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Prefacio

O presente livro se constitui de uma compilagio de textos estruturados em
trés partes.

A parte I centra-se na discussio dos “Conceitos de campo ¢ cidade — da
dicotomia a relagio cidade-campo” e como a sua evolu¢io nos leva para os
conceitos de rural, urbano e relagoes rural-urbano. Esta abre com um capitulo de
E. Marques da Costa e G. Marafon, de introducao as temdticas, frisando as
transformacoes globais e, mais em particular, as verificadas nas realidades
brasileira e portuguesa, com o titulo do livro: “Cidade e campo: olhares de Brasil
e Portugal’”.

Seguem-se, ainda na parte I, dois capitulos centrados no caso do Brasil: o
capitulo 2, “Notas sobre as relagoes cidade e campo: um esforco de sintese”, de
Souza e Maia, discussao que se complementa com o texto do capitulo 3,
intitulado “A possibilidade de levantar dados sobre a percepcao espacial do rural e
do urbano no Brasil’, de G. Bias-Fortes ¢ G. Marafon.

Apés a discussao de conceitos e critérios, entramos na parte II do livro, em
que se introduz a temdtica “Politicas para os territdrios rurais, urbanos e espagos
metropolitanos”. Esta segundo parte inicia-se com o capitulo 4, de S. Clemente,
intitulado “Mundo rural e biodiversidade: a territorializagio das politicas
publicas de desenvolvimento rural em Portugal”, no qual a autora traz para a
discussao a orientagio da politica de desenvolvimento rural na Uniao Europeia,
que veio promover novas atividades para além da agricultura, contribuindo para a
diversificacao funcional e para o seu desenvolvimento.

O capitulo 5, de E. Marques da Costa, L. Matos e A. Endlich, intitulado
“Turismo, cultura, criatividade e desenvolvimento local: casos de estudo em

municipios de pequeno porte demografico em Portugal’, reporta trés exemplos da



realidade portuguesa (os municipios de Montemor-0-Novo, Coruche ¢ Obidos),
mostrando outras alternativas que se colocam ao desenvolvimento dos territdrios
rurais.

No capitulo 6, de Angela Santos, intitulado “Politica urbana no Brasil: a
dificil regulagio de uma urbanizagio periférica’, explica-se de forma detalhada a
evolugio do fendmeno da urbaniza¢io na realidade do Brasil e como as politicas
relacionadas com o “urbano” foram sendo produzidas de forma a irem se
adaptando as aceleradas mudancas ocorridas.

Em seguida, o capitulo 7, de Augusto Silva, com o titulo “Governangas
metropolitanas no Brasil: cooperacdes intergovernamentais e coparticipagoes
instituintes para a sustentabilidade da gestdo dos territérios”, reporta que, para
responder as novas formas de organizagio territorial, a gestao territorial avanca
para formas multiescalares, envolvendo diferentes entidades politico-
administrativas que, pelas suas competéncias, s6 podem atuar em determinadas
configuragdes territoriais.

A parte III, intitulada “Temas-chave no quadro dos novos desafios para os
territorios’, inicia-se com o trabalho de P. Abrantes ¢ E. Gomes. Esses autores
apresentam o capitulo 8, “Agricultura em espaco metropolitano: dinimicas,
tipologias e politicas espaciais para a sustentabilidade”, e fazem uma proposta de
classificacao dos municipios da Regiao Metropolitana de Lisboa, tendo em conta
o tipo de agricultura que pode ser encontrada nos diferentes contextos de
urbanizacio.

Seguem-se dois trabalhos centrados na questao do transporte e mobilidade. O
capitulo 9, com o titulo “Transporte e Cidades Saudaveis: realidades, politicas e
interven¢des em Portugal’, elaborado por N. Marques da Costa, A. Louro ¢ E.
Marques da Costa, traz para cima da mesa a questao do planeamento urbano com
vista & promocao de cidades sauddveis e ao papel que o transporte e a mobilidade
podem deter nesse processo. O capitulo 10, de P. Nossa ¢ A. Mota-Pinto,
continua a problematica da mobilidade. Nesse caso, aplicada ao grupo dos idosos.

“Mobilidade e seguranca em contexto urbano: contributos para a reducao do



risco em populagdes idosas” ¢ um capitulo que retrata o problema do
envelhecimento e como a mobilidade condicionada, fomenta o isolamento.

O capitulo 11 encerra a parte III e relaciona-se com a constituicao de redes de
gestao empresarial. Tendo por base o titulo de P. Marques e M. Ribeiro, “Atuagao
da rede de gestao empresarial no territério brasileiro no inicio do século XXI7,
voltamos a discussao sobre a importincia de definir e compreender as formas de
organizagio do territério, tema com que iniciamos a presente obra.

As realidades do Brasil e Portugal, apesar de muito distintas pelas dimensoes
dos dois paises, pelas formas de organizagio e competéncias politico-
administrativas ¢ pelo diferente desenvolvimento das politicas setoriais e
territoriais, apresentam aspectos em comum, que aqui sero discutidos. Obrigado
a todos os que aceitaram participar deste livro e assim contribuiram para

fortalecer o conhecimento geografico.

Eduarda Marques da Costa — Universidade de Lisboa
Glaucio José Marafon — Universidade do Estado do Rio de Janeiro
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Capitulo 1
Cidade e campo: olhares de Brasil e Portugal

Eduarda Marques da Costa

Glaucio José Marafon

Introdugao

As designacoes cidade e campo tém desde sempre inspirado multiplas leituras
em geografia e sociologia, passando-se de uma abordagem centrada na
caracterizagao e na evolugio do campo e da cidade para novas abordagens que, nas
tltimas trés décadas, consideram a emergéncia de espacos toldados pela
urbanizac¢io estruturada em torno da acessibilidade. Estes configuram lugares
onde se misturam caracteristicas urbanas e rurais e onde se desenvolvem novas
funcoes e novos padrdes de ocupagio social e econdmica. A presente obra,
intitulada Cidade e campo: olhares de Brasil e Portugal, apresenta nos capitulos
seguintes um conjunto de onze contributos centrados em temas da geografia,
retratados nas realidades dos dois paises, cujos contetdos se estruturam em trés
partes.

O presente capitulo desenvolve-se em torno de um conjunto de reflexdes
tedricas de partida baseadas na perspetiva de varios autores internacionais,
fazendo o contraponto com a perspetiva apresentada pelos autores dos capitulos

desta obra.

Conceitos de cidade e campo - da dicotomia a relagao cidade-campo

A primeira parte do presente livro gira em torno da discussiao dos conceitos
de cidade e campo, tendo em considera¢io nao sé a sua evolugio, mas também a

importincia que assumiu a relagao entre estes ao longo dos vérios séculos. A



passagem de uma realidade em que o campo estava claramente separado da cidade
tem na realidade europeia uma expressao mais antiga, mobilizada pelas atividades
comerciais e de governagao impulsionadas pela revolugao industrial, que motivou
um maci¢o éxodo do campo para as cidades. No caso da realidade brasileira, os
processos conducentes a constru¢ao do urbano assumiram uma natureza politica
muito forte, e a industrializacio como motor de crescimento das cidades é um
fator mais tardio. O capitulo “Notas sobre as relagoes cidade e campo: um esforco
de sintese na realidade brasileira’, de Souza e Maia, percorre um caminho sobre a
literatura, no sentido de compreender as transformagdes ocorridas entre a cidade
e o campo, considerando uma perspetiva marxista e usando um foco socioldgico
que explica a produ¢io do espago como sendo um resultado da divisao do
trabalho, da expansao do capitalismo e da detengio dos meios de produgio, como
enfatizaram autores datados da década de 1970, como Lefevre (1970) ¢ Queiroz
(1978), citados por Souza e Maia (2019).

Contudo, a leitura dicotdmica evoluiu. Autores como Rémy e Voyé (1992)
deram um forte contributo para a compreensio das cidades e do fendmeno da
urbanizagio, explicando que o modo como as relagdes sociais se estruturam ¢
fortemente induzido pela morfologia do espago em que se reside. Nesse sentido,
os autores defenderam que o aumento da acessibilidade determinou a
dissemina¢io espacial das fun¢oes citadinas e, com elas, novas formas de
apropriacao dos espagos de residéncia.

A melhoria da acessibilidade por modo rodoviario e a expansio da posse ¢ da
utilizagio do automével vieram a conduzir a integragio de novos espagos ¢ a
acelerar as transformacoes na composicio e na diversificagio das atividades
econdmicas, dando ao campo caracteristicas urbanas, nomeadamente na
envolvente das cidades, num modelo de ocupagio mais dispersa, onde
encontramos residéncias e atividades econdmicas consumidoras de espaco, que
resultam do processo de desconcentragio das cidades. Passamos, assim, da
perspetiva campo-cidade para a perspetiva urbano-rural, na medida em que o

campo ultrapassa o seu papel de produtor agricola, vendo expandir novas fungdes



industriais e tercidrias e, no caso do campo localizado na envolvente das cidades,
expande-se a fun¢ao residencial, dando lugar a um conjunto de novas relagoes
entre o urbano e o rural (Marques da Costa, 1997).

No caso das areas urbanas de maior dimensao e pujanca funcional, esses
fendmenos deram lugar ao que Francois Ascher (1998, 2005) designou de
metapolis, um territério resultante de processos onde confluiu uma ocupacio
urbana multipolar estruturada em torno de vias de comunica¢ao e¢ onde os
espagcos de cariz rural funcionaram como espagos intersticiais de menor
densidade, mas cuja malha de relagoes se encontrava plenamente integrada a rede
de polos que configuravam as metrépoles (Marques da Costa, 2000).

Anteriormente a essa designacao, surgiu o conceito de metropolizacio, cuja
incidéncia “nao se restringe as regides metropolitanas, j& que incorpora as cidades
médias, as pequenas ¢ o chamado ‘mundo’ rural, hoje muito transformado e
incorporando urbanidades.” (Ferreira et al., 2013, p. 460).

Nesse contexto de mudanga na mobilidade e nas decorrentes transformacgoes
do territério, os critérios estatisticos de classificagao das cidades e de urbano-rural,
tradicionalmente defendidos pelos Institutos Nacionais de Estatistica, sofreram
uma necessidade de adaptagio, urgindo igualmente efetuar uma reflexao que
desenvolvesse critérios de comparabilidade entre os sistemas estatisticos dos vérios
paises, de forma a ter uma leitura coerente da evolu¢io do fendmeno da
urbanizagio nos varios paises e regides do mundo.

O fendmeno de suburbanizagio caracteristico dos anos 1950 ¢ 1960 na
realidade norte americana e europeia ¢ substituido por uma expansao dos espagos
periurbanos e rurbanos, cujos critérios de identificagio assentam, entre outros, na
densidade populacional, no perfil de atividades econdmicas e na estrutura de
movimentos pendulares. Esses processos foram tratados por autores a prop6sito
das realidades metropolitanas e rurais do Brasil (Coy et al., 2019) ¢ de Portugal
(Abrantes, 2011; Loupa-Ramos et al., 2013), tendo estes procurado lancar novas
metodologias de classificagio dos espagos que contemplassem essas novas

categorias de ocupagio.



O tdpico centrado nas relagoes urbano-rurais ganha, no quadro europeu, uma
relevincia assinaldvel quando, em 1999, ¢é publicado o “EDEC-Esquema de
Desenvolvimento do Espago Comunitdrio” (em titulo original: “ESDP European
Spatial Development Perspective — Towards Balanced and Sustainable
Development of the Territory of the European Union”, EC, 1999), documento
que resulta de uma vasta investigacio sobre as transformagdes econdmicas, sociais
e territoriais no territério europeu e da consensualizacio entre os ministros
nacionais que tutelam o ordenamento do territério. A sua aprovagio em 1999,
seguida da aprova¢ao em Tampere, também em 1999, de um Programa de Acao,
foi um marco para o inicio de uma estratégia com vista ao desenvolvimento
equilibrado e sustentdvel do territério europeu, destacando-se como primeiro
principio o “Desenvolvimento espacial policéntrico e nova relagio cidade-campo”
(Ferrao, 2004; Marques da Costa, 2006).

Nesse documento, foi assumido como fundamental para o equilibrio
territorial a importincia de reforcar a parceria entre os territérios urbanos e
rurais. Contudo identificaram-se grandes diferencas entre as dreas rurais
localizadas junto as grandes cidades e as dreas urbanas localizadas em contexto
rural (EC, 1999, p. 66-8), pelo que importava recorrer a critérios e classificacoes
territoriais mais avancadas que as dicotdémicas. E nesse contexto que se seguiram
de imediato dois estudos suportados pelo Programa ESPON (European Spatial
Planning Observatory Network) para o periodo de 2000 a 2006: um primeiro,
cujo objetivo foi apresentar uma tipologia de grandes cidades no quadro europeu
(ESPON 1.1.1., Urban Areas as Nodes in a Polycentric Development); ¢ um
segundo, cujo objetivo era propor uma tipologia de territérios urbanos e rurais
(ESPON 1.1.2. — Urban-Rural Relations in Europe). O estudo “Urban-Rural
Relations in Europe” apresentou uma tipologia de seis classes de territérios, cujos
critérios de classificacio de base eram: densidade populacional, dimensao das
cidades e tipos de ocupacio do solo extraidos a partir do CORINE Land Cover
(Bengs ¢ Schmidt-Thomé¢, s/d, p. 26).



Paralelamente aos trabalhos referidos, o Eurostat ¢ a OECD investiram
também no desenvolvimento de metodologias de classificacao dos espagos rurais e
urbanos. De uma tipologia inicial de espagos rurais produzida em 1994, cujo
objetivo foi dar suporte a um estudo sobre emprego — com uma proposta de trés
tipos de espagos: dreas rurais remotas, dreas rurais economicamente integradas e
areas rurais intermédias (OECD, 1994, apud Clemente, 2016) —, avangou-se para
outras propostas de classificacao, sendo que as mais recentes recorrem a um novo
tipo de indicadores que se extraem da utilizagio de imagens de satélite. Os
referidos indicadores de imagem, combinados com indicadores estatisticos
classicos, permitem compreender e catalogar melhor as transformacoes
territoriais. Citemos aqui um dos mais recentes documentos de referéncia,
intitulado Methodological manual on territorial typologies, cuja ultima versao,
publicada em 2018, apresenta vérias catalogacdes de territérios: territérios
urbanos, dreas costeiras, dreas de montanha e, entre outras, uma tipologia de
espagos urbano-rurais — que os divide em: 4dreas predominantemente urbanas,
dreas predominantemente rurais e dreas intermédias.

No caso portugués, paralelamente a classificagio de natureza politico-
administrativa associada i “Cidade”!, procedeu-se 4 criagio de uma “Tipologia de
Areas Urbanas’, criada pelo INE em parceria com a Direcio Geral do
Ordenamento do Territério e¢ Desenvolvimento Urbano (DGOTDU)?,
classificacio posteriormente atualizada em 2009 e 2014, em que, apesar de se
manterem as trés classes de territdrio, a unidade de base desce abaixo da freguesia,
respondendo ao critério do Eurostat® (Marques da Costa, 2017).

No caso brasileiro, Rodrigues (2014) apresenta uma proposta de classificacao
dos municipios brasileiros baseada em dezenove indicadores estruturados em trés
dimensdes (1. Estrutura demogréfica, 2. Nivel de desenvolvimento e 3. Dinimica
territorial, considerando-se como exemplos de indicadores de cada uma destas a
populacio, o nivel ocupacional nos servicos e o peso das migracoes pendulares),
que, apds uma andlise fatorial, dio lugar a uma tipologia diversificada de

territdrios. Segundo Rodrigues, 2014, p 20),



De acordo com esta tipologia, os municipios brasileiros estio classificados em sete categorias,
contando com trés tipos de urbano: urbano metropolitano, urbano de alta densidade e centros
urbanos; trés tipos de rural: rural agricola, rural semiperiférico e rural periférico. Observa-se ainda
uma categoria intermédia, na qual se observam caracteristicas urbanas e rurais, por isso denominada

de espagos urbano-rurais.

Mas a proposta anterior nao elimina as limita¢oes na classificagio dos
territorios que, mesmo estando na influéncia de metrépoles, persistem com cariz
rural devido ao tipo de atividades e de ocupagao do solo existente. Por outro lado,
a consideracio da escala municipal nao permite detectar os diferentes padroes de
densidade populacional e de atividades. Essas limitacdes do sistema estatistico de
classificacio de urbano e rural, no caso brasileiro, sao discutidas no capitulo
intitulado “A possibilidade de levantar dados sobre a percecao espacial do rural e
do urbano no Brasil”, texto de Bias-Fortes ¢ Marafon, que refere a insuficiéncia
dos critérios do IBGE na classificagio dos territérios em rural e urbano. Os
autores vém salientar o interesse de introduzir uma nova questao no Censo
Populacional dirigida ao residente, que classifique a sua percecao sobre o seu local

de residéncia, complementando os critérios estatisticos existentes.

Politicas para os territorios rurais, urbanos e espacos metropolitanos

A questao dos conceitos e das respectivas metodologias para classificagao dos
territérios em categorias que vao para além da classificagio dicotdmica, ganha
crescente importincia, na medida em que servem de base a selegao dos territérios
onde sao implementadas as politicas e onde se tutelam diferentes organizagoes de
governanca. Ou seja, ndo sé as competéncias dos territérios sao distintas, como
também as politicas e o orcamento que a estes destinamos sao diferentes,
demonstrando-se a pressio em obter critérios claros na classificacao em diferentes
categorias de ocupagio.

O capitulo de Clemente, intitulado “Mundo rural e biodiversidade: a
territorializagao das politicas publicas de desenvolvimento rural em Portugal’,

traz para a discussao a orientag¢io da politica de desenvolvimento rural na Unido



Europeia, que veio promover novas atividades para além da agricultura,
contribuindo para a diversificagio funcional e para o seu desenvolvimento e
confirmando a separagao do rural em relagio ao campo e a fungio agricola. Nessa
afirmacio de outras dimensoes, falemos da dimensao ambiental, em particular a
centrada na conservagio da natureza e da biodiversidade, que encontrou nas
politicas da Uniao Europeia outro foco para as politicas de desenvolvimento
rural. Aqui se destacam, por um lado, a criacao da Rede Natura 2000, criada em
1992, diretamente vocacionada para “aves” e “habitats’, por outro, a reforma da
Politica Agricola Comum (PAC), de 1992, momento em que se assistiu a
introdu¢io da componente ambiental numa 4tica de prote¢ao. Outro passo
importante deu-se em 1999, quando ¢ criada a Politica de Desenvolvimento Rural
como um dos pilares da PAC.

Paralelamente a valorizagio da componente ambiental no contexto do espago
rural, o turismo, centrado no aproveitamento dos recursos locais decorrentes da
cultura e do patrimoénio, surge também como uma nova alternativa de politica
para o desenvolvimento dos pequenos municipios em contexto rural (Marafon,
2014). A cultura tornou-se, assim, um recurso importante refletido na utilizac¢io
do patriménio cultural nas trajetérias de desenvolvimento local da Unido
Europeia (Durmaz et al., 2010).

Segundo o relatério da OECD de 2009, dedicado ao “Impacto da Cultura no
Turismo”, existe uma clara relagio entre turismo, cultura e valorizagio do
patrimoénio, ¢, como aponta Richards (2013), essa relagio nao pode ser dissociada
da criatividade, fazendo a ponte para as cidades criativas e para o turismo criativo.
Para além do patriménio cultural, encontramos outras manifesta¢oes culturais
que sio igualmente mobilizadoras do desenvolvimento turistico. E o caso dos
eventos culturais onde se incluem festivais de musica, teatro e afins, bem como a
realizagao de feiras ou de concursos de natureza diversificada, atividades que
podem surgir de forma combinada (ex. mostras de gastronomia, feiras de
artesanato ou outros eventos ligados a histdria local, como as feiras medievais).

Os eventos transformaram-se, assim, num fator muito poderoso de



desenvolvimento, pois fornecem a atividade e a animagio necessdrias para ativar
espagos criativos. Richard (2013) refere que, por meio de programagao cuidadosa
e selecao de portfdlio de eventos, é possivel ligar a criatividade da populagio local
ao setor cultural e criativo e aos visitantes. Marques da Costa, Alves ¢ Endlich, em
texto intitulado “Turismo, cultura, criatividade e desenvolvimento local: casos de
estudo em municipios de pequeno porte em Portugal’, incluido no presente
volume, reportam trés exemplos da realidade portuguesa dos municipios de
Montemor-o0-Novo, Coruche e Obidos.

Fazendo a transi¢ao entre as orienta¢des de politica dos espagos rurais para as
dos espagos urbanos e, mais em particular, metropolitanos, podemos salientar o
texto incluido neste volume, de Angela Santos, intitulado “Politica urbana no
Brasil: a dificil regulag¢iao de uma urbanizagao periférica’, onde se explica de forma
detalhada a evolugao do fenémeno da urbaniza¢ao na realidade do Brasil e como
as politicas relacionadas com o “urbano” foram sendo produzidas de forma a irem
se adaptando as aceleradas mudancas ocorridas. A. Santos discute a evolugio da
urbanizacio na realidade brasileira ¢ que respostas, em termos de politicas
urbanas, foram sendo apresentadas ao longo dos tltimos cinquenta anos. A autora
refere que a acelerada urbanizacao do Brasil nao foi acompanhada de politicas
urbanas de ordenac¢io do territério, situagio que se tornou mais critica nas
tltimas décadas, onde a massificagio do éxodo rural no Brasil alimentou uma
expansao urbana periférica, que deu lugar a metrépoles nao planeadas, carentes de
habitacio, equipamentos e acessibilidades. Essa ideia foi também defendida por
outros autores que afirmam a década de 1970 como o marco para o “crescimento
desordenado”, secundado com a criacgio de programas alternativos que se
baseavam na autoconstrucio (Ferreira et al., 2013). Posteriormente, a solugio
Minha Casa Minha Vida, mostra-se insuficiente pela excessiva penetragio do
mercado privado na produgio de habitacio social.

Quer o texto de A. Santos, quer o de Augusto Silva, relevam, para a
importancia da politica urbana, adaptar-se aos territdrios resultantes das novas

formas de organizacao polinucleadas e a0 aumento de fluxos entre esses polos. E a



gestio territorial tem de responder a essas novas configuragées. Silva, com o titulo
“Governangas metropolitanas no Brasil: cooperagdes intergovernamentais e
coparticipagdes instituintes para a sustentabilidade da gestdo dos territérios’,
reporta que, para responder as necessidades e aos fluxos existentes, a gestao
territorial tem avancado para formas multiescalares, envolvendo diferentes
entidades politico-administrativas que, pelas suas competéncias, s6 podem atuar
em determinadas configuragdes territoriais. Para o autor, a emergéncia de novos
arranjos de governanca multinivel ¢ a resposta para os distintos problemas que
caracterizam as regides urbanas funcionais, definidas em torno das deslocagoes
pendulares.

Hall (2002), Sassen (2002) e Scott et al. (2002), em obra editada por Scott
(2002), discutem o conceito de cidade-regido global e o desafio de reestruturagao
da governanga desses territdrios. Mas esse fendmeno estd longe de se restringir a
cidade-regio global e aos contextos de metropolizacio. A organizacio funcional
em territdrios estruturados em torno de pequenas ¢ médias cidades, quer em
contexto de urbanizac¢io dispersa, quer em contexto territorial rural e de baixa
densidade, apresenta as mesmas caracteristicas, como se pode citar para o caso
europeu, para o caso portugués (Marques da Costa ¢ Marques da Costa, 2013) e
para o contexto da América Latina, onde se inclui a realidade brasileira (Rua,

2006; Maturana et al., 2017).

