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Resumo: O Brasil € menos urbano do que se calcula, e na Ultima década do seculo XX néo
houve éxodo em grande parte dos pequenos municipios. Ocorreu até o inverso em um
guarto dos municipios rurais, fendmeno pouco estudado, apesar de suas implicacoes

para o desenvolvimento.
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Abstract: Brazil is a less urbanized country than is commonly accepted. In the last decade
there was no net emigration in a large part of small municipalities, while the
population of 25% of rural municipalities has actualy increased. These facts have
been receiving little attention from researchers despite their implications for
development.
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O objetivo deste texto é apontar caminhos que permitam orientar o futuro desenvolvimento
territorial do Brasil. 1sso ndo pode ser feito sem discussdo prévia das duas concepcles da
configuracdo territorial do Pais: a normativa, que orienta o calculo da“taxa de urbanizacdo”, e
a analitica, que orienta diversas abordagens em ciéncia regional, principalmente em estudos

sobre hierarquia, sistemas e redes urbanas.

Os dois ultimos Censos Demogréficos indicam que, entre 1991 e 2000, a taxa de urbanizacéo
passou de 75,6% para 81,2%, devido a trés fatores: “do proprio crescimento vegetativo nas
areas urbanas; da migracdo com destino urbano; e da incorporagdo de areas que em censos
anteriores eram classificadas como rurais.”*

J4, a excelente Caracterizacéo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil indica que, entre o
Censo de 1991 e a Contagem de 1996, a populacdo das areas urbanas (12 aglomeracoes
metropolitanas, 37 aglomeracbes ndo-metropolitanas e 62 centros urbanos) passou de 54%
para 55,3%.? Afirma também que “em praticamente todas as regides brasileiras, as pequenas
cidades apresentam saldos migratorios negativos, retratados pelo crescimento abaixo damédia
nacional, e muito proximo do crescimento vegetativo do pais’ (IPEA/IBGE/NESUR-
IE/UNICAMP,1999:24).

Depois de apontar a profunda distor¢do intrinseca a abordagem normativa (primeira parte), e a
ela contrapor uma tipologia analitica com os dados do Censo de 2000 (segunda parte), este
texto procura mostrar que: a) ndo houve éxodo em grande nimero de municipios rurais de
todas as regides e estados (terceira parte); b) ocorreu até o inverso em um quarto desses
municipios, fendmeno com sérias implicacdes para 0 desenvolvimento, cujas razdes precisam
ser mais conhecidas para que possam orientar as politicas governamentais (quarta parte).

1 A abordagem normativa

A vigente definicdo de “cidade” é obra do Estado Novo. Foi o Decreto-Lei 311, de 1938, que
transformou em cidades todas as sedes municipais existentes, independentemente de suas
caracteristicas estruturais e funcionais. Da noite para o dia, infimos povoados, ou simples
vilargjos, viraram cidades por norma que continua em vigor, apesar de todas as posteriores
evolucdes institucionais. Ndo somente as dos periodos pds-1946, pds-1964 e pds-1988, mas
também as que estéo sendo introduzidas pelo novissimo Estatuto da Cidade. Por exemplo, ao
dispensar da exigéncia de Plano Diretor quase todas as “cidades’ com menos de 20 mil
habitantes. Sera razoavel que no inicio do século 21 se considere “cidade” um aglomerado de
menos de 20 mil pessoas?

Até 1938, o Brasil ndo teve dispositivo legal que estabel ecesse diferencas sequer entre cidade
e vila A mais antiga unidade territorial brasileira — a sede de freguesia — costumava ser
arbitrariamente elevada a condi¢do de vila, ou mesmo diretamente a condi¢do de cidade.
Também surgiam vilas e cidades sem a prévia existéncia de freguesias. Tanto cidades, quanto
vilas, podiam ser sedes de municipios. E os limites geogréaficos de sua jurisdicdo eram

! Cf. IBGE, Sinopse preliminar do Censo Demogréfico, Rio de Janeiro, 2001, p. 1-27.
2 Para 2000 essa porcentagem é 56,7%.



demarcados pelos limites das freguesias, sempre que se tratasse de espaco com ocupacdo
consolidada. Até existiam regras para que cidades e vilas pudessem exercer suas diferentes
funcdes, mas a decisdo de criar ou elevar umalocalidade a categoria de vila, ou de cidade, ndo
obedecia qualquer norma. Com a Republica, alguns governos estaduais tomaram iniciativas
de uniformizagdo de seus respectivos quadros territoriais, mas foi s6 com o Estado Novo que
surgiram as regras bésicas nacionais de divisdo territoria que continuam em vigor.

Por mais diversas que sejam as interpretacdes disponiveis, todos os estudos sobre o Estado
Novo coincidem na énfase ao caréter centralizado e monolitico do Estado brasileiro durante
esse momento de sua histdria politica. Mesmo gue ao longo do periodo 1930-1945 tenha
havido uma passagem gradual de um Estado gendarme para um Estado intervencionista, esse
processo foi bem acelerado entre o golpe de Estado de 1937 e 1942 por um regime dos mais
autoritarios. Durante esses 5 anos, o0 esforco de centralizagdo politico-administrativa
manifestou-se mediante a montagem de um complexo quadro juridico-institucional que
estabel eceu novos padrdes de governo: ampliacdo dos poderes do chefe do Executivo Federal,
regulamentacdo das relagdes entre o governo central e os Estados, restri¢éo da autonomia dos
Executivos Estaduais, novos instrumentos de intervencdo na economia, novos meios de
controle da vida politica, estrutura corporativa dos mecanismos de inser¢cdo dos diferentes
grupos sociais, e assim por diante (Diniz,1983; Gomes,1997).

Foi nesse contexto que o Decreto-Lei 311/38 fez com que todas as sedes municipais
existentes virassem cidades, independentemente de quaisquer caracteristicas estruturais ou
funcionais. Foram consideradas urbanas todas essas sedes, mesmo que ndo passassem de
infimos vilarejos ou povoados. Para futuras cidades seria exigida a existéncia de pelo menos
200 casas, e para futuras vilas (sedes de distrito), um minimo de 30 moradias. Mas todas as
localidades que aquela data eram cabeca de municipio, passaram a ser consideradas urbanas,
mesmo que sua dimensdo fosse muito inferior ao requisito minimo fixado para as novas.

Essa “uniformizacdo implantada — consagrada posteriormente pelos politicos, pois ‘elevava’
a condicdo urbana localidades as mais insignificantes — veio a se tornar 0 maior entrave
para qualquer categorizacdo que se pretenda implantar..” escreveu a geografa Lysia
Bernardes em interessante balanco feito no inicio da década de 1980 (Bernardes, Santos &
Walcacer, 1983:26). Apesar das diversas modificacOes legais posteriores - sobretudo nos
periodos p0s-1946, p0s-1964 e p0s-1988 - a divisdo territorial brasileira mantém essa
“discrepancia gritante”, para usar a expressao empregada nesse estudo que propunha uma
redefinicéo conceitual da separacéo urbano/rural.

Mudanca bem significativa surgiu em 1991, quando o IBGE comegou a distinguir trés
categorias de areas legalmente definidas como urbanas, e quatro tipos de aglomerados rurais.
Dentro das cidades e vilas agora se pode distinguir areas urbanizadas e nao-urbanizadas,
segundo o grau de intensidade da ocupacdo humana. Além delas, consideram-se areas
urbanas isoladas aquelas que, definidas por lei municipal, estegam separadas de sede
municipal ou distrital por arearura ou por outro limite legal.

