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CAPITULO 6

CONEXAO URBANO-RURAL

Ernesto Pereira Galindo!

1 INTRODUCAO

Sao muitas as formas de abordagem do par de conceitos rural-urbano. De forma
acertadamente sintética, Girardi (2008) citando Marques (2002), traz dois
grandes grupos de visoes sobre a representacio espacial maxima desses termos
(campo e cidade): a dicotomia e o continuum. A primeira destaca as diferencas entre
o urbano e o rural, enquanto a segunda admite maior integragao, diferenciando pela
intensidade e nao pelo contraste (Girardi, 2008). Ainda assim, pode-se considerar
que ambos tratam da dualidade, jd que se apoiam na existéncia de pontos extremos,
ainda que o continuum trate de uma escala de gradacao.

Girardi (2008) cita Silva (1999 apud Girardi, 2008), Grammont
(2005 apud Girardi, 2008) e ele proprio como defensores da ideia de continuum,
que também ¢ defendida por Rosa e Ferreira (2010), que ampliam seus defenso-
res citando Castells (1975) e Abramovay (2000). No grupo dos “dicotdémicos”,
Rosa e Ferreira (2010) destacam Sorokin, Zimmermann e Galpin (1986 apud Rosa
e Ferreira, 2010).

Da supremacia do urbano sobre o rural, com a vinculagio deste dltimo muitas
vezes ao atraso, hd muitas nuances a valorizagio do aspecto rural. Nesse aspecto,
¢ possivel distinguir visdes dicotdmicas diferentes que contribuiriam para classificar
o rural e o urbano:

(1) diferengas ocupacionais ou principais atividades em que se concentra a populagio
economicamente ativa; (2) diferencas ambientais, estando a drea rural mais depen-
dente da natureza; (3) diferencas no tamanho das populagées; (4) diferencas na densi-
dade populacional; (5) diferencas na homogeneidade e na heterogeneidade das populagoes;
(6) diferengas na diferenciacio, estratificacio e complexidade social; (7) diferencas na
mobilidade social; e (8) diferencas na direcdo da migragdo (Marques, 2002).
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Também ¢ possivel discernir visoes distintas de continuum. Citando Wanderley
(2001 apud Girardi, 2008), Girardi (2008) apresenta uma vertente centrada
no urbano (progresso) em detrimento do polo rural (atraso), destinado a desaparecer
pela urbanizagao do campo, e outra que aproxima o rural-urbano, mantendo e
reafirmando a existéncia do rural.

Para além dessas divisoes e subdivisoes tributdrias do embate entre uma
classificagao bindria ou gradual, ¢ possivel também tratar de dimensoes sob as quais
se avalia a classificagio rural-urbano. Rosa e Ferreira (2010, p. 196), por exemplo,
consideram que o campo e a cidade s6 podem ser concebidos contemporaneamente
em suas relagoes, que podem ser avaliadas a partir de diferentes eixos: legal, espacial,
paisagistico, demogréfico, sociocultural, econdmico, histérico, entre outros.

De forma mais tradicional, Endlich (2010) sistematiza critérios que tém
sido usados para tratar e caracterizar o rural e o urbano (limite administrativo,
patamar demogréfico, densidade demografica, ocupagio da populagao), mas avanca
também sobre a discussao da ruralidade, da urbanidade e da sociedade urbana.
Bernardelli (2010), ao se referir a Angulo e Dominguez (1991 apud Bernardelli, 2010),
cita também o tamanho demogréfico, a densidade e as atividades, mas demonstra que
os autores acrescentam a forma urbana, o modo de vida, as inter-relagoes a geracao
de inovagdes. Sposito (2010, p. 112-113), por sua vez, refere-se a trés atributos que,
segundo a autora, sempre foram marcas da cidade desde a antiguidade: a concentra-
¢ao demografica, a diferenciacdo social (divisao do trabalho) e a unidade espacial,
reforcando a discussdo da relagao mais do que a da dicotomia.

Sobre esses critérios, Girardi (2008), com base principalmente em UN (2002),
mas também em Abramovay (2000), aponta que os critérios mais comuns obser-
vados em um grupo de paises foram: “a) definigio politico-administrativa ou legal;
b) tamanho populacional; ¢) ocupacio da populagio; e d) densidade demogra-
fica” e que é comum combinar varidveis (Girardi, 2008, p. 10). Sobre cruza-
mento de varidveis, Girardi (2008) aponta que Ipea, IBGE e Unicamp (2001)
uniram a demografica, a econémica e o grau de urbaniza¢o, sendo que o préprio
Girardi (2008) combina um conjunto maior de varidveis para chegar em valores
mais respaldados de populagao rural e urbana no Brasil.

A partir desse universo de possibilidades, este capitulo apresenta,
além desta introdugio, cinco segoes. A secio 2 traz os recortes, 0s atores, os agentes
e as escalas nas abordagens tedricas e operacionais do territério, propondo uma
reorganizacio desses recortes e dessas abordagens, em paralelo com o foco em um
dos agentes econ6micos simplificados — familias, firmas e governo(s) — e mais
o territdrio. Na secio 3, a partir do léxico taxon6émico trazido pela segao anterior,
sdo apresentadas as diretrizes mundiais da agenda ONU/Habitat. Na secao 4,
faz-se um breve histérico da evolugio das politicas regionais no pais, enquanto na
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secio 5 o debate foca a visao urbana contida no Estatuto da Cidade. Por fim,
na se¢do 6 constam breves comentdrios finais sobre essa Nova Agenda Urbana.

