencia os processos de
atracdo e concentracao de pessoas, seja as que buscam viver proOXimo aos centros, seja as que
buscam trabalhos relacionados a estes servigos. A partir do momento em que um centro
universitério se instala em uma cidade do interior, por exemplo, toda a estrutura associada a
este equipamento é catalisada para o local, como o corpo técnico docente e discente e
funcionarios, atraindo atividades direta e indiretamente relacionada a instituicdo, como bares e
restaurantes, centros de copias, hotéis e livrarias. Situacdo semelhante ocorre com a
implantacdo de hospitais, aeroportos, presidios e grandes distritos industriais, por exemplo, que
operam como elementos de polarizacdo populacional.

Desde a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) verifica-se avan¢os com relacao
a politicas publicas voltadas a melhor distribuicdo de servigos no pais, em um processo de
descentralizacdo das metrépoles e grandes cidades. Desde entdo, foram criados programas
como o de Apoio a Planos de Reestruturacao e Expanséo das Universidades Federais - REUNI,
que tem por objetivo criar condigdes para a ampliacdo do acesso e permanéncia na educacgéo
superior (BRASIL, 2007, Art. 1°) e o Sistema Unico de Salde (SUS), que se propde a fixar
diretrizes de salde a fim de promover a integracao territorial por meio de um sistema referéncia-
contrarreferéncia a partir da articulacdo de acdes e servicos de saude entre os entes federados.
(BRASIL, 1990, Art. 14-A). Trata-se de politicas efetivadas em alguma medida, promovendo
a instalacdo de equipamentos e servicos prioritariamente e em cidades grandes e médias,
conforme apresentado a seguir.

A polarizacdo decorrente da localizacdo de equipamentos tal como os voltados a
educacdo e a salde, por sua vez, também é um fator para que cidades médias passem a ter um
aumento no crescimento da populacdo (IPEA, 2001), além de atuarem como polos para as
comunidades do entorno, configurando aglomerados e redes urbanas. Tanto em virtude da
implantacdo de equipamentos quanto pelos processos de expansdo urbana decorrentes do
crescimento populacional ou de questBes politico-administrativas, tem-se a ampliacdo do
perimetro urbano, em geral com uma urbanizagdo precaria e incompleta, de modo que a area
urbana passa a englobar antigos espacos rurais, fenébmeno aprofundado no capitulo 3 desta tese.
Trata-se de uma populacdo que passa a ser considerada urbana, embora em um contexto de
urbanizagéo precarizada e incompleta (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020).
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Nestes processos de expansdo urbana e de implantagdo de equipamentos, tém-se um
fator relacionado a especulagdo urbana, considerando a imobilidade das propriedades de terra
e de construcbes que, em area urbana, tem incremento de valor a partir de ganhos de
externalidades (HECK; HECK; COLUSSO, 2018), muitas vezes associados a grandes
proprietarios e investidores fundiério-imobiliarios da localidade (MARZULO; HECK;
FILIPPI, 2020). Ou seja, é necessério atentar-se para que a melhoria de servicos e de
infraestrutura ndo acarrete uma valorizacdo excessiva das propriedades, resultando em um
processo de expulsdo de comunidades tradicionais de baixa renda para locais que, novamente,
ndo apresentam a prestacdo adequada dos servicos publicos.

Por outro lado, 0 acesso a servicos publicos basicos e essenciais é fundamental, tendo
em vista a maior possibilidade de articulacdo coletiva entre a populacdo, o0 que favorece a
coletividade e, por fim, resulta em mais oportunidades de ganhos socioeconémicos. Neste
sentido, Kaztman (2011) aborda os efeitos negativos no que diz respeito a falta de convivéncia
entre as classes e como isso afeta a populacdo periférica. Estes vao desde a auséncia de
representatividade politica para suas demandas, até uma menor interacdo com sujeitos dotados
de melhores condic6es e oportunidades de vida, como as com elevado nivel de escolarizacgéo,
que podem agir como uma referéncia principalmente para os jovens. Trata-se do entendimento
de que uma distribuicdo mais igualitaria de bens e de servicos, a fim de suprir as necessidades
basicas da populacdo, possibilita uma competicdo mais democratica no mercado de trabalho
formal (ANDRADE, 2019).

Com relacédo a educacdo, historicamente as universidades e centros de ensino situam-
se nos grandes centros urbanos (RORATO, 2016). Mesmo os temas voltados ao estudo do
desenvolvimento rural concentram-se nestes, de modo que um dos elementos relevantes que
influenciam historicamente o éxodo rural é 0 acesso ao ensino superior. Com o crescimento das
médias dos indicadores de educacdo e de renda (conforme evolucdo do IDHM, exposto na
Tabela 5, considerando o crescimento das classes empregado especialista — que quase dobrou
entre 1992 e 2011 (conforme Tabela 6) —, verifica-se uma tendéncia de aumento na oferta e
na demanda por uma melhor escolariza¢do no pais. O que ocorre nestes casos € que as pessoas
migram do espaco rural para as cidades em busca de escolarizagdo, passam a viver nas cidades
e estruturam suas vidas neste novo meio, de modo que muitos ndo retornam para 0 Seu meio
original (ZAGO, 2016).

Nos ultimos 20 anos, no entanto, este cenario trouxe novas perspectivas a partir da

expansdo do nimero de universidades e centros universitarios no interior dos estados, sendo
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um dos resultados do REUNI (BRASIL, 2007). Em muitos destes, os cursos sdo relacionados
com atividades correlatas ao campo, como agronomia e veterinaria, ou de formac&o mais ampla,
como administracdo, direito e economia. No periodo compreendido entre 2003 e 2010
(RORATO, 2016), foram criadas 14 novas universidades, evidenciando que, antes mesmo da
implementacdo do REUNI, a interiorizacdo do ensino superior ja fazia parte da agenda politica
nacional.

Além do incremento do nimero de bolsas educacionais patrocinadas pelo Governo
Federal, o Programa tem como objetivo a criacdo de universidades federais ou novos campi
privilegiando cidades pequenas e médias, em especial entre 50 e 100 mil habitantes (RORATO,
2016). Com isso, a proposta visa reduzir as desigualdades regionais por meio de acdes de
interiorizacdo dos investimentos publicos em regifes estagnadas, impulsionando setores
econémicos reprimidos, além de uma tentativa de reducao do éxodo rural (TISCHER; ROCHA,
2019). Embora fundamentais para reduzir o distanciamento de areas mais afastadas dos grandes
centros, 0s 126 novos campi implantados situam-se nas areas mais urbanizadas dos municipios
(RORATO, 2016). Ao longo do processo de implantacdo de universidades federais, 10 entre 13
campus (76,9%) estdo situados dentro do contexto das mesorregides diferenciadas, o que de
certa forma atesta a influéncia da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) na
disposicdo de novos campi (RORATO, 2016). Além da maior proximidade, embora a
implantacdo em contexto urbanizado, o destaque para o rural também se da pelos cursos
oferecidos, como administracdo com énfase em cooperativismo, agronomia com énfase em
agroecologia, e medicina veterinaria, além de universidades voltadas a tematica rural, como a
Universidade Federal Rural da Amaz6nia (UFRA) e a Universidade Federal Rural do Semiéarido
(UFERSA) (TISCHER; ROCHA, 2019).

Embora particularmente relevante pela questdo da distribuicdo de equipamentos mais
préximos ao espaco rural, destaca-se que o REUNI foi uma politica direcionada ao ensino
superior, desconsiderando o dado de que a maior parte da populacéo rural sequer completou o
ensino fundamental (BRASIL, 2007a). Consoante Zago (2016), mesmo apds quase uma década
da implantacdo do REUNI, acentuadas desigualdades educacionais entre o espago urbano e o
rural ainda se fazem presentes. Nao s6 no ensino superior, mas principalmente no ensino médio,
ao passo que “a escolaridade média da populagdo de 15 anos ou mais que vive na zona rural
(quatro anos) corresponde a quase metade da estimada para a populagao urbana (7,3)” (INEP,

2007, p. 14). Conforme o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos
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— DIEESE (2011), a distribuicdo da populacdo total urbana e rural por grau de escolaridade,
em 2009, se dava na seguinte proporcionalidade:

Tabela 12 - Distribuicdo da populacdo por escolaridade, segundo condicéo de atividade, ocupacéo e local de
residéncia - Brasil 2009 (em %)

Populacéo total
Escolaridade
Urbana Rural
Sem instrucéo 18,5 31,2
Fundamental incompleto 35,4 48,4
Fundamental completo 8,1 5,8
Médio incompleto 6,2 4,3
Médio completo 20 8
Superior incompleto 3,9 0,8
Superior Completo 7,6 1,2
N&o determinada 0,3 0,2

Fonte: DIEESE (2011), com base em Pnad (IBGE).

Verifica-se que a escolaridade da populacdo urbana é significativamente maior, sendo
que 0 Unico indice em que a populacdo rural ultrapassa a urbana é no de fundamental
incompleto. Ou seja, a maior parte da populacdo rural ingressa no ensino fundamental, todavia
boa parte ndo conclui a formacdo desta etapa. Somados o fundamental incompleto e 0os sem
instrucdo, tem-se 53,9% da populacdo urbana e 79,6% da populacgéo rural sem educacéo bésica.
Estes valores expressivos explicitam as questdes de desigualdade de renda e socioespaciais
tanto no urbano quanto no rural. No entanto, tem-se que a populacao que chega a cursar o0 ensino
médio ou superior tende a concluir a etapa, tanto residindo no espaco rural quanto no urbano.
No mesmo estudo, o DIEESE (2011) traz que a taxa de analfabetismo da populagéo rural é
superior a urbana em todas as faixas etarias.

Com relacéo a populacéo voltada a produgdo primaria, segundo dados do Censo Agro
(BRASIL, 2017), a maior parte possui como grau de escolaridade o antigo primério (elementar,
correspondendo a 23,77%), seguido por ensino fundamental (19,13%), e, por fim, pelas pessoas
que nunca frequentaram a escola (15,45%). Somada, toda a populacdo que ndo concluiu o
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ensino médio corresponde a 78,84%; jA 0s que possuem escolaridade de ensino superior
correspondem a 5,58% e com mestrado ou doutorado completo 0,29%. Trata-se de indicadores
bastante abaixo da média nacional (BRASIL, 2017). Na relagéo entre a populacgéo rural total e
a de abrangéncia do Censo Agro, tem-se indicadores melhores para este segundo em todos 0s
niveis, o que pode ser explicado tanto pelo periodo decorrido, tendo em vista que os indicadores
de educacédo no pais estdo melhorando em todos o0s niveis, seja no espago urbano quanto no
rural, embora em ritmo lento (IBGE, 2020).

Segundo dados do IBGE (2020), os motivos relatados por jovens para 0 nao
comparecimento na escola eram a distancia necessaria para acessar a instituicdo mais proxima,
a auséncia de vagas disponiveis, a incompatibilidade de horarios (0 que pode ser relacionado a
outras atividades, como horarios de trabalho) e a falta do curso de interesse, sendo alguma
destas alternativas assinaladas por 2,4% da populacdo jovem urbana e de 8,9% dos jovens com
moradia em espacos rurais. Em suma, a maior parte das alternativas dizem respeito a uma
questdo de acesso, seja por localizagdo, por horarios, por vagas ou por diversidade das
atividades.

Com relacdo a questdo racial, o estudo também aponta para uma desigualdade na relacao
escolar, indicando que, da populagdo entre 18 ¢ 24 anos, “um jovem de cor ou raga branca tem,
aproximadamente, duas vezes mais chances de frequentar ou ja ter concluido o ensino superior
que um jovem de cor ou raca preta ou parda — 35,7% contra 18,9%” (IBGE, 2020, p. 90).
Ainda na relag&o urbano-rural tem-se que “um jovem morador de um domicilio urbano tinha,
em 2019, cerca de trés vezes mais chances de estar frequentando ou ja ter concluido o ensino
superior que um jovem morador de um domicilio rural — 28,1% contra 9,2%” (IBGE, 2020, p.
90).

Para superar estas questdes, o Plano Nacional de Educacdo — PNE (LF n° 13.005/14)
estabeleceu como meta para 2024 elevar a escolaridade da populacéo entre 18 e 24 anos para,
no minimo, 12 anos para a populagdo rural, por se tratar da “regido de menor escolaridade no
Pais” (BRASIL, 2014, n. p.). Trata-se de uma meta estabelecida para um periodo de 10 anos.
No entanto, segundo dados do PNAD 2019, a média de anos de estudo da referida populagédo
foi de 10 anos para jovens residentes em espacos rurais e 11,8 anos para os residentes no urbano.
Ou seja, nem mesmo 0s jovens com domicilio em espaco urbano atingiram a meta, sendo
alcancado somente na Regido Sudeste (com maiores indices de escolaridade). Os piores
resultados médios (considerando urbano e rural) situam-se nas Regides Norte e Nordeste, com

um valor de 10,9 anos (IBGE, 2020).
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Outra meta estabelecida pelo PNE € igualar a escolaridade media entre negros e nao
negros, sendo que, para este indicador, o (PNAD 2019) aponta para a existéncia de uma
desigualdade “entre a populacao de 18 a 24 anos de cor ou raga branca e a de preta ou parda —
em 2019, os primeiros tinham uma escolaridade média de 12,3 anos ¢ os ultimos, de 11,1 anos”
(BRASIL, 2020).

Segundo levantamento de Oliveira (2021), dentre as 20 metas estabelecidas pelo PNE
para 0 ano de 2024, nenhuma foi alcancada até o ano de 2021, sendo que 3 apresentaram
retrocesso recente e 5 estdo parcialmente completas. Oliveira (2021) traz que as metas com
retrocesso sdo: a educacdo em tempo integral em no minimo 50% das escolas do pais; a reducdo
do analfabetismo (cujas metas eram de 93,5% da populacdo acima de 15 anos alfabetizada até
2015 e erradicar o analfabetismo funcional, sendo que a primeira foi atingida somente em 2020
e a segunda esta regredindo, aumentando de 27% em 2015 para 29% em 2018); e a educacao
de jovens e adultos profissional (EJA), que a meta era atingir 25% das matriculas e os
indicadores apontam para 2,8% em 2014 e 1,8% em 2020. Dentre as 5 metas parcialmente
cumpridas destacam-se aqui a melhoria na educacgéo basica (que aponta para avangos nos anos
iniciais do ensino fundamental), triplicar as matriculas do ensino médio e capacitar professores
da educacéo basica.

Na anélise parcial das metas e dados trazidos por Oliveira (2020), verificam-se temas
que se aproximam do problema exposto nesta tese de acesso a instituicdo de ensino, quadro
agravado em funcdo da crise politico-administrativa impetrada nacionalmente a partir de 2014,
acarretando o aumento do analfabetismo e uma reducdo do EJA, sendo que este Gltimo pode
trazer resultados relevantes se ampliado de modo a melhorar sua abrangéncia na populacao
rural (BORTOLOTTI, 2021). Os avancos parciais trazem um elemento positivo que é a
ampliacdo dos matriculados no ensino fundamental, apontando para melhorias a médio e longo
prazo nos anos subsequentes, bem como a capacitacdo dos professores da rede baésica,
promovendo estudos de pos-graduacdo, que pode resultar em melhorias para estes profissionais
que séo referéncias no campo ou na cidade. Entretanto, destaca-se que os indicadores sdo
apresentados em percentual da populacdo e ndo para sua distribuigéo territorial. Com isso, na
busca de atingir as metas, novamente 0s governos podem voltar-se para as cidades, que
apresentam um maior nimero de pessoas beneficiadas e, logo, maior potencial eleitoral.

Por fim, o maior destaque € que a principal meta ndo cumprida é a de ampliar o
investimento publico em educagdo, sendo estimado para 2024 o objetivo de investimento de

10% do PIB nacional em educagéo publica. Segundo Oliveira (2021) nos anos de 2015 e 2017
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esse percentual era de cerca de 5%, em 2019 atingiu 7% e voltou a decrescer a partir do inicio
da pandemia de coronavirus. Soma-se a isto 0s ajustes fiscais promovidos recentemente pelo
governo, como o corte de 27% na Lei Orgcamentaria Anual de 2021, que impactam diretamente
0s servicos publicos essenciais (OLIVEIRA, 2021). Contudo, apura-se que, além da
justificativa apontada pelo governo de situacdo atipica decorrente da pandemia (OLIVEIRA,
2021), trata-se de uma politica de Estado que vem sendo praticada desde a entrada em vigor da
PEC 55/2016, que autoriza o congelamento dos gastos publicos em salde e em educacao,
trazendo prejuizos diretos e indiretos tanto no atendimento das metas estabelecidas na PNE,
quanto na interioriza¢do do ensino superior e o proprio atendimento do SUS.

Analisando este quadro a partir da dindmica do capitalismo, é necessario atentar-se para
0s ganhos implicitos decorrentes da falta de melhorias na educacéo, como a ampliacdo de uma
méao-de-obra precarizada e com menor custo. Conforme Dupas, “o valor mercantil do trabalho
diminui com a massificagdo do conhecimento, tornando-se um bem comum acessivel a todos”
(2007, p. 80). Neste sentido, ainda segundo o autor, para ter bom valor como mercadoria, 0
conhecimento deveria tornar-se escasso. Assim, fica mais clara a compreensdo do porqué
determinados governos adotam politicas voltadas a uma melhor distribuicdo das unidades de
ensino e outros promovem a sua reducao.

Outro viés relevante para 0s servicos publicos basicos € a interconectividade que
apresentam, de modo que melhorias na educacéo se refletem na salde e nas oportunidades em

geral, e vice-versa, como bem aponta a Lei que institui o SUS (BRASIL, 1990),

Os niveis de saude expressam a organizagdo social e econdmica do Pais, tendo a salde
como determinantes e condicionantes, entre outros, a alimentacdo, a moradia, 0
saneamento béasico, 0 meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacdo, a atividade
fisica, o transporte, o lazer e 0 acesso aos bens e servigos essenciais (Art. 3°).

Com relagio ao saneamento basico®, por exemplo, o Banco Mundial (2022) avalia o
percentual de pessoas com acesso a este servico, explicitando que no Brasil o indice era de
81,6% e passou para 94,1% nas areas urbanas entre 2000 e 2020 e de 36,5% para 62,9% nas
areas rurais. Ou seja, como o esperado, historicamente o valor nas areas urbanas € muito maior
do que nas rurais, dada a maior facilidade de acesso e disponibilidade de infraestruturas em

geral, ndo s6 por iniciativas do poder publico, como também pelos investidores privados em

18 A porcentagem de pessoas que usam pelo menos servigos de saneamento basico, ou seja, instalagGes de
saneamento melhoradas que ndo sdo compartilhadas com outras familias. Esse indicador abrange tanto as pessoas
que utilizam servicos de saneamento basico quanto aquelas que utilizam servigos de saneamento gerenciados com
seguranca.
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funcédo da legislagdo de parcelamento do solo (LF n°® 6766/79), que atribui ao investidor
infraestruturas minimas para a realizacdo de um loteamento. O destaque para o dado é o grande
crescimento da disponibilidade de saneamento basico nas areas rurais, que quase dobrou nos
ultimos 20 anos (IBGE, 2017). No caso das areas rurais ndo ha a figura do loteamento, de modo
que estes avancos sao direta ou indiretamente associados a politicas publicas, podendo ser tanto
acOes municipais para promogdo do saneamento basico, quanto politicas publicas dos governos
estaduais e federais voltadas ao tema — como os Planos Nacionais de Saneamento Basico
(PLANSAB).

O acesso a educacdo e a informagdo também pode ter relagdo com o crescimento no
percentual de pessoas com acesso ao saneamento basico nas areas rurais, pois aqueles que
sofrem com déficits desta infraestrutura podem nao ter ciéncia da relevancia do saneamento
basico para a salude e dos custos diretos e indiretos deste problema de acesso. O Banco
MUNDIAL (2022) traz que os programas voltados a promog¢do da educacdo e salde sdo
bastante relevantes para melhorias com relacdo ao uso da agua e ao saneamento, sobretudo a
educacdo infantil, periodo da vida em que muitos dos comportamentos e habitos de higiene sdo
formados. No caso brasileiro, possivelmente o0 avan¢co do saneamento basico tende a estar mais
associado ao acesso a informacdo (tanto por efeito da globalizacdo, com o acesso a internet —
embora ainda limitado — quanto com a maior relacdo entre populagéo urbana e rural) do que
propriamente nos avancos educacionais, explicado pelo baixo crescimento da escolarizacéo nas
areas rurais (IBGE, 2016).

O déficit de saneamento basico a nivel global situa-se nos paises em desenvolvimento,
situacdo associada pelo Banco Mundial (2022) aos representantes governamentais a medida
que ndo priorizam politicas voltadas a suprir esta caréncia, que é fundamental para a qualidade
de vida da populacéo. Para as criancas, 0 saneamento basico inadequado reflete-se na saude, no
crescimento, na educacédo, no autorrespeito e nas oportunidades de vida, de modo que, sem 0
acesso a este servico, € improvavel que muitas delas desenvolvam todo o seu potencial. Com
isso, a falta de politicas publicas que priorizem o acesso ao saneamento resulta em prejuizos no
presente e no futuro com relagdo ao desenvolvimento e a prosperidade de um pais (BANCO
MUNDIAL, 2022).

Embora os valores oficiais apontem para melhorias no saneamento basico para areas
rurais, tem-se que este ainda tende a ser realizado por sistemas individuais, que podem
apresentar problemas com a falta de manutencdo ou a destinacédo incorreta do esgoto cloacal, o

que é decorrente tanto de problemas de acesso a informag&o quanto de fiscalizacdo. Este quadro
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é evidenciado a partir do mapa de abrangéncia das Estacdes de Tratamento de Efluentes (ETES)

registradas pelo IBGE em 2017 no pais, conforme figura abaixo:

Figura 10 - Tratamento de esgoto sanitario nos municipios, com Estacdo de Tratamento de Esgotos - ETE
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Fonte: IBGE (2017).

Verifica-se que a distribuicdo do sistema de tratamento estatal de efluentes apresenta
semelhanga com as &reas de maior urbanizacao no pais (Figura 6), sendo predominante na costa
atlantica e sendo dissipada a medida que adentra ao interior. Dois destaques sdo a Regido Norte
do Rio Grande do Sul e o Estado de Santa Catarina que, embora apresentem concentragdo
demografica significativa (conforme Figura 6), ndo apresentam rede de tratamento de efluentes.
Trata-se justamente de uma area com pequenos municipios, de modo que, embora exista uma

densidade, esta se incide de modo administrativamente fragmentado no territorio, dificultando
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as possibilidades de gestdo para a operagdo deste sistema. Mesmo justificado tecnicamente por
questdes de densidade (por um viés restrito de viabilidade econémica), tem-se que a
interiorizacdo do saneamento basico € elemento fundamental, tendo em vista que, conforme o
Banco Mundial (2022), este apresenta grande correlagdo com o desenvolvimento humano,
sendo adotado por organizacgdes internacionais como ac¢des na luta contra a pobreza, doencas e
morte. Desta forma, entende-se que 0 acesso ao saneamento adequado é considerado um direito
humano, ndo um privilégio, devendo ser disponibilizado para cada homem, mulher e crianca
(BANCO MUNDIAL, 2022).

A partir dos dados dos Ultimos Censos Demografico (2010) e Agro (2016), € possivel
afirmar que dos servicos basicos alcangados no meio rural, somente a saude e a educacéo
possuem maior abrangéncia, contudo, em menor escala ou nivel de complexidade, como é o
caso do saneamento basico. Os grandes centros de ensino (sejam de nivel profissionalizante ou
superior), bem como os centros de salde para tratamentos de alta e de média complexidade se
concentram nas cidades, fazendo com que determinados movimentos pendulares campo-cidade
sejam indispensaveis. Deste modo, a expansdo do SUS (Sistema Unico de Sadde) tende a ter
alto impacto na polarizacdo populacional, pois opera no modelo de referéncia e
contrarreferéncia que, dentre outros fatores, centraliza em alguns polos os servigcos de média e
alta complexidade com base na densidade populacional da localidade atendida. Servi¢cos mais
complexos serdo prestados em determinada cidade, devendo atender como referéncia um grupo
estipulado de municipios (BRASIL, 2007b)*°.

Os problemas da falta de acesso a saude, incluindo hospitais e centros especializados, e
a falta de acesso ao saneamento basico ficaram ainda mais explicitos a partir da pandemia do
coronavirus. A forma de disseminacdo do virus no Brasil, que iniciou nos grandes centros
urbanos e foi se expandindo ao espaco rural somente em um segundo momento (TORRADO et
al., 2020), evidencia o processo de globalizacdo e de transito de pessoas mais intensificado no
espaco urbano. Torrado (et al., 2020) apresenta informacdes sobre a convergéncia de
caracteristicas do espaco rural na América Latina com relacdo a sua caréncia no acesso a saude,
em especial nas regides Norte e Centro-Oeste do Brasil e nos paises que fazem fronteira como
Bolivia, Peru e Colémbia, apresentando também semelhancas com &reas do Chile e do Equador.

Trata-se de comunidades afastadas de centros urbanos que tém dificuldade no acesso a agua

19 A pandemia da COVID-19 demonstra ao mesmo tempo a relevancia do SUS como atendimento universal e o
problema de sua concentra¢do em nimero de leitos e complexidade nos grandes centros urbanos.
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potével e a assisténcia médica, necessitando fazer longas viagens para ter acesso a salde
publica.

No caso do Peru, parte da populacéo rural realiza trabalhos temporéarios na capital Lima
e, com o fechamento das atividades no inicio da pandemia, perderam sua possibilidade de
sustento. Este fator, associado a outros de ordem econdémica no pais, fez com que mais de
200.000 pessoas tenham se inscrito para solicitar ajuda ao governo (TORRADO, et al., 2020).
Torrado (et al., 2020) destaca alguns dos problemas relatados pela populacdo de situacdes
agravadas pela pandemia, como a falta de assisténcia dos governantes para as comunidades
mais isoladas, 0 acesso mais restrito a chegada de alimentos, a reducdo nas oportunidades de
renda e a dificuldade de se inscrever em programas de auxilio dos governos devido a
dificuldades de acesso a internet ou porque era solicitado o nimero da inscricdo da energia
elétrica em comunidades ndo atendidas por este servicos. No Brasil, sdo apresentados exemplos
de comunidades Amazonicas, cuja localizacdo da Unidade de Tratamento Intensivo mais
proxima situava-se a 800 quildmetros.

Dado o estado de calamidade em alguns locais, como na regido Amazonica, incluindo a
capital Manaus, comunidades rurais e indigenas, medidas foram tomadas pelo poder publico,
mesmo que com atraso, como a criacao de leitos de semi-UT]I, a organizacdo de Médicos Sem
Fronteiras, e a duplicacdo de UTIs aéreas (TORRADO, et al., 2020). No Brasil, por iniciativa
do poder legislativo, foi criado em abril de 2020 um programa de renda minima denominado
Auxilio Emergencial (LF n° 13.982/20), que no ano de 2021 foi atualizado pela LF n°
14.248/21. De acordo com dados da Camara dos Deputados Federal, (2021), no ano de 2020
mais de 68,3 milhdes de brasileiros receberam o beneficio do Auxilio Emergencial, o que
acarretou um impacto positivo nos indicadores nacionais, reduzindo a situacao de pobreza e de
desigualdade de renda no pais, conforme sera aprofundado na concluséo deste capitulo.

Trata-se de um programa social de grande impacto socioeconémico e gue passou, desde
dezembro de 2021, a incorporar o programa Bolsa Familia, criado em 2003 (LF n° 10.696/03).
O programa beneficia populacdes urbanas e rurais a partir da integragdo de politicas, de
programas e de acdes direcionadas, por exemplo, ao fortalecimento das agdes do Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas) e a inclusdo produtiva rural e urbana, com vistas @ emancipacao
cidadd (BRASIL, 2021; Art. 2°). Um dos beneficios previstos para a populagdo rural, no
entanto, é o Auxilio Inclusdo Produtiva Rural, que apresenta algumas diretrizes que remetem
ao uso produtivo da terra, questdes recorrentes nas normatizagdes, conforme discutido no

capitulo 6 desta tese. Mesmo com um impacto socioecondmico bastante positivo ndo fica clara
169



a duracdo do programa com as referidas caracteristicas e abrangéncia. Além disso, trata-se de
um programa elaborado em situagdo pandémica em um contexto de uma lacuna de ao menos 5
anos sem programas sociais de grandes proporcdes no pais.

Se de 2003 a 2014 ocorreram politicas e programas voltados especificamente a
populagéo rural, como 0 PRONAF (2009) e o Luz para Todos (2003), que tinham como um de
seus objetivos a reducdo das desigualdades a partir de um melhor acesso a energia elétrica e a
uma gama de atividades fundamentais que dependem da eletrificacdo, ainda se verifica a
existéncia de servicos basicos precarizados em sua implantacdo e manutencao, com problemas
de frequéncia e falta de abrangéncia, em especial para espacos rurais (MARZULO; HECK;
FILIPPI, 2020). Ainda, no periodo pds-2015, um dos grandes desafios para a populacdo que
vive no campo é a manutencao da agricultura familiar, afetada pela falta de estimulo de politicas
publicas, como os cortes de programas no PRONAF, realizados pelo Governo Federal a partir
de 2019, além de diversas politicas de flexibilizacdo na demarcacdo de terras indigenas e
quilombolas e na legislacdo ambiental (NOBREGA; BANDEIRA, 2019). Sdo medidas com
forte impacto na economia domeéstica nacional, pois enquanto boa parte da producédo rural
nacional é destinada a exportacdo, a agricultura familiar € o principal supridor de alimentos
para a populacdo brasileira, correspondendo a 70% do consumo nacional (HOFFMANN, 2014).

O efeito do desmonte das politicas publicas para o campo tem incidéncia nos produtos
cuja producdo demonstra-se crescente com relacdo a area cultivada no pais: soja, cana de
acucar, milho e café (IBGE, 2017). Trata-se de uma producdo voltada a exportacdo direta e
indiretamente, com incidéncia no controle de terra pelos grandes proprietarios, que contam com
116 dos 350 mil hectares cultivados, o que correspondente a 33% da area plantada, enquanto
45% da &rea de campo brasileira situa-se em 0,91% das propriedades rurais, evidenciando larga
concentracdo de terras (IBGE, 2017). Enguanto o agronegdécio permite uma participacao cada
vez maior nas trocas globais e demanda cada vez menos méo de obra, a producdo da agricultura
familiar permite uma alimentagcdo com menor custo, trazendo efeito sobre o valor da méo de
obra geral, e a necessidade de mais trabalhadores (HOFFMANN, 2014). Os investimentos em
politicas publicas para 0 campo vém se concentrando, a partir de 2014, em incentivos para
reduzir os custos e aumentar a produgdo, como isengdes fiscais para a comercializagdo de
sementes e de fertilizantes e o incentivo a aquisicdo de maquinario e quimificacdo, o que
acentua os processos de mecanizagédo da producdo e de concentracdo e acumulacao de terras e
de capital (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020).
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Um dos instrumentos normativos previstos para melhorar as condi¢es de vida no
campo e oportunizar a agricultura familiar é a reforma agréria, previsto constitucionalmente e
regulamentado pela LF n° 8.629/73 (analisada no capitulo 6 desta tese). No entanto, inicia-se o
debate neste capitulo com uma anélise inicial da Politica Nacional da Reforma Agraria (PNRA),
apresentando uma breve contextualiza¢do desta a partir de dados da série histérica de valores,
areas e familias beneficiadas para, a seguir, trazer uma discusséo sobre a relevancia do acesso
a servicos basicos e infraestrutura para os casos de reassentamento. Trata-se de informacdes
obtidas a partir da Nota Técnica 360/2021 do INCRA (Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréria), em resposta ao Processo n°® 54000.121977/2020-41 do Supremo Tribunal
Federal (STF) que versa sobre “alegacdo de lesdo a preceitos fundamentais relacionados a
Reforma Agraria, praticada por 6rgaos federais do Estado Brasileiro” (INCRA, 2021).

Na nota, o INCRA (2021) destaca que a reforma agraria no pais “dispde de uma area de
87,5 milhdes de hectares, distribuidos em 9.427 projetos de assentamentos, atendendo 967.109
familias”, totalizando uma area que se aproxima da soma da extensdo territorial da Espanha e
da Alemanha, “ou a 10,3% da area total do territorio brasileiro” (p. 2). Além de administrar
estas terras, compete ao Instituto a geréncia de 2.180 Glebas Publicas Federais, “notadamente
em areas que ainda ndo possuem uma destinacdo especifica (Terra Indigena, Unidades de
Conservacdo e Projetos de Assentamentos Rurais, por exemplo) e passiveis de regularizacéo
fundiaria” (INCRA, 2021, p. 2).

Um destaque da nota é que também cabe ao INCRA gerenciar o acervo fundiario
nacional, que incluem “o regime de propriedade, do uso da terra e dos recursos naturais, ja
contando com cerca de 805 milhdes de hectares (94,5% do territorio brasileiro) com poligonos
ja identificados” (p. 2). Com relagéo as propriedades rurais, cabe ao proprietario realizar o CAR
(Cadastro Ambiental Rural), e envia-lo a instancia de competéncia do Governo Federal. Ou
seja, 0 controle e acompanhamento das propriedades é realizado pelo ente nacional, sem
necessidade de intermédio de prefeituras e dos governos estaduais, explicitando a maior
dificuldade do municipio em obter as informacgdes. Embora estas possam ser acessadas de modo
digital, entende-se que se trata de um procedimento adicional, o que dificulta as atividades de
gestdo e de fiscalizagdo, sendo verificados nos estudos realizados nesta tese varias
incongruéncias com relacdo as informacdes disponibilizadas pelo CAR. Caso houvesse um
acompanhamento mais presente do Estado neste processo, possivelmente de modo
descentralizado por meio do acompanhamento das prefeituras municipais, esta questao poderia

ser mais bem resolvida. No entanto, segundo o relatério, “o sistema analisa eventual
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sobreposicdo dos imdveis e as descricdes de divisas pouco confidveis, prestando, assim,
seguranga juridica e inibindo a grilagem de terras” (INCRA, 2021, p. 2).

A seguir, sdo apresentados graficos que evidenciam a grande reducdo dos decretos de
desapropriacao nos Ultimos 25 anos que, desde 2014 ndo ultrapassam 30 por ano, sendo que até
2010 o menor valor anual registrado havia sido de 101 decretos em 2007 e 0 maior 845 no ano
de 1998. Embora a evidente tendéncia decrescente, que culminou em 4 decretos em 2019 e
nenhum em 2020, o INCRA pondera que das 100 normativas publicadas em 2013 grande parte
caducou por falta de recursos. Mesmo que o argumento seja baseado em dados, questiona-se
aqui, justamente, o ponto da falta de recursos para esta politica, 0 que pode ser associado ao
corte geral de gastos em politicas publicas realizadas no pais p6s-2015. Na sequéncia, a Nota

Técnica apresenta um gréafico com a série histdrica da Area Incorporada ao PNRA:

Figura 11 - Area Incorporada a0 PNRA nos Ultimos 25 anos (x 1000 hectares)
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Fonte: Diretoria de Desenvolvimento e Consolidagéo de Projetos de Assentamento (INCRA, 2021).

Percebe-se uma incorporagdo de &reas relativamente constante na gestdo do ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), com valores que variam entre 1850,5 e 4215,6,
seguida por uma grande ascensao no governo do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva (Lula),
gue em 3 anos elevou o valor para 13119,0, em 2005, voltando a patamares médios, entretanto
ainda mais elevados do que o governo anterior, até o ano de 2010. A partir de entdo, 0s governos
subsequentes de Dilma Rousseff e de Michel Temer mantiveram valores em torno de 334,0 (em
2012) e 25,9 (em 2016) com pequenas oscilacdes, até chegar ao atual governo do presidente
Bolsonaro, com valores de 1,5 (2019) e 1,4 (2020). Ou seja, 0 aumento da area incorporada
para a reforma agréaria foi uma politica fortalecida nos primeiros governos do periodo, sendo
quase totalmente extinta na gestéo atual. Um dos argumentos trazido pelo Instituto € que grande
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parte da area incorporada durante o Governo Lula veio da absor¢do de perimetros de reservas
extrativistas e projetos ambientalmente diferenciados. No entanto, em outra parte o documento
também reforca que se trata de um programa realizado quase exclusivamente com recursos
publicos, de modo que a absorcdo de areas decorrentes de outros processos que ndo 0s
diretamente onerosos para o poder publico (como a absorcdo de perimetros de reservas
extrativistas) pode resultar em um beneficio geral para o Programa.

O Instituto argumenta, em sua defesa, que a ideia apresentada pela parte autora de que
a obtencdo de novas terras para a regularizacdo fundiéria seria 0 “clemento central para a
efetivacdo da reforma agraria é equivocada “pois apresenta risco elevado de condenar as
familias a pobreza, dada a auséncia de meios e recursos para efetivacdo integral da politica da
reforma agraria” (INCRA, 2021, p. 3). Aprofundando-se neste tema, o INCRA aponta que além
de disponibilizar terras, é parte relevante do processo de reforma agraria a disponibilizacdo de
outros elementos que busquem oportunizar melhor condicdo de vida para as familias
assentadas, “tais como infraestrutura basica (abastecimento de agua, energia elétrica),
habitagdo, créditos agricolas, assisténcia técnica etc.” (2021, p. 3), afirmando que se trata de
uma questdo que vem sendo aprofundada desde outras gestes do Governo Federal.

O destaque € que “o aspecto qualitativo na execugdo da reforma agraria é de extrema
importancia” (INCRA, 2021, p. 3). Logo, afirma que “a partir dos Governos Dilma e Temer,
passou-se a adotar uma politica mais preocupada com qualidade dos assentamentos da reforma
agraria ¢ condigoes de vidas das familias beneficiarias”, explicitando algumas noticias que
destacam a “requalificacdo da reforma agraria para evitar ‘favelizacdo rural’”, e que o Governo
Federal passou a apostar na “agroindustrializacdo” (INCRA, 2021, p. 5). Pelos argumentos
apresentados, verifica-se uma aproximacao com alguns dos elementos trazidos nesta tese, como
a necessidade de promover a infraestrutura basica para comunidades rurais. Ainda se destaca
uma destinagéo de valores para “22.990 créditos instalagdo nas modalidades de apoio inicial,
fomento mulher, fomento semiarido e habitacional” (INCRA, 2021, p. 13). No entanto, 0
documento apresenta que, a principio, houve um menor investimento na obtencéo de terras de
Area Incorporada, tendo em vista uma maior destinacdo para infraestrutura e, inclusive,
construcdo de moradias, apresentando valores. Mesmo com este discurso, percebe-se um menor
investimento global no PNRA.

Além disso, destaca-se a utilizagao do termo “favelizagdo”, que nacionalmente ¢ mais
utilizado para tratar de um fenémeno urbano, mas que, de certa forma, remete a nogdo de

favelizacdo ampliada apresentada por Marzulo (2005) ao se referir & dindmica do espaco dos
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pobres. Por fim, outro destaque ¢ para a “agroindustrializacdo”, evidenciando que se trata de
um processo reconhecido e incentivado pelos governantes recentes, o que traz a incidéncia de
um elemento de polarizacdo demografica e de renda para o campo. Com relagdo aos programas
apresentados, como o Fomento Mulher, que é voltado para a implantacédo de projeto produtivo
sob responsabilidade da mulher titular do lote no assentamento, prevendo um repasse (nico no
valor de R$5.000,00 por unidade familiar, oportunizando melhores condi¢bes para a
permanéncia do género feminino no espaco rural.

Outro argumento de ordem financeira apresentado pelo INCRA (2021) é a grande
valorizacdo fundiéria em todo o pais nos ultimos 20 anos, que apresenta uma média de 300%
no periodo entre 2002 e 2013, chegando a um valor percentual maximo no pais de 699% no
Estado do Tocantins, seguido por 586% no Estado do Mato Grosso do Sul. Os estados com
menor valorizacao de terras rurais foram Paraiba (145%) e Alagoas (118%). O Estado do Rio
Grande do Sul, analisado com maior profundidade na sequéncia, apresentou valorizacdo de
262% no periodo, valor préximo a média nacional.

Por fim, explicita-se que a previsdo de infraestrutura voltada a reforma agraria ndo
consta apenas neste documento, sendo referido explicitamente no site do INCRA (2022). Por
meio deste canal, o Instituto afirma que as prioridades sdo: a) a demarcacdo de lotes; b) a
construcdo e a recuperacgéo de estradas vicinais; ¢) a implantacao de sistemas de abastecimento
de &gua; d) construcdo de redes de eletrificacdo rural (INCRA, 2022). Destaca ainda que “as
obras podem ser executadas diretamente pelo Incra por meio de empresas licitadas ou por meio
de parcerias com estados e municipios”, embora afirme que a “construcdo de redes de
eletrificagdo rural é executada pelas concessionarias de energia elétrica” (INCRA, 2022, n. p.).
Parece-se que ndo se trata apenas da infraestrutura da comunidade, de modo que a
acessibilidade, por meio da melhoria de estradas, também estd prevista, de modo que “a
realizacdo dessas a¢Oes tem impacto no estimulo ao processo produtivo das comunidades que
residem nos assentamentos ¢ da populagdo local do entorno” (INCRA, 2022, n. p.). Outro
destaque é que a eletrificacdo ndo é contemplada por uma politica publica, mas sim, devendo
esta ser realizada pelas concessionarias, 0 que pode gerar conflitos com relagdo aos contratos

estabelecidos e decorrentes da auséncia de fiscalizacao.
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5. DESIGUALDADES NO RIO GRANDE DO SUL

Neste capitulo sera aprofundado o estudo do Estado do Rio Grande do Sul, a fim de
demonstrar por meio de cartografias as dindmicas da relacdo urbano-rural na rede de cidades,
analisando questdes de densidade demogréfica, uso do solo, acessibilidade e a distribuicéo de
equipamentos e servicos. No primeiro subcapitulo serdo apresentados dados gerais do Rio
Grande do Sul em relagéo ao Brasil, a fim de situar o estado com relacdo ao pais, trazendo em
alguns momentos aproximacdes com demais paises da América Latina e do mundo. No segundo
subcapitulo serdo realizadas analises cruzadas de indicadores de desenvolvimento
socioeconémico do estado e da distribuicdo de redes de infraestrutura e servicos voltados a
educacdo e salde.

O Estado do Rio Grande do Sul (RS) apresenta caracteristicas relevantes para a analise
das dindmicas regionais e intermunicipais, visto que apresenta uma diversidade de redes de
interacdo que promove a conexao tanto de cidades e aglomeragdes urbanas quanto dos espacos
rurais. A estruturacdo fundiaria historica do estado, devido ao modo como sua ocupacao foi
realizada a partir das imigracdes europeias nos seculos XVIII e XIX, consolidou um namero
grande de municipios no centro e no norte do estado, em oposicdo aos na regido sul,
caracterizada por municipios maiores (POZZOBOM, 2015). O grande numero de municipios
em boa parte da area estadual possibilita a analise da dindmica da rede de cidades com uma
relacdo regional mais forte do que com municipios mais isolados e com menor conexdo. Isto se
reflete nas regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas que se situam neste territério mais

ao centro e ao norte do estado.
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igura 12 - Divisdo dos municipios no Estado do RS

Municipios do Rio Grande do Sul (2010)

Fonte - IBGE, 2010
Datum - SIRGAS 2000

Projegdo - UTM 225

Base Cartogréfica - IBGE

— Rodovias Federais

[ Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA)
Municipios

2] Unidades da Federagdo

W Paises vizinhos

Fonte: Autor, 2021.