Aglomerados rurais do tipo extensdo urbana sdo assentamentos situados em areas fora do
perimetro urbano legal, mas desenvolvidos a partir da extensdo de uma cidade ou vila, ou por
ela englobados em sua expansdo. Povoado é o aglomerado rural isolado sem caréter privado



ou empresarial, que disponha de um minimo de servicos ou equipamentos, e cujos moradores
exercem atividades econbmicas nos setores primario, terciario, “ou mesmo secundario”.
Nucleo € o aglomerado rural isolado vinculado a um Unico proprietario do solo. E outros
aglomerados s80 0s que ndo cumprem os requisitos que definem os trés tipos de areas rurais
anteriores. (IBGE, 2001-a: 1-17, 1-18)

Essa nova classificagéo das situagOes de domicilio - muito mais detalhada do que a smples
separacdo entre as SituacOes urbana e rural definidas por lei municipal em vigor na data de
referéncia do Censo Demogréfico® — certamente possibilita caracterizagdes muito mais
acuradas das diversas categorias populacionais. Por exemplo, foi possivel mostrar que,
durante os anos 1990, os desocupados aumentaram mais rapidamente nos aglomerados rurais
do tipo extensdo urbana, nos povoados e nas areas nao-urbanizadas das cidades e das vilas,
nesta ordem de importancia (Graziano da Silva, 1999:57-78)

Todavia, em vez de amenizar, a nova classificagéo reforca a concepcéo de que as fronteiras
entre as &reas rurais e urbanas sdo infra-municipais. Refor¢a a convencdo de que sdo urbanas
todas as sedes municipais (cidades), sedes distritais (vilas) e areas isoladas assm definidas
pelas Camaras Municipais, independentemente de qualquer outro critério geogréfico, de
carater estrutural ou funcional. Por exemplo, os dois mil e poucos habitantes que residem na
sede do municipio acreano de Assis Brasil sdo considerados urbanos, sejam quais forem as
funcbes desempenhadas pela aglomeragéo, 0 género de vida, a forma de civilizagdo, e a
mentalidade de seus habitantes. Um simples absurdo na concepgao de cidade como centro de
regido, formulada por Milton Santos ha quase quarenta anos (Santos,1965).

E verdade que a “discrepancia gritante” ndo seria muito significativa se fosse irrisorio o
nimero de sedes municipais e sedes distritais de pequenos municipios com irrelevante presséo
antropica sobre ecossistemas pouco artificializados (as vezes quase intocados). No entanto, a
grande maioria dos municipios brasileiros tem essas caracteristicas, como se mostrara mais
adiante. Por enquanto basta assinalar que os resultados dos Censos Demogréficos - segundo
0s quais a taxa de urbanizacéo teria passado de 67,6% em 1980, para 75,6 em 1991, e 81,23%
em 2000 - correspondem unicamente a uma convengao normativa cujo intuito foi uniformizar
a divisio territorial brasileira para 0 Censo de 1940. E inaceitavel, portanto, que essa taxa
oficial continue a ser entendida como indicador dareal distribuic¢éo populacional urbano/rural,
caracteristica basica da configuracao territorial de qualquer espago.

® O Decreto-Lei 311/38 havia exigido a delimitagdo dos quadros urbano e suburbano das sedes municipais e
distritais, conferindo ao Conselho Nacional de Geografia a atribuicéo de estabelecer os requisitos minimos para a
elaborac8o dos mapas. A uniformizac8o pretendida foi alcancada, mediante cumprimento bastante criterioso
dessas normas, para as quais 0 prazo estabelecido era inadiavel. Foi com esses atos, baixados por prefeitos num
periodo em que ndo funcionavam as Camaras Municipais, que se consagrou a figura legal do Perimetro Urbano.
Mas a autonomia conferida aos Estados no periodo pds-1946 resultou em adocao de critérios varidveis e diversas
interpretacBes sobre o que deveria ser o perimetro urbano. (Bernardes, Santos & Woalcacer, 1983:47) De
qualquer forma, o que continua até hoje definindo a &rea urbana do municipio é aLel do Perimetro Urbano, de
competéncia exclusiva municipal, servindo tanto para fins urbanisticos quanto tributérios. E esse perimetro
urbano que indica o limite oficial entre as &reas urbanas e rurais (IBGE,2001-b:116).




Aliags, a delimitacdo de cardter infraamunicipal s0 € adotada por um punhado de pequenos
paises muito mais atrasados e subdesenvolvidos do que o Brasil®. E uma das principais
restricdes que costumam ser feitas pelos andistas € o arbitrio do poder publico municipal,
para 0 qual seriam muito mais importantes as consequéncias fiscais, do que qualquer aspecto
social, econdbmico, cultural, geogréfico ou ambiental (Abramovay,1999:8). Ocorre, todavia,
que apenas 67,3% dos municipios brasileiros tinham Lei de Perimetro Urbano® em 1998,
embora em 87% deles existisse 0 cadastro imobiliario que viabiliza a arrecadacéo de IPTU.
No mesmo ano, apenas 13% dos municipios arrecadaram IPTU de 80% ou mais das unidades
cadastradas, enquanto 26% dos municipios o arrecadaram em 20% ou menos das unidades
cadastradas. Na verdade, a atualizacdo anual do cadastro e a efetiva arrecadagdo do IPTU s
estdo de fato generalizadas entre os municipios situados nas faixas superiores a 100 mil
habitantes® (IBGE,2001-b: 23-30).

Esses dados parecem indicar que a motivacgéo tributéria que tende a estimular uma expansdo
artificial do perimetro urbano s6 ocorre em municipios de intensa concentracao populacional,
cujas caracteristicas sdo, de qualquer forma, essencialmente urbanas. Por exemplo: dos 61
municipios que tinham 100% de populagéo urbana em 2000, apenas quatro tém caracteristicas
estruturais que ndo sao essencialmente urbanas. S&o pequenas localidades turisticas: ailha de
Fernando de Noronha e os paulistas Joanopolis, Piracaia e Ilha Comprida. Todos os demais
tinham densidades demogréficas superiores a 150 habitantes por km2, critério suficiente para
que fossem classificados como urbanos até nos paises da OCDE.’

A expansdo dos perimetros urbanos como um artificio para aumentar a arrecadacéo de IPTU
pode, é claro, piorar a“discrepancia gritante” a que se referiu Lysia Bernardes e seus colegas.
Mas sua razéo essencial € muito mais profunda, pois esta na propria obrigatoriedade legal de
que os habitantes de qualquer sede municipal e distrital sejam considerados urbanos. E isso
que infla a taxa de urbanizagdo, pois transforma em urbanos muitos dos que vivem em
espacos de natureza pouco artificializada, sO porque residem em alguma sede municipal ou
distrital. O absurdo chega a tal ponto, que até populacbes indigenas ou guardas florestais de
areas de preservacdo sdo considerados urbanos. De resto, o Censo Agropecuério de 1995/6
mostrou que um grande nimero de agricultores ndo residia em seus estabelecimentos, mas
sim em sedes de municipios. Era o caso de metade dos sitiantes de Estados como S&o Paulo e
Goias, por exemplo. Mesmo no Estado de S0 Paulo é freqliente que o acesso a energia
el étrica determine a opcéo pela residéncia na sede de municipio ou distrito.

Considerando-se os 100 menores municipios, percebe-se que todos tém populacdo inferior a
dois mil habitantes, e que suas densidades demogréficas variam de 0,28 a 33,6 hab/km2. No
entanto, mais da metade de sua populacdo é considerada urbana, apenas por residir nas sedes
municipais. E sd0 inlmeros os casos de municipios com populagdo irrisdria e infima

* Na América Latina, apenas El Salvador, Equador, Guatemala e Republica Dominicana adotam esse tipo de

convengdo, como assinala o survey sobre emprego agricola que Martine Dirven fez para a Cepal (apud

Abramovay, 1999:8-9)

® Quando 0 municipio ndo possui essa lei, é o proprio IBGE que estabelece — de preferéncia junto com a

prefeitura - os limites do quadro urbano que sero considerados pelo Censo Demogréafico e outras pesquisas,

como as Pnad (cf. entrevista com o chefe do DETRE/IBGE).