2 RECORTES, ATORES, AGENTES E ESCALAS NAS ABORDAGENS TEORICAS E
OPERACIONAIS DO TERRITORIO

2.1 Recorte normativo, foco no(s) governo(s), abordagem pseudoterritorial

No Brasil, cabe aos municipios determinarem seu perimetro urbano. Essa deli-
mitagdo espacial circunscreve a drea passivel de cobran¢a de Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) em detrimento do Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural (ITR) — cobrado sobre dreas rurais — e estabelece onde deve
haver infraestrutura e parcelamento do solo urbano. Por esse recorte, o rural é
determinado como a drea nao urbana, sendo resultado do que sobra do espago.

Esse recorte ¢ a base dos dados oficiais sobre populagio urbana e rural
no Brasil. Cada um dos distritos que compéem cada municipio no Brasil possui
sua area urbana, como sua sede (cidade, no caso do distrito-sede, e vila, no caso
dos outros distritos) e, em alguns casos, quando existem, dreas urbanas isoladas.
Essa defini¢io de cidade e vila ainda se vale dos artigos 3¢, 4° ¢ 16 (§ 2°) do
Decreto-Lei n® 311, de 1938 (Brasil, 1938). A distribuigao populacional de 84,4%
urbana e 15,6% rural, em 2010, informada por IBGE (2011), refere-se a este recorte.

O interesse tributdrio dos municipios na conversao de dreas rurais em urbanas
e suas proprias dinimicas, bem como a ampliagao da populagio urbana por meio da
extensao do perimetro urbano e o aumento populacional dessa 4rea, sem necessa-
riamente configurar uma drea urbana em todas as suas caracteristicas, sugerem uma
superestimagio da populacio urbana. Em contrapartida, a existéncia automadtica de
uma drea urbana (e, consequentemente, uma populagio urbana) em municipio de
porte diminuto (70,3% dos municipios em 2010 possufam até 20 mil habitantes),
tanto em sua sede (cidades) quanto na sede de outros distritos (vilas), sugere também
um ntimero superestimado da populagio rural.

Com base em classificagio da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE), Aradjo (2015) indica que a populagio dos municipios
enquadrados como rurais representaria, em 2010, 37% da populagao total, ou seja,
2,3 vezes maior do que a participagdo oficial. O Observatério das Metrépoles,
entretanto, considera que, entre os cinco setores censitarios (divisao espacial opera-
cional do IBGE para o Censo Demogrifico) rurais, um deles (o quatro, aglomerado
rural de extensio urbana) deve ser analisado como urbano, conforme explicitado
em Ribeiro ez al. (2012). Ainda que essa tendéncia esteja em contradi¢do com a
defesa de superestimagao do urbano, serve como mais um questionamento geral
quanto a esse recorte de cunho supostamente territorial.
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Essas constatagoes pressupéem uma frégil dicotomia entre o rural e o urbano
oficiais que remete a uma conexio entre os dois, senio por tratar de dois grupos
espacialmente préximos frente a fronteira artificial dos perimetros urbanos, a0 menos
pelo simples fato de incluir, em ambos os recortes, uma populagio caracterizada pelo
outro grupo. Inclui-se, deste modo, atividades e l6gicas sobrepostas e conectadas.

Ainda que a defini¢do do perimetro urbano seja o recorte normativo que
traz as consequéncias mais praticas dentro do poder de Estado dos governos de
legislar sobre o tema, hd outras abordagens legais que, senio se rebatem em uma
pseudoterritorialidade, trazem entendimentos do urbano (e, consequentemente,
do rural) que impactam a abordagem do tema e a andlise da conexdo urbano-rural.
Da letra da lei, passando pelo discurso defendido e pela pratica, mais do que reforgar
a dicotomia rural-urbano, essa situagao sugere uma prioridade a cidade e ao urbano.
Na economia também parece haver esse foco, tema da subsecio seguinte.

2.2 Recorte econdmico, foco nas firmas, abordagem produtiva

Ainda que seja uma simplificagdo, o rural continua sendo vinculado ao setor
agropecudrio. Se a atividade econdmica nio possui a exclusividade na caracterizacio
do rural, ao estarem as produgdes agricola e pecudria altamente concentradas no
meio rural, em grande medida justifica-se esse recorte.

Por se tratar de atividade em geral de baixo valor agregado, em que pese a
tecnologia cada vez mais presente no campo, a participacio do valor adicionado
da produgao agropecudria tem se mantido préximo de 4,5% do total do produto
interno bruto (PIB). Alguns estudos, como Dieese e Brasil (2011), ao incluirem
no célculo do PIB as cadeias produtivas relacionadas (insumos para a agricultura e
pecudria, industrias de base agricola e distribuicao final), dobram esta participacao
e auxiliam no entendimento das conexodes existentes entre o rural e o urbano,
especialmente na distribuicio de alimentos, na produgao de alimentos processados
e no beneficiamento agropecudrio em geral.

Sobre essas conexoes, destaca-se a relagio do rural, via agronegécio e exportagao
de commodities, com o mundo, relacionando o rural com os centros de gestio,
de negécios e de consumo nacionais e globais.