Na figura acima, também se percebe a existéncia de muitas rodovias no estado, tanto a
nivel estadual quanto federal, 0 que favorece a conexao e interacdo intermunicipal, nacional e
internacional, levando em conta a divisa com a Argentina e com o Uruguai. H& uma distribuicdo
mais ou menos uniforme de rodovias federais nas distintas regiées do estado, apenas com maior
incidéncia na Regido Metropolitana de Porto Alegre. H& também uma interseccdo importante
entre as rodovias BR 101 e BR 116, duas das mais extensas rodovias federais, e a RS 392,
importante articulacdo regional, na area de abrangéncia de Pelotas e Rio Grande, de modo que
se trata de uma regido com boas possibilidades de conexdes nacionais.

Outro aspecto relevante do RS é a diversidade de ocupacéo do solo nos espagos rurais,
que se estruturam em geral em areas de distintos tamanhos. Com excec¢do da porc¢do sul do
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estado, que apresenta como configuracdo predominante um fracionamento em glebas com areas
muito maiores, especialmente pelo processo de pecuaria como ocupagéo original destas terras.
Para Pozzobom, esta diversidade decorre dos processos de colonizacgdo, tornando a economia
da porcao norte do estado mais dinamica, visto que “a producao diversificada das pequenas
propriedades criou uma distribuigdo de renda menos concentrada resultando uma rede urbana
formada por pequenos nucleos proximos entre si” (2015, p. 14). O mapa abaixo demonstra essa
diversidade e a divisdo de atividades agropecuarias conforme as distintas regides do estado e

em comparagdo com o territorio nacional:
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Figura 13 - Mapa de uso do solo do Brasil com relacdo a producéo agroppcuéria
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Fonte: Autor, com dados do IBGE (2006).

ARGENTINA

Fonte - IBGE, Censo Agropecuario 2006

Verifica-se um predominio de areas de pastagem em grande parte do territorio nacional,
onde destacam-se as regifes Sul (principalmente o Rio Grande do Sul e o Parana), o Centro-
Oeste e a parte litoranea das Regides Sudeste e Nordeste. Na Regido Norte, verifica-se a grande
ocorréncia de florestas, que também se fazem presentes em proporcao significativa no Nordeste,
cercadas por uma area de producdo agropecuaria (como pastagens e lavouras) evidenciando a
faixa de grande conflito agrario no Brasil, elemento também trazido no capitulo 6 desta tese a
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partir da demarcacdo da Amazodnia Legal. Com relacdo ao Estado do Rio Grande do Sul, além
da concentracdo de atividades de lavouras nos municipios da porcdo norte (situacdo bastante
particular no quadro nacional, como ocorréncias semelhantes somente em algumas areas das
regides Sul e Centro-Oeste e no interior do Estado de So Paulo) e da destinacdo para a pecuaria
na porcdo sul e oeste, tem-se uma distribuicdo em algumas partes do territério de matas e
florestas, além de algumas &reas com ocupacao mais rarefeita (com ocupacéo inferior a 25%),
em especial na costa atlantica).

A forma de ocupacéo do Estado do Rio Grande do Sul, além de se refletir na estrutura
fundiéria e de uso do solo, interfere também na estrutura politico-administrativa municipal, que
tende a ser mais pulverizada e com maior densidade demografica nos municipios situados na
Regido Norte do estado (POZZOBOM, 2015). Estes ultimos pontos sdo de fundamental
importancia, visto que tanto as questdes politico-administrativas quanto a questdo das
densidades séo fundamentais para o planejamento territorial e tem grande relevancia para a
estruturacdo do objeto de estudo.

A configuracdo territorial dos municipios no estado consolidou-se a partir da segunda
metade do século XIX, sendo que até entdo a Regido Sul apresentava um ndmero maior de
municipios, tendo em vista o fortalecimento da politica econémica voltada a pecuéria que se
desenvolvia na regido (POZZOBOM, 2015). Foi neste momento que esta vertente econémica
entrou em estagnacéo, coincidindo com a imigracao europeia, cujos migrantes se estabeleceram
em pequenas propriedades no vale dos rios Taquari, Sinos e Cai. “Com uma produgio,
inicialmente, voltada a agricultura de subsisténcia, foi se transformando, a partir da
comercializacdo do excedente, em uma regido bastante dindmica, apoiada no comércio e na
indUstria, €, que provocaria a formagdo de novos e inimeros nucleos” (POZZOBOM, 2015, p.
14-15). Estas relacbes socioterritoriais sdo determinantes para o planejamento territorial
intermunicipal uma vez que configuram as dindmicas regionais e estdo associadas ao grande
aumento no nimero de municipios em todo o pais.

Em 1994, o Estado do Rio Grande do Sul cria os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDES) por meio da Lei Estadual n°® 10.283/94, definidos como foruns
de discusséo e decisdo que objetivam propor politicas e a¢des buscando o desenvolvimento das
regides. Pelos motivos mencionados, a Regido Norte do estado € a que possui um maior nUmero
de COREDES. Esta estruturagéo dos conselhos como uma alternativa possivel para ampliar o
planejamento territorial em escala regional também foi elemento importante para a sele¢éo do

estado como estudo de caso.
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Outro elemento fundamental para a sele¢do do Rio Grande do Sul como estudo de caso
é a diversidade de modos de relagdo entre as cidades no estado. De acordo com o IBGE (2014),
o0 estado apresenta oficialmente duas Regides Metropolitanas e duas Aglomeragdes Urbanas.
Outros estados, como Santa Catarina, tém quase a totalidade de seu territorio classificado como
regido metropolitana. Um diferencial do RS é o nimero de Aglomeracgdes Urbanas (presentes
apenas neste estado e no Estado de S&o Paulo).

Conforme o IBGE (2016), aglomeracdes urbanas sdo classificadas de acordo com o0s
sequintes critérios: populacdo, densidade demogréafica, mobilidade pendular e ocupacéo,
crescimento populacional e grau de urbanizagdo. Logo, tem-se a configuragdo de Regides
Metropolitanas e de Aglomeragbes Urbanas como um elemento relevante para o
estabelecimento de redes urbanas e uma analise de planejamento que considere as dindmicas
regionais. Motta e Ajara (2000) apontam que a consolidacdo de aglomeracfes urbanas esta
relacionada ao crescimento de cidades médias, sendo uma manifestacdo do processo de
urbanizacdo. Para as analises realizadas nesta tese, embora a discussdo apresentada néo tenha
um enfoque regional (de modo que néo foi realizada, por exemplo, uma discussao teérica sobre
regido e rede urbana), tanto a classificacdo de Regides de Planejamento dos COREDES quanto
a classificacdo de aglomeracGes urbanas possibilitam um maior leque de dados organizados a

serem analisados na dindmica regional, sendo utilizada, portanto, para recorte metodoldgico.
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Figura 14 - Mapa das regides metropolitanas do Brasil instituidas por leis estaduais
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Além das duas regiGes metropolitanas, o Estado do RS apresenta formalmente duas
Aglomerac@es Urbanas: a Aglomeracdo Urbana Sul (cujas cidades principais sdo Pelotas e Rio
Grande), com caracteristicas historica e cultural, além de contar com um Polo Naval importante
regionalmente e para o Mercosul; e a Aglomeragdo Urbana do Litoral Norte, incluindo diversas
cidades do litoral galcho. Trata-se de regifes bastante conectadas com o restante do pais
levando em conta a distribuicdo rodoviaria, de modo que se verifica a correlagdo entre a
dindmica regional e o crescimento das cidades com as maiores condigdes de acessibilidade.
Além destas, para Pozzobom (2015), outras regifes se destacam por sua importancia para o
estado e para o estudo aqui desenvolvido: a) a Regido Central de Santa Maria, por situar-se em
uma encruzilhada de eixos que cruzam o estado, tendo grande destaque comercial e

historicamente para a defesa do estado; b) A Regido dos Vales, que relaciona o Vale do Vale
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do Rio Pardo (tendo como cidade principal Santa Cruz), e o Vale do Taquari, com centralidade
estabelecida a partir das cidades de Lajeado e Estrela, regido com destaque para a producdo de
tabaco (Santa Cruz) e industrial e agropecuaria (suinos e frango) no Vale do Taquari; ¢) Regido
de Passo Fundo, cuja importancia se da por ser uma cidade média do planalto médio que
concentra boa parte das atividades agroindustriais da regido; d) Regido das MissOes, com
centralidades nas cidades de ljui e Santo Angelo, destacando-se por sua posi¢&o fronteirica no
estado, alcancando assim uma importancia regional. Todas estas regides, embora nao
classificadas como Aglomerados Urbanos formalmente, possuem representacdo estratégica
para o estado, com cidades com caracteristicas de polarizacéo regional em diversos segmentos,
sobretudo no viés econdmico, de mobilidade, de salde e de educagdo (OBSERVA DR, 2020).

Tais dindmicas regionais, como discutido anteriormente, acentuam a relevancia das
cidades médias na rede de cidades, tendo em vista que estas, “em todas as regides, paises e
continentes, e nos mais variados tipos de organizagdes, estdo destinadas a desempenhar o papel,
cada vez mais importante, de pivés de articulagio” (AMORIM FILHO; SERRA, 2001).
Entende-se, portanto, que o planejamento territorial para cidades médias se apresenta como
mais uma ferramenta importante para esta mudanca de perspectiva da populacdo com seu
municipio e com as dindmicas regionais, podendo ter resultados muito mais expressivos e ser
utilizado como exemplo para cidades da regido de influéncia.

Pela grande divisdo de municipios, 0 RS apresenta um elevado nimero de pequenos
municipios, sendo que os com até 10 mil habitantes correspondem a aproximadamente dois
tercos de todos 0s 496 existentes no estado (IBGE, 2010). Estes, pelo critério populacional, ndo
tém a obrigatoriedade de realizar um plano diretor, podendo ser obrigados a realizar o
instrumento por classificar-se em outros critérios adotados pelo Estatuto da Cidade ou realiza-
lo de modo ndo-obrigatdrio. Retoma-se aqui a discussdo trazida por Veiga (2002; 2004) que
questiona o carater eminentemente rural destes pequenos municipios, defendendo uma
redefinicdo dos critérios tipoldgicos, conforme ampliado no capitulo 3 desta tese.

A existéncia de metropoles, cidades médias e pequenas faz com que o estado apresente
uma classificagdo intermediaria nacionalmente, embora sempre acima da média, na maior parte
dos indicadores como a populacdo absoluta, extensdo territorial, IDH e Gini. A Tabela 13
estabelece andlises comparativas a partir de dados do Estado do Rio Grande do Sul na relagéo
com outras unidades da federacéo, além de paises da América Latina e do restante do mundo.
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Tabela 13 - Indicadores socioecondmicos e demograficos do RS, sua posi¢cdo no Brasil e a comparacéo em
valores absolutos com paises da América Latina e do restante do mundo

RIO GRANDE DO SUL

INDICADOR |RANKING

BR VALOR COMPARATIVO
. Parana . o
a
POPULACAO 6 11.377.239 11.516.840 Bolivia 11.513.10 | Bélgica 11.484.060
AREA 2 , | Tocantins | Ecuador 248.360 | .. )
TERRITORIAL 9 281.707 km 277 423 Km? K2 Italia 294.140 Km
DENSIDADE a »| Minas Gerais Colbmbia 45 Madagascar 45
DEMOGRAFICA | 13 [40.38hab/Km? o0 g p kmz | hab./kme hab./Km?
IDH 6° 0,787 Parana 0,792 Cuba 0,778 Georgia 0,785
iNDICE DE GINI 7’ 0,489 Parana 0,488 | Colémbia 0,497 Costa Rica 0,483

FONTE: Adaptado do Relatério de pesquisa TCP, 2021, com base em Atlas Brasileiro do Desenvolvimento
Humano (2018), IBGE (2018), IPEA (2010), PNUD (2019) e World Bank (s. d.).

De acordo com os indicadores socioecondmicos, identifica-se uma variacao entre a 62 e
a 7@ classificacéo entre as 27 unidades federativas do Brasil, tendo resultados mais aproximados
com estados situados no eixo Sul-Sudeste. Nos dados referentes aos paises verificam-se
semelhancas com Ameérica do Sul e Central, assim como, considerando os demais paises do
mundo, com paises do Leste Europeu e do continente Africano. No que tange a densidade
demografica, o estado situa-se na 132 posi¢cdo em nivel nacional, ou seja, em uma situaco
central dentre as 27 unidades federativas, muito em virtude da sua extenséo territorial, na qual
situa-se na 9% posicdo. No mapa abaixo (Figura 15) é demonstrada esta semelhanca com o
Estado de Minas Gerais, além de ser possivel visualizar as maiores densidades nos estados das
Regides Sudeste, Sul e Nordeste. As excecOes sdo o Distrito Federal, que apresenta maior
densidade muito em funcdo de sua menor area territorial, em comparacdo com as demais
unidades federativas, e 0o Estado da Bahia, no Nordeste que, embora conte com a 4° maior
populacdo do Brasil, possui uma extensdo territorial significativamente acima da média

nacional.

183



Figura 15 - Mapa com a classificacdo das densidades demograficas dos estados do Brasil
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Fonte: Autor, com base em IBGE (2014).

Outro destaque da Figura 15 é a concentracdo de estados com maiores densidades
demograficas no litoral Atlantico, que é resultado dos processos de colonizacdo do pais,
conforme discutido no capitulo 3 desta tese. Como exposto, o indicador de densidade é
fundamental na constituicdo de rede de cidades, além de tratar-se de um indicador nacional e
internacionalmente reconhecido para a destinacao urbana ou rural de um espaco (VEIGA, 2002;
2004; KAGEYAMA, 2008; IBGE, 2017). Um diferencial do Estado do RS é que sua capital
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ndo se situa no litoral, diferentemente da maior parte dos estados litoraneos, como Santa
Catarina, Rio de Janeiro, Vitoria, bem como da maior parte das capitais dos estados do Nordeste
(Salvador, Aracaju, Maceid, Recife, Jodo Pessoa, Natal e Fortaleza), intensificando assim uma
dindmica mais proxima do interior do estado.

Com relacdo as densidades no interior do RS, verifica-se uma boa distribui¢do, com
municipios que apresentam mais de 100 hab./Km? em quase todas as Regides Funcionais de
Planejamento e COREDES, com exce¢do da Regido da Campanha e da Fronteira Oeste,
caracterizada por municipios de grande extensao territorial. Mesmo assim, novamente verifica-
se um predominio de concentracéo populacional nas proximidades da capital Porto Alegre e na

porcéo norte do estado.
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Figura 16 - Densidade Demogréfica do RS (2020)
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Fonte: SEPLAG/DEPLAN (2020) com dados do IBGE.

Conforme discussdo desenvolvida nos capitulos anteriores desta tese, tem-se uma
relevancia para a questdo da densidade demografica na constituicdo de cidades, sendo que a
maior concentracdo populacional tende a estar correlacionada com a distribuicdo de
equipamentos e servigos e condiciona os indicadores de desenvolvimento humano (IDH) e
socioespacial (IDESE). Logo, a figura acima traz informacGes centrais para 0 estudo em
questdo, de modo que no proximo subcapitulo serdo apresentados os resultados do IDESE para
0 Estado do Rio Grande do Sul a fim de identificar fenbmenos relevantes da dindmica

socioespacial na relagdo urbano-rural.
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5.1. IDESE Rio Grande do Sul: Renda, Educacédo e Saude

Neste subitem serdo analisados os indicadores do Rio Grande do Sul voltados a renda,
educacio e salde, mensurados a partir do indice de Desenvolvimento Socioeconémico
(IDESE). O IDESE é um indicador sintese desenvolvido no ano de 2003 pela Fundagdo de
Economia e Estatistica (FEE) inspirado pela metodologia do IDH do PNUD (KANG, et al.
2014). Bem como o IDH, utilizado mundialmente, desde sua formulacéo inicial o IDESE
passou revisdes nos anos de 2014 e 2020, buscando adaptar-se as novas bases de dados
coletados incorporadas neste periodo. O objetivo é avaliar o grau de desenvolvimento dos
municipios e regides do Estado do Rio Grande do Sul, sendo composto por 12 indicadores
organizados em trés blocos (salde, educacdo e renda), sendo que cada bloco possui suas
subdivisdes (ATLAS..., 2022).

Segundo o Atlas Socioecondmico do RS (ATLAS..., 2022), o bloco da educacéo avalia
a educacdo infantil (taxa de matricula bruta na pré-escola), o ensino fundamental (notas da
prova Brasil do 5° e do 9° ano), ensino médio (taxa de matricula bruta) e escolaridade adulta
(proporcdo de pessoas com 18 anos ou mais com ensino fundamental completo). A renda é
avaliada tanto pela apropriacéo (renda domiciliar per capita média) quanto pela geracéo (PIB
per capita). J4 a saude contempla a satde materno-infantil (taxa de mortalidade de menores de
5 anos e numero de consultas pré-natal), condi¢cdes gerais de saude (taxa de mortalidade por
causas evitaveis e proporcao de obitos por causas mal definidas), além de longevidade (taxa
bruta de mortalidade padronizada). O indicador é transformado em indices que, por meio de
médias aritméticas, sintetizam os valores para cada bloco. Por fim, o IDESE geral corresponde
a média aritmética dos trés blocos principais utilizando-se pesos idénticos.

A diferenca entre o IDESE e o IDH séo os indicadores basicos utilizados, sendo que no
segundo os blocos sdo mensurados por menos critérios de avaliacdo. Para o célculo do IDH, o
indice de educacdo é calculado a partir da taxa de alfabetizacdo de pessoas com 15 ou mais anos
de idade e da taxa de escolarizagdo média. Ja a renda considera unicamente o PIB per capita.
Por fim, ao invés do indicador de saude utilizado pelo IDESE, o IDH possui um indice de
longevidade, que utiliza como critério a expectativa de vida ao nascer. Ou seja, embora com
blocos de analise comparaveis, cujos resultados gerais indicam tendéncias semelhantes,
conforme estudos preliminares realizados nesta tese para o caso do Rio Grande do Sul, entende-
se gue a andalise do IDESE dos fendmenos socioecondmicos é mais aprofundada devido a maior

guantidade de critérios. Comparativamente por bloco, por exemplo, o IDH longevidade
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apresenta valores classificados como muito alto para quase a totalidade do estado, enquanto no
IDESE Saude as nuances sdo bastante perceptiveis. Deste modo, especificamente para o caso
do Rio Grande do Sul, os dados apresentados terdo como base o IDESE.

Com relacdo ao IDESE geral, o estado apresenta indice geral de 0,776, sendo
classificado como de médio desenvolvimento, quase atingindo a classificacdo alta (acima de
0,8) Com relacdo aos COREDES, os com indice geral alto sdo Serra, Producdo, Norte, Alto
Jacui e Noroeste Colonial, todos situados na porcdo norte do estado. Os demais possuem
classificacdo geral média. Na figura abaixo, pode-se verificar uma grande correlagédo entre os
valores de municipios com IDESE geral mais elevados e as intersecBes e proximidades com
algumas das rodovias mais importantes que perpassam o estado, como a BR 116 (que cruza a
RMPA e faz a conexdo Porto Alegre — Caxias do Sul) a RS 158 e a RS 285, que perpassam
municipios como Vacaria, Passo Fundo e ljui. Trata-se da regido mais conectada do estado,
tanto pela malha rodoviéria quanto pelo maior nimero de pequenos e médios municipios, que
contribuem para a conformacao de redes de cidades. Esta correlacdo reflete-se em questdes
demogréficas e politico-administrativas, que incidem na distribuicdo de equipamentos e acesso

a servicos basicos.
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Figura 17 - Mapa do IDESE Geral do RS
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Fonte: Autor, com base em IDESE (2018).

Outro destaque na distribuicdo do IDESE geral no estado que pode ser verificado na
Figura 17 é a tendéncia de concentracdo dos indicadores em regides, tanto os indices mais
elevados (como ja aprofundado) quanto os com valores menores. Ha apenas alguns casos
isolados, predominantemente situados em fronteiras como Chui e Acegua ao sul (estabelecendo
o limite com o Uruguai), Santa Rosa a Noroeste (nas proximidades da Argentina) e Irai ao norte
(na divisa com o Estado de Santa Catarina).

Trata-se do indice geral do IDESE, de modo que agora serdo realizadas as analises de
cada um dos blocos individualmente para, no préximo subcapitulo, apresentar a distribuicdo de
equipamentos e de indicadores socioespaciais, possibilitando, assim, um cruzamento entre as
informagdes.
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A andlise inicia a partir da cartografia dos indicadores de Salude, conforme imagem
abaixo. Por uma andlise geral, verifica-se uma relativa correlagdo com o indicador do IDESE
geral. Contudo, a regido com melhores indicadores € um pouco mais restrita, situando-se no
eixo da regido metropolitana em direcdo ao norte do estado (Caxias do Sul e a Regido da Serra
Gaucha e Erechim), sendo que a regido do COREDE Alto Jacui (que incorpora cidades como
Cruz Alta e Panambi) apresentam indicadores regulares de saude. Ainda por um viés regional,
tem-se que os indicadores de satde da Fronteira Oeste também sdo piores que os resultados do

indice geral.

Figura 18 - Mapa do IDESE Saude do RS
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Fonte: Autor, com base em IDESE (2018).

Um elemento relevante é que grandes cidades como Santa Maria, Passo Fundo, Pelotas,

Rio Grande e Santo Angelo, incluindo a metrépole de Porto Alegre, apresentam indicadores
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regulares (as duas primeiras) e baixos (as demais). Trata-se de cidades com grande concentracdo
de estabelecimentos hospitalares, inclusive com leitos de UTI (como explicitado a seguir).
Tendo em vista que o IDHM longevidade destas cidades ¢ considerado muito alto (ATLAS...,
2020), que mensura o critério da Longevidade, tem-se que os fatores para estes niveis
intermediérios a baixos em grandes cidades do estado estdo relacionados & salude materno-
infantil ou a condic6es gerais de saude, como a taxa de mortalidade por causas evitaveis ou mal
definidas. Este ultimo ponto pode ser mais associado a grandes centros urbanos ao considerar
tanto doencas e infeccdes como agressdes e acidentes de transportes. Neste sentido, destacam-
se com resultados mais elevados pequenos municipios proximos a algumas cidades maiores,
como ltaara, Ivora, Faxinal do Soturno e Santiago.

Ja com relacdo a renda, verifica-se uma distribui¢cdo mais abrangente que o IDESE geral
e 0 bloco de saude. Novamente os melhores resultados situam-se em municipios do norte do
RS. Entretanto, verifica-se na Figura 19 (abaixo) indicadores regulares para municipios da
Fronteira Oeste e da Regido Sul do estado. O destaque negativo, que também se mantém nas
analises anteriores, € para 0 COREDE Centro-sul e os municipios adjacentes (que inclui cidades

como Encruzilhada do Sul, Cristal e Rio Pardo), conforme figura abaixo:
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Figura 19 - Mapa do IDESE Renda do RS
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Fonte: Autor, com base em IDESE (2018).

Os municipios mais populosos possuem valores de regulares a bons para o IDESE renda,
conforme o esperado, tendo em vista os critérios de renda apropriada e de renda gerada
apresentarem bastante relacdo com a circulacdo econémica, que € uma caracteristica de cidades
maiores. Especialmente pelo critério da renda gerada, que € relacionada com o PIB per capita,
de modo que, por tratar-se de um indicador médio, apresenta um resultado maior conforme o
PIB sem retratar a questdo das desigualdades (até pela propria caracterizacdo e finalidade do
indicador). No entanto, ndo sdo somente as cidades mais populosas que se destacam, sendo
verificados bons indicadores para municipios como Sdo Gabriel, Capivari do Sul e Roque
Gonzales.
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Por fim, o bloco da educacdo ndo apresenta regides homogéneas de distribuicdo dos
indicadores. Novamente os resultados tendem a ser mais elevados nos municipios da Regido
Norte do estado, mas com diversas ocorréncias de municipios com valores baixos para 0
indicador que estdo préximos a outros com valores tidos como altos para o bloco, conforme

mapa abaixo:

Figura 20 - Mapa do IDESE Educacdo do RS
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Fonte: Autor, com base em IDESE (2018).

Ainda por um viés mais amplo, o destaque é para a interiorizacdo, destacando-se com
bons indicadores cidades como Alegrete e Jaguari, na Regido Centro-Oeste, e Osorio e
Palmares do Sul no Litoral Norte galcho. Ainda, alguns resultados bons em alguns casos
pontuais na Regido Sul, como Bagé e Jaguardo. Dentre as cidades mais populosas os destaques

sdo Erechim, ao norte, e Bento Gongalves, na serra galucha. J& Caxias do Sul, Santa Maria,
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Cachoeira do Sul e Santo Angelo apresentam valores regulares para bons, enquanto 0s
indicadores de Pelotas, Porto Alegre e boa parte dos municipios da regido metropolitana do
estado sdo somente regulares.

Em uma analise geral, verifica-se um grande destaque para a serra Galcha, como
apresentado inicialmente na referéncia ao respectivo COREDE. J& os COREDES Norte,
Producdo, Alto Jacui e Noroeste Colonial apresentam alguns indicadores com destaques
positivos, no entanto ndo de maneira tdo homogénea quanto o primeiro. Com relagéo as Regifes
Sul e Centro-Oeste, tem-se também uma oscilacdo nos municipios com melhores indicadores
de acordo com os blocos analisados.

O destaque negativo vai para 0s municipios situados a oeste da Lagoa dos Patos, com
resultados que tendem a estar abaixo da média geral do estado em todos os indicadores, embora
tenham alguma relacdo com a BR 116. No entanto, como exposto, varios sdo os fatores que
incidem sobre os indicadores do IDESE, sendo a acessibilidade somente uma variavel. Tem-se
que a questdo da estruturacdo fundiaria e da dindmica de rede de cidades em uma maior
proximidade de municipios no norte do estado apresentando elementos que se destacam na
relacdo com bons indicadores do IDESE. Outros fatores também podem ser relacionados a
distribuicdo de equipamentos e questdes socioespaciais, de modo que estes elementos seréo

analisados a seguir a fim de realizar-se um cruzamento dos resultados anteriores.

5.2. Desigualdades socioespaciais no Rio Grande do Sul

O Estado do Rio Grande do Sul apresenta a seguinte configuracdo demogréfica:
populagéo total de 10.693.929 habitantes, dos quais 9.059.896 habitantes (84,72%) situam-se
em espacos classificados como urbanos e 1.634.032 habitantes (15,28%) rurais (IBGE, 2010).
Analisando a distribuicdo de alguns COREDES destaca-se que 0s dois com maiores taxas de
urbanizacgdo sdo, respectivamente, o Vale do Rio do Sinos, com 1.290.491 habitantes, sendo
1263.437 vivendo em espacos urbanos e 27.054 em rurais (correspondendo a uma taxa de
urbanizagédo de 97,90%) e o Metropolitano Delta do Jacui, com 2.420.262 habitantes, sendo
2.362.664 considerados urbanos e 57.618 rurais (taxa de urbanizacgao de 97,62%). Alguns dos
que se situam em situagdo intermediaria sdo o COREDE da Serra Galcha, que possui 765.132
habitantes na area urbana (88,80% do total) e 96.583 habitantes no rural, ja a Regido do Vale
do Taquari possui 241.992 habitantes na zona urbana (taxa de urbanizacéo de 73,84%) e 85.731

habitantes na zona rural. Por fim, os menos urbanizados sio os COREDES Alto da Serra do
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Botucarai, com uma populacéo de 103.979 e um percentual de urbanizacdo de 53,65 e Médio
Alto Uruguai, com 148.403 moradores e 57,62% de urbanizagéo.

Ainda com relacdo a taxa de urbanizacdo, o Rio Grande do Sul segue a tendéncia
nacional de crescimento do nimero de habitantes urbanos, tendo sua taxa de urbanizacédo
aumentado de 31,14% na década de 1950 para 81,60% em 2000 (ATLAS..., 2020). J& em
relacdo ao rural, h4 tendéncia de reducdo da populacdo desde 1940 até o censo de 2010
(ATLAS..., 2020). Esta situacdo, no entanto, varia de acordo com o porte do municipio, na
medida em que os com populacdo com mais de 100 mil habitantes correspondem a cerca de
50% da populagdo estadual (POZZOBOM, 2015). Dentre os pequenos municipios, somente 19
apresentam grau de urbanizacgéo superior a 70%. Em oposicdo, mais de um terco possui taxa de
urbanizacdo inferior a 50%, revelando, portanto, uma populacdo predominantemente rural
(POZZOBOM, 2015). Pozzobom (2015) ainda traz que nos médios municipios (com populacédo
entre 10 mil e 50 mil habitantes), que correspondem a aproximadamente 25% dos municipios
do estado, apenas cerca de 10% destes possuem taxa de urbanizagéo inferior a 50%, sendo,
portanto, predominantemente urbanos. Salienta-se, no entanto, que os dados sao tratados pela
caracterizacdo normativa, sendo urbanos os residentes dentro do perimetro urbano,
independente do uso do solo ou de densidades, conforme discutido no capitulo 3 desta tese.

Tais distribui¢Bes populacionais podem ser observadas no mapa abaixo, que indica a
densidade demografica do Estado do RS de acordo com o0s setores censitarios, a maior
aproximacdo disponibilizada pelo IBGE. Percebe-se as maiores densidades na Regido
Metropolitana de Porto Alegre e no Vale dos Sinos, apresentando proximidade com a taxa de
urbanizacdo indicada anteriormente. Esta mancha com densidades de médias a altas possui dois
vetores de relacdo: o primeiro ao Norte, em direcdo a Caxias do Sul, que apresenta também
densidades mais elevadas; a segunda a Oeste, em dire¢cdo a Santa Maria, mas ainda com
diversos municipios préximos com menores densidades. Percebe-se ainda, uma terceira linha
de densidades médias em direcéo ao litoral Norte (Os6rio e Tramanday).

Além desta mancha de densidades médias, que aparece de modo gradiente a partir dos
principais municipios de polarizagdo, tem-se outras regides com concentracao de pessoas, como
Pelotas e Rio Grande (em especial a primeira), Santa Maria e, com menor incidéncia, diversos

pequenos municipios no norte do estado.
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Figura 21 - Mapa de densidade demografica por setores censitarios no RS
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Fonte: Autor, com base em IDESE (2018).

Na relacdo da densidade demografica com os resultados do IDESE, ndo se vé uma
relacdo direta, com exce¢do de uma tendéncia de valores maiores na RMPA e na serra gaucha.
No mais, enquanto hd uma tendéncia de melhores resultados do IDESE no norte do estado, a
outra mancha de densidades mais significativas localiza-se mais no eixo Leste-Oeste. Ou seja,
municipios com densidades médias, como os situados na por¢do sul do Vale do Taquari, ndo
sd0 0s mesmos que apresentam bons indicadores do IDESE, com excec¢do do Municipio de
Lajeado, que tende a apresentar resultados significativos na maior parte dos indicadores
analisados.

Considerando a distribuicdo de estabelecimentos hospitalares, percebe-se no mapa
abaixo que a maioria dos municipios apresenta ao menos um hospital, com excecéo de parte
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daqueles situados no extremo oeste do estado e de alguns municipios pequenos situados na
porcdo norte-nordeste. Como explicitado anteriormente, a distribuicdo de unidades de
atendimento do SUS que se utiliza do sistema referéncia-contrarreferéncia (que preveé
proximidade e troca de informacGes entre unidades de saude) na distribuicdo de suas unidades
tém apresentado boa distribuicdo, em especial em areas relativamente proximos a centros

urbanos (como € o caso do RS).

Figura 22 - Mapa da distribuicdo de estabelecimentos hospitalares no RS
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Além desta distribuicdo geral nos municipios, tem-se um maior nuimero de
estabelecimentos nos maiores centros urbanos, apresentando correlagdo com as densidades
demogréaficas apresentadas, como é o caso de Porto Alegre, Caxias do Sul, Santa Maria, Passo
Fundo e Pelotas. Ainda com relacdo aos servicos de saude, uma questdo em destaque nesta tese
foi 0 menor acesso das comunidades rurais em servigos de salde especializados, como leitos
de Unidade de Tratamento Intensivo, por exemplo. De acordo com o mapa abaixo, tem-se que
este quadro ndo é tdo grave no Estado do Rio Grande do Sul, havendo uma distribuicao de leitos
de UTI em todas as regifes do estado, embora novamente em menor numero na Regido Oeste

e concentrando-se nas cidades com maior densidade.

Figura 23 - Mapa de distribuicdo de leitos de UTI no RS
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O destaque do mapa € a polarizagcdo de Porto Alegre, que possui mais de 600 leitos de

UTI, contrastando com diversos municipios que apresentam entre 10 e 20 leitos. Com relacéo
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adistribuicdo, quase todas as areas do estado possuem uma UTI a menos de 100km de distancia,
com excec¢do do extremo sul, no qual esta distancia se aproxima de 200 km.

N&o se verifica uma relacdo direta entre o nimero de estabelecimentos hospitalares, ou
mesmo de leitos de UTI, com os melhores resultados no IDESE (2018), sendo que a maior parte
dos municipios que apresentam estas unidades de servigo tem um resultado intermediario tanto
no indicador de saude quanto no geral. Novamente, a excecdo € Caxias do Sul e a Regido da
Serra. Ou seja, mesmo em cidades como Porto Alegre, que tem um numero bastante alto de
estabelecimentos de saude e de leitos de UTI, o indicador do IDESE de saude néo é alto,
evidenciando desigualdades de acesso ndo por distancia, mas possivelmente por questdes de
informagdo ou disponibilidades relacionadas ao cotidiano (como a realizagdo de exames
periddicos). Além disso, os dados apresentados trazem o nimero total de unidades, publicas e
privadas, de modo que nem todas estas unidades estdo disponiveis para boa parte da populacao.

Embora a boa cobertura RS dos servicos de salde tenha uma abrangéncia satisfatoria,
esta ndo se trata da realidade de algumas regibes do pais. De acordo com o artigo de Lima (et
al., 2019) para o periédico Cadernos da Saude, da Fiocruz, as politicas publicas de
descentralizacdo apresentaram melhorias no acesso a atengao basica, no entanto “as diferengas
regionais na oferta de servicos de média e alta complexidade permanecem significativas e
dificultam a conformacdo de redes de atencdo a saude” (n. p.), apontando para um efeito
contraditorio no enfrentamento das desigualdades.

Ainda sobre as discrepancias regionais, os autores afirmam que “a acentuagdo das
diferencas se da pela reiterada concentracdo espacial dos investimentos, que reforca as
desigualdades socioecondmicas e regionais” (LIMA, et al., n. p.), explicitando uma cobertura
regular ou boa do servi¢o na maior parte das regides, com excecdo do Norte do pais e de areas
especificas do interior do Nordeste, que apresentam grande restricdo de acesso, e regides do
Centro-Oeste e mais areas no Nordeste com atendimento deficitario. Por fim, apontam para um
dos problemas identificados para as deficiéncias no SUS, afirmando que “a desigualdade gera
tensdes e conflitos porque ha disputa por recursos escassos, o que dificulta o estabelecimento
de uma relacdo solidaria entre o polo e demais municipios em ambito regional”. Logo, embora
a situacdo do Rio Grande do Sul seja classificada entre os niveis intermediarios a altos de
acesso, ndo anula o fato de que, ao menos em parte, haja disputas entre polo e demais
municipios da regiéo.

Com relacdo a educacdo, o Atlas Socioeconémico do RS (2020) traz anélises sobre o

namero de matriculas na educacéo infantil, no ensino fundamental e no ensino médio, além de
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dados sobre idade e abandono escolar também nestes trés niveis de escolaridade. Com relacéo
ao numero de matriculas, verificou-se uma semelhanca na distribui¢do e polarizagdo para a
educacdo infantil, ensino fundamental e médio. Embora com valores distintos, com um numero
muito maior de matriculas no ensino fundamental, a distribuicdo da escolarizacdo do estado em
mapa é semelhante. Em vista disso, apresenta-se uma analise comparativa entre as matriculas
do Ensino Médio e a distribuicdo das instituicGes de Ensino Superior, explicitando a relagéo
entre estes dois niveis sequenciais de ensino.

Em comparacdo com a distribuicdo de equipamentos hospitalares, verifica-se que as
matriculas de Ensino Médio possuem uma distribuicdo mais homogénea, apresentando
resultados intermediarios em todas as regifes do estado, com maior concentracdo na regido

metropolitana, na serra galcha e nos municipios mais populosos, conforme mapa abaixo:
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Figura 24 - Mapa de distribuicdo de matriculas no Ensino Médio no RS
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Verifica-se que até mesmo 0s menores municipios apresentam matriculas de ensinos
médio, o que se reflete também nos niveis sequencialmente anteriores de ensino. Novamente,
destaca-se que os dados ndo distinguem ensino publico e privado, de modo que a existéncia do
equipamento de ensino e de matriculas ndo significa sua plena acessibilidade pela populagéo.
De qualquer modo, entende-se aqui que esta distribuicao espacial de sujeitos com maior grau
de instrucdo é relevante, capaz de trazer beneficios para comunidade seja por uma melhor
abrangéncia seja por uma referéncia de capital social e simbdlico, tal como afirma Kaztman
(2011) ao tratar dos prejuizos para a populacao periférica quando ha falta de convivéncia entre

classes.
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Outro elemento trazido pelo Atlas (2020) € a série historica dos indicadores voltados a
educacdo. No periodo entre 2008 e 2018 o numero de matriculas da educacdo infantil vem
crescendo de modo continuo, aumentando quase duas vezes o valor do primeiro ano ao final do
periodo analisado. Ja as matriculas de ensino fundamental vém decrescendo, passando de 1,61
milhdes em 2008 para cerca de 1,3 milhGes em 2018, dindmica semelhante as matriculas do
ensino médio, que passaram de 429.630 para 338.055. Na comparagdo com os dados nacionais,
novamente o ensino fundamental apresenta um indicador negativo, com uma quantidade de
reprovacGes maior do que a média do pais. Com isso, o estado fica com um resultado
intermediério no contexto nacional no que diz respeito ao nimero de matriculas tanto no ensino
infantil, quanto no fundamental e médio, sendo os melhores resultados do pais concentrados no
Sudeste e os piores no Norte e Centro-Oeste.

Com relacdo ao ensino superior, verifica-se um processo de interiorizacdo a partir da
incorporacgdo de cidades grandes e médias distantes da capital Porto Alegre. Um exemplo € a
Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA), criada em 2008 pela LF n® 11.640/08 e que
possui articulacdo multicampi, com sedes em Alegrete, Bagé, Cacapava do Sul, Dom Pedrito,
Itaqui, Jaguardo, Santana do Livramento, Sdo Borja, Sdo Gabriel e Uruguaiana (UNIPAMPA,
2022). Outra instituicdo multicampi é a Universidade Regional Integrada do Alto Uruguai e das
Missbes (URI), fundada em 1992, que possui estabelecimentos nos municipios de Erechim,
Frederico Westphalen, Santo Angelo, Santiago, Cerro Largo e S&o Luiz Gonzaga. Diferente de
uma universidade federal publica, a URI é comunitéria, havendo cobranca de valores para a
realizacdo de cursos. Ha também instituicdes mais antigas fora da RMPA, como a Universidade
Federal de Santa Maria (UFSM), criada em 1960, e a Universidade Federal de Pelotas, fundada
em 1969.
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Figura 25 - Mapa com municipios que possuem universidades instaladas e de distribuicdo de hospitais no RS
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Fonte: Autor (2022), com base em IBGE (2010).

No total, o Estado do RS possui 121 Instituicdes de Ensino Superior (IES), o que
corresponde a 4,77% do numero total registrado no pais em 2018, sendo que 10 destas sdo
publicas (TCP, 2021). A abrangéncia estadual apresenta algumas lacunas, como o setor
noroeste e a regido entre 0 Municipio de Cachoeira do Sul e a Lagoa dos Patos, este Gltimo
revelando indicadores abaixo da média do estado em grande parte dos indicadores analisados
neste subitem. Em oposicao, a Regido Metropolitana de Porto Alegre € considerada um cluster
de educacdo, com dados que totalizam aproximadamente 850 cursos de graduagéo,
possibilitando cerca de 165.000 matriculas (TCP, 2021). Somente Porto Alegre possui 38 IES,
sendo 3 destas publicas (TCP, 2021).

203



Na comparacdo com 0s demais mapas apresentados, aponta-se uma tendéncia de
correlacdo entre a densidade demogréfica e a distribuicdo de universidades, verificada em
cidades da RMPA e cidades grandes e médias, como Santa Maria, Pelotas, Rio Grande, Caxias
do Sul, Bento Gongalves, Passo Fundo, Santo Angelo e Erechim. Como exposto anteriormente,
0 destaque se d& nas universidades do Oeste e do Norte do estado, que apresentam dindmica
regional, incorporando sedes em municipios com menor populagdo, como Cerro Largo, com
cerca de 13.000 habitantes, e Frederico Westphalen, Cacapava do Sul, Sdo Luiz Gonzaga e
Itaqui, que possuem entre 30 e 40 mil habitantes de acordo com IBGE (2010).

Verifica-se também uma alta concentracdo de hospitais nos locais onde hé&
universidades, sendo que o contrario ndo ocorre, como nas Regides Central e Norte do estado,
onde se localizam diversos municipios menores com hospitais e relativamente distantes de
universidades. Na porcao sul do mapa, verifica-se que estes estabelecimentos de saude se
situam préximos a rodovias, enquanto no Norte situam-se mais no centro dos municipios. Ha
correlacdo também entre universidades, hospitais, distribuicdo de escolas de ensino médio e 0s
melhores indicadores do IDESE Educacéo, explicitando a influéncia destes equipamentos de
polarizacdo. Vale destacar que ndo ha relacdo direta entre a distribuicdo destes equipamentos
com o IDESE de renda. Em que pese a tendéncia de maiores salarios associados as atividades
universitarias e hospitalares e para pessoas com ensino superior completo, estes valores
parecem nao interferir no PIB e na geracdo de receitas per capita. A maior incidéncia pode
ocorrer em municipios de menor porte ou até mesmo na dindmica regional, como o0s situados
ao norte de Santa Maria, que apresentam bons indicadores no IDESE renda.

Abaixo, serdo trazidos mapas de dados socioecondmicos a partir da distribuicdo de
género. Para este estudo, os dados obtidos referem-se aos setores censitarios, area mais
aproximada do territério que o IBGE (2010) disponibiliza informacdes. Para identificar os
setores censitarios com maior proporcao feminina ou masculina em um mapa coroplético, foi
desenvolvido um indice inspirado no indice de Vegetacdo com Diferenca Normalizada, onde a
predominancia absoluta entre as variaveis esta entre 1 e -1, e onde 0 é o equilibrio, conforme a

férmula:

_ Masculino — Feminino
Masculine + Femiinino

De acordo com a ordem da formula, 1 = 100% de popula¢do masculina, -1 = 100% de

populacdo feminina, de modo que a distribuicéo espacial de género seja a seguinte:
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Figura 26 - Mapa de percentual de género nos setores censitarios do RS
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Fonte: Autor, com base em IBGE (2010).