® Em 2000, apenas 224 dos 5507 municipios — 4% do total — tinham populacdo superior a 100 mil habitantes.

" Exceto Japao, onde uma localidade precisa ter mais de 500 hab/km2 para ser considerada urbana pela OCDE
(ver OCDE 1994, 1996).



densidade demografica, mas com alta “taxa de urbanizacdo”. Uma lista de vinte dos mais
aberrantes exemplos esta natabela 1.

Tabela 1 — Exemplos de pequenos municipios com altas taxas de ur banizagao

Populacdo em 2000 Taxa
Municipio | UF | Densidade de
Hab/km2 | Tota Urbana | Nasede |Urbani-
zacao
Paranapoema | PR 13,1 2387 2153 2153 90,2
Sé&o Francisco | SE 29,3 2531 2165 2165 85,5
[tacuruba PE 8,4 3681 3240 3240 88,0
Mataraca PB 31,8 5507 4822 4276 87,6
LuisDoming |MA 13,6 5726 4 696 4 696 82,0
Cristdandia | TO 4,1 7320 6717 6717 91,8
Minasdo Ledo | RS 17,2 7322 7009 7009 95,7
Serrado Mel | RN 13,7 8231 8 197 1638 99,6
Planura MG 26,1 8304 7880 7880 94,9
Vitériado Jari | AP 0,3 8550 6 887 6 887 80,5
Itapoa SC 34,5 8830 8182 8182 92,7
Vera MT 3,0 9064 8303 8303 91,6
Guadalupe Pl 10,1 10 296 9 587 9 587 93,1
Quiatis RJ 374 10699 9388 9015 87,7
Ipua SP 25,5 11 868 11191 10231 94,3
Séo Siméo GO 32,6 13513 13 237 11997 98,0
Cergeiras RO 6,9 18180 14 826 14 826 81,6
Soure PA 5,7 19957 17 302 17 302 86,7
Cassilandia | MS 55 20 059 17 839 17 839 88,9
Sobradinho BA 16,0 21 223 19510 19510 91,9
TOTAIS - - 203248 | 183131 | 173262 | 90,1
M édias - 16,7 10 162 9157 8 663 90,1

Fonte: IBGE, Sinopse do Censo Demogréfico 2000.

Enfim, o minimo que se pode concluir a respeito da concepcdo normativa que orienta o
célculo da “taxa de urbanizacdo” € que ela é inteiramente anacronica e obsoleta. E a evolugéo
das abordagens de separacgo urbano/rural no resto do mundo® s confirma que taxa
precisa ser utilizada com extrema cautela em qualquer esforgo analitico da configuragcéo
territorial brasileira. Na verdade, para que essa configuracdo seja realmente analisada, €
imprescindivel a construcéo de tipologias capazes de captar a diversidade territorial do Pais,
um desafio que ja comegou a ser enfrentado com muito sucesso em estudos sobre a rede

urbana, como se vera a seguir.

8 Uma excelente reviszo analitica dessas abordagens estd em Abramovay (1999)



2. A abordagem analitica

Para que se possa avaliar a consisténcia de alguns dos critérios que vém sendo muito
utilizados nas tipologias dos municipios brasileiros’, é fundamental que se conhecam os
resultados de sua aplicacdo na Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil
(IPEA/IBGE/NESUR-IE/UNICAMP,1999). Esse estudo identificou as trés seguintes
tendéncias da rede urbana: a) nas 12 aglomeragOes urbanas metropolitanas, que reinem 200
municipios, residem percentuais crescentes do conjunto da populagdo brasileira (32,3% em
1980, 33,0% em 1991 e 33,6% em 1996), atingindo 52,7 milhdes em 1996; b) as 37
aglomeracbes ndo-metropolitanas, que reinem 178 municipios, vém aumentando de forma
expressiva sua participacdo no total da populacdo (11,1% em 1980, 12,7% em 1991, e 13,1%
em 1996), abarcando, em 1996, um total de 20,6 milhdes de habitantes; c) 62 centros urbanos
de mais de 100 mil habitantes, localizados fora das aglomeracdes urbanas, aumentaram sua
participacdo de 7,2% em 1980 para 8,5% em 1996, abrigando um total de 13,3 milhdes de
habitantes. Trés tendéncias confirmadas pelos resultados do Censo Demogréfico de 2000,
como mostra a tabela 2. Mais de 70% do acréscimo populacional do periodo ocorreu nesses
455 municipios da rede urbana.

Tabela 2 — Tendéncias da Rede Urbana, Brasil 1991-2000
Conforme tipologia IPEA/IBGE/NESUR-IE/UNICAMP (1999)

Numerode | Populacéo (milhdes) Variagao Variagao
Tipos Municipios 1991 2000 1991-2000 %
12 Aglom.
Metropolitanas 200 48,5 57,4 8,9 18,4
37 Aglom.
N&o-metropol. 178 18,5 22,7 4,2 22,8
77 Centros
Urbanos 77 13,2 16,1 2,9 22,0
URBANOS 455 80,2 96,3 16,1 20,0
BRASIL 5507 146,8 169,6 22,8 15,5

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000. NB: Incluidos 15 novos centros urbanos.
Isto & municipios que ainda ndo tinham 100 mil habitantes em 1996.

Tabela 3 — Participacéo dos trés blocos da Rede Urbana, Brasil, 1980-2000

Numero de Populacao (por centagens)
Tipos Municipios 1980 | 1991 | 1996 | 2000

° A referéncia bésica dessa tipologia é Bezerra (1998).



12 Aglom.
Metropolitanas 200 32,3 33,0 33,6 33,9

37 Aglom.
N&o-metropol. 178 11,1 12,7 13,1 134

77 Centros
Urbanos 77 - 9,0 - 9,5
TOTAIS 455 - 54,7 - 56,8

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.
NB: Incluidos 15 novos centros urbanos; municipios que ainda ndo tinham 100 mil habitantes em 1996.

Os estudos para identificacdo de aglomeracdes urbanas costumam considerar aspectos de
natureza demogréfica, de estrutura ocupacional e de integragdo entre os nucleos. Os
demograficos séo: o tamanho da cidade central (ou cidades centrais), e a densidade do nucleo
e de seu entorno. Os de estrutura ocupacional referem-se ao cardter urbano das atividades
econdmicas desempenhadas pela populacdo. E os de integracdo referem-se ao deslocamento
diario de populacdo entre o(s) nucleo(s) e a periferia da aglomeracéo. (Castello Branco,
2001).

A Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasl (IPEA/IBGE/NESUR-
IE/UNICAMP,1999) baseou-se em estudo redlizado pelo IBGE/DGEO™, que seguiu o
esforco pioneiro de Davidovich & Lima (1975). Nesses trabalhos, a predominancia de
atividades urbanas costuma ser verificada por um indicador correspondente a 65% da PEA do
municipio nos setores secundario e terciario, ou, como se costuma dizer, “ocupada em
atividades urbanas’. E na delimitagdo do entorno das aglomeragGes, 0S mesmos estudos
costumam adotar como critério de concentracdo populacional um minimo de 60 hab/km2.