Nem sempre d4 para detalhar bem a produgio a nivel municipal, importando
conhecer o mercado de trabalho. A dificuldade reflete-se na captagio da agroindustria,
considerada oficialmente como industria na andlise do valor adicionado do PIB.
Além disso, os resultados obtidos por Girardi (2008), por exemplo, demonstram
que nem sempre a distribui¢io setorial do valor adicionado da produgao (PIB)
coincide com a principal atividade de trabalho (populagio economicamente ativa —
PEA), cabendo, portanto, avaliar a varidvel ocupacio, objeto da subsegao seguinte.
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2.3 Recorte econdmico, foco nas firmas, abordagem trabalhista
De acordo com Ipea (2016):

uma forma de examinar conexdes urbano-rurais consiste em considerar a populagio
urbana e a rural cuja atividade principal de trabalho seja oposta a caracteristica da
zona em que reside. Dito de outra forma, trata-se de contabilizar o percentual de
pessoas que moram em zona urbana e que trabalham no setor agricola e o de pessoas
que habitam a zona rural e nao trabalham no setor agricola (Ipea, 2016, p. 32).

Por um lado, constata-se, por meio de Ipea (2016, p. 33), uma “tendéncia
de queda do niimero de pessoas, em todo o pais, que moram no meio urbano e
trabalham no rural”, por meio de queda de 3,70%, em 1996, para 3,31%, em 20006,
e 2,41%, em 2013. Por outro, houve crescimento de pessoas que moram no
meio rural e trabalham no urbano de 11,54%, em 1996, para 14,71%, em 2006,
e 16,41%, em 2013, estando na regido Sul o mais alto percentual: 20,74% (op. cit.).

Na prética, conforme indicado em Girardi (2008), ja hd paises que usam o
critério de trabalho para classificagio urbano-rural, a exemplo de Chile, India e Israel.
A base dessa indicagio ¢ a propor¢io de empregos agricolas e nao agricolas.
Este critério, entretanto, tem que ser visto com o devido cuidado, a0 menos frente
A realidade brasileira.

A despeito do aumento da formalizagao do emprego até recentemente,
o mercado formal em geral estd em recessao. Aliado a isso, muitos trabalhadores
possuem atividades complementares — e as vezes principal — vinculadas a atividades
nao agricolas. Para agravar a dificuldade de caracterizacio, boa parte dos ocupados
no campo no Brasil sdo agricultores familiares, categoria que pode ser de dificil
enquadramento, com base em pesquisas e registros tradicionais de ocupagao que
muitas vezes limitam-se a mapear o emprego formal ou avancar apenas nas relacoes
de emprego, que nao incluem o conceito de ocupagiao do agricultor familiar.

Sobre a importincia da agricultura familiar para o desenvolvimento e a
pluriatividade como uma das formas de inser¢ao no mercado e geragao de renda,
Souza e Souza (2008) apontam que existem vdrios recortes tedrico-metodolégicos
possiveis no debate brasileiro sobre o desenvolvimento rural, segmentados a partir
do elemento propulsor do desenvolvimento.

Indicam como exemplos a abordagem: centrada no fortalecimento da agricul-
tura familiar a partir de seu empreendedorismo, cujas referéncias sao os trabalhos
de Abramovay (2006) e Abramovay ez al. (2003); centrada no fortalecimento
da agricultura familiar, a partir de sua capacidade de produgio de matérias-pri-
mas e alimentos, cujas referéncias sio os trabalhos de Buainain ez a/. (2003)
e Guanziroli ez al. (2001); e da pluriatividade e das atividades ndo agricolas, parte do
Projeto Rurbano, como Silva (2001a; 2001b; 2003), Silva e Campanhola (2000),
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Silva e Grossi (2001), Schneider (2000; 2003; 2005), Mattei (1999),
Kageyama (1998), entre outros.

Percebe-se que seja na relagdo entre cadeias produtivas, seja na pluriativi-
dade desenvolvida pelo trabalhador, os lagos entre urbano e rural sao mantidos.
Além desses critérios de producio e trabalho, sdo citadas na literatura e utilizadas
em outros paises varidveis relacionadas a concentragio populacional, abordadas na
subsecdo seguinte.

2.4 Recorte geografico, foco no territdrio, abordagem populacional

Utilizados comumente como critérios de enquadramento rural-urbanos em
muitos paises, o porte populacional, a densidade demogréfica ou a combinacio
deles entre si ou com outros critérios relacionam-se & ideia de concentragio e aglo-
meracio, uma das caracteristicas das cidades desde a antiguidade (Sposito, 2010).
Austrilia, India, Estados Unidos, Canad4, Alemanha, México, Chile, Espanha,
Portugal, Franga, Itdlia, Grécia, Argentina, Bolivia, Venezuela, Honduras, Nica-
rdgua e Panam4 sio exemplos reunidos por Girardi (2008).

Apesar de terem o critério em comum, eles utilizam valores diferentes de corte
que variam de 200 a 10 mil pessoas. Mesmo nio sendo critério oficial no Brasil,
¢ comum a referéncia méxima a 20 mil habitantes, no caso brasileiro, como ponto
de passagem de municipios pequenos para médios, muitas vezes sendo interpretados
como rurais. Algumas politicas puablicas referem-se a estes cortes como a prépria
obrigatoriedade de desenvolvimento de plano diretor urbano.