Temas-chave no quadro dos novos desafios para os territorios

A parte terceira do presente livro introduz-nos temas nos quais tém ocorrido
mudangas rdpidas, gerando novos desafios para a qualidade de vida das
populagdes: o desenvolvimento da agricultura em contexto urbano e periurbano;
a questio da mobilidade urbana pela sua relacio com as politicas de
desenvolvimento urbano sauddvel; a problemitica do envelhecimento
populacional nas cidades e algumas das consequéncias que operam; e a questao da

organiza¢io empresarial em rede, como resultado da globaliza¢ao do capital e dos



mercados, mas também assumida pelas empresas como uma estratégia para atingir
uma maior competitividade.

A temadtica da agricultura em espago urbano ou periurbano, embora tenha
sido um assunto tomado pela FAO desde a década de 1990 (Smit et al., 1996),
numa perspetiva que conferia a agricultura o papel de fonte de produgio
alimentar em 4reas de forte concentracio populacional e, a0 mesmo tempo, fonte
de emprego e rendimento, pela possibilidade de se desenvolver em regime de
pluriatividade.

Nos tltimos anos, a urbanizacao difusa fez aumentar o valor do solo, ¢ a
agricultura perdeu rendibilidade para a atividade imobilidria (Abrantes et al,
2013). Ao uso fragmentado do solo ou mesmo ao abandono da producao, juntou-
se uma ocupa¢io desordenada, onde o automoével é rei nas deslocagdes das
familias, nos consumos de energia e nas emissées de CO,, contribuindo para a
insustentabilidade dos territérios. Nesse contexto, a temdtica da agricultura
urbana foi crescendo em importancia pela associagao feita ao seu contributo para
o desenvolvimento sustentdvel (Van Tuijl et al., 2018) ¢ reconhecendo o seu valor
ambiental, econémico, social e na satide e bem-estar. Seguindo Tornaghi (2014),
a agricultura urbana e periurbana ¢ multidimensional, envolvendo diferentes
técnicas de producio (ex: hidroponia), objetivos (ex: consumo, venda, educagio)
¢ formas de governanca (ex: hortas comunitdrias). Essa nova perspetiva tem
expressao nao s nos instrumentos de ordenamento territorial de escala regional,
mas também nos planos diretores e em diretrizes urbanas delineadas com base nos
principios dos movimentos urbanisticos de eco-cidade, urbanismo verde e
urbanismo sustentdvel (Lehmann, 2010). Aqui, combina-se a triologia “3F -
food, farm and forestry” (alimentacdo, agricultura ¢ floresta) como elementos
promotores do equilibrio dos ecossistemas e das cidades, contribuindo para a
seguranca alimentar (UN Food and Agriculture Organization, 2016) e
concertando uma verdadeira relagio urbano-rural no Ambito do paradigma da

sustentabilidade social e ambiental.



Entre os 15 principios do Urbanismo Verde encontram-se dois com maior
ligagao a dinAmica rural e & questao da agricultura no quadro urbano, promotores
de bacias alimentares de proximidade: “A Cidade que maximiza a paisagem, os
jardins ¢ a biodiversidade” e “A Cidade com produgio alimentar segura e
bioldgica local” (Lehmann, 2010).

Abrantes ¢ Gomes, com texto intitulado “Agricultura em espaco
metropolitano: dinAmicas, tipologias e politicas espaciais para a sustentabilidade’,
incluido nesta obra, fazem uma proposta de classificacio dos municipios da
Regiao Metropolitana de Lisboa, tendo em conta o tipo de agricultura que pode
ser encontrada nos diferentes contextos de urbanizagio. Entre as conclusoes
destacam-se os nove grupos a que se chegou, agregados em trés tipos de territdrios
(i) agricola urbano; ii) agricola periurbano; e iii) agricola rurbano), praticando
trés tipos de atividades (i) agricultura de lazer; ii) agricultura intensiva ¢, em
alguns casos, combinada com lazer; e iii) agricultura em declinio), resultados que
se configuram como material de suporte 4 formulagio de politicas publicas
sustentaveis.

O segundo grande desafio dos territérios, nomeadamente dos espagos
urbanos, relaciona-se com a mobilidade. O titulo “Transporte ¢ Cidades
Saudaveis: realidades, politicas e interven¢des em Portugal’, elaborado por N.
Marques da Costa, A. Louro ¢ E. Marques da Costa, vem no seguimento das
preocupagdes com a sustentabilidade, traduzida também num planeamento
urbano voltado para a constru¢iao de comunidades mais sustentdveis e inclusivas
capazes de proporcionar melhor qualidade de vida aos seus residentes. Um dos
movimentos urbanisticos que mais se aproxima dessa perspectiva ¢ o “Movimento
Cidades Saudéveis”, que considera que a satde ¢ influenciada pelas condigoes de
vida, de trabalho, do ambiente fisico e socioecondmico dos individuos. Fonte de
poluicio e de sinistralidade rodoviaria, elemento de acesso aos servigos, emprego e
habita¢ao, o transporte e a mobilidade sdo, por isso, dimensoes fundamentais a ter
em conta na constru¢ao de cidades saudaveis. Apesar das orientagoes dadas pela

OMS para a elaboragio do “Projeto Cidade Saudével” nas vérias realidades



territoriais, s6 os municipios aderentes a0 movimento é que partilham a
metodologia, procurando integrar a satide em todas as politicas.

O texto seguinte, de P. Nossa e A. Mota-Pinto, continua a problemitica da
mobilidade, nesse caso aplicada ao grupo dos idosos, um grupo em ascensio
rapida no contexto demografico europeu. “Mobilidade e seguranca em contexto
urbano: contributos para a redug¢io do risco em populagoes idosas” é um capitulo
que retrata o envelhecimento, identificando a sua incidéncia e buscando solucoes
que contribuam para o bem-estar das populagoes. O avanco da idade retira ao
idoso a sua capacidade de mobilidade, situagio que se agudiza, quer por razdes
econdmicas (baixo rendimento, condicionamento de desloca¢oes para fins de
consumo e lazer), quer por razoes fisicas (decorrentes de doenca ou maior
fragilidade que condicionam as deslocagdes), quer ainda por outras razoes menos
evidentes, como sejam as preocupagdes com a violéncia e a seguran¢a em
determinadas horas do dia. A mobilidade condicionada fomenta o isolamento, e
o combate a essas situagdes ¢ uma das metas a atingir para o plancamento de
cidades saudaveis e inclusivas. As solu¢des sao vdrias, destacando-se as ligadas ao
planeamento de ambientes amigos do idoso, bem como no fomento de uma
estratégia de prevencao da satide que suporte um futuro envelhecimento ativo e
saudével das populacoes (Green, 2012).

O quarto desafio aqui apontado relaciona-se com a constitui¢ao de redes de
gestao empresarial, tendo por base o titulo de P. Marques ¢ M. Ribeiro, “Atuagio
da rede de gestio empresarial no territério brasileiro no inicio do século XXI”.
Com esse texto, voltamos a discussao sobre a importincia de compreender as
formas de organizacio do territério. Para além do que podemos observar como
nds de um sistema urbano, temos uma estrutura invisivel de fluxos de capital e
produgdo, que usam as novas tecnologias para atravessar distancias fisicas e que
permitem a constitui¢ao de redes que nem sempre tém proximidade fisica. Nesse
contexto, as cidades assumem-se como os territdrios onde as infraestruturas e
equipamentos permitem o estabelecimento desses fluxos de capital e producio,

consumando as ligacdes entre a economia e o territorio (Correia, 2018). A



competitividade do tecido econdémico e territorial estd amplamente relacionada
com a capacidade de estabelecer esses fluxos com outros polos.

A realidade do Brasil mostra a existéncia de um conjunto de cidades onde
essas questdes ainda nao s3o preocupagio e, como os autores comentam, a malha
de cidades conectadas estd territorialmente concentrada, contribuindo para
acentuar as disparidades de desenvolvimento territorial.

Esta obra assume-se como um percurso por conceitos e temas da geografia
comuns aos territdrios, mas onde, apesar de tudo, encontram-se singularidades,
quer na realidade brasileira, quer na realidade portuguesa, que procuramos aqui

retratar.



Referéncias

ABRANTES, Patricia. La métropolisation au Portugal: processus et politiques
spatiales. Lisboa: Universidade de Lisboa, Centro de Estudos Geograficos,
2011. Disponivel em: https://repositorio.ul.pt/handle/10451/38909. Acesso
em: 30 jul. 2019.

et al. “Leziria do Tejo: agriculture et étalement urbain aux marges
métropolitaines de Lisbonne” Cabiers Agricultures, v. 22, n. 6, p. 526-34,
2013.
ASCHER, E Métapolis: acerca do futuro da cidade. Oeiras: Editorial Celta, 1998.
. Les nouveaux principes de [urbanisme. Quetigny: Editorial del Aube,
2005.

BENGS, C. ¢ SCHMIDT-THOME, K. (eds.). ESPON 1.1.2. — Urban-Rural
Relations in Europe, Luxemburg, ESPON Coordination Unit, s/d. Disponivel
em: https://www.espon.eu/programme/projects/espon-2006/thematic-
projects/urban-rural-relations-europe. Acesso em: 30 nov. 2019.

CLEMENTE, Susana. Politicas de desenvolvimento em dreas rurais classificadas: o
caso portugués (tese). Universidade de Lisboa, 2016.

CORREA. Caminhos paralelos e entrecruzados. Sao Paulo: Ed. Unesp, 2018.

CQOY, M. et al. “Metropolitan Regions: challenges for sustainability and
governance of periurban areas in Brazil” Confins (on-line), n. 38, 2018.
Disponivel em: http://journals.openedition.org/confins/16904. . Acesso em:
15 dez. 2019.

DOMINGUES, A. Cidade e democracia. 30 anos de transformagio urbana em
Portugal. Lisboa: Editorial, Argumentation, 2006.

DURMAZ, B. et al.. “Creativity, culture tourism and place-making: Istanbul and
London film industries”. International Journal of Culture, Tourism and
Hospitality Research,v. 4, n. 3,2010.

EUROPEAN COMMUNITIES. ESDP European Spatial Development
Perspective — Towards Balanced and Sustainable Development of the Territory of


https://repositorio.ul.pt/handle/10451/38909
https://www.espon.eu/programme/projects/espon-2006/thematic-projects/urban-rural-relations-europe
http://journals.openedition.org/confins/16904

the European Union, Ofhice for Official Publications of the European
Communities, Luxembourg, 1999.

EUROSTAT. Methodological manual on territorial typologies. EU, Luxemburg.
Disponivel em: https://ec.curopa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php?
title=Territorial_typologies_manual. Acesso em: 15 dez. 2019.

FERRAO, J. “A emergéncia de estratégias transnacionais de ordenamento do
territorio na Unido Europeia: reimaginar o espago europeu para criar novas
formas de governanca territorial?”. Revista eure, v. 30, n. 89, p. 43-61, maio
2004.

FERREIRA, A. et al.. “Metropolizacio do espago: gestdo territorial e relagoes
urbano-rurais’, 2013. Disponivel em: hetps://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj/article/view/14408. Acesso em: 15
dez.2019.

GASPAR, J. “Cidades Médias e Cidades Intermédias: novas fungoes territoriais e
novas formas urbanas em Portugal” In BELLET, C. ¢ LLOP. J. (eds.).
Ciudades Intermedias: urbanizacion y sostenibilidad. Lleid: Editorial Milenio,
2000, p. 125-40.

GREEN, G. “Age-friendly cities of Europe”. Journal of Urban Health: Bulletin of
the New York Academy of Medicine, v. 90, Sup. pl, apud SCOTT, A. ]. Global
City-Regions: trends, theory, policy. Oxford University Press, Now York, 2002,
p. 59-77.

INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA (INE) - DGOTDU.
Tipologia das dreas urbanas. Lisboa: INE-DGOTDU, 1998.

LEHMANN, S. The principles of green urbanism: transforming the city for
sustainability. Londres: Earthscan, 2010.

LOUPA-RAMOS, L. et al. “Peri-urban landscapes in metropolitan areas: using
transdisciplinary research to move towards an improved conceptual and
geographical understanding” Proceedings AESOP-ACSP  Joint Congress,
Dublin, 2013.


https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Territorial_typologies_manual
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj/article/view/14408

LOURO, A. et al. “Sustainable urban mobility policies as a path to healthy cities
— the case study of LMA, Portugal”. Sustainability,v. 11, n. 10, 2019.

MARAFON, G. J. “Territorialidades, ruralidades e as relagdes campo-
cidade/Territorialities, ruralities and country-city relationship” Campo-
1erritdrio, Revista de Geografia Agrdria, v. 9, n. 18, 2014. Disponivel em:
http://www.seer.ufu.br/index.php/campoterritorio/article/view/26897.
Acesso em: 15 nov. 2019.

MARQUES DA COSTA, E. “Cidades médias: contributos para a sua definigao”.
Finisterra, v. 37, n. 74, 13 dez. 2002. Disponivel em:
http://revistas.rcaap.pt/finisterra/article/view/1592. Acesso em: 30 jul. 2019.

. “Capitulo 4 — Ordenamento do Territério — Alinea 4.2. — A Escala
Europeia”. IN GASPAR, J. ¢ SIMOES, J. M. (coords.). Geografia de Portugal:
planeamento e ordenamento do territdrio. Lisboa: Circulo de Leitores, 2006, p.
260-67.

e MARQUES DA COSTA, N. “Relagoes entre urbano e rural no
quadro das novas mobilidades em 4reas rurais — o caso da Beira Interior”. In
CAVACO, C. Atas do Semindrio Internacional Repensar Portugal na Europa:
perspetivas de um pais periférico. Estudos para o Planeamento Regional e
Urbano. Lisboa: Centro de Estudos Geogréficos, Universidade de Lisboa,
2002, n. 55, p. 158-76.

. “As pequenas ¢ médias cidades portuguesas: dinimicas demograficas e
funcionais nos ultimos quarenta anos”. In MATURANA, Francisco et al.
(eds.). Sistemas urbanos y ciudades medias en Iberoamérica. Santiago: Serie
GEOlibros, Pontificia Universidad Catélica de Chile, 2017, 258-300.

e . “Polycentrism, functional urban regions and labor mobility in

Portugal — contradictions between sustainable development objectives and
unsustainable patterns of mobility” S3rd ERSA Congress: Regional
Integration: Europe, the Mediterranean and the World Economy, Palermo, ago.
2013.


http://www.seer.ufu.br/index.php/campoterritorio/article/view/26897
http://revistas.rcaap.pt/finisterra/article/view/1592

MATURANA, E et al. (eds.). Sistemnas wrbanos y ciudades medias en
Iberoamérica. Santiago: Serie GEOlibros, Pontificia Universidad Catélica de
Chile, 2017.

OECD. Territorial Indicators for Employment. Paris: OECD, 1994.

. The impact of culture on tourism. Secretary-General of the OECD, 2009.

REMY, J. ¢ VOYE, L. 4 cidade: rumo a wma nova definicio? Porto:
Afrontamento, 1992.

RICHARDS, G.. “Tourism development trajectories: from culture to
creativity?”. Tourism & Management Studies, n. 6, p. 6-15, 2009.

. “Creativity and tourism in the city”. Current Issues in Tourism, 2013.
Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1080/13683500.2013.783794. Acesso
em: 25 ago. 2019

RODRIGUES, Joao Freire. “O rural e o urbano no Brasil: uma proposta de
metodologia de classificacio dos municipios” Andlise Social, n. 211, p. 430-56,
jun.  2014. Disponivel em:  http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?
script=sci_arttext&pid=50003-25732014000200008&Ing=pt&nrm=iso.
Acesso em: 15 dez. 2019.

RUA, J. “Urbanidades no rural: o devir de novas territorialidades” Campo-
lerritdrio, Revista de Geografia Agriria, v. 1, n. 1, p. 82-106, fev. 2006.
Disponivel em:
https://repositorio.observatoriodocuidado.org/jspui/bitstream/handle/1823
/1/11781-43706-1-PB.pdf. Acesso em: 15 dez. 2019.

SASSEN, S. “Global Cities and Global City-Regions: a comparison”. In SCOTT,
A. ]. Global City-Regions: trends, theory, policy. Oxford/Nova York: Oxford
University Press, 2002, p. 78-95.

SCOTT, A. J. et al.. “Global City-Regions”. In . Global City-Regions:
trends, theory, policy. Oxford/Nova York: Oxford University Press, 2002, p.
11-31.

SMIT, J. et al. Urban agriculture: food, jobs and sustainable cities. Nova York:

Publication Series for Habitat II, United Nations Development Programme


http://dx.doi.org/10.1080/13683500.2013.783794
http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0003-25732014000200008&lng=pt&nrm=iso
https://repositorio.observatoriodocuidado.org/handle/handle/1823
https://repositorio.observatoriodocuidado.org/jspui/bitstream/handle/1823/1/11781-43706-1-PB.pdf

(UNDP), 1996, v. L

TORNAGHI, Chiara. “Critical geography of urban agriculture”. Progress in
Human Geography, v. 38, n. 4, p. 551-67, 2014. Disponivel em:
https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0309132513512542. Acesso
em: 30 jul. 2019.

UN FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION. State of the Worlds
Forests 2016. Forests and agriculture: land-use challenges and opportunities.
Roma: FAQO, 2016.

VAN TUIJL E. et al.. “Opportunities and challenges of urban agriculture for

sustainable city development”. European Spatial Research and Policy, n. 25, p.
5-22,2018.


https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0309132513512542

Notas

1 ei11/82 de2 de junho. A “Cidade” ¢ uma entidade que se integra no espago geogrifico dos “concelhos.

2 Publicagio no DR 210/98 de 11/SERIE II, de 11/09/1998 - Tipologia das Areas Urbanas
(INE/DGOTDU, 1998), com trés tipos de dreas: as “Areas Predominantemente Urbanas’, as “Areas
Medianamente Urbanas” e as “Areas Predominantemente Rurais” Eram consideradas “Areas

Predominantemente Urbanas” as:

— freguesias que possuam uma densidade populacional superior a 500 hztb/km2 ou que integrem um

lugar com populagio residente igual ou superior a 5.000 habitantes;

- frcguesias semiurbanas contiguas as frcgucsias urbanas, scgundo orientagdes e critérios de

funcionalidade/planeamento, sendo consideradas freguesias semiurbanas todas as freguesias nao urbanas

que possuam densidade populacional superior a 100 e inferior ou a 500 hab/km? ou que integrem um

lugar com populagao residente igual ou superior a 2.000 habitantes e inferior a 5.000 habitantes;

— freguesias sedes de concelho com mais de 5.000 habitantes.

3 Na atualizagio de 2014 (Didrio da Reptblica, 2.2 série, n.> 144, de 29 de julho de 2014), passa a ser
considerada Area predominantemente urbana (APU) uma freguesia que contemple, pelo menos, um dos
seguintes requisitos: 1) o maior valor da média entre o peso da populacio residente na populagio total da
freguesia e o peso da drea na drea total da freguesia corresponde a espago urbano, sendo que o peso da drea em
espago de ocupagio predominantemente rural nio ultrapassa 50% da drea total da freguesia; 2) a freguesia
integra a sede da Cimara Municipal ¢ tem uma populagio residente superior a 5.000 habitantes; 3) a
freguesia integra total ou parcialmente um lugar com populagio residente igual ou superior a 5.000
habitantes, sendo que o peso da populagio do lugar no total da populagio residente na freguesia ou no total

da populagio residente no lugar ¢ igual ou superior a 50%.



Capitulo 2
Notas sobre as relagoes cidade e campo: um esfor¢o de
sintese

Sonale Vasconcelos de Souza

Doralice Sdtyro Maia

Introdugio

Discutir sobre a relagio cidade e campo é uma tarefa complexa, pois esse tema
pode ser abordado a partir de virios vieses diferentes!. Esse texto foi
originalmente produzido em momentos diversos, pois o tema constituiu a
tematica de pesquisas anteriores e que ora recuperamos e reunimos, atualizando a
nossa discussao.

Além disso, vale lembrar que se trata de uma relagio que, ao longo do tempo,
devido 2 intensificagio da divisao do trabalho e 2 modernizac¢io do campo, tem
passado por vérias transformagdes que tém contribuido para o surgimento de
novas formas e novos contetdos. Williams (2011 [1973], p. 471), buscando

entender as mudancas ocorridas no século XVIII, na Inglaterra, assevera que:

O campo ¢ a cidade sdo realidades histdricas em transformagao tanto em si préprias quanto em suas
inter-relagcdes. Temos uma experiéncia social concreta no apenas do campo e da cidade, em suas
formas mais singulares, como também de muitos tipos de organizagbes sociais e fisicas,

intermedidrias e novas.

Williams (2011 [1973]) tem como objetivo compreender as modificagdes
que estavam ocorrendo na passagem do século XVIII para o século XIX na
Inglaterra. Para isso, utiliza uma abordagem histérica social e literaria. A partir da
citagao anterior, podemos notar que o autor do livio O campo ¢ a cidade na

histéria e na literatura d4 énfase A perspectiva histérica como um ponto crucial



para se entender as transformagdes ocorridas entre a cidade e o campo. Visando a
entender o “presente”, ele retorna ao passado, utilizando obras literdrias. Tal
perspectiva corresponde ao que Mauricio de Abreu denominou de “presente de
entdao’, ou de um “presente histdrico’, ja trabalhado por outros autores como
Darby (Abreu, 2000, p. 18).

O movimento de andlise realizado por Williams, que se caracteriza pelo
constante regresso ao passado para compreender o presente, ¢ chamado por ele de
“escada rolante” O autor propde que esse movimento pode ser uma pista
importante para o entendimento dos fatos. Dessa maneira, com o intuito de
elaborar uma analise acerca da relagio cidade-campo, pretendemos voltar ao
passado para decifrar como ocorreu a formagio das duas concretudes espaciais,
cidade e campo, e como se apresentaram ao longo do tempo, para expressarmos
algumas ideias sobre elas na sociedade contemporanea.

A cidade e o campo tém caracteristicas prdprias, tanto em relagio ao que ¢
produzido quanto ao conteudo das relagoes sociais e culturais. No entanto
entendemos que um sé pode ser analisado a partir do outro, ou levando em
consideracao a relagio entre ambos. A relagio cidade-campo, embora apresente
semelhancas em diferentes contextos histéricos e espaciais, em cada espago-
tempo, manifestam caracteristicas unicas, que sao resultados da convergéncia de
fatores internos e externos. E importante frisar que, em diferentes paises, essa
relagio nao se apresenta com as mesmas caracteristicas, e em regioes e cidades de
um mesmo pafs, como o Brasil, tal relacao tem particularidades.

Nesse sentido, ressaltamos que, para analisar a relagao cidade-campo, devemos
partir da compreensio do processo historico, pois, s6 por meio do seu
entendimento, poderemos esclarecer a realidade atual. Lefebvre (1991 [1969], p.
184) afirma que, para “conhecer um objeto ou um fendmeno ¢ [necessirio]
justamente nao considerd-lo como sendo isolado, nao deixéd-lo passivamente no hic
et nunc, no aqui € no agora. E investigar suas relagoes, suas causas’. Para esse autor,
assim como o conhecimento, a realidade estd em constante movimento, por isso ¢

imprescindivel retornar ao passado para compreender o periodo atual. Assim,



apresentaremos uma sintese de como se processou a relagio cidade-campo no
transcurso histdrico e, em seguida, analisaremos as peculiaridades dessa relagao no

contexto histérico brasileiro.

Relagio cidade-campo a partir da divisao do trabalho

Para dialogar sobre a relagio cidade-campo, nossa investigacao partiu dos
autores que refletiram sobre tal rela¢io, mostrando que ¢ imprescindivel abordar a
divisao do trabalho, pois, a partir dela, ¢ possivel conhecer o papel que a cidade ¢
o campo desempenharam ao longo do tempo histérico.