No mapa acima verifica-se que, embora o nimero de mulheres no estado seja superior
ao de homens (cerca de 51%), a maior parte do territrio possui ocupacao predominantemente
masculina (87,61%), segundo dados do IBGE (2010). Como fundamentado nos capitulos
anteriores, parte deste resultado decorre da dindmica de masculiniza¢do do campo, tendo em
vista 0 éxodo feminino para os centros urbanos em busca de estudo e de melhores oportunidades
de vida. A Figura 26 apresenta a predominancia de mulheres nas areas urbanizadas dos
municipios, com concentracdo maior especialmente nas regides centrais das cidades, de modo
gue, mesmo na Regido Metropolitana de Porto Alegre, tem-se um predominio territorial de
areas ocupadas por homens. Os setores censitarios tendem a adequar-se ao perimetro urbano,
sendo que nos espacos considerados urbanos correspondem a areas menores e, em espacos
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rurais, séo significativamente maiores, 0 que acentua este contraste. Por este motivo, tem-se
que mais de 60% dos setores censitarios sdo predominantemente femininos, sendo a grande
maioria destes situados em areas urbanas. Com isso, novamente verifica-se uma divisdo na
distribuicdo do indicador no estado, sendo a porc¢ao norte com uma relacdo mais equilibrada de
género e ao sul dados mais extremos, em especial com maior masculinizacao.

Tendo em vista a dimenséo do setor censitario e o numero de habitantes, deve-se atentar
para a existéncia de grandes setores com pouca populacdo (com maior ocorréncia na Regiao
Sul), como o setor 431710306000004 em Sant’Ana do Livramento, que possui um percentual
muito alto de mulheres em uma grande area territorial, embora em toda esta extensdo vivam
apenas 5 pessoas. No mesmo municipio ha outro setor (431710306000004) com predominio
expressivo de populacdo masculina (68,4%), no entanto, este percentual corresponde a 13
pessoas. Ou seja, a relacdo deste mapa com o da densidade demografica (Figura 21, também
apresentado em setores censitérios) estabelece forte correlacdo entre o predominio de mulheres
em &reas mais densas, o que explica que, em dados gerais do estado, as mulheres estejam em
maior nUmero embora a maior parte do territorio seja predominantemente masculino.

Outra questdo que deve ser considerada é o historico do indicador de razdo de sexo
(relacdo do nimero de homens para cada 100 mulheres). Segundo dados do IBGE (2010), no
inicio do século XX o Brasil contabilizava uma populagdo predominantemente masculina, com
uma relacdo de 104 homens para cada 100 mulheres, sendo que no estado esta proporgéo era
de 103,4%. Conforme as projec@es populacionais do IBGE (2020), a estimativa para 2020 € de
uma relacdo de 95,7 no Brasil e 94,8 no RS, sendo demonstrada a predominancia feminina em
termos absolutos nacionalmente e no RS, sendo correlacionada, na maioria das regides, com
faixas etarias mais avancadas, que tendem a situar-se em areas urbanizadas.

No estudo realizado para esta tese, identificou-se que todos os setores censitarios com
mais de 50 moradores (para evitar distor¢Ges de setores pouco populosos) e com percentual do
género feminino igual ou superior a 55% situavam-se na RMPA, com exce¢do de 5 setores
isolados, situados nas areas urbanas dos Municipios de Jaguardo, Passo Fundo, Pelotas (centro),
Tramandai e Caxias do Sul (centro). Em oposi¢éo, todos os setores censitarios com mais de 50
habitantes e com popula¢do masculina igual ou superior a 80% situam-se fora da RMPA, com
excecao de um setor situado ao norte de Porto Alegre (bairro Sarandi). Mesmo assim, a capital
estadual € o municipio que apresenta maior presenca de mulheres, atingindo um percentual de
53,6%, seguida dos municipios de Pelotas (53,05%), Cruz Alta (52,66%), Santa Maria

(52,63%) e Passo Fundo (52,36%), todas com maior concentracdo feminina nas areas centrais
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da cidade. Em oposi¢do, os municipios com menor propor¢do geral de mulheres sdo: Ponte
Preta (47,20%), Boa Vista do Sul (47,19%), Toropi (47,12%), Gentil (46,99%) e Barra do
Quarai (46,96%), todas com menos de 5 mil habitantes.

Ainda com relacdo aos dados sociais, além da questdo de género, também ha grande
desigualdade na dimenséo racial que finda por agravar as diferencas tanto entre homens e
mulheres quanto entre urbano e rural. Os dados da Pesquisa de Emprego e Desemprego na
Regido Metropolitana de Porto Alegre (PED-RMPA, 2011) explicitam que a inser¢do no
mercado formal de trabalho € mais dificil para mulheres, cuja tendencialmente é ampliada para

trabalhadoras autodeclaradas pretas ou pardas:

Tabela 14 - Rendimento-hora médio real dos ocupados, por sexo e raga/cor na RMPA

Ano Homens Negros Mulheres Negras Homens Néo Mulheres nédo
Negros Negras
2011 10,08 8,69 14,61 12,24
2012 10,71 8,76 14,97 12,40
2013 11,15 9,02 15,45 12,95
2014 11,01 9,74 15,44 13,11
2015 11,21 9,02 14,36 12,76
2016 9,51 8,51 12,87 11,23
2017 9,61 8,44 12,34 11,06

Fonte: PED-RMPA (2011).

A tabela acima explicita as hierarquias sociais histéricas na relagdo com o mercado de
trabalho formal, apresentando a questéo racial como determinante para os rendimentos, seguida
da questdo de género. No ano de 2017, as mulheres negras (pretas e pardas), recebiam 31,60%
menos do que homens brancos (brancos e amarelos) e 23,7% menos que mulheres ndo negras.
Percentualmente, no entanto, verifica-se uma tendéncia de reducdo no periodo, ainda que pouco
significativa. Outro elemento explicitado na Tabela 14 ¢é a reducdo dos rendimentos a partir da
retracdo nacional da economia a partir de 2015, acarretando uma deflagéo dos valores.

Outro indicador explicitado € a distribui¢do de género na ocupacgéo de forca de trabalho.
De acordo com dados da PNAD Continua (IBGE, 2019) para RMPA, tem-se que a maior parte
dos homens (56,10%) e das mulheres (51,00%) situam-se na categoria assalariado com carteira.
Para os homens, a lista de principais ocupagdes segue com auténomos (18,3%) e Outras

(11,40%), enquanto para mulheres é setor publico (13,20%) e empregados domésticos
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(12,90%), sendo que esta Ultima inexiste estatisticamente para homens. Esta desigualdade de
trabalho também se apresenta em outras esferas como: participagdo na politica e aumento de
casos de violéncia contra a mulher no periodo, incluindo ameacas e feminicidio (DEE, 2019).

A desigualdade de trabalhos e rendimentos também incidem na populacéo rural, e que
tendem a apresentar percentuais ainda mais destoantes. No Rio Grande do Sul, quase meio
milhdo de habitantes ocupam-se com atividades agropecuarias, sendo que 2,5% do total de
trabalhadores sdo agricultores e 1,3% criadores de gado (DEE, 2021). Com relacao ao género,
tem-se que 71% da populacdo ocupada na agricultura € masculina. Com relagcdo ao tom da pele,
as pessoas autodeclaradas brancas predominam, sendo 87% da populagéo masculina e 90% da
populagdo feminina, de modo que ha “cerca de 10 p. p. a menos de brancos nas ocupagoes
relacionadas a agricultura do que no total do RS, mais do que o dobro de pretos, 50% a mais de
pardos entre os homens e 75% a mais entre as mulheres” (DEE, 2021, n. p.).

Com relagdo a agricultura familiar, tem-se que o0 nimero de estabelecimentos rurais no
estado € maior do que a média nacional (80,50%, correspondendo a 365 mil estabelecimentos
no estado comparados a 76,80% no quadro nacional). No entanto, o numero de
estabelecimentos vinculados a agricultura familiar chefiados por mulheres no Brasil é de
19,70%, enquanto no RS é de apenas 12,20%. Assim, como apresentado nacionalmente, o

Censo Agro disponibiliza dados estaduais, que apontam para a seguinte piramide etéaria:
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Figura 27 - Piramide etéria dos dirigentes de estabelecimentos de agricultura familiar
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Fonte: Autor, com base em Censo Agropecudrio (IBGE, 2017).

A Figura 27 explicita que os menores valores populacionais se situam em jovens de
menos de 25 anos, seguidos por pessoas com até 35 anos. Com relacéo ao género, a discrepancia
do predominio de homens é ainda mais nitida que na piramide etario do pais, sendo que se trata
da mesma pesquisa (IBGE, 2017). Enquanto a coluna masculina apresenta uma grande
varia¢do, com maior concentracao entre 45 e 75 anos, a distribuicdo da coluna das mulheres é
um pouco mais equilibrada. Pelo grafico acima (Figura 27), é nitida a masculinizacdo e o
envelhecimento do rural, o que traz grandes preocupagdes com o futuro da agricultura familiar

devido a problemas sucessorios. No mapa abaixo, esta tendéncia é comprovada.
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Figura 28 - Mapa do indice de envelhecimento (idosos/100 jovens) por setores censitarios do RS
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Fonte: Autor, com base em IBGE (2010).

Na comparacdo do mapa exposto na Figura 28 com os demais mapas analisados, é
identificada uma tendéncia de maior envelhecimento nas areas menos urbanizadas e que, em
geral, apresentam indices baixos de desenvolvimento socioecondmico em todas as categorias
de analise. Um destaque é para a RMPA, cujos valores sdo bastante equilibrados. Tem-se uma
tendéncia de indicadores maiores de envelhecimento na Regido Central do estado, um pouco
mais ao sul, ou seja, em areas ainda relativamente proximas a grandes centros, mas em geral
com baixa acessibilidade, ndo estando vinculadas com as rodovias e tampouco com municipios
qgue conformam uma rede de cidades com maior intensidade. Também € identificada uma
mancha que se situa entre a RMPA, a Serra Galcha e o Vale do Taquari, incorporando pequenos
municipios também com caracteristicas predominantemente rurais. Ou seja, ndo se verifica
alguma correlagdo com o tipo de producdo, sendo o envelhecimento concentrado em areas
rurais voltadas tanto para a pecuaria quanto para lavouras e demais atividades produtivas

relacionadas a pequenas e médias propriedades.
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Por fim, essa desigualdade socioespacial trazida até aqui também tem efeito na dinamica

de renda, conforme apresentado pelo indice de Gini do estado no mapa abaixo:

Figura 29 - indice de Gini no RS
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Fonte: Autor, com base em IBGE (2010).

Verifica-se que a desigualdade de renda é distribuida de forma relativamente equilibrada
no estado, havendo municipios com alta desigualdade em todas as regifes. J& com relagdo aos
municipios com menor desigualdade, novamente 0 mapa apresenta uma concentracdo na parte
norte do estado, em especial no eixo entre a porcdo norte da RMPA e a Serra Gaucha. Em
oposicdo, tem-se que as Regides Sul e Oeste tendem a apresentar desigualdade de renda
superior a maior parte dos municipios do estado, salvo poucas exce¢des como Capao do Ledo.

Conforme esperado, a partir da discussdo apresentada nos dados nacionais, a

desigualdade de renda tende a ser mais alta nos municipios com maior grau de urbanizagéo,
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sendo que esta é maior em areas urbanas, em comparacdo com dareas rurais (Figura 8).
Considerando que o estado possui alto grau de urbanizacéo, com uma meédia de 84,72% (IBGE,
2010), tem-se que a desigualdade de renda no estado situa-se em posicdo intermediaria no
quadro nacional, sendo que a média dos 10 municipios com maior desigualdade de renda do
estado é de 0,658, enquanto no Brasil é de 0,779.

O municipio com maior indice de Gini no estado é Jacuizinho (0,724), situado no
préximo a Soledade, com populacdo de menos de 3 mil habitantes, seguido por Herval (0,701,
na Regido Sul), Capivari do Sul (0,6919, situado no Litoral Norte) e Miraguai (0,6723, na
Regido Norte do estado), todos municipios com menos de 7 mil habitantes. Porto Alegre situa-
se no 13° lugar, com indice de 0,614, antecedida por municipios com no maximo 12 mil
habitantes.

Ja os municipios com melhores indicadores de desigualdade de renda do estado sdo: Séo
José do Horténcio (0,2841), Sdo Vendelino (0,290), Vale Real (0,2947), Santa Maria do Herval
(0,305), Tupandi (0,307) e Alto feliz (0,308), todos situados ao norte da RMPA e ao sul da serra
gaucha, todo com menos de 12 mil habitantes. O primeiro municipio da lista dos com menor
indice de Gini com mais de 20 mil habitantes é Teutdnia (0,355), no Vale do Taquari, que fica
em 28° lugar dentre os com menos desigualdade de renda.

Com relacdo as cidades mais populosas do estado, além de Porto Alegre, ja apresentada,
tem-se Caxias do Sul (indice 0,492, situada em 204° lugar), Canoas (0,517, 130° lugar), Pelotas
(0,559, 42° lugar), Gravatai (0,457, 300° lugar), Santa Maria (0,557, 46° lugar) e Viamao (0,485,
225° lugar).

Logo, verifica-se que ndo se trata de uma questdo da quantidade de populacdo do
municipio, havendo municipios menos populosos situados nos dois extremos do indicador e
municipios grandes situados em posicdes de maior desigualdade ou em situacdo intermediaria.
Pelo viés regional, no entanto, verifica-se que municipios que exercem maior polarizacao
tendem a apresentar indicadores mais elevados, como Porto Alegre, Osério e Tramandali,
Uruguaiana, Sao Borja e Bagé. Logo, a questdo que se coloca a partir da analise do mapa acima
€ 0 que ocorre nos municipios que ndo apresentam taxa de urbanizacdo elevada e nem uma
relevante polarizagao regional, mas tem indicadores altos de desigualdade de renda, como Santa
Vitoria do Palmar, Acegua, Hulha Negra, Erval, Dom Pedrito, Santana do Livramento, Sdo
Francisco de Assis e Itaqui.

Embora o destaque para o setor agropecuario de boa parte destes municipios, é

importante ressaltar que se trata de analises distintas: nas Figuras 3 e 9 foi apresentado que,
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nacionalmente, verifica-se uma maior desigualdade em espacos urbanos do que rurais
(inclusive quando se considera questfes regionais, de género e raca); ja aqui (Figura 29) séo
apresentados dados municipais, que incorporaram a desigualdade geral a partir da combinacao
da desigualdade da populacdo. Ou seja, 0 mapa acima nao representa a desigualdade do urbano
e do rural, independente do carater de atividades predominantes da populagdo municipal, mas
sintetiza a desigualdade municipal. Logo, se 0s municipios com parcela significativa de sua
populacéo associada ao espaco rural possuem elevado indice de Gini, significa que existe uma
grande desigualdade de renda no campo, ou, entdo, que a desigualdade entre o espaco urbano e
o rural é o centro da questao.

Dentre os municipios com os niveis de desigualdade de renda mais elevados do estado,
destaca-se que muitos situam-se na por¢do sul, caracterizada por areas de terra maiores e
voltados a pecudria, em oposicdo a Regido Norte na qual os municipios sdo menores, 0 que
facilita a conformacéo de redes de cidades, e com atividades produtivas na érea rural voltadas
a lavouras e a agricultura familiar.

Do mesmo modo que a desigualdade de renda média nacional é sempre superior as
categorias de analise (como a urbano e rural, na Figura 8), a tendéncia é que que nos municipios
ocorra 0 mesmo, tendo em vista a sobreposi¢do dos intervalos, aumentando a amplitude dos
resultados e, com isso, a diferenca entre pessoas com maior ou menor renda.

Com isso, é possivel estabelecer duas criticas a analise: a) com relacdo aos municipios
menos populosos, considerando tratar-se de um indicador que mensura a renda per capita, as
oscilagbes na economia municipal sdo mais sensiveis, podendo ser alteradas a partir de uma
quebra de safra, da instalacdo de uma industria ou até mesmo da migracdo populacional de
pessoas com maior renda; b) a questdo dos critérios de classificacdo tipoldgica urbano e rural
tem incidéncia direta nos resultados do grafico das Figuras 3 e 9 (nacional), tendo em vista que
parte da desigualdade que poderia ser associada ao espaco rural passa a ser computada para as
cidades.

Na comparagdo com os demais indicadores do IDESE, tem-se uma correlagédo entre 0s
resultados de desenvolvimento socioecondémico e no indice de Gini. No caso da saude, verifica-
se que as areas com melhores indicadores tendem a apresentar um baixo indice de Gini, como
a regido da serra e municipios ao norte da regido metropolitana, com algumas exce¢des como
Acegua e Itaara. A mesma tendéncia também ocorre para o IDESE educacdo, sendo que 0s
municipios com melhores indicadores tendem a apresentar uma desigualdade de renda mais

baixa. Ainda na questdo da educacdo, esta tendéncia se inverte quando se trata do ensino
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superior, 0s municipios onde ha universidades tendem a apresentar maior indice de Gini. Ou
seja, tendo em vista que o ensino superior tende a estar relacionado com melhores rendimentos,
a tendéncia é ampliar a desigualdade de renda.

Na questdo da renda, esta relacdo é inversa, sendo que a maior parte dos municipios
com bons indices no IDESE apresentam valores mais elevados do indice de Gini, como 0s
situados ao norte de Santa Maria e na regido da fronteira com o Uruguai. A excegdo é a regido
da serra gaucha e alguns municipios da RMPA (nédo incluindo Porto Alegre). Tal relacédo era
esperada, tendo em vista tratar-se de indicadores médios e que levam em consideracdo
elementos semelhantes, como o PIB per capita. Por fim, o IDESE geral também apresenta uma
relacdo inversa nos indicadores, sendo que quanto melhor o IDESE a tendéncia é uma reducgéo
do indice de Gini. Ou seja, mesmo que uma das variaveis mensuradas pelo IDESE (renda) seja
diretamente proporcional, as outras duas apresentam relacdo inversa, de modo que esta Ultima
se torna predominante. N&o se trata de uma correlagdo absoluta, inclusive pela incidéncia de

outras variaveis como a acessibilidade e as dindmicas regionais e culturais de cada regido.
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6. LEGISLACAO BRASILEIRA: da dicotomia normativa a desigualdade

Neste capitulo sera realizada a analise das legislacbes que se relacionam com o
planejamento territorial, que compdem o arcabouco juridico-normativo sobre o ordenamento
territorial, parcelamento do solo, dindmicas metropolitanas, regularizagdo fundiaria e
tributacdo. O objetivo aqui é fundamentar consideragdes relevantes para a estruturagdo da tese
defendida, explicitando que as legislacdes, por meio tanto da destinacdo das competéncias para
as esferas governamentais quanto pelo discurso expresso pelas leis, findam por reafirmar a
dicotomia entre o urbano e o rural. Com isto, verifica-se um tratamento distinto para cada um
destes espacos, acarretando politicas publicas que reforcem esta dicotomia.

Embora algumas das legislacGes analisadas incorporem elementos visando a reducéo
das desigualdades, como os principios da funcdo social da propriedade e a regularizacao
fundiéria, verifica-se que os resultados ainda ndo tém se demonstrado satisfatdrios, sendo em
muitos casos pela dificuldade de articulagdo entre programas, planejamento e gestdo. Ou seja,
mesmo com legislacBes que reforcam e dao diretrizes basicas para o planejamento territorial,
como o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), faltam instrumentos que possibilitem uma melhor
integracdo na relacdo rural-urbana por meio da distribuicdo de servigos, equipamentos e
infraestrutura.

Trata-se, portanto, do Gltimo capitulo de analise de dados. No entanto, diferente dos
capitulos anteriores, onde foram analisados indicadores e cartografias, aqui a andlise sera
discursiva, de modo que o método investigativo utilizado se distingue do anterior, sendo a
andlise realizada por meio da andlise de discurso (AD). Logo, propBe-se uma analise
extralinguistica, tendo em vista que estas possibilitam a incorporacdo do contexto relacionado
a comunicacdo, incorporando elementos histdricos, sociais e culturais (alguns destes ja
fundamentados neste trabalho) que circunstanciam a producéo discursiva, trazendo imbricacdes
neste. Um exemplo é o contexto em que foi redigida a Constituicdo Federal, antecedida pela
ditadura militar e, assim, incorporando na legislacdo a reivindicagcdo de movimentos sociais. A
construcdo do sentido, ndo se realiza por uma leitura literal da palavra ou do termo, mas
relacionada com o contexto histérico (BRANDAO, 2012). Por meio da analise do discurso, a
compreensdo do texto € realizada a partir da materialidade do discurso, partindo da concepcao
de uma acdo no mundo — necessariamente contextualizada, o que possibilita estabelecer o
discurso enquanto espago de construgdo de olhares diversos sobre o real (ROCHA, 2005).

Trata-se do que Aradjo (2009) entende como o dialogismo presente na andlise de discurso,
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considerando que a ideia expressa pelo texto estd imbricada de dizeres passados e futuros
(imaginados).

Ao estudar a lingua, Bakhtin (1992 [1979]) aprofunda-se na problematizacdo da
linguagem, a partir da qual enfatiza argumentacao critica para a linguistica tradicional — que
tem uma tradicdo conteudista. Para Bakhtin (1992 [1979]), todo o discurso é dialdgico, de modo
que deva considerar a relagédo interdiscursiva, ou seja, tanto a origem do discurso quanto seu
receptor. Trata-se da analise dos sentidos a ser realizada a partir da relacdo entre os sujeitos
discursivos (intersubjetividade). E fundamental, entdo, verificar a posi¢o discursiva: de onde
e para quem o sujeito discursivo esta falando, identificando assim a finalidade discursiva. Frisa-
se que a analise de discurso ndo busca uma verdade, tendo em vista que, a partir da
intersubjetividade ndo existe uma verdade absoluta. Trata-se de uma analise do emissor do
discurso e dos entendimentos possiveis para os receptores, de modo que a “coeréncia do
discurso se desenvolve no espago mental, que a garante” (LEFEBVRE, 2008 [1972], p. 42).

Uma vez que o entendimento de um discurso supera o nivel puramente gramatical e
linguistico, tal analise apresenta uma abordagem sobre “como funciona a lingua no seu uso
efetivo, como se da a producéo de efeitos de sentido entre interlocutores” (BRANDAO, 2012,
p. 20). Em oposic¢do, a técnica de andlise de conteudo analisa o texto em profundidade, partindo
do que € explicito para a busca de uma verdade ndo aparente (BAKHTIN, 1992 [1979]). O
método conteudista consiste, portanto, em encontrar uma verdade na redacéo textual, que seria
a resposta da pergunta em questdo. Ou seja, por uma analise conteudista, 0 material analisado
sera somente o que esta enunciado, a partir de uma compreensdo de que a resposta independe
do intérprete.

Ao analisar o termo ou a palavra ndo somente por sua expressao direta, mas sim a partir
de seus possiveis entendimentos, tanto no contexto discursivo quanto social, tem-se a
compreensdo da palavra como polissémica, plurissignificativa, a desambiguacéo do sentido, de
modo que sua analise deve ser realizada levando em conta as condi¢des em que esse discurso
se inscreve e a formagAo ideoldgica a que se filia (BRANDAO, 2012).

Como exposto, os discursos aqui analisados tratam de legislagbes nacionais. Logo, sua
linguagem seré técnica-juridica, embora seu impacto abranja toda a populagéo, incluindo ndo
SO sujeitos que se utilizam de leis em seu trabalho (como advogados, juizes, desembargadores
e promotores), mas também gestores publicos, técnicos e a populagdo em geral. De acordo com
0 Art. 3° do Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro),

ninguém pode se escusar de cumprir a Lei alegando seu desconhecimento. Logo, espera-se que
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a linguagem do discurso legal seja, além de técnica, clara o suficiente para a compreensdo da
populacdo em geral. Para a andlise discursiva, o discurso juridico tem voz institucional, sendo
nesta discussdo aportadas pelos poderes executivo e legislativo nacional, de modo que passa a
ser entendido como um discurso de Estado.

Uma ressalva importante € que o entendimento juridico-normativo é que néo se pode
analisar o direito recortado ou fracionado, mas sempre com um viés de conjunto. Logo, ao
analisar a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) é importante frisar que 0s principios
fundamentais estdo imbricados nos demais capitulos. A andlise levou em consideracdo o
discurso apresentado em toda a legislagdes, buscando sempre a compreensédo do conjunto. O
procedimento de método utilizado neste capitulo, assim, mais do que buscar uma verdade sobre
0 que € legalmente estabelecido (como se houvesse um direcionamento intencional), apresenta
0 que se entende como o foco central abordados, sempre na relacdo com o planejamento
territorial, as desigualdades sociais e a distribuicdo de infraestruturas, equipamentos e servicos
publicos.

Por meio da analise de discurso, propde-se analisar se as referidas legislacdes
apresentam uma abordagem que considera a relagdo urbano-rural, ou se volta-se em especial
para um destes espacos. deste modo, foram destacados os capitulos, artigos e incisos que mais
se voltavam a questdo central desta tese. Com relagdo a compreensédo dialdgica do discurso,
questiona-se: para quem uma lei é redigida? Entende-se que, embora a legislacdo apresente
fundamentos e definicBes bastante técnicas, em especial por meio de uma linguagem que €
estritamente juridica, a maior parte das leis analisadas (como BRASIL, 1966; 1979; 1988; 2001
2014) séo utilizadas para procedimentos de parcelamento do solo e planejamento territorial,
devendo ser compreendidas tanto por gestores, quanto por técnicos. No caso de um novo
loteamento, por exemplo, o cddigo de obras pode remeter as exigéncias previstas pela Lei de
Parcelamento do Solo (BRASIL, 1979) e o responsavel técnico deve conseguir compreender o
que é disposto no dispositivo legal, mesmo se ndo for familiarizado com a linguagem juridica.

Tendo em vista que a andlise de discurso depende de seu interlocutor, destaca-se que o
autor desta tese é arquiteto e urbanista, mestre em planejamento urbano e regional e possui em
seu curriculo diversos trabalhos na area, inclusive colaborando na redacao de projetos de lei, de
modo que possui algum conhecimento prévio (aprofundado a partir dos estudos realizados nesta
tese) sobre o linguajar e da terminologia utilizada no arcabouco juridico, suas implicac6es na
gestdo e nas atividades técnicas e nas distintas compreensdes realizadas. Ou seja, ndo € leigo

nas discussdes sobre direito urbanistico e tampouco tem formacdo académica relacionada ao
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campo juridico-normativo. Parte das questBes iniciais que despertaram interesse na tematica
abordada na tese, resultado de discussdes normativas relacionadas a atividades técnicas
profissionais no planejamento territorial de municipios. Trata-se da experiéncia primeira, a
partir da qual foi realizada a construcao tedrica do objeto (BACHELARD, (1996[1938]).

A partir desta apresentacdo do método de anélise, parte-se para a aplicacdo do método.
Inicialmente serd analisada a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que estabelece 0s
principios fundamentais e institui a Politica Urbana e a Politica Agricola e a Reforma Agréria,
estas duas Ultimas aprofundadas em itens especificos e ja analisadas com as legislacdes que as
regulamentam — respectivamente o Estatuto da Cidade (LF n°® 10.257/01) e a regulamentagéo
dos dispositivos constitucionais sobre a reforma agréaria (LF n°® 8.629/93).

Na sequéncia, ainda tomando como ponto de partida o estabelecido
constitucionalmente, € discutido o Cadigo Tributario Nacional (LF n° 5172/66), identificando
como as competéncias determinadas legislativamente e a questdo da destinacdo dos recursos e
de gestdo podem interferir na gestdo do territdrio. Interessa também a andlise da relacéo entre
a arrecadacdo e a destinacdo de infraestruturas e equipamentos, fato também aprofundado a
partir da Lei de Parcelamento do Solo (LF n° 6766/79) e da Lei do REURB (LF n° 13.465/14).
Por fim, a legislacdo mais recente dentre as analisadas é o Estatuto da Metropole (LF n°
13.089/15), que, embora ainda de dificil efetivacdo tendo em vista as grandes dificuldades de
articulacdo interfederativas, apresenta-se como uma possibilidade de articulacdo regional com
uma abordagem territorial relevante, possibilitando uma melhor articulacdo geral a fim de

minimizar as fronteiras arbitrarias administrativas e de gestao.

6.1. Constituicao Federal de 1988 e Regulamentacdes posteriores: a estrutura
normativa do tratamento dicotémico

No Brasil, o foco do planejamento tem se centrado nos municipios desde a Constitui¢do
Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Reconhecida pela garantia de direitos fundamentais e pela
valorizacdo de politicas representativas, agrega-lhe a alcunha de constituicdo cidada
(OLIVEIRA, 2017). A referida legislacdo, acertadamente, concedeu maior autonomia aos
municipios a fim de assegurar o exercicio da cidadania, uma vez que se trata da esfera do Estado
mais proxima a populagdo. Trata-se de um processo que se constitui em uma tentativa de
construcdo de um planejamento pensado e estruturado de baixo para cima (ROLNIK, 2012).
Desde entdo, a relacdo institucional, politica e administrativa no pais se configura centralmente

na relacao direta entre Governo Federal e municipios, sem a participacdo efetiva das Unidades
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Federativas no planejamento e na gestdo territorial. Esta mudanga da estrutura politico-
administrativa acarretou significativas alteracdes nas politicas publicas e, por consequéncia, na
gestdo e no planejamento territorial. Com reconhecida autonomia, 0s municipios passam a
nortear seus rumos de modo independente e ndo necessariamente relacionado ao territorio
regional ou supramunicipal.

Considera-se um grande avanco na Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988) a incluséo do
Capitulo 11 - Da Politica Urbana, resultado de grandes mobilizacdes dos movimentos sociais
que defendiam a Reforma Urbana. Alias, movimentos estes que tiveram origem nas
mobilizacdes de reforma agraria, em especial pela relagdo com as Comissdes Pastorais de Terra
(CPT). Na sequéncia, como instrumentos legais normativos, tem-se o Estatuto da Cidade que,
como ja exposto, embora traga avancos na perspectiva do planejamento municipal, ainda possui
como elemento central a cidade (inclusive por meio da diretriz central da funcdo social da
cidade e da propriedade).

Assim como os movimentos sociais foram fundamentais para a inclusdo do Capitulo
relativo a Politica Urbana na Constitui¢do Federal (FACHIN; PAGLIARINI, 2018), ha também
um Capitulo na Carta Magna especifico para o espaco rural, o Capitulo I11 - Da Politica Agricola
e Fundiaria e da Reforma Agraria (BRASIL, 1988). Assim como o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) regulamenta artigos do Capitulo 11, o referido Capitulo 11l também passou a
ter um regulamento norteador no ano de 1993, por meio da Lei Federal n° 8.629.

A atencdo especial concedida pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) para as
questdes sociais alinha-se com as questdes centrais referentes ao combate as desigualdades,
como proposto nesta tese. Desde o predmbulo, a normativa afirma o intuito de *“(...) assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos (...)”. O destaque para as questdes de justica social também
constam nos Principios Fundamentais, apresentados no Titulo I. Tal enquadramento € estrutural
para a discussdo, pois a tese identifica uma abordagem dicotdmica para os dispositivos legais
relacionados ao espago urbano e ao espaco rural. Analisando a legislacdo por um viés de
conjunto, como indicado, supra, tanto 0s objetivos inicialmente apresentados (Art. 3°), como
“erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” e
“promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discrimina¢@o”, como os fundamentos de igualdades, como a garantia legal

sobre o direito de propriedade e a defini¢ao de que “a propriedade atendera a sua funcédo social”
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(Art. 5°) devem ser compreendidos como imbricados no restante da lei maior, mesmo néao
estando explicitamente descritos. Ainda assim, em alguns casos estas correlagcdes sdo explicitas,
como o tema da funcdo social da propriedade, que é incorporado expressamente tanto no
Capitulo 11 (que trata da Politica Urbana) quanto no 11l (da Politica Agricola e Fundiaria e da
Reforma Agréria).

Outra questdo comum associada as questdes sociais de fundo prevista legalmente pela
Carta Magna consta no Art. 6° que define como direitos sociais: “a educacdo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”. Aqui verifica-se outro
ponto convergente com o0s pressupostos defendidos pela tese, no que diz respeito as
oportunidades de geracdo de emprego e renda e a melhoria no acesso a equipamentos e
infraestruturas publicas, de modo que esta previsao constitucional é fundamental na conducgéo
das politicas publicas aplicadas no pais. Um ponto relevante é a recente atualizacdo realizada
pela Emenda Constitucional 114/2021% que prevé uma renda basica familiar a todo o brasileiro
em situacdo de vulnerabilidade. Como apontado no capitulo 4, verifica-se uma correlagédo
significativa entre uma politica de renda basica com a reducéo das desigualdades econémicas.
Tal emenda também contempla “a redugdo da vulnerabilidade socioeconomica de familias em
situagdo de pobreza ou de extrema pobreza” (Art. 203) dentre os objetivos da Assisténcia Social
estabelecidos constitucionalmente e prevé a destinagdo orgamentaria para o “atendimento de
despesas de programa de transferéncia de renda” e para “a ampliacdo de programas sociais de
combate a pobreza e a extrema pobreza (...), a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Ainda no sentido dos dispositivos que tratam direta ou indiretamente de temas
relacionados a desigualdade, a lei maior segue pela apresentagio do direito dos “trabalhadores
urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢do social” politicas que, se
corretamente aplicadas, poderiam reduzir as desigualdades, como a “proibi¢ao de diferenga de
salarios, de exercicio de funcdes e de critério de admissdo por motivo de sexo, idade, cor ou
estado civil”. No capitulo 4, a partir de estudos recentes (como os apresentados em ITDP, 2008),
verifica-se a discrepancia na desigualdade salarial com relacdo a cor de pele e género, por

exemplo.

20 Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc114.htm#artl>. Acesso
em: 20 jan. 2022.
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Logo, entende-se que esta divisdo entre o rural e o urbano, por principio, ndo é
propriamente uma questdo constitucional, havendo diversos pontos (em especial nos principios
fundamentais e objetivos) que sao previstos argumentos juridicos visando o combate a pobreza
e as desigualdades. Mas o entendimento aqui € que as legislacdes posteriores, que visam
regulamentar as politicas e artigos expressos na constitui¢do, para forma como séo estruturadas,
findam por propiciar politicas muito distintas para o urbano e para o rural, seja pelo
direcionamento dos objetivos pretendidos seja pela competéncia federativa — Unido, estados
ou municipios. Trata-se também de uma questdo discursiva, com relacdo as terminologias e
associagOes realizadas para cada um destes espacos, como explicitadas a seguir. Do mesmo
modo, a Constituicdo ndo revoga legislacdes anteriores que partiam de um principio entendido
como dicotdmico na relagdo urbano-rural, como o Decreto-Lei n® 311/1938), a CTN (LF n°
5172/66) e a Lei de Parcelamento do Solo (LF n° 6766/79). Ou seja, ndo se trata de uma questao
de uma dicotomia por principios, mas sim, pelo modo como a legislagdo foi ampliada e é
aplicada no territdrio.

Mesmo com essa consideracdo fundamental da correlacdo entre os titulos, capitulos e
artigos para compreensdo e aplicacdo da Constituicdo, analisando a terminologia utilizada,
verifica-se uma caracterizacdo do espaco rural concentrada na questdo produtiva, evidenciando
que esta visdo do senso comum se reflete nos discursos legais. Ainda nos principios
fundamentais, por exemplo, € expresso que “a pequena propriedade rural, assim definida em
lei, desde que trabalhada pela familia, ndo sera objeto de penhora para pagamento de débitos
decorrentes de sua atividade produtiva, dispondo a lei sobre os meios de financiar o seu
desenvolvimento” (Art. 5°), caracterizando a propriedade rural pelas areas com ocupacao

humana.

6.1.1. Ordenamento Territorial e competéncias

Com relacdo a divisdo e ao ordenamento territorial, a organizacdo politico
administrativa prevista na CF prevé a autonomia dos entes administrativos (como Uniéo,
Estados® e Municipios), determinando que a capital nacional situa-se em Brasilia e
estabelecendo que “os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se

para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios Federais, mediante

21 Nesta tese toma-se a liberdade de incluir o Distrito Federal como um Estado da Unidade Federativa, tendo em
vista que a distincdo que caracteriza esta separacdo ndo é relevante para a analise defendida.
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aprovacdo da populagdo diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso
Nacional, por lei complementar” (Art. 18).

O mesmo artigo ainda, traz que “a criagdo, a incorporacéo, a fusdo e o desmembramento
de Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar
Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢des dos Municipios
envolvidos, apés divulgagao dos Estudos de Viabilidade Municipal”. Fica explicita a autonomia
concedida aos entes federativos e a condicdo de consulta a populagdo por mecanismos
institucionais, o que é bastante positivo considerando as questdes que incidem na vida da
populacdo defendidas nesta tese, conforme aprofundado nos capitulos 1 e 2.

Outro elemento que se pode sublinhar aqui é a figura juridica do Estudo de Viabilidade
do Municipio, que condiciona os processos emancipatorios mediante critérios pre-estabelecidos
como o humero minimo de habitantes (que varia de 6 a 10 mil de acordo com a regido do pais),
a existéncia de um nuacleo urbano ja constituido que apresente a infraestrutura necessaria,
percentual de populacdo, aléem de aspectos de viabilidade econdémico-financeiras e politico
administrativas. Dentre os critérios, destaca-se também um ndmero minimo de imoveis situados
na sede, que deve ser “superior a média de imoveis de 10% (dez por cento) dos Municipios do
Estado, considerados em ordem decrescente os de menor populagao” (CONJUR, 2008, n. p.).
Embora o INCRA tenha dados sobre a estrutura fundiaria estadual??, trata-se de uma indexagao
complexa, fazendo com que este critério tenha dificil aplicacdo. Ainda, entende-se que o critério
de um namero minimo, indiretamente, pode resultar em uma expansdo da area definida como
urbana para incorporar um maior nimero de propriedades. Acredita-se que critérios de
densidade demogréfica e de acessibilidade a equipamentos existentes de satde e educacéao (ou
ao menos uma previsdo legal para tal), seriam mais eficientes no sentido de melhoria das
condicdes de vida da populacdo, além de possibilitarem uma aplicacdo mais objetiva e que ja
incorpora a administracdo indicadores de controle voltados a distribuicdo e abrangéncia de
equipamentos e infraestruturas. Outro ponto de destaque é que a sede municipal ndo deve
incorporar “reserva indigena, area de preservagdo ambiental ou area pertencente a Unido”
(CONJUR, 2008, n. p.), possibilitando o entendimento de uma preocupag¢do com a manutengdo

das territorialidades de povos originarios e que parte de uma caracterizacdo indireta de areas

22 Como o documento resumo do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), disponivel em: <
https://antigo.incra.gov.br/media/docs/estatisticas-imoveis-rurais/rs-municipios-2018.pdf>. Acesso em: 15 dez.
2021.
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rurais, 0 que causa certa estranheza, em especial pela grande ocorréncia e distribuicdo de areas
de preservacgao permanente.

O ultimo destaque com relacdo a possibilidade de fusdo e desdobramentos de
municipios é que a redacdo anterior da lei dispunha como condicdo para tal “preservar a
continuidade e a unidade histdrico-cultural do ambiente urbano” (CONJUR, 2008, n. p.),
novamente enfatizando uma priorizagdo do espago urbano, sendo esta caracterizagéo retirada
da redacdo final apresentada anteriormente pelo meio Emenda Constitucional n°® 15/96.

Com relacdo as competéncias estabelecidas constitucionalmente, com destaque no que
diz respeito a relacdo urbano-rural, o Art. 24 da Constituicdo Federal estabelece que compete a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre o direito tributario,
financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico. Novamente, a partir da referéncia ao direito
urbanistico, estabelece-se um debate sobre as implicacdes legais para o urbano e para o rural.
Apoia-se aqui na discussdo realizada por André Abelha, Alexandre Junqueira Gomide e
Vinicius Monte Custodio (CUSTODIO, 2018), que partem do entendimento de que a definico
de Direito urbanistico ndo € matéria unissona na doutrina juridica, podendo ser compreendida
por um conceito restrito, intermediario ou amplo. O primeiro compreende que o Direito
Urbanistico corresponde a normas juridicas voltadas a disciplina da Administracdo Publica na
ordenacdo das cidades e da sua expansao, ndo incluindo, portanto, a regulamentacao juridica
do espaco rural, tampouco a rela¢do urbano rural. J& o intermediério considera que o conceito
se aplica para as atividades humanas manifestadas sobre o territério visando sua urbanizacéo e
alteracdes edilicias, em especial voltando-se para as implicacGes de ordem socioambiental e
econdmicas, possibilitando assim sua aplicacdo para além do perimetro urbano. Por fim, para o
conceito amplo, o Direito Urbanistico é associado a disciplina do comportamento humano
relacionado a espacos habitaveis, compreendido tanto pelas areas que ja possuem quanto
aquelas passiveis de ocupacdo humana no solo (ndo incorporando corpos hidricos ou o espaco
aéreo, por exemplo). Para os autores, o entendimento intermediario do conceito seria o indicado

Vvisto que,

ndo incorre nas falhas existentes no conceito restrito, ja que ndo restringe esse ramo
juridico ao solo urbano. Do outro lado, embora seja tdo abrangente quanto o conceito
amplo no tocante ao objeto, ele limita o Direito Urbanistico ao planejamento, gestéo
e disciplina do uso, ocupagdo e parcelamento do solo para fins urbanisticos. Assim,
ndo inviabiliza a distingdo entre Direito Urbanistico, Direito do Ordenamento
Territorial e, inclusive, Direito Ambiental (CUSTODIO, 2018, n. p.).
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Trata-se entdo de uma distin¢do conceitual entre o Direito Urbanistico e o Direito do
Ordenamento Territorial 0 que, para os autores, remete em ultima instancia a uma questdo das
competéncias estabelecidas pela Constituicdo Federal, tendo em vista que, conforme o Art. 21,
cabe a Unido: “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social”; “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”. Ou seja, pelo viés defendido
pelos autores (CUSTODIO, 2018), estas competéncias exclusivas da Uni&o remetem ao Direito
do Ordenamento Territorial, pois, diferentes dos planos municipais estaduais, a ideia subjacente
é a de distribuicdo e abrangéncia espacial de politicas setoriais e socioecondmicas, evitando
conflitos de solo como o impacto ambiental decorrentes de grandes obras de infraestrutura, o
controle da instalacdo de grandes equipamentos como aeroportos e hidrelétricas.