De fato, hd vantagens de simplicidade no uso desse recorte, mas o rural
e o urbano, mesmo analisados do ponto de vista nao continuum (dicotdmico),
possuem limitagoes de leitura restritas apenas a densidade e ainda mais ao quan-
titativo populacional. A andlise das conexdes entre rural e urbano, por exemplo,
¢ restrita a uma hierarquia de populagao irreal, principalmente na proximidade
do limite populacional. Deste modo, uma abordagem que pode complementar e
permitir outro olhar baseia-se na fungio exercida por essas cidades, ponto tratado
na subsecio seguinte.

2.5 Recorte geografico, foco no territorio, abordagem funcional

Os critérios analisados até aqui sdo mais simples de uso e acompanhamento,
sendo seu uso preferencial sintomdtico nas estatisticas oficiais dos paises.
Como j4 explicado, entretanto, eles sao limitados em uma anilise de conexao
urbano-rural, entendida como essencial para um planejamento regional e efe-
tividade de politicas territoriais. Se hd cada vez mais uma complementaridade
de atividades entre territérios, é imprescindivel para o planejamento entender
essas relacoes.
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Alguns autores adeptos de uma abordagem de continuum rural-urbano
vaticinam o fim do rural ou a0 menos da necessidade de se importar com a
distin¢ao entre rural e urbano. Wanderley (2001 apud Girardi, 2008) afirma que
uma das vertentes do continuum vincula-se a essa visio. De fato, Brenner (2014),
assim como Silva (1999 apud Girardi, 2008), parecem chegar a essa conclusao
por caminhos diferentes. Enquanto Silva (1999 apud Girardi, 2008) defende o
continuum apenas como tendendo ao urbano, Brenner (2014) preconiza que se
nao cabe mais a classificacio de urbano, nio faz mais sentido trabalhar com essa
categoria que nio mais diferencia.

H4 a possibilidade de vincular o rural a cidades mais vinculadas a produgio
agropecudria, mas também a atividades mais elementares, que suprem apenas
demandas intraurbanas e de forma insuficiente. Neste sentido, abre-se caminho para
avancar de uma abordagem funcional para uma abordagem em rede, entendendo as
relagoes entre os territdrios. Arrisca-se nesta abordagem na préxima subsecio.

2.6 Recorte geografico, foco no territério, abordagem hierarquica/heterarquica

Partindo de caracteristicas econ6micas mais agropecudrias, pode-se supor que
municipios que exploram recursos naturais, “commoditizando-os” e exportando-os,
possuem fortes lacos de verticalidade com o mundo, na acepgio de Santos (2002),
ainda que possam ter, muitas vezes, fracas relagdes horizontais com seu entorno e nao
necessariamente consigam polarizar suas regioes, ¢ essencial que sejam analisados em
sua rede. Uma rede que tem que ir além da tradi¢io hierdrquica e mire nas relagoes
heterdrquicas, fugindo da centralidade urbana cldssica tratada em IBGE (2008).
A intengao, neste sentido, nao ¢ exatamente contrapor esses Conceitos, pois como
assevera Ullman (1980 apud Catelan, 2013, p. 47): “as interacoes espaciais sao
na verdade, em sua avaliagdo, a geografia”.

Corréa (1997) e Camagni (1993), conforme Catelan (2013), acertam em observar
o movimento espacial por meio das redes geograficas, pois sao elas 0 meio e a perspectiva
de reprodugio do capital e do movimento que Cheptulin (1982) buscou. De fato,

o essencial “nio ¢ mais dominar um territ6rio, mas ter acesso a uma rede. Estas trans-
formagdes explicam também como o homem voltou a ter mobilidade. O processo
de fixagio num lugar dos Gltimos séculos acabou e as migragdes recomegam”

(Guehemo, 1994 apud Carlos, 1996, p. 35).
O que se deve estudar, portanto, s3o as redes urbanas (Tricart, 1951).

Citando Durand, Levy e Retaillé (1992, p. 21), Santos (2014, p. 262) afirma que
“[m]ediante as redes, ‘a aposta nio é a ocupagio das dreas, mas a preocupagao de
ativar pontos e linhas, ou de criar novos”. Ao mesmo tempo em que vincula a nogio
de rede a de grafo, na acepgao de Martinelli (2014), essa afirmagio parece avangar
para além da tradicional andlise regional, preferindo a rede em detrimento da regido.
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A rede urbana poderia ser vista como “uma forma espacial através da qual as fungoes
urbanas se realizam”, entendendo como fun¢des comercializagio de produtos rurais,
producdo industrial, vendas varejistas, prestacao de servicos diversos etc.
(Corréa, 1989). No Brasil, adotando a classificacao de rede de Mello ez 2/. (2010),
arrisca-se a dizer, de forma geral, que a rede de cidades do Brasil hoje ¢ direcionada,
ponderada, esparsa, nio conectada e dindmica. Esta rede tem evoluido em
suas relagoes, deixando o seu cardter dendritico em direcao ao conceito de rede
complexa (Corréa, 1989), ou até mesmo de redes mdéveis.