No transcurso do tempo histérico, a separagao das conﬁguragées espaciais
cidade e campo, e, com ela, a divisao do trabalho, sofreu modificacoes, ¢ a sua
intensidade dependia, por sua vez, do ritmo de desenvolvimento das forcas
produtivas. Como escreveu Neil Smith (1988), “a separacio da cidade e do campo
¢, por si mesma, um produto da divisao social do trabalho, mas vem a se tornar o
fundamento como dizia Marx para a divisio do trabalho” (Smith, 1988, p. 164-
5).

Na literatura da economia cldssica, Adam Smith, na obra Riqueza das nagoes,
no livro 3, elabora um estudo sobre a origem da divisao do trabalho, portanto, da
divisao do trabalho entre campo e cidade. Aqui, a fun¢io do campo ¢ a de
fornecer os meios de subsisténcia e os materiais de manufatura para a cidade, ao
mesmo tempo que esta fornece aquele parte do produto manufaturado. O autor
também revela que toda a riqueza e a subsisténcia da cidade provém do campo,
chamando atengio para que, dessa revelagao, nao se conclua que por isso o ganho
da cidade ¢ sinénimo da perda do campo. E define: “a cidade ¢ uma feira, ou
mercado, continuo, ao qual concorrem os habitantes do campo para trocar seu
produto bruto pela manufatura [...]” (Smith, 1986, p. 158).

Segundo Marx e Engels (2007 [1932]), antes do surgimento da agricultura no
periodo neolitico, havia apenas grupos organizados em forma de sociedade tribal,
na qual nao havia diferenca entre cidade e campo, ¢ a divisao do trabalho era

pouco desenvolvida, pois se limitava a uma divisao social entre membros da



familia ou da tribo. Sabe-se que o excedente alimentar possibilitou que as
comunidades se fixassem em determinado local e que fossem desenvolvidas outras
atividades relativas a fun¢des administrativas, politicas, militares e a elabora¢ao do
conhecimento e que, a partir de entdo, o desenvolvimento das forcas produtivas
provocou uma divisao territorial do trabalho e originou espagos diferenciados de
producio: a cidade e o campo.

Assim, considera-se o estabelecimento da divisio do trabalho entre
agricultura e a industria e comércio como principio para a constituicio da
denominada cidade capitalista, ou ainda, parte-se do principio de que a origem da
economia urbana dé-se com o surgimento da divisao territorial do trabalho entre
campo e cidade, com a divisio dos poderes ¢ de atividades das duas formas

espaciais, como bem escrevem Marx e Engels (1984, p. 64):

A cidade ¢ j4 a realidade da concentragio da populagio, dos instrumentos de produgio, do capital,
dos prazeres, das necessidades, ao passo que o campo torna patente precisamente a realidade oposta, o
isolamento e a solidao. O antagonismo entre cidade e campo sé pode existir no quadro da

propriedade privada.

Nesse sentido, é necessdrio examinar como a relagio entre a cidade e o campo
se manifestou em contextos histdricos diferentes, tendo em vista que, em
determinados momentos, o campo demonstrou ser dominante, social e
economicamente, ¢, em outros, a cidade assumiu esse papel. Lefebvre (2001, p.
68) afirma que a relacio cidade-campo “mudou profundamente no decorrer do
tempo histérico, segundo as épocas e os modos de produgio: ora foi
profundamente conflitante, ora mais pacifica e perto de uma associa¢io. Mais
ainda, numa mesma época manifestam-se relacdes bem diferentes”.

Esse autor (1999a [1970]), a0 mostrar como se deu o processo de urbanizagio
ao longo de diferentes periodos histdricos, aborda como tal processo provocou
modifica¢des tanto na cidade quanto em sua relagio com o campo. Assim, propoe
que se analisem, a partir de uma concepgao ampla, trés grandes épocas histdricas:
“a rural, a industrial e a urbana” (1999a [1970], p. 35). Na rural, j4 se verificava

uma visivel divisao entre cidade e campo. Entretanto, nessa época, a cidade ¢ o



campo passaram por varios momentos diferentes: o primeiro, em que a cidade se
caracterizava como politica; o segundo, quando houve uma retragao da cidade e
um amplo dominio do campo; e o terceiro, em que o comércio passou a ser uma
fun¢ao importante na/da cidade.

Na cidade politica, caracteristica da Antiguidade, embora houvesse uma
divisio do trabalho entre cidade e campo, a cidade mantinha uma relacio
complementar e harmoénica com os territérios circunvizinhos e “organizava,
dominava, protegia, administrava, explorava um territdrio, com os camponeses, 0s
habitantes dos vilarejos, os pastores, etc.” (Lefebvre, 1999b, p. 40). As cidades
podiam ser consideradas como obras, pois o valor de uso predominava sobre o
valor de troca, e os costumes das pessoas ainda eram mais importantes do que a
produgio e o consumo. Lefebvre (1969, p. 138) descreve como se caracterizava a

cidade e como se dava sua relagao com o campo nesse periodo histérico:

Cada cidade ¢ uma obra e também cada casa. Tudo nela se mistura e se une: objetivos, fungoes,
formas, prazeres, atividades. [...] Entre o campo, as ruas e as casas, nio hd corte nem confusio; passa-
se dos campos ao coragio do burgo e das habitagdes por uma sucessio ininterrupta: drvores, jardins,

porticos e patios, animais.

No periodo medieval, com a queda do Império Romano, a maioria das
cidades passou por um periodo de “adormecimento” Nessa época, o campo,
organizado em feudos, tinha um maior adensamento populacional e manifestava-
se de modo mais dinimico e autdbnomo do que as cidades. Contudo a cidade nio
deixa de existir e tem uma significativa importincia, como bem exp6s Le Goff
(1992). A cidade antiga, onde, antes, o cotidiano se dava a partir do valor de uso,
comeca a ser superada pela cidade comercial baseada na troca e no comércio
(Lefebvre, 2001).

E entio a partir da divisio social do trabalho que a relagio campo-cidade
compde o movimento de antitese. Essa oposi¢io, com a expansio da industria
moderna e quando se destitui o campo cada vez mais das atividades nao agricolas,
passando a ser ruralizado?, parece ser diluida na concretizagio da vitéria da cidade

sobre o campo a partir da industrializagio da agricultura, ou da urbaniza¢io do



campo. Como afirma Neil Smith (1988, p. 165), apoiando-se na obra Grundrisse,
de Karl Marx: “A urbanizacio do campo, através da industrializacio da
agricultura, ¢ hoje uma realidade indiscutivel e algo que Marx previu”.

O intenso processo de industrializacio provocou o crescimento do éxodo
rural e aumentou a concentragao populacional nas cidades. Por isso, a cidade
industrial caracterizou-se por sua intensa expansio sobre o campo. A partir de
entio, houve uma explosio da cidade tradicional®. Esse movimento, chamado por
Lefebvre (2001) de implosao-explosio, é provocado pela intensificagio da

urbaniza¢ao proporcionada pelo processo de industrializacao.

Na era industrial, verifica-se a ‘absor¢io’ do campo pela cidade (localizagio das primeiras industrias,
obtencio de matérias-primas, migracio) e a ‘explosio’ da cidade no campo (extensio do tecido
urbano, invasio do campo pela tecnologia, modo de vida e simbolos da cidade, expansdo da troca e da

mercadoria) (Sobarzo, 2006, p. 71).

A partir de entdo, a divisao do trabalho, que estabelecia a produgio local entre
o campo ¢ a cidade, com o desenvolvimento das forcas produtivas e da industria,
tornou-se mais complexa, pois passou a organizar tanto o trabalho nos
estabelecimentos produtivos (divisao técnica do trabalho) da cidade e do campo
quanto a produ¢io ¢ o intercAmbio entre diferentes cidades e nac¢des. Desse
modo, o capitalismo passou a explorar cada local de maneira diferenciada
conforme seus interesses. Essa progressio da divisio do trabalho ¢ visivel no
pensamento de Marx e Engels (2007 [1932], p. 47, grifos dos autores), quando

afirmam:

A divisao do trabalho no interior de uma nagio leva, no principio, a divisao do trabalho industrial e
comercial do trabalho agricola, e com isso 4 divisio entre cidade e campo ¢ a oposi¢ao entre os
interesses de ambos. Seu desenvolvimento posterior leva & divisio entre trabalho comercial e
industrial. Ao mesmo tempo se desenvolvem sempre, através da divisao de trabalho no interior desses
diferentes setores, diferentes se¢oes entre os individuos atuando em conjunto em um determinado
trabalho. A posicio dessas secoes individuais umas contra as outras ¢ condicionada pelo modo de
operagdo do trabalho agricola, industrial ¢ comercial. As mesmas condi¢des mostram-se, em caso de

intercAmbio desenvolvido, nas relagoes de diferentes nagdes umas com as outras.



Na linha temporal apresentada por Lefebvre (1999a [1970]), um outro
periodo histérico corresponde ao que denomina sociedade urbana — corresponde
a sociedade atual, resultante da implosao-explosao da cidade e em que as relagoes
de producio se modificaram, todavia ainda nao foram totalmente transformadas.
Segundo o autor, estamos num periodo em que a distingio entre cidade e campo
tende a ser superada, contudo isso nao implica o desaparecimento das atividades
agricolas. Nesse sentido, o que caracteriza cada unidade espacial (a cidade ¢ o
campo) permanece, mas a relacio entre ambas se transforma, e as formas espaciais
se mesclam, surgindo novos contetidos entre elas. O modo de producio
capitalista explora a0 maximo o que estd disponivel, por isso que aparecem cada
vez mais “novas” atividades econdmicas, como a agroindustria e o turismo rural,
que misturam aspectos do campo ¢ da cidade.

Queiroz (1978), jé na década de 1970, demonstra uma preocupagio com as
transformagoes observadas no campo brasileiro, devido a expansio do urbano e
da modernizacio agricola. Nesse momento, a autora questiona, sobretudo
pensando no estudo dos grupos rurais, se a inser¢ao dos elementos urbanos no
campo resultaria numa homogeneizagio rural-urbana. E, com o intuito de
embasar a discussiao em torno da relagio cidade-campo, ressalta que “as relagoes
entre ambos nio teriam sido sempre as mesmas” (Queiroz, 1978, p. 47). Entéo,
visando analisar as modifica¢des pelas quais a relagao cidade-campo passou, a
autora utiliza trés configuracdes maiores de estrutura e organizagao social: a
sociedade tribal, a sociedade agraria e a sociedade urbana. O entendimento da
autora ¢ consonante ao que anteriormente foi apresentado, tendo por
fundamento as ideias de Marx e Engels. Vale destacar a sua contribui¢ao no que se
refere & “sociedade urbana’, considerada também pela autora citada como
sociedade industrial, quando se dé4, sobretudo, o desenvolvimento tecnoldgico

alcancado na cidade e a sua expansio no campo, pois

[...] a cidade se liberou do meio rural no que toca a produgao em geral, e se tornou produtora por
exceléncia, reorganizando o trabalho agrério através das maquinas, impondo ao meio rural seu género

de vida e sua estratificagao social de base econ6mica; a cidade pode entdo crescer demograficamente



de maneira por assim dizer ilimitada, pois seu abastecimento depende antes de mais nada do

desenvolvimento tecnolédgico (Queiroz, 1978, p. 48).

As ideias expostas até o momento correspondem de fato a uma exposicio
sucinta de como a divisao do trabalho entre cidade e campo se sucedeu ao longo
do tempo, para fundamentar a nossa reflexao e de alguma forma apresentar a
compreensio do longo processo histérico. E evidente que abordar a divisio do
trabalho ¢ fundamental, pois o desenvolvimento das forcas produtivas e a
especializacio da produgio proporcionaram o estabelecimento do campo e da
cidade, uma vez que, ap6s a divisao da producio entre ambos, fica impossivel
pensar na existéncia da cidade sem o campo e vice-versa.

Verificamos, entao, a partir da divisao do trabalho, que a cidade e 0 campo
assumiram caracteristicas proprias, perceptiveis nas formas e nas func¢des exercidas
por cada espaco. A cidade se tornou ndo apenas o centro politico-administrativo,
mas também o local da troca e da producio industrial. Em contraposicio, o
campo especializou-se na produgao agricola. Contudo, também observamos que a
relacio entre ambos os espagos passou por modificagdes intensas apds o
desenvolvimento industrial. O duplo processo, como escreve Lefebvre (2001,
1999 [1970]), de industrializacio-urbanizagio provoca tanto na cidade quanto
no campo modificacoes que sio evidenciadas atualmente por meio da
flexibilizagao da divisao do trabalho entre ambos os espacos.

Conhecer a periodiza¢ao histérica da relagio cidade-campo ¢ necessério.
Todavia a relagio entre a cidade ¢ o campo niao ocorreu nem ocorre da mesma
forma em todos os espagos-tempo. Os apontamentos aqui destacados
relacionados a divisao do trabalho entre cidade e campo retratam caracteristicas
especificas da realidade europeia. Nesse sentido, Queiroz (1978, p. 49) afirma que
os trés tipos de sociedades (tribal, agraria e urbana) destacados por ela “podem ser
concomitantes no tempo ¢ no espago numa sociedade como a brasileira”. Por isso,
cabe aqui discutirmos de que modo a divisao do trabalho e a diferenciacio entre

cidade e campo aconteceram no Brasil e como os estudiosos preocupados com a



relagio cidade-campo tém procurado compreender as diversas realidades

brasileiras.

A particularidade da relagao cidade-campo no contexto brasileiro

No Brasil, a diferenciacio entre cidade ¢ campo nao ocorreu da mesma forma
que na Europa, ji que, no primeiro, tal processo aconteceu lentamente e
impulsionado pelo desenvolvimento das forcas produtivas e do capitalismo que
surgiram na realidade europeia. Na Europa, conforme anteriormente
mencionado, o processo de urbanizac¢io passou por fases de estruturagio que
duraram séculos, como a partir da divisiao do trabalho entre cidade e campo. No
Brasil, ocorreu de modo acelerado, ultrapassando as fases da divisao do trabalho
verificadas nos paises europeus e apoiando-se, durante muito tempo, nas
atividades agricolas e extrativistas.

No inicio da colonizagio brasileira, quando os portugueses aportaram,
encontraram uma ‘populagio relativamente pouco numerosa, dispersa,
estruturada em grupos de pequeno porte, tecnologia pobre, némades, e, portanto,
desconhecendo cidades” (Queiroz, 1978, p. 279). Eles viviam organizados em
sociedades tribais. Nesse momento, a metrdpole tinha interesse em extrair as
riquezas que pudessem ser encontradas, como metais preciosos, € utilizar as terras
a fim de produzir matérias-primas para serem comercializadas e utilizadas para o
enriquecimento dos seus impérios. Como bem esclarece Marx, estamos falando
do processo de acumulacao primitiva do capital.

Nesse contexto, para melhor dominio, fazia-se necessdrio um lugar onde se
pudessem reunir as atividades politicas e administrativas. Para isso, criaram-se
algumas cidades localizadas em pontos estratégicos que, conforme Singer (1995),
podem ser chamadas de cidades da conquista. Nestor Goulart Reis Filho expoe
que, até meados do século XVII, a rede urbana no Brasil diferenciava-se da que se
constitui na Europa, uma vez que, no territério brasileiro, ela é instalada tendo em
vista “exclusivamente o amparo as atividades da agricultura de exportagao’,

compondo parte dos servicos necessirios ao funcionamento do sistema (Reis



Filho, 1968, p. 184). Em relacio a essas primeiras cidades brasileiras, Santos
(1993, p. 17) afirma que, “no comego, a ‘cidade’ era bem mais uma emanagio do
poder longinquo, uma vontade de marcar presenca num pais distante”.

Assim, nesse primeiro momento, nao existia uma divisao do trabalho entre
cidade e campo que fosse baseada em atividades produtivas, ja que, na cidade, nao
havia produ¢io econdmica, e a vida socioecondmica se concentrava nas
propriedades rurais. Nesse sentido, a populagio que morava e trabalhava no
campo, mais especialmente os proprietirios rurais, frequentava a cidade,
principalmente em periodos de festividade religiosa ou nos periodos de inverno
ou chuvosos. Portanto, “a populacio de vilas e cidades era quase a mesma da do
campo, pois era ela praticamente que ali habitava também” (Queiroz, 1978, p.
280). O autor ainda afirma que a cidade era um prolongamento das fazendas e
existia para servi-las.

Do exposto, podemos presumir que nao havia uma divisio do trabalho ¢ uma
delimitacio evidente entre cidade e campo e que a vida entre esses espagos se
confundia. Queiroz (1978) também nos chama a atengdo para mostrar que a
distingao entre cidade e campo niao era muito nitida no Brasil e, mesmo
atualmente, em alguns municipios, ainda nao o é. Esse aspecto, segundo a autora,
reflete-se num vicio de linguagem que permanece até hoje sendo muito utilizado
por nds, quando, por exemplo, queremos dizer que vamos ao campo e,
geralmente, falamos: “vou para o interior”. Logo, embora tendo particularidades,
cidade e campo se configuravam como partes de um todo inseparavel, em que
existia o interior (0 campo), disperso, como local dinAmico onde se dava a
produgio agricola, e o centro (a cidade), concentrado, como local voltado para a
comercializa¢ao dos produtos, sobretudo para o mercado externo.

No Brasil, até o século XVIIL, a cana-de-agticar ¢ o ouro eram os produtos
mais comercializados para o mercado externo, contudo, posteriormente, no
século XIX, houve uma diversificagio e passaram a ser exportados outros
produtos, como o café, o algodio, o cacau e o fumo?. As cidades da conquista

eram “um grande arquipélago” (Santos, 1993, p. 26), pois nio se relacionavam



entre si, ¢ sua economia ¢ producio voltavam-se para atender ao mercado
europeu.

Aos poucos, além das cidades da conquista, comegaram a surgir outras
aglomeracoes urbanas no interior do pafs, impulsionadas pelo estabelecimento
das fazendas de gado no sertio nordestino. Essa atividade econémica fornecia um
excedente alimentar para ser consumido nos engenhos de cana-de-agtcar, nas
vilas e nas cidades. Por conseguinte, o processo de ocupagio para o interior
proporcionou uma divisao espacial do trabalho, em que o litoral se especializou
na produ¢io da cana-de-agticar. Em contrapartida, no Sertio e no Agreste, o
complexo algodio-gado-lavouras de subsisténcia constituiu a base econdmica
para manter a populagio brasileira (Andrade, 2007).

Singer (1995 [1973]) explica que o surgimento das fazendas pode ser
considerado como o inicio de um processo de reorganiza¢io produtiva porque
propiciou a produ¢io de um excedente agricola comercializivel no mercado
interno. Considerando que, antes, nas propriedades rurais, havia a producio
voltada para o mercado externo e uma pequena produgio de alimentos para a
subsisténcia das pessoas que ali viviam e trabalhavam, o comércio nas cidades era
restrito as mercadorias exportadas e importadas. Com essa reorganizacio

produtiva, a fungio comercial da cidade ganha importincia, como explica Singer

(1995 [1973], p. 102):

[...] o excedente alimentar produzido pela economia de subsisténcia vai animar agora uma vida
comercial cada vez mais ampla, de um lado, pela comercializagao do préprio excedente alimentar, e,
do outro, devido aos gastos da classe senhorial em todo tipo de bens de luxo, geralmente importados.
Esta classe senhorial, composta tanto por plantadores ¢ por mineradores, que produzem para o
mercado externo, como por fazendeiros, que produzem para o mercado interno, retém uma parcela

ponderavel do excedente colonial que ¢ gasta, em sua maior parte, dentro da col6nia.

Nesse contexto, as cidades da conquista que sé tinham uma fungao politico-
administrativa vao se tornando mais dinAmicas e assumindo o cardter de cidade
comercial. No entanto, o movimento que se dava nas cidades ainda ocorria,

principalmente devido a producio do campo, tanto o movimento financeiro



quanto o populacional, pois, na cidade, nao se tinha produ¢io econdmica
consideravel, ¢ a maior parte da populagao vivia do/no campo. Assim, de modo
geral, habitavam as cidades administradores civis e militares, religiosos e
comerciantes.

Se associarmos o processo de urbanizagio ao surgimento e ao crescimento de
cidades, esse pode ser considerado um fendmeno muito antigo, que acontece
desde tempos remotos, muito antes do aparecimento das industrias. Todavia, se
compreendermos a urbaniza¢ao como atualmente se caracteriza — um processo de
expansao das cidades resultante do processo de industrializacao —, questiona-se
como caracterizar o processo de urbanizagio. Como explica Lefebvre, esse é um
fendmeno mais recente, que iniciou, na Europa, no fim do século XVIII e, no
Brasil, no fim do século XIX. Porém, no Brasil ¢ em alguns paises onde a
industrializagao foi tardia, ao contrdrio do que aconteceu na Europa, podemos
afirmar que houve uma diferenciagio entre cidade e campo e uma urbanizacio
antes mesmo do aparecimento das primeiras industrias, pois, anteriormente havia
uma verdadeira divisao do trabalho, a partir da producio, os grandes proprietdrios
fundidrios que frequentavam a cidade, com o desejo de modernizar-se, tentaram
adotar “o modelo de urbanizagio ocidental” (Maia, 1994, p. 10). Queiroz (1978,
p- 57) defende a hipétese de que,

[...] primeiramente se difundiu no Brasil um género de vidas, o da sociedade burguesa, a partir de
mais ou menos 1820, e antes de entrar o pais em verdadeiro processo de industrializagio. O novo
género de vida diferencia a populagio urbana nio apenas segundo niveis econdmicos, porém muito
mais ainda culturalmente, sendo que as camadas superiores adotam como sinal distintivo o requinte e
um arremedo de cultura intelectual. O que ¢ mais, a partir deste momento — julgamos — vida na

cidade e vida no campo também passam a diferenciar-se muito em qualquer nivel social.

Com base nas reflexdes sobre a urbanizac¢io brasileira no século XIX,
realizadas por Maia (1994) e Queiroz (1978), verificamos que o modo de vida nas
cidades comecava a divergir em relagio ao modo de vida do campo. Esse fato
explicitava-se nos objetos materiais importados e, sobretudo, nos costumes

vivenciados na cidade que eram reproduzidos conforme as normas vindas dos



paises europeus, o que fazia com que o comportamento do individuo variasse
conforme estivesse no campo ou na cidade (Queiroz, 1978).

No Brasil, o processo de urbaniza¢io teve niveis e dinimicas diferentes,
dependendo da localiza¢io, do periodo e, principalmente, das politicas
econdmicas. Em cidades do interior do territdrio, onde o comércio se mantinha
da produgido agricola, e essa produgio era voltada para o mercado interno, a
popula¢io urbana, embora se diferenciasse da populagao do campo, estava muito
préxima dele e ainda conservava algumas préticas e habitos rurais, sobretudo a
popula¢io que ficava na periferia e nos arredores das cidades.

Somente entre o final do século XIX e comeco do século XX, no Brasil,
iniciou-se o processo de industrializa¢io no pais, com o objetivo de substituir as
importacoes de produtos vindos do exterior. As primeiras inddstrias produziam
bens de consumo nao durdveis, ¢ sua estrutura e seu maquindrio eram muito
simples.