S80 duas as criticas que precisam ser feitas a esses critérios. O primeiro identifica 0 espaco
rural com o setor primério, 0 que seria até compreensivel se a importancia dos outros dois
setores da economia no espaco rural fosse irrisoria* E num contexto em que todas a sedes
municipais e distritais sdo urbanas, e qualquer aglomerado de 30 moradias pode ser elevado a
categoria de vila (sede de distrito), e de 200 a categoria de cidade (sede de municipios), nada
mais coerente do que confundir o espago rural com o setor agropecuario. Mas esta € uma das
influéncias mais perversas da abordagem normativa que precisa ser banida de qualquer
abordagem gue se pretenda analitica.

10 Ver Castello Branco (1996)

1 No século 20, a proporco das atividades primérias nas economias mais desenvolvidas caiu de metade para
um vigésimo. As terciarias subiram de um quarto para mais de trés quintos, e as secundérias deslizaram de pouco
mais a pouco menos de um terco. Mas essas sa0 as tendéncias histéricas dos trés setores econdmicos, € ndo suas
manifestacdes espaciais. O fato de atividades primarias estarem for¢cosamente muito mais presentes nas zonas
rurais ndo significa que os outros dois tipos sejam necessariamente muito mais recorrentes nas zonas urbanas. O
emprego industrial € mais significativo nas regifes relativamente rurais que nas essencialmente urbanas,
chegando mesmo a ser muito mais rura do que urbano em paises nérdicos. E 0s servicos tém quase 0 mesmo
peso em regifes essencialmente urbanas e relativamente rurais, sendo extraordinariamente importantes nas
regides essencialmente rurais da Bélgica. Ver Veiga (1999).



A outra restricdo que deve ser feita aos aspectos metodoldgicos tradicionais € 0 uso da
densidade de 60 hab/km2 como critério de corte da concentracéo/rarefacéo populacional. O
citado artigo de Davidovich & Lima (1975) € sempre apontado como a origem dessa
convencdo. Todavia, ndo ha nesse artigo qualquer explicacdo das razdes que levaram os
autores a adotar 60 hab/km2. Pode-se supor, € claro, que se basearam em alguma exploracdo
dos resultados do Censo Demogréfico de 1970, quando a populacdo brasileira era de 93
milhdes, pouco mais da metade da populacdo de 2000. Mas € necessario que se pergunte: sera
mesmo correto manter esse critério de corte?

Na verdade, esses dois critérios sdo de pouca relevancia na definicdo dos municipios que
fazem parte das aglomeraches e centros urbanos. Tanto € que nas Aglomeracoes
Metropolitanas identificadas pela Caracterizagdo |PEA/IBGE/NESUR ha 10 municipios com
densidades inferiores a 60 hab/km2. Nas Aglomeracdes Nao-M etropolitanas ha 12 municipios
nessas condi¢des. Em 25 dos 77 Centros Urbanos a densidade também é inferior a 60
hab/km2. E h& duas razbes para que assim sgja. Nas aglomeracdes, os aspectos funcionais,
resultantes da proximidade geogréfica - como os deslocamentos residéncia-trabalho — devem
prevalecer sobre os estruturais. E os Centros Urbanos séo justamente centros de regides rurais
(ou cidades rurais), com densidades demogréficas bem inferiores as das regides urbanas, onde
estdo as grandes aglomeracOes. Teria sido incorreto eliminar esses 47 municipios da rede
urbana sb porgue eles tém densidades inferiores a 60 hab/Km2.

Mesmo assim, a critica ao uso desses dois critérios € muito importante porque eles podem
influenciar os esforgos de caracterizacdo do imenso territorio que ndo pertence a rede urbana
caracterizada pelo estudo IPEA/IBGE/NESUR™. SZo critérios que sd podem atrapalhar a
construcéo de tipologias que captem a diversidade territorial dos 43,2% da populacéo que esta
fora dessa rede. Esses 73,3 milhGes de pessoas restantes tendem a migrar para aglomeracoes e
centros urbanos? Ou serd que esta faltando fazer também uma “ caracterizagdo e tendéncias’
dessa imensa popul agéo que neles ndo reside?

3. O que aconteceu fora das aglomer agdes e centr os ur banos?

Sobre 0s 90% de municipios brasileiros que ndo fazem parte de aglomeragcdes, nem
constituem centros urbanos, o estudo do IPEA/IBGE/NESUR s0 apresenta uma conclusao
bem genéricaa “em praticamente todas as regides brasileiras, as pequenas cidades
apresentam saldos migratérios negativos, retratados pelo crescimento abaixo da média
nacional, e muito proximo do crescimento vegetativo do pais’ (p.24). Uma afirmagdo que ndo
teria sido confirmada, caso a tipologia tivesse abrangido também os municipios que abrigam
essas “ peguenas cidades”.

2" Outras abordagens entendem a rede urbana de forma bem mais ampla. “A rede urbana pode ser encarada
como um complexo sistema circulatério entre nucleos de funcdes diferentes. Cidades pequenas e médias ndo
apenas transmitem as grandes uma parte do excedente agricola que captam, mas também podem lhe vender
servicos. Servicos turisticos, por exemplo (...). A distribuicdo nem sempre perfeita do sistema escolar pela rede
urbana provoca movimentos de estudantes (e de recursos, portanto) entre as cidades que a compdem. O mesmo
pode ser dito em relagdo ao equipamento de assisténcia a salide. A concentracdo das instancias juridicas mais
elevadas no centro da rede urbana também provoca o deslocamento centripeto de recursos econdémicos em
pagamento de servicos juridicos e assim por diante. (Singer,1998:145).



Para construir uma tipologia dos 5052 municipios que em 2000 ndo pertenciam a
aglomeragbes e nem eram centros urbanos, € indispensavel adotar cortes de tamanho
populacional e de densidade demogréfica. Ao contrério do que ocorre com 0S aspectos
metodol 6gicos de andlise das aglomeracfes, aqui a preval éncia dos critérios estruturais resulta
da mais completa falta de indicadores funcionais confiavels. E 0 que mais caracteriza as areas
rurais é justamente sua rarefacdo populacional, além das disténcias que as separam das
aglomerages™

Uma maneira de escolher esses critérios de corte € a observacdo do comportamento de
diversas variaveis rdl ativas a densidade conforme mudam os estratos de tamanho popul acional
dos municipios. Para isso, pode-se fazer diversos agrupamentos a partir da técnica estatistica
de andlise multivariada (Andlise de Agrupamento, ou Cluster Analysis). Entretanto, as
mudancas de comportamento das variaveis sdo t8o evidentes que até tornam dispensavel o uso
dessa técnica. Uma simples leitura da tabela 4 permite identificar os critérios de tamanho e de
densidade que definem os principais tipos de municipios externos as aglomeracoes e menores
que os centros urbanos.

Tabela 4 — Populago, Area e Densidade dos municipios com menos de 150 mil
habitantes, segundo classes de tamanho populacional. Brasil 2000.

Populago AreaTotal Densidade
Classe (milhares) (mil km2) (hab/km2)
Até 2000 172,2 34,8 49
De 2001 a5 000 4 316,2 644,8 6,7
De 5001 a10 000 9376,7 14420 6,5
De 10 001 a 20 000 19654,6 22750 8,6
De 20 001 a 50 000 28 700,7 28155 10,2
De 50 001 a 75 000 121111 451,2 26,8
De 75 000 a 100 000 8799,9 477,3 18,4
De 100 001 a 150 000 9169,3 109,2 84,0
TOTAIS 92 300,7 8249,8 11,2

Fonte dos dados: Castello Branco (2001)

A primeira evidéncia que salta aos olhos quando sdo consideradas as duas primeiras colunas
da tabela 4 é que o padréo de rarefagdo/concentragcdo populacional € bruscamente alterado a
partir dos 50 mil habitantes. Tanto a populacdo, quanto a area total, que cresciam em paralelo
com as classes de tamanho, sofrem quedas abruptas na passagem para a classe seguinte, o que
se traduz no salto da densidade de 10 para quase 27. A segunda evidéncia se refere ao outro
salto de densidade - ainda mais intenso - que ocorre justamente com a classe a qual pertencem
0s centros urbanos, isto €, 0s municipios com mais de 100 mil habitantes. Ou sgja, 0 patamar
de densidade que acusa razoavel grau de urbanizacdo estd mais proximo dos 80 hab/km2, e

3 Mas ndo dos centros urbanos, em geral centros de regides rurais.
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ndo dos 60 hab/km2, como costumam afirmar os que simplesmente repetem o critério adotado
por Davidovich & Lima (1975) aluz dos dados do Censo de 1970.