Ja o Direito Urbanistico, é apontado pelos autores por um viés mais proximo aos
“planos urbanisticos, de viés menos estratégico e mais operacional” (CUSTODIO, 2018, n. p.).
Embora a relevante contribuicdo oportunizada pela compreensdo do viés intermediério do
conceito trazida pelos autores, que possibilita a incorporacdo da relacdo urbano-rural,
corroborando para o que defende esta tese, questiona-se a compreensdo parcial defendida por
eles ao restringir o Direito Urbanistico as atividades de ocupac¢do humana, além de apresentar
o planejamento territorial a nivel estadual e municipal como menos estratégico. E justamente a
partir das estratégias gerais para o municipio como um todo que os planos diretores possibilitam
a previsdo de diretrizes que incorporem nao s6 areas com ocupa¢do humana ou passiveis de
ocupacdo, mas também espacos com questdes ambientais e areas ndo ocupadas e, inclusive, de
areas impraéprias para ocupagao.

Por um viés aplicado, no entanto, a compreensao de que o planejamento territorial se
centra na questdo da ocupacdo humana é pertinente e ndo deixa de, indiretamente, considerar a
preservacdo das areas sem ocupacao humana, tendo em vista a possibilidade da proposicédo de
diretrizes para a manutencédo de suas condi¢Oes originais por meio da restricdo da ocupacéo, de
modo que é necessario cautela para ndo recair a uma visdo simplista que deixa de incorporar
diretrizes para todo o territorio. Ou seja, ao legislar sobre a ocupacdo humana, deve-se
considerar as areas onde esta ocupacdo seja impropria ou indesejada de acordo com diretrizes
e estratégias gerais para o territorio. O texto constitucional reforca este foco na ocupacao
humana do territorio, apresentando por exemplo dentre as competéncias comuns as trés esferas
(Art. 23), “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a

99,

pesquisa e a inovagdo”’; “proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas
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formas”; ” fomentar a produgdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar”;
“promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico” e “combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao,
promovendo a integracéo social dos setores desfavorecidos”.

As diretrizes e estratégias de ocupacéo territorial de competéncia estadual estabelecidas
constitucionalmente incluem instituir regibes metropolitanas, aglomeracbes urbanas e
microrregibes com o objetivo de integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de
funcBes publicas de interesse comum (Art. 25). Compete aos estados, portanto, articular e
estruturar o ordenamento territorial de escala supramunicipal, realizando uma transicéo entre o
planejamento de competéncia da unido e os realizados pelos municipios incorporados em seu
territorio. Finalizando a andlise das competéncias, compete ao municipio “legislar sobre
assuntos de interesse local” e “suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber”,
conforme Art. 30. A suplementacédo da legislacdo voltada ao planejamento territorial remete a
possibilidade de "promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano™ (Art. 30) ou
ainda, pela previsdo legal de executar a politica de desenvolvimento urbano (Art. 182). O
estabelecimento das diretrizes gerais para o planejamento territorial a nivel municipal serd
legalmente ampliado a partir da promulgacéo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), analisado
a sequir.

Como exposto ao longo desta tese, a distribuicdo e a oportunidade de acesso a servigos
publicos (como educacdo e salde), além da oportunidade de geracdo de emprego e renda séo
fundamentais e correlacionados com as desigualdades sociais e com a pobreza. A Constituicéo
sustenta a argumentacao a partir de seus principios fundamentais ja apresentados, mas também
aprofundando-se nos direitos e deveres relacionados a ordem econdmica, a seguridade e
assisténcia social, ao acesso a salde, a educacdo e a cultura. De um modo geral, verificam-se
competéncias atribuidas aos trés niveis de governo, sempre respeitando a hierarquizacao
superior, de modo que aqui serdo apontadas apenas as questdes particulares e mais relevantes
de cada tema.

Com relacdo as atividades econémicas, destaca-se o Art. 170, que tem por fim
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”, observando-se
principios como o da propriedade privada, da funcdo social da propriedade, da reducdo das
desigualdades regionais e sociais e de defesa do meio ambiente. Além da referéncia a

propriedade e a fungdo social, destaca-se aqui a referéncia explicita a reducdo das
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desigualdades, incluindo o reconhecimento da existéncia de desigualdades regionais. Conforme
a série historica de dados discutida no capitulo 4, no periodo da elaboragdo da CF o Brasil
apresentava indicadores de desigualdade (tanto nacionalmente quanto entre regides) ainda mais
acentuados do que os atuais, justificando a previsdo legal. Em todas as 5 referéncias diretas a
desigualdade nesta legislagéo, a questdo inter-regional é a de maior destaque, sendo apenas uma
das referéncias que ndo a mencionam — referindo-se ai & evolugdo de indicadores de
aprendizagem (Art. 212).

Com relagdo a seguridade social, a satde, a previdéncia e a assisténcia social, compete
ao Poder Publico organizar a seguridade social, com base na “uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais” (Art. 194), bem como a garantia de
politicas sociais e econémicas que visem a reducdo do risco de doenca e ao acesso universal e
igualitario as acOes e servicos de saude (Art. 204). O destaque realizado aqui € para a referéncia
evidenciada a necessidade de equivaléncia para as populagdes urbanas e rurais, acrescido de
um paragrafo que explicita a previsao da “descentraliza¢@o politico-administrativa” (Art. 204).
O que se verifica a partir dos dados apresentado no capitulo 4 e 5 é que, embora o Sistema
Unico de Satde seja uma referéncia internacional, as assisténcias para casos mais complexos e
determinadas especialidades clinicas, bem como a existéncia de Unidades de Tratamento
Intensivo (UTI), concentram-se nas grandes e médias cidades, fazendo com que a populacdo
rural apresente menos acesso aos servicos de satide mesmo entre individuos com caracteristicas
socioeconémicas semelhantes (ARRUDA, MAIA, ALVES, 2018).

Com relacdo ao Ensino, tem-se, conforme Art. 206, o estabelecimento dos principios de
igualdade de condicfes para 0 acesso e permanéncia na escola, de gratuidade do ensino publico
em estabelecimentos oficiais e de progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito.
Novamente, verificam-se elementos previstos constitucionalmente que, todavia, ndo foram
atingidos analisando indicadores de ensino, que apontam para as maiores dificuldades de acesso
para quem reside no espaco rural. Destaca-se também a perspectiva de universalizacdo do
ensino médio, principio bastante relevante até hoje e que tambem traria beneficio para toda a
populagéo, sobretudo para quem vive no campo.

Ainda no sentido de principios voltados a maior abrangéncia da rede de ensino, o § 6°
prevé que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios exercerdo acdo redistributiva
em relacdo as suas escolas. Trata-se de nova redacgéo incluida pela Emenda Constitucional
108/2020, sendo que a redacgdo originalmente prevista na Lei Maior determinava que o poder

publico desenvolveria esfor¢os visando eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino
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fundamental, sendo prevista destinacdo orcamentaria durante dez anos que possibilitaria a
efetivacdo desta proposta. O texto original também estabelecia igual prazo para um estimulo a
descentraliza¢do do ensino universitario “de modo a estender suas unidades de ensino superior
as cidades de maior densidade populacional”. Ou seja, a proposta que inicialmente norteava
para politicas redistributivas voltadas a educagdo inicial (alfabetizacao e ensino fundamental) e
superior previa avancos até o final do século XX, feito que tem apresentado resultados
positivos, pois, embora o analfabetismo siga existindo, € com um percentual menor a cada ano
em todas as regides e idades (PNAD, 2019). Com relacdo ao Ensino Superior, verifica-se que
a politica mais efetiva do periodo de recorte estabelecido por esta tese ocorre a partir do
programa REUNI, instituido pelo Governo Federal em 2007. Verifica-se uma mudanca de
énfase nas politicas publicas a partir da referida emenda constitucional, que agora prioriza o
ensino médio, sendo que, no ano de 2019 pouco mais de 60% da popula¢do com 25 anos ou
mais possuia o fundamental completo, percentual com tendéncia de crescimento desde o inicio
do periodo recortado, sendo que o percentual de criangas entre 6 e 10 anos frequentando 0s anos
iniciais do ensino fundamental mantém-se superior a 95% (PNAD, 2019), o que estabelece um
contexto positivo para a proposta de priorizacdo do ensino medio.

O Art. 212 trata sobre a destinacdo de recursos a educacdo, reforcando a necessidade
de efeitos redistributivos e a destinagéo de recursos condicionada pela melhoria dos indicadores
educacionais e pela ampliagdo do atendimento. E importante ressaltar que a lei ndo estabelece
quais sdo os indicadores avaliados e que, de acordo com o indicador, como o IDH e o IDESE,
por exemplo, uma melhoria geral do indicador ndo tem resultado correlacionado a reducéo das
desigualdades sociais, conforme apontado no capitulo 4 desta tese.

Por fim, é trazido para a discussdo o Capitulo VI que, no Art. 225 estabelece o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado associando-o com a qualidade de vida da
populacdo, devendo, portanto, o Poder Publico preservar e restaurar 0s processos ecologicos
essenciais, prover 0 manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas e preservar a diversidade e
a integridade do patrimdnio genético do Pais. Por fim, destaca que a Floresta Amazonica
brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira s&o
patrimdnio nacional, prevendo que “sua utilizagdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢des
que assegurem a preservacao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais”.
Cabe a Unido a definicao de critérios e de determinados territorios caracteristicos do meio
ambiente, como a Amazonia Legal (instituida legalmente em 1953), que corresponde a cerca

de 60% do territorio nacional. Embora prevista legalmente, em especial no arco de zonas
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desmatadas nas divisas desta area com o restante do territorio nacional, h4 uma area com
significativos conflitos agréarios entre interessados em sua exploracdo para atividades
produtivas ou extrativistas e ativistas ambientais, como povos originarios, servidores publicos
e demais pessoas engajadas com a causa ambiental, abrangendo quase 90% de todas as mortes
decorrentes de conflitos no campo (ROSSI, 2017). Segundo dados levantados pela CPT
(Comissdo Pastoral da Terra?®), em 2019 foram registrados 1.833 conflitos no campo,

envolvendo mais de 140 mil familias, sendo considerado o maior indice dos ultimos 5 anos.

6.1.2. Politica Urbana e Estatuto da Cidade

Na discussdo sobre as implicacGes legais na (falta de) relacdo urbano-rural, a CF
instituiu os principios gerais da Politica Urbana. Trata-se dos artigos 182 e 183, que no ano de
2001 foram regulamentados pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Os referidos artigos,
embora bastante objetivos, sdo de fundamental importancia para o ordenamento territorial
nacional, atribuido em uUltima instancia, aos municipios.

O Art. 182 inova ao incorporar o pleno desenvolvimento da funcéo social da cidade e
da propriedade a fim de garantir o bem-estar dos habitantes por meio da politica de
desenvolvimento urbano, determinando que suas diretrizes gerais sejam fixadas por lei. Tanto
o0 destaque concedido a questdo social é relevante no sentido de deliberar para priorizagdo do
interesse coletivo com relacdo aos individuais, quanto a previsdo da necessidade de aprovacdo
do ordenamento territorial em lei sdo elementos que alteraram significativamente 0s processos
de planejamento territorial. A previsdo legal de um plano diretor, por exemplo, é fundamental
visto tratar-se de uma politica de longo prazo, de modo que as possiveis alteracdes por interesses
politicos especificos sejam dificultadas, devendo o debate ser ampliado a fim de incorporar ndo
sO 0 poder executivo (que tem atribuicdo legal de origem), mas também o legislativo. Sugere-
se, inclusive a publicacdo na forma de lei complementar, de modo que sua alteracdo deva ser
aprovada pela maioria absoluta dos vereadores e vereadoras, enquanto a lei ordinaria estabelece
apenas maioria simples (conforme Art. 59 da CF).

Outra novidade normatizada pela Carta Magna € a obrigatoriedade da realizagdo do
plano diretor, enquanto “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao

urbana”, para cidades com mais de 20 mil habitantes, sendo que até entdo néo existia qualquer

23 Conforme tabela de comparacdo dos conflitos no campo publicada pela CPT em 2019, disponivel em: <
https://cptnacional.org.br/downloads-2/send/41-conflitos-no-campo-brasil-publicacao/14195-conflitos-no-
campo-brasil-2019-web>. Acesso em: 10 jan. 2022.
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obrigatoriedade legal para tal, sendo a previséo deste instrumento facultativo, inclusive para
grandes cidades. A funcdo social da propriedade é atrelada ao atendimento das exigéncias
fundamentais de ordenacgdo da cidade, expressas no plano diretor municipal, e possibilita a
aplicacdo de instrumentos de gestdo que vdo de encontro aos interesses da especulacao
imobiliéria, sendo previstos constitucionalmente a aplicacdo sucessiva de penalidades ao
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado a fim de que este
promova seu adequado aproveitamento.

Enquanto o artigo 182 define os critérios fundamentais para o planejamento territorial,
como a funcdo social da cidade e da propriedade, o artigo 183 estabelece os critérios e
caracteristicas para a usucapiao urbana, que deve ser realizado unicamente para fins de moradia.
Para os processos de usucapido, a Carta da Republica traz que “o titulo de dominio e a concessao
de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.
Interessa aqui a previsdo igualitaria com relacdo ao género para o titulo de propriedade, sendo
que legislagcdes posteriores determinam preferéncia para formalizagdo de contratos de
propriedade as mulheres como o Programa Minha Casa Minha Vida (BRASIL, 2009) e o seu
sucessor Programa Casa Verde e Amarela - PCVA (BRASIL, 2021), que manteve redacdo
semelhante do artigo da primeira.

Segundo o Governo Federal, a justificativa apresentada para esta preferéncia em 2009
foi que esta pode ser considerada uma agdo afirmativa, além de sinalizar “a importancia que
este governo tem dado a mulher nos programas sociais, especialmente enquanto chefe e centro
de inimeras familias. Quarenta e sete por cento dos contratos da primeira etapa do Minha Casa,
Minha Vida ja foram assinados por mulheres” (ROSENVALD, 2021). O promotor destaca que
é possivel discutir a constitucionalidade desta normatizacdo tendo em vista questdes como o
regime de bens do casamento e da contribuicdo efetiva de cada um para a aquisi¢do do imovel,
apresentando que ha jurisprudéncia em que foi negada esta preferéncia a mulher
(ROSENVALD, 2021), como pode-se verificar em recente processo de divorcio julgado pelo
Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul - TIRS?.

Conforme os indicadores no capitulo 4, a questdo de género tem relagdo com a
desigualdade de renda, sendo que as familias monoparentais de mulher e filhos representam a

parte mais vulneravel a pobreza (IBGE, 2018). Logo, seria relevante a previsdo constitucional

24 De acordo com Processo n° 70.082.231.507, disponivel em:
<https://www.tjrs.jus.br/novo/busca/?return=proc&client=wp_index>. Acesso em: 22 jan. 2022.
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de politicas voltadas a reducdo destas desigualdades, especialmente voltadas a propriedade (seja
por usucapido ou por programas e politicas habitacionais), 0 que substanciam argumentagdes
juridicas sobre a necessidade desta politica afirmativa.

Embora os significativos avancos constitucionais, como a inovacao da funcéo social da
propriedade e da cidade, ndo sdo aprofundadas politicas pablicas e instrumentos redistributivos
além da usucapido. Verifica-se que este Capitulo trata especificamente da politica urbana ndo
incorporando questdes sobre o espaco rural (ampliada no Capitulo seguinte da CF) ou ainda
sobre a relacéo urbano-rural. O mesmo ocorre com a Lei Federal 10.257/2001, conhecida como
Estatuto da Cidade (EC) que, conforme apresentado em seu caput, regulamenta os Arts. 182 e
183 da Constituicao Federal e estabelece diretrizes gerais da politica urbana. O direcionamento
para a questdo urbana, portanto, da-se pela origem do capitulo constitucional e incorpora toda
a legislacdo subsequente, o que acarreta um contrassenso tendo em vista que uma das grandes
novidades, considerado nesta tese como um relevante avanco, é a previsdo de que o plano
diretor deva incorporar toda a a&rea municipal (conforme Art. 40 § 20). A partir dos fundamentos
legais analisados, ndo sdo apresentados claramente diretrizes e instrumentos necessarios para a
incorporacdo das areas rurais e da transicdo urbano-rural nos processos de planejamento
territorial.

Com relacdo as desigualdades, o Art. 1° do Estatuto da Cidade destaca que este
instrumento legislativo visa estabelecer “normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”, destacando aspectos sociais fundamentais que
se relacionam com a qualidade de vida além da relevancia da associacdo entre a propriedade
urbana e a questdo ambiental. Na sequéncia, 0 Art. 2°apresenta um dos elementos que
estruturam a regulamentacdo dos dispositivos legais previstos constitucionalmente, que é a
funcdo social da cidade e da propriedade, sendo esta ordenada pela politica urbana mediante
diretrizes apresentadas, dentre as quais algumas serdo trazidas para esta construcao.

A primeira diretriz destaca a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes”,
sendo, portanto, bastante generalista. H4 uma referéncia ao conceito de direito a cidade
(LEFEBVRE, 2008 [1972]), a partir do qual adiciona-se a condicéo de sustentabilidade, sendo
este caracterizado como o direito a terra urbana urbanizada, logo com acesso as infraestruturas,

aos servicos e principais atividades. Também com relacdo aos processos de urbanizacéo, a lei
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estabelece a necessidade de uma justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes desse,
reforcando o carater distributivo que também remete a discussdo apresentada por Lefebvre,
(2008 [1972]) ao trazer que

O direito a cidade ndo pode ser concebido como um simples direito a visita ou de um
retorno as cidades tradicionais. Sé pode ser formulado como um direito a vida urbana,
transformada, renovada. Pouco importa que o tecido urbano encerre em si 0 campo e
aquilo que sobrevive da vida camponesa conquanto que o urbano, lugar de encontro,
prioridade do valor de uso, inscrigcdo no espago de um tempo promovido a posicgao de
supremo bem entre os bens, encontre sua base morfoldgica, sua realizacéo pratico-
sensivel. (LEFEBVRE, 2008 [1968], p. 117, grifos do autor).

A concepcdo do direito a cidade formulada por Lefebvre (2008 [1972] apresenta uma
primazia da cidade com relagdo ao campo, também explicitando a dicotomia entre estes
espacos, corroborando com o entendimento bastante discutido em meados do século XX sobre
o futuro do rural em decorréncia dos processos de urbanizacéo, conforme discutido no capitulo
3 desta tese (como em PAHL, 1966).

A seguir, 0 EC traz a necessidade de uma gestdo democratica por meio da participacao
popular, sendo a obrigatoriedade de processos participativos em processos de planejamento
territorial (na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos)
destacada em diversos locais da referida legislacdo. A terceira diretriz inova ao incentivar a
cooperac¢do entre os setores publicos, privados e a sociedade para 0s processos de urbanizagéo,
destacando a necessidade do atendimento ao interesse social.

A disponibilizacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, bem como de transporte e
servicos publicos de maneira adequada as necessidades da populacdo e com as caracteristicas
locais, também € apresentada (quinta diretriz), possibilitando o entendimento de que esta
distribuicdo pode incorporar também o espaco rural, embora a referéncia a equipamentos
urbanos. Na relagdo urbano-rural, consta a orientagdo para o “planejamento do
desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das atividades
econémicas do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir
as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente” (BRASIL,
2001, Art. 2°). Nesta redacao, embora incorpore a distribui¢cdo populacional e econémica a nivel
municipal, apresenta um direcionamento ao desenvolvimento das cidades para o planejamento
territorial, ainda dando énfase para uma dindmica desenvolvimentista recorrente em discursos
nacionais (como na figura do progresso e da modernidade), como se pode verificar na discusséo
entre Dupas (2007) e Bresser Pereira (2014).

231



Ainda para a relagdo urbano-rural, o inciso VII estabelece a necessidade de “integragao
e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
socioecondomico do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia”. Logo, o foco
apresentado desta relacdo séo as questdes socioeconémicas, associando-se ao defendido nesta
tese. Este € 0 momento da lei que mais se aproxima com a ideia de um continuum entre espacos
urbanos e rurais, destacando-se a necessidade de complementaridade e de integragédo entre as
atividades desenvolvidas em todo o municipio. Este entendimento € estendido para as areas de
expansdo urbana de acordo com a diretrizes VIII, que defende que nestas areas sejam adotados
padrGes de producdo e consumo de bens compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econébmica do municipio. O foco destas diretrizes apresentadas para a
dindmica urbano-rural volta-se para as atividades, ou seja, para o uso do solo e suas implicacdes
socioeconémicas, ndo estabelecendo explicitamente a relacdo com a distribuicdo de
infraestruturas, servicos e atividades.

Conforme demonstrado no capitulo 3 desta tese, o perimetro urbano traz defini¢Ges
relevantes para uma relacdo urbano-rural favorecida ou deficitaria. O Art. 42-B do Estatuto da
Cidade (EC) estabelece que o perimetro urbano pode ser determinado pelo plano diretor
municipal ou por legislagdo especifica sendo necessario, neste segundo caso, o atendimento de
elementos minimos. Uma das exigéncias é a delimitacdo de areas de restricGes de ocupacao
que, somada com a necessidade de definicdo dos parametros de parcelamento uso, e ocupacéo
do solo, possibilitam promover a diversidade e contribuir para a geracdo de emprego e renda,
além de evitar conflitos entre areas ambientalmente frageis e areas com ocupacgdo demogréfica.
A maior contribuicdo para esta tese, no entanto, consiste na determinacdo da previsdo de
habitacGes de interesse social, na definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo
utilizadas para infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalagdes publicas, urbanas e
sociais e na definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos dnus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizacao do territorio de expansdo urbana e a recuperagdo para
a coletividade da valorizacdo imobiliaria resultante da acdo do poder publico.

A partir do Art. 42-B, tem-se a previsdo legal que os processos de altera¢do de perimetro
urbano obrigatoriamente devem considerar a distribuicdo de infraestruturas, servigos e
equipamentos, além de prever a integracdo com instrumentos voltados a habitacéo social, o que
é bastante relevante. Uma questdo que pode gerar outros entendimentos juridicos € que,
conforme disposto no § 20, quando o perimetro urbano for definido pelo plano diretor municipal

“ndo ha a necessidade da elaboragdo do projeto especifico de que trata o caput deste artigo”, de
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modo que ndo fica claro se estes elementos minimos também devem ser atendidos nesta
situacdo.

A distribuicdo de servigos e infraestruturas é associada pelo EC especialmente as
dindmicas de urbanizacdo, ou ainda, em diretrizes gerais, ndo havendo uma previsao especifica
para 0 espaco rural ou para a areas de transi¢cdo do perimetro urbano. Neste sentido, a
caracterizagdo da ordenacéo e controle do uso do solo é apresentada como necessaria para evitar
a “utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos”, “a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes” e o “parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados”
em relacdo a infraestrutura urbana. Sublinha-se nesta diretriz aspectos relevantes do
planejamento territorial que, embora ainda com referéncia explicita ao urbano, se aplicam tanto
em éareas com urbanizacdo deficitaria quanto na relacdo urbano-rural, e possibilitando
incorporar questdes ambientais ao evitar a ocupa¢do humana em locais inadequados. Ainda, a
diretriz X VIII prevé o “tratamento prioritario as obras ¢ edificagdes de infraestrutura de energia,
telecomunicagdes, abastecimento de dgua e saneamento”, também compreendido o municipio
como um todo, tendo em vista que ndo explicita se sua aplicacdo restringe a determinada area
do territorio.

Um destaque relevante apresentado pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) remetem
a moradia digna, situada em local com infraestrutura e servicos e que considere a situacéo
socioecondémica da populagdo e as normas ambientais, realizada tanto por meio da
regularizacdo fundiaria quanto pela urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda mediante, possibilitando a previsdo de normas especiais de urbanizacédo, uso e ocupacao
do solo e edificacdo para estas (como explicitado no inciso XIV do Art. 2°). Além de melhorias
para os espacos dos pobres (MARZULO, 2005) ja consolidados, incorpora a previsdo de
programas para construcdo de moradias e de melhorias nas condicdes habitacionais, podendo
ser promovidos por iniciativa propria e em conjunto com os Estados e os Municipios, e
prevendo melhorias de saneamento béasico, dos passeios publicos, do mobiliario urbano e dos
demais espacos de uso publico. Como exposto na discussdo do capitulo 3, em uGltima instancia,
esta tese entende a centralidade da questdo da moradia, devendo esta ser pensada ndo apenas
como a habitagdo em si, mas ampliada a partir da maior facilidade de acesso as infraestruturas
e servicos, seja no espaco urbano seja na rural. Logo, estas diretrizes do EC relacionadas ao
tema trazem grandes contribuicdes, sendo ampliadas em legisla¢fes subsequentes como a LF
n® 13.465/17, também conhecida como Lei do REURB, que dispde sobre a regularizacdo

fundiéria rural e urbana (uma das poucas leis que traz defini¢cGes tanto para o urbano quanto
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para o rural), analise realizada em item préximo nesta tese. Logo, a regularizacdo fundiéria é
um instrumento que pode trazer muitos beneficios a populacdo que mais precisa da assisténcia
do Estado.

A previsdo de instrumentos urbanisticos também é um dos méritos do Estatuto da
Cidade, sendo analisados a seguir alguns dos mais relevantes para a discusséo realizada. Dentre
0s principais instrumentos destaca-se: a) planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagéo
do territorio e de desenvolvimento econémico e social; b) planejamento das regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides; c) planejamento municipal, destacando-
se aqui o plano diretor, a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo, o
zoneamento ambiental e a reiteracdo da necessidade de gestdo orcamentéria participativa. Estes
trés instrumentos previstos destacam a relevancia que a lei concede ao planejamento territorial,
realizados em todos os niveis administrativos do pais, inclusive com defini¢cdes de termos mais
precisos para o que a lei estabelece (como a denominacdo de planos de ordenagdo do territorio
ou planos diretores, ao invés de planejamento urbano, que diferencia, a priori, a condicéo
urbana). Outro ponto levantado ¢ o do planejamento de regifes metropolitanas, que terdo
diretrizes estabelecidas por lei posterior denominada Estatuto da Metrépole (LF n° 13.089/15),
também analisado na sequéncia.

O instrumento bésico do planejamento municipal € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana, sendo bastante aprofundado na referida legislacdo. Cabe
a este instrumento a definicdo dos limites maximos e minimos edilicios, ou seja, a proposicédo
do regime urbanistico, sendo estabelecido que estes devem considerar a proporcionalidade entre
a infraestrutura existente e o critério de densidades. Tal relagdo é fundamental e traz
implicacOes relevantes para os planos diretores, tendo em vista que o debate sobre indices de
aproveitamento, por exemplo, é bastante considerado no planejamento municipal, sobretudo a
tentativa de dilatacdo maxima de seus indicadores por parte da especulacdo imobiliaria. Mesmo
sem apresentar um critério quantitativo, esta previsao ja propicia embasamento legal para o
discurso técnico. O Estatuto da Cidade (EC) frisa que o planejamento municipal ndo se limita
ao plano diretor, de modo que as diretrizes propostas por este devem ser incorporadas ao plano
plurianual, as diretrizes orgamentérias e ao orgamento anual (Art. 40, § 1°), ou seja, situando-o0
em uma posicao hierarquicamente superior a estas demais ferramentas de gestéo.

A obrigatoriedade do PDM para cidades com mais de 20.000 ja era estabelecida pela
CF (Art. 182), mas o EC amplia a obrigatoriedade (conforme Art. 41) incorporando municipios

integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, que desejam utilizar os
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instrumentos urbanisticos previstos constitucionalmente e que possam passar por
transformacdes significativas decorrentes de dindmicas regionais (como especial interesse
turistico e inseridos na area de influéncia de grandes equipamentos de grande impacto
ambiental). Por este Ultimo ponto, verifica-se a existéncia de Planos Diretores em municipios
pequenos e médios situados, por exemplo, na area de influéncia de hidrelétricas e barragens. A
lei prevé a obrigatoriedade relacionada a equipamentos de grande impacto ambiental (devendo
ser custeados pelo empreendimento ou atividade como uma das formas de medida
compensatdria), mas salienta-se aqui que a insercdo de qualquer grande empreendimento que
se configure como um polo gerador de trdfego deveria prever ou estar previsto no planejamento
municipal e até mesmo regional (como portos, aeroportos ou grandes universidades e
complexos industriais).

O Art. 41 também prevé a elaboracdo de um plano de transporte urbano integrado,
compativel com o plano diretor ou nele inserido para cidades com mais de 500.000 habitantes,
outra previsdao que tem desdobramentos legais posteriores, como a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana - PNMU (LF n° 12.578/12). Importante ressaltar que todas as legislacdes
analisadas restringem a mobilidade a uma condicdo urbana, seja a Constituicdo Federal, o
Estatuto da Cidade e a PNMU, nédo prevendo explicitamente melhorias para uma acessibilidade
geral de comunidades rurais. A primeira, por exemplo, em seu Art. 230, determina a gratuidade
dos transportes coletivos urbanos para pessoas com mais de 65 anos. Mesmo que o transporte
coletivo seja priorizado nas areas urbanas, existem municipios que disponibilizam, mesmo sem
a obrigatoriedade legal, este servico para as areas rurais, de modo que este beneficio deveria
incidir também para estas. Como constatado nas andlises realizadas no capitulo 4, a dificuldade
de acesso € um ponto importante a ser melhorado para quem reside em espacos rurais €, No caso
de pessoas idosas, esta dificuldade de acessibilidade tende a ser majorada, prejudicando,

inclusive, 0 acesso a salde.

6.1.3. Politica Agricola e Fundiaria e Reforma Agraria

A Constituicdo Federal destina um capitulo exclusivo para abordar a politica agricola e
a reforma agraria, trazendo definigdes relevantes e em parte comparaveis as aportadas no
capitulo anterior da referida legislagéo, que tratava da politica urbana. Mesmo sendo abordados

em capitulos distintos, verifica-se semelhancas em determinadas politicas e instrumentos para
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0S espagos urbanos e os rurais previstos constitucionalmente, embora ainda explicitando uma
visdo distinta da forma de ocupacdo territorial entre estes por um viés dicotdmico.

Com relacdo a semelhanca fundamental, tem-se a previsdao de que as areas rurais
também devem cumprir sua funcéo social (Art. 184), estando sujeitas a desapropriacao em caso
contrario. Como exposto na introducdo deste capitulo da tese, trata-se da observancia de um
dos principios fundamentais estabelecidos pela Lei Maior. Na sequéncia, o Art. 184 traz
elementos sobre a reforma agréaria e a desapropriacdo, sendo esta ultima aplicada para imoveis
gue ndo estejam cumprindo sua funcdo social, devendo ser destinada para fins de interesse
social voltados a reforma agraria. Trata-se de uma competéncia da Unido declarar o imovel
como subutilizado e realizar a desapropriacdo, ao contréario das propriedades urbanas em que
estas responsabilidades sao atribuidas ao municipio. Estabelece também que nédo sdo passiveis
de desapropriacdo para fins de reforma agraria as pequenas e médias propriedades (desde que
seu proprietario ndo possua outra) e as propriedades produtivas. Ou seja, o foco é em grandes
propriedades improdutivas o que, a priori, pode ser considerado bastante restritivo, ainda mais
tendo em vista o critério utilizado pelo INCRA de proximidade entre as areas destinadas a
reforma agraria e as familias a serem assentadas nelas. Entretanto, conforme os dados
apresentados da série historica desta politica no pais, no periodo entre 1995 e 2020, mais de 70
milhdes de hectares foram incorporados ao Programa Nacional de Reforma Agréria,
beneficiando mais de um milhdo e trezentas mil familias (INCRA, 2021), dados que indicam a
alta quantidade de grandes propriedades improdutivas no pais.

A competéncia atribuida ao Governo Federal é prevista para todas as atividades
relacionadas a politica agricola, tanto na promocao desta quanto a questdes de acompanhamento
e fiscalizacdo, como na obrigatoriedade de que as alienac6es ou a concessdes de terras publicas
com area superior a dois mil e quinhentos hectares que dependem de prévia aprovacdo do
Congresso Nacional, excluindo-se desta as concessdes de terras publicas para fins de reforma
agréaria— Art. 188 (BRASIL, 1988).

Com relagdo a participagdo, ¢ definido, por meio do Art. 187, que “a politica agricola
sera planejada e executada na forma da lei, com a participacdo efetiva do setor de producdo,
envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagéo, de
armazenamento e de transportes” (BRASIL, 1988). Fica claro que a politica agricola refere-se
exclusivamente as atividades diretamente relacionadas com o setor produtivo, de modo que
guem reside em 4areas rurais e nao tenha atividades associadas direta ou indiretamente a

producdo, ndo possui representacdo nos processos participativos nem da politica agricola nem
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(a priori) na politica urbana, embora sem haver expressa restricdo, a considerar que existem
municipios que realizam audiéncias publicas em areas rurais em seus processos de
planejamento territorial.

Ainda no Art. 187, é determinado que a politica agricola leve em consideracéo,
especialmente, instrumentos fiscais, precos de producdo e comercializacdo, incentivo a
pesquisa e a tecnologia, assisténcia técnica e extensdo rural e o incentivo ao cooperativismo,
além de elementos de infraestrutura e moradia como a eletrificacdo rural e irrigacdo e a
habitacdo para o trabalhador rural (BRASIL, 1988). Dentre essa lista, sublinha-se aqui o
incentivo a pesquisa, a assisténcia técnica e a extensdo rural, que sdo processos voltados a
educacdo para o campo de modo que, se corretamente aplicados, podem trazer um grande
avanco para esta questdo que traz imbricacGes com diversos tipos de desigualdades. Ainda, o
estimulo ao cooperativismo, que pode resultar em uma maior integracao de parcela da sociedade
que reside no campo, e a relevancia dada a eletrificacdo rural, irrigagdo e habitacdo, elementos-
chave defendidos nesta tese. Neste sentido, entende-se como positivo que as previsoes
constitucionais voltadas a politica agricola possuem critérios e definicGes mais claras do que o
estabelecido pela politica urbana, que ainda é tratada de uma maneira generalista, mesmo apds
a regulamentacéo realizada pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

Uma figura juridica prevista tanto para a politica urbana e quanto para a rural é a o
usucapido, prevista respectivamente nos Arts. 183 e 191, sendo que, para propriedade rurais,
este é estabelecido por uma ocupacdo de no minimo cinco anos ininterruptos, sem oposicéao, da
area de terra ndo superior a cinquenta hectares, desde que a torne “produtiva por seu trabalho
ou de sua familia, tendo nela sua moradia” (BRASIL, 1988), também excluindo a previsdo para
imdveis pablicos. Trata-se do mesmo critério para propriedades urbanas e rurais, destacando-
se uma alteragdo com relagdo a destinagao de uso do novo proprietario, estabelecido como “para
sua moradia ou de sua familia” na politica urbana e “tornando-a produtiva por seu trabalho ou
de sua familia, tendo nela sua moradia” na politica agricola, deixando explicito que a
propriedade rural ndo pode ser usucapida somente para fins de moradia.

A Constituicdo apresenta os critérios norteadores para o atendimento a fungéo social de
propriedades rurais, devendo esta atender simultaneamente requisitos como o aproveitamento
racional e adequado, a utilizacdo adequada dos recursos naturais e em relacdo ao meio ambiente
e 0 atendimento as normas de regulacéo de trabalho, inclusive pelo viés dos proprietarios e dos
trabalhadores a fim de garantir o seu bem-estar (BRASIL, 1988). No entanto, igualmente como

no capitulo constitucional que trata sobre a politica urbana, ndo sdo estabelecidos quais 0s
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critérios especificos para a definicdo se uma propriedade é ou ndo produtiva. Tem-se, portanto,
a necessidade de uma regulamentacdo para os artigos do Capitulo 111, realizada no ano de 1993
pela Lei Federal n° 8.629, que “garantira tratamento especial a propriedade produtiva e fixara
normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua funcao social” (BRASIL, 1988),
apresentado a seguir.

Verificando os termos utilizados, compreende-se que a referéncia a “propriedade
produtivas”, tanto para designacao da funcdo social quanto para o usucapido, sugere que a
funcdo social das propriedades rurais estd associada a seu carater eminentemente produtivo,
deixando & margem questdes que vém sendo defendidas contemporaneamente para 0s espagos
rurais a partir da nova ruralidade (KAGEYAMA, 2008), como o turismo, aspectos e fungdes
culturais, a paisagem rural, 0 meio ambiente e areas sem ocupa¢do humana ou até mesmo
pessoas que residam em area rural sem voltar-se ao setor agricola. A prépria denominacédo da
politica como agricola ja sugere este entendimento, mas tendo em vista que vém acompanhada
de uma regulamentacdo que aborda também a reforma agréria, entende-se que, seja
constitucionalmente ou por legislacao posterior, deve haver um amparo legal para quem resida
em espacos rurais e ndo realiza atividades voltadas ao setor agricola.

A Lei n° 8.629/1993 dispbe sobre a regulamentagdo dos dispositivos constitucionais
relativos a reforma agraria previstos no Capitulo 111 da Constituicdo Federal. Verifica-se que 0s
principios fundamentais foram mantidos, no entanto h& novas defini¢des e especificacdes legais
estabelecidas. Reitera, por exemplo, que a propriedade rural que ndo cumprir a funcéo social é
passivel de desapropriacdo (Art. 2°), no entanto, passa a determinar critérios e requisitos para
esta definigé&o.

O Art. 9° especifica que “a funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei”, apresentando como
requisitos os mesmos critérios gerais definidos constitucionalmente. O diferencial é a
caracterizacao do uso racional e adequado a partir de “graus de utilizacao da terra e de eficiéncia
na exploragdo”, dispostas no Art. 6°, estabelecendo que o grau de utilizagdo deve ser “igual ou
superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relacdo percentual entre a &rea efetivamente
utilizada e a area aproveitavel total do imével”. Ja o grau de eficiéncia deve ser de 100% e
apresenta critérios para os produtos vegetais e para a exploragao pecuaria. A seguir, apresenta
os criterios que classificam quais usos sdo computados para atingir os percentuais de utilizag&o:
as areas plantadas com produtos vegetais; as areas de pastagens nativas e plantadas; areas de

exploracdo extrativa vegetal ou florestal; areas de exploracdo de florestas nativas; areas sob
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processos técnicos de formagdo ou recuperacao de pastagens ou de culturas permanentes. Aqui
verifica-se que, de fato, a defini¢do legal de &rea rural produtiva esté relacionada ao uso do solo
para agricultura, pecuéaria e extrativismo.

Importante destacar o Art. 4° que apresenta uma conceituagédo dos termos utilizados para
efeitos da lei. Neste, o imovel rural ndo se refere a sua posi¢ao com relagdo ao perimetro urbano,
sendo definido como “o prédio rastico de area continua, qualquer que seja a sua localizagéo,
que se destine ou possa se destinar a exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal
ou agro-industrial”. Além de ndo fazer qualquer mengao a relagdo com o espago urbano ou
rural, ainda classifica a construgdo como imovel rdstico, o que pode ser associado a um
predominio de padrdo construtivo inferior em areas rurais. Além disso, mesmo possibilitando
que tal propriedade situa-se em espaco urbano, reforca a necessaria destinacdo agricola e
pecudria, por exemplo, sendo que é sabido que a relacédo entre areas urbanizadas e a producéo
primaria, sendo a criagdo de suinos, de aviarios e de outros animais proibida em zona urbana
em diversos municipios®>.

Com relacdo ao tamanho, a Lei define como pequena propriedade o imovel rural com
até quatro modulos fiscais e a média com area superior a quatro e inferior a quinze modulos
fiscais (BRASIL, 1993). Os modulos fiscais sdo unidades de medida definidos pelo INCRA
para cada municipio do Pais, considerando aspectos como suas caracteristicas produtivas
exploratorias, a renda obtida da producéo e a propriedade familiar. Nacionalmente, o valor do
maodulo fiscal varia de 5 a 110 hectares (EMBRAPA, 2020).

Para fins de indenizacdo, a Lei define que o pre¢o da terra deve incluir florestas naturais,
matas nativas e qualquer outro tipo de vegetacao natural, e estabelece que o Laudo de Avaliacéo
sera subscrito por Engenheiro Agrénomo com registro de Anotacdo de Responsabilidade
Técnica - ART”. A avaliag¢do de imodveis trata-se de outra diferenciacdo normativa com relagdo
a espacos urbanos e rurais. Enquanto a NBR 14653-2 expressa que a atividade de avaliacdo de
imdveis urbanos deve ser realizada por profissional Arquiteto e Urbanista ou Engenheiro Civil
(ABNT, 2011) a NBR 14653-3 traz o entendimento referido na legislagdo aqui analisada,
condicionando os laudos de avaliagdo de imdveis rurais realizados por profissional Engenheiro

Agrénomo, explicitando as distingdes tanto nos critérios utilizados para a formacédo de valores

25 Como em Eldorado do Sul/RS (Lei Municipal 1/1995, Paverama/RS (Lei Municipal 1822/2007) e Sarandi/RS
(Lei complementar 215/2009).
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em &reas urbanas e rurais quanto nas areas de atuacéo profissional (o que remete ao tema das
atribuicdes profissionais realizado na introducéo desta tese).

Outra determinagdo realizada é que “as terras rurais de dominio da Unido, dos Estados
e dos Municipios ficam destinadas, preferencialmente, a execucdo de planos de reforma
agraria”, estabelecendo ainda que, além destas destinacdes, as demais areas publicas de
propriedade publica devem destinar-se somente a: reservas indigenas, parques, “pesquisa,
experimentacdo, demonstracdo e fomento de atividades relativas ao desenvolvimento da
agricultura, pecudria, preservacdo ecologica, areas de seguranca, treinamento militar, educacao
de todo tipo, readequacéo social e defesa nacional” (Art. 13). Os grifos realizados nesta tese
com relacdo a redagdo sdo o reconhecimento dos povos originarios, a preservacao ecolégica e
a educacao, deixando de constar unidades de satide. Quanto a educacao, € utilizado o termo “de
todo tipo”, abrindo precedente legal para a instalagao de universidades, e escolas técnicas e até
mesmo para outras formas de ensino como a extenséo rural, o que se entende como bastante
apropriado.

Logo, além da estreita relacdo entre espacos rurais enquanto espagos eminentemente
produtivos, entende-se que tanto o Capitulo 111 do Titulo VI1I da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), quanto a Lei Federal 8629/1993 trazem avangos no que diz respeito a funcéo social, mas
esta volta-se aos trabalhadores e proprietérios relacionados a cadeia produtiva, ndo colaborando
assim com a constituicdo de um arcabouco legal que incorpore 0s diversos usos possiveis para
0 espaco rural. Em especial a conceituacao do espaco rural e a pouca referéncia a necessidade
de infraestruturas e servicos basicos, bem como a falta de uma politica que agregue novas
possibilidades de geracdo de emprego e renda para a populacéo rural (como o turismo rural, por
exemplo) sdo questdes que despertam atencdo tendo em vista os indicadores de pobreza, evasdo

e dificuldades de acessibilidade apontados no capitulo 4 desta tese.