Dai em diante, algumas cidades se tornaram cidades industriais. A partir de
entao, podemos dizer que, no Brasil, come¢ou uma verdadeira divisao do trabalho
entre a cidade e o campo, pois, “no seu intercimbio com o campo, a cidade pode
finalmente oferecer uma contrapartida econdmica em troca do excedente
alimentar” (Singer, 1995 [1973], p. 111). O desenvolvimento tecnoldgico ¢ a
intensifica¢ao da industrializa¢o no pais proporcionaram, inicialmente, a divisao
do trabalho entre cidade e campo. No entanto, aos poucos, foram se estruturando
outras divisdes, como a divisio do trabalho entre as regides do pais que,
anteriormente, nao se inter-relacionavam, apenas mantinham relagées com o
exterior. Entretanto, no Brasil, a intensificacio do processo de industrializacao
nao foi rdpida e s6 veio provocar modificacdes no crescimento das cidades, a
partir da década de 1930 em diante, como destaca Andrade (2007, p. 217-8), que,

a0 refletir sobre a economia urbana brasileira, afirma:

O Brasil, que fora até os fins do século passado um pais eminentemente agricola, cujas cidades
principais, exercendo fun¢des administrativas e comerciais, tinham um crescimento lento, comegou a

apresentar, a partir de 1900, com a Republica, um crescimento urbano mais acelerado. Essa



aceleracio se acentuaria a partir de 1930 e mais ainda na década 1941-50, a ponto de a sua populagao

urbana ter atingido, nessa época, uma porcentagem superior a 36 % do total.

Entendemos que, no Brasil, antes do processo de industrializagio se
intensificar, a partir do final do século XIX, algumas cidades mostravam um
consideravel crescimento populacional ¢ um modo de vida diferenciado em
rela¢io ao campo. Contudo, o movimento era lento e acontecia devido ao capital
obtido nas atividades primdrias e a relacio de proximidade com o campo. O
processo de industrializagao provocou uma dinamizag¢io nas cidades e resultou
em uma grande concentragio populacional e de servigos. E a partir daf que se
propaga, nas cidades brasileiras, a ideia de que a cidade representava o moderno, e
o campo, o atrasado.

Com o avang¢o do processo industrial, o campo também se modernizou. No
Brasil, sobretudo a partir das décadas de 1950-60, a incorporacio de tecnologias e
a moderniza¢io no campo redefiniram as rela¢oes cidade-campo, e algumas dreas
agricolas foram dominadas por novos aparatos técnicos e por novas légicas de
produgdo. Santos (1993) destaca que a modernizagio agricola aconteceu de
maneira generalizada na regidao concentrada (que abrange alguns estados das
Regioes Sul, Sudeste ¢ Centro-Oeste). No entanto, no restante do pais, ocorreu
seletivamente. Desde entdo, observa-se o que alguns autores, entre eles, Guimaraes
(1977), denominam de “modernizagio agricola conservadora”. Esse termo diz
respeito as caracteristicas da moderniza¢io agricola no Brasil, que ocorreu
associando a entrada de inovagdes tecnoldgicas no campo a manutencao e a
ampliacao da concentra¢io e da especulagio fundidria pelos grandes proprietarios
rurais.

Tais circunstincias provocaram a expulsio de pequenos agricultores do
campo, forcando-os a migrarem para as cidades, pois a maioria nao tinha
condi¢oes de competir com os grandes produtores e manter sua produgio. Assim,
esses pequenos agricultores, em grande parte, ndo proprietdrios, tiveram como

saida procurar na cidade melhorias de vida, onde se alocavam nas mais diversas



condi¢oes. Muitos mantiveram préticas origindrias do campo, por “necessidade”
ou por “desejo” (Maia, 1994).

Pelo exposto, verificamos que, no Brasil, o campo sempre esteve muito
proximo da cidade. E, embora reconhecamos a existéncia de fatores responsaveis
pela difusao do urbano no campo, como a intensificacio da modernizacio ¢ a
reestruturacao produtiva, nao podemos esquecer a permanéncia do modo de vida
rural que, ainda que se altere com o crescimento urbano, permanece nio s6 no
campo, mas também na cidade.

A divisao do trabalho entre cidade e campo, atualmente, é cada vez mais
complexa devido a diversos fatores, a saber: a expansio do urbano e¢ a
reestruturagao produtiva; atividades urbanas, no campo, e rurais, na cidade; além
das atividades econémicas que mesclam o urbano e o rural. No campo, temos
visto o aparecimento de atividades que reproduzem praticas tipicamente rurais a
partir da légica urbana. E o caso do turismo rural, em que se emprega um modo
de vida rural como estratégia de mercado. Outra atividade ¢ a ampliagao do
mercado imobilidrio, em que se utiliza o campo para a construgio de
condominios rurais para segundas residéncias.

Ainda que a expansio do urbano, ao longo do campo, seja uma realidade
incontestdvel, isso nio ocorre sempre de modo continuo, pois, em meio a esse
continuo urbano, persistem descontinuidades rurais. Assim, considerando-se a
realidade brasileira, como refere Maia (1994), as ruralidades nio sio encontradas
somente no campo, mas também nas cidades. Partindo dessa compreensao,
apresentaremos as noc¢des basilares para esta discussao: cidade, campo, urbano e
rural. Nosso intuito ¢ trazer algumas opinides sobre a relacio entre cidade e
campo e entender o fundamento do que delas derivam: o urbano e o rural,

pensando, sobretudo, na realidade brasileira.

Cidade, campo, urbano e rural: perspectivas e analises

O desenvolvimento das forcas produtivas e a divisio do trabalho

determinaram uma organizagio social e econdémica entre cidade e campo,



especificando o campo como responsavel pela produgio agricola, e a cidade, pela
producio industrial, pelo comércio e pelos servicos. Entretanto, atualmente,
temos vivenciado uma reestruturagao produtiva, cujas atividades econdmicas
originalmente encontradas nas cidades tém se fixado no campo. Nesse sentido, a
relagio cidade-campo estd despertando cada vez mais a atencio de pesquisadores
de diversas dreas do conhecimento, como socidlogos, gedgrafos, economistas,
antropdlogos, etc., cujas pesquisas tém demonstrado a necessidade de se
compreenderem as mudangas provocadas com as novas relagoes estabelecidas
entre a cidade e o campo.

Temos identificado que a maioria dos trabalhos acerca da relagio cidade-
campo trata da expansio do urbano sobre o campo, em que os autores buscam
identificar os novos objetos e entender como se dao as novas relagdes entre esses
espacos. £ comum encontrarmos discussoes embasadas em conceitos e nogoes,
tais como: novo rural, novas ruralidades, pluriatividade, continuum rural-urbano,
urbanidades no rural, espago periurbano, entre outras denominagoes.

Nessa perspectiva, a fim de fundamentar nossa discussao, procederemos a um
debate sobre os pares conceituais cidade/campo e urbano/rural, apontando como
tais conceitos foram modificados devido a intensificagio do processo de
urbanizagio. E abordaremos as principais perspectivas que vém sendo construidas
sobre a relagio cidade-campo, no contexto atual brasileiro.

Anteriormente 4 segunda metade do século XX, os interessados em entender
a cidade ¢ o campo fundamentavam suas pesquisas nas diferencas encontradas
entre esses espacgos, pois eles eram considerados espacos contraditdrios que
apresentavam realidades muito distintas. Logo, nao havia uma preocupagio com a
relagao que havia entre ambos os espagos — cidade e campo —, a analise era feita
baseada na concepgio dicotdmica e os estudos realizados de modo sistematico e
comparativo.

Marx (2007 [1932]) expde que a “cidade j4 ¢ obra da concentragio da
populagio, dos instrumentos de produgio, do capital, do desfrute e das

necessidades, ao passo que o campo representa o expoente cabal ao fato contrario,



quer dizer ao isolamento e a solidao” Nessa assertiva, podemos perceber uma
descri¢do caracteristica de uma andlise dicotdmica, pois as caracteristicas de cada
espaco sao apresentadas com um enfoque nos aspectos Opostos — concentragio ¢
isolamento — de cada um. E importante frisar que o periodo vivenciado por Marx
— século XIX - foi uma fase de grande efervescéncia industrial na Europa, onde
os contrastes entre a vida urbana e a rural se intensificaram.

No inicio do século XX, uma das dreas do conhecimento que demonstrou
bastante interesse em analisar as particularidades da cidade ¢ do campo foi a
Sociologia. As pesquisas nessa d4rea apontavam critérios diferenciados
fundamentais para se comparar a sociedade urbana com a rural. Os principais
critérios destacados por Solari (1979) e que eram utilizados nesse perfodo eram: a
ocupagio dos individuos (atividade econdmica), o contato com a natureza, a
densidade populacional, a diferenciagio social, a mobilidade, a estratificagao ¢ a
interacio social, as relagoes diretas e indiretas e a relagio com a vizinhanga. Além
disso, a cidade e o campo eram compreendidos com base em seu oposto e
definidos levando em considera¢ao o outro. Também nao havia uma diferenca
entre forma e contetdo, ou seja, a cidade e o urbano eram definidos como uma
Gnica coisa, assim como o campo e o rural. Por conseguinte, a organizagio
espacial e 0 modo de vida eram compreendidos a partir de um mesmo conceito.

Tal fato ¢ evidente quando resgatamos as ideias de Park (1973), que atribui ao
conceito de cidade aspectos materiais e sociais. Assim, a cidade é composta por
instalacdes necessdrias as atividades citadinas, estruturas administrativas e
politicas, servicos, mas também por um conjunto de costumes e tradi¢oes. Park

(1973, p. 28, grifos nossos) afirma que

A cidade ¢ algo mais do que um amontoado de homens individuais ¢ de conveniéncias sociais, ruas,
edificios, luz elétrica, linhas de bonde, telefones etc.; algo mais também do que uma mera constelagao
de institui¢oes e dispositivos administrativos — tribunais, hospitais, escolas, policia e funciondrios civis
de varios tipos. Antes, a cidade ¢ um estado de espirito, um corpo de costumes e tradicoes e dos
sentimentos e atitudes organizados, inerentes a esses costumes e transmitidos por essa tradigio. Em

outras palavras, a cidade nio ¢ meramente um mecanismo fisico e uma construgao artificial. Estd



envolvida nos processos vitais das pessoas que a compdem; ¢ um produto da natureza, e

particularmente da natureza humana.

Na primeira metade do século XX, Wirth (1973), destacando o urbanismo
como um modo de vida, coloca a frente dos estudiosos da época e estabelece uma
diferenca entre os conceitos de cidade e de urbano ao afirmar que as cidades se
limitam a estrutura fisica, enquanto o urbano pode se espalhar em dire¢ao a
comunidades rurais, o que possibilita que o modo de vida urbano penetre o
campo. Do mesmo modo que Solari (1979) destacou as relagoes sociais como um
critério para diferenciar a sociedade rural da urbana, Wirth (1973) evidenciou,
como caracteristica do modo de vida urbano, a substitui¢io dos contatos
primdrios (diretos) pelos secunddrios e o enfraquecimento dos lagos familiares e
da rela¢ao com a vizinhanga.

A diferenciagio proposta por Wirth (1973) entre cidade ¢ urbano fica mais
evidente a partir da segunda metade do século XX, quando ocorrem mudancas
no campo provocadas pela industrializagio e pela entrada de equipamentos e de
habitos urbanos. Dai em diante, os autores passaram a identificar urbano e rural
como modos de viver e de apropriar o espago. Em contrapartida, cidade e campo
se restringiram a realidades espaciais, que tendem cada vez mais a se relacionar de
maneiras distintas produzindo uma realidade complexa.

Da segunda metade do século XX em diante, o interesse em estudar a relagao
cidade-campo pde-se em evidéncia. Essa relacio passa a ser compreendida por
alguns por meio da expressao continuum rural-urbano. Um dos primeiros a
sistematizar a nog¢ao desse vocibulo foi o antropélogo Redfield, que propds a
existéncia de um continuum entre o campo e a cidade, com o intuito de ressaltar as
permanéncias e as transformagodes sofridas pelas comunidades rurais a partir da
influéncia do modo de vida urbano.

O termo continuum rural-urbano vem sendo utilizado, mais recentemente, a
partir de vérias vertentes. Podemos distinguir trés vieses de anélise, pois alguns o
utilizam para dar énfase a inevitdvel urbanizagao do campo; outros, para explicar

o aparecimento de dreas que mesclam aspectos rurais e urbanos; e hd os que,



apesar de admitirem a existéncia de um movimento continuo de expansio do
urbano, destacam a permanéncia do rural tradicional e sua reconstrugao.

No primeiro enfoque, observamos uma forte relacio do continuum rural-
urbano com a expansio do urbano sobre o campo. Essa concep¢io baseia-se na
ideia de que ocorrerd uma total “urbaniza¢io do campo’, por isso ele perderd as
caracteristicas relacionadas ao rural tradicional e surgird uma realidade com novos
elementos e novas relagoes provenientes da junc¢io do urbano com o rural,
formando, entdo, o espaco rurbano. O termo “rurbano” ¢ utilizado para dar énfase
a superacao entre os dois espacos, onde desaparecem tanto a vida urbana quanto a
rural, ou seja, tem-se uma fusio entre os dois espacos ¢ os dois modos de vida.

Trazemos aqui uma sintese de alguns grupos de pesquisa e de estudos
realizados no Brasil que vém se dedicando a anélise das relacoes cidade e campo.
Longe de mostrarmos o conjunto das produgdes sobre a temdtica, 0 nosso intuito
¢ oferecer ao leitor algumas vertentes tedrico-metodoldgicas sobre a tematica.
Iniciemos pelo grupo coordenado por Graziano da Silva. Este vem desenvolvendo
o Projeto Rurbano, que tem como objetivo analisar as principais transformagoes
ocorridas nas tltimas décadas no espaco rural brasileiro. Utilizando-se de dados
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), os estudos
coordenados pelo referido professor pretendem mostrar o crescimento do que
denominam de “novo rural brasileiro”. O grupo tem verificado, no espago rural
brasileiro, principalmente no Centro-Sul, mudan¢as como o aumento de
atividades nao agricolas e de pessoas do campo envolvidas nessas atividades e no
rendimento dessa populacio (Silva et al., 2002).

Conforme Silva (1997), o “novo rural brasileiro” é um continuum urbano, que
se modifica e se encontra cada vez mais urbanizado, devido a dois fatores: ao
“processo de industrializacao da agricultura” e ao “transbordamento do mundo
urbano naquele espaco que, tradicionalmente, era definido como rural”. Graziano
da Silva (1997) assevera que o “novo rural” compde-se basicamente de trés grupos
de atividades: a) a agropecudria moderna diretamente ligada as agroindustrias; b)

as atividades nao agricolas relacionadas & moradia, ao lazer, as atividades



industriais e & prestagao de servigos; e c) as “novas” atividades agropecudrias, que
sao as atividades tradicionais do campo que estio sendo revalorizadas pelo
mercado capitalista.

Na segunda vertente sobre o continuum rural-urbano, verificamos a utilizagao
desse termo para explicar o surgimento de espagos intermedidrios entre a cidade e
0 campo, os quais, apesar de ainda nio estarem localizados na 4rea urbana, sao
muito influenciados pelas atividades advindas dela. Nessa perspectiva, os autores
consideram que, embora permanecam caracteristicas tradicionais rurais no
campo, a expansio da malha urbana tem adentrado esse espaco, provocando
mudancas socioecondmicas e espaciais. Portanto, ressaltam que o processo de
urbaniza¢io tem proporcionado o crescimento de atividades ndo agricolas
associadas as atividades agricolas, e isso contribui para a formagio de dreas
complexas de transi¢ao rural-urbana, que, apesar de manterem paisagens rurais,
mesclam, cada vez mais, as légicas rural e urbana.

Assim, ha grupos de estudiosos que procuram entender o “espago periurbano’,
geralmente, utilizando as ideias expostas sobre o continuum rural-urbano. Nesse
sentido, destacamos as reflexdes que vém sendo construidas por Vale (2005), que
refere que, entre o campo e a cidade, existe um continuum espacial que, a0 mesmo
tempo, interliga e distingue essas duas realidades. Tal drea de transi¢io evidencia
uma grande interdependéncia e complementaridade entre esses espagos, por isso é
dificil diferenciar o que seria uma paisagem rural ou urbana. A essa 4rea a autora
denomina de espago periurbano.

A outra vertente trata o continuum rural-urbano como um processo constante
de expansao do urbano sobre o campo, que, apesar de provocar mudancas nas
relagdes cidade-campo e proporcionar o surgimento de novas dreas de transi¢ao e
novos contetdos, nio elimina os conteudos originais de cada espaco. Nesse
sentido, a existéncia do continuum urbano sobre o campo nio provoca uma
homogeneizacio dos espacos, mas uma sobreposicio de usos e de praticas
espaciais diferenciadas e contraditérias. Poderiamos relacionar vérios autores a

essa vertente, no entanto a maior parte deles nao utiliza a EXPIESSAO COnLinuum



rural-urbano para fundamentar suas ideias, ao contrério, criticam-na, afirmando
que ela representa a inexoravel urbaniza¢io do campo e o desaparecimento do
modo de vida rural tradicional.

Rosa e Ferreira (2006), todavia, apesar de destacarem as novas relagoes entre
cidade e campo, demonstram uma preocupacio acerca da necessidade de estudos
que discutam o modo de vida rural e a prépria ruralidade, confirmando que, no
Brasil, em meio aos processos de transformagio, tanto no campo quanto na
cidade, existe uma ruralidade em reconstrucio interligada ao urbano que carece
de anélises. Assim, as autoras propdem que se deva pensar no uso da defini¢ao de
continuum, desde que nao seja baseado nas ideias relacionadas a dicotomia e a
visao voltada para a abrangéncia total do urbano em contraposi¢io ao rural.

Entao, consideram que

[...] campo e cidade s6 podem ser concebidos — na contemporancidade — em suas relagdes. [...] E
nesse contexto, acredita-se que o conceito de continuum possa ser repensado, nio para reforcar a
dicotomia urbano-moderno versus rural-atrasado, mas para salientar a perspectiva de que tanto o
campo, quanto a cidade — ¢ tanto a populacio rural, quanto a populagio urbana - sio partes de uma

mesma sociedade (Rosa e Ferreira, 2006, p. 196).

Como vimos, a ideia de continuum rural-urbano pode denotar varios
direcionamentos. Aqui, tentamos agrupar em trés vertentes principais para
facilitar a compreensao. Ressaltamos que, atualmente, podemos encontrar, de
maneira clara ou subentendida, cada uma dessas vertentes. A expressao continuum
geralmente nao ¢ utilizada como foco principal nas pesquisas, contudo a forma
como € exposta no texto, associada a outros termos e conceitos, auxilia a entender
o posicionamento do autor acerca da relagio cidade-campo. Logo, para visualizar
como tem sido estudada a relacio cidade-campo, sobretudo no Brasil, é necessario
destacarmos algumas pesquisas realizadas recentemente e os principais conceitos
bésicos utilizados.

Existem alguns estudiosos e grupos de pesquisa preocupados em
compreender as mudangas que vém ocorrendo nas relagoes entre cidade/campo e

urbano/rural. Tais preocupagdes ji resultaram em frutos como artigos,



dissertagdes e teses sobre o tema. Essa realidade se diferencia bastante de duas
décadas atrds, periodo em que ainda nao havia tantos trabalhos e projetos
interessados nessa discussao. Entre esses grupos de pesquisa, destacamos o Nucleo
de Estudos de Geografia Fluminense (NEGEF), coordenado pelos professores
Glaucio Marafon e Rogério dos Santos Seabra, na Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, que desenvolvem pesquisas e orientam trabalhos que tém como
objetivo compreender as mudangas espaciais, sociais e politicas causadas pela
crescente urbaniza¢do, no interior fluminense, e verificar as estratégias da
produgao familiar para sobreviver, seja por meio de empregos agricolas ou nao
agricolas, bem como entender o papel que o turismo rural vem desempenhando
nesse processo.

Assim, os pesquisadores citados debatem sobre as mudancas provocadas
principalmente pela intensificacio da urbanizagio e pelo estabelecimento de
novas atividades no campo, sobretudo em municipios do interior do estado do
Rio de Janeiro. Para tanto, estruturam as discussoes a partir da necessidade de se
repensar o rural (a ressignificagio do rural) e, a fim de explicar as novas atividades
encontradas no campo, utilizam nogdes e conceitos, como: urbanidades,
ruralidades, novas ruralidades, urbanidades no rural e pluriatividade.

Biazzo (2009), Fusco (2005), Marafon (2014), Silva (2008) e Rua (2003)
compreendem que o rural, no Rio de Janeiro, jd nao pode ser associado apenas as
atividades agricolas e que ¢ preciso repensar a existéncia das atividades nao
agricolas no campo. Em relacio ao processo de urbanizacio, entendem que a
l6gica urbana avanca e chega ao campo, no entanto esse processo nio causa o fim
do rural, mas proporciona, devido as inter-relagdes entre urbanidades e
ruralidades, o aparecimento de novas ruralidades.

Para explicar a dinamicidade entre as atividades urbanas e as rurais, os autores
citados preferem utilizar os termos urbanidades e ruralidades, em vez de urbano e
rural, pois urbanidades-ruralidades estao relacionadas a 16gicas, a racionalidades e
a aspectos culturais (e ndo, apenas, econdmicos), que se territorializam, ao

contrario dos termos urbano e rural, que, apesar de se referirem a ldgicas ¢ a



modos de vida especificos, geralmente estao relacionados a um recorte espacial e,
as vezes, precisam desse recorte espacial para ser bem mais compreendidos. Biazzo
(2009, p. 79) refere que “o uso das expressoes ruralidades ¢ urbanidades parece
mais adequado do que ‘rural’ e ‘urbano), pois expressam maior dinamismo através
de identidades sociais que constantemente se reconstroem’”.

Rua (2003) afirma que rural e urbano se integram, mas sem se tornarem a
mesma coisa, pois preservam suas especificidades. Para chegar a essa assertiva, o
autor baseia-se tanto em estudos que centram a andlise no urbano quanto em
obras que dao énfase as especificidades do rural. Logo, enfatiza o processo de
urbanizacio da sociedade e, a0 mesmo tempo, a permanéncia do rural, que,
segundo ele, se d4, entre outros modos, pela reapropriacio de elementos da
cultura rural pelo urbano. Assim, propoe o uso das expressoes “urbanidades no
rural” e “novas ruralidades” simultaneamente, pois, desse modo, ¢ possivel ter uma
dimensdo dos processos que caracterizam as relagoes entre cidade e campo sem
perder de vista a ideia do todo. Para esse autor, “desenham-se multiplas
espacialidades/territorialidades (hibridas de urbano e rural, numa integragao
multiescalar), que marcam o momento atual de (re)significagio do rural ¢ da
natureza’ (Rua, 2003, p. 54).

O fendmeno da pluriatividade, definido por Silva (1997), a partir da
perspectiva econdmica, como a “combinagio de atividades agricolas e nio
agricolas”, vem sendo observado e estudado no interior do Rio de Janeiro pelos
integrantes do NEGEEF, que tém procurado desvendar essa nogao, destacando-a
como uma possibilidade de resisténcia das familias para permanecerem no campo
diante da expansio do urbano e contrapondo-se, portanto, & associagio dessa
nog¢io somente a expansio de atividades nio agricolas nos espagos rurais. Silva
(2008) destaca o cardter heterogéneo e diversificado desse fendmeno ao
compreendé-lo como o entrelagamento da expansao da modernizagio e da logica
urbana sobre 0 campo com as estratégias sociais e produtivas de permanéncia das
familias. Tal perspectiva se reafirma nas pesquisas realizadas por Marafon (2014)

ao estudar o territério fluminense e mostrar que cada vez mais, no campo, ha



atividades nao agricolas, a exemplo da producao industrial e de atividades voltadas
para o turismo.