A andlise da tabela 4 permite, entdo, que sgjam separados dois grandes tipos de municipios
externos as aglomeragdes e centros urbanos. O primeiro tipo, mais proximo daguilo que se
pode chamar de “cidade” é formado pelos municipios cujo tamanho se situa entre 50 e 100
mil habitantes e por todos os que tenham densidades superiores a 80 hab/km2, mesmo que
suas populagdes sejam inferiores a 50 mil habitantes. Pode ser surpreendente que existam
muni cipios simultaneamente com pouca populacéo e alta densidade. Mas esse € um fenémeno
muito caracteristico da Zona da Mata nordestina, por exemplo. Tanto € gue inspirou Gilberto
Freyre a usar 0 neologismo “rurbano”. Metade dos municipios com menos de 50 mil
habitantes e densidades superiores a 80 hab/km2 estdo em apenas 5 pequenos Estados do
Nordeste: Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba e Rio Grande do Norte.

Considerando-se 0 conjunto desses municipios de tipo “rurbano” — isto €, tanto os que tém
populagbes entre 50 e 100 mil, quanto os que tém menos de 50 mil, mas densidades
superiores a 80 hab/km2 — percebe-se que eles sGo muito mais fregquentes nesses Estados
nordestinos do que no resto do Pais. Principalmente em Pernambuco, onde 45% do total dos
muni cipi0s entram nessa categoria, e em Alagoas, onde essa participacéo € de 32%.

No periodo 1991-2000, além do crescimento populacional nesses municipios “rurbanos’ ter
sido bem inferior ao das aglomeragdes ndo-metropolitanas e centros urbanos, ele também foi
ligeiramente inferior a0 da populacdo brasileira em seu conjunto. Todavia, muitos deles
tiveram um crescimento bem mais répido que seus respectivos Estados, enquanto outros
estavam perdendo populacdo. Dai o interesse em separédlos em trés categorias. a dos
esvaentes, gue tiveram fortes quedas populacionais relativas (e muitas vezes absolutas), a dos
letargicos, que também tiveram perdas relativas, mas assim mesmo cresceram em termos
absolutos em compassos ndo muito distantes a0 de seus respectivos Estados, e a dos
atraentes, que tiveram crescimentos superiores aos de seus Estados.

A tabela 5 mostra que 44% dos municipios “rurbanos’ fizeram parte da categoria atraente no
altimo periodo inter-censitario. Mostra também que o crescimento dessa categoria de
“rurbanos atraentes’ foi 4 ou 5 pontos porcentuais acima do crescimento das aglomeragoes
n&o-metropolitanas e dos centros urbanos (grosso modo, 27% x 22-23%).

O mesmo hiato sobe para quase 10 pontos porcentuais entre os atraentes dos 4.485

municipios restantes (tabela 6). Em 25% dos municipios de tipo rural, o crescimento
populacional do periodo foi de 31,3%. Mais do que o dobro da média nacional!

Tabela5—-Tendénciasdateia“rurbana”’, Brasil 1991-2000

NUumerode | Populacéo (milhdes) Variagao Variagao
Tipos Municipios 1991 2000 1991-2000 %
Esvaentes 166 5,8 6,0 0,2 3,4
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L etargicos 152 59 6,6 0,7 11,7
Atraentes 249 7,1 9,0 19 27,2
RURBANOS 567 18,9 21,7 2,8 15,0
BRASIL 5507 146,8 169,6 22,8 15,5

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.

Tabela 6 — Tendénciasda malharural, Brasil 1991-2000

Numerode | Populacdo (milhdes) Variagao Variacao
Tipos Municipios 1991 2000 1991-2000 %
Esvaentes 2025 20,8 19,7 -1,1 -53
L etérgicos 1351 16,0 17,5 1,5 9,7
Atraentes 1109 11,0 144 3,4 31,3
RURAIS 4485 47,7 51,6 3.9 8,1
BRASIL 5507 146,8 169,6 22,8 15,5

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.

E claro que se esta lidando agui com um tipo de comparacdo que exige cuidado, pois as
variagOes porcentuais sobre bases pequenas (as vezes infimas) ndo tém o mesmo significado
que variagOes semelhantes sobre bases bem maiores. Todavia, € preciso ter presente que a
variagdo conjunta das populagdes desses municipios atraentes (“rurbanos’ + rurais) acangou
5,4 milhdes, enquanto nas aglomeracOes ndo-metropolitanas esse acréscimo foi de 4,2
milhdes e nos centros urbanos de 2,9 milhdes. De resto, num contexto geral de intensa
migracdo para aglomeracdes e centros urbanos, € muito significativo (para ndo dizer
surpreendente) que tenha havido forte crescimento populacional em gquase um quarto dos
municipios rurais (ou das “pequenas cidades’, como se diz por influéncia da abordagem
normativa).

Diante dessa constatagdo de que as popul agdes de um quarto dos municipios rurais cresceram
mais do que a populacdo de seus Estados, sempre surge o palpite de que o fenbmeno se
restrinja aos municipios de determinado tamanho ou densidade. Ou ainda, que se restrinja a
regides de povoamento recente. Pois bem, quanto ao tamanho, até existe diferenca entre os
esvaentes e os demais. Mas ndo é significativa a diferenca entre os letargicos e os atraentes
(tabelas 7 e 8). E quanto a densidade, ndo ha diferencas significativas entre as trés categorias
(tabela 9)

Tabela 7 — Tamanhos populacionais dos municipiosrurais
segundo os tipos, Brasil 2000
(Em nimero de habitantes)

| Tipos | Médio | Mediano | Minimo | Méaximo
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Esvaentes 9729 6 932 873 49779
Letérgicos 12 866 9787 795 49 945
Atraentes 12 969 9911 1189 49 642

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.

Tabela 8 — Variagdes populacionais nos municipios rurais segundo 0stipos,
Brasil 1991-2000 (Em por centagens)

Tipos Média Mediana Minima Méxima
Esvaentes -5,3 -4,0 -51,5 + 50,2
Letérgicos +97 +8,8 +3,0 + 61,8
Atraentes + 31,3 + 24,2 +75 + 874,2

Fonte dos dados. IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.

Tabela 9 — Densidades demogr aficas dos municipiosrurais
segundo os tipos, Brasil 2000.

(Em habitantes/km?2)
Tipos Mediana Minima Maxima
Esvaentes 18,66 0,17 79,96
Letargicos 20,85 0,13 78,98
Atraentes 19,69 0,20 78,89

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.

No tocante a distribuicdo geografica, h4 um nitido contraste entre o Sul, onde mais de 60%
dos municipios rurais sdo esvaentes, e o Norte, onde 40% deles sdo atraentes. Todavia, nas
outras trés grandes regides, onde estdo 70% dos municipios rurais, os padrdes sdo muito
proximos. 40% de esvaentes; quase 35% de letargicos; e cerca de 25% de atraentes. Como
mostra a tabela 10, os Estados com as maiores propor¢des de municipios rurais atraentes sdo
os do Norte (com a excecdo de Tocantins); Piaui e Maranhdo (NE); S8 Paulo e Rio de
Janeiro (SE); e os dois Mato Grosso (CO). No extremo oposto, 0s que tém as maiores
proporcoes de esvaentes sdo: os trés do Sul; Goias (CO); Tocantins (N); Minas Gerais e
Espirito Santo (SE); Paraiba, Bahia, Pernambuco e Alagoas (NE).