Outro conceito que pode auxiliar na compreensio espacial, nos traz Sassen
(1998, p. 34), a0 abordar os “lugares estratégicos”, indicando que trés tipos de lugares,
entre todos os demais, simbolizam as novas formas de globalizagiao econdmica:

* zona de processamento das exportagoes;
*  centros bancérios offshore;
* cidades globais.

Deve-se entender também os fendmenos caracteristicos das cidades médias
(Silva, 2009), ja que seu perfil parece casar com economias locais destas cidades
que se caracterizam, entre outras coisas, por subordinagao das elites locais a
agentes externos e agronegécio estruturando cidades. A abordagem territorial,
ainda que essencial, ndo dd conta da totalidade, sendo necessdrio adentrar no
aspecto cultural e identitdrio, ponto retratado a seguir.

2.7 Recorte cultural, foco nas familias, abordagem identitaria

Ainda que se faga muita referéncia a Lefebvre na geografia e que seja de fato a
base teérica de muitos gedgrafos, opta-se por incluir esse recorte a parte do que
foi intitulado, de forma simpléria, como recorte geografico na subsegao anterior.
De igual maneira, sabe-se evidentemente da geografia cultural como uma das linhas
em crescimento dentro da geografia, mas em uma proposta de classificacao optou-se
por separar o recorte cultural do geogréfico. Enfim, estes recortes sobrepoem-se,
mas a opgao por essa separagao pretende chamar atengio a recortes, focos e abor-
dagens distintos, com todo o risco de ser alvo de criticas pelos defensores de cada
uma das linhas.

Se o urbano nio é o antdénimo do rural, nem o sindnimo de cidade, e —
apesar de toda a critica de Veiga (2002) — trata-se de um processo que engloba todo
o mundo, talvez a Constitui¢do (em seu capitulo sobre a politica urbana) nao deva
ser fria e restritamente interpretada como um espago especifico, algo reforcado
por sua regulamentagio via Estatuto da Cidade. Deste modo, politicas urbanas,
como tradicionalmente sdo enquadradas as politicas setoriais de mobilidade,
saneamento e habitacdo, além do planejamento — para refletir a divisio da estrutura
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do Ministério das Cidades (MCidades) — nao sao politicas exclusivas das “cidades”
(em qualquer uma de suas acep¢des), nem tampouco as questdes e os problemas
“urbanos” devem se restringir a essa categoria de “localidade”.

Se, por um lado, considera-se a agricultura familiar (ou o pequeno agricultor,
a depender da ideologia) como 0 modo de vida mais caracteristico da ruralidade,
por outro, mesmo essa categoria imiscui-se na relacio rural-urbano. Seja pela
complementaridade produtiva via agropecudria (nas feiras locais, nas commodities
ou nos nichos de mercado interacionais), seja via pluriatividade, seja pela influéncia
no modo de vida da “cidade” repassado via rédio, TV e agora internet e celular,
que leva mesmo o Rio Grande do Sul integrado e de mais alta renda e acesso a
servicos no campo enfrentar problema de sucessao. Essa conclusio serve para a
cultura “sertaneja”, “caipira”, “do interior” que se revela cada vez menos como uma
resisténcia/apropria¢io do campo na cidade e cada vez mais como um nicho de
mercado de produtos culindrios, musicas, dangas, festas e condominio de chicaras.

A bandeira de Veiga (2002), por mais que critique o “critericismo” quantitativo,
recai sobre o mesmo problema, sintomdtico para revelar, entretanto, algo que é essen-
cial na politica publica: parimetros para enquadramento e aplicagao de politicas.
Reforgado por uma escala de politica nacional ou regional torna-se dificil fugir
dessa armadilha. A observa¢io e andlise transescalar parece ser a saida,
mas na prética, a tecnocracia sobrepde-se ao dificil enfrentamento do urbano e,
consequentemente, do rural. Os mais prejudicados sao, portanto, os espagos
mais dibios, mais fronteiri¢os e em transicdo, caso explicito das pequenas “cidades”.

A conexao urbano-rural ultrapassa, deste modo, a relagao de dependéncia
econdmica do campo pela cidade, tanto na dire¢ao de uma complementaridade na
acepgio de Santos (2014), quanto na inclusio de abordagens mais filoséficas como
defendidas por e reverberadas a partir de Lefebvre. Do mesmo modo, ainda que
a gestdo continue concentrando-se cada vez mais nos grandes centros, as relagoes
de verticalidade miltonianas reforcam-se nas relacées das cidades médias e até
mesmo pequenas, vinculadas nio exatamente a uma ruralidade, mas a economia
agroexportadora. Relagbes que nada tém com a visao idilica do rural como espaco
de relagbes mais comunitdrias. Na verdade, o campo estd cada vez mais globalizado
e as desigualdades locais advindas da pobreza rural estiao longe de ser resolvidas
pela pujanca econémica das novas (e antigas) fronteiras agricolas. O global e o
urbano parecem ser mais impiedosos ao adentrar no campo.

De fato, se em um periodo o éxodo rural alterou as relagoes espaciais e gerou
novos territérios nas cidades, sendo prejudicial 2 populagio rural migrante, mais uma
vez agora o prejuizo é observado sem sequer ser necessrio migrar a cidade para ser
“atingido” pelo urbano.
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Definidas as distingoes de abordagem, parte-se, desse ponto em diante,
a verificar qual visao adota-se no discurso internacional, no regional e no urbano,
utilizando, para isso, a posicio da ONU/Habitat, as politicas regionais do Brasil
e o Estatuto da Cidade, abordados nas se¢oes seguintes.