Com base no exposto, entendemos que os integrantes do NEGEF ressaltam,
na andlise acerca da relagao cidade-campo, a sobreposi¢ao ¢ a inter-relagao entre as
l6gicas urbana e rural. Utilizando como objeto de estudo municipios ou regioes
do interior luminense, procuram dar énfase a expansio do urbano sobre o campo
e observam tanto as mudancas quanto as permanéncias. Os termos urbanidades,
ruralidades, novas ruralidades e urbanidades no rural siao utilizados
simultaneamente, visando a dar conta da realidade, que ¢ compreendida como um
espaco hibrido composto por vérias territorialidades, que sao constituidas a partir
das légicas urbana e rural.

No Rio Grande do Sul, alguns professores e estudantes também vém
demostrando interesse pela temdtica “relagao cidade-campo’, e, assim como no
Rio de Janeiro, os trabalhos destacam as mudancas ocasionadas pela expansio da
16gica urbana sobre o campo. No entanto, a dissertagio de Kozenieski (2010),
orientada por Medeiros, apesar de reconhecer o aparecimento de atividades nio
agricolas no municipio (como haras, sitios de segunda residéncia,
estabelecimentos de lazer rural etc.), teve como objetivo analisar a permanéncia
de atividades caracteristicamente agricolas no municipio de Porto Alegre.

Kozenieski (2010), para explicar a existéncia de atividades agricolas diante da
expansio do urbano, utilizou o conceito de territério ¢ a nocao de
territorialidade. Percebemos que as reflexdes desse autor sao bastante similares as
que estio sendo realizadas pelo NEGEE. E possivel verificar tal posicionamento
quando ele afirma: “A urbanizacio se faz presente na escala local como a presenca
de urbanidades no rural. A presenca dessas urbanidades nao significa
necessariamente a extingio do rural, podem representar um espago hibrido, de
convivio desses dois modos de vida, com a conformacgio de espagos hibridos” e
que “a presen¢a de urbanidades nao significa o fim do rural, pode representar o

convivio dessas suas espacialidades” (Kozenieski, 2010, p. 39).



Como podemos observar, esse autor utilizou os mesmos termos analisados
por Rua (2003): “urbanidades no rural” e “espaco hibrido”. As anélises acerca da
relagio cidade-campo sao bem semelhantes, contudo, ao invés de destacar as
urbanidades no rural, Kozenieski teve como propdsito destacar as atividades
rurais presentes na drea rural do municipio de Porto Alegre, verificando duas
territorialidades: uma expressa por meio da identidade dos produtores com o
lugar e com as atividades agricolas, marcada pelo prazer e por se manter mesmo
diante da especulacao imobilidria; e a outra, caracterizada pela estagnacio e por
ser mantida por agricultores com idades elevadas, que nio querem mudar de
profissio nem buscar alternativas.

Observamos aqui interpretagdes sobre a relagao cidade-campo que procuram
entendé-la na perspectiva da existéncia e da constru¢ao de multiterritorialidades
(urbanidades e ruralidades) entre esses dois espagos. Tal concepgio foi encontrada
entre estudiosos que desenvolvem pesquisas no Rio de Janeiro e no Rio Grande
do Sul. Conforme suas pesquisas, ¢ necessario repensar a cidade e o campo, pois as
relacdes intensas entre eles tém proporcionado a construgio de novas urbanidades
e de ruralidades, que sao territorialidades sobrepostas num espaco hibrido, onde ¢
dificil definir o que ¢ rural e o que ¢ urbano.

Existem alguns trabalhos desenvolvidos por estudiosos em municipios do
interior paulista que, embora nio se contraponham a essas reflexdes, tém dado
destaque aos conceitos de urbanizacio difusa ou dispersa e espago periurbano.
Estes tém sido utilizados para analisar a relagio cidade-campo em municipios
onde a urbanizacio se caracteriza pelo processo de desconcentragao espacial, que
provoca o crescimento das cidades de maneira espraiada, proporcionando, por
conseguinte, o estabelecimento de atividades urbanas em dreas rurais distantes das
cidades.

Apesar dos conceitos “urbaniza¢io dispersa ou difusa” e “espaco periurbano”
ainda serem defini¢des pouco utilizadas no Brasil, alguns pesquisadores, como
Sposito (2011) e Reis (2006), tém procurado difundi-las e utilizd-las, analisando

algumas cidades e municipios particularmente do Sudeste brasileiro. Nesse



sentido, encontramos dois trabalhos que discutem a relagao cidade-campo e que
recorrem a esses dois conceitos: um deles ¢ uma dissertacio desenvolvida por
Noronha (2008), cujo objeto de estudo foi o municipio de Jundiai-SP; o outro é
uma tese realizada por Vale (2005), escrita com o objetivo de definir ¢
compreender o conceito de espago periurbano como uma categoria de anilise
geografica. Esta tltima autora buscou entender a dinfmica e as caracteristicas do
espaco periurbano no municipio de Araraquara-SP.

A urbanizagio difusa ou dispersa caracteriza-se pela expansio nio apenas da
l6gica urbana, mas também da malha urbana de maneira intensa, ou seja, a cidade
difunde-se para além dos limites administrativos. E nesse sentido que Dematteis
(1998) relacionou, de modo metaférico, essa urbanizagio a uma mancha de
azeite. Essa desconcentracio urbana estd associada a vdrios fatores, como a
expansao dos meios de comunicag¢io, a mecanizagao agricola e a difusao industrial
e de servigos, além da busca da populagio citadina pela moradia e pelo lazer em
dreas rurais nao tao distantes das cidades.

Vale (2005, p. 17) e Noronha (2008, p. 117) consideram o espago periurbano
como resultado do processo de desconcentragio urbana. Para ambos os autores, o
espago periurbano ¢ uma drea de transicao rural-urbana onde se verifica uma
crescente complexidade e interdependéncia entre a cidade ¢ o campo. Assim,
tanto a urbaniza¢io difusa quanto o espago periurbano estio relacionados a
expansao das malhas urbanas e ao surgimento de novos contetidos em 4reas rurais,
consideradas 4reas de transi¢ao rural-urbana.

Sob o ponto de vista de Vale (2005), a caracteristica marcante do espaco
periurbano ¢ a plurifuncionalidade. Ela enuncia que, embora a mistura de usos do
solo nao seja uma caracteristica exclusiva desse espago, j4 que sao comuns as
préticas agricolas em dreas urbanas e a implanta¢io de industrias em 4reas rurais,
“no espago periurbano, essa mistura pode ser tao intensa, que dificulta a separa¢ao
entre o que ¢ rural (ou agricola) do que ¢ urbano. Isso permite que a dindmica
periurbana tenha caracteristicas préprias” (p. 81-2). Pablo Gutman et al. (1987, p.

17), analisando o espaco periurbano da Grande Buenos Aires, também salientam



que “es un area de competencia de numerosos usos, y por ello mismo de conflitos
potenciales. Notoriamente el uso rural es el mds débil, el que cede espacio frente
al avance de las otras atividades”.

A partir do exposto, verificamos que se tem discutido muito sobre a
intensificagio e a expansao da urbaniza¢io sobre o campo. Os debates a respeito
do fendmeno urbano e a relacio cidade-campo geralmente baseiam-se em
abordagens centradas nos novos contetidos e nas novas relagoes que vém surgindo
entre a cidade e o campo. Contudo, isso nio significa dizer que as reflexdes
expostas até aqui nao reconhecam a permanéncia do rural tradicional, mas
queremos destacar que a maioria das pesquisas utiliza como objeto de andlise o
aparecimento das novas ruralidades, como, por exemplo, as agroindustrias, as
segundas residéncias, o turismo rural, a pluriatividade etc., provocado pela
expansao do modo de vida e dos equipamentos urbanos sobre o campo.

Uma outra perspectiva de anélise da relagio cidade-campo ¢ desenvolvida
pelo Grupo de Pesquisa Globalizagio, Agricultura e Urbanizacio (Globau), da
Universidade Estadual do Ceara, liderado pelos professores Denise Elias ¢ Renato
Pequeno, e pela Rede de Pesquisas sobre Regides Agricolas, coordenado por Eve-
Anne Buhler, da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Ambos os grupos
reinem pesquisadores que desenvolvem estudos sobre a transformacio da
producio no campo, particularmente a partir da reestruturagio dos processos
produtivos e das relagdes sociais de producio e as suas repercussdes nos circuitos
espaciais ¢ na conformagio do que denominam de regides do agronegécio
globalizado. A produgio académica dos pesquisadores ¢ intensa e muito vem
contribuindo para desvendar as mudancas nos arranjos produtivos no territdrio
brasileiro e que incidem no pensar as relagoes cidade e campo, rural e urbano.

Elias (2018) expoe, na introducio da obra Tendéncias da urbanizacio
brasileiva: novas dindmicas e estruturagio urbano-regional, como principais vetores
da remodelagio do territério brasileiro: “a descentralizagao industrial; a difusio
do agronegécio; a guerra dos lugares pelos investimentos produtivos; as

especializagdes produtivas do territério, entre outros” (p. 9). Destaca-se aqui a



discussio efetivada por Elias ¢ Pequeno (2018) a respeito da (re)estruturagio
urbano-regional e da cidade. A partir dos estudos realizados na cidade de
Mossord, no Rio Grande do Norte, os autores desvelam os arranjos produtivos na
regiao “comandada’ pela respectiva cidade, bem como as “intersecoes derivadas de
associagdes entre os diferentes agentes produtores do espago urbano” (ELIAS,
2018, p. 13).

Em publicagio na revista da Associacio Nacional de Pés-Graduagio em
Geografia (Revista da Anpege), Castillo et al. (2016) discutem as relagoes cidade e

campo € a reestruturagéo urbana. Os autores entendem quc a

sociabilidade urbana estende-se ao campo modernizado que, por sua vez, demanda fung¢ées urbanas
que respondam ao consumo produtivo da agropecudria intensiva, tais como comércio e servigos
especializados, armazenamento e processamento de matérias-primas agricolas, finangas, logisticas,

administracio ¢ contabilidade agricolas, assisténcia técnica, dentre outros (p. 268).

Eles acrescentam que, dada a complexidade das interacdes espaciais, as
relacdes campo-cidade se transformam, especialmente as pequenas e médias
cidades, evidenciando-se as cidades funcionais ao campo moderno. Por
conseguinte, acirram-se as desigualdades sociais e as contradi¢oes de classe.

Observa-se que hd uma preocupagio por parte dos pesquisadores,
especialmente no campo da geografia, em entender as transformacoes e as novas
conformagdes e reestruturagdes das relacoes cidade e campo, seja do ponto de
vista das relagoes de produgio, das relagoes territoriais e interespaciais e regionais
e mais propriamente dos pares que se apresentavam como antagdnicos, como
cidade e campo. Pois, de fato, nao se pode mais compreender as relagoes cidade e
campo a partir da cldssica divisao territorial do trabalho. As relagoes sociais de
producdo se transformaram, os arranjos produtivos foram e continuam sendo
reconfigurados, bem como o préprio processo de urbaniza¢io se torna mais
complexo. H4, portanto, algumas questdes que carecem de novas reflexdes: como
entender os espacos periurbanos, considerando os processos de dispersao urbana?
Ao tempo em que se dao as transformagdes das cidades em razio da

moderniza¢ao do campo e que acirram as desigualdades sociais, como se dao as



repercussoes de tais processos nas cidades externas as denominadas regides do
agronegdcio? De que maneira os novos assentamentos agririos, a luta dos
movimentos rurais, repercutem nas relagdes campo e cidade e rural e urbano?
Mesmo considerando as diversidades do territério brasileiro, fato ¢ que hd um
acirramento das desigualdades socioespaciais e os espagos antagdnicos persistem
quicd de forma latente: grandes condominios residenciais verticais e horizontais
a0 lado de dreas ainda rurais com criagio pecudria e que normalmente funcionam
como 4reas de pousio ou de especula¢io imobilidria; novas empresas agricolas
onde trabalham habitantes das cidades; feiras agroecolégicas com produtos
provenientes dos assentamentos agririos e grandes estabelecimentos comerciais
que também oferecem produtos orginicos; movimentos de luta por moradia e
movimentos de luta por terra; produgdes agropecudrias que utilizam tecnologia
de ponta e pequenas producdes de alimentos e de animais para consumo familiar

em quintais ou em dreas de ocupagao precaria nas cidades.

Consideragoes finais

Com base no exposto, compreendemos que hd uma légica dominante
expressa na expansio da urbanizac¢io sobre o campo. Contudo, reconhecemos
que, embora haja um inevitavel continuum da cidade sobre o campo, tal fend6meno
nao provoca uma total homogeneizagio dos espagos, pois a producao do urbano
implica a sobreposicio de usos e de praticas espaciais diferenciadas e
contraditérias, mas que se complementam. Em outras palavras, apesar do
processo avassalador com a tendéncia a transformar o mundo “homogéneo’, nio
ha uma extin¢ao por completo das diversidades. Mesmo fragmentadas, persistem
diferencas e resisténcias, enfim os residuos. Isto é, as sobrevivéncias de tempos ¢ de

€spacos quc muitas vezes sobrevivem no tOdO ou ¢m parte.
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Notas

1 Referimo-nos is pesquisas de mestrado de Sonale Vasconcelos (2013) e de Doralice Maia (1994), 4 tese de

Doralice Maia (2000), além de artigos e trabalhos publicados que tratam da temdtica.

2 " . . R . - .
Ou seja, “[...] 0 campo se transforma em agricultura, i.e., industria separada de alimentos e matérias-primas,

dividida, por sua vez, em vérios tipos especializados de cultivos, distritos, etc.” (Merrington, 1977, p. 172).

3 Conforme Lefebvre (2001), cidade tradicional estd relacionada & cidade anterior ao processo de
industrializagdo, portanto caracteriza-se como uma cidade concentrada, unica, que também pode

corresponder a cidade histérica.

4 Vale acrescentar que, muito embora os principais produtos comercializados sejam os citados, houve sim um

comércio de exportagio de produtos bésicos, como farinha e rapadura, provenientes do Brejo paraibano nos

séculos XVIII e XIX, como bem analisa Ocione Fernandes (2008).

>F importante destacar que preferimos utilizar a no¢ao de modo de vida 4 de género de vida. O termo genre
de vie proposto por La Blache, muito utilizado nos estudos regionais, referia-se ao conjunto de habitos e
técnicas desenvolvidos pelos grupos humanos em determinados lugares ou regides e estava relacionado as
particularidades culturais existentes em cada grupo, devido as suas relagoes com outros grupos e com o meio
em que habitavam. Segundo Maia (2000), esse termo, ao ser traduzido do francés para o portugués, recebeu
duas denominagées. Alguns autores o converteram do sentido literal para o termo “género de vida”; outros
traduziram para a expressio “modo de vida’, levando em consideragio o sentido anterior. Assim como essa

autora, optamos pelo termo “modo de vida’, pois este se refere diretamente a uma maneira ou forma de vida.



Capitulo 3
A possibilidade de levantar dados sobre a percepgao

espacial do rural e do urbano no Brasil

Gabriel Bias-Fortes

Glaucio José Marafon

O levantamento do espago rural e urbano no Brasil ¢ atualmente realizado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a partir de critérios
politico-administrativos (na adequagio da malha de setores censitdrios as
legislacdes municipais) ou morfoldgicos (pela adog¢io do perimetro urbano para
fins estatisticos em cardter residual), conforme metodologia do Censo
Demogréfico de 2010 (IBGE, 2016). Nessa metodologia, o territério brasileiro ¢
classificado em dreas rurais e 4dreas urbanas conforme a aplicagio de um dos
critérios na fragmentagio do territério em setores censitdrios. Apesar da recente
elaboragio de novos critérios de identificacio de espagos rurais e urbanos no
Brasil (IBGE, 2017), nao hd - em escala nacional — um procedimento que
viabilize o levantamento do espaco geogrifico percebido pelas pessoas.

Ao analisar o espaco (rural e urbano) percebido pelas pessoas, considera-se
uma interpretacao espacial diversa do que ¢ preestabelecido pelo poder publico,
da associa¢io pura com a produgio e a atividade econdmica, ou ainda da forma
morfoldgica e estrutural presente nesses espagos, tendo em vista que uma mesma
forma pode evocar percep¢oes individuais distintas em virtude das experiéncias e
das concepgdes de cada pessoa.

Nessa dimensao do espago percebido, as ideias de rural e urbano se
apresentam como abstracdes sustentadas no imagindrio do coletivo, criando
paradigmas no entendimento desses espacos. Sao, assim, uma construc¢ao social

elaborada pela percepcio dos individuos, que, segundo Guerra (1993), ¢



fundamentada tanto pelo quotidiano (espago vivido pelo sujeito) quanto pelo
imagindrio social (relacionado as conjunturas histdricas e a representagoes
desejaveis). Entende-se, portanto, que o espaco pode ser interpretado e
representado segundo a dtica do sujeito que o percebe. Assim, ao trazer essa
premissa para a tematica que envolve os espagos rurais e urbanos, questiona-se a
possibilidade de realizar um levantamento que captasse a percepcao espacial das
pessoas sobre o rural e o urbano.

Nesse aspecto, concorda-se com Rocha (2002, p. 75) que “a percepgio ¢ a
forma como, através dos sentidos, as coisas do mundo natural ou humano chegam
a consciéncia” (Rocha, 2002, p. 75). A percepgao espacial seria, portanto, a forma
como determinados espagos sao compreendidos ¢ interpretados pelas pessoas.

A associa¢ao desse entendimento com a fenomenologia e a geografia da
percepgao ocorre principalmente em conformidade com as investigagoes de
Merleau-Ponty (2014), em que a percepgio espacial do sujeito ocorre, de forma
indissociavel, tanto pelo conhecimento prévio e concep¢ao do mundo exterior
(que se faz presente independentemente do sujeito) quanto pela interpretagio e

identificacao intima que esse sujeito faz deste mundo exterior. Para o autor:

Deve-se dizer que ¢ sob o mesmo ponto de vista: eu compreendo o mundo porque para mim existe o
préximo e o distante, primeiros planos e horizonte, e porque assim o mundo se expoe e adquire um
sentido diante de mim, quer dizer, finalmente porque eu estou situado nele e ele me compreende.
Nés nao dizemos que a nogio do mundo ¢ inseparével da nogio do sujeito, que o sujeito se pensa
inseparavel da ideia do corpo e da ideia do mundo, pois, se s6 se tratasse de uma relag¢ao pensada, por
isso mesmo ela deixaria subsistir a independéncia absoluta do sujeito enquanto pensador ¢ o sujeito
nio estaria situado. Se o sujeito estd em situagio, se até mesmo ele nio ¢ sendo uma possibilidade de
situagdes, ¢ porque ele s6 realiza sua ipseidade sendo efetivamente corpo e entrando, através deste
corpo, no mundo. Se, refletindo na esséncia da subjetividade, eu a encontro ligada a esséncia do corpo
¢ a esséncia do mundo, ¢ porque minha esséncia como subjetividade ¢ uma ¢ a mesma que minha
existéncia como corpo e com a existéncia do mundo, e porque finalmente o sujeito que sou,

concretamente tomado, ¢ insepardvel deste corpo-aqui e deste mundo-aqui (Merleau-Ponty, 2014, p.

547).

Observa-se que essa abordagem se aproximaria desta compreensao dos

espagos urbanos e rurais a partir da percep¢ao individual e da identidade com o



ambiente, buscando o entendimento desses espacos a partir de uma perspectiva
simbolica, experimental e fenomenoldgica, na qual cada individuo que interage
com o ambiente expde sua compreensio de rural ou urbano. Essa identidade,
abordada em Guerra (1993), ¢ construida num processo dinimico, no qual os
modos de vida s3o organizados pela percepcio individual da realidade (de cada
sujeito) em consideracio ao contexto histérico que envolve o territério vivido.
Para a autora, os modos de vida sao entendidos como um conjunto integrado de
préticas articuladas a “representacoes do mundo” e a “imagindrios sociais”
(Guerra, 1993, p. 70).

Ao investigar uma identificacio de espacos rurais ¢ urbanos (ou mesmo
categorias intermedidrias entre essas classificacoes) segundo a concepgio das
pessoas que habitam e vivem nesses meios, parte-se da andlise de um recorte
selecionado como um espaco de identificagio, simbolismos e subjetividade; da
visao individual criada tanto pela experiéncia e vivéncia pessoal no ambiente
quanto pela vivéncia coletiva e construgio histdrica nesse ambiente, concordando
com Woods (2005) na ideia de territérios socialmente construidos. Para o autor,
que trabalha a identificagio desses espacos no “mundo rural” (Woods, 2005), a
compreensio da construgio social passa pelo caminho em que cada pessoa
identifica um lugar, um objeto ou uma ideia por meio da atribui¢io de
caracteristicas sociais, culturais, estéticas e ideoldgicas, sendo que essa construcio
social, ainda que parta de uma reflexdo individual, consolida-se somente quando
um grupo de pessoas a imagina como tal, sendo, portanto, uma dimensio que, ao
mesmo tempo, ¢ individual e coletiva (o conjunto das reflexdes).

De forma semelhante, Maia (2015, p. 70) analisa o espaco rural brasileiro a
partir de imagindrios que se constituem em “uma a¢ao derivada de um significado
referente a um conjunto de formas e processos que compdem o espago geogrifico,
indicando e impondo ao ser social uma forma de estar neste espago geografico”. A
imaginacao geogréfica do individuo, para o autor, ¢ elaborada por um conjunto de
imagens inter-relacionadas que produzem e refletem um imagindrio construido

socialmente.



Cabe, dessa forma, elaborar formas de captagao da percepgio geogrifica em
um dado territério analisado, uma vez que essa percep¢do, em sintonia com
Merleau-Ponty (2014), ocorre pela subjetividade na interpretagio do mundo
exterior. Nesse sentido, cabe a pontuacio de Matthews (2010, p. 31) acerca do

pensamento de Merleau-Ponty:

A fenomenologia, como Merleau-Ponty a vé, combina portanto uma forma de subjetivismo com uma
y

forma de objetivismo. E subjetiva por reconhecer que toda experiéncia ¢ uma experiéncia de alguém,

que a ‘aparéncia das coisas’ ¢ sua ‘aparéncia para um ‘sujeito’ especifico. Uma descri¢io dos

fendmenos, isto ¢, da aparéncia das coisas, deve ser necessariamente a descri¢ao de uma experiéncia
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subjetiva. Todavia, uma vez que o ser dos sujeitos € um ser-no-mundo, isto é, uma vez que a
experiéncia consiste em estar envolvido no mundo, uma descri¢ao da experiéncia subjetiva nio ¢ a
descri¢ao de algo puramente ‘interior, mas de nosso envolvimento com um mundo que existe
independentemente da experiéncia que temos dele. O mundo, diz Merleau-Ponty, nao ¢ algo em que
meramente pensamos, mas o lugar no qual vivemos nossas vidas, o mundo em que atuamos, sobre o

qual temos sentimentos e esperangas, além de ser o mundo que tentamos conhecer.

Assim, pensar no rural e no urbano pelo conjunto das percepcoes espaciais
parte da identificacdo de cada sujeito que vive nesses territérios, este que forma
sua compreensio com base em fatores objetivos e externos (o mundo exterior que
independe de sua concepcio) e fatores subjetivos (a forma como o sujeito
interpreta esse mundo).

Ainda que o levantamento da percep¢io de cada individuo no Brasil acerca de
sua localizacio em espaco rural ou urbano se mostre invidvel em razio da
operacionaliza¢io, o levantamento da percep¢ao no nivel domiciliar torna-se
possivel ao aproveitar a estrutura do Censo Demogrifico do IBGE, que
possibilitaria uma classificagdo rural/urbana (complementar 4 atual) que dialogue
com a fenomenologia ¢ a geografia da percepcao.