6.2. O rural e 0 urbano antes e depois da Constituicao

Trata-se aqui das questdes fundamentais do planejamento territorial e da gestdo publica
voltada ao ordenamento territorial. N&o sera discutido o Decreto-Lei n® 311/1938, tendo em
vista que este ja foi aprofundado anteriormente, de modo que serdo aprofundadas as analises
das questdes tributarias e de competéncias (a partir do Cddigo Tributario Nacional), de
Parcelamento do Solo (por meio da LF n° 6766/79) e, por fim, de duas legislacdes recentes e

que inovam tanto com relagdo aos termos utilizados quanto as possibilidades de gestdo que ndo
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se restrinjam as fronteiras intramunicipais (urbano-rural) e intermunicipais (entre municipios e
entre estado e municipios). Trata-se da LF n° 13465/17 (conhecida como a Lei da REURB) e a
LF n° 13.089/15, denominada Estatuto da Metropole. Por fim, no proximo subcapitulo sera
apresentada uma conclusdo geral da analise do discurso contido nas legislacBes aprofundadas

neste 6 da tese.

6.2.1. Tributacdo e competéncias federativas

Como introduzido previamente no capitulo 3 desta tese, devido a sua relacdo na
definicdo do perimetro urbano, aprofunda-se aqui a destinacao e a competéncia de fiscalizagéo,
lancamento e cobranga dos impostos sobre propriedade previstos constitucionalmente
(BRASIL, 1988) e pelo Codigo Tributario Nacional - CTN (BRASIL, 1966). Trata-se do
Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), de competéncia municipal e o
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR), ndo sendo abordado neste trabalho o
Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI) tendo em vista que esta analise ndo se
demonstrou relevante para a discussao realizada.

O IPTU é constitucionalmente de competéncia municipal (Art. 156), podendo este ser
aplicado de modo progressivo no tempo em caso de ndo cumprimento da fungéo social da
propriedade (Art. 182). A constituicdo, no entanto, ndo traz maiores especificidades com
relacdo a este tributo, mantendo assim a legislacdo prévia, centrada, em especial, no CTN
(BRASIL, 1966). Este ultimo traz contribuicdes significativas para o debate, como o
entendimento de zona urbana a partir da definicdo municipal, no entanto estabelecendo que esta
deve observar “o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos
2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico” (Art. 32). Ou seja,
para que a propriedade seja considerada urbana esta deve apresentar ao menos alguns
melhoramentos que sdo relacionados especificamente a infraestruturas e distribuicdo de
servicos, sendo listado nos incisos: a) meio-fio ou calgamento, contemplando drenagem pluvial,
b) abastecimento de agua; c) sistema de esgotos sanitarios; d) rede de iluminacéo publica, com
ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; d) escola primaria ou posto de salde a uma
distdncia maxima de 3 (trés) quilémetros do imoével considerado.

Logo, esta definicdo legal é a que mais se aproxima da discussao realizada nesta tese de
modo que 0 questionamento aqui realizado é a razdo para que estes critérios minimos

estabelecidos as propriedades urbanas ndo tenham sido incorporados, ou até mesmo ampliados,
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nas legislagdes subsequentes (incluindo ai o Estatuto da Cidade). N&o quer dizer que a previsdo
legal por si resolveria as dindmicas de urbanizacdo precarizada, mas certamente traria maior
embasamento para as atividades técnicas, como as relacionadas a defini¢do das zonas urbanas
por meio da demarcacdo do perimetro urbano. As infraestruturas previstas sdo os elementos
basicos necessarios (saneamento bésico e eletrificacdo). Do mesmo modo, 0s equipamentos
previstos (escola priméria ou posto de saude), sdo relacionados a uma distancia minima e séo
0s niveis mais basicos dos servicos relacionados a educacéo e saude. Néo se faz a relacdo, por
exemplo, com a proximidade de universidades e hospitais, 0 que, embora desejado, pode
ultrapassar os limites atuais de gestdo territorial do pais.

O CTN também traz as condicGes necessarias para a realizacdo do planejamento
territorial, tendo em vista a consideragdao de que “a lei municipal pode considerar urbanas as
areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgaos
competentes, destinados a habitacdo, a inddstria ou ao comércio, mesmo que localizados fora
das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior”. Por meio desta possibilidade ¢ possivel
estabelecer areas destinadas a expansao urbana, o que € bastante relevante no sentido de induzir
0 vetor de crescimento da urbanizacéo.

Outra definigdo relevante é que, conforme Art. 33 do CTN, a base do célculo do imposto
é o valor venal do imovel. Trata-se de imposto que possibilita, portanto, a adogdo de politicas
redistributivas (HECK; HECK; COLUSSO, 2018), em especial a partir do Art. 47 do Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001) que traz que “os tributos sobre imoveis urbanos, assim como as
tarifas relativas a servicos publicos urbanos, serdo diferenciados em fun¢do do interesse social”.
A definicdo do valor venal do imdvel é competéncia municipal e ocorre por meio de uma planta
genérica de valores (PGN), que é determinada pelo poder executivo e deve tramitar pelo
legislativo visando sua normatizacdo legal. Tendo em vista que € um imposto aplicado sobre a
propriedade e apresentado na sua integralidade, ndo sendo embutido em mercadorias, como o
Imposto Sobre Servico (I1SS), trata-se de um tributo que tem seus valores bastante questionados
pelos contribuintes (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2009), razdo que tem trazido diversos
prejuizos na atualizacio constante da PGN (JUNIOR, 2010), o que incide tanto sobre os valores
arrecadados quanto na realizagdo de politicas redistributivas. Como resultado, tem-se que
historicamente este imposto ndo tem a representatividade esperada na arrecadacdo municipal,
devido a dificuldade encontrada pelos municipios tanto pela formacdo de um quadro técnico
capacitado para tal quanto decorrente das pressdes politicas que restringem sua atualizacéo

(GIFFONI; VILLELA, 1987; AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 20009).
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No ano de 2001, Villela divulga um estudo que aponta o IPTU na segunda colocagéo
dentre os impostos arrecadados pelos municipios, atras do ISS, representando cerca de 10% do
orcamento total das capitais do pais e em torno de 6% em municipios do interior, resultando em
uma média nacional de aproximadamente 7%. Ja no ano de 2007, o total nacional arrecadado
com o IPTU corresponde a 0,44% do PIB, o que representa em torno de 28% da receita tributaria
municipal, ainda mantendo-se atras do ISS, mas com resultados superiores ao ITBI.

Como se pode verificar, ndo consta nesta lista o ITR, tendo em vista que se trata de um
imposto constitucionalmente de competéncia da Unido (Art. 157), que prevé ainda a
possibilidade de ser aplicado de modo progressivo (assim como o IPTU) e que este ndo deve
incidir para “pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o proprietario que nao
possua outro imovel”. Em termos de resultado financeiro, as aliquotas aplicadas pelo ITR sdo
significativamente inferiores as do IPTU (CTN, 1966), fazendo com que a arrecadacgdo seja
proporcionalmente inferior e resultando na solicitagdo de proprietarios de imdveis situados
dentro do perimetro urbano para pagamento de ITR (ao invés do IPTU), a partir dos argumentos
do uso do solo e da disponibilidade de infraestrutura minima prevista na CTN (CAMARGO,
2015).

Com relagdo as destinacdes, o Art. 158 da Constituicdo prevé que a metade do produto
arrecadado pela Unido do ITR sdo destinados aos municipios nos quais situam-se as
propriedades, podendo atingir a totalidade do valor caso passe a ser fiscalizado e cobrado pelos
municipios que assim optarem, devendo formalizar sua decisdo por meio da assinatura de um
convénio. A partir desta previsao constitucional (ampliada pelo Decreto n° 6433/2008) diversos
municipios celebraram convénio com a Unido para exercer as atribuicdes de fiscalizacdo,
lancamento de oficio e cobranca do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), sendo
registrado atualmente 1949 municipios, correspondendo a cerca de 1/3 do total nacional.
Bortoloti e Vanzela (2014) destacam que se trata de um tributo com pouca significancia para a
arrecadagdo nacional, “servindo mais como instrumento parafiscal de orientagdo de politicas
agraria e fundiaria”. O destaque realizado pelos autores € que, mesmo para 0S municipios que
firmam este convénio, a competéncia para legislar sobre o ITR segue sendo da Unido, ou seja,
ndo cabe aos municipios criar leis ou alterar os valores, aliquotas e a base de célculo do tributo,
“como esta sendo feito equivocadamente em diversos municipios do Brasil” (2014, n. p.).

O que explica a constituicio dessa concepcdo da legislacdo brasileira &,
fundamentalmente, o fato de que o recorte adotado teve como primeiro objetivo a definicdo do

destino dos impostos coletados em cada uma dessas areas. Segundo o Codigo Tributério
243



Nacional (CTN) (Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966), os impostos territoriais municipais
seriam arrecadados nas areas urbanas e os federais nas areas rurais. Nao é de admirar que 0s
municipios sejam, assim, estimulados a aumentar artificialmente suas areas urbanas, tanto mais
quanto encontrarem respaldo juridico para fazé-lo, especialmente na adocao, pela legislagéo,

de dois importantes dispositivos juridicos.

O primeiro associa a condicdo urbana a existéncia de melhoramentos, mas admite que,
para ser considerada urbana, basta a uma zona dispor de:

[...] pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder
Publico: | - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de &guas pluviais; Il -
abastecimento de agua; 111 - sistemas de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar; V - escola priméria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quilémetros do imovel considerado” (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 - artigo
32, paragrafo 19).

O segundo dispositivo se expressa na definicdo de “drea de expansdo urbana”, ja
presente no mesmo artigo do Codigo Tributario, pela qual a concepcdo de urbano fica
definitivamente dissociada da ideia de complexidade e da capacidade de prestacdo de servicos.
Segundo 0 CTN:

[...] a lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expanséo
urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos drgdos competentes, destinados a
habitacdo, a industria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas
nos termos do paragrafo anterior (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 - artigo 32,
paragrafo 2°).

Logo, verifica-se na argumentacdo acima a questdo das competéncias, sendo mais
voltadas para os municipios as areas urbanas e, neste caso, também as urbanizaveis ou de
expansdo urbana. No entanto, embora determine alguns usos possiveis, ndo estabelece

elementos adicionais as areas distantes das infraestruturas e servigos.

6.2.2. Parcelamento do Solo

A LF n° 6766/79 é bastante relevante para a discussdo fundiaria municipal tendo em
vista que estabelece os parametros basicos para o fracionamento fundiario, seja este loteamento,
desdobramento ou remembramento. Trata-se de uma legislacdo voltada ao parcelamento do
solo urbano, direcionamento destacado tanto em seu caput quanto no Art. 1°, sendo que este
ultimo também ressalta que estados e municipios podem estabelecer normas complementares
relativas ao tema a fim de adequar os procedimentos as peculiaridades regionais e locais.

A definicdo das distintas formas parcelamento do solo € apresentada no Art. 2°, que
estabelece como loteamento a subdivisdo de uma gleba em lotes destinados a edificacéo, sendo
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prevista a abertura de novas vias, podendo estas ser prolongamentos das existentes, enquanto o
desmembramento se difere por utilizar-se do sistema viario existente. Ou seja, em ambos é
prevista a destinacdo de lotes para fins de edificacdo, o que faz sentido tendo em vista a previsao
constitucional de funcéo social da propriedade (Art. 182), mesmo que a Carta Magna tenha sido
promulgada quase 20 anos depois da LF n° 6766/79. A diferenca fundamental se da com relacéo
ao sistema viario, sendo que este é relevante para o presente estudo ndo somente pelas maiores
possibilidades de circulacdo e interacao social, como defendido por Jacobs (2011 [1968]), mas
sim com relacdo a ampliacdo e uso da infraestrutura que esta associada ao sistema viario, de
modo que em loteamento é previsto em lei a ampliagdo da infraestrutura existente enquanto que
no desmembramento os sistemas existentes s&éo mantidos.

A LF n°9.785/99 alterou a redacéo do Art. 2° da LF n° 6766/79, incluindo o Art. 2° e 3°
nesta ultima. No Art. 2° 85 sdo estabelecidas as infraestruturas consideradas bésicas para o
parcelamento, indicando equipamentos urbanos de saneamento basico (drenagem,
abastecimento de &gua potavel e esgotamento sanitario), iluminagdo publica, energia elétrica
pablica e domiciliar e vias de circulagdo. O 86 do mesmo artigo traz condigdes para 0s
parcelamentos situados em zonas destinadas por lei a habitacdo de interesse social (ZHIS ou
ZEIS), que devem apresentar todos os itens basicos de infraestrutura. O 86, no entanto,
discrimina todas as infraestruturas basicas necessarias ja previstas no 85, com excecdo de
iluminag&o puablica e energia elétrica publica (sendo a domiciliar expressamente referida em
seu inciso 1V). Entende-se que seria mais coerente simplesmente uma remissao ao 85 com um
reforco que que, em ZHIS, estas sdo consideradas como obrigatorias. Ou seja, ao invés de
fortalecer a necessidade de infraestruturas bésicas em areas de ZHIS, o 86 finda por flexibilizar
injustificadamente a ndo existéncia dos sistemas publicos de iluminac&o e rede elétrica.

As inclus0es realizadas pela LF n° 9.785/99 também fazem referéncia ao plano diretor
municipal ou a lei municipal correspondente, ao definir (ainda no Art. 2°) como lote o terreno
dotado de infraestrutura (85) e que atenda as dimensdes e os indices urbanisticos estabelecidos
pelo zoneamento determinado pela legislagdo municipal. O Art. 3° explicita que o parcelamento
do solo para fins de urbanizagio sé ¢ permitido “em zonas urbanas, de expansao urbana ou de
urbanizagao especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal”.
Tem-se ai uma possibilidade de ampliacdo do entendimento de incidéncia geral da LF n°
6766/79 que, a partir do exposto, também pode incorporar areas fora do perimetro urbano, desde

legalmente sejam consideradas de expansédo urbana ou de urbanizacao especifica (defini¢cdo ndo
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apresentada na referida legislacdo, mas que possivelmente se refere a nicleos urbanos isolados
ndo denominados legalmente como tal).

Ainda, o Art. 3° estabelece locais em que ndo é permitido o parcelamento do solo,
listando terrenos alagadicos e sujeitos a inundacgdes, que tenham sido aterrados com material
nocivo a saude publica, com declividade igual ou superior a 30%onde as condi¢des geoldgicas
ndo aconselham a edificagdo e ainda em areas de preservagdo ecoldgica ou naquelas onde a
poluicdo impeca condi¢cOes sanitarias suportaveis. Em todas estas situacfes a lei abre um
precedente para 0 caso de as questdes serem previamente sanadas ou quando forem atendidas
exigéncias especificas das autoridades competentes, possibilitando assim o processo de
parcelamento. Um problema identificado € que estes critérios estabelecidos para a proibicao de
parcelamento do solo levam em consideracdo somente o terreno em si, podendo resultar em
situacOes de isolamento ou de falta de acessibilidade geral de acordo com o entorno. Ou seja, a
gleba loteada pode ser relativamente plana e seca, mas estar situada em um contexto com altas
declividades ou areas inundaveis, situacao recorrente em habitagdes irregulares ou em areas de
urbanizacdo precarizadas, como aponta Maricato (2003), o que resulta em grandes transtornos
para a populacéo residente além de reforcar os processos de segregacéao.

Além das infraestruturas basicas (estabelecidas no Art. 2°), especificamente para
loteamentos, a Lei de Parcelamento do Solo, estabelece como requisitos basico a destinacdo de
areas publicas para fins de circulagcdo, para a implantagdo de equipamento urbano e
comunitario, bem como para espacos livres de uso publico, devendo todos estes atentar para
uma proporcionalidade com relacdo a densidade de ocupacdo prevista para a referida zona
estabelecida pelo plano diretor municipal ou lei municipal (Art. 4°). O § 20 do Art. 4° traz que
sdo considerados comunitarios os equipamentos publicos de educacdo, cultura, saude, lazer e
similares.

O Art. 4° teve uma importante alteracdo na redacdo do § 10, realizado por meio da LF
n® 9.785/99, que originalmente previa que a porcentagem de areas publicas destinadas por um
loteamento ndo poderia ser inferior a 35% da gleba, com excecéo apenas para grandes glebas
industriais. Ja a nova redacdo retira a obrigatoriedade de um percentual minimo de &reas
publicas, atribuindo a legislacdo municipal a definicdo, para cada zona prevista em lei, dos usos
permitidos e dos indices urbanisticos de parcelamento e ocupagdo do solo, que incluirdo,
obrigatoriamente, as areas minimas e maximas de lotes e os coeficientes maximos de

aproveitamento”. Ainda com relacdo a este tema, o Art. 5° enfatiza que “o Poder Publico
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competente podera complementarmente exigir, em cada loteamento, a reserva de faixa non
aedificandi destinada a equipamentos urbanos”.

Ou seja, a nova redacéo néo torna obrigatoria nem a existéncia de equipamentos urbanos
e nem mesmo os percentuais minimos de destinacdo de areas publicas, deixando esta previsdo
a critério da legislacdo municipal, o que gera uma grande fragilidade tendo em vista as presses
existentes realizadas no ambito local, realizadas em especial pela parcela da populacéo que mais
detém poder e influéncia. Logo, tal alteracdo prejudica a distribuicdo de equipamentos publicos
em loteamentos, como os voltados a salde, educacao, segurancga e convivéncia e integracéo, o
que resulta em grandes prejuizos sociais, como defendido nesta tese. Se anteriormente havia
problemas de areas destinadas por loteamentos para a implantacdo de equipamentos
comunitarios que nunca eram efetivados, resultando em terrenos puablicos baldios, apds a
alteracdo tem-se a possibilidade de um problema ainda anterior, que é a auséncia de areas
publicas para a construcdo de equipamentos. Entende-se que o ideal seria o estabelecimento de
ao menos alguns percentuais ou critérios minimos de destinacdo de areas publicas, associado a
condicdo de que estas deveriam ser entregues equipadas e urbanizadas pelo proprietario para
aprovacao final do loteamento. Outra questao que ndo é estabelecida pela LF e costuma constar
nas leis de parcelamento do solo municipais (como de Goiania, Sdo Paulo, Porto Alegre e
Lajeado), é que nas areas destinadas ao poder publico ndo sdo computadas locais de preservagédo
ambiental e/ou ecoldgica ou areas definidas como improprias para a urbanizacao.

Pelo viés regional, o Art. 13 da LF n® 6766/79 atribui competéncia aos estados a
disciplina sobre loteamentos e desmembramentos em areas especiais, assim definidas por
legislacdo estadual ou federal (como &reas de protecdo aos mananciais, patrimonio cultural,
historico, paisagistico e arqueoldgico), quando o loteamento abranger area superior a 1.000.000
m?, ou ainda “quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em area limitrofe do
municipio, ou que pertenca a mais de um municipio, nas regides metropolitanas ou em
aglomeragoes urbanas, definidas em lei estadual ou federal”. Com relacdo a este ultimo ponto,
verifica-se uma questdo relevante que é a previsdo de loteamento em areas limitrofes
municipais, 0 que tende a incidir em uma dinamica regional e de rede de cidades, podendo
resultar em alguns problemas para municipios lindeiros de acordo como for realizada a
distribuicdo de redes de servicos e equipamentos. Neste sentido, entende-se como relevante a
competéncia estatal, no estando a LF prevé que esta ocorra somente em casos de RMs e
Aglomerac@es urbanas, ndo sendo incorporadas as areas limitrofes até mesmo de municipios

bastante populosos. Por fim, o paragrafo Unico estabelece que, no caso de loteamento ou
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desmembramento localizado em &rea de municipio integrante de regido metropolitana, o exame
e a anuéncia prévia a aprovacdo do projeto caberdo a autoridade metropolitana.

Por fim, a Unica referéncia da LF n® 6766/79 com relacdo ao espaco rural consta no Art.
53, que determina que “todas as alteraces de uso do solo rural para fins urbanos dependerao
de prévia audiéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria - INCRA, do
Orgédo Metropolitano, se houver, onde se localiza 0 Municipio, e da aprovagéo da Prefeitura
municipal”. Ou seja, assim como estabelecido constitucionalmente, a competéncia sobre o

espaco rural € atribuida unicamente a Uniao.

6.2.3. Regularizacdo Fundiaria

A Lei n° 13.465/2017, que “dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana”, ¢
uma das poucas aqui estudadas, além da CF 1988, que realiza uma referéncia explicita de
abordagem que incorpora tanto espagos urbanos quanto rurais. Também conhecida como lei do
REURB (conforme Art. 9, que faz referéncia a Regulariza¢do Fundiaria Urbana) institui normas
gerais para os procedimentos de regularizacdo fundiaria, sendo a aplicavel a propriedades rurais
voltada para a complementacdo de 7 legislacfes anteriores (como a 8629/93, ja analisada, as
que tratam dos créditos concedidos aos assentamentos da reforma agréria e das dividas do
crédito rural, respectivamente a LF n°® 13.001/14 e a LF n°® 13.340/16, e a LF n° 8666/93, que
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica). Ja para a regularizacédo
fundiaria de areas urbanas ha varios elementos acrescidos expressamente pela lei. Dentre os
pontos trazidos com relacdo a regularizacdo fundiaria de areas rurais ndo se destacam quaisquer
alteracdes que sejam significativas para o estudo desenvolvido nesta tese.

Dentre os objetivos da REURB, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios, conforme Art. 10, tem-se:

| - identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organizé-los
e assegurar a prestagdo de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar
as condicdes urbanisticas e ambientais em relacdo a situacdo de ocupacdo informal
anterior;

Il - criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano e
constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes;

Il - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de modo a
priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nlcleos urbanos informais
regularizados;

IV - promover a integragdo social e a geragdo de emprego e renda;

VI - garantir o direito social a moradia digna e as condicGes de vida adequadas;

VII - garantir a efetivacdo da funcgéo social da propriedade;

VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes;
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X - prevenir e desestimular a formac&o de novos nucleos urbanos informais;

X1 - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

XII - franquear participacéo dos interessados nas etapas do processo de regulariza¢éo
fundiaria.

Verifica-se uma preocupacédo da legislacdo tanto em melhorar a condicdo de vida da
populacéo residente em nucleos urbanos informais, por meio de melhorias no servico publico,
da ampliacdo do acesso a terra urbanizada, da integracéo social e geracdo de emprego e renda,
quanto em prevenir e desestimular a formacéo de novos nucleos urbanos informais. Além disso,
faz-se referéncia a politicas redistributivas tanto de género, por meio da priorizacdo para a
concessao de direitos reais preferencialmente em nome da mulher, quanto de carater imobiliario
a partir da exigéncia da funcdo social da propriedade, estimulando ainda processos
participativos relacionados a8 REURB.

Outro destaque relevante trazido pela Lei n°® 13465/2017, em seu Art. 11, é a
caracterizagdo, para fins da referida lei, de nucleo urbano como “assentamento humano, com
uso e caracteristicas urbanas (...), independentemente da propriedade do solo, ainda que situado
em area qualificada ou inscrita como rural”. Parte-se do entendimento entéo que a referéncia a
nucleo urbano na referida legislacdo corresponde ao que nesta tese se entende como area
urbanizada e ainda, tendo em vista o foco na mitigacao da irregularidade fundiaria (em especial
nos casos de interesse social — REUB-S), pode-se entender como a area de urbanizacdo
precaria. A caracterizacdo de nucleo urbano, sem relacdo especifica aos imdveis situados no
perimetro urbano, pode incorrer no entendimento de um ndcleo urbano isolado, com
delimitacdo propria, sendo reconhecido como urbano, mesmo ndo correspondendo a sede
municipal ou ao primeiro distrito.

O Art. 36 aponta os elementos minimos indicados em um projeto urbanistico de
regularizacdo fundiaria, dentre os quais considera como infraestrutura essencial o saneamento
basico completo (sistema de abastecimento de agua potavel, de coleta e tratamento do
esgotamento sanitario e solucBes de drenagem), rede de energia elétrica domiciliar, além de
outros equipamentos a serem definidos pelos municipios em funcdo das necessidades locais e
caracteristicas regionais. Embora um apontamento bastante completo das infraestruturas, uma
questdo levantada diz respeito ao 83° que possibilita que as obras de implantacdo tanto de
infraestrutura essencial quanto de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional,
podem ser realizadas antes, durante ou apds a conclusdo da Reurb. A possibilidade de

regularizagdo fundiéria sem a garantia aportada pelas obras necessérias efetivamente realizadas
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pode resultar em algum fator futuro fator restritivo (como a falta de recursos), acarretando
impactos negativos & comunidade.

De modo relacionado, o Art. 37 prevé que, nos casos de Reurb-S, “cabera ao poder publico
competente (...) implementar a infraestrutura essencial, 0os equipamentos comunitarios e as
melhorias habitacionais previstos nos projetos de regularizagao, assim como arcar com 0s 6nus
de sua manutengao”.

Logo, tem-se grandes avancos com relacdo ao REURB a partir da previsdo de
infraestrutura basica e dos equipamentos comunitarios e melhorias habitacionais, o que melhora
a condicéo de vida da populagéo residente, seja urbana seja rural. A possibilidade da realizagéo
destas benfeitorias a posteriori da regularizagdo, no entanto, seja pelo poder publico seja pela
iniciativa privada, pode resultar na incompletude de sua implantacdo. Por fim, destaca-se que
ndo foi constatada qualquer referéncia associada a relacao entre estes assentamentos e o centro
urbano de referéncia, implicando na possivel dificuldade de acesso a equipamentos e servigos
especializados. Da mesma forma, as infraestruturas sempre devem ser consideradas em rede
porquanto, embora existente, o abastecimento de dgua e a energizag¢do podem ter uma operacao
intermitente tendo em vista o sistema geral, em especial para comunidades mais afastadas do

centro urbano de referéncia.

6.2.4. O Estatuto da Metrépole

A Ultima legislacdo analisada também é a mais recente publicada dentre as selecionadas
para este estudo € a LF n® 13.089/15, que institui o Estatuto da Metrdépole (EM), que

estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das fungdes
publicas de interesse comum em regifes metropolitanas e em aglomeragdes urbanas
instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano
integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o apoio
da Unido a acgBes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano (Art. 1°).

Logo, verifica-se bastante relacdo com o tema desta tese, tanto pelo foco no
planejamento, gestdo e execucdo das fungdes publicas, quanto pela dindmica regional, que é
estabelecida principalmente para RMs e para aglomeracgdes urbanas, no entanto deixa aberto a
possibilidade de aplicabilidade em “microrregides, desde que instituidas pelos Estados com
fundamento em funcdes publicas de interesse comum e com caracteristicas predominantemente
urbanas” (§ 1°). O foco para as areas urbanas, assim como no Estatuto da Cidade, ¢ expresso

tanto pela definicado inicial como pelos termos utilizados, como “governanca interfederativa no
9
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campo do desenvolvimento urbano”. Ainda, no Art. 2° sa0 estabelecidas as defini¢es para as
nogOes e conceitos utilizados, discutidos a seguir a partir deste escopo apresentado inicialmente.

A aglomeracao urbana ¢ caracterizada como “unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade
funcional e integracdao das dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconomicas”.
Uma questdo apontada inicialmente, que também pode ser estendida para outros artigos, é que
ndo existe uma definicdo clara dos critérios para aplicacdo da lei. No caso da definicdo de
aglomeracéo urbana, por exemplo, trata-se de uma analise qualitativa para a definicdo de o que
seria a complementaridade funcional e a integracdo de dindmicas geograficas, ambientais,
politicas e socioecondémicas. Por meio desta definicdo abrangente, boa parte das redes de
cidades apresentam em algum grau essas relacoes.

No mesmo sentido, outra definicdo disposta no Art. 2° é a de funcdo pablica de interesse
comum: politica publica ou acdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes. Trata-se de uma
definicdo chave para a compreensdo da Lei, tendo em vista constar em suas diretrizes
fundamentais. No caso de uma regido metropolitana ou de uma aglomeracéo urbana, entende-
se que a existéncia de uma politica publica supramunicipal deva ocorrer por principio, sendo
estruturada especialmente pelo governo estadual ou, ainda, pela Unido. Caso contrario, por uma
leitura mais restrita, a tendéncia é os municipios restringirem-se a sua dindmica intramunicipal,
que ja apresenta uma complexidade significativa, embora se entenda que a articulacéo regional
seria de suma relevancia para o combate as desigualdades. Ja por uma leitura ampliada, no caso
do RS, os COREDEs poderiam ser considerados como instancias de articulacdo de politicas
publicas intermunicipais, tendo em vista que sao “um forum de discussao para a promogao de
politicas e acdes que visam o desenvolvimento regional” (ATLAS..., 2020). Ou seja, pela falta
de um critério claro, todos os municipios do Estado do RS poderiam ter acdes classificadas
como de funcdo publica de interesse comum. Além de outras defini¢des, a funcéo publica de
interesse comum também consta na governanca interfederativa das funcbes publicas de

interesse comum, que € apresentada como o

compartilhamento de responsabilidades e a¢des entre entes da Federacdo em termos
de organizacdo, planejamento e execucdo de fungdes publicas de interesse comum,
mediante a execucdo de um sistema integrado e articulado de planejamento, de
projetos, de estruturacdo financeira, de implantacdo, de operacdo e de gestdo
(BRASIL, 2015, Art. 2).
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Novamente, tem-se uma acao que seria bastante relevante para a integracao regional
(que é o tema central da Lei), mas de aplicacdo complexa. Entende-se que, para tal, deveria ser
prevista uma instancia de discussdo e deliberacdo supramunicipal, tal como os COREDES ou
até mesmo a Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional - Metroplan, no
Estado do Rio Grande do Sul. Destaca-se a necessidade de compartilhamento de
responsabilidades (o que sera aprofundado na sequéncia desta analise),além de uma vinculagdo
necessaria intermunicipal nos processo de planejamento e gestao, sendo previsto, inclusive, um

sistema integrado e articulado de planejamento. O Art. 2° define metrépole como

espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populagdo e
relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regiéo
que configure, no minimo, a &rea de influéncia de uma capital regional, conforme os
critérios adotados pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (BRASIL, 2015, Art. 2°).

Tem-se a caracterizagdo inicial de metropole como “espaco urbano”, sendo esta
complementada tanto por sua relevancia (politica e socioeconémica) quanto por sua influéncia
nacional. Ou seja, pelo viés legal, a metropole é entendida como urbana, independentemente da
existéncia de espagos rurais e da participacdo que estes exercem nos efeitos de polarizagao
populacional ou socioecondmicos. Reforca, desta forma, a compreensdo de que tal relevancia
politica e influéncia nacional é inerente aos espacos urbanos no quadro nacional. O préprio
entendimento do termo metrdpole ja apresenta uma relagdo com a cidade (inclusive pela
referéncia nominal a polis), de modo que se entende que esta centralidade seja estabelecida
inclusive conceitualmente. Mesmo assim, 0 que se discute aqui é a construcdo do sentido a
partir dos termos e de suas definicdes que, no caso, reforca a concentracdo de poder e capitais
nas grandes cidades.

Além da relevancia do discurso legal para a construcdo do sentido, tem-se também que
a compreensao das definicdes pode interferir na aplicacdo da Lei. Verifica-se uma atencdo para
este ponto nas proprias alteracbes de redacdo da referida lei, como no Art. 2° inciso VI, que
define o plano de desenvolvimento urbano integrado. Na redacdo atual (cuja redacdo foi
alterada pela LF n° 13.683/18), este ¢ definido como “instrumento que estabelece, com base em
processo permanente de planejamento, viabilizacdo econémico-financeira e gestdo, as diretrizes
para o desenvolvimento territorial estratégico e 0s projetos estruturantes da regido
metropolitana e aglomera¢do urbana”. Ja4 da redagdo original ndo constava o trecho
“viabilizacdo econdmico-financeira e gestdo” e ao invés de referir-se a “diretrizes para o
desenvolvimento territorial estratégico € os projetos estruturantes”, o termo utilizado era
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“diretrizes para o desenvolvimento urbano”. Com relagdo a primeira altera¢ao verifica-se uma
énfase para a questdo da viabilidade, que é fundamental para evitar processos de planejamento
dissociados da realidade. Ou seja, a nova redacdo é mais especifica e, portanto, mais restritiva,
fortalecendo a ideia de integracao entre planejamento e gestdao como um elo fundamental para
as politicas publicas. Ja o segundo ponto, tem-se uma alteragdo conceitual que, em alguma
medida, incide na aplicabilidade da lei, uma vez que entende que o plano de desenvolvimento
urbano integrado ndo estabelece diretrizes somente para o desenvolvimento urbano (como o
préprio nome do instrumento sugere), mas sim com impacto no desenvolvimento territorial
estratégico, incluindo a previsao de projetos estruturantes.

Questdo semelhante ocorre com a definicdo de regido metropolitana que, na redagéo
original do Art. 2° inciso VII, era considerada “a aglomeragdo urbana que configure uma
metropole”. Ou seja, expressa que uma regido metropolitana ¢ 0 mesmo que uma aglomeragao
urbana, no entanto, inclui uma metrépole. Tal comparacéo, mesmo considerando a metropole,
ndo incorpora por si sO todas as questdes envolvendo as metropoles, como a polarizagdo politica
e socioecondmica no quadro nacional, como a propria definicdo do termo expressa. Apds duas
novas redacOes revogadas, a atual definicdo de regido metropolitana é: “unidade regional
instituida pelos Estados, mediante lei complementar, constituida por agrupamento de
Municipios limitrofes para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcbes
publicas de interesse comum”. Todavia a nova redacdo néo incorpora explicitamente o destaque
a metropole, sendo este realizado somente na definicdo especifica desta, no entanto, inclui
questdes relevantes como a instituicdo estatal mediante lei complementar (ou seja, em acao
centrada nos governos estaduais, conforme prevé as competéncias constitucionais), além de
associar a regido metropolitana a processos de organizacdo, planejamento e execucdo
relacionados as func@es publicas de interesse comum (que se trata de uma noc¢do de destaque
na referida legislacéo).

H& uma distincdo nas definigdes de regido metropolitana e area metropolitana, sendo
esta ultima entendida como “representacdo da expansdo continua da malha urbana da
metropole, conurbada pela integracdo dos sistemas viarios, abrangendo, especialmente, areas
habitacionais, de servigos e industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no
territorio” (BRASIL, 2015, Art. 2°). Destaca-se que a area metropolitana pressupfe um
processo de urbanizacdo estruturado, dispondo de critérios claros para tal, como a conurbacéo
de sistemas, referéncias ao uso do solo e, em especial, a movimentos pendulares. Trata-se de

uma definicdo que poderia ser aplicada para deixar mais claro alguns conceitos, como as
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aglomerac6es urbanas, que findam por apresentar caracteristicas semelhantes a estas, como, por
exemplo, na dindmica de deslocamentos pendulares.

Com relacdo a instituicdo de regides metropolitanas e de aglomeracdes urbanas o
Estatuto da Metropole (EM) estabelece que o estado e 0os municipios incluidos em regido
metropolitana (RM) ou em aglomeracdo urbana (AU) formalizada e delimitada deverdo
promover a governanca interfederativa. Entende-se, portanto, que a governanca interfederativa
¢ condicdo para RM e AU, de modo que ndo se trata apenas de um processo basico
hierarquizado, no qual é o estado quem realiza o planejamento regional, mas sim, realizado em
conjunto com os municipios. Ainda, estabelece que “a criagdo de uma regido metropolitana, de
aglomeracéo urbana ou de microrregido deve ser precedida de estudos técnicos e audiéncias
publicas que envolvam todos os Municipios pertencentes a unidade territorial” (BRASIL, 2015,
Art. 3°), reforcando a obrigatoriedade da efetiva participacdo popular nas questfes centrais de
planejamento e gestdo territoriais, conforme principios norteadores da Lei Maior. O que ndo é
estabelecido é como deve ser realizado este processo participativo, elemento que seria relevante
tendo em vista os problemas existentes de processos participativos pouco efetivos, como aponta
Maricato (2011). Neste sentido, um dos principios das regibes contempladas pelo EM é a
“participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada
de decisdao” (Art. 7°). Trata-se da Unica previsdo especifica sobre a forma de participacdo da
populacdo e, no entanto, ndo estabelece um percentual minimo de representantes ou votos.

Outro avanco significativo é a possibilidade de instituicdo de uma RM ou de um AU
pertencentes a mais de um estado (Art. 4°). Ou seja, além de superar os limites impostos por
fronteiras politico-administrativas municipais, 0 EM também prevé a superacdo dos limites
estaduais, devendo para tal a referida regido ser formalizada mediante a aprovagédo de leis
complementares pelas assembleias legislativas de cada um dos estados envolvidos.

O Art. 5° apresenta que a legislacdo estadual relativa a definicdo de RM ou AU deve
contemplar, além da descricdo dos municipios que a integram, os campos funcionais ou funcdes
publicas de interesse comum que justifiquem a instituicdo da unidade territorial urbana. Ainda,
deve ser estabelecida “a conformag¢do da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a
organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de
contas”. Ou seja, mesmo sem um processo hierarquizado por parte dos estados e da Unido, ¢
necessario o estabelecimento de uma estrutura e organizacao estatal. Outro destaque deste
ultimo ponto é o foco na gestdo dos recursos publicos, o que sera aprofundado mais adiante.

Por fim, a lei também deve considerar “os meios de controle social da organizagdo, do
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planejamento e da execug@o de fungdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 2015, Art.
59), prevendo, portanto, ao menos legalmente, a participacgdo social em todas as instancias.

A questdo da efetividade dos recursos publicos e da gestdo democrética da cidade (em
uma referéncia direta ao Estatuto da Cidade), sdo alguns dos principios basicos da governanca
interfederativa estabelecida pelo EM. Além destes, tem-se: a prevaléncia do interesse comum
sobre o local; o compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a promocdo do
desenvolvimento urbano integrado; a autonomia dos entes da Federacdo (previsto
constitucionalmente), a observancia das peculiaridades regionais e locais; e a busca do
desenvolvimento sustentivel. Em suma, trata-se de uma valorizagéo do local sobre o global e
do interesse comum perante o individual, incorporando os principios constitucionais para a
referida legislacdo. Novamente, a grande questdo é a aplicabilidade destas previsdes legais.

Além destes principios gerais, no Art. 7° sdo estabelecidas algumas diretrizes
especificas, como a “execucdo compartilhada das fung¢des publicas de interesse comum,
mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanca
interfederativa” e a “compatibiliza¢dao dos planos plurianuais, leis de diretrizes orgamentarias €
orcamentos anuais dos entes envolvidos na governanca interfederativa” (BRASIL, 2015, Art.
7°). Tem-se, portanto, um compartilhamento e uma compatibilizagéo das ferramentas de gestéo,
incluindo os custos decorrentes das politicas publicas e a compatibilizacdo das contas publicas,
um elemento de dificil integracdo, em especial face a falta de estabelecimento de critérios. Por
exemplo, um elemento referido na legislacao (Art. 7°, paragrafo unico), ¢ que “na aplicagao das
diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser consideradas as especificidades dos Municipios
integrantes da unidade territorial urbana quanto a populacdo, a renda, ao territério e as
caracteristicas ambientais”, embora este paragrafo traga uma determinagio relevante (que nao
se trata de uma distribuicdo igual dos dnus e bonus decorrentes do processo de metropolizacao),
estabelecendo alguns parametros como populacdo e renda, todavia trata-se de um critério em
aberto, o que dificulta a institucionalizacdo tendo em vista a possibilidade de divergéncias
politicas interfederativas.

A seguir, a Lei apresenta uma lista de instrumentos basicos utilizados no
desenvolvimento urbano integrado de regides metropolitanas e de aglomeracdes urbanas (Art.
9°), deixando claro que outros podem ser estruturados pela governanca regional. Dentre os 10
instrumentos apresentados, destaca-se para este estudo: plano de desenvolvimento urbano
integrado; planos setoriais interfederativos; fundos publicos; operacfes urbanas consorciadas

interfederativas; zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos no
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Estatuto da Cidade; consoércios publicos; e parcerias publico-privadas interfederativas. Tem-se
que a maior parte destes sdo previstos em nivel intramunicipal pelo EC, no entanto, agora
passam a ser geridos de modo interfederativo, como o estimulo a parcerias publico-privadas e
0s consorcios publicos, além da previsdo expressa dos demais instrumentos previstos no EC,
quando cabivel. O destaque aqui é para os planos setoriais interfederativos, que ndo deixa de
ser uma inovagdo ao romper as fronteiras administrativas para politicas publicas setoriais
voltadas, por exemplo, a mobilidade e a habitacéo de interesse social, 0 que se demonstra muito
relevante tendo em vista a necessidade de movimentos pendulares intermunicipais para
atividades basicas do cotidiano.

Com relagéo ao plano de desenvolvimento urbano integrado, este deve ser aprovado
mediante lei estadual (Art. 10) sendo que, “0 municipio devera compatibilizar seu plano diretor
com o plano de desenvolvimento urbano integrado da unidade territorial urbana”. Embora de
suma importancia, esta previsao legal estabelecida no Art. 10 deve ser considerada como basica
para 0s processos de planejamento territorial, que sempre deve atentar para 0s objetivos e
diretrizes estabelecidos a nivel supramunicipal. Outro elemento estabelecido pelo EC e que
também é utilizado no EM € a necessidade de revisdo do planejamento, pelo menos, a cada 10
(dez) anos Art. 11), explicitando a semelhanca e a vinculagéo entre as referidas legislaces. A
Unica referéncia aos espacos rurais (incluindo termos como agro, e campo), é realizada no Art.
12 do Estatuto da Metropole, também no que tange o plano de desenvolvimento urbano
integrado, estabelecendo que este deve “considerar o conjunto de Municipios que compdem a
unidade territorial urbana e abranger areas urbanas e rurais”. Ou seja, assim como o Estatuto da
Cidade, a incorporacdo do rural da-se somente pela necessidade de um planejamento que
incorpore toda a area municipal, ndo sendo previstos, por exemplo, instrumentos especificos
para este espaco. Assim, trata-se (no Art. 12), da contemplacdo no plano de elementos como: o
macrozoneamento da unidade territorial urbana; as diretrizes quanto a articulacdo dos
Municipios no parcelamento, uso e ocupac¢do do solo urbano; as diretrizes quanto a articulacdo
intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial urbana; a delimitacdo das areas
com restri¢fes a urbanizagdo visando a protecdo do patriménio ambiental ou cultural, bem
como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais; e as diretrizes
minimas para implementacdo de efetiva politica pablica de regularizacdo fundiaria urbana,
fazendo referéncia a LF n° 13.465/17.

Ainda, no 8 2°, é estabelecida a obrigatoriedade da “promocao de audiéncias publicas e

debates com a participacdo de representantes da sociedade civil e da populagéo, em todos os
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Municipios integrantes da unidade territorial urbana”, tanto no processo de elaboragdo do plano
quanto na fiscalizacdo de sua aplicacdo. Novamente com relagéo aos termos, causa estranheza
a denominagao de “unidade territorial urbana”, sendo que, conforme estabelecido no Art. 12, o
plano incorpora todo o territorio municipal, seja urbana seja rural, de modo que se entende que
0 mais apropriado seria a simples denominacdo de unidade territorial, ou mesmo regido de
planejamento, tendo em vista tratar-se iminentemente de um planejamento regional. Para além
da questao dos termos, a previsao expressa neste inciso é bastante clara e fortalece os processos
participativos.