Tabela 10 — Distribuicéo geogr afica dos municipios rurais segundo ostipos
Brasil 1991-2000

UF & |Esvaentes| L etérgicos| Atraentes| Total | Esvaentes| L etérgicos| Atraentes
Regido NUmero Por centagens




13

11-RO[ 14 11 21 46 30 24 46
12-AC 6 6 8 20 30 30 40
13-AM| 17 13 26 56 30 23 46
14-RR 4 3 7 14 29 21 50
15-PA| 33 30 55 118 28 25 47
16-AP 4 2 8 14 29 14 57
17-TO| 49 49 37 135 36 36 27
01-N 127 114 162 | 403 32 28 40
21-MA| 65 60 71 196 33 31 36
22-Pl 78 61 76 215 36 28 35
23-CE| 56 55 27 138 41 40 20
24-RN| 54 51 35 140 39 36 25
25PB| 9 27 48 171 56 16 28
26-PE| 39 20 23 82 48 24 28
27-AL| 28 19 15 62 45 31 24
28-SE| 19 19 14 52 37 37 27
20-BA| 173 73 97 343 50 21 28
02-NE| 608 385 406 |1399] 43 28 29
3IMG| 327 273 150 | 750 44 36 20
32-ES| 27 26 8 61 44 43 13
33-RJ 13 12 13 38 34 32 34
35-SP| 163 162 125 | 450 36 36 28
03-SE| 530 473 206 |1299| 41 36 23
41-PR| 231 77 43 351 66 22 12
42-sc| 131 77 26 234 56 33 11
43-RS| 235 87 68 387 61 22 18
04-S | 597 238 137 | 972 61 24 14
50-MS| 23 22 27 72 32 31 38
51-MT| 45 26 48 119 38 22 40
52-GO| 95 93 33 221 43 42 15
05CO| 163 141 108 | 412 40 34 26
BR | 2025 1351 1109 |4485] 45 30 25

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demogréfico 2000.

Enfim, de maneira geral, pode-se dizer que o chamado “éxodo rura” foi bem menos
significativo nos anos 1991-2000 do que sugeriu a excelente caracterizacdo da rede urbana,
concluida em 1999, pelo IPEA/IBGE/NESUR. Se o crescimento populacional do conjunto de
4.485 municipios rurais tivesse sido igual ao da rede urbana (20%), isso teria correspondido a
um acréscimo de 9,5 milhdes de habitantes. Como o aumento foi de apenas 3,9 milhdes,
houve uma hipotética perda relativa de 5,6 milhdes, que corresponderiaa 11,7% da popul acéo
rural de 1991. Ou sgja, perda anual inferior a 1,3% ao ano, insuficiente, portanto, para que se
generalize tanto. Além disso, a participacdo relativa da populagdo rural caiu de 32,5% para
30,4%, entre 1991 e 2000. O que significa que a efetiva taxa de urbanizacdo ndo passou de
75,6% para 81,2%, como indica a abordagem normativa, nem de 54,7% para 56,8%, com
poderia induzir a pensar o estudo IPEA/IBGE/NESUR. Caso se inclua a populacéo da teia
“rurbana’, esta andlise sugere que a taxa de urbanizacéo do Brasil tenha passado efetivamente
de 67,5% para 69,6%, entre 1991 e 2000.
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4. Implicagdes para a formulacéo de politicas de desenvolvimento

Segundo a abordagem normativa, o Brasil sera integralmente urbano em menos de trinta anos.
Nessa Gtica, a importancia relativa da sociedade rura ja € tdo pegquena, gue torna pouco
relevante qualquer politica voltada a sua dinamizacdo, além de dispensar a definicdo de
alguma estratégia especifica. No fundo, supde-se que dar mais atencéo ao Brasil rura seria
como gastar vela com péssimo defunto, ja que mais dia menos dia todos estardo nas
aglomeragdes e centros urbanos.

No entanto, esta ocorrendo firme adensamento demogréafico em significativa parcela dos
municipios rurais. Em praticamente todas as microrregides geograficas ha peguenos
municipios que estdo atraindo migrantes da vizinhanca, e até uma parte dos conterréneos que
haviam emigrado. Um processo de “coagulacdo” que esta espalhado por todos os recantos
rurais do territério brasileiro, apesar de ndo ser téo acentuado nos trés estados do Sul e em
alguns outros estados das demais regides.

A grande questdo que se coloca, entdo, diz respeito arelacdo entre essa tendéncia demogréfica
€ 0S processos de crescimento econdmico e de desenvolvimento. Nada estaria mais de acordo
com as teorias de desenvolvimento regional ™ do que a hipétese de que a atracdo exercida por
249 dos 567 municipios “rurbanos’ e por 1.109 dos 4.485 municipios rurais corresponda a seu
maior dinamismo econdmico. E em paises pouco desenvolvidos como o Brasil, esse
dinamismo das economias rurais ainda depende essencialmente dos lagcos que elas
estabelecem com mercados urbanos, sgjam eles longinquos, ou de centro(s) urbano(s) da
prépriaregido.

Em tal contexto, a queda populacional de um municipio rural indicaria uma situagéo
“reativa’, que até pode envolver a eficiente exploragdo de alguma commodity, mas que ndo
diversifica a economia local de modo a absorver a forca de trabalho que o aumento da
produtividade tende a tornar redundante. E essa menor capacidade de absor¢cdo de méo-de-
obra também desfavorece 0 surgimento e a expansao dos servicos que certamente gjudariam a
reduzir os estimulos & emigracdo juvenil, ou pelo menos retardé-la. Principalmente servicos
educacionais de nivel médio e superior, além das mais diversas formas de lazer.

Mas nem todas as |ocalidades rurais estdo condenadas a ter economias apenas “reativas’. Por
iSSO, 0 expressivo crescimento populaciona de 44% dos municipios “rurbanos’ e de 25% dos
municipios rurais pode ser um indicador de que eles possuam aguns dos poderes de retencéo,
ou atracao, préprios de economias “ ativas”, t&o caracteristicas das cidades.™ E certo que esses
municipios dificilmente conhecer&o processos mais flexiveis de inovacéo e improvisacdo que
dependem da concentragdo, da contiguidade e da diversidade que caracterizam as popul agdes
urbanas. SO que algo eles certamente ja tém para que sgjam lugares de adensamento

¥ Ver, por exemplo, Higgins & Savoie (1997).
> Distincdo préxima, mas diferente, da que adotou a urbanista canadense Jane Jacobs (1985), amplamente
utilizada na andlise da economiarural dos Estados Unidos por Galston & Baehler (1995).
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populacional e - provavelmente - de dinamismo econémico.’® E sdo vérias as influéncias que
esse “algo” devera exercer sobre a definicdo de qualquer estratégia de desenvolvimento.

Infelizmente, muito pouco se sabe a respeito dos fatores de atracdo dos municipios rurais.
Provavelmente devido a persistente confuséo entre espaco rural e setor agropecuario, além do
inevitavel viés urbano que domina a pesquisa econdmica. Por mais estimulantes que sgjam as
teorias sobre o0 desenvolvimento regional, elas sO podem fornecer algumas pistas para a
andlise do fenbmeno, pois todas se voltaram muito mais para a interpretacdo do papel
protagonista desempenhado pelas aglomeracoes urbanas do que para as possives
contribui¢des coadjuvantes de uma parte dos espagos rurais.