Dessa forma, caberia a elaboragio de um procedimento que enumere a
percepgao espacial do rural e do urbano a partir da concep¢ao do entrevistado,
aproveitando a estrutura de divulgagio do IBGE no nivel do setor censitario!

como recorte territorial para divulgagio complementar de informagdes relativas

ao rural/urbano. Captar as representagoes que os cidadaos fazem de seu territdrio



¢ fundamental para identificar elementos do modo de vida da populacio e auxiliar
o planejamento de politicas publicas.

Nessa proposta metodoldgica, a intengio ¢ obter uma identificacio de
ruralidade ou urbanidade por parte de cada sujeito de forma similar ao
levantamento do critério de cor ou raga realizado nas operagdes censitarias do
IBGE. Conforme metodologia adotada pelo instituto no Censo de 2010 (IBGE,
2010, p. 285), utiliza-se 0 método da autodeclaracio induzida para obtencio da
informacao referente a cor ou raga, uma vez que se entende que esse método
ocorre quando o entrevistado tem de escolher uma op¢ao dentre um rol
predefinido, em comparacio ao da autodeclaracio espontinea na qual nio hd
categorias predefinidas para a resposta, de acordo com Osério (2003). Ao aplicar
esse procedimento para o levantamento do rural e do urbano pela declaragao do
entrevistado — considerando aspectos logisticos e operacionais —, deve-se
estabelecer a busca do dado no nivel domiciliar em vez de buscar a opinido de
cada residente.

Pela enumera¢io do critério referente a cor ou raca (eminentemente
autodeclaratério) desde os primeiros censos, o IBGE se posiciona no campo
fenomenoldgico na coleta desses dados conferindo uma abordagem perceptiva em
cada individuo entrevistado e considerando que essa percep¢io ¢ constituida no
Ambito interno (concepgdes iniciais) e externo (como o individuo se vé¢ no
contexto em que vive). Nesse entendimento, Longo ¢ Campos (2006, p. 2), ao
analisarem as informacoes relacionadas a cor/raca nas pesquisas domiciliares,

consideram que:

[...] a informagao de raga/cor que subsidia os estudos sobre diferencas raciais ¢ uma autodeclaragio,
ou seja, depende da percepgio de cada um em relagao a sua cor ou raga. Indo além, podemos pensar
ainda que esta autodeclaragio também pode estar associada de como o individuo vé o outro ou até

mesmo de como ele imagina ser visto pela sociedade.

Haja vista essa experiéncia prévia na coleta de dados, seguindo uma
abordagem fenomenoldgica/perceptiva e considerando que o instituto realiza a

cada dez anos um censo demogrifico no pais, ocorre uma oportunidade



estratégica para o levantamento da ruralidade/urbanidade por parte dos
entrevistados. No censo, operagao que realiza a listagem e a atualiza¢ao de todos
os domicilios em cada setor censitario — abordando, para a entrevista, aqueles que
se encontram efetivamente ocupados e que servem de residéncia principal —,
sugere-se a inser¢io de uma pergunta que levante a condigio rural/urbana do
domicilio pela concep¢ao do morador responsavel por responder ao questiondrio.

Em resumo, propde-se incluir no questiondrio uma pergunta que
corresponderia a percep¢ao do rural e do urbano - considerando o recorte
territorial no nivel do setor censitario, utilizado pelo IBGE como base de coleta
operacional de acordo com sua metodologia (IBGE, 2016) — de maneira que se
aproveite um procedimento operacional jé existente para enumeragio da
percep¢ao individual rural/urbano (organizada no nivel de setor censitdrio) a
partir da inclusio de uma pergunta correlacionada a4 demanda, como, por
exemplo: “O Sr./Sra./Srta. considera que o domicilio se localiza em 4rea rural ou
urbana?”.

Observando as limitacdes operacionais para enumeragio da percepc¢io de
cada residente do domicilio entrevistado e uma vez que o préprio questiondrio
vincula-se & unidade visitada, a resposta a essa pergunta (na opgio rural ou
urbana) valeria para todo o domicilio e seus residentes. Da mesma forma que a
declaragao de cor ou raca no questiondrio, esse aspecto seria autodeclaratério e,
considerando que estaria vinculado ao domicilio ¢ nao a cada individuo, o
levantamento pode corresponder mais a uma alterdeclaragio que uma
autodeclaragio propriamente dita — considerando que a resposta do morador
entrevistado valeria para os demais —, conforme exposto por Longo ¢ Campos
(2006).

Baseando-se no questiondrio do Censo Demogréfico de 2010 - tanto no
questiondrio basico quanto no questionario da amostra, ambos disponibilizados
pelo portal eletronico do IBGE -, a pergunta sugerida se encaixaria com maior
eficicia como a primeira indagacio do item 2 do questiondrio (rol de perguntas

relativas as caracteristicas do domicilio para domicilios particulares permanentes



ocupados), conforme pode ser visto na figura 1. As demais perguntas seriam
mantidas, de acordo com a sequéncia do questionario apés a inclusao da pergunta
sugerida (no caso, a pergunta sugerida se configuraria como o item 2.01, ¢ as

demais perguntas do bloco 2 se iniciariam a partir do item 2.02).

Figura 1 - Identificacio, a partir do questiondrio basico do Censo Demografico
de 2010, do melhor campo de inser¢io da pergunta referente ao rural/urbano

percebido pelo entrevistado

<-E’/-PARA DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES OCUPADOS
s CARACTERISTICAS DO DOMICILIO

’ 2.01 - ESTE DOMICILIO E:

1 - PROPRIO DE ALGUM MORADOR - JA PAGO 4 - CEDIDO POR EMPREGADOR
2 - PROPRIO DE ALGUM MORADOR - AINDA PAGANDO 5. CEDIDO DE OUTRA FORMA
3-ALUGADO 6 - OUTRA CONDIGAO

Siga 2.02

2.02 - QUANTOS BANHEIROS DE USO EXCLUSIVO DOS MORADORES EXISTEM NESTE DOMICILIO?
(Inclusive os localizados no terreno ou na propriedade)

1 - BANHEIRO(S) COM CHUVEIRO (OU BANHEIRA) (Se O(zero), siga 2.03. Caso contrario, passe ao 2.04)
E VASO SANITARIO (OU PRIVADA) (Se 9 ou mais de 9, registre 9. Se nao existir registre 0 (zero))

2.03 - UTILIZA SANITARIO OU BURACO PARA DEJEGOES, INCLUSIVE OS LOCALIZADOS NO TERRENO OU NA PROPRIEDADE?
(Cercado por paredes de qualquer material)
Obs.: Dependendo da regido do pais, sanitario
1- SIM (Siga 2.04) 2-NAO (Passe ao 2.05) pode ser conhecido como: casinha, patente, latrina
privada, sentina, retrete, casa-de-forga, cambrone

Fonte: Org. do autor, 2019.

Nota: Figura elaborada a partir do questiondrio do Censo Demogrifico de 2010.

Com a coleta da informagao realizada junto & operagao censitdria, bastaria o
IBGE classificar cada setor censitirio em conformidade com parimetros de
classificacao rural-urbano pré-definidos em relagio ao conjunto de declaracoes
domiciliares acerca da pergunta. Como exemplo para a pesquisa, adotou-se o
parimetro de classificacao utilizado em nivel regional pela Organizagao de
Cooperagao ¢ de Desenvolvimento Econdmico (OCDE), exposta por Schneider

(2009, p. 2), que traz cortes percentuais que podem ser utilizados para



classificacio de setores censitdrios pela percepcao em cada domicilio. A adaptacao

desses parimetros estd resumida no quadro 1:

%adro 1 — Proposta de parimetro de classificagio do setor censitario conforme o

percentual de percep¢ao territorial entre rural e urbano

Classificacao % Declaracao de localizagao do domicilio em 4rea rural
Perceptivel Rural Acima de 50%
Perceptivel Intermedidrio 15% - 50%
Perceptivel Urbano Abaixo de 15%

Fonte: Org. do autor, 2019.
Nota: Adaptacio a partir do quadro da OCDE, em Schneider (2009).

Nessa categorizagao, o setor censitdrio estaria classificado como rural,
intermedidrio ou urbano (pelo critério da percep¢ao do entrevistado) em razio do
conjunto de declara¢cdes domiciliares (localizagio em 4rea rural ou urbana) em
cada setor.

Ao incorporar esses valores estipulados pela OCDE na criagio de um
parAmetro de classifica¢io do rural/urbano percebido pelo entrevistado, obtém-se
uma categoria intermedidria que, além de dar origem a um novo universo de
pesquisa, rompe com a interpreta¢io dicotdmica sobre o tema e, uma vez que o
procedimento também utilizaria o setor censitirio como base de divulgagio,
torna-se possivel comparar os dados oficias respaldados na metodologia atual de
apura¢io do territério rural/urbano com os dados listados a partir dessa
metodologia de classificagao pela percep¢ao do entrevistado.

Assim, a proposta metodoldgica exposta se firma: 1) na pergunta sugerida
para o levantamento do cardter de ruralidade/urbanidade; 2) na utilizagao do
setor censitdrio como recorte territorial; 3) nos parAmetros expostos no quadro 1
como critério de classificagio; e 4) na estrutura operacional do Censo

Demografico para a coleta das informagdes.

O teste do procedimento proposto



Para testar o método, optou-se pela aplicagio desse procedimento em trés
dreas que, apesar de apresentarem caracteristicas distintas, foram classificadas
como dreas urbanas no levantamento do Censo Demografico de 2010. Essas 4reas
correspondem a trés setores censitdrios (drea operacional de coleta do IBGE): um
localizado no distrito do Faria, em Barbacena/MG; outro localizado na Ilha
Grande (municipio de Angra dos Reis/RJ), na localidade conhecida como
Abraiozinho?; ¢ outro na localidade conhecida como Barra do Sana, em
Macaé/R] — representados, respectivamente, na malha de setores censitdrios do
Censo Demogrifico de 2010 pelos setores de geocddigo 310560814000001,
330010010000005 e 330240340000005.

Em todos os testes (Faria, Abraiozinho e Barra do Sana), utilizou-se da malha
censitiria de 2010 divulgada pelo IBGE para isolar os “setores-alvo” do
procedimento a fim de compor as imagens e mapas usados durante o trabalho de
campo. Nessas imagens — com o auxilio do software QGIS versio 2.18 —, optou-
se por indicar previamente as construgdes e provaveis construgdes para facilitar a

orientacio no trabalho de campo (figuras 2, 3 ¢ 4).

Figura 2 — Setor censitdrio referente a localidade (distrito) do Faria, em

Barbacena/MG



Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Nota: Elaborado no software QGIS com imagem da camada Google Satelite (geoservico disponivel no

software pelo plugin Quickmaps Services).

Além dos mapas e imagens para facilitar a coleta de dados no trabalho de
campo, os arquivos grificos dos setores (originalmente em formato shapefile)
foram convertidos para o formato Keyhole Markup Language (KML), de forma a
possibilitar a orientacao dos pesquisadores pelo uso do aplicativo Google Earth no
Smartphone (com o localizador ativado). Assim, fora possivel identificar a posi¢ao
do pesquisador referente aos pontos previamente detectados durante os trabalhos

de campo.

Figura 3 — Setor censitario referente a localidade de Abraaozinho, em Angra dos

Reis/R]



Legenda

@ Abraozinho
Crena
Gaxumba
Morcego
Sito_F
Ilha_Grande

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Nota: Elaborado no software QGIS com imagem da camada Google Satelite (geoservigo disponivel no

software pelo plugin Quickmaps Services).

Figura 4 — Setor censitério referente 4 localidade de Barra do Sana, em Macaé/R]



© Edificagdes principais
Setor_330240340000005
NG

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.
Nota: Elaborado no software QGIS com imagem da camada Google Satelite (geoservico disponivel no

software pelo plugin Quickmaps Services).

Ainda que o procedimento vise a obter apenas a percep¢ao da condicao
rural/urbana do domicilio, ¢ necessdrio acrescentar ao levantamento algumas
informagdes adicionais para validar a metodologia, pois, tendo em vista que nao
ha de se reaplicar o questiondrio do Censo Demogrifico com a inser¢ao da
pergunta, deve-se verificar minimamente dados referentes a idade, profissio e
escolaridade e, em especial, se 0 morador residia no domicilio em 2010; para fins
de anilise, também sio obtidas algumas informagées adicionais. Assim, o

conjunto de informagdes levantadas referem-se a:

1. Nome e idade do proprietirio do domicilio ou do responsavel pelas

informacoes;



2. Profissao e escolaridade do proprietirio do domicilio ou do responsével
pelas informagdes;

3. Tempo de residéncia no domicilio — uma vez que o levantamento testado
refere-se a 2019, apura-se esta informagio para permitir a compara¢io com
os dados oficiais referenciados em 2010 (de forma que os dados dos
entrevistados que nao residiam no domicilio durante o Censo de 2010 nio
sio considerados para fins de comparabilidade);

4. Percepgao territorial — se o entrevistado considera o domicilio localizado em
drea rural ou urbana (pergunta estabelecida na forma proposta
anteriormente);

5. Justificativa da percep¢ao territorial — embora niao esteja contemplada na
proposta geral exposta anteriormente, aproveitou-se o teste para coleta de
informagdes extras que podem vir a auxiliar a compreensao do rural/urbano
pela abordagem fenomenoldgica;

6. Divulgacio oficial — se o entrevistado tem algum conhecimento acerca da
divulgacio oficial do domicilio como urbano, a fim de verificar a

possibilidade desse conhecimento prévio interferir na percepgao.

A partir da necessidade desses dados, cria-se uma sequéncia de perguntas
claboradas a fim de se evitar o fornecimento prévio de informagdes pelo
entrevistador que possam vir a afetar a percep¢ao rural/urbano do entrevistado.

Essa sequéncia esta disposta no quadro 2.

%adro 2 — Sequéncia de perguntas para o procedimento

Ordem na Sequéncia Tema da Pergunta
1 pergunta Nome
2 pergunta Idade
3 pergunta Profissao
4 pergunta Escolaridade
S pergunta Tempo de residéncia

6 pergunta Percepcio Territorial




7 pergunta Justificativa

8 pergunta Conhecimento prévio da divulgagio oficial

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

O préximo passo consiste no levantamento dos domicilios particulares
permanentes ocupados no setor, estes que serviriam de base para a coleta da
informacao referente ao procedimento sugerido caso fosse aplicado no Censo de
2010 (em conformidade com o que fora exposto). Em consulta a tabela do
Cadastro Nacional de Enderecos para Fins Estatisticos (CNEFE) — disponivel no
site do IBGE - referente as unidades visitadas em cada setor na operagio de 2010,
existiam para o setor na localidade do Faria 4 domicilios particulares num total de
8 enderecos (1 em construgio e 3 estabelecimentos de outras finalidades); j4 para
a localidade de Abradozinho, existiam 29 domicilios particulares e 2 domicilios
coletivos, num total de 35 enderecos urbanos (2 em construgio e 2
estabelecimentos de outras finalidades). Por fim, na localidade de Barra do Sana,
existiam 53 domicilios particulares, num total de 67 enderegos urbanos.

Uma vez levantada a situagio de cada setor em 2010 (quantitativo de
domicilios particulares que serviram como base para a entrevista do Censo), a
etapa seguinte refere-se 4 identificacao dos domicilios particulares que atualmente
estao ocupados no setor e a coleta das informagdes propriamente dita — conforme
a sequéncia exposta anteriormente, no quadro 2. Ha de se considerar que a coleta
de informagoes ¢ realizada somente nos domicilios particulares, descartando os
domicilios coletivos e os demais enderecos (que estavam na condi¢io de
construgio ou estabelecimentos de outras finalidades).

Também deve ser levado em consideracao que, apés as entrevistas, deve-se
utilizar somente as informacdes referentes aos moradores que habitavam os
enderecos durante o Censo de 2010, de forma a possibilitar a comparac¢ao da
informacao coletada com a que fora coletada no tltimo Censo. Os dados obtidos

nesse levantamento estao compilados e dispostos nos quadros 3, 4 e 5.3



Quadro 3 — Compilagio dos dados coletados em trabalho de campo para o setor

no distrito do Faria, em Barbacena/MG - trabalho de campo realizado em

25/08/2017

Variavel\Domicilio Domicilio 1 Domicilio 2 Domicilio 3
Nome Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Idade 68 55 72
Profissao Produtor Rural Produtor Rural Produtor Rural
Escolaridade Fundamental Fundamental incompleto Fundamental
incompleto incompleto
Tempo de residéncia 30 55 52
Percepcao territorial Rural Rural Rural
Justificativa Morfolégica Infraestrutura rural; auséncia de Pagamento de
(paisagem e ambiente  servigos; produgio agropecudria imposto rural
rural) (ITR)
Conhecimento prévio Nio Nao Nao
da divulgacio oficial

Fonte: Org. do autor, 2019.

Dos 4 domicilios particulares listados no Censo de 2010 pelo IBGE nesse
setor da localidade de Faria (conforme divulgagio mencionada anteriormente),
identificaram-se 3 enderecos com moradores no trabalho de campo. Nesses
enderecos, todos os 3 moradores foram encontrados e residiam no domicilio h4
mais de 10 anos, de forma que as declaragées dos 3 tornam-se validas para fins de

comparagio com o que fora levantado oficialmente em 2010.

Quadro 4 — Compilagao dos dados coletados em trabalho de campo para o setor
na localidade de Abraiozinho, em Angra dos Reis/RJ - trabalho de campo
realizado em 24/08/2019

Variavel\Domicilio Domicilio 1 Domicilio 2 Domicilio 3
Nome Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Idade 55 58 74

Profissao Fotégrafo Jardineiro/Caseiro Jardineiro/Caseiro



Escolaridade Superior completo Fundamental Alfabetizado
incompleto
Tempo de residéncia 15 20 50
Percepcao territorial Rural Rural Rural
Justificativa Maior contato Distincia e Ritmo menos acelerado; 4rea de
com a natureza acessibilidade prote¢ao ambiental
Conhecimento prévio da Nio Nao Nio
divulgacao oficial
Variavel\Domicilio Domicilio 4 Domicilio 5 X
Nome Entrevistado 4 Entrevistado 5 X
Idade 51 38 X
Profissao Caseiro/Servigos Marinheiro X
Gerais
Escolaridade Fundamental Fundamental X
completo incompleto
Tempo de residéncia 44 20 X
Percepcao territorial Rural Rural X
Justificativa Infraestrutura Infraestrutura rural e X
rural comércio reduzido
Conhecimento prévio da Nio Nao X

divulgacao oficial

Fonte: Org. do autor, 2019.

Dos 29 domicilios particulares listados no Censo de 2010 pelo IBGE,
identificaram-se 16 domicilios particulares no trabalho de campo, sendo que
destes foram encontrados 11 domicilios com moradores (nos quais foi possivel
realizar a entrevista), 4 domicilios sem morador ¢ 1 domicilio cujo responsével
optou por nao participar da pesquisa. As demais edificagdes na drea
correspondiam a casas de veraneio, aluguel por temporada, estabelecimentos
comerciais, pousadas etc. Dos moradores entrevistados, somente 5 residiam na
localidade ha mais de 10 anos, de forma que suas declara¢des podem ser utilizadas

na pesquisa e comparadas ao levantamento oficial de 2010.



Quadro 5 — Compilagio dos dados coletados em trabalho de campo para o setor

na localidade de Barra do Sana, em Macaé/R] - trabalho de campo realizado em

05/10/2019
Varidvel\Domicilio Domicilio 1 Domicilio 2 Domicilio 3
Nome Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Idade 35 56 59
Profissao Empresaria Trabalhador auténomo  Trabalhador rural
Escolaridade Fundamental incompleto Fundamental incompleto  Fundamental
incompleto
Tempo de residéncia 35 11 30
Percepcao territorial Rural Urbano Rural

Justificativa Infraestrutura rural Infraestrutura e servicos ~ Maior contato
turisticos com a natureza
Conhecimento prévio da Nao Naio Nio
divulgacao oficial
Variavel\Domicilio Domicilio 4 Domicilio 5 X
Nome Entrevistado 4 Entrevistado 5 X
Idade 65 64 X
Profissao Empresario Motorista X
Escolaridade Ensino Médio Superior incompleto X
Tempo de residéncia 28 26 X
Percepcao territorial Rural Rural X
Justificativa Infraestrutura rural; Produgao agropecudria; X
acessibilidade; contato com a infraestrutura rural
natureza
Conhecimento prévio da Nao Nao X

divulgacao oficial

Fonte: Org. do autor, 2019.

Dos 53 domicilios particulares listados no Censo de 2010 pelo IBGE,

identificaram-se 12 domicilios particulares no trabalho de campo, sendo que

destes foram encontrados 6 domicilios com moradores (nos quais foi possivel



realizar a entrevista), 5 domicilios sem morador ¢ 1 domicilio cujo responsével
optou por nao participar da pesquisa. As demais edificagbes na drea
correspondiam a casas de veraneio, aluguel por temporada, estabelecimentos
comerciais, pousadas etc. Dos moradores entrevistados, somente 5 residiam na
localidade ha mais de 10 anos, de forma que suas declara¢oes podem ser utilizadas
na pesquisa e comparadas ao levantamento oficial de 2010.

A partir dos dados coletados ¢ da andlise do conjunto das declaragoes
(descartando os levantamentos dos entrevistados que nio residiam no setor
durante o Censo de 2010), os setores 310560814000001, 330010010000005
estariam classificados como rural pelo critério da percepcao espacial dos
entrevistados — considerando que os mesmos proprietdrios/responsaveis pela
declaragao residiam no domicilio durante o levantamento do Censo de 2010 e
declararam a percep¢io como rural (100% das entrevistas em ambos os setores). A
Gnica resposta obtida que percebe a localidade como urbana fora no setor
330240340000005, mas, ainda assim, o setor seria classificado como rural pelo
critério de percepcio dos entrevistados (mais de 50% identificando como rural).
Assim, em comparacao aos dados oficiais que atribuiram como urbano todo o
territdrio (e a populagdo residente) desses setores, os individuos que residem neles
identificam a localidade como rural (ainda que por critérios distintos). No quadro
6, observa-se essa comparagio entre a classificagio do rural/urbano perceptivel

obtida nesses levantamentos e a classificagao oficial referente a0 Censo de 2010.

Quadro 6 — Sintese dos levantamentos realizados e comparagao a classificagao

oficial
Setor Respostas que perceberam a Percentual Classificagio Classificagio
localidade como rural em relagio a0 atribuido pela Oficial 2010
total de entrevistas vilidas como Rural  Percepgao
310560814000001 3em3 100% Perceptivel Urbano
Rural
330010010000005 Sem5 100% Perceptivel Urbano

Rural




330240340000005 4em5S 80% Perceptivel Urbano
Rural

Fonte: Org. do autor, 2019.

Ao avaliar esses critérios distintos, que fomentaram a resposta da percepgao
espacial da localidade como rural, observa-se que, em dreas de producio
agropecudria — como na localidade do Faria, em Barbacena/MG -, os moradores
tendem a associar “rural/urbano” com infraestrutura, morfologia e atividade
econdmica — que consequentemente impacta no imposto cobrado. J4 em 4reas
onde predomina a atividade turistica — particularmente de ecoturismo —, como
nas localidades de Abradozinho, em Angra dos Reis/RJ, e Barra do Sana, em
Macaé/R]J, acrescenta-se esse conjunto de associa¢io espacial ao rural imaginado a
ideia de um maior contato com o “ambiente natural”®. Nessas localidades,
também observa-se uma maior presenga de edificagdes de veraneio ou voltadas
para a atividade turistica — como casas de aluguel por temporada —, que nio se
configuram como residéncia principal.