O dltimo ponto selecionado para a presente discussdo do Estatuto da metropole diz
respeito ao apoio da Uniédo ao desenvolvimento urbano integrado. O Art. 13 estabelece que

em suas acgles inclusas na politica nacional de desenvolvimento urbano, a Unido
apoiard as iniciativas dos Estados e dos Municipios voltadas a governanca
interfederativa, observados as diretrizes e 0s objetivos do plano plurianual, as metas
e as prioridades fixadas pelas leis de diretrizes or¢amentéarias e o limite das
disponibilidades propiciadas pelas leis orcamentérias anuais.

Deste trecho ao Art. 13 destaca-se que se trata de uma garantia de apoio aos processos de
governanca interfederativa observando objetivos e diretrizes, os quais tem destaque a relagéo
entre o planejamento e a dotacdo orcamentaria. Ou seja, fica implicito que este apoio € realizado
prioritariamente por meio do repasse de recursos, refere-se, também a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU), que todavia esta em elaboracdo (conforme aprofundado a
seguir).

Com relacdo ao apoio da Unido a governanca interfederativa em RM ou AU, o Art. 14
estabelece que, para tal, “sera exigido que a unidade territorial urbana possua gestao plena” que
é definida (no Art. 2°) como condi¢do de uma RM ou AU, devendo esta apresentar para tal a
formalizacdo e delimitacdo mediante lei, uma estrutura de governanca interfederativa prépria e
um plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei. Ou seja, a gestdo plena
nada mais é do que a gestdo interfederativa devidamente formalizada e registrada, o que é
bastante pertinente, no entanto ainda necessita da superacdo dos entraves politico-
administrativos existentes, como a falta de relagdo entre 0s municipios.

Destaca-se ainda a promogéo, por parte da Unido, de um sistema nacional de informacoes
urbanas e metropolitanas (Art. 16-A), no entanto, ndo se aprofunda sobre o que constara neste
sistema. O Art. 20 (revogado), previa que a aplicacdo das disposi¢cOes desta Lei seria
coordenada “pelos entes publicos que integram o Sistema Nacional de Desenvolvimento
Urbano - SNDU, assegurando-se a participagao da sociedade civil”, e que este sistema incluiria
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“um subsistema de planejamento e informagdes metropolitanas, coordenado pela Unido e com
a participacdo dos Governos estaduais e municipais”. Tal subsistema reuniria “dados
estatisticos, cartograficos, ambientais, geoldgicos e outros relevantes para o planejamento, a
gestdo e a execucdo das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeragdes urbanas”. Por mais que existam muitas informagdes sobre as RMs e as AUs,
como os dados aqui apresentados pelo IBGE, acredita-se que um sistema claro e objetivo, com
as informacdes sobre a aplicacdo da PNDU, ainda mais considerando a previsdo de participacdo
social e os principios da transparéncia, poderia ser uma boa possibilidade de promover a
articulacdo interfederativa e proporcional maiores estudos e controle social, de modo que néo
se entende o porqué de sua revogacéo.

O Art. 23 estabelece uma abertura, j& no final da legislacdo, ao afirmar que
“independentemente das disposi¢des desta Lei, os Municipios podem formalizar convénios de
cooperacao e constituir consércios publicos para atuacdo em fungdes publicas de interesse
comum no campo do desenvolvimento urbano”. Ou seja, tem-se que a aplicacdo de alguns dos
instrumentos previstos no Art. 9° sem a necessidade de institucionalizacdo. Ao mesmo tempo
em que esta abertura é favoravel para garantir maior viabilidade, a gestdo de recursos publicos
de modo interfederativo deve ser estabelecida com cautela, a fim de evitar processos onerosos
e problemas na gestdo orcamentéria. Na redacdo original do EM, tais questdes de problemas
orcamentarios poderiam resultar, inclusive, em improbidade administrativa, conforme Art. 21
(revogado em 2018).

Por fim, realiza-se uma discussdo sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNDU), mencionada no artigo 13 do Estatuto da Metropole que, como exposto, encontra-se
em processo de formulagdo. Segundo o site do governo, a PNDU “tem como objetivo reduzir
as desigualdades socioespaciais nas escalas intraurbana e supramunicipal e na escala da rede de
cidades. Isso devera ser feito de forma a contribuir para que se equilibrem os beneficios e énus
do processo de urbanizacao” (BRASIL, 2022). Ou seja, o foco desta politica € muito préximo
dos principios constitucionais e da questédo central deste trabalho (a reducdo das desigualdades
socioespaciais), considerando ainda que, para tal, € necessario promover politicas publicas com
incidéncia tanto intra quanto supramunicipal e ainda na rede de cidades.

A PNDU é uma politica que esta sendo formulada pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR). Além da questdo or¢camentaria, estabelecida pelo Estatuto da Metrépole, a
proposta é fornecer apoio aos municipios para a implementacdo de uma agenda local de

desenvolvimento urbano, incluindo suporte técnico para a elaboragdo de politicas publicas
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municipais “adequadas a cada realidade (visdo de desenvolvimento urbano com olhar de
contexto)” e colaboracdo na “claboragdo ou revisdo de instrumentos de desenvolvimento
urbano” (PNDU, 2022, n. p.). Destaca-se que a propria ideia de uma colaboracdo técnica da
Unido para os municipios ja favorece uma dindmica interfederativa, tendo em vista a visdo mais
ampla e, em geral, um quadro técnico mais completo no &mbito federal do que em pequenos
municipios, por exemplo. Além disso, também chama a atencdo o destaque para a
implementacdo de politicas locais atentas ao contexto, de modo que, com exce¢do do
direcionamento da politica com uma ¢tica ainda focada no urbano, trata-se de uma discussédo
bastante aproximada com o objetivo desta tese.

No momento, estdo sendo elaborados os Objetivos de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (ODUS), que estabelecem uma agenda nacional para o desenvolvimento urbano
que norteard a PNDU, objetivando o fortalecimento de acGes voltadas ao tema central da
referida politica, voltadas para “o poder publico em conjunto com a sociedade e comunidades,
nos diversos niveis federativos e em diferentes perfis de cidades brasileiras” (PNDU, 2022).
Para tal, foram realizados eventos no formato de oficinas, tanto no &mbito regional quanto, em
um segundo momento, nacionalmente. O autor desta tese participou da Oficina Regional de
Formulacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Urbano Sustentavel - Regido Sul, realizada de
modo virtual nos dias 16 e 17/06/21. Ao longo da discusséo, foi constatada a preocupacao da
organizacdo (composta por integrantes do MDR, com a colaboragdo da agéncia alema de
Cooperacdo Internacional — GIZ — e do projeto traDUS?®) em propor objetivos claros e
efetivos, inclusive no ambito da participacdo social, no entanto, ao longo de toda a discusséo,
ficou evidente o foco na politica urbana e regional, sem mencdes especificas ao espaco rural,
nem mesmo pelo Vviés restrito das atividades agropecuérias. Além da parceria com a GIZ e com
a UFERSA, o MDR informa que ira propor “didlogos virtuais técnico-académicos com a
parceria do [IPEA e ANPUR” (PNDU, 2022). Logo, mesmo sendo constatado pelo autor desta
tese a possibilidade de avangos tanto na reducdo das desigualdades quanto em processos
participativos mais efetivos a partir da PNDU, ainda néo se sabe como sera o resultado, tendo

em vista tratar-se de um processo em elaboracéo.

% Projeto decorrente da parceria entre 0 MDR e a Universidade Federal Rural do Semiarido (UFERSA) com o
objetivo de promover a¢des de educacdo urbana por meio de capacitacdes e campanhas sobre os temas de
desenvolvimento urbano sustentavel, PNDU e Carta Brasileira para Cidades Inteligentes. Destaca-se aqui a
participacdo de uma Universidade Rural no processo, que foi reestruturada no ano de 2005 a partir de politicas do
REUNI.
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6.3. Da dicotomia normativa ao planejamento e gestao interfederativa

A andlise dos discursos expressos pela legislacdo apresenta um direcionamento geral
das legislaces, realizando um tratamento diferenciado para os espacos urbanos e rurais. Tal
dicotomia é originada pelo Decreto-Lei n® 311/1938, que passa a considerar a sede municipal
como urbana e caracteriza o rural por expulsédo. desde entéo, todas as leis subsequentes voltam-
se especificamente para um dos espacos ou, quando abordam ambos, o fazem com tratamentos
diferenciados, em geral prevendo mais direitos e oportunidades para o espaco urbano, ainda
que traga elementos relevantes (como a fungdo social da propriedade e a reforma agréria)
também para o espaco rural, no entanto sempre direcionadas a atividades produtivas.

O CTN (BRASIL, 1966) distingue o urbano do rural por meio da tributacdo e apresenta
uma questdio de competéncias federativas. E um marco legal para a questdo politico-
administrativa do espago urbano ter gestdo prioritariamente municipal, enquanto o rural sempre
se remete ao governo federal, competéncias reforgadas pela CF. Mesmo com a previsao de que
0 ITR possa ser destinado a prefeitura municipal mediante convénio com a Unido, a
competéncia sobre a tributacdo e até mesmo as informacdes obrigatoriamente prestadas pelos
proprietarios rurais (como o CAR) voltam-se a esfera nacional, ampliando o distanciamento e
a referéncia da populacéo rural com relagdo a municipalidade.

Ja a LF n° 6766/79 refere-se exclusivamente ao parcelamento do solo urbano, o que é
apropriado por permitir a realizacdo de loteamentos somente em espagos urbanos, de modo a
promover um controle de densidades demogréaficas. Como exposto nos capitulos 2 e 3, a
densidade demogréafica é um dos principais critérios de classificacdo e caracterizagdo dos
espacos urbanos e rurais, tanto mundial quanto nacionalmente. A questdo é que os loteamentos
sd0 um processo relevante para a destinacdo de areas publicas e infraestruturas, facilitando uma
distribuicdo mais equitaria de equipamentos (como voltados a salde, educacdo e seguranca),
espacos abertos e de convivéncia, além de todas as redes de infraestrutura (como sistema viario,
iluminagdo e saneamento). A flexibilizagdo de critérios e de percentuais destas areas e destas
infraestruturas, que passa a ser legislado de acordo com as leis de parcelamento do solo
municipais, trata-se de uma questdo relevante, portanto. E, ainda, tendo em vista a
impossibilidade de realizagéo de loteamentos em areas rurais, a melhor distribuicdo destas
infraestruturas torna-se ainda mais dificil, ficando totalmente destinada ao poder publico.

Na relacdo entre 0 CTN e a LF n°® 6766/79, tem-se que ambas relacionam, portanto, a

infraestrutura minima especificamente as areas urbanas. A questdo € que a primeira legislacdo
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estabelece requisitos minimos para a propriedade ser considerada urbana listando tanto
infraestruturas de saneamento basico quanto iluminacdo publica e domiciliar, além da
proximidade de equipamentos de saude e escolares (distantes no maximo 3 quilémetros da
propriedade). Ainda traz que estes devem ser construidos ou mantidos pelo Poder Publico, ou
seja, possibilita a realizacdo por parte do ente privado (como deveria ocorrer nos processos de
loteamento). Ja a segunda legislacdo cita as infraestruturas basicas, incluindo também a rede de
energia, no entanto passa a flexibiliza-las ao possibilitar a determinacao dos elementos minimos
de acordo com legislacdo municipal. Ainda, ndo traz distancias minimas ou critérios claros,
além de também ser mais permissiva nos casos de habitacdo de interesse social, tanto para a
distribuicdo de infraestruturas, quanto com relacdo as dimensdes do lote. Um elemento positivo
desta Gltima €, ao transferir a normatizacao ao nivel municipal, estabelecer a necessidade de
atendimento dos objetivos e diretrizes estabelecidos pelo plano diretor municipal para a zona
em que se situa a propriedade.

Trata-se de um paradoxo, tendo em vista que ndao ha a necessidade de comprovacdo do
exercicio de fungdes urbanas basicas para considerar uma area do municipio como urbano. No
entanto, a presenca de equipamentos e infraestruturas e servicos (como as estabelecidas pelas
referidas legislacbes) sdo vistos como, legalmente como a negagdo da condigdo rural
(WANDERLEY; FAVARETO, 2013).

Cronologicamente, tem-se entdo a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 que,
embora ndo revogue ou altere as legislacGes anteriores abordadas nesta tese, traz muitos
avancos, em especial pelo estabelecimento de principios, direitos e garantias fundamentais,
incorporando a funcdo social da propriedade e o direito a moradia e os demais principios de
igualdade. A politica Urbana é tratada em um Capitulo especifico (1), e traz definicdes
importantes para o presente estudo como a obrigatoriedade do plano diretor municipal para
“cidades com mais de vinte mil habitantes”, sendo este o “instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana” e utilizado para determinar o cumprimento da fungao
social da propriedade (Art. 182).

Ja o espago rural ¢ abordado na Lei Maior no Capitulo III, intitulado “da Politica
Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria”. Como expresso pela denominacdo, o foco da
legislacdo é direcionado para as atividades produtivas. No entanto, ainda ha margem para
debate, como nos critérios que a propriedade deve apresentar para comprovar 0 cumprimento
da fungéo social (como o aproveitamento racional e adequado e a exploracdo que favorega o

bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores) que, embora considerem questdes de
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exploragdo da propriedade, ndo estabelecem uma finalidade especifica. A questdo é que esta
definicdo é dada por sua regulamentagdo (LF n® 8629/93), que, ai sim, estabelece critérios
voltados a producao primaria (mais especificamente produtos vegetais e pecuaria).

Ou seja, tendo em vista que a regulamentacdo posterior dos referidos capitulos da
constituicdo busca ampliar o entendimento e a aplicacéo da legislacéo original, tem-se que estes
findam por fortalecer a dicotomia urbano-rural. O Estatuto da Cidade, por exemplo, néo
apresenta instrumentos direcionados ao espaco rural. Logo, mesmo inovando ao estabelecer
que o plano diretor deve abranger todo o territério municipal, ndo apresenta claramente como
este planejamento deve ser realizado e tampouco apresenta ferramentas de gestdo para a
efetivacdo das eventuais diretrizes estabelecidas.

Ou seja, ndo se trata somente de uma questdo dos termos utilizados (como a propria
dicotomia de nomenclatura entre o Estatuto da Cidade e a regulamentacdo dos dispositivos
constitucionais relativos a reforma agraria), mas sim, uma questdo do foco central de cada
legislacdo. Como apresentado por Custodio na discussdo realizada referente ao direito
urbanistico, a propria questdo das competéncias estabelecidas constitucionalmente traz uma
diferenca de entendimento para o Direito Urbanistico e o Direito do Ordenamento, de modo
que ndo se trata apenas de “uma razao purista ou académica, desprovida de significancia real
ou pratica” (2018, n. p.). Trata-se de uma destinacdo, delimitada pela CF, de distintos papéis
entre 0 municipio e a Unido, de modo que “toca ao jurista identificar o sentido e o alcance de
cada uma delas para um correto desenvolvimento e aplicagdo do Direito no pais” (CUSTODIO,
2018, n. p.).

Outra questdo é que nem a Carta Magna e tampouco suas regulamentacdes revogam o
Decreto-Lei n® 311/1938, de modo que todavia ndo existem critérios claros para a defini¢do de
0 gque pode ser considerada como cidade. O que existe sdo determinacdo gerais relacionadas a
uma estrutura politico-administrativa e a distincdo entre os poderes por meio de competéncias
particulares, sendo o espaco urbano delegado a esfera local. Tem-se, portanto, a existéncia de
cidades que variam desde mil habitantes até 10 milhdes, sendo aplicadas as mesmas legislacdes
relacionadas a politica urbana. Assim, para Afonso, Nébrega e Bandeira (2009), tem-se a
problematica da falta de requisitos técnicos que possibilitaram, por exemplo, uma melhor gestao
das contas publicas a fim de direcionar politicas publicas voltadas a reducao das desigualdades
socioespaciais e de renda.

N&o se trata de uma simples questdo tributaria como a destinac¢éo do IPTU, do ITBI e

do ITR. Esta leitura limitada restringiria a questdo a simples definicdo do perimetro urbano.
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Trata-se do estabelecimento de politicas publicas e da previsdo de instrumentos que colaborem
nos processos de gestdo. desdobrando a questdo da tributacéo, por exemplo, considera-se muito
mais efetivo um mecanismo de atualizacdo constante da Planta Geral de Valores, modificando
o valor do IPTU de acordo com as mais valias urbanas, do que simples ampliacdes do perimetro
urbano com viés politico e/ou arrecadatorio.

Dentre as legislacOes analisadas, destaca-se que as duas mais recentes (LF n° 13.089/15
e LF n®13.465/17) sédo as que apresentam maior cuidado com os termos e defini¢des, bem como
com uma abordagem que possibilite sua aplicacdo das dindmicas urbano-rurais e/ou regionais
e metropolitanas. Esta Gltima, também conhecida como lei do REURB, embora traga novas
definicBes especialmente para as regularizagdes fundiarias urbanas, ao caracterizar o ndcleo
urbano como ‘“assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas (...),
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita
como rural”, possibilita que a lei seja aplicada independentemente das fronteiras politico-
administrativas pré-estabelecidas de urbano-rural.

A preocupacdo geral da LF n® 13.465/17 é com a melhoria das condi¢cdes de vida,
estabelecendo equipamentos e infraestruturas minimas, além de incorporar também a previsdo
de habitacdes, para os projetos de regularizacdo fundiaria a fim de evitar uma urbanizagéo
precarizada. H& também a previsdo de uma regularizacdo fundiaria social (REUB-S), cujas
obras de infraestrutura sdo de responsabilidade do poder publico. Verifica-se uma fragilidade a
partir da possibilidade de incorporacdo da infraestrutura tanto antes quanto durante a
regularizacdo fundiaria, o que pode resultar em processos indeterminados para a implantacéo
da urbanizacgdo basica. Tampouco € estabelecido qualquer critério com relagdo ao acesso aos
equipamentos de maior complexidade e centros comerciais, de modo que as comunidades
regularizadas, todavia, podem passar por um processo de segregacdo. Mesmo com algumas
ressalvas, entende-se que se trata de uma legislacao bastante flexivel e com boa possibilidade
de efetivacdo para os municipios, incorporando inclusive questfes contemporaneas como o
empoderamento feminino a partir de uma priorizacdo da titularidade fundiaria.

Verifica-se também questbes inovadoras no Estatuto da Metropole, com novas
possibilidades de romper com as fronteiras administrativas por meio de um processo de
planejamento e gestdo interfederativo. No entanto, verifica-se uma forte referéncia (tanto
diretas quanto por meio de termos e instrumentos) com o Estatuto da Cidade, de modo que o
foco é no centro urbano e na metrdépole, sendo o rural incorporado somente pela dindmica

regional. Ou seja, a CF 88 estabeleceu uma Politica Urbana basica, que foi regulamentada pelo
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Estatuto da Cidade, que teve avangos especialmente em novas possibilidades de planejamento
e gestdo a partir do Estatuto da metrépole, mas mantendo o foco original, centrado na Politica
Urbana.

Por fim, a lei reforca e incentiva a conformacéo das Aglomeracdes urbanas (AU) e das
Regides Metropolitanas que, apds um longo periodo com atencédo especial por parte do Governo
Federal (como nas décadas de 1970 a 1990, conforme apresentado no capitulo 3), no século
XXI encontravam-se em um processo de estagnacao politica, muito em virtude da dificuldade
de realizar um planejamento e gestdo de modo interfederativo (SA, et al., 2017). Trata-se da
tentativa da promocéo de um esforgo coletivo para resolver a¢des de interesse comum, como é
0 caso das desigualdades, que é transversal aos municipios e pode ser associada com dinamicas
de rede de cidades, de processos de segregacdo e movimentos pendulares. Com relacdo aos
instrumentos bésicos estabelecidos, tem-se a tentativa de um desenvolvimento urbano
integrado, no entanto ainda sem uma atencdo minima aos espacos rurais. Assim como no
Estatuto da Cidade, tem-se uma atengdo constante para 0S processos participativos e novas
formas de gestdo, inclusive incentivando consércios e parcerias publico-privadas.

Em que pese o0s avancos estabelecidos, sua implantacéo ainda é considerada um grande
desafio, tanto para os estados quanto para 0s municipios, tendo em vista a complexidade politica
estabelecida pela referida legislagdo, em especial considerando o quadro atual de
individualismo federativo endémico (SA, et al., 2017). Mesmo com toda a tentativa de maior
integracdo entre as distintas esferas politicas, todavia mantém os principios constitucionais de
autonomia federativa, de gestdo democratica e da consideracdo das particularidades locais e
regionais. Ou seja, trata-se de uma legislacdo avancada, que ainda € bastante distante da
realidade politica nacional, mas que aponta para uma direcdo bastante pertinente de integracdo
regional para a superacdo de objetivos comuns de dificil resolucdo se enfrentados
individualmente. Mais do que a questdo politica-administrativa, tem-se que romper com
questdes culturais como o estabelecimento da sobreposicdo dos elementos de interesse comum

sobre os individuais.
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7. POR UM PLANEJAMENTO TERRITORIAL

Inicia-se este Ultimo capitulo retomando o objetivo geral da tese, que é estabelecer a
relacdo entre os limites e perspectivas do planejamento territorial no Brasil com as questdes de
direcionamento das politicas publicas para os espacos urbano e rural, explicitando as
desigualdades socioespaciais a partir dos efeitos de lugar (BOURDIEU, 1997 [1982]). Para
responder a este objetivo, a tese compromete-se, primeiro, a identificar lacunas que estruturam
a construcéo do sentido da dicotomia urbano-rural no Brasil. Identificam-se pressupostos na
normatizagdo, na producgdo tedrico-académica, nos procedimentos técnicos, na gestdo publica
e nos critérios utilizados pelos indicadores de desenvolvimento socioeconémico (ou humano),
voltados a analisar as dindmicas de renda, saude e educacdo da populacdo. Como resultado,
tem-se a consolidacdo de limites politico-administrativos que findam por configurar fronteiras
para a populagdo com maior vulnerabilidade, acentuando as desigualdades a partir de processos
de segregacéo.

A problematica central abordada — a incidéncia do planejamento territorial na relacéo
urbano-rural — emerge da experiéncia empirica do autor da tese a partir de atividades técnicas
voltadas ao planejamento territorial (como planos diretores, planos de mobilidade urbana,
codigos de obras) e projetos arquitetdnicos e urbanisticos (incluindo equipamentos publicos
culturais e de salde e espacos abertos). Através da proximidade com os técnicos e gestores do
servico publico, identificou-se a dificuldade que os municipios enfrentam em relacdo a gestao
dos espacos rurais e das comunidades urbanas periféricas. Dentre as principais questdes
apontadas, destaca-se a caréncia de dados e informacdes que traduzam a realidade do espaco
rural e a dificuldade em compreender e aplicar corretamente as legislagdes (tanto no espacgo
urbano quanto no rural), elementos os quais, somados, condicionam a auséncia ou omissdo dos
gestores publicos para locais e comunidades situadas além da cidade formal.

Como consequéncia, mesmo com a realizacdo de visitas técnicas, tem-se grande
dificuldade em propor estratégias e diretrizes para 0s espacos rurais nos processos técnicos de
planejamento territorial, fato agravado pela auséncia de instrumentos legais especificos. Tal
dificuldade ndo ocorre na mesma propor¢do para espagos urbanos, mesmo se tratando de
comunidades periférica e com urbanizacdo e incompleta, posto que, para estas, 0S avangos
regulatérios encontram fundamentacdo consolidada e de boa aplicabilidade (como a LF n°
13.465/17), em especial no que tange a regularizacdo fundiaria. Ou seja, identifica-se que, para

as comunidades com urbanizagéo precarizada situadas na cidade, o cerne da questdo situa-se
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nos processos de gestdo publica, considerando a dificuldade desta em efetivar as politicas,
programas e projetos estabelecidos pelo Plano Diretor e demais legislacdes relativas ao
ordenamento territorial nas periferias urbanas.

Desde a identificacdo da questdo até a formulacdo do objetivo geral apresentado, tem-
se 0 que Bachelard (1996[1938]) expde como ruptura do primeiro obstaculo epistemologico
(BACHELARD, 1996 [1938]), que consiste na formulacdo de problemas que até entdo
pareciam invocados a partir da empiria. Trata-se da primeira experiéncia (BACHELARD, 1996
[1938]), que parte de um sistema fundado no empirismo imediato e que ndo considera a
compreensdo ampla do fendmeno, sendo esse superado a partir do processo de ruptura
decorrente do aprofundamento cientifico. Entdo, esta tese resulta de um problema que emerge
da empiria e passa a ser construido e fundamentado teoricamente, a fim de identificar as
questdes que relacionam o espaco urbano e o rural pelo viés da realidade socioespacial
brasileira, estudados a partir da identificacdo das dinamicas de desigualdades associadas a este
processo. Entende-se, portanto, que a anélise das desigualdades foi o tema utilizado nesta tese,
seja a partir da discussdo tedrica realizada, seja por meio dos procedimentos de método, para
compreender a questdo de fundo que se volta aos limites e perspectivas do planejamento e da
gestdo territorial.

Logo, o projeto de tese elaborado, inicialmente intitulado “As Margens do
Planejamento”, buscava defender que o planejamento territorial no Brasil possui lacunas muito
significativas no que tange a gestdo publica e a relacdo entre o urbano e o rural. A hipétese
deste argumento era que estas seriam as principais margens ainda ndo incorporadas aos
processos politico-administrativos, muito em virtude de questbes juridico-normativas, que
estabelecem uma hierarquizacdo das dindmicas intraurbanas. Isto posto, desde o principio, a
questdo da legislacdo era entendida como central para a discussdao a medida que é inerente aos
processos de gestdo e planejamento territorial. Todavia, esta discussdo era fragilmente
sustentada tanto pela empiria quanto pelo senso comum, tendo em vista 0 amplo debate ja
realizado sobre a relacéo entre a legislacdo nacional e os processos de planejamento territorial,
sobretudo com relagdo ao Estatuto da Cidades (BRASIL, 2001) e as legislacGes de

regularizacdo fundiaria?’,

27 Como em Maricato (1993; 2006; 2011), Rolnik (2011; 2012), Wanderley e Favareto (2013) e Marzulo; Heck;
Filippi, 2020.
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O que se destacou teoricamente ao longo do estudo é que este debate sobre a relacéo
entre planejamento territorial e legislacdo tenha sua atengédo voltada, especialmente, para o
espaco urbano, ndo sendo ampliada para o rural, ou ainda, contemplando a relacéo urbano-rural.
As excecdes sdo Wanderley e Favareto (2013) que apresentam o0s elementos positivos
estabelecidos pelo Estatuto da Cidade com relacdo as legislac@es voltadas ao espaco rural,
defendendo que seria necessaria uma normatizacao semelhante que incorpore 0s espagos rurais,
corroborando com parte do que é defendido por esta tese. A critica, no entanto, volta-se para a
incorporacdo da multiplicidade no espaco rural e a funcdo social da propriedade, sem
aprofundar-se na questdo do planejamento territorial. Foi a partir da identificagdo desta lacuna
normativa que se buscou as possiveis origens deste direcionamento, sendo identificadas tanto
questdes da centralidade do debate sobre a questdo urbana mundialmente, tendo em vista a
relevancia da dindmica da urbanizagdo mundial no século XX?8, quanto as questdes de
formacdo, considerando que, ao menos nacionalmente, este debate se concentra em
profissionais arquitetos e urbanistas (como em MARICATO, 1993; 2006; 2011; ROLNIK,
2011; 2012). Analisando os DCNs dos cursos de graduacao, a questdo da dicotomia entre
urbano e rural € evidente, como exposto na introducao desta tese.

Uma das questdes centrais, que também tem implicacdo normativa, sdo 0s critérios
utilizados para a definicdo de urbano e de rural, discussao bastante relevante, mas que néo se
aprofunda especificamente na normatizac¢ao do espaco rural ou em como a legislacao direciona
as politicas publicas que se voltam a atividades primarias?®. Trata-se de um debate mais comum
no ambito da geografia, como fica evidente na discussdo apresentada em IBGE (2017), e
voltados para o reflexo deste processo nos indicadores oficiais.

Com relacdo a urbanizacdo, a identificacdo desta como um fendmeno mundial e
imbricado com as dindmicas do capital também foram fundamentais na construcéo tedrica do
objeto. Neste sentido, a nocao de efeitos de lugar (BOURDIEU, 1997), possibilita uma visdo
mais ampla deste fen6meno ao estabelecer questdes sobre 0s processos de segregacéo. Tem-se
que, se o sujeito se encontra em um local espacialmente segregado, suas relacdes dar-se-ao
territorialmente estruturadas nestas fronteiras sociais, compreendidas como se fossem naturais.
Estas caracteristicas sociais do espaco, entdo, passam a ser varidveis com relacdo a maior ou

menor posse das diferentes espécies de capital (social, cultural, econdmico e simbolico) por

28 Como em Jacobs (2011 [1961]), Velho, (1967), Lefebvre (1986 [1974] e Harvey (2005; 2013).
2% Como nacionalmente em Veiga (2001; 2004), Kageyama (2008), Wanderley e Favareto (2013).
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parte de seus habitantes, enfatizando as hierarquias e desigualdades sociais existentes
(BOURDIEU, 1997). Logo, a partir de Bourdieu (1997), formulou-se a relagcdo entre as
desigualdades e as dindmicas socioespaciais, construcdo teoria que fundamenta esta tese. Esta
desigualdade é explicitada na relacdo entre o espaco urbano e o rural, especialmente pelo viés
de politicas publicas, fazendo com que o primeiro apresente uma grande desigualdade de renda
e 0 segundo uma dindmica de esvaziamento e de manutencdo da pobreza a partir da menor
acessibilidade as distintas espécies de capital (BOURDIEU, 1997). Além disso, a conclusao
dos capitulos 4 e 5 fundamentam que o espaco rural também apresenta outras formas de
desigualdade bastante evidentes, como de género, etarias e relativas a posse de propriedades.

A andlise socioldgica realizada por Bourdieu (1997), porém, ndo incorpora um elemento
relevante para o debate aqui proposto: a centralidade das questfes de acumulacao de renda com
a questdo fundiaria, entendida como estruturante do sistema capitalista. E neste sentido que
Harvey (2005) traz contribui¢des relevantes, ao compreender que ndo se trata apenas de uma
mudanga de compreensdo do tempo e do espago, mas de desenvolvimentos espaciais
intencionalmente desiguais numa dindmica situada no amago do processo de acumulacédo por
espoliacdo e hiperconcentracdo de capital irrestrito, em especial estruturado na propriedade
privada (HARVEY, 2005).

Para aprofundar-se no caso brasileiro, 0 estudo do espago urbano e do espago rural a
partir das desigualdades apresenta resultados que remetem as questdes de formacdo e
constituicdo do pais, que vao desde os historicos processos de divisdo fundiaria (IBGE, 2017),
passando pelo periodo de intensificacdo da urbanizacdo e metropolizacdo decorrente da
industrializacdo no pais (SANTOS, 1997), efeito de discursos e politicas que expressam uma
exaltacdo as cidades. Assim, Santos (1997) € utilizado neste estudo para estabelecer essa relagcdo
entre o fendbmeno mundial e o caso brasileiro. O autor traz que a cidade moderna pode ser
considerada como um lugar edificado que opera como um polo de referéncia da sustentacdo do
capital economico. Traz ainda que “a intensa urbanizacdo vivenciada no Pais deve levar em
conta hoje ndo apenas 0s processos migratorios como também o fendmeno da peri-urbanizagédo
tanto pela difusdo do modo de vida urbano quanto pela construc¢do de novas zonas residenciais”
(SANTOQOS, 1997, p. 8). Configura-se entdo um modelo que ndo considera o local onde vive a
populacédo pobre, apenas a sobrepde. Esta populacdo que, ao situar-se alheia a atuacéo estatal,
manifesta uma efervescéncia criativa e criadora na relagcdo do sujeito e seu meio (SANTOS,
1997). Trata-se de um local com caréncia de participacdo e cidadania, marcado por relacdes

sociais particulares e associadas pelo meio, de modo comunitario, evidenciando que a cultura,
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para além de herdada, é também um reaprendizado das relaces profundas entre os sujeitos e o
meio no tempo presente.

Além da dindmica do capitalismo propriamente dita, tem-se também a construcdo do
capital simbolico nacionalmente centrado no urbano, sob a ténica do pensamento hegemonico
das elites, que vislumbrava a cidade como signo do desenvolvimento, do progresso, do
moderno, do espaco de maiores oportunidades. Ou seja, a propria ideia de modernidade,
intensificada nacionalmente a partir da década de 1920, que valorizava os processos de
urbanizacéo e industrializacdo para, assim, romper com uma entdo dependéncia das atividades
do setor primario, findam por remeter a uma ideia de atividade ultrapassada, antiga.
(MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). Em contrapartida, o rural foi designado a ser um espaco
produtivo desde as raizes coloniais, como se percebe nos primeiros ciclos econémicos do Brasil,
que se voltavam para o extrativismo e para uma politica de exportacdo. Trata-se de uma
exploragdo predatdria e extensiva, que buscava um retorno financeiro imediato, de modo que
nédo se centrava em questdes relevantes como 0s aspectos sociais e ambientais, resultando no
esgotamento de diversas das reservas naturais (como o exemplo do pau-brasil), sendo este
processo ainda identificado no periodo recente (MARICATO, 1995).

Maricato (1995), portanto, realiza uma aproximagao ndo realizada por Santos (1997),
tanto por um contexto geral, a partir das raizes histéricas do quadro urbano nacional e de sua
base legal, mas também para tratar das consequéncias do “capitalismo periférico (...) para a
representacdo ideoldgica alienada sobre a metrépole brasileira que embasa a acédo
discriminatoria do Estado e do mercado” (MARICATO, 1995, p. 56). A autora ainda traz
questBes relevantes no que tange a tematica central desta tese, realizando uma critica ao
planejamento urbano a partir da falta de comprometimento deste com a realidade, apresentando
a necessidade de um processo de reducao das desigualdades. Para Maricato (1995), trata-se da
necessidade de um novo paradigma, que seja mais comprometido com a questdo ambiental,
com a melhoria da questdo habitacional e com o0s avangos relacionados aos processos
participativos para grande parte da populacdo do pais, 0 que estaria implicado na necessidade
de universalizar os direitos previstos nas legislacdes e 0 acesso a justica.

Tem-se ai a construcdo da relacdo entre as dinamicas no capital no processo histérico
de constituicdo da nacéo e suas imbricacfes normativas, que se voltam para as cidades e findam
pela manutencao do processo de desigualdade. Também neste sentido, por mais que analise um
ponto pouco abordado por Santos (1997) e por Maricato (1995), Panizzi (1977), ainda na década

de 1970, chama atencdo para a relevancia de questdes politico-institucionais a partir do processo
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de criacdo das Regides Metropolitanas, que resulta em um aumento da importancia dos
municipios situados nas proximidades de cidades maiores (em geral, concentradas nas capitais).

Como resultado, tem-se processos de expansao urbana com efeitos de conurbacéo, de
modo que os “problemas que ultrapassam os limites institucionais-administrativos dos
municipios, atingindo os demais municipios vizinhos, levando-os a adotar medidas conjuntas
de atuagdo, visando a solug@o dos problemas comuns” (PANIZZI, 1977, p. 6). Logo, a autora
traz uma contribuicdo relevante ao apontar para o fato de que “a estrutura institucional-
administrativa assume um carater de agente responsavel pela legitimacdo do sistema”
(PANIZZI, 1977, p. 3), o que resulta em dificuldades de ordem prética (tendo em vista a
necessidade de uma reformulagcdo na administracdao publica), sendo esta ampliada de acordo
com a “falta de especificagdo e detalhamento das leis quanto as competéncias dos diversos
niveis de poder, especialmente dos Estados, com relacdo as suas obrigacfes na conducéo e
implantacdo do sistema” (p. 3). Ao constatar que esta tese se aprofunda na andlise de
legislagdes, incluindo inclusive o Estatuto da Metrépole, tem-se que estas colocages antecipam
questdes que permanecem estruturadas na organizacao politica atual (pds CF de 1988), mesmo
superados parcialmente alguns destes pontos pela Carta Maior a partir do estabelecimento de
competéncias para os entes federativos.

Ainda no que se refere as regides metropolitanas, Wanderley e Favareto (2013) trazem
0 impacto destas politicas para o espaco rural, corroborando que a estratégia desenvolvimentista
adotada no pais desde a década de 1940 priorizou investimentos nas cidades, reforcando a
I6gica dicotbmica tanto por um viés normativo quanto na atencdo dada pelo poder publico.
Trata-se de uma critica centrada na questdo institucional que, inclusive nas classificacGes
oficiais, caracteriza o espaco rural pela simples oposicdo e exclusdo as areas consideradas
urbanas.

Assim, considerando os diferentes tipos de capital apresentados por Bourdieu (2006), a
multiplicidade das relagdes que possibilitam a compreensdo do espaco (MASSEY, 2008) e a
vida cotidiana como aspecto determinante para a constituicdo socioespacial da sociedade
(CERTEAU, 1994; SANTOS, 1997), tem-se uma compreensdo ampliada sobre as dinamicas
da desigualdade, o que possibilita fazer uma avaliacdo da atuacdo de politicas publicas e dos
processos de planejamento territorial vigentes no Brasil. Tais dados, todavia pouco explorados
nos processos técnicos relacionados as politicas publicas de planejamento territorial,

apresentam-se de grande valia analitica para a compreensdo do fendmeno das desigualdades.
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A partir desta contextualizagdo do problema, retoma-se aqui a proposta de tese, a fim
de aprofundar os elementos que a estruturam. Como exposto na introducéo, a tese defende que
a grande desigualdade entre o urbano e o rural é consequéncia da regulamentacdo politico-
administrativa, que incide nos efeitos de lugar e condiciona as atividades de gestdo e de
planejamento territorial. E suma, a estruturacdo da tese incorpora trés conclusfes parciais
discutidas nos capitulos anteriores, que sdo: a) a grande desigualdade entre o urbano e o rural
resulta em uma dinamica de esvaziamento populacional seletivo e aumento da pobreza no rural,
b) a regulamentacdo politico-administrativa nacional reafirma a dicotomia urbano-rural, seja
pelo viés juridico-normativo, seja administrativamente por meio das politicas publicas definidas
pelos trés niveis de governos (nacional, estadual e municipal); c) a estrutura estatal, referida no
item b, condiciona as atividades de gestdo e de planejamento territorial, em especial pelo
direcionamento de politicas publicas, pela distribui¢do de equipamentos e servigos, e pela maior
ou menor facilidade de atuacdo no territdrio a partir dos instrumentos legalmente previstos.

Assim, o0s proximos trés subcapitulos buscam aprofundar o debate sobre estas
conclusdes parciais, visando a consolidacdo do argumento de tese. Por fim, serdo discutidas
outras questdes relacionadas ao tema, com o intuito de apresentar os limites e as perspectivas

do planejamento territorial.

7.1. A desigualdade entre o urbano e o rural

Este subcapitulo busca defender a constatacédo apresentada inicialmente de que a grande
desigualdade entre o urbano e o rural resulta em uma dindmica de esvaziamento populacional
seletivo e no aumento da pobreza no rural. Para tal, parte-se dos resultados dos capitulos 4 e 5
desta tese, que aprofundam a analise dos indicadores de desigualdade e de desenvolvimento
socioeconémico (ou humano, de acordo com a origem da abordagem) a partir do estudo de caso
do Brasil, com enfoque no Estado do Rio Grande do Sul. Na sequéncia fundamenta-se
teoricamente a relevancia dos resultados para os efeitos da desigualdade e da pobreza para a
populacéo.

No capitulo 4, tem-se que o pais é considerado um dos mais desiguais do mundo pelo
critério de renda, medido internacionalmente pelo indice de Gini. Mesmo com a tendéncia de
reducdo das desigualdades no periodo entre 1993 e 2015, o pais segue entre 0s 12 paises mais
desiguais do mundo por este critério, evidenciando que se trata de uma tendéncia mundial, de

modo que as a¢les que acarretaram o resultado positivo no indice de Gini para o periodo ainda
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podem ser consideradas pouco expressivas. Esta questdo é agravada, tendo em vista que o Brasil
possui uma das maiores economias do mundo e é um dos paises mais populosos do globo
(BANCO MUNDIAL, 2022).

Ainda na comparagdo com outros paises, Boyer (2016) traz que esta melhora no indice
de Gini foi verificada nos principais paises da América Latina no periodo entre 2002 e 2014,
sendo associadas, pelo autor, a uma série de politicas publicas de carater redistributivo
realizadas por governos progressistas, em oposi¢cdo a paises de alto ingresso, que apresentam
uma tendéncia de aumento da desigualdade de renda. Trata-se, portanto, de um argumento que
vai no sentido das ideias defendidas por Piketty (2014), embora com politicas publicas muito
mais embrionarias em comparacdo com as propostas pelo autor (sem a inclusdo de
reformulagdes estruturais, por exemplo, com as que se voltam a uma tributacdo diferenciada).
Tal resultado dos paises da América Latina destaca-se no cenario mundial tendo em vista a
elevacdo da desigualdade de renda nas principais poténcias econémicas a partir da década de
1970 (como Estados Unidos, india, China, Reino Unido), conforme Bem e Miebach (2016).
Além das questdes inerentes a consolidacao do sistema capitalista (que é estruturado a partir da
acumulacdo de riquezas, logo, com incidéncia direta na desigualdade de renda), Frohlich (2014)
aponta especificamente para a questdo da educacdo de ensino superior associado ao padrédo do
processo técnico que resulta em uma mais discrepancia entre salarios.

No caso brasileiro, tem-se que a reducdo das desigualdades no pais no periodo entre
1993 e 2015 esta associada a uma maior estabilizacdo da economia combinada com politicas
publicas voltadas a populacdo de baixa renda (MARZULO; HECK; FILIPPI, 2020). Verifica-
se que entre 1991 e 2010 o resultado do IDHM foi positivo tanto pelo critério geral quanto pelas
categorias de analise isoladas (Renda, Educacédo e Longevidade), o que evidencia avangos no
desenvolvimento humano de um modo geral.

As desigualdades espaciais identificadas nacionalmente remetem a uma maior ocupacéo
da costa atlantica decorrente tanto de uma formacéo histérica da colonizag¢do do pais quanto
dos efeitos de polarizacdo das grandes cidades, incluindo quase metade das capitais estaduais.
Com isso, tem-se uma configuracdo bastante distinta na dindmica de redes de cidade, resultando
em uma tendéncia de maiores dindmicas de conexfes e acessibilidade a servigos e
equipamentos situados proximos a costa. Em oposi¢do, os locais que se aproximam das
fronteiras com outros paises latino-americanos tendem a apresentar menores indicadores
populacionais (com excecdo de alguns estados situados nas Regides Sul e Sudeste, conforme

Figura 6), apresentando, assim, um predominio de atividades relacionadas com o espaco rural.
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Como exposto, tanto a dindmica da rede de cidades como a questdo da densidade demografica
(fatores que se correlacionam), promovem um maior dinamismo nas rela¢Ges sociais, uma vez
que “a proximidade no espaco fisico permite que a proximidade no espago social produza todos
os seus efeitos facilitando ou favorecendo a acumulacéo de capital social e, mais precisamente,
permitindo aproveitar continuamente encontros ao mesmo tempo casuais e previsiveis”
(BOURDIEU, 1997 [1982], p. 163-164).