Na verdade, o dilema entre diversificagdo e especializacdo que tanto marcou a evolucéo
industrial, também se manifesta no ambito territorial. Nos dois casos, a maior eficiéncia no
uso dos recursos resulta da exploracdo inteligente do trio formado pelas economias de escala,
pelas economias de escopo, e pelos custos de transacdo. As vantagens gque se pode obter com
mais especializagdo ou mais diversificacdo advém das possiveis combinagfes desses trés
ingredientes. O que vale tanto para uma empresa, quanto para uma regiao.

Quando as tecnologias que foram adaptadas para certa base ecoldgica e locacional ddo mais
vantagem a exploracéo de economias de escala do que de escopo, sem que isso implique em
proibitivos custos de transacdo, haverairresistivel tendéncia a especializacéo, e a consequente
formacdo de uma economia local que reagira apenas aos sinais enviados por um determinado
mercado, em geral distante. No extremo oposto, quando as vantagens estéo ligadas a
exploragdo de economias de escopo, a diversificagdo levara a uma base econémica mais
flexivel e menos sujeita as oscilaces de um Unico mercado.

Pode ocorrer, contudo, que o potencial de um territorio seja desfavorével tanto a exploracéo
de economias de escala, quanto de escopo, 0 que é muito freqlente em regides rurais. Neste
caso, €las s se dinamizam quando invertem o jogo e se transformam em mercados nos quais
podem ser realizadas economias de escala ou escopo criadas em outros territorios, em geral
urbanos. E o que ocorre com as regides de vocago turistica.

Claro, as economias ruras mais dindmicas sd0 as polivalentes, que simultaneamente
importam consumidores de seus atributos territoriais e exploram economias de escala e de
escopo na exportacdo de seus produtos. SO que é muito raro que uma regido disponha de
condicdes naturais e sociais téo privilegiadas. Por isso, acaba por prevalecer uma espécie de
divisdo espacial dessas vantagens competitivas, na qual manchas dinamicas de véarios tipos, e
com vérios graus de diversificacdo, se entrelacam aos quase vazios demograficos resultantes
da especializacao ou dainviabilidade ecol 6gica de atividades econdmicas mais significativas.

6 E um pressuposto deste raciocinio que as migracdes (principa mente as internas) sjam um “mecanismo de

redistribuicdo espacial da populaco que se adapta, em Ultima andlise, ao rearranjo espacial das atividades
econdmicas. Os mecanismos de mercado que, no capitalismo, orientam os fluxos de investimentos as cidades e
a0 mesmo tempo criam 0s incentivos econdmicos as migracfes do campo a cidade, ndo fariam mais que
exprimir a racionalidade macroecondmica do progresso técnico que constituiria a esséncia da industrializacéo.”
(Singer, 1998:31-32).
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Aceitas estas ponderacbes, um dos objetivos estratégicos que qualquer agenda de
desenvolvimento sO pode ser 0 de maximizar as manchas de dinamismo e minimizar tais
vazios. Dai a importancia de se conhecer as razdes que levam a populacdo a aumentar muito
em um quarto dos municipios rurais, enquanto e€la estagna em outro quarto, aém de
abandonar a outra metade. Saber porque esse quarto de municipios rurais atraiu populacéo nos
anos 1991-2000 sera fundamental para aformulagédo de politicas de desenvolvimento regional
e, inclusive, de combate direto a pobreza.

Um dos resultados mais surpreendentes da aplicacdo da tipologia anteriormente proposta
refere-se & parte mais precéria do territorio brasileiro: o Trépico Semi-Arido. Ao aplicala ao
subconjunto formado pelos 300 municipios rurais mais vulneréveis & seca®’, os resultados
foram os que estéo resumidos natabela 11.

Tabela 11 — Tipologia dos 300 municipios rurais mais secos do Semi-Arido.

Numerode | Populacdo (milhdes) Variacao Variacao
Tipos Municipios 1991 2000 1991-2000 %
Esvaentes 200 2,77 2,77 - 0,0
Letargicos 50 0,74 0,82 0,08 10,6
Atraentes 50 0,77 0,94 0,17 21,3
TOTAL 300 4,29 4,53 0,24 5,7

Fonte dos dados: IBGE, Sinopse do Censo Demografico 2000.

Trabalhos de campo feitos em Maio de 2001 por alunos de pés-graduacéo da USP indicaram
que a explicagdo mais geral para o poder de atracdo desses 50 municipios dos mais carentes
do Pais (tanto em PIB quanto em IDH) parece estar na habilidade de suas prefeituras em
utilizar programas sociais — principalmente federais — que permitem ampliar e melhorar a
oferta de servicos publicos basicos. Esse diferencial em questdes de salde e educacdo muitas
vezes se combina a investimentos em infraestrutura (el etricidade e &gua para agricultores), ou
a incisivas acdes para também ampliar 0 acesso a terra e a moradia. E, em determinadas
circunstancias locais, essa agdo de prefeituras mais pro-ativas favorece também a emergéncia
de peguenos negocios, tanto em atividades produtivas (artesanais ou agroindustriais), quanto
no setor de servicos (principa mente transportes).

Conclusfes mais solidas sobre esta questdo sO poderdo surgir de pesguisas mais amplas e
mais profundas nesses municipios rurais atraentes da mancha semi-arida, e de muitas outras
areas rurais do Nordeste e das demais regifes do Pais. Contudo, por mais incipiente que
tenham sido essas primeiras sondagens, elas ja parecem sugerir uma hipotese explicativa do
fendmeno. Pode estar ocorrendo aquilo que Amartya Sen (1999) chama de reducéo da
pobreza “conduzida pelo custeio publico”. Aquela que resulta de sagaz oferta de servigos
publicos essenciais, mesmo na falta de significativo crescimento econdmico. A viabilidade
dessa opcdo se baseia no fato de que os servicos sociais mais relevantes sdo altamente
trabal ho-intensivos, e, portanto, muito baratos em situacoes de baixa renda per capita.

7 Os que estdo inteiramente, ou quase inteiramente, inseridos na mancha mais secado TSA.
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N&o se trata, contudo, dos beneficios da Previdéncia Social pos Constituicéo de 1998. Sabe-se
gue ela esta garantindo entre um quinto e um quarto da renda média das familias rurais.
Alguns estudos afirmam que essa participacdo € ainda maior. E a renda domiciliar das
familias contempladas com beneficios do INSS tende a ser superior a das familias sem acesso
atais beneficios, embora essa diferenca seja pequena— 3,6% - naregido Nordeste (Delgado &
Cardoso, 2000). Mas, esse tipo de beneficio atinge os trabalhadores agricolas de um imenso
conjunto de municipios rurais, ndo servindo, portanto, para diferenciar seu comportamento
demografico.

Também n&o se mostraram significativas as “ornas’ (ocupacfes rurais ndo-agricolas), que sdo
muito mais recorrentes entre as familias rurais de empregados, do que entre as familias rurais
de conta-propria. Sabe-se que 30% das familias rurais de conta-propria séo pluriativas, 16%
nem sdo agricolas, e 50% sdo exclusivamente agricolas. (Del Gross & Graziano da Silva,
2000). Mas estas sdo0 estimativas sobre as familias que residem fora dos perimetros urbanos de
todos os tipos de municipios. O mais provavel € gue as “ornas’ sgjam muito mais importantes
nas zonas rurais de municipios urbanos e “rurbanos’, do que em municipios rurais. Aliés, as
evidéncias sobre a relevancia de pluriatividade s6 foram encontradas em municipios bem
vizinhos de importantes mercados regionais, como em Caruaru, centro de uma regido muito
mais “rurbana’ do que rural.