Ainda hé de se considerar, de acordo com a analise sobre rigor e qualidade de
pesquisas qualitativas em Cornejo e Salas (2011), a validade do procedimento
técnico como uma metodologia vidvel ao atender critérios como: credibilidade
(inerente ao préprio processo participativo na coleta dos dados; relagao
entrevistador e entrevistado); auditabilidade (os dos coletados siao passiveis de
confirmagio por outro pesquisador; e transferibilidade (o procedimento pode ser
aplicado em outro recorte territorial). O procedimento realizado em ambas as
localidades atende a tais critérios técnicos e refor¢a sua qualidade metodoldgica
como uma forma de se buscar identificar o espago rural/urbano.

O levantamento proposto corresponde a uma maneira complementar de se
compreender os espagos rurais e os urbanos a partir da percep¢ao das pessoas que
habitam esses espacos. Ainda que o procedimento envolva a coleta em nivel
domiciliar - em vez de coletar a declaracio de cada individuo - e,
paradoxalmente, um levantamento quantitativo — pela compilagao do conjunto

de declaragdes — para fundamentar uma classificagio sustentada em critérios



perceptivos, o procedimcnto proposto caracterizaria um grande avango para a
representacio participativa do espago, além de romper com a classificagio
dicotdmica entre rural e urbano ao incluir uma categoria intermedidria e criar
possibilidades de compara¢ao dos dados levantados por essa metodologia com
dados provenientes de outros procedimentos de anélise — como o método oficial

de identifica¢io do rural e do urbano no Brasil.

Consideragdes finais

Ao utilizar a estrutura do IBGE para o levantamento de dados referentes a
percepgao territorial do rural e do urbano de cada individuo — ao generalizar a
declaracio em nivel domiciliar —, torna-se possivel classificar os setores censitdrios
a partir da combina¢ao das declara¢oes domiciliares. Nao fora o objetivo da
analise levantar qualquer critica referente a0 método de apuragio dos territdrios
(rurais e urbanos) utilizado atualmente no Brasil, uma vez que essa listagem
corresponde a uma metodologia consolidada, operacionalmente vidvel e passivel
de comparabilidade histérica.

O objetivo da anilise foi elaborar um método que, ao utilizar a estrutura
logistica do IBGE, enumerasse a concep¢ao do rural e do urbano a partir da
percepgio do responsavel (entrevistado) pelas informagoes do domicilio durante a
operagao do Censo Demogrifico. Reitera-se, portanto, que essa classificacao do
rural/urbano percebida ocorreria de forma complementar a classificacio oficial e
aproveitaria o know-how metodoldgico utilizado na autodeclaragio — ou alzer-
declaragio, como foi discutido — de cor/raga utilizada pelo instituto.

Ainda que utilize um método dedutivo que resulte na classificagio entre
rural/urbano pela légica quantitativa (disposi¢ao proporcional pelo conjunto de
declaragoes), a proposta metodoldgica busca uma abordagem com teor
qualitativo ao dialogar com a fenomenologia e a percepc¢ao individual do
territdrio, tornando-o parte ativa na compreensio do espago. Nesse sentido,
concorda-se com Nogueira (2005, p. 10244), ao afirmar que nio “se deve pensar

nos sujeitos das pesquisas como meros informantes de dados, mas como autores,



pois a experiéncia vivida por eles sera a principal fonte de interpretagio de nossas

reflexdes”, e com Pereira et al. (2010, p. 173), que consideram que:

A introdugio da fenomenologia na Geografia pressupoe uma abordagem do espago que considera a
percepgio do sujeito como integrante e em permanente interagio. Assim, o mundo vivido e a

subjetividade tornam-se fatores importantes para compreensao do espago nos estudos geogrificos.

Uma vez que a proposta consiste na inclusio de uma pergunta no
questionario do Censo Demografico aplicado pelo IBGE - aproveitando toda a
estrutura logistica da entidade — que evocasse a percep¢io do entrevistado sobre a
associacao da localidade com o rural e o urbano, considerando a divulga¢ao do
conjunto dessas declaragoes por setor censitdrio, entende-se que o método
utilizado ¢ dedutivo. Embora essa divulgacio ocorra pelo setor censitério, o
questionamento associa-se com a localidade/localiza¢io do domicilio, de forma
que a percep¢io espacial do entrevistado remete ao lugar — e nao ao setor. A
aproximagio com a fenomenologia e a geografia da percep¢io ocorre pelo
levantamento da compreensao territorial do entrevistado, que estd incorporada a
subjetividade na forma como este concebe o territério, entretanto, nio se realiza a
descri¢do e a explica¢io do fendmeno em si.

A aplicacao do procedimento no setor censitario referente as localidades
conhecidas como Faria (Barbacena/MG), Abraiozinho (Angra dos Reis/R]) ¢
Barra do Sana(Macaé/R]) revela a viabilidade do método como um levantamento
complementar do rural/urbano, ainda que generalizado e disposto num gradiente
rural-intermedidrio-urbano como fora sugerido. O reconhecimento dos
domicilios em um levantamento prévio para a coleta posterior dos dados confere
ao procedimento uma maior seguran¢a metodoldgica, tal como levantar o tempo
de residéncia a fim de sustentar a comparagio dos dados coletados com os dados
oficiais enumerados no Censo Demografico de 2010.

Apesar de n3o se constituir em uma abordagem propriamente
fenomenoldgica, essa investigacdo proporcionaria uma listagem prévia (em nivel

nacional) para subsidiar anélises sobre a percepcio do lugar pelas pessoas que o



vivenciam e a comparagio dos dados oficiais — embasados na légica do
ordenamento territorial pelo poder publico — com os dados elaborados pelo
conjunto da percepcao das pessoas que habitam o territério. Nesse sentido,
concorda-se com Maia (2015) que, ao identificar o rural e o urbano por aspectos
perceptivos, abre-se um caminho para a compreensio além das analises
econdmicas ou politicas, focalizando o interesse da pesquisa na coexisténcia
simultinea de diversos campos sociais: 0 econdémico, o politico e o cultural. Nota-
se, portanto, a potencialidade da adogio desse critério como forma de

levantamento complementar ao oficial.
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Notas

1 O setor censitdrio, na metodologia do IBGE, ¢ a menor unidade territorial de coleta do instituto (IBGE,
2016, p. 286) formada por drea continua, integralmente contida em 4rea urbana ou rural. Cada setor

censitdrio possui um c6digo de cadastro na base do instituto.

2 No setor, hd mais de uma localidade cadastrada (Praia da Crena, Praia da Gaxumba, Praia do Morcego,
Praia do Sobrado ¢ Sitio do Frederico); a fim de facilitar a andlise, optou-se por generalizar na localidade

principal — Abraiozinho.

3 A fim de preservar o sigilo do entrevistado, optou-se por substituir o nome do morador pela expressio

Entrevistado 1, Entrevistado 2 etc.

4 Ainda que, tal como a ideia de rural e urbano, a nogao de “ambiente natural” seja socialmente construida no

imaginario coletivo.
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Politicas para os territorios rurais, urbanos e
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Capitulo 4
Mundo rural e biodiversidade: a territorializa¢ao das
politicas ptblicas de desenvolvimentorural em Portugal

Susana Clemente

Introdugao

Desde a sua origem, as politicas da Unidao Europeia (UE) para o
desenvolvimento das 4reas rurais tém estado intimamente ligadas a agricultura.
Até os anos 1990, o desenvolvimento rural nio era concebido como dominio de
politica auténomo, estando, em vez disso, incorporado a politica agricola.
Desenvolvimentos socioecondmicos, mudancas estruturais e tecnoldgicas e
sucessivos alargamentos da UE reconfiguraram, no entanto, essa abordagem
setorial como restritiva, ampliando o 4mbito da no¢ao para poder responder, de
forma adequada, aos problemas emergentes das 4reas rurais (Dax e Kahila, 2011).
Se, até um dado momento, a UE entendia nio ser necessdrio fazer uma disting¢io
entre politica agricola e politica rural, uma vez que a agricultura era a atividade
dominante nas reas rurais, e o rural era entendido como sendo o agricola, a partir
dos anos 1980, essa assungao foi tida por falaciosa. Nao sé os espacos rurais se
reconfiguraram como multifuncionais, mas também a pluriatividade pareceu ser
pratica corrente.

Simultaneamente, na afirma¢io dos seus produtos tradicionais no mercado,
os territérios europeus dependentes da agricultura comegaram a sofrer um
declinio a longo prazo. Numa altura em que a procura de bens alimentares
estagnou, devido a um aumento consideravel dos excedentes agricolas e a procura
de produtos diferenciados por parte dos consumidores, a consequéncia natural foi

a reducio da competitividade das dreas rurais no dominio da producio de



alimentos. As regides periféricas da UE, onde se incluem territérios como
Portugal, Espanha e Irlanda, foram as que mais sofreram, na medida em que o
estabelecimento do mercado tnico beneficiou as dreas mais bem posicionadas
geograficamente em termos de acessibilidades e transportes. Além desses fatores, a
variedade de espacos e padrdes rurais nao permite que todos os territdrios
compitam, no mercado mundial, na produ¢io de determinados produtos
agricolas. Um duplo movimento se constata: em determinadas regides, observa-se
o estiolamento da agricultura como atividade econdmica orientada para o
mercado e a aposta na diversificacao da base econémica das 4reas rurais; noutras,
verifica-se a afirma¢io da agricultura como atividade econémica competitiva e
dominante.

A evolugio das 4reas rurais parece residir, assim, na dissociacao do rural em
relagdo ao agricola e na assuncao da sua multifuncionalidade e pluriatividade. Por
um lado, as 4reas rurais especializam-se a partir nio apenas das suas dinimicas
particulares e carateristicas proprias, mas também das possibilidades de atragao
que oferecem em termos simbdlicos, econdémicos e sociais; por outro lado,
diversificam-se na parti¢io e complementaridade das suas fungées (produtiva, de
reserva espacial, de reserva ambiental etc.).

A ideia de que as dreas protegidas poderio servir a requalificagio das dreas
rurais periféricas da Europa tem sido defendida. Novas abordagens visam a
integrar conservacao da natureza e desenvolvimento, transformando as dreas
protegidas em “paisagens vivas’, nas quais sao integradas diferentes fungoes, usos e
interesses (Mose ¢ Weixlbaumer, 2007). Essa evolucio ocorre porque, por um
lado, as sociedades modernas tendem a valorizar cada vez mais a natureza e a
associd-la nostalgicamente a0 “campo” (Mathieu e Jollivet, 1989; Mormont,
1984, 1987) e, por outro lado, porque nas politicas de desenvolvimento tracadas
para o mundo rural, no nivel da UE, a énfase colocada no papel dos espacos rurais
para a preservagio do ambiente e dos recursos naturais deixa entrever o

crescimento desses tipos de estratégias ¢ medidas (Figueiredo, 2003, 2008, 2011).



Nesse contexto, o presente capitulo pretende debater o papel do ambiente nas
politicas de desenvolvimento delineadas para as dreas rurais em Portugal. Mais
especificamente, tendo como pano de fundo a programagio agroambiental,
procura-se fazer uma andlise da transposi¢io de diretivas comunitdrias de

desenvolvimento em 4reas rurais classificadas para a realidade portuguesa.

Conservacio da natureza e da biodiversidade na Uniao Europeia: a rede
Natura 2000

Até meados dos anos 1990, a politica de conservagao da natureza constitui
um elemento indissocivel da politica ambiental desenvolvida pela UE. E com a
criagao, em 1992, da rede Natura 2000, que a UE lanca o instrumento que ainda
hoje constitui o ntcleo da sua politica de conservagio da natureza e¢ da
biodiversidade e, simultaneamente, o seu enquadramento legal. A rede Natura
2000 resulta da implementagio das Diretivas “Aves™ e “Habitats” e pretende ser
uma rede ecologicamente coerente de dreas protegidas de importincia para a
Uniao Europeia.

A Diretiva “Aves’, adotada inicialmente em 1979, destina-se a proteger as aves
que vivem naturalmente em estado selvagem no territério dos Estados-Membros,
bem como os seus ovos, ninhos ¢ habitats (artigo 1.°). De forma geral, os Estados-
Membros instituem um regime de protecio de todas as espécies de aves. Para o
efeito, tém que classificar como Zonas de Protecio Especial (ZPE) os territérios
maritimos e terrestres considerados mais apropriados, em niimero e em extensio,
para a conservacio das espécies que constam do anexo I da Diretiva -
nomeadamente, espécies ameagadas de extingio, espécies vulnerdveis a certas
alteragoes dos seus habitats, espécies consideradas raras ou outras espécies cujo
habitat seja tnico (artigo 4.°, inciso 1).

Com a adog¢do, em 1992, da Diretiva “Habitats”, o 4mbito da politica de
conserva¢io da natureza ¢ da biodiversidade da UE alarga-se, passando a incluir
outros habitats naturais, bem como a fauna e a flora selvagens ameagadas. Essa

diretiva tem por objetivo favorecer a manuten¢io da biodiversidade por meio da



conservacao dos habitats naturais, da fauna e da flora selvagens no territério dos
Estados-Membros (artigo 2.°)% Para o efeito, é estabelecida para cada uma das
regides biogeograficas da Uniao uma rede de Zonas Especiais de Conservagao
(ZEC), que compreende os locais que abranjam um ou vérios tipos de habitats
naturais prioritdrios que figuram no anexo I, ou uma ou virias espécies
prioritdrias que constam do anexo II da Diretiva (artigo 3.°, alinea 1).

Nesse sentido, os objetivos fundamentais da rede Natura sio a manutencao da
biodiversidade, a prote¢io e a conservacao dos habitats de espécies de aves, dos
habitats naturais e dos habitats de espécies da flora e da fauna, considerados
ameacados ou significativos no espago da Unido, assegurando-lhes um estatuto de
conservagao favoravel. Tendo em vista a execucao desses objetivos, aos Estados-
Membros compete listar ZPE, no 4mbito da Diretiva “Aves”, e SIC, ao abrigo da
Diretiva “Habitats”. A partir das vdrias listas nacionais de SIC, serdo
posteriormente selecionadas ZEC.

Atualmente, a rede Natura 2000 cobre cerca de 18% do territério terrestre e
9% do territério marinho da UE 28, num total de 27,863 4reas classificadas (SIC
e ZPE)>.

A Integragao da Conservagio da Natureza e da Biodiversidade nas politicas

rurais da Uniao Europeia

As transformagdes que os espagos rurais europeus sofreram ao longo de quase
cinco décadas tiveram fortes implicagdes na concepc¢io das politicas de
desenvolvimento da UE. Entre outros aspectos, a evolucio das perspectivas de
desenvolvimento para os espagos rurais nao ¢ separavel da crescente visibilidade
das questoes ambientais. A apresentagao do Relatdrio Brundtland e a consequente
adocao, em 1987, do principio de desenvolvimento sustentdvel estimularam uma
renovada discussao de alternativas ao desenvolvimento, com enfoque na
sustentabilidade (Friedmann, 1996). A percep¢io dos problemas ambientais

evidenciou a necessidade de uma transformagio global da sociedade, ao



reconhecer-se que o modelo de desenvolvimento fundado exclusivamente no
crescimento econdmico nio ¢ compativel com a proteciao do ambiente.

Relativamente as dreas rurais, isso significa a promogio de um
desenvolvimento rural sustentavel. O espaco rural surge como espago passivel de
assimilar um modelo de desenvolvimento que englobe as varidveis ambientais,
uma vez que a retracdo da agricultura, como principal setor de atividade, tem
chamado a atengdo para a necessidade de diversificagao das atividades em espaco
rural, e para a sua integracao na designada “fileira do ambiente e patriménio”
(Capucha, 1996).

Essa mudanga de paradigma implica que a conservagio da natureza deixa de
ser entendida como politica estdtica e setorial, aplicada a determinadas dreas e a
determinadas espécies, para se configurar como politica pensada em larga escala,
aplicada niao s6 aos espagos protegidos, como também aos territdrios
circundantes, ¢ integrada com outras politicas setoriais (Hammer, 2007), dentre
as quais se destaca a politica agricola.

Na anélise do processo de integracio do ambiente na agricultura, dois
modelos emergem, intermitentemente, nos campos académico e politico (Lowe ¢
Baldock, 2000): o “modelo do impacto” ¢ o “modelo dos bens publicos” O
primeiro modelo diz respeito as externalidades ambientais negativas de origem
agricola, sobretudo as de inpur A atividade (por exemplo, o incentivo ao uso de
fertilizantes e ao encabecamento animal), ligadas aos sistemas de intensificagao
agricola. Nesse modelo, considera-se que a atividade agricola atua em sentido
contrdrio as preocupag¢des ambientais, pelo que se assume que uma redugio na
intensificagao da produgao trara beneficios a qualidade ambiental. As medidas de
politica sdo concebidas em vista da regulagio da intensidade agricola. O segundo
modelo refere-se as externalidades ambientais positivas de origem agricola, ligadas
aos sistemas de extensificagio agricola. O modelo dos bens publicos parte da
premissa de que hd uma relacio estreita entre certas carateristicas dos sistemas, ou
préticas, agricolas e certos valores ambientais. E sugere, por seu turno, uma relagio

mais complexa ¢ indeterminada entre ambiente e agricultura, com implica¢des



menos claras. As medidas de politica colocam a tonica nos sistemas agricolas de
alto valor natural e no apoio e na manutencio da agricultura extensiva,
especialmente em regides em que as ameagas ambientais resultam do declinio, ou
abandono, agricola.

Simultaneamente, tem havido um incremento significativo da forte relagao
entre a producio agricola e a conservacio da diversidade biolégica. Por um lado,
tem sido reconhecido que a mudanca no uso dos solos agricolas ¢ uma das
principais causas do declinio da biodiversidade na Europa — nas terras com solos
de melhor qualidade agricola, os sistemas de cultivo intensificaram-se; as terras
com solos mais pobres foram sujeitas ao abandono ou a florestacao. Por outro
lado, tem sido igualmente reconhecido que a biodiversidade da Europa estd
indissociavelmente ligada aos sistemas de cultivo tradicionais de baixa intensidade
agricola, criando, assim, valiosos ecossistemas agricolas em toda a Europa (EEA,
2010).

De fato, a Superficie Agricola Utilizada (SAU) cobre um total de cerca de
178 milhoes de hectares, correspondendo aproximadamente a 40% do territdrio
total da UE 28 (EC, 2018), ¢ a sua gestao tem impactos substanciais, positivos e
negativos, no funcionamento dos sistemas naturais. Ao longo do tempo, a
agricultura tem contribuido para a criagio de uma variedade rica de habitats e
paisagens, incluindo habitats seminaturais de elevado valor em biodiversidade.
No entanto, as mudangas estruturais na agricultura, na segunda metade do século
XX, levaram ao aumento da intensificagao, da concentragio e da especializagio da
produgao em algumas 4reas, ¢ a marginalizagao e abandono noutras, redundando
em perdas significativas de biodiversidade em todo o espaco natural cultivado.
Essas tendéncias tém impacto nao sé na biodiversidade das terras agricolas, mas
também na provisio de diversos servicos ecossistémicos relacionados com a
agricultura, tais como a qualidade da 4gua, do solo ¢ do ar (Polékovd et al., 2011).

A UE tem colocado a énfase quer no ajustamento? da atividade agricola, quer
na prote¢ao e na preserva¢io do ambiente em meio rural. Trata-se de redefinir os

mecanismos de apoio a agricultura, nomeadamente, no nivel da Politica Agricola



Comum (PAC), bem como de criar instrumentos de politica especificos para o
desenvolvimento em meio rural. Assim, de uma situagio de clara auséncia nas
politicas aplicadas em espaco rural, o setor do ambiente passa para o plano

central, consubstanciando as politicas e os programas de desenvolvimento rural:

Podemos dizer, de um modo simplista, que passamos de um contexto em que o ambiente era contra o
rural [...] para um contexto institucional que coloca o ambiente a favor do rural, como vantagem das
dreas rurais (especialmente nas mais marginalizadas), e coloca o rural como espago natural por

exceléncia (Figueiredo, 2003, p. 250).

Figura 1 — Dominios de intervencio da Politica Agricola Comum (PAC)
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Fonte: Elaboracao prépria.

Nesse contexto, o primeiro passo para a integra¢io da politica de ambiente na
politica agricola deu-se com a reforma da PAC de 1992, nomeadamente com a
aprovacao do Regulamento CEE n.° 2.078/92, relativo a métodos de producao
agricola compativeis com as exigéncias da prote¢io do ambiente ¢ com a

preservacao do espaco natural. Esse regulamento constituiu a primeira enunciagio



completa de uma politica agroambiental no 4mbito da PAC (Arnalte et al., 1998;
Lowe e Baldock, 2000). A ideia era que o papel dos agricultores na protecao do
ambiente natural e na conservagio de paisagens tradicionais fosse plenamente
reconhecido e remunerado em conformidade.

Mais tarde, em 1999, com a reforma da Agenda 2000 e a constituigao da
Politica de Desenvolvimento Rural (PDR) como segundo pilar da PAC, a
multifuncionalidade da agricultura emergiu como um dos principios politicos
principais. Ou seja, sob o conceito de multifuncionalidade, passaram as ligagoes
entre ambiente, agricultura e desenvolvimento das dreas rurais a colocar-se com
acuidade acrescida. Entre as varias funcoes da agricultura, a de preservacio do
ambiente rural constituia o nicleo central das varias medidas propostas.

A partir, sobretudo, da reforma de 2003, os sistemas de apoio da PAC
alteraram-se substancialmente para reforcar a integragio do dominio ambiental
no dominio agricola. Igualmente, a prioridade estratégica da UE de travar o
declinio da biodiversidade tem servido a criagio de instrumentos que promovam
a integracio da conservagio da natureza e biodiversidade na PAC. No segundo
pilar, entre outras regras, os Estados-Membros tém que assegurar que os
programas de desenvolvimento rural propostos cumprem a legislagao ambiental e,
em particular, as diretivas “Aves” e “Habitats”, de modo a prevenir, e minimizar, os

potenciais danos a biodiversidade.

Tabela 1 — Evolugio Da Politica Agricola Comum (PAC)

Anos 60 - Instituicio da PAC com os objetivos de fornecer alimentos a pregos acessiveis

Fase 1 para os cidadaos da UE e um padrio de vida justo para os agricultores. Constituem os seus
ase

principios basicos: i) unicidade do mercado agricola; ii) preferéncia comunitdria; e iii)

solidariedade financeira.

Anos 80 - Orientagio de reducio da produgio agricola, com o propdsito nao s6 de
Fase 2 diminuir os excedentes agricolas, mas também de reduzir os impactos da sua intensificagio

no ambiente. Criagao da politica estrutural de desenvolvimento rural.

Anos 90 - Substituicio da garantia de precos e de mercados por ajudas diretas aos
Fase 3 agricultores; esta alteragao significa a separagao entre a politica de pregos e mercados e a
ase

politica de rendimentos. Emergéncia da PDR como 2.° pilar da PAC e criagao da politica

agroambiental.




Fase 4 Anos 2000 - Introdugio de um pagamento unico por agricultor, de acordo com os
critérios de ecocondicionalidade (produgio sujeita a novas medidas ambientais, de
qualidade ¢ bem-estar dos animais); cumprimento obrigatdrio das regras de

ecocondicionalidade no 1.° Pilar e alargamento das regras de ecocondicionalidade ao 2.°

Pilar.

Pés-2013 - A provisao de bens ambientais publicos estd na base da legitimidade da nova
PAC. Nesta perspetiva, os agricultores devem ser recompensados pelos servigos

Fase 5 ambientais que prestam ao publico mais vasto. O pagamento “verde” (pagamento para
praticas agricolas benéficas para o clima e 0 ambiente), novo instrumento de politica

obrigatério, constitui a grande alteragio na arquitetura global da politica.