Esta estruturacdo diferenciada nacionalmente com relacdo as densidades e localizacéo
das maiores cidades, contudo, ndo se reflete diretamente na desigualdade de renda,
considerando que todas as regifes do pais apresentaram reducéo no indice de Gini no periodo
entre 1995 e 2015, embora ndo na mesma proporcdo (conforme Tabela 7). A Regiéo Sul, que
ja possuia 0 menor valor dentre as regides do pais no inicio do periodo, foi a que expressou
resultado mais significativo, o que pode ser associado a distribuicdo equilibrada na
conformacéo de rede de cidades do que as demais (como se verifica na Figura 16). Por outro
lado, a Regido Nordeste, caracterizada por uma ocupacao predominantemente litoranea, é a que
apresenta maior desigualdade de renda em todos os periodos, tendo em vista sua extensdo
territorial, superior a da Regido Sul, somada a uma urbanizagdo concentrada, o0 que aumenta as
possibilidades de desigualdades (em especial ao considerar os valores regionais nao
estratificados). Além disso, tem-se uma questdo histérica de desigualdades na Regido Nordeste,
sendo que, no periodo de anélise, € a que manifesta 0 maior valor para o indice de Gini (61,9
no ano de 1996). O Norte e o Centro-Oeste, embora com resultados inferiores aos do Nordeste,
sdo a 22 e 3?2 regido com maior desigualdade de renda, respectivamente, evidenciando uma
discrepancia na comparacao com o Sul e Sudeste, com indices melhores.

Na questdo entre urbano e rural, isto pode representar uma tendéncia de que, quanto
maior a urbanizacdo, menor a desigualdade, posto que ha um predominio de areas adensadas
populacionalmente nas Regides Sul e Sudeste (conforme Figura 6). Entretanto, esta proposta,
que por um periodo foi a hipo6tese central desta tese, ndo é comprovada na andlise restrita a
desigualdade de renda para a relagcdo urbano-rural, na medida em que, conforme Tabela 8, a
desigualdade de renda é mais expressiva nas areas classificadas como urbanas do que nas rurais
(que apresenta valores médios cerca de 7% abaixo no indice de Gini).

Com relacdo a este resultado parcial, tem-se duas consideragdes centrais que interferem
na analise. A primeira leva em consideracdo a critica realizada com relacdo a definicdo das
tipologias urbano e rural que, ao ser definida administrativamente e sem critérios técnicos pré-

estabelecidos, faz com que muitos municipios classificados como urbanos apresentem
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caracteristicas eminentemente rurais, como aponta a critica realizada por Veiga (2001; 2004).
Soma-se a isto a dindmica intraurbana, a qual define o que é urbano e rural por meio do
perimetro urbano, sendo comum a incidéncia de areas e comunidades com caracteristicas rurais
classificadas como urbanas simplesmente por situar-se dentro limite administrativo, sendo que
o0 contrario é incomum. Com isso, tem-se que a expansao territorial de &reas classificadas como
urbanas € maior do que o crescimento populacional destas, de modo a reduzir as densidades
demogréaficas. Mesmo considerando as particularidades, tem-se que esta expansao urbana (que
resulta na reducdo dos espacos rurais), € uma tendéncia mundial, uma vez que entre 1990 e
2015, a populagdo urbana cresceu, em média, 1,9 vezes enquanto a area urbana ocupada
aumentou 2,5 vezes (NYU; 2016%0).

O segundo ponto diz respeito ao tamanho da amostra, tendo em vista que quase 85% da
populacdo brasileira é classificada como urbana (PNAD, 2015), fator correlacionado com o
primeiro ponto apresentado. Logo, com uma amostragem mais expressiva, tende-se a uma
maior variedade de apropriacdes de renda (expandindo tanto os limites inferiores quanto
superiores), resultando em valores elevados de desigualdade média. Este ponto também explica
a significativa oscilacdo dos indicadores expressos no grafico do indice de Gini para a
populacéo rural (conforme Figuras 3 e 9). Um ponto relevante € que os dados do PNAD (2015)
também trazem que a Regido Nordeste é a que possui maior percentual de areas classificadas
como rurais (26,88%), seguida pela Regido Norte (cerca de 25%), sendo que estas também sdo
as regides com maior desigualdade média de renda, respectivamente (Tabela 7).

Ainda com relacdo a renda, considerando a distribuicdo da populacdo e a relacdo de
renda apropriada e por categoria de classe (Tabela 6), no periodo entre 1992 e 2011, percebe-
se uma diminuicédo da populagéo que trabalha em categorias entendidas como rurais, bem como
um processo geral de aumento da renda, o que pode estar relacionado a reducdo da taxa de
pobreza nacional (Figura 3). Na relacdo com indice de Gini, tem-se uma grande correlacao entre
este e a taxa de pobreza (Figura 3), sendo identificada a tendéncia de que esta Gltima antecede
os resultados da desigualdade. Com isso, emerge a discussdo sobre a base da piramide de
rendimentos, sendo que o topo (a populagdo que concentra renda), mantém-se estavel em seus
privilégios, de modo que a reducdo da desigualdade de renda no Brasil esta relacionada a uma

dindmica de reducdo na pobreza.

30 Fonte: NYU Atlas of Urban Expansion. Disponivel em: <http://marroninstitute.nyu.edu/blog/the-2016-atlas-of-
urban-expansion>. Acesso em: 10 jan. 2022.
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Ja com relagdo as questBes socioespaciais, Froehlich (et al., 2011) apresenta que a
dindmica migratoria campo-cidade no Brasil apresenta particularidades relevantes, apontando
uma tendéncia para o deslocamento de jovens em busca de oportunidades de estudo, de trabalho
e de maior dinamica cultural, o que acarreta um envelhecimento da populacao rural. Com isso,
tem-se um problema com relacdo a sucessdo fundiéria, j& que 73% da populacdo associada a
producdo agropecuaria possui lacos de parentesco com o produtor e 72% sdo produtores
individuais (ndo configurando-se em situacdes de consércio, condominio ou unido de pessoas),
conforme dados do Censo Agropecuario (2017). Ainda com dados do Censo (2017), tem-se que
81% dos estabelecimentos agropecuarios apresentam como produtor homens.

Como consequéncia dessa dinamica migratéria seletiva, observa-se que a piramide
etaria dos estabelecimentos do campo apresenta uma grande desigualdade em termos de género
e etarias (conforme Figura 7), sendo que metade desta populacdo € masculina, com idade entre
45 e 64 anos. Na relacéo entre os Censos Agropecuérios de 2006 e 2017, percebe-se uma grande
mudanca em um curto periodo, com um aumento das pessoas com mais de 55 anos e a reducdo
de criancas, de jovens adultos e de mulheres, (IBGE, 2006; 2017). Para Froehlich (et al., 2011),
mulheres jovens correspondem a maior parcela do que se entende por éxodo rural seletivo,
provavelmente colaborando para que correspondam a um percentual populacional ainda maior
nas cidades (na relagéo entre género), e com maior grau de escolaridade.

Como resultado, revela-se que o numero de pessoas ocupadas em atividades
agropecuarias no Brasil diminuiu 8,8% entre 2006 e 2017 e 0 somatério de todas as areas com
estabelecimentos agropecuarios apresentou um aumento de cerca de 5% no mesmo periodo
(CENSO, 2006; 2017), acarretando uma diminuicdo populacional, de densidade demogréfica e
de maior concentracdo fundiaria. Com isso, confirma-se a permanéncia do éxodo rural no
periodo recente, mas com o destaque de tratar-se de uma migracao seletiva.

Trata-se de um fendmeno mundial acentuado pela polarizacdo das cidades na dindmica
capitalista, como apontado por Bourdieu (2004) ainda na década de 1960, ao estudar o
crescimento do celibato relacionado ao espaco rural na Franga. Também na Espanha tem-se
diversos estudos importantes sobre esta questdo, como aponta Rioja (2009), que afirma tratar-
se de um desequilibrio do tecido social, o que levou o governo do pais a desenvolver politicas
publicas voltadas a populagéo rural.

A partir da discussao realizada até aqui, verifica-se a existéncia de uma disparidade em
ao menos quatro tematicas: a) espacial, a partir da relacdo da historica ocupacéo litoranea e do

interior do pais, a qual se soma o éxodo rural, refletindo na densidade demografica distinta para
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regides brasileiras; b) de género, havendo uma masculiniza¢cdo do campo; c) etaria, havendo
um envelhecimento do campo; d) de diferencas de oportunidades de geragéo de emprego e
renda entre espaco urbano e rural, acentuando a dindmica do éxodo rural.

Soma-se a estes pontos o resultado das categorias de analise que associam género,
localizagdo (urbano ou rural) e questdo racial (Figura 9), que apresenta uma tendéncia de
reducdo da desigualdade de renda para todas as categorias no periodo entre 1995 e 2015. Mesmo
essa analise estratificada aponta para a maior desigualdade nos espagos urbanos com relacao
aos rurais, de modo que se entende que a questao do urbano e rural apresenta-se como prioritaria
dentre as diferencas entre os melhores e piores indicadores. Além disso, ndo ha uma alteracdo
significativa na ordem das categorias de analise, sendo que, novamente, tem-se uma oscilacdo
expressiva na desigualdade de renda da populacao rural. De acordo com os resultados, entende-
se que a questdo racial é também de grande significancia, uma vez que se observa maior
desigualdade entre a populagéo branca, de modo que a primeira incidéncia de uma categoria
com pessoas negras estd na 102 classificacdo (masculino urbano negra). Por fim, tem-se a
questdo de género, que, de um modo geral, manifesta resultados intercalados dentro do quadro
analisado.

O que se pode concluir é que a desigualdade de renda, como exposto sumariamente, nao
representa necessariamente melhores ou piores oportunidades para a populacdo. Se toda a
populacdo de determinado local ou categoria de analise for de baixa renda, a desigualdade sera
pequena e as pessoas nao terdo condi¢des de ter uma vida digna, bem como oportunidades de
acesso a educacdo, a saude e ao emprego. Um exemplo disso € que a populagdo com menor
indice de desigualdade é a feminina negra e rural, que é a populacdo que historicamente mais
sofre com os efeitos da segregacao e com preconceitos (ITDP, 2018). O estudo do ITDP (2018)
aponta que o homem branco se situa no topo da hierarquia no que se refere a acesso as
oportunidades de emprego e renda, seguido das mulheres brancas, homens negros e, por fim,
mulheres negras. O que se traz de novo nesta tese é a desigualdade entre urbano e rural neste
contexto, evidenciando que a populacdo rural € mais empobrecida do que a que reside em
cidades, confirmando o que é apresentado por Kageyama (2008) e demonstrado pelos dados.

Essa desigualdade mantém a mulher, em especial as autodeclaradas negras, em situacdo
de vulnerabilidade, tanto no &mbito familiar quanto no social, tendo menos oportunidades de
conseguir um emprego com melhores salarios na comparagdo com homens em geral e com
mulheres brancas. Destaca-se, por fim, a relevancia de politicas publicas voltadas também a

desigualdade de género, questdo ampliada na andlise das legislagGes realizada no capitulo 6,
276



tendo em vista que parte das legislagdes prioriza a mulher nos casos de titulacdo de propriedade,
ampliando a seguranga na relagcdo domiciliar.

Estabelece-se uma hipotese de que a classificacao apresentada corresponde a populacao
com maiores oportunidades de emprego e renda, além do acesso as distintas espécies de capital
(BOURDIEU, 1997). Ou seja, entende-se que 0s extratos superiores de renda sdo ocupados por
homens brancos urbanos, o que, considerando que também existem sujeitos nesta categoria com
situacdo de pobreza, amplia a desigualdade de renda. Aponta-se também que a incidéncia da
dindmica capitalista se manifesta de modo distinto entre o espaco urbano e o rural, mantendo a
cidade como o local de concentracdo do capital mesmo com o crescimento do agronegocio em
grandes propriedades com uma producdo voltada para a exportacéo.

No cenério brasileiro, verifica-se que, além da desigualdade no espaco urbano e no
espaco rural, ha grande incidéncia de desigualdade entre estes dois espacos, como demonstram
os dois conjuntos destacados da Figura 9. Além disso, constata-se a situacdo de pobreza no
espaco rural, tendo em vista a baixa remuneracdo (conforme Tabela 6 e Tabela 9) e a menor
desigualdade de renda (conforme Figura 8).

O estudo de caso aprofundado do Estado do Rio Grande do Sul corrobora as conclusdes
parciais observadas a partir do estudo do Brasil, no entanto, apresenta particularidades
relevantes em razdo da possibilidade de maior aproximacgéo territorial, 0 que favorece o
cruzamento de dados, como na incorporacdo de equipamentos e infraestruturas. O estado
apresenta indicadores de migracdo e de urbanizacdo que seguem tendéncia apontada
nacionalmente, como o grau de urbanizacao (84,72%, conforme IBGE, 2010), o crescimento
da taxa de urbanizacdo, que mais que dobrou na ultima metade do século XX, e a tendéncia de
redugdo da populagdo rural desde 1940 até o censo de 2010 (ATLAS..., 2020).

Todavia, esta situacdo se apresenta de modo distinto de acordo com o porte do
municipio, na medida em que os com populacdo com mais de 100 mil habitantes correspondem
a cerca de 50% da populacéo estadual (POZZOBOM, 2015). Pela grande divisdo de municipios,
0 RS apresenta um elevado numero de pequenos municipios, sendo que os com até 10 mil
habitantes correspondem a aproximadamente dois tercos de todos os 496 existentes no estado
(IBGE, 2010). Dentre estes, somente 19 apresentam grau de urbanizacdo superior a 70%. Em
oposicao, mais de um terco dos pequenos municipios possuem taxa de urbanizacdo inferior a
50%, revelando, portanto, uma populacdo predominantemente rural (POZZOBOM, 2015).

Estes indices de urbanizacédo, associados a existéncia de metropoles, cidades médias e

pequenas, faz com que o estado apresente uma classificacdo intermediéria nacionalmente,
277



embora acima da média na maior parte dos indicadores, como a populacao absoluta, extenséo
territorial, IDH e Gini, conforme Tabela 13. De acordo com os indicadores socioecondmicos,
identifica-se uma variacdo entre a 62 e a 72 classificacdo entre as 27 unidades federativas do
Brasil, tendo resultados mais aproximados com estados situados no eixo Sul-Sudeste.

No IDESE (2018), o indice geral do estado é de 0,776, sendo classificado como de
médio desenvolvimento, quase atingindo a classificacdo alta (acima de 0,8). Tanto nos
indicadores do IDESE geral quanto em suas distintas categorias (Renda, Saude e Educacdo),
verifica-se um destaque para 0s municipios situados no norte do estado e na Regido
Metropolitana de Porto Alegre (Figura 17), em especial por dois pontos. O primeiro € que se
trata de uma regido com uma grande quantidade de municipios de menor extensdo territorial, 0
que favorece a dindmica de rede de cidades, em oposi¢édo aos situados na Regido Sul do estado,
que apresentam maior distancia entre os nucleos urbanos e, além disso, tendem a concentrar
propriedades maiores. O segundo ponto € a correlagdo entre os valores de municipios com
IDESE geral mais elevados e as interse¢des e proximidades com algumas das rodovias mais
importantes que perpassam o estado, como a BR 116 a RS 158 e a RS 285. Verifica-se uma
sobreposicao entre estes dois pontos, de modo que se trata da regido mais conectada do estado,
tanto pela malha rodoviéria quanto pelo maior nimero de pequenos e médios municipios, que
contribuem para a conformacdo de redes de cidades. Esta correlacdo reflete-se em questdes
demograficas e politico-administrativas, que incidem na distribuicdo de equipamentos e acesso
a servicos basicos.

Os municipios mais populosos possuem valores de regulares a bons para o IDESE
(2018) renda, conforme o esperado, tendo em vista os critérios de renda apropriada e de renda
gerada apresentarem bastante relacdo com a circulacdo econémica, que é uma caracteristica de
cidades maiores. Especialmente pelo critério da renda gerada, que € relacionada com o PIB per
capita, de modo que, por tratar-se de um indicador médio, apresenta um resultado maior
conforme o PIB sem retratar a questdo das desigualdades (até pela propria caracterizagdo e
finalidade do indicador).

O resultado geral da analise do desenvolvimento socioecondmico no estado (IDESE,
2018), destaca a Serra Galcha, que apresenta em grande parte de seus municipios resultados
bastante positivos em todos os indicadores. Ja os demais municipios situados na metade boreal

do estado®! apresentam alguns indicadores com destaques positivos, embora ndo de maneira tio

31 COREDES Norte, Producao, Alto Jacui e Noroeste Colonial.
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homogénea quanto a primeira. Com relag&o as regides Sul e Centro-Oeste, tem-se também uma
oscilacdo nos municipios com melhores indicadores de acordo com os blocos analisados. O
destague negativo vai para 0s municipios situados a oeste da Lagoa dos Patos, que tendem a
apresentar resultados abaixo da média do estado em todos os indicadores, embora tenham
alguma relagdo com a BR 116. No entanto, como exposto, varios sdo os fatores que incidem
sobre os indicadores do IDESE, sendo a acessibilidade somente uma variavel. Tem-se que a
questdo da estruturacdo fundiaria, que incide na dinamica de rede de cidades, como na maior
proximidade de municipios no norte do estado, pode ser entendia como um elemento de anélise
relevante e correlacionado com bons indicadores do IDESE.

O grande destaque da anélise realizada no Estado do RS séo as analises decorrentes dos
dados socioespaciais que, a partir de uma maior proximidade com o territério, explicita
desigualdades bastante significativas. A primeira delas relaciona-se com a distribuicdo
territorial de género (Figura 26), ao explicitar que, embora o nimero de mulheres no estado seja
superior ao de homens, a maior parte do territério possui ocupacdo predominantemente
masculina, segundo dados do IBGE (2010). Como fundamentado nos capitulos anteriores, parte
deste resultado decorre da dinamica de masculinizacdo do campo, tendo em vista 0 éxodo
feminino para os centros urbanos em busca de estudo e de melhores oportunidades de vida.

Verifica-se a predominancia de mulheres nas &reas urbanizadas dos municipios
(conforme relagéo entre Figura 21 e Figura 26), concentradas especialmente nas regides centrais
das cidades, de modo que, mesmo na Regido Metropolitana de Porto Alegre, tem-se um
predominio territorial de &reas ocupadas por homens. Outra vez, é explicita a divisdo na
distribuicdo do indicador de género no estado, sendo a por¢do norte com uma relagdo mais
equilibrada de género e, ao sul, dados mais extremos, com uma popula¢do maior de homens.
Estes extremos decorrem da menor quantidade populacional em diversos setores, reduzindo a
amostragem e tornando as varia¢es mais sensiveis. Por outro lado, o predominio masculino na
maior parte da Regido Sul do estado também tem relacdo com o carater rural predominante
(DEE, 2021). Em compensagdo, a relacdo da Figura 26 com a densidade demografica estadual
(Figura 21) apresenta forte correlacdo com o predominio de mulheres em &reas mais densas, 0
que explica que, em dados gerais do estado, as mulheres estejam em maior nimero, embora a
maior parte do territorio seja predominantemente masculino, e explicita sua concentracdo nos
maiores centros urbanos, como apontado por Froehlich (et al., 2011) e Bourdieu (2004).

Apresenta-se, também, a grande desigualdade na dimensdo racial, o que finda por

agravar as diferencas tanto entre homens e mulheres quanto entre urbano e rural. Os dados da
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Pesquisa de Emprego e Desemprego na Regido Metropolitana de Porto Alegre (PED-RMPA,
2011) explicitam que a insercdo no mercado formal de trabalho é mais dificil para mulheres,
sendo essa tendéncia agravada para trabalhadoras autodeclaradas pretas ou pardas. Os dados
demonstram as histéricas hierarquias sociais na relacdo com o mercado de trabalho formal,
apresentando a questéo racial como determinante para os rendimentos, seguida da questio de
género (Figura 9). Em uma andlise especifica da RMPA, tem-se que a maior parte dos homens
e das mulheres situam-se na categoria assalariado com carteira. Para os homens, a lista de
principais ocupacdes segue com autdbnomos e Outras, enquanto para as mulheres € setor publico
e empregados domeésticos, sendo que esta Ultima inexiste estatisticamente para homens. Esta
desigualdade de trabalho também se apresenta em outras esferas como na participacdo politica
e no aumento de casos de violéncia contra a mulher no periodo, incluindo ameacas e feminicidio
(DEE, 2019).

Pelo viés da desigualdade de trabalhos e rendimentos, verifica-se incidéncia com
percentuais ainda mais destoantes para a populacdo voltada a producdo rural, que €
predominantemente (mais de 70%) masculina, autodeclarada branca. Em uma analise
especifica da agricultura familiar (situada, principalmente, na porcéo norte do estado), o nimero
de estabelecimentos rurais no estado é um pouco maior do que a média nacional. Contudo, 0
namero de estabelecimentos vinculados a agricultura familiar chefiados por mulheres no Brasil
é de 19,70%, enquanto no RS é de apenas 12,20% (IBGE, 2017).

Também com relacdo a piramide etaria estratificada por género (Figura 27), mostram-
se indicadores ainda mais alarmantes do que o0s apresentados nacionalmente, tanto na
desigualdade entre homens e mulheres (conforme discutido acima) quanto com relacdo a idade,
sendo que o menor percentual de todas as faixas etarias, e para ambos 0s géneros, é de pessoas
com menos de 25 anos, e 0 maior € para a faixa entre 55 e 65 anos, seguida de 45 a 55 anos.

A desigualdade de renda no estado € distribuida de forma relativamente bem
equilibrada, havendo municipios com alta desigualdade em todas as regides (Figura 29). Os
municipios com menor desigualdade tendem a concentrar-se na parte norte do estado, em
especial no eixo entre a por¢do norte da RMPA e a Serra Gaucha. Em oposicgéo, salvo excecdes
pontuais, tem-se que as Regides Sul e Oeste tendem a apresentar desigualdade de renda superior
a maior parte dos municipios do estado. Conforme esperado a partir da discussao sobre os dados
nacionais, 0s municipios com maior grau de urbanizacdo tendem a manifestar maior
desigualdade de renda, considerando que esta é maior em areas urbanas do que em rurais

(Figura 8). Entretanto, a analise permite identificar que ndo se trata de uma correlagdo com
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municipios mais populosos, visto que ha municipios menos populosos situados nos dois
extremos do indice de Gini, e municipios grandes situados em posi¢des de maior desigualdade,
ou em situacdo intermediaria. Pelo viés regional, porém, verifica-se que municipios que
exercem maior polarizacao tendem a apresentar indicadores mais elevados.

Ressalta-se que ndo se pode realizar uma analise combinada dos resultados a nivel
nacional da desigualdade de renda na populagéo urbana e rural (Figura 8) com as desigualdades
apresentadas em escala municipal (Figura 29), visto que, neste segundo, o rural e o urbano estédo
unificados (ou ndo estratificados). Ou seja, a Figura 29 ndo representa a desigualdade do urbano
e do rural, independente do carater de atividades predominantes da populagdo municipal, mas
sintetiza a desigualdade municipal, o que se inclina a apresentar resultados mais expressivos de
desigualdade. Logo, se municipios que apresentam parcela significativa de sua populagéo
associada ao espaco rural tenham elevado indice de Gini (como ocorre na Regido Sul e Oeste
do estado), significa que existe uma grande desigualdade de renda no campo, ou entdo que a
desigualdade entre o espaco urbano e o rural é o centro da questéo.

Dentre os municipios com os niveis de desigualdade de renda mais elevados do estado,
destaca-se que muitos situam-se na porcdo sul, caracterizada por areas de terra maiores,
voltadas a pecuaria, em oposicdo a Regido Norte, na qual 0s municipios sdo menores, 0 que
facilita a conformacdo de redes de cidades e de atividades produtivas na éarea rural, voltadas as
lavouras e a agricultura familiar. Trata-se de uma questdo de concentragdo do capital, que incide
tanto sobre espacos urbanos quanto rurais, embora com dindmicas e comportamentos distintos,
conforme o fator de geracdo de renda, mas que incidem em uma questdo fundiaria, ou seja,
relacionado a propriedade privada e sempre vinculada com as possibilidades de ganhos das
diferentes espécies de capitais (BOURDIEU, 1997).

Logo, todas as analises e indicadores apresentados evidenciam que a desigualdade no
espaco rural é maior do que nas cidades. A Unica exce¢édo € o indice de Gini, que demonstra o
contrario. Contudo, trata-se de um resultado questionavel, conforme argumentagdo anterior
deste subcapitulo, levando em conta a discusséo voltada aos critérios adotados para definicao
de urbano e rural (tanto em escala municipal quanto intramunicipal), somados a questdo da
amplitude da amostragem, considerando que uma caracteristica geral dos espacgos urbanos é ser
populoso.

Trata-se de variaveis que incidem diretamente sobre a desigualdade de renda, de modo
que fica claro que uma Unica variavel (como a dicotomia urbano-rural), ndo é capaz de explicar

o fendmeno em sua completude. Com relacdo as desigualdades sociais, apesar disso, verifica-
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se que a populacédo que vive no campo apresenta desigualdades muito mais acentuadas que as
urbanas. Todos os dados apontam para resultados piores no espaco rural com relacdo as
desigualdades de género, de cor e de idade. O mesmo ocorre para 0S Servi¢os basicos e
especializados, com menor taxa de escolarizacdo, menor frequéncia em consultas médicas e
mais dificuldade de acessar e manter-se em tratamentos especificos de saude. E ainda, com
relacdo a renda, tem-se variaveis como a ocupacdo da forca de trabalho e as relativas a
propriedade em si, seja pela diferenca de dimensdes e valores, seja pela posse ou ainda pelo uso

do solo. Pelo viés socioespacial, o espaco rural é mais desigual do que o espaco urbano.

7.2. A reafirmacédo da dicotomia urbano-rural: das defini¢des tipoldgicas as
normatizacoes

Segundo IBGE (2017), as transformacdes ocorridas no Brasil com relagdo aos espagos
rurais e urbanos trazem consigo questdes ambientais, culturais e socioeconémicas
determinantes para a caracterizacdo tanto da sociedade quanto da conformacéo territorial do
pais. Na atualidade, os espagos urbanos e rurais, apesar das caracteristicas diversas, estdo cada
vez mais conectados, apresentando funcdes interligadas, o que complexifica os processos de
classificacdo e de definicdo definigdes tipoldgicas por uma Unica abordagem, devendo esta ser
multidimensional, levando em conta as grandes mudancas ocorridas no pais nos ultimos 50
anos. Mesmo com esta dificuldade, o IBGE (2017) ressalta a relevancia deste debate “para fins
da agdo publica e privada tendo em vista o planejamento territorial do Brasil” (p. 8).

A partir de um aprofundamento tedrico realizado nos capitulos 2 e 3 desta tese, emerge
a discussdo sobre as questBes tipoldgicas do espaco urbano e rural no Brasil e no mundo.
Nacionalmente, Veiga (2001; 2004), Kageyama (2008), Wanderley e Favareto (2013) e 0s
estudos mais recentes do IBGE (2017), trazem a tona um debate voltado tanto aos critérios
utilizados para a defini¢do quanto a maneira como estes espacos se relacionam, se interpenetram
e sdo compreendidos: como processos de um continuum ou por dicotomia (DAVOUDI,
STEAD, 2002; KAGEYAMA, 2008; IBGE, 2017).

Kageyama (2008) apresenta que o espago rural é caracterizado tanto como l6cus
geografico (por um viés voltado as caracteristicas sociais e de uso da terra), quanto pelo grau
de distancia dos centros urbanos. Com relacéo a este segundo ponto, para a autora, uma maior
interacdo entre o urbano e o rural tende a reduzir a segregacdo e a segmentacdo social,
principalmente nos casos de uma urbanizagdo dispersa. Trata-se de uma caracterizagdo do

espaco urbano como territorio de referéncia para determinadas atividades, relacionando as
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praticas sociais, a economia e 0 espaco, elemento que se entende como central para discutir a
relagdo rural-urbano. Favareto (2006) complementa, afirmando que a vitalidade do rural refere-
se a “uma trama complexa envolvendo os campos e suas cidades, com destaque para uma
integracdo intersetorial da economia, e para emergéncia de variavel ambiental como elemento-
chave” (2006; p. 102). Também na visao de mercado e circulacdo de capital, Figueroa (1997)
traz que a economia rural estd sempre integrada a uma cidade (ou rede de cidades),
apresentando-se como regional (resultado da combinacdo de uma cidade e seu entorno rural),
sendo esta a forma adequada de se compreender o desenvolvimento rural.

Refere-se, portanto, a uma compreensdo ampliada, que ndo leva em consideragdo
somente o uso do solo, mas também questdes culturais, econdmicas e sociais associadas ao
territério na caracterizacdo da ruralidade que se constituem a partir da dinamicas rural-urbana,
sobretudo a partir do advento da globalizacdo. Menos ainda uma definicdo arbitraria como area
ndo-urbana, o que faz com que, uma vez que todos 0s municipios brasileiros tém a obrigacdo
legal de possuir uma é&rea urbana, conforme estabelecido pelo Decreto-Lei n® 311/1938
(BRASIL, 1938), muitos pequenos municipios com caracteristicas rurais sejam considerados
urbanos e, assim, distorcendo os indicadores entre populacdo urbana e rural (como defende
VEIGA, 2001; 2004).

A partir das proposi¢es de Massey (2008), tem-se que uma definicdo de espago deve,
primeiramente: reconhecé-lo como o produto de inter-relagdes, considerando a necessidade de
interacdo, a partir da existéncia da multiplicidade, “no sentido da pluralidade contemporanea,
como a esfera na qual distintas trajetorias coexistem” (p. 29), incorporando a necessidade de
heterogeneidade; como sempre em construcdo, resultado de relagBes-entre, jamais estando
acabado e fechado em si. Logo, por uma analise a partir da dicotomia urbano e rural, tem-se
que estas caracteristicas tendem a ndo ser contestadas quando fizerem referéncia a uma cidade

— em especial as metrépoles. Como afirma Santos (1997),

em condicGes semelhantes, as grandes cidades sdo muito mais buligosas que as médias
e pequenas. A cidade é o lugar onde ha mais mobilidade e mais encontros. A anarquia
atual da cidade grande lhe assegura um maior nimero de deslocamentos, enquanto a
geracgdo de relagdes interpessoais é ainda mais intensa (p. 216).

Logo, as cidades séo reconhecidas como o espaco da diversidade e da dinamicidade,
oportunizando interacOes diversas, estando sempre em construcdo, e cada vez mais aberta a
medida em que recebem o fluxo migratorio e expandem suas fronteiras. Ou ainda, nas palavras

de Santos: “palco da atividade de todos os capitais e de todos os trabalhos, ela pode atrair e
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acolher as multidBes de pobres expulsos do campo e das cidades médias pela modernizagdo da
agricultura e dos servigos” (1997, p. 216). Nao se pretende aqui apresentar ressalvas aos pontos
trazidos por Santos (1997), como com relacdo ao acolhimento realizado pelas cidades aos
pobres, que ndo leva em consideracao os processos de segregacao (VILLACA, 2011; ROLNIK;
KLINK, 2011). A questdo que emerge € a necessidade de incorporar os elementos reconhecidos
da definigc&o de espago por Massey (2008) para o rural. A partir da argumentacdo desenvolvida
no capitulo 3, este reconhecimento emerge da nova ruralidade (KAGEYAMA, 2008;
WANDERLEY; FAVARETO, 2013), a qual incorpora ao rural uma diversidade de temas a
partir de uma nova compreensao que vai além de seu carater produtivista, visando incorporar a
pluralidade de atividades, elementos fisicos, territoriais e culturais (KAGEYAMA, 2008).

Logo, é a partir da nova ruralidade que se pode caracterizar o espa¢o rural como multiplo
e heterogéneo. E a necessidade de um continuum remete a ideia de inter-relacdo (ou relacéo-
entre). A partir de Massey (2008), entende-se, entéo, a relevancia de uma nova imaginacao de
espaco, propondo que este ndo seja mais compreendido (como foi no pensamento moderno e
até mesmo pdés-moderno) como fixo, atemporal, mas sim aberto e inacabado por meio do
continuo contagio da multiplicidade e da heterogeneidade.

A utilizacdo de novos critérios para a definicdo das tipologias urbano e rural, apesar
disso, ndo se sustentam apenas por uma necessaria ressignificacdo do espaco rural, mas também
para fins estatisticos. Com uma classificacdo coerente das dindmicas territoriais é possivel
compreender as situacdes existentes e, com isso, pautar politicas publicas. A identificacdo de
dindmicas migratérias, de concentracdo de pobreza, processos socioespaciais e econémicos
como o envelhecimento, a masculinizacdo e os niveis de escolaridade e atendimento de salde,
por exemplo, sdo subsidiados por dados censitarios.

A combinacdo destes dois pontos (ressignificacdo e maior precisdo dos indicadores),
tem incidéncia nas atividades de gestdo e de planejamento territorial, tendo em vista que a
defini¢do de um limite (como o perimetro urbano no caso brasileiro), finda por definir politicas,
programas e projetos distintos simplesmente por uma demarcacgdo administrativa (como ocorre
em ainda maior escala nas fronteiras internacionais). Além destes pontos, um planejamento
territorial adequado possibilita o controle de densidades, o que, além de otimizar as
infraestruturas existéncias e a distribuicdo de equipamentos e servicos, ¢ fundamental para
manter as caracteristicas dos espacos urbano e rural, possibilitando, inclusive, melhorar a

dindmica e a interacdo entre estes dois espacos.
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Defende-se, portanto, a necessidade de critérios técnicos norteadores para a definicdo
destas tipologias, tanto para uma classificagdo municipal, incorporando a possibilidade de
municipios rurais, como defende Veiga (2001; 2004), quanto intramunicipais, na definicéo do
perimetro urbano. Em ambos os casos a tendéncia, segundo dados trazidos por Veiga (2001;
2004) seria uma reducdo de populacdo e da extensdo territorial de areas urbanas e, por
conseguinte, uma ampliacdo do rural, fenébmeno oposto ao tradicionalmente verificado no
quadro nacional. A tendéncia, inclusive, é para alguma resisténcia de pessoas residentes em
areas atualmente classificadas como urbanas em alterar a definicdo de sua propriedade (logo,
seu endereco, uma de suas referéncias) para rural. O contrério, a principio, € bem aceito pela
populagdo, embora com alguma resisténcia por parte de produtores rurais com relacdo a
necessidade de atendimento a novos tributos e normativas (0 que pode restringir seu tipo de
producdo tendo em vista, por exemplo, o atendimento ao codigo de posturas municipal).
Portanto, para realizar tal alteracéo, deve-se levar em conta tanto questdes socioculturais (como
a imagem de referéncia do urbano e do rural), quanto quest6es tributarias. Além disso, verifica-
se, neste estudo, uma questdo normativa que vai além das questdes de tributos ou das
competéncias administrativas, sendo verificadas politicas pablicas e instrumentos que se voltam
especificamente para o urbano ou para o rural, reforcando a dicotomia existente.

Entende-se que é necessario estabelecer critérios claros para esta definicdo, nem que
seja para as novas delimitagbes, levando em consideracdo elementos como questdes
populacionais (como ndmero de habitantes e densidade), acessibilidade (sobretudo pela
facilidade de acesso a infraestrutura e equipamentos), oferta de servicos, ou ainda, questdes de
uso do solo, que podem relacionar-se com a economia predominante na localidade e com 0s
aspectos morfoldgicos (IBGE, 2017). Para tal, é de suma importancia uma identificacdo mais
aproximada das caracteristicas locais, tanto para possibilitar uma classificacdo mais fidedigna,
guanto para compreender as dinamicas e as caracteristicas socioculturais das comunidades.
Além disso, uma participacdo efetiva da comunidade (urbana e rural), nos processos de
planejamento, situacdo que, embora prevista legalmente (BRASIL, 2001) todavia ndo ocorre
de fato em grande parte dos casos (MARICATO, 2011).

A partir da abordagem tedrica apresentada, fundamenta-se a relevancia de que 0s
processos relacionados ao planejamento territorial incorporem uma abordagem transescalar
(VAINER, 2001). Vainer (2001) também traz contribui¢cdes para compreender a sujei¢do de
grande parte da populacéo a condicdes de vida miseraveis, em especial apresentando a relacdo

desta questéo na conjuntura e nos rumos do planejamento, administracdo e gestdo territorial
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hoje dominantes no cenario mundial. Para o autor, é necessario valorizar o poder local, em
especial as lutas populares, no sentido de promover mudancgas estruturais profundas, que
possibilitem uma reversao do quadro de desigualdades e de miseéria social.

Normativamente tem-se um avanco neste sentido na medida em que a Constituicao
Federal (BRASIL, 1988) concede mais autonomia aos municipios na gestdo territorial, de modo
a aproximar os cidaddos dos processos politicos. A Carta Magna estabelece que o Plano Diretor
é de competéncia municipal, sendo considerado o principal instrumento da politica urbana,
devendo contemplar processos participativos e ser embasado nos principios da funcéo social da
propriedade. Contudo, o estudo realizado aqui revelou que tanto a participagdo efetiva da
populagdo nos processos de planejamento territorial quanto a incidéncia da gestdo ainda
ocorrem de modo limitada e restrita, quando muito, as areas de ocupacdo formal da cidade.

A novidade da Constituicdo é a inclusdo do municipio como ente autbnomo. Tem-se
também a questdo da emancipagdo de novos municipios, considerando o argumento
apresentado de que parte do que atualmente é considerado territrio urbano decorre deste
processo, fazendo com que espacgos sejam considerados urbanos mesmo sem a existéncia de
uma urbanidade. No cenério recente, verifica-se um maior controle (inclusive com muitas
restricGes) para a criacdo de novos municipios®?, o que pode ser interpretado por dois vieses: 0
primeiro diz respeito a manutencdo das caracteristicas do espaco rural, tendo em vista que a
ampliacdo da rede urbana, em especial a partir do crescimento de pequenas e médias cidades
em areas interioranas, tende a expansao territorial urbana, mantendo a tendéncia histérica do
espaco urbano englobando o rural.

Por outro lado, a rede de cidades resulta em uma maior proximidade entre a populagao
rural e os equipamentos que invariavelmente serdo predominantes nas cidades (especialmente
os de maior complexidade, como hospitais e universidades), até por uma questao de viabilidade
de custos e de abrangéncia do nimero de usuarios, de modo que a densidade demogréafica (que
é a principal caracteristica defendida nesta tese como critério de definicéo tipoldgica) existente
nas cidades € fundamental para a implantacdo destes. No mesmo sentido, tem-se que a
populagéo residente em uma localidade emancipada passa a ter mais possibilidades de controle

e de participagdo nas agdes politicas locais, considerando que muitos dos processos

%2 Conforme Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4711/2021, proposta contra a Lei Complementar n°
13.587/2010 do Estado do Rio Grande do Sul, que disp&e sobre a criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento
de municipios. Disponivel em: < https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1282639824/acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-4711-rs-0000330-8820121000000/inteiro-teor-1282639830>. Acesso em: 10 fev. 2022.
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emancipatorios derivam de uma falta de abrangéncia da gestdo, de modo que a populagdo néo
sente que suas necessidades sdo atendidas e requer maior autonomia e reconhecimento, devendo
este processo contemplar a participacao direta da comunidade por meio de plebiscito (STF,
2021).

Ainda com relacdo a CF 88, retomando-se as conclusdes preliminares do capitulo 6
desta tese, além de ndo revogar legislacGes anteriores que reforcam uma estruturagdo normativa
dicotdbmica para o urbano e para o rural, tem-se que, ao estruturar capitulos distintos para a
politica urbana e para a agricola (ou seja, a priori ndo é rural), finda por direcionar as legislacdes
regulamentadoras posteriores (como a LF n° 10.257/01 e a LF n°® 8629/93). Contudo, ndo se
trata de defender uma constituinte ou de sugerir alteragcbes constitucionais. A Lei Maior
apresenta uma fundamentacéo qualificada e que possibilita a incorporacéo de politicas publicas
sem a dicotomia existente. Mesmo dispondo instrumentos, definicbes e competéncia
especificos para o urbano e para o rural, tem-se 0 entendimento juridico-normativo que nédo se
pode analisar o direito recortado ou fracionado, mas sempre com um viés de conjunto. Logo,
ao analisar a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), é importante frisar que os principios
fundamentais estdo imbricados nos demais capitulos.

A partir deste entendimento, fundamenta-se algumas questdes. A primeira diz respeito
a falta de uma acdo politica redistributiva voltada a implementar os principios fundamentais
estabelecidos constitucionalmente. O Art. 5°, por exemplo, afirma que “todos sdo iguais perante
a lei, sem distin¢cdo de qualquer natureza, garantindo-se (...) a inviolabilidade do direito a vida,
a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade”. Apos a discussdo apresentada, a questao
é justamente entender que a garantia do direito a igualdade, em um pais marcado por diversos
tipos de desigualdades, pressupde uma agenda estatal que realmente valorize esta questéo.
Mesmo com melhorias na desigualdade de renda e na taxa de pobreza extrema no Brasil entre
1993 e 2015 (Figura 3), decorrente de politicas publicas voltadas a populacédo de baixa renda,
tem-se que estas medidas ainda foram pouco efetivas se comparada a gravidade da situacéo.
Logo, trata-se de direitos universais que nunca foram efetivamente universalizados.

Tal situacdo pode ser ampliada a outros direitos previstos pela Carta Magna, como o
direito & moradia e a propriedade privada. Esta ultima, pode remeter as legislagdes voltadas a
reforma urbana e ou agréria, que estdo normativamente condicionadas ao cumprimento da
funcdo social da propriedade. Ocorre que, para propriedades urbanas, o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), estabelece como critério o atendimento “as exigéncias fundamentais de

ordenacdo da cidade expressas no plano diretor” (Art. 39). Ja a LF n° 8629/93, determina que a
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funcdo social “¢é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo graus
e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e
adequado” (Art. 9°), sendo, que, em seu Art. 6° traz que a propriedade produtiva como “aquela
que, explorada econémica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da
terra e de eficiéncia na exploragdo”, que sdo definidos por produtos vegetais e pela exploracao
pecuaria. Ou seja, um imdvel situado em area rural que tenha uso efetivo ndo destinado a
producdo primaria (mesmo sendo utilizado para moradia ou para atividades culturais e
turisticas) ndo estaria cumprindo sua funcéo social.

Questdo semelhante ocorre com o usucapido rural, figura juridica prevista tanto para a
politica urbana e quanto para a rural, prevista respectivamente nos Arts. 183 e 191, sendo que,
para propriedade rurais, este é estabelecido por uma ocupacdo de no minimo cinco anos
ininterruptos, sem oposicao, da area de terra ndo superior a cinquenta hectares, desde que a
torne “produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia” (BRASIL, 1988),
também excluindo a previsdo para imoveis publicos. Trata-se do mesmo critério para
propriedades urbanas e rurais, destacando-se uma alteracdo com relacao a destinacdo de uso do
novo proprietario, estabelecido como “para sua moradia ou de sua familia” na politica urbana
e “tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia” (BRASIL,
1988) na politica agricola, deixando explicito que a propriedade rural ndo pode ser usucapida
somente para fins de moradia. Logo, tem-se que a motivagdo para usucapido urbano e rural
difere, sendo que para o segundo deve estar relacionado ao sustento. Trata-se do que se entende
como falta de organicidade normativa.