O que mais se notou no trabalho de campo em municipios rurais do Semi-Arido (e também
em alguns da sua zona de transicdo, o0 agreste) foi que as prefeituras mais dindmicas é que
fazem a diferenca. Quando fica patente uma mudanca de “atmosfera’, constata-se inclusive o
retorno de emigrantes que adquiriram alguma qualificagcéo profissiona e fizeram poupanca
suficiente para abrir um pegueno negoécio. Nestes casos, o sitio familiar € usado de retaguarda
(temporéria, ou permanente), configurando, entdo, uma situacédo de pluriatividade. 1sso parece
ocorrer com mais freqiéncia em pequenos empreendimentos ligados ao transporte, muito
estimulados pela terceirizagdo do transporte escolar favorecida pelo Fundef. Mas o mesmo
fendbmeno pode ocorrer, por exemplo, com a contratagdo de professores para escolas rurais
novas ou renovadas, possibilitada pelo mesmo programa federal.

E dificil imaginar que esse papel pré-ativo de prefeituras de municipios rurais possa ir muito
longe se ficar isolado, e ndo puder contrabalancar a forca centripeta do centro urbano e de
municipios “rurbanos’ que dominam os vincul os socio-econémicos de cada microrregido. Por
isso, parece indispensavel alguma forma de articulacdo microrregional dos municipios rurais
gue inclua o centro urbano e os municipios “rurbanos’ que mais os influenciam, para que
possa haver diagnostico, planegjamento, divisdo do trabalho e capacidade operacional.

Ha em todas as regides do Pais muitas indicacles de tentativas informais de se estabelecer
“pactos’, e até inimeros consorcios especializados. Apesar de estar prevista desde a “polaca’
Constituicdo de 1937 (outra vez o Estado Novo), aformag&o de consorcios intermunicipais sO
intensificou-se a partir da “cidad@’ Constituicdo de 1988, com o inicio do processo de
descentralizacdo administrativa.'®

8 Destaca-se a érea da salde, com 37% dos municipios brasileiros envolvidos em 1999. Destes, a grande

maioria situa-se nas faixas de menor populacdo. Entre os municipios com até 5 mil habitantes, cerca de 44%
participam de consorcios intermunicipais de salide. Mas esses municipios estdo fortemente concentrados no Sul e
no Sudeste. Fora da area da salide, sdo irrisorios os percentuais de municipios envolvidos. (IBGE, 2001-b).
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Nada indica, contudo, que a excelente experiéncia adquirida nos Estados sulinos pelas
“Associacbes de Municipios’ e seus respectivos “Foruns de Desenvolvimento”
(principalmente em Santa Catarina) seja razoavel mente conhecida (e muito menos gue esteja
sendo emulada). E a maioria das politicas que estdo favorecendo o desenvolvimento local
exige que minusculos municipios rurais “se voltem para o préprio umbigo”, mediante a
criacdo de inlmeros conselhos municipais, sem que induzam simultaneamente articulactes
intermunicipais.™

O processo de descentralizagdo tem sido muito positivo, mas é equivocado supor que
conselhos de mindscul os municipios possam diagnosticar e plangjar o desenvolvimento rural,
como pretende, p.ex., a linha de financiamento de infraestrutura do Pronaf. Os municipios
selecionados foram justamente os que menos tinham condic¢des de responder satisfatoriamente
ao desdfio.

O que mais fata é um arranjo institucional que gude as iniciativas de articulagdo
intermunicipal a diagnosticar os principais problemas rurais de suas respectivas
microrregides, plangjar acdes de desenvolvimento integrado, e captar recursos necessarios a
sua execucdo. Trata-se de encorgjar 0S municipios rurais a se associarem com o objetivo de
valorizar o territério que compartilham, fornecendo as associagcdes 0s meios necessarios ao
desencadeamento do processo. Ou sgja, o papel do governo federal e dos governos estaduais
deve ser 0 de estimular iniciativas que no futuro possam ser auto-financiadas, mas que
dificilmente surgiréo, ou demorardo muito para surgir, se ndo houver empurrdo inicial.

N&o se trata, contudo, de propor mais uma transferéncia de recursos, agora a articulaces
intermunicipais. A idéia é que essa gjuda da coletividade ao planegjamento de agdes locais de
desenvolvimento rural tenha o cardter de uma contrapartida a determinados compromissos
que deverdo ser assumidos por essas articulacbes microrregionais. Ou sgja, a participacdo do
governo federal e dos governos estaduais deve ser de carater contratual e ndo pode se
restringir a um repasse de recursos financeiros. Nas fases de diagnéstico e plangjamento, a
guda federal e/ou estadual poderd ser mais efetiva se envolver uma alocagdo temporaria de
recursos humanos com a necessaria capacitacéo. Por exemplo, financiando grupos de estudos
de universidades e de outros centros de pesquisa, para auxiliarem as articulagOes
intermunicipais microrregionais. E também estabelecendo contratos de financiamento apenas
com as iniciativas que apresentarem os melhores projetos. Ou sgja, 0 carater necessariamente
seletivo deste tipo de arranjo deve ter como referéncia a qualidade dos planos de
desenvolvimento apresentados por essas articulagdes, e ndo qualquer outro critério anterior a
analise desses planos.

O que se propde aqui € o surgimento de um contrato territorial de desenvolvimento (CTD) a
ser firmado com articulagbes intermunicipais cujos planos microrregionais de
desenvolvimento rural sgjam selecionados por instancias competentes. Mas uma estratégia

¥ Ha conselhos de salide em 99% dos municipios, de assisténcia/acdo social em 91%, educacdo também em

91%, criancas/adolescentes em 71%, emprego e trabalho em 30%, meio ambiente em 21%, turismo em 16%,
habitacéo em 8%, transportes em 4%, politica urbana em 4%, e “outros’ em 52%. Em 1999 foram contados 26,9
mil Conselhos espalhados pelo Pais, 0 que da uma média de 4,9 conselhos por municipio. (IBGE, 2001-b)
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deste tipo sO tera chance de abrir algum caminho no emaranhado politico dos programas
governamentais se estiver vinculada a uma regionalizagéo que permita vislumbrar tendéncias
e prioridades. E preciso que essa estratégia introduza também uma nova visio da
configuracdo territorial do Pais, pois a visdo normativa herdada do Estado Novo ndo pode
continuar a ser uma camisa de forca para o0 diagndstico de macro-tendéncias do
desenvolvimento. O que reforga a necessidade de que se rejeite qualquer tipo de zoneamento
baseado em critérios meramente setoriais. E essa nova configuracéo territorial do Pais talvez
possa resultar do Zoneamento Ecol 6gico-Econémico (ZEE), agora sob a responsabilidade da
Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel do MMA.. Enfim, a estratégia de desenvolvimento
rural agui esbocada — que se basela essencialmente na idéia de Contratos Territoriais de
Desenvolvimento celebrados com articulagbes intermunicipais microrregionais e 0s governos
federa e estaduais — certamente podera dar inicio a uma varri¢cdo do entulho estadonovista se
tais contratos servirem para legitimar, institucionalizar e consolidar o ZEE como instrumento
de gestédo que se propde ndo sO a levantar o conhecimento cientifico disponivel, mas,
sobretudo, a estabelecer a participacdo sistematica dos agentes sociais que atuam na
microrregido. Desta forma, o ZEE, muito mais do que um estudo das condigdes fisicas e
socioecondmicas da microrregido, sera um instrumento de negociacéo e de guste entre as
diversas visdes locais sobre 0 seu desenvolvimento. Ou sgja, podera ser a principal alavanca
do téo falado ‘ desenvolvimento local’.
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