3 DIRETRIZES MUNDIAIS DA AGENDA ONU/HABITAT

O documento mais atual e sintético da ONU/Habitat, o Zero Draft, reforca,
em varios pontos, a conexao rural-urbano, seja a conexao em si, seja a preocu-
pagio em ndo se esquecer o rural e sua relacio ambiental alimentar. Por sua vez,
o policy paper 6 (Estratégias Espaciais Urbanas: mercado de terra e segregagio)
(UN, 2016), que supostamente englobaria as discussoes do #ssue paper 10 (Conexoes
Urbano-Rurais) (UN, 2015), alerta para o fato de se endeusar o estilo de vida urbano
insustentdvel em detrimento da estigmatizagao das préticas tradicionais, incluindo o
modo de vida rural, de tripé ambiental-econémico e social mais sustentdvel.

O issue paper 10 (UN, 2015) ressalta que ji na Habitat de 1976 enfatizava-se
que se deveriam tratar vilarejos e cidades como as duas extremidades do continuum
de assentamentos humanos, ficando clara a filia¢ao ao continuum em oposigao a
dicotomia rural-urbana. Além disso, o documento refor¢a o entendimento destas
conexé6es como “fungdes complementares e sinergéticas e aos fluxos de pessoas,
recursos naturais, capital, bens, empregos, servicos de ecossistema, informacoes e
tecnologia entre dreas rurais, periurbanas e urbanas” (UN, 2015, p. 1).

O papel dos municipios pequenos e médios é explicitamente ressaltado no
issue paper 10 (UN, 2015) como fundamental, tendo em vista que, frequentemente,
fazem a ponte entre os habitantes rurais e os centros urbanos, fortalecendo as
oportunidades econdmicas, oferecendo mercado e acesso aos servigos bdsicos.
Citam Roberts e Hohmann (2014) para reforgar esse entendimento, ao concluirem
que “globalmente, hd conhecimentos insuficientes sobre a dinAmica de cidades
pequenas e intermedidrias onde metade dos povos urbanos vive, fazendo deles
o elo perdido para a compreensio da dinimica das interagoes urbano-rurais”

(UN, 2015, p. 5).

O tema das cidades médias e pequenas parece de fato permear a discussao do
issue paper 10 (UN, 2015). Na listagem de principais motivos para a¢io, surge como
o primeiro ponto:

foco no planejamento territorial e espacial para o desenvolvimento urbano e rural
equilibrado e inclusivo. Deve ser incluido aqui o fortalecimento da capacidade das
cidades pequenas e intermedidrias em atrair e gerir a sustentabilidade populacional,
aumentar investimentos e criar empregos como estratégia para redugio da dependéncia
em relagio as cidades primazes, incentivar a inovagio, reduzir seu impacto ambiental e
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agir como anfitrido apropriado para vitimas de desastres, falta de seguranca e conflitos

(UN, 2015, p. 6).

Apontada a visio mundial via Organizagio das Nag¢oes Unidas (ONU)
para o tema, a se¢io a seguir abordard a visdo regional oriunda dos mais de sessenta
anos de politicas desse tipo no Brasil.

4 POLITICAS REGIONAIS NO BRASIL

O planejamento regional, desde o inicio, teve um apelo relacionado a industrializagao.
Na primeira metade da década de 1950, Aratjo (1993) aponta com Getilio Vargas a
criacio da Petrobras, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE,
ainda sem o “s” de “social”) e as bases para a Eletrobras. No plano de metas de
Juscelino Kubitschek, na segunda metade da década de 1950, em meio a aposta
na inddstria automotiva e ao endividamento com as grandes obras, a Superinten-
déncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) surge como um alento para
o Nordeste, mas na década de 1980 foi desvirtuada a proposta mais centrada nas
peculiaridades regionais.

Mesmo antes na vigéncia do Estado Novo (1937-1945), a divisao regional de 1942
delimitava o Nordeste “rural do atraso”, distinguindo do Sul “industrial do progresso”,
e perpetuava a dicotomia urbano-rural tratada como embate entre industrializa-
Gao X agrarizagao.

O Plano Trienal de Jango, com forte viés progressista abordando a
reforma agréria, o voto analfabeto e das baixas patentes das forgas armadas e as
vdrias outras propostas serviram também de argumento para reforcar o golpe militar,
perdendo mais uma vez a oportunidade de construir reformas em prol de um rural
historicamente sacrificado. Talvez a tltima vez em que o rural foi reconhecido foi
no periodo colonial, conforme se observa no texto de Abreu (2002).

Servindo como critica aos percalgos de nossa histéria, para Soares e Melo (2008),
o desenvolvimento local exige um tratamento especifico da relagao campo-cidade,
especialmente na pequena cidade em seu conjunto (sede e entorno rural),
jd que, em localidades com menos de 20 mil habitantes, o urbano e o rural sao
muito préximos. Rocha Neto e Borges (2011) indicam que nao bastam politicas
setoriais, pois o viés setorialista nas politicas substitui o planejamento regional
amplo e acentua a desarticulagio do territério.