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) € a principal legislagdo voltada ao planejamento
territorial na esfera municipal, e apresenta inovacgdes, como as diretrizes gerais (Art. 2°) que
reforcam a importancia da funcdo social da propriedade, o beneficio coletivo acima dos
individuais, a garantia do direito a cidades sustentaveis, a gestdo democratica por meio da
participacdo da populacdo e a oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da populagéo e as caracteristicas
locais. Mesmo sabendo que muitas destas diretrizes restringem-se a definicdo normativa, tem-
se que a propria publicacdo legal j& reforca as possibilidades (a0 menos de reivindicagdo) dos
direitos individuais e coletivos. Além disso, o EC também inova ao buscar uma aproximacao
do planejamento territorial com a gestdo por meio de instrumentos urbanisticos, que sé@o
possiveis ferramentas a disposicdo da administracdo publica. Entretanto, mesmo estabelecendo

que o plano diretor municipal deva voltar-se para a “integragdo e complementaridade entre as
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atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do Municipio e
do territério sob sua area de influéncia” (Art. 2°), ndo sdo previstos instrumentos de gestdao
voltados para o espaco rural e tampouco para uma melhor relacdo urbano-rural.

Pelo reconhecido mérito do EC (BRASIL, 2001), Wanderley e Favareto (2013) apontam
“que se faz necessaria uma referéncia para o meio rural brasileiro como aquela que se tem para

o urbano, o Estatuto das Cidades” (p. 73). Os autores complementam a proposta:

Um Estatuto ou Lei deveria, em primeiro lugar, transformar o pacto pela paridade em
um compromisso publico, a ser atingido num determinado horizonte de tempo e com
metas progressivas. Deveria, em segundo lugar, mudar a defini¢do do que € o rural no
Brasil, passando da definicdo residual atual para uma definicdo mais substantiva,
estabelecendo que unidade de planejamento é essa e quais sdo as competéncias
ministeriais que precisam ser mobilizadas para organizar os investimentos publicos
necessarios ao seu desenvolvimento sustentavel. E, finalmente, um Estatuto ou Lei
deveria definir o que cabe ao governo federal, aos estados e aos municipios, ja que
hoje qualquer um desses trés niveis de governo pode fazer qualquer tipo de
investimento, sem que haja complementaridade ou subsidiaridade entre os entes
federativos (WANDERLEY; FAVERO, 2013, p. 74).

Na argumentacdo apresentada verificam-se diversos elementos em comum com o que é
defendido nesta tese, como a necessidade de uma revisdo normativa, contemplando uma nova
caracterizacé@o do espaco rural que ndo a existente (realizada por exclusdo) e a necessidade de
politicas e investimentos publicos especificos e uma melhor integracdo interfederativa. No
entanto, discorda-se da proposta de uma nova legislacdo aos moldes do Estatuto da Cidade,
voltada aos espacos rurais como a unica alternativa. Tal iniciativa possivelmente fortaleceria
ainda mais a dicotomia existente. Entende-se que o melhor seria uma legislacdo que
contemplasse a funcéo social da propriedade tanto para espacos urbanos quanto para rurais,
estabelecendo critérios claros com relacdo a facilidade de acesso a equipamentos, a
infraestrutura e a servicos publicos fundamentais.

Outra questdo é que os autores ndo abordam como esta nova lei poderia contribuir para
o planejamento territorial buscando melhorar a relagéo urbano-rural. Uma possibilidade seria a
previsdo de alguns instrumentos de gestdo que, embora ndo garantam per se a sua utilizacdo em
Plano Diretor Municipal, ja estabelecem diretrizes gerais que facilitam uma possivel
incorporacdo. Sabe-se que cabe ao municipio determinar quais sdo 0s instrumentos mais
relevantes para a sua situacéo, podendo, inclusive, criar ferramentas em seu PDM néo previstas
na legislacdo federal. E o caso de S&o Paulo que, em seu Plano Diretor Estratégico (PDE)
estabelece uma zona rural, além de diversas diretrizes e instrumentos, como: a) aplicar o
pagamento por prestacao de servigos ambientais para os proprietarios ou possuidores de imovel

urbano ou rural (Art. 158); b) o Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel,
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entendido como instrumento norteador do desenvolvimento econémico da zona rural (Art.
191); c) o Polo de Desenvolvimento Econdmico Rural Sustentavel, que objetiva promover
atividades econdmicas e gerar empregos na zona rural, de modo compativel com a conservacéo
das areas prestadoras de servicos ambientais (Art. 189); d) promover o desenvolvimento
sustentavel da zona rural com o apoio a agricultura familiar, em especial a orgéanica, e ao
turismo sustentavel, em especial de base comunitaria (Art. 176); e) desenvolver programas
educativos e de capacitacdo para 0 manejo das aguas destinadas ao abastecimento humano e a
agricultura na zona rural (Art. 207).

Além de apresentar um discurso contemporaneo (com relagdo aos conceitos utilizados),
verificam-se questOes relevantes para esta tese, voltadas ao espaco rural, como um plano
setorial especifico, contemplando desde um diagnostico aprofundado até diretrizes e
instrumentos, a preocupacao em gerar empregos na zona rural, que favorece a permanéncia da
populacdo, a atencdo a educacdo relacionada com questdes do saneamento bésico, além do
apoio a agricultura familiar, ao turismo sustentavel e a base comunitaria. Destaca-se, por fim,
gue mesmo sendo a maior metrépole da américa latina, com mais de 20 milhdes de habitantes
(IBGE, 2010), cerca de um terco do territério de Sdo Paulo apresenta caracteristicas rurais
(GESTAO URBANA, 2022).

Assim como o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001), a LF n° 8629/93, a qual
regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, também nao faz
referéncias significativas a area urbana. Ou seja, ainda que a relacdo entre urbano e rural
pudesse ser estabelecida normativamente por principios legais, na esfera administrativa, voltada
a gestdo publica, as areas sdao separadas, com defini¢Ges e politicas publicas especificas para
cada um dos espacos. Pelas leis voltadas ao direito urbanistico (CUSTODIO, 2018, n. p.), a
referéncia ao espaco rural remete a exclusdo (o que ndo é urbano), ou ainda a uma
complementacdo, a medida que estabelece as diretrizes centrais para o urbano e cita o rural em
questBes bastante pontuais (com a LF n® 6766/79 ao referir-se a area de expansdo urbana).
Ainda assim, quando conta, a redagéo volta-se a extensdo territorial ou a atividades produtivas
e econdmicas (como no Estatuto da Cidade), ndo referindo-se, por exemplo, as pessoas
residentes tampouco a comunidades rurais. Neste sentido, Wanderley e Favareto apontam para
o0 “vazio institucional que ha nas formas de regulagdo territorial do rural brasileiro” (2013, p.
414), explicado em parte pelo fortalecimento das estratégias ideoldgicas do desenvolvimento

brasileiro no século XX.
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Como exposto na conclusdo do capitulo 6 desta tese, as legislages mais recentes
relacionadas ao planejamento territorial j& apresentam avancos com relagdo a precisdo dos
termos utilizados e por possibilitar sua utilizacdo tanto para o espaco urbano quanto para o rural,
ou ainda, incorporando a dimensdo regional, como € o caso do Estatuto da Metropole, que
propde diretrizes para os processos de planejamento e gestdo interfederativo. Mesmo com
avancos, verifica-se uma forte referéncia (tanto diretas quanto por meio de termos e
instrumentos) com o Estatuto da Cidade, de modo que o foco é no centro urbano e na metrépole,
sendo o rural incorporado somente pela dinamica regional. Ou seja, a CF 88 estabeleceu uma
Politica Urbana basica, que foi regulamentada pelo Estatuto da Cidade, que teve avancos
especialmente em novas possibilidades de planejamento e gestdo a partir do Estatuto da
metrépole, mas mantendo o foco original, centrado na Politica Urbana.

A grande questdo apontada para a possibilidade de uma implantacdo mais efetiva do
Estatuto da Metrdpole é a dificuldade em se propor um planejamento e gestdo de modo
interfederativo (SA, et al., 2017). Trata-se da tentativa da promogéo de um esforco coletivo
para resolver acdes de interesse comum, como € o caso das desigualdades, que é transversal aos
municipios e pode ser associada com dinamicas de rede de cidades, de processos de segregacdo
e movimentos pendulares. Com relacdo aos instrumentos bésicos estabelecidos, tem-se a
tentativa de um desenvolvimento urbano integrado, no entanto ainda sem uma aten¢do minima
aos espacos rurais. Assim como no Estatuto da Cidade, tem-se uma atengdo constante para 0s
processos participativos e para novas formas de gestdo, inclusive incentivando consorcios e
parcerias publico-privadas. Em que pese os avancos estabelecidos, sua implantacdo ainda é
considerada um grande desafio, tanto para os estados quanto para 0s municipios, haja vista a
complexidade politica estabelecida pela referida legislacdo, considerando o quadro atual de
individualismo federativo endémico (SA, et al., 2017).

Sabe-se que o planejamento ndo é uma garantia de sucesso das politicas pablicas, mas
sim, um instrumento responsavel por estabelecer uma visdo de futuro, possibilitando o controle
frequente dos resultados. Ainda, os processos de planejamento territorial devem resultar em leis
cuja efetividade tampouco é garantida. Porém, ambos processos sustentam a possibilita de
garantir direitos, que podem ser reivindicados pela populagdo. Ou seja, conformam uma base e
apresentam um sentido geral, consolidando precedentes para acbes politicas. Para tal, no
entanto, &€ importante destacar as lacunas identificadas na falta de imbricacéo das leis e no maior
direcionamento da legislacdo relacionada ao planejamento territorial historicamente voltada as

cidades.
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Conforme Sé (et al., 2017), “ndo se olvida da necessidade de outras normas juridicas
que cooperem com o Estatuto da Metrdpole e o Estatuto da Cidade, porém resta perquirir e
incentivar praticas de governancas que estejam preocupadas com a coletividade de determinada
regido e, mais ainda, do pais” (n. p.). Logo, pequenos avangos no engessado ¢ burocratico
sistema de gestdo brasileiro ja podem resultar em situacdes paradigmaticas de politicas publicas
inovadoras. Apesar disso, entende-se aqui a centralidade politica, econémica e administrativa
da unido, de modo que se entende a necessidade de uma revisdo normativa voltada as
legislacBes nacionais. Somente com uma diretriz que incorpore dindmicas regionais e supra
estaduais € possivel melhorar os indicadores de desigualdade do pais, visto que politicas locais,
bem ou malsucedidas, podem resultar em uma dindmica migratéoria que simplesmente agrave a
questdo (como o que se percebe na relacdo urbano-rural, que esta cada vez mais desigual).

Para um processo de planejamento territorial coerente, faz-se necessario organizar um
grande nimero de informagdes. Como exposto na introducédo deste capitulo 7, tem-se que esta
é uma questdo relevante apontada por grande parte dos municipios. Logo, a criacdo de um
sistema integrado de informacdes seria de grande valia. O Estatuto da Metrépole destaca a
promocao, por parte da Unido, de um sistema nacional de informacdes urbanas e metropolitanas
(Art. 16-A), sem embargo, ndo se aprofunda sobre o que constara neste sistema. Ja o Art. 20
(revogado) previa um sistema de planejamento e informac6es metropolitanas coordenado pela
Unido e com a participacao dos Governos estaduais e municipais. De acordo com a legislacao,
a proposta reuniria “dados estatisticos, cartograficos, ambientais, geologicos e outros relevantes
para o planejamento, a gestdo e a execuc¢do das funcdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomeragdes urbanas” (BRASIL, 2015).

Salienta-se que, por mais que existam muitas informacdes sobre as RMs e as AUs, como
os dados aqui apresentados pelo IBGE e os dados do CAR, séo informacGes dispersas e por
vezes dificeis para pessoas pouco ou ndo especializadas. Com isso, dificulta-se ndo s6 0 acesso
por parte da gestdo publica, mas também por parte da populacéo leiga, que poderia consultar o
andamento das politicas pablicas ou conhecer melhor a realidade de determinado territério.
outro exemplo relacionado séo as atividades tedrico-académicas, como o trabalho desenvolvido
nesta tese, que necessita buscar as informagdes em um grande ndmero de sistemas com
interfaces distintas, sendo que grande parte dos dados € concentrada pela Unido (como o IBGE,
0 CAR e 0 PNAD).

Alguns estados e municipios tém adotado diferentes estratégias para resolver esta

questdo, como o Estado do Parand, que firmou um convénio com o Servigo Social Autbnomo
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PARANACIDADE?®, cuja organizagdo tem o objetivo de captar e aplicar recursos financeiros
destinados ao processo de desenvolvimento urbano e regional do Estado do Parana
(FIGUEIREDO. No prelo). Outro exemplo € o Municipio de Sdo Paulo, que criou um
instrumento urbanistico em seu Plano Diretor Estratégico (PDE) voltado a transparéncia nos
investimentos publicos, que é disponibilizado por meio de um site para toda a populagdo. O
PDE ainda possui uma plataforma que gerencia o0 acompanhamento das politicas publicas e a
aplicacdo dos instrumentos urbanisticos, como a atualizacdo automatica da Planta geral de
Valores (em questdo discutida no capitulo 6) e a incidéncia de IPTU Progressivo no Tempo,
dentre outros (GESTAO URBANA SP, 2022).

A partir da andlise realizada neste subcapitulo, tem-se que o debate sobre as questes
normativas voltadas ao planejamento territorial possibilita identificar uma parcela fundamental
dos limites e perspectivas do planejamento territorial nas distintas escalas. Aponta-se, portanto,
para uma necessidade de revisdo ou complementacao legislativa analisando desde as diretrizes
constitucionais, passando por sua maior defini¢do e direcionamento no Estatuto da Cidade, até
chegar aos planos diretores, ndo deixando de incluir legislaces complementares como a o
Estatuto da Metropole (e suas possibilidades de um planejamento regional) e dos planos
setoriais (como mobilidade, saneamento e locais de habitagcdo). E claro, atribuir novos
parametros para a questdo urbano-rural, revogando assim o Decreto-Lei n® 311/1938 (como
também é o entendimento de VEIGA, 2001; 2004; LIMA, 2007; BEZERRA; BACELAR,
2013; WANDERLEY; FAVERATO, 2013). O objetivo central defendido deve ser a promocao
de politicas pablicas redistributivas, que contemplem tanto areas urbanas quanto rurais —
evidentemente podendo ter enfoques diferenciados, por conta da grande diversidade
socioterritorial do pais —, em especial que contemplem as questfes de género, etérias, raciais
e de distribuicdo de renda.

Com relacdo a definicdo das tipologias, 0 que se ressalta aqui é que os critérios tendem
a definir a condicdo urbana, mantendo o quadro historicamente construido da dicotomia urbano-
rural, que consideram as areas rurais sdo consideradas residuais, a sobra, que tendem a reduzir
sua area e sua populacdo a cada nova demarcacao. Tal dicotomia também tem consequéncias
no campo simbdlico, mantendo o espaco rural no campo de “dominacao das forcas sociais mais

‘arcaicas’, cuja base ¢, sobretudo, a propriedade concentrada da terra” (WANDERLEY;

33 Entidade de direito privado, sem fins lucrativos, criada através da Lei Estadual n° 11.498, de 30 de julho de
1996.
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FAVARETO, 2013, p. 424). Para os autores, 0 que se verifica contemporaneamente é o
deslocamento do local de moradia dos grandes latifundiarios do setor agricola e pecuario para
as sedes municipais e, a seguir, para as grandes cidades - processo intensificado com as
conexdes facilitadas decorrentes da globalizacdo. Logo, sua renda é oriunda do campo, mas,
para fins estatisticos, é contabilizada como urbana. Tal fator altera tanto os indicadores quando
a imagem que se tem do urbano e do rural, entendendo o primeiro por sua densidade
demogréfica, vitalidade, dinamismo e pela concentracdo de poder e de capitais e o rural cada
vez mais empobrecido, com um menor nimero de conexdes, acarretando uma maior dificuldade
em manter uma vida digna para seus moradores. Por tais pressupostos, fica claro que a definigéo
de uma tipologia do rural brasileiro deve considerar 0s contextos territoriais e as distintas
formas de relacionamento das areas rurais com 0s centros urbanos, com 0s quais mantém
relacBes diferenciadas de interdependéncia e complementaridade.

A tese defendida estrutura-se em uma discussdo normativa estrutural que, além de
manter, reforca a compreensdo dos espacos rural e urbano por dicotomia, sendo o territorio
abordado de modo fragmentado, o que incide nas politicas publicas, que mantém reforcada a
relevancia das cidades para as distintas esferas do governo, e tem como resultado espacial uma
condicdo desigual de acesso a servigos e equipamento basicos.

Compreende-se que a esfera municipal ainda € a mais apropriada para incorporar 0s
elementos subjetivos das condic¢des sociais ao planejamento territorial. Entretanto, constata-se
uma lacuna administrativa pelo viés regional, podendo esta ser estabelecida por normatizac6es
nacionais ou estaduais, ou ainda por planos regionais que busquem estabelecer uma viséo
ampliada dos fendmenos (urbano, rural e urbano-rural) a partir de uma integracdo que, na
pratica, é regional e polarizada por determinados centros urbanos. Dito de outra maneira, a
construcdo de uma proposta de tipologia dos espacos rurais do pais deve estar associada a
melhores instrumentos para o planejamento territorial e para a gestdo publica, buscando superar
as divisas administrativas que, inevitavelmente, trazem reflexos para a prépria concepcao dos
espacos urbanos e rurais, tendo incidéncia ainda maior em municipios médios e pequenos, que,

por vezes, sao descaracterizados pelo crescimento urbano desordenado.

7.3. A Estrutura Estatal e o Espaco Social

O planejamento territorial nos municipios brasileiros ainda € voltado ao espago urbano.

Pela discussdo realizada até aqui, afirma-se que, mesmo com 0s avangos decorrentes dos
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Estatuto da Cidade, como na definigéo de que o Plano Diretor Municipal deve contemplar toda
a area municipal, o planejamento territorial e a gestdo municipal, todavia, apresentam baixa
incidéncia nos espacos rurais. Parte desta constatacao decorre da questdo normativa, que reforca
a dicotomia urbano-rural e ndo promove politicas publicas capazes de controlar as
desigualdades entre ambos. Outros pontos referidos foram a falta de instrumentos de gestdo
voltados ao espaco rural, ou ainda, a relagdo urbano-rural, e a falta de um sistema de
informacdes organizado nas distintas esferas estatais. No cenario nacional, tem-se excecgdes
pontuais a esta tendéncia geral, como na ainda pequena amostragem de Planos Regionais e
alguns Planos Diretores mais inovadores, como é o caso de Sdo Paulo mencionado
anteriormente.

A partir da constatacdo desta tendéncia geral, emergem duas questdes. A primeira
relaciona-se com a gestdo municipal, que ainda se volta prioritariamente para a cidade. Tal
fenbmeno pode ter origem juridico-normativa, tendo em vista as competéncias estabelecidas
constitucionalmente, nas quais, embora a gestdo do municipio abranja todo o territério, a
questdo tributaria do espaco rural é de competéncia da Unido. Recentemente, por meio do
Decreto n° 6433/2008, existe a possibilidade de os municipios realizarem a gestdo tributaria
rural. Todavia, ainda se trata de um processo recente que, embora tenha sido incorporado por
muitos municipios no pais, ainda ndo parece ter reflexos na institucionalizagéo. llustra esta
afirmacdo o fato de que tanto a determinacdo das aliquotas tributarias para as propriedades
rurais quanto os processos de informacdes territoriais (como 0 CAR) ainda sdo atribuidos a
Unido potencializando a ingeréncia do governo municipal sobre estes espacos. Soma-se a este
fator a constatacdo de que as atividades de planejamento territorial passam a abranger a
totalidade do municipio somente para os Planos Diretores Municipais elaborados apds 2001.

Ou seja, trata-se de um processo recente que, considerando a necessidade de revisdo do
planejamento indicada para periodos de 10 anos, apenas ocorre para 0S municipios que
realizaram o0s procedimentos nos prazos indicados e tiveram a oportunidade de aplicar as
previsdes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Soma-se a isto o fato de que
a elaboracgéo ou a revisdo do Plano Diretor Municipal, por vezes, promove reformulacdo das
diretrizes de planejamento, prejudicando o acompanhamento das politicas, programas e
projetos, acompanhamento este que deveria fazer parte de uma rotina municipal (WRI, 2020).
Por outro enfoque, mas ndo menos relevante, a populacéo rural detém menor representatividade

politica, em relacdo & urbana. O espaco urbano é o que tem maior concentragdo e diversidade
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de capitais, com reflexos evidentes nas acdes do poder publico pelas cidades. (BOURDIEU,
1997).

Com relacédo ao capital econdmico, que abrange 0s recursos materiais, renda e posses,
tem-se como centralidade a propriedade privada, a qual, além de possibilitar um incremento de
arrecadacdo tributaria as prefeituras, quando situadas no perimetro urbano, relaciona-se com 0s
processos de especulagcdo imobiliaria. Segundo Maricato (2001), a especulagdo imobiliaria
pode ser entendida como o resultado de uma colaboracgéo entre legislacdo urbanistica, gestéo
publica e mercado imobiliario, sendo associado a este Gltimo a responsabilidade de estabelecer
as prioridades. Em outras palavras, caso um grande investidor queira estruturar seu
investimento imobiliario em uma cidade, pode obter vantagens por parte do poder publico como
incentivos fiscais, alteracdo de zoneamento do plano diretor e até mesmo ampliacdo do
perimetro urbano a fim de viabilizar a proposta, em geral com argumento de geracdo de
emprego e renda e arrecadatdrio. No espaco urbano e rural o capital econdmico traduz-se na
posse de bens de producdo (terra, industria, trabalho) e no conjunto de bens econdmicos
configurados como fontes de renda patrimonial, bens materiais e propriedade. Esta forma de
capital estd ancorada na possibilidade de ganhos monetarios, na acumulacdo de bens
patrimoniais e na possibilidade de sua conversdo em dinheiro.

Para Bourdieu (1997), o capital cultural, de modo institucionalizado, é aquele que
concentra o conhecimento formal, muitas vezes expresso por meio de titulagdes ou diplomas,
sendo um saber socialmente reconhecido. Uma vez que a distribuicdo de equipamentos de
ensino superior, além dos propriamente voltados a cultura como museus, teatros, livrarias e
centros culturais, tradicionalmente volta-se as cidades grandes (apenas em um cenario recente
incorporado a cidades médias) este também se trata de um capital com maior incidéncia no
espaco urbano. O sujeito que detém capital cultural é reconhecido socialmente. Esta condicao
pode ser expressa em sua maior participacdo na composicao dos quadros técnicos municipais e
do servico publico. Deste modo, trata-se de sujeitos que tém representatividade e que, por suas
relagdes sociais, passam a deter um capital social e um prestigio legitimado traduzido em um
maior nimero de oportunidades e de influéncia politica (BOURDIEU, 1997).

Do prestigio e do status social, quando reconhecido socialmente, decorre o capital
simbolico que se traduz em relagfes de poder que determinam o lugar ocupado pelo sujeito ou
por grupos no espaco social, hierarquizado pela desigual distribuicdo de diferentes capitais
(BOURDIEU, 1997 [1982]). Logo, o capital simbdlico também incide sobre os efeitos de lugar,
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considerando que a ordenacdo relativa dos sujeitos é estabelecida a partir da posic¢ao destes na
estrutura social, ou ainda, na maior ou menor facilidade de acesso aos ganhos de capital.

Mas os capitais sdo maltiplos e tendem a ser apropriados de modo cumulativo. Assim,
o capital social pode expressar-se como capital politico, o capital cultural pode converter-se em
econémico, o capital econébmico pode conduzir a obtencdo de capital social, e assim,
sucessivamente. Dependem do seu montante e empoderam o seu detentor com poder simbdlico
expresso na sua acumulacdo, conservacao e conversdo. E o poder que define as possibilidades
de ganho nas disputas que se estabelecem pela dominancia das condicdes de desenvolvimento
e a posicdo pessoal e de grupos no espaco, traduzindo-se em sua representatividade politica.
Desta representatividade, pondera Bourdieu (1997 [1982]), que o foco maior do poder publico
pelas cidades esta relacionado com a concentracdo das distintas espécies de capital neste espaco
(BOURDIEU, 1997).

Como resultado, tem-se a conformagéo de uma estrutura territorializada, que atua por
meio de influéncias no Estado, tornando-se um principio gerador de suas decisfes. Desta forma,
configura-se uma dindmica de autonomizacao da esfera burocratica, que opera como “razio de
estado”, seja por uma compreensao objetiva, seja subjetiva, construindo “uma ldgica particular
que nao ¢ a da moral, a da religido ou a da politica” (BOURDIEU, 2014, p. 160). Essa
autonomizacao, no entanto, ndo é absoluta levando em conta que os campos burocraticos ndo
estdo isolados dos distintos contextos sociais nos quais estao situados. Além disso, tem-se uma
interdependéncia entre os sujeitos politicos e 0s que operam a institucionalidade, de modo que
as burocracias, ainda que operem por essa l6gica particular, estabelecem constante negociacao
com os interesses eleitorais (BOURDIEU, 2014).

Esses interesses eleitorais remetem a outro ponto que pode resultar em uma maior
atencdo dos politicos e burocratas as cidades. A maior densidade demografica do espaco
urbano, aliada ao fato de que estas populac@es tendem a ser mais influentes no espaco social, é
fortalecida pela sua representacdo no contingente eleitoral e na formacdo de opinides no
imaginario social influenciando nas decisdes de gestéo nas cidades.

Bem ressalta Cardoso (1986) sobre a relevancia do voto para a vida politica do Brasil
no periodo pos-ditadura militar. Se, por um lado, no espago urbano, traduziu-se em um maior
compromisso dos governos locais com a implantacdo de politicas sociais, como a provisao de
moradias para a populacdo com maior vulnerabilidade socioecondmica, por outra banda
promoveu segregacdo urbana a estas populacdes e especulacdes de carater imobiliario pela

expansao do perimetro urbano e consequente valorizagao das areas incorporadas a cidade. Ou
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seja, embora tais a¢Ges fossem voltadas a politicas sociais, na pratica demonstram-se voltadas
aos agentes detentores de capitais, reproduzindo a I6gica da especulacdo a partir da cidade. Ao
rural sob o viés econdmico, segue sendo atribuido seu papel de propriedade voltada a producéo
com capital direcionado ao espaco urbano, como sede de concentracdo do poder. Tais politicas
visam a resposta imediata a problemas decorrentes da ma distribuicdo dos bens e direitos a
populacdo ndo se constituindo em acdes de planejamento, ja que atacam o curto prazo em
detrimento das consequéncias de médio e longo prazos.

Assim, defende-se que é a estrutura estatal que condiciona 0s processos de gestdo e
planejamento territorial, ndo se restringindo apenas a uma questao normativa, mas incorporando
também os diferentes poderes do Estado Democrético (executivo, legislativo e judiciario), e
uma estrutura do espaco social que compreende uma hierarquia para as questdes eminentemente
urbanas. Esta compreensdo é reforcada estruturalmente pelo Estado por meio de politicas
publicas, normatizacdes e demais discursos.

O centro da discussédo ndo se volta para a abordagem de cada um desses espacos
separadamente, mas, sim, para a desigualdade no tratamento realizado pela gestdo e pelo
planejamento territorial entre o espaco urbano e o espaco rural, buscando apresentar
perspectivas que contribuam para a superacdo desta disparidade. Pode-se ponderar que no
espaco rural o cidaddo tem, reconhecidamente, menos possibilidades de acumulagdo de
capitais, tendo em vista 0 menor nimero de contatos e de referéncias, enquanto no espago
urbano os capitais econémico, cultural e social/politico sdo concorrentes multiplicando suas
possibilidades de acumulacdo. Embora trate-se de um mesmo fendmeno (a estrutura dicotomia
urbano-rural, fundada no condicionamento estatal) as possibilidades manifestam-se de modo
diverso em cada um destes espacos.

Panizzi (1989) destaca que existe um grande namero de sujeitos que se utilizam de sua
influéncia para realizar uma mediac&o entre o Estado e as comunidades como politicos, agentes
técnicos e, inclusive, concessiondrias de servi¢os publicos. A questdo formulada pela autora
volta-se para a possibilidade de uma nova legalidade, posto que esta influéncia é capaz de
promover a formulacdo de normatizacGes. Trata-se do que Bourdieu (2014) define como uma
rede de interdependéncia, composta por sujeitos que detém mais poder e influéncia sobre as
questdes burocraticas estatais, podendo este poder ser manifestado de distintos modos (como o
religioso, o burocratico estatal, o juridico e 0 econdmico).

E na acumulagio e manutencdo dessas distintas ferramentas diferenciadoras que a

dominacdo sobre um determinado conjunto de sujeitos é assegurada, legitimada, reproduzida e
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incorporada a estrutura social. E, nesse sentido, é tangivel observar a incidéncia do modo pelos
quais esses sujeitos sao distribuidos socioespacialmente (BOURDIEU, 1997 [1982]). Excluidos
das arenas de participacdo e da gestdo de onde vivem, 0s sujeitos com capitais de alcance pouco
expressivos sdo interditos igualmente da possibilidade de participacdo direta, reversdo ou
emancipacao social, restando improvisar outros modos necessarios a sobrevivéncia.

Cabe destacar que a elaboragéo e a execucdo do planejamento territorial ndo dependem
somente do poder politico local, mas da compreensao dos conflitos gerados pelas diversas
esferas de poder simbolico (BOURDIEU, 2010) que condicionam as politicas urbanas na

pratica em suas mais variadas territorialidades. Assim,

Clamar por “participagdo”, por “liberdade” etc., no contexto do modelo civilizatdrio
capitalista, marcado por contradigdes de classe, por uma fundamental assimetria a
separar dominantes e dominados, equivale, no essencial, das duas uma: ou a fazer
demagogia politica, ou a apontar, na pratica, para melhorias cosméticas, sem atentar
o suficiente para as barreiras existentes no bojo da sociedade instituida (SOUZA,
2009, p.103).

Verifica-se nestas exposi¢cdes dois contextos que se interpenetram: 0s processos de
segregacgdo e uma falta de participacgdo social efetiva. A estrutura estatal consolida-se a partir
da dinamica de acumulacéo de capitais, de modo que sua a¢do, embora ndo seja centrada em
um sujeito, mas em um conjunto de relacdes, volta-se especialmente para parcelas seletivas da
populacdo, configurando fronteiras que nao sdo administrativas, mas que se sustentam a partir
dos processos de segregacdo (VILLACA, 2001).

Para finalizar, aprofunda-se a questéo da participacdo social, como uma das lacunas dos
processos de gestao e de planejamento territorial destacada por Maricato (2011). Em “As idéias
fora do lugar e o lugar fora das idéias” (2011), a autora faz criticas ao processo de planejamento
urbano tradicional, apontando que uma visdo simplificada de que uma simples determinacéo
legal ndo traz os efeitos necessarios de mudanga na sociedade. Assim, a autora critica a vertente
institucionalizada que centra sua atencdo em avangos normativos, sendo que, como discutido
anteriormente, parte destes ndo sdo implantados de fato. Para a autora, tem-se o pressuposto de
que um plano diretor municipal “deve ser a expressdo democratica da sociedade, se se pretende
combater a desigualdade. Muito papel foi gasto em torno do conceito de planejamento
participativo, sem que a essa producdo abundante correspondesse uma pratica efetiva de
participagdo social” (MARICATO, 2011, p. 180).

Logo, Maricato destaca que um plano se torna inviavel caso ndo conte com processos

efetivos de participagdo popular, ja que, para ela, o “processo de formulagdo participativa de
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um plano pode ser mais importante que o plano em si, dependendo da verificagéo de certas
condigdes” (2011, p. 181). Um debate amplo sobre a atividade finda por legitimar a populagéo
envolvida, que se sente parte do processo. Trata-se, por conseguinte, de uma acdo que se volta
ndo somente para aprofundar ideias e apresentar divergéncias, mas destaca-se uma questdo
iminente de processo pedagogico que colabora com o controle social das agoes.

Mesmo com os avancos legais que preveem esferas de participagdo, como conselhos e
audiéncias publicas, tem-se que, na pratica, a participacdo nao foi efetivada, salvo excecdes,
como o orcamento participativo em Porto Alegre (MARICATO, 2011). Além destes, a autora

cita algumas criticas aos processos de planejamento urbano, como:

falta de vinculo entre o plano urbano e a gestao urbana; falta de previsao, em especial,
da orientacdo e localizacdo dos investimentos; linguagem hermética "especializada"
e propostas setoriais desvinculando o fisico do social; contetdo restrito a diretrizes
gerais vagas ou normas de uso e ocupac¢do do solo para a cidade formal (leia-se cidade
do "mercado"), enfim trata-se de superar o histérico descasamento entre leis,
investimentos e gestdo (operacdo, gerenciamento) (MARICATO, 2011, p. 181).

Dentre os pontos trazidos pela autora como lacunas de grande parte dos processos
relacionados ao planejamento, verifica-se uma aproximagdo com o que defende esta tese, como
na relacdo entre planejamento e gestdo e as diretrizes vagas para a ocupacao do uso do solo,
tornando-se mais permissiva a atuacdo do mercado. A grande questdo apontada pela autora é
uma critica a visao puramente normativa, defendendo a ideia de um Plano de Ac¢do com
participacdo social efetiva, estabelecimento de metas e vinculacdo de legislacdo, gestdo e

previsdo orgcamentaria. Para Maricato (2011),

Mais importante do que apregoar, no papel, direitos sociais vagos como o direito a
habitacdo, até mesmo quando esse papel se torna uma emenda constitucional
aprovada, como aconteceu no Brasil em marco de 1999, é atingir os obstaculos que
impedem 0 acesso a esses direitos. Nesse caso, a questdo central é fundiaria e
imobiliaria. Ndo ha planos ou formulas para superar os conflitos que essa questdo
implica. Instrumentos urbanisticos, textos legais podem ser melhores ou piores,
adequados ou inadequados tecnicamente, mas nada garante aquilo que é resultado da
correlacdo de forgas (p. 184).

Maricato (2011) entende que 0s avancos regulatorios foram insuficientes, uma vez que
ndo alcancaram os objetivos pretendidos no que tange o direito a cidade, em especial pela
auséncia de efeitos e resultados concretos e de melhoria nas condic¢Ges de vida da populagéo
com maior vulnerabilidade social. A énfase da autora, mesmo com nuances, € que de nada
adiantam leis e diretrizes, como as promulgadas pelo Estatuto da Cidade (LF n° 10.257/01), se,

mesmo Nos casos em que sdo incorporadas ao planejamento territorial do municipio, essas nao
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se efetivam no territério, permitindo que os problemas urbanos sigam latentes, como a questao
das desigualdades abordada na tese.

No entanto, esta tese evidencia que essas regulamentacfes tém efeitos mais amplos do
que a questdo urbana posto que, pelo viés da distribui¢do socioespacial, ultrapassam os limites
das cidades, o que finda por ampliar as desigualdades sociais a partir da distingéo entre espaco
urbano-rural, a legislagdo existente incide sobre a totalidade do territério municipal, mesmo
que, historicamente, seja pautada sob a O&tica dos problemas urbanos. Ainda, essas
regulamentacfes reforcam uma compreensdo do rural focalizada em sua relevancia para a
economia do pais, em especial voltando-se para o agronegécio, sendo as pequenas comunidades
rurais e as areas nao produtivas compreendidas como locais atrasados e pouco desenvolvidos,
como se estivessem em um estagio anterior ao urbano. Ou seja, a interpretacdo da analise
regulatdria aponta para a compreensao de que o problema do espaco rural ndo destinado ao
agronegocio é, justamente, ser ndo-urbano, incentivando assim o crescimento da urbanizacéo
como forma de resolver questbes socioespaciais, ao invés de possibilitar e incentivar que tais
localidades continuem com caracteristicas rurais maltiplas.

Destaca-se, assim, dois pontos de divergéncia entre a proposta de Maricato (2011) e a
discussdo defendida na tese. O primeiro — que ndo se opde diretamente as ideias defendidas
pela autora, mas amplia a problematica aportada — € a incorporacdo de uma outra dimensédo
problematica nos marcos normativos nacionais, & medida que esses se propdem a regulamentar
todo territdério municipal e restringem sua atencao a questdo urbana. Esta compreensao reforca
a intencional abordagem politica do rural como ndo-urbano por principio, fato explicitado
discursivamente pela nomenclatura da principal legislacdo que estabelece os parametros do
planejamento territorial: o Estatuto da Cidade. Ou seja, por mais que a legislacdo urbanistica
fosse aplicada e viesse a contribuir para uma reducao efetiva das desigualdades sociais e para a
melhoria na qualidade de vida dos sujeitos, estes avancos permaneceriam concentrados nas
cidades, ampliando as diferencas entre urbano e rural e estimulando ainda mais 0s processos de
urbanizacéo.

O segundo ponto se opde ao entendimento de Maricato (2011) no que se refere a
relevancia do arcabouco juridico, mesmo que ainda com pouca efetivacdo, visto que a tese
defende sua importancia para assegurar, em alguma medida, a continuidade de diretrizes que
fundamentam e referenciam as lutas sociais. Tal fato é explicitado pela inversao das prioridades

do Estado a partir do golpe ético-politico de 2014, que teve como consequéncias praticas uma
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piora nos indicadores de desigualdades e, por fim, na promogdo de um estado de bem-estar
social.

Ainda nesta questdo, verifica-se que também ha um direcionamento legal para o
reconhecimento dos movimentos sociais e dos processos participativos voltados as areas
urbanas. Ou seja, mesmo que, em Ultima instancia, as regulamentacBes sejam relevantes para
fundamentar e fortalecer as lutas sociais, & medida que séo direcionadas as cidades, findam por
subsidiar centralmente as lutas com agendas relacionadas a questdo urbana. Os movimentos
sociais que questionam o papel do Estado com relagéo as problematicas associadas ao espaco
rural voltam-se fundamentalmente para os temas de posse da terra e da producdo priméaria —
justamente os pontos centrais estabelecidos constitucionalmente e nas legislagdes subsequentes,
reforcando o argumento da relevancia das legislacdes para os referidos movimentos.

Configura-se, portanto, uma expressao ideologica, posto que a legislacédo urbanistica do
Brasil refor¢a um viés desenvolvimentista, cujo horizonte é o modelo urbano industrial. Ao
analisar este posicionamento para além das desigualdades sociais, outro tema emergente é a
questdo ambiental e climatica, para a qual o espaco rural também tem grande contribuicdo ao
incorporar parte significativa das areas de protecdo ambiental no pais. Faz-se necessario,
portanto, uma legislagcdo que incorpore esta dimensédo no planejamento territorial, o que
acarreta, novamente, em questdes ideoldgicas explicitadas pelos recorrentes conflitos de
interesses entre o agronegdécio e a agenda ambiental. Logo, por mais recentes e avangadas que
sejam algumas das legislacdes estudadas, entende-se que, ao reforcar a dicotomia entre urbano
e rural, essas operam como reprodutoras de desigualdades, ndo enfrentando a questdo por uma
abordagem ampliada. N&o apresentam, portanto, instrumentos do arcabouco juridico que
possibilitem incorporar as especificidades dos espacos rurais tanto no planejamento territorial
quanto nas politicas publicas.

Embora parecam interpelaces opostas, entende-se aqui que existe uma rela¢do no que
tange as lacunas e perspectivas do planejamento territorial, inclusive pelo reconhecimento de
que s6 a mudanca normativa néo é o suficiente. No entanto, esta tese defende uma articulacao
gue ndo € colocada por Maricato (2011), que é a dicotomia urbano-rural. Além da questdo
normativa, esta separacdo tem grande interferéncia, também, nos processos participativos, tema
de grande destaque no texto da autora. Alem disso, embora com criticas e com outra abordagem,
por fim, Maricato (2011) reforca a necessidade de uma revisdo normativa. Tem-se, portanto,

que se trata de estudos complementares, sendo uma relevante base para integracdo em
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producgdes futuras, tendo em vista que se voltam aos avangos necessarios para uma melhoria
dos processos de planejamento territorial.

A partir de um problema tedrico inicial que remete as desigualdades socioespaciais, a
tese estabelece uma especificidade na relacdo urbano-rural, fundamentando uma empiria por
meio de dados que sustentam a necessidade de uma dimensdo articulada da desigualdade
brasileira pelo viés territorial, sendo associada, em alguma medida, a uma legislacdo federal
que incide sobre o territorio do municipio e ndo reconhece a existéncia do espaco rural. Assim,
a discussdo sobre as problematicas normativas, constituida como a empiria da tese, reposiciona
e circunscreve a abordagem geral estabelecida teoricamente.

Logo, a legislacdo condiciona a gestéo publica, responsavel pela estruturacdo das redes
de servicos e infraestrutura, e o planejamento territorial ndo da conta, tecnicamente, de
apresentar alternativas a fim de promover uma abordagem que considere o rural e as areas de
limites nas cidades - 0 espaco dos pobres (MARZULO, 2005). Com isso, ndo se alcanca
equipamentos e servicos para uma parcela territorial rural fora das grandes cidades e regides
metropolitanas, resultando na manutencdo do quadro de desigualdades.

Considerando que a desigualdade ¢ um fenbmeno construido historicamente, entende-
se que se trata de um tema ja incorporado pela estrutura estatal, de modo que é necessario a
adoc¢do de novas préaticas com intensidade suficiente para fundamentar alteracfes a partir de
uma nova base de sustentagéo para o planejamento e para a gestdo, como defende Vainer (2001)
por meio da estratégia transescalar. Trata-se do fortalecimento de politicas publicas
redistributivas em larga escala que, como apontado pelos dados trazidos nesta tese, sdo capazes
de interferir nesta estrutura. Neste sentido, Bourdieu (2014), lucidamente, manifesta seu impeto
sobre a problematica da estrutura estatal:

evoco, ... que ¢ a passagem do Estado burocratico ao Estado providéncia, ¢ que traz
0 problema das relagBes entre o Estado e o espaco social, as classes sociais, a
passagem de lutas para a construc¢éo do Estado a lutas pela apropriacéo desse capital
absolutamente particular que é associado a existéncia do Estado (BOURDIEU, 2014,
p. 358).

Defende-se, portanto, a urgéncia de novas praticas, que exigem do Estado um processo
de transposicdo da sua fungdo de normatizador/regulador a uma condicao de agente/mediador
das relacgdes sociais: deixando a posicdo de refém das préaticas que estruturam as dindmicas da
desigualdade para ocupar a posi¢do de promotora de politicas publicas integradoras entre as
populacbes urbana e a rural. Tal qual a definicdo de espaco (MASSEY, 2008), esta tese
compreende o Estado como uma estrutura em disputa, estando sempre em construcéo e sendo
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0 produto de inter-relagdes, as quais € necessario incorporar a existéncia da multiplicidade. A
partir de aberturas, busca-se continuar na diregdo de um uma sociedade mais justa e democréatica

por meio de uma nova imaginacao.
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