Fonte: Elaboragio prépria

Atualmente, a PAC continua estruturada em dois pilares que diferem no que
concerne a sua estrutura, funcionamento e financiamento. Os pagamentos diretos
aos agricultores, principal instrumento do primeiro pilar, sao, desde 2005, sujeitos
a aplicagao e ao cumprimento obrigatério das regras de “ecocondicionalidade”,
isto ¢, a0 cumprimento das diretivas ambientais da UE e & manutengio das terras
em boas condigoes agricolas e ambientais. No segundo pilar, ou PDR, as questoes
relacionadas com o ambiente, a conserva¢ao da natureza e da biodiversidade sao
abordadas por meio de instrumentos especificos, dentre os quais se destacam os
pagamentos aos agricultores sujeitos a restri¢des de utilizagio agricola em zonas
com condicionantes ambientais, os pagamentos agroambientais, ou os
pagamentos Natura 2000. Os compromissos assumidos devem ir além das boas

préticas agricolas.

Tabela 2 — Instrumentos da politica de desenvolvimento rural - articulagao entre

ambiente, conservagio da natureza e biodiversidade

Datas Instrumento Orientagao

1975 Diretiva Cria um regime especifico de indemnizag¢des compensatorias, e outras medidas
75/268/CEE  especiais, para a agricultura em zonas de montanha e outras zonas desfavorecidas, a
do Conselho  fim de compensar as desvantagens naturais permanentes, com vista a prossecugio da

de28de  atividade agricola, & manuten¢io de um minimo de povoamento e 4 conservagio do
Abril de espago natural. A légica da intervengao era a de manter a agricultura nessas zonas,

1975



através de medidas destinadas a favorecer a atividade agricola e a melhoria do

rendimento dos agricultores, ¢ travar os processos de éxodo agricola e rural.

1985 Regulamento Define um regime de ajudas nacionais aos agricultores, com vista a contribuir para a

CEEn.°  introdugio, ou para a manutengio, de préticas de produgio agricola compativeis com

797/85 do as exigéncias da prote¢ao do meio ambiente, e assegurar-lhes um rendimento
Conselho de adequado (artigo 19.°). Concretamente, no 4mbito do artigo 19.°, os Estados-
12 de Margo membros eram autorizados a introduzir regimes especiais nacionais, em zonas

de 1985 sensiveis do ponto de vista ambiental, pelo que a sua aplicagio era voluntéria, e nao

era comparticipada pelo orcamento comunitério.

1992 Regulamento Institui um regime de ajudas para a prote¢io do ambiente, da paisagem e dos recursos
CEE n.° naturais, por via da aplicagio de um programa de medidas agroambientais. Mais
2078/92 do especificamente, o regulamento constituiu uma das trés medidas de
Conselhode  acompanhamento da reforma da PAC de 1992, com o objetivo de conceder ajudas

30 de Junho paraa protegio do ambiente, da paisagem e dos recursos naturais (através da aplicagio

de 1992 de medidas agroambientais).
1999 Regulamento Relativo ao apoio do FEOGA (sec¢io Garantia e secgao Orientagio) ao
CEnv desenvolvimento rural, junta, num tnico regulamento, nove regulamentos

1257/99 do  anteriormente em vigor, com o objetivo de cofinanciar o segundo pilar da PAC. A

Conselho de preservacao do ambiente rural constitufa o nicleo central das varias medidas

17 de Maio  propostas no dmbito do regulamento, como, por exemplo, as medidas agroambientais
de 1999 (Capitulo VI), as medidas referentes as zonas desfavorecidas e a regides com

condicionantes ambientais (Capitulo V'), a silvicultura (Capitulo VIII), 4 protecio do

ambiente em relagao com a agricultura, a silvicultura e a conservagio do espago
natural para a promogio do desenvolvimento das zonas rurais (Capitulo IX). A estas
juntavam-se, de forma indireta, as medidas relativas aos investimentos nas exploragoes
agricolas que satisfizessem as normas minimas de ambiente, higiene e bem-estar dos

animais (Capitulo I), ou as referentes & formagio, com vista A preparagio dos

agricultores para a aplica¢do de métodos de produgio compativeis com a manutengio

e a valorizagio da paisagem, ¢ com a prote¢io do ambiente (Capitulo III).

2003 Regulamento Introduz algumas alteragoes no apoio do FEOGA ao desenvolvimento rural, com a
CEnv ampliagao das regras de ecocondicionalidade as medidas de desenvolvimento rural,
1783/2003  alterando assim o Regulamento CE n.° 1257/99. Com este regulamento, passaram a

do Conselho  ser concedidos apoios aos agricultores cujas exploragoes se situassem, ao abrigo das

de29de  Diretivas Natureza, em zonas designadas como rede Natura 2000, com o objetivo de

Setembro de aplicarem, ou ajustarem, as praticas agricolas a classificacio, contribuindo, desta
2003 forma, para a gestao sustentével das dreas da rede.
2005 Regulamento Relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo FEADER, define o contexto
CEnv estratégico da politica de desenvolvimento rural, bem como as prioridades e medidas

1698/2005 relativas ao desenvolvimento rural. As medidas do Eixo 2, melhoria do ambiente e da



do Conselho
de20de

Setembro de
2005

paisagem rural, conforme definidas no regulamento, eram medidas destinadas,
sobretudo, 4 utilizagio sustentédvel das terras agricolas, através de pagamentos aos
agricultores: para a compensagao de desvantagens em zonas de montanha; para

compensagéo ClC desvantagens noutras zonas quc nao as dC montanha; pagamcntos

Natura 2000; pagamentos agroambientais; e pagamentos relacionados com o bem-

estar animal.

2013 Regulamento Relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo Fundo Europeu Agricola de

UEn.° Desenvolvimento Rural (FEADER), revoga o Regulamento (CE) n.° 1698/2005 do
1305/2013  Conselho.Define os objetivos para os quais a politica de desenvolvimento rural deve
do contribuir e as prioridades especificas da Uniao em matéria de desenvolvimento rural.
Parlamento  No que refere os objetivos relacionados com a gestao sustentavel dos recursos naturais

Europeu e do e agoes no dominio do clima, o regulamento prevé uma série de medidas,

Conselhode nomeadamente: investimentos nao produtivos ligados ao cumprimento de objetivos
17 de no dominio agroambiental e climético, ao nivel da conservagio da biodiversidade das

Dezembro de espécies e dos habitats, ou que aumentem o valor de amenidade ptblica de uma zona
2013 Natura 2000, ou de outros sistemas de elevado valor natural (artigo 17.°, alinea d);

pagamentos ligados a0 agroambiente ¢ ao clima (artigo 28.°); pagamentos a favor da
agricultura bioldgica (artigo 29.°); pagamentos a titulo da rede Nazura 2000 (artigo
30.°); e pagamentos a favor de zonas sujeitas a condicionantes naturais, ou a outras
condicionantes especificas (artigos 31.° ¢ 32.°). O apoio devera estar associado aos
requisitos especificos descritos nos programas de desenvolvimento rural, e deve
ultrapassar as normas e os requisitos obrigatérios aplicéveis, de acordo com as regras

de ecocondicionalidade.

Fonte: Elaboragio prépria, a partir das diretivas e regulamentos elencados.

Foi, no entanto, com o Regulamento CEE n.° 2.078/92, que, como ji
referido, estd na base da criagio das medidas agroambientais, que a ligagao entre a
politica agricola e as designadas diretivas “Natureza’, as diretivas “Aves” e
“Habitats” passaram a ser evidenciadas de forma mais direta (Lowe e Baldock,
2000), nomeadamente, por meio do alargamento da incidéncia das medidas
agroambientais, de forma a contemplar os requisitos de implementacao dessas
mesmas diretivas.

As medidas agroambientais sio as unicas medidas obrigatérias que os
Estados-Membros devem implementar no 4mbito da programacio rural, pelo que
constituem o principal instrumento de politica do segundo pilar para incentivar

os agricultores a adotarem priticas de gestao agricola benéficas para a



biodiversidade. Uma das virtudes das medidas agroambientais ¢ a sua
flexibilidade, a qual permite que os Estados-Membros desenvolvam regimes de
ajuda voluntarios que reflitam as diferentes condigoes locais, biofisicas, climéticas,
ambientais e agricolas. Uma série de estudos cientificos confirmou que,
globalmente, o estado da biodiversidade dos habitats agricolas sujeitos a medidas
agroambientais ¢ significativamente melhor do que seria caso essa politica nao
tivesse sido implementada (Poldkovd et al., 2011).

A Diretiva “Aves” e a Diretiva “Habitats” constituem o principal quadro
juridico para a conservagao da natureza e da biodiversidade na UE. As designadas
diretivas “Natureza” contém uma série de requisitos que, independentemente de
serem responsabilidade direta dos Estados-Membros e vinculativos para os
agricultores e outros gestores do espaco rural, tém fortes implicacdes nos espagos
rurais.

Aos Estados-Membros sao imputadas obriga¢oes, como a implementagio de
todas as medidas necessdrias para preservar, manter ou restabelecer, em termos de
diversidade e extensdo suficientes, os habitats de todas as espécies de aves que
vivem naturalmente em estado selvagem (artigo 3.°, inciso 1, da Diretiva “Aves”);
de medidas que garantam a manutenco e, se necessario, o restabelecimento dos
tipos de habitats naturais e das espécies em estado de conservagio favoravel
(artigo 3.°, inciso 1, da Diretiva “Habitats”); ou, ainda, a criagiao de incentivos
para a gestdo ou desenvolvimento de elementos paisagisticos importantes para a
flora e a fauna selvagens, a fim de melhorar a coeréncia ecoldgica da rede Natura
2000 (artigos 3.°, inciso 3 e 10.°, da Diretiva “Habitats”).

Os agricultores cujas exploracoes agricolas se situem em dreas classificadas
como Natura 2000 tém que cumprir certos requisitos, incluidos nas regras de
ecocondicionalidade da PAC: a manuten¢io e adaptagio ajustadas aos
imperativos ecolégicos dos habitats situados no interior e no exterior das ZPE
(artigo 3.°, inciso 2, alinea b, da Diretiva “Aves”); ou a adocio de medidas de
conservagio especial, respeitantes ao habitat das espécies de aves que vivem

naturalmente em estado selvagem, de modo a garantir a sua sobrevivéncia e



reproducio na sua drea de distribuicao (artigo 4.°, inciso 1, da Diretiva “Aves”),
sob pena de se perder o acesso a pagamentos diretos.

Com a evolugao da integracio das preocupagdes ambientais na politica
agricola, tornou-se igualmente claro que grande parte da biodiversidade da UE
estd situada em 4reas rurais ou dreas contiguas a exploracdes agricolas, e ¢ afetada
pelos sistemas de producgio e préiticas de gestiao agricola. Nesse sentido, foi
também reconhecida a importincia da implementagao e da associagao da diretiva
<« » /. . . -~ .

Natureza” a politica agroambiental, pois, apesar de nio estarem diretamente

relacionadas com a agricultura, influenciam a gestao agricola.
A politica agroambiental na Unido Europeia

No contexto da PDR, as medidas agroambientais, além de serem assumidas
como um instrumento de politica que visa a integracio da componente ambiental
na componente agricola, constituem, como ji referido, as unicas medidas
obrigatdrias a executar pelos Estados-Membros no Ambito da programacao rural.

As estratégias nacionais de implementacao da politica agroambiental nio sao,
contudo, alheias questdes histéricas e culturais, tais como a importincia da
agricultura e das questdes agricolas como referéncia do mundo rural, bem como o
peso que as questoes ambientais ocupam nas sociedades e nos espagos rurais. Se,
na UE, a integracao da componente ambiental na politica agricola comegou a ser
colocada com mais acuidade a partir dos anos 1980, no nivel nacional, essa
preocupacio estava ja presente em varios Estados-Membros.

De fato, a relevincia atribuida aos usos nao produtivos das dreas rurais,
principalmente no que respeita as suas qualidades estéticas, associadas a uma
representacao do rural como natureza e paisagem, a chamada tradi¢ao naturalista,
tem fortes raizes nos paises do Norte, sobretudo no Reino Unido, a partir de
finais do século XIX (Hoggart et al., 1995). Nio &, pois, por acaso que o Reino
Unido tenha sido o principal arquiteto da politica agroambiental europeia.
Igualmente, nos paises nérdicos, o rural sempre esteve profusamente ligado a

natureza, manifestando-se isso na integracio da protecao ambiental nas praticas



agricolas e florestais, e no forte cardter regulatério das politicas nacionais no que
se refere  conservagao da natureza (Hoggart et al., 1995).

Por oposi¢ao, nos paises do Sul, as atividades nio agricolas s6 mais
recentemente comegaram a ser equacionadas. Nesses paises, verifica-se uma
presenca mais fragil das atividades nio agricolas e uma agricultura mais presente,
que conforma um rural em acentuada mudanga, mas ainda com algumas das suas
herancas tradicionais (Baptista, 2001). Dai que, em Espanha, Grécia e Portugal, a
introdugao da questao ambiental na politica agricola tenha tido inicio apenas com
a aplicacio do Regulamento 2.078/92 (Cf. Jollivet, 1997; Guizo, 2011;
Mansinho e Schmidt, 1997).

Na mesma perspectiva, a introdugio da politica ambiental na agenda da UE
foi essencialmente da responsabilidade da Alemanha, Dinamarca e Paises Baixos,
sendo posteriormente reforcada com a adesio da Austria, Finlindia e Suécia, em
1995 (Rodrigo, 2001). Paises estes com fortes tradi¢oes nas questdes ambientais e
que, em certas dreas, impunham regulamentos mais rigidos, propondo a criagio
de legislagao ambiental para a qual nao havia correspondéncia na Uniao (Johnson
e Corcelle, 1997).

A partir do Regulamento 1.257/99, os objetivos das medidas agroambientais
nao sé sao redefinidos — a sua acep¢io passa a ser, exclusivamente, a de um apoio
aos métodos de producio agricola destinados a protecao do ambiente e do espago
natural —, como também progridem, a par e passo, com as regras de
ecocondicionalidade estabelecidas para os pagamentos do primeiro pilar. Ou seja,
os compromissos agroambientais assumidos passam a ter que ir mais além da
mera aplicacio das boas praticas agricolas correntes, e as obrigacoes legais
ambientais passam a ser condi¢ao para aceder aos regimes de ajuda, e nio meta a
atingir. O alargamento das regras de ecocondicionalidade ao segundo pilar
atenuaria, assim, a polarizagio existente, em termos de regras ambientais, entre as
exploragdes agricolas apoiadas no Ambito da politica agroambiental e as que eram

apoiadas no Ambito dos pagamentos diretos (primeiro pilar).



Em 2007, a integracao da componente ambiental/conservagio da natureza na
PDR ¢ consolidada, constituindo uma prioridade estratégica da programacio de
desenvolvimento rural, por via da politica agroambiental. Ou seja, a politica
agroambiental passa de medida de acompanhamento da reforma da PAC, com
um peso bastante reduzido no or¢amento do FEOGA-Garantia, a uma das
medidas centrais de desenvolvimento rural, nio sé em termos de programacio
mas também em termos de financiamento — em 1998, a politica agroambiental
representava 4% do or¢amento total do FEOGA-Garantia; em 2012, os
pagamentos agroambientais representavam 53% da despesa realizada do
FEADER (Clemente, 2016).

Os pagamentos agroambientais, juntamente com os pagamentos Natura
2000, constitufam as principais medidas para a integracio dos objetivos
ambientais/conservacio da natureza no desenvolvimento rural, e para a
operacionalizagio dos compromissos assumidos pela UE no ambito da
biodiversidade.

Em dezembro de 2013, e tendo por base a distribui¢ao percentual da despesa
publica total programada para o periodo 2007-2013, os pagamentos
agroambientais constitufam prioridade orcamental na maioria dos Estados-
Membros, com maior peso na Bélgica, Suécia, Paises Baixos, Reino Unido e
Hungria (despesa publica superior a 65%). A excecio foram Franca e Portugal,
cuja prioridade incidiu nos pagamentos para compensagao de desvantagens em
zona de montanha (despesa publica superior a 30%); ¢ Malta, Letonia, Litudnia e
Polénia, com primazia nos pagamentos para compensacao de desvantagens em
zonas que nao as de montanha (despesa publica superior a 40%). Relativamente
aos pagamentos Natura 2000 (setor agricola), poucos foram os paises que
incluiram essa medida na sua programacio (apenas doze), e os que o fizeram
atribuiram-lhe um orcamento muito reduzido — Bulgdria, Hungria, Irlanda e
Letdnia foram os paises com maior peso de despesa publica total programada

para os pagamentos Natura 2000 (entre 2% ¢ 6%).°



No final de 2013, a propor¢io de drea agricola apoiada por pagamentos
agroambientais, ao abrigo dos programas de desenvolvimento rural, representava
26,3% da SAU na UE27 (excluida a Crod4cia). Em cinco Estados-Membros, esses
pagamentos representavam mais de 50% da SAU apoiada por medidas de
desenvolvimento rural — Finlandia (93,7%), Luxemburgo (90,3%), Austria
(76,9%), Suécia (62,4%) e Estonia (56,9%); por oposicio, a Dinamarca (6,5%), o
Chipre (8,8%) ¢ a Grécia (1,8%) tinham menos de 10% de 4rea apoiada por esse
tipo de medida. No total da UE27, o Reino Unido contribuia com a maior
proporc¢ao de SAU apoiada por medidas agroambientais, representando 15% da
SAU da UE apoiada por esse tipo medida, logo seguido pela Franca (14%),
Espanha (12 %) e Alemanha (11%).

No atual quadro de programagio comunitdria (2014-2020), a UE entende
que os objetivos de desenvolvimento rural serdo realizados por meio de seis
prioridades estratégicas, constituindo a prioridade 4: “Restaurar, preservar e
melhorar os ecossistemas ligados 4 agricultura e a silvicultura”, a mais relevante no

contexto da rede Natura 2000.

Tabela 3 — Prioridades estratégicas de desenvolvimento rural 2014-2020

P1: Fomentar a transferéncia de conhecimentos e a inovagao nos setores agricola e florestal e nas zonas

rurais. (*)

P2: Aumentar a competitividade e a viabilidade das exploragées agricolas, todos os tipos de agricultura, em

todas as regioes, e promover tecnologias agricolas inovadoras e a gestao sustentével das florestas.

P3: Promover a organizagio da cadeia alimentar, incluindo a transformagio e comercializagao dos produtos

agricolas, o bem-estar animal e a gestdo de riscos na agricultura.

P4: Restaurar, preservar e melhorar os ecossistemas dependentes da agricultura e das florestas.

P5: Promover a utilizagio eficiente dos recursos e apoiar a passagem para uma economia hipocarbénica e

resiliente s alteragdes climaticas nos setores agricola, alimentar e florestal.

P6: Promover a inclusio social, a reducio da pobreza ¢ o desenvolvimento econémico das zonas rurais.

Fonte: Artigo 5° do Regulamento da EU n° 1305/2013 do Parlamento Europeu e¢ do Conselho de 17 de
Dezembro de 2013.

Notas: (*) A P1 é uma prioridade transversal a toda a programacao rural 2014-2020.



Entre as medidas que a UE considera de particular interesse para o
cumprimento da prioridade 4 estao o agroambiente ¢ clima (M10), a agricultura
bioldgica (M11), os pagamentos a titulo da rede Nasmra 2000 (M12) ¢ os
pagamentos relativos a zonas sujeitas a condicionantes naturais ou outras
condicionantes especificas (M13). A UE considera que as medidas
agroambientais, agora incorporadas as medidas climdticas, deverao continuar a
desempenhar um papel importante no apoio ao desenvolvimento sustentavel das
zonais rurais, ¢ na resposta a procura crescente de servigos ambientais por parte da
sociedade, pelo que a sua inclusao nos programas de desenvolvimento rural dos
Estados-Membros é obrigatéria. A semelhanga do periodo 2007-2013, continua a
ser a unica medida imposta no 4mbito da programagio rural dos Estados-
Membros.

Em finais de 2016, a P4 era a prioridade com maior peso na despesa publica
total programada da UE28 (45,8%), sendo superior a 60%, na Irlanda (73%),
Finlindia (70%), Reino Unido (69%), Austria (68%), Dinamarca (67%),
Reptblica Checa (65%) e Suécia (63%). Apenas Portugal apresentava uma
despesa publica programada na P4 abaixo dos 30% (29%).

Nesse mesmo periodo, na UE28, as medidas com maior peso na programacio
da P4 eram por ordem de importincia, a M13 e a M10 (respetivamente, com 36%
e 35% de dotagio programada). Finlindia (65%), Franca (63%), Eslovdquia
(54%) e Poldnia (52%) apresentavam uma despesa publica programada superior a
50% na M13, ¢, em contraste, o Reino Unido (7%) e a Hungria (6%)
apresentavam dotag¢oes abaixo dos 10% nessa medida. A M10, tnica medida
obrigatéria, foi programada por todos os paises e constituiu prioridade
or¢amental, na maioria dos Estados-Membros, com dota¢ao acima dos 50%, no
Reino Unido (71%), na Estonia (67%), na Bélgica (55%), nos Paises-Baixos
(54%) e na Hungria (53%). Apenas Malta apresentava uma dotagao abaixo dos
15% (13%). No que se refere a M12, e por comparagio com 2007-2013, mais

Estados-Membros programaram despesa ptblica para essa medida. Contudo,



apenas quatro paises apresentavam valores acima dos 6%, nomeadamente Bulgaria
(14%), Hungria (14%), Estonia (9%) e Bélgica (7%).

Apesar dos pagamentos agroambientais e climaticos constituirem a unica
medida obrigatéria dos programas de desenvolvimento rural, isso nao significa
que a esta seja considerada prioritdria na programagao dos Estados-Membros —
em doze Estados-Membros (de forma mais ou menos equilibrada), a prioridade
or¢amental atribuida & M13 revelou-se mais relevante do que a M10. Isso significa
que hd um forte sistema concorrencial (quer no nivel do segundo pilar, quer entre
pilares) e que, muitas vezes, acabam por prevalecer regimes de ajuda que estio
mais relacionados com a prética agricola do que com as praticas ambientais, por
serem mais competitivos em termos de montantes e taxas de apoio. Se as medidas
agroambientais s3o obrigatdrias para os Estados-Membros, sao voluntérias para os
agricultores, pelo que “ganham” as medidas mais apelativas, quer em termos de
financiamento, quer em termos de gestio da prética agricola. Ou seja, os
agricultores tenderio a optar por regimes de ajuda que apoiem métodos ji usados
e nao impliquem uma transformacio das suas praticas agricolas.

Tal como a implementagao da politica agroambiental varia de forma distinta
entre Estados-Membros, também as metas a atingir sio diferentes. Na
programacao de 2014-2020, essas metas refletem nao sé os periodos de
programacio anterior, como também as circunstincias nacionais e as diferentes
prioridades estratégicas definidas por cada Estado-Membro. Nesse sentido, ¢ no
conjunto da UE28, estima-se que 22,5% da SAU seja apoiada por medidas
agroambientais em 2020: 99,9% na Finlandia; 93,5% em Luxemburgo; 81,3% na
Austria; e 80,3% na Eslovénia. Na Lituania (9,5%), Crodcia (6,4%), Paises Baixos
(6,1%), Malta (6,0%) ¢ Bulgdria (3,2%), estima-se que a SAU em medidas
agroambientais seja inferior a 10%. Estima-se igualmente que, em 2020, o pais
com maior peso de drea agricola apoiada por pagamentos agroambientais e
climiticos na UE28 seja Espanha (13%), ultrapassando o Reino Unido (12%), a

Alemanha, a Franca e a Itdlia (cada com 9%).



.. E a sua implementagio em Portugal

Em Portugal, como