Nesse sentido, ¢ sintomdtica a constatagio sobre os efeitos de uma politica
setorial sem compromisso com o desenvolvimento local integrado (Arrais, 2013):

a mudanga no campo ocorreu concomitantemente ao processo de urbanizacio,
pois 0 acesso a base técnica dependeu nio apenas de crédito, mas de um padrio
fundidrio concentrador. Essa mudanga exclui, por defini¢io, o pequeno produtor,
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uma vez que a moderniza¢io supée homogeneidade das técnicas de produgio
(Arrais, 2013, p. 47).

Citando o caso goiano, Arrais (2013) aponta para o aumento da produtividade
no territdrio, bem como dos vinculos com o Sudeste, mas ainda se observa a con-
tradicdo, pois o modelo agroexportador, além de destruir a pequena propriedade,
reduziu a oferta interna.

A visdo do planejador, ainda que tenha mudado ao longo do tempo e
dos planos, desde o inicio da discussao mais efetiva de planejamento regional
(década de 1950, conforme Aratjo, 1993), passou por periodos de visao preconcei-
tuosa sobre o rural e seu rebatimento no Nordeste e no Semiarido, vinculando-os
ao atraso. O retrato de algumas visdes apresentadas em Castro (2002) em contra-
ponto a “pujante” sojicultura mato-grossense trazida no texto de Bernardes (2002)
clarifica esse entendimento. O resumo de intensidade de mao de obra no campo
trazido por Egler (2002), ainda que desatualizado, jé permite ver diferencas
mesmo entre o rural do Nordeste e do Sul. Na escala continental essa visdo é
reforcada pela “barbdrie” da América Latina/do Sul apresentada por Lima (1999),
que destaca também, internamente ao Brasil, o suposto contraste entre o Brasil
progressista e o Brasil atrasado do sertao.

Se as benesses muitas vezes nao chegam ao Brasil rural, por outro lado, os
problemas sio compartilhados. As conexdes entre urbano e rural ocorrem mesmo
em situagdes de ilegalidade, como apresenta Machado (2002), ao tratar do trafico
de drogas. A produgao de maconha no Nordeste, a porta de entrada pela Amazodnia,
as pistas de pouso em Mato Grosso, a rota pelo Centro-Oeste ¢ o consumo de
crack nas pequenas cidades (de perfil rural), trazem reflexdes sobre um rural nao
mais bucélico e idilico.

Passadas as visdes mundial e regional, a secao seguinte, sob o amparo do
Estatuto da Cidade, aborda a visao urbana institucionalizada pelo Brasil e seu
contraponto rural.

5 0 URBANO NO ESTATUTO DA CIDADE

O principal marco legal urbano, que regulamentou os artigos 182 ¢ 183 da Cons-
titui¢ao Federal, foi sancionado em 2001 como Lei n® 10.257, de 10 de julho de
2001 (Brasil, 2001). Ainda que regulamente o capitulo politica urbana da Carta
Magna e que se denomine como Estatuto da Cidade, nele consta como uma das
diretrizes da politica urbana a “integracio e complementaridade entre as atividades
urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do municipio
e do territdrio sob sua drea de influéncia” (op. cit., inciso VII, Artigo 29).
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De fato, apesar de o Artigo 40 do estatuto preconizar que o plano diretor é
o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansao “urbana”, ele é
instrumento do planejamento “municipal” (Brasil, 2001, alinea a do inciso III do
Artigo 4°), devendo os instrumentos de planejamento e orcamento (plano pluria-
nual, diretrizes or¢amentdrias e o orgamento anual) incorporarem suas diretrizes
(0p. cit., § 1° do Artigo 40) e — de forma explicita — englobar o territério do
“municipio como um todo” (op. cit., § 2° do Artigo 40). Assim, ainda que o
foco urbano (cidade) parega sempre se sobrepor, é necessirio considerar o muni-
cipio como um todo.

Outro ponto que ressalta o foco excessivamente urbano do estatuto é a obriga-
¢ao de plano diretor estar restrita em porte populacional aos municipios com mais
de 20 mil habitantes, conforme definido no inciso I do Artigo 41 (Brasil, 2001),
reproduzido do § 1° do Artigo 182 da Constitui¢do Federal (Brasil, 1988).
Partindo do pressuposto que, em geral, municipios de pequeno porte tenham
caracteristicas mais rurais, reforga-se que a Constitui¢io Federal — e por rebatimento,
0 estatuto — ndo tem mesmo foco na questao rural.

O estatuto estabelece, de forma restrita e delimitada, o conceito maior de
direito a cidade abordado por Lefebvre (1991), ao considerar, em seu inciso I
do Artigo 2° (Brasil, 2001), o “direito a cidades sustentdveis” como “direito a
terra urbana, 2 moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes”. Observando como o governo federal trata esses temas como
politicas publicas setoriais, é possivel tecer alguns comentérios.

Essas politicas refletem a segregagio urbano-rural. O MCidades, por exemplo,
nao tem responsabilidade (com recursos onerosos) sobre o saneamento de municipios
com menos de 50 mil habitantes, cabendo 2 Fundacao Nacional de Satide de Mato
Grosso do Sul (Funasa/MS) cuidar deles. De igual modo, antes da sangao da Lei
da Mobilidade (Brasil, 2012), o documento de referéncia de mobilidade urbana
do ministério (Brasil, 2007) definia diretrizes para municipios acima de 60 mil.
Com a lei, passou aos maiores de 20 mil (Brasil, 2015). Exce¢io ocorre com
a habitacio, pois apesar de o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria
(Incra) ter programa de habitacio para assentados, de uma forma geral, mesmo
no caso de habitagio rural — conforme preconiza os incisos I do Artigo 7°, II do
Artigo 9° e VI do Artigo 11 do Decreto Federal n° 4.665/2003 (Brasil, 2003) —,
a responsabilidade é do MCidades.

Observa-se, portanto, que o foco urbano fica ora implicito, ora explicito
no estatuto e nas politicas publicas em geral. Na secao seguinte serd feita uma
tentativa de analisar essa visdo urbana do estatuto em comparagio com a regional

e a posi¢io da ONU/Habitat.
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6 POR UMA NOVA AGENDA URBANA DAS CONEXOES URBANO-RURAIS

De fato, houve avangos na discussao da agenda urbana mundial ao longo dos dltimos
quarenta anos por meio da ONU e dos aclamados marcos legais e de participagao
dentro do Brasil, principalmente desde a Constitui¢ao Federal de 1988 e do Estatuto
da Cidade de 2001. A ONU/Habitat parece ter perseguido, entretanto, um discurso
mais integrador e uma visao mais totalizadora, optando por um entendimento
do urbano-rural como continuum desde a 1 Conferéncia das Nacoes Unidas
sobre Assentamentos Humanos (Habitat I) em Vancouver, no Canadd, em 1976.
Do mesmo modo, a vincula¢ao sobre a complementaridade rural-urbana
(defendida por Santos, 2014), a preocupagao com a absor¢io da populagio
antes rural, o uso dos recursos e a produgao alimentar vém avolumando-se nos
documentos que embasam a nova conferéncia prevista para outubro.

A impressao, ao se deslocar do discurso da ONU em diregao a interpretagao
do estatuto, passando pelas politicas setoriais, parece remeter a um desmerecimento
do rural. De certo modo, o refor¢o dado & questao metropolitana no relatério oficial
do Brasil enquanto Estado-membro da ONU, com criticas sofridas internamente
no Semindrio Urbanismo na Babia: uma Nova Agenda Urbana? Rumo ao Habitat
111 (UFBA, 2016), reforca essa conclusio, criticando também o relatério por seu
pensamento do rural como algo que tende a se tornar urbano. Criticas em gerais
a0 foco metropolitano, mesmo quando tratada a questdo rural, também fizeram
parte dos documentos internacionais balizadores da III Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentivel (Habitat III).

Passada a revisao mais tedrica e metodoldgica, o Estatuto da Cidade traz uma
abordagem dicotdmica ou sequer aborda certas questoes. A cidade e o urbano
preponderam, ao tempo em que uma visao fragmentdria, representada pela falta
de tato com a questdo federativa, d4 pouca énfase e diretrizes para solucoes que
ultrapassem o artificial limite dos municipios. A Lei dos Consércios nao foi para a
frente como deveria e o Estatuto da Metrépole, além de recém-nascido, mais uma
vez enfoca os grandes centros urbanos.

Nesse contexto, estd mais do que na hora de se abragar, dentro do Brasil,
a visao mais abrangente da ONU, que tampouco foi absorvida pela agenda
regional no Brasil. A conexdo urbano-rural é essencial para tratar da questao
urbana observando-a de um ponto de vista regional, mas ndo com a concepgio da
regidao homogénea, nem mesmo limitando-se a discussio da regido polarizada.
As complexas relagoes de horizontalidade e verticalidade, heterarquia e hierarquia
indicam a rede urbano-regional como a abordagem adequada para a questio.
Deve ser reforgado, na agenda urbano-rural, o papel das pequenas e médias cidades,
tdo preconizadas nos documentos internacionais.
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Sobre o foco nas familias, cabe observar que o padrao de produgio agricola
baseado em commodities, de alta concentracio de renda, baixa intensidade de
mao de obra, exclusao e expulsiao da populagao origindria e grande migragao
de outros perfis populacionais, gera drasticas alteragoes socioecondmicas e culturais
que nao resolvem e ainda agravam a situagdo geral. A agricultura familiar tem
papel fundamental na solugao desses problemas e ainda reforga, via pluriatividade,
a conexao urbano-rural.

H4 caminhos na discussdo regional em ambito internacional que seriam
também muito bem-vindos. Seria um avango se houvesse no Brasil, por exemplo,
uma defesa institucional e uma aplicabilidade efetiva do conceito de coesao territorial
e de justica espacial apregoado por Santinha (2014). Isso reforcaria a importincia
do planejamento regional e das politicas territoriais, de modo a reduzir a geografia
da injustica, o que ndo significa uma homogeneizagao do espago, muito pelo
contrdrio: traria  baila também o caro conceito de capital territorial, em que os
territorios tiram partido de suas diversidades, ficando mais coesos, aumentando o
potencial competitivo e a resiliéncia (0p. cit.). Por fim e de suma importincia é o
desenvolvimento policéntrico, que traz consigo a ideia de nova parceria urbano-
-rural, buscando superar a velha dicotomia urbano-rural e criando um ambiente
de interdependéncia, integragao e complementariedade (op. ciz., p. 92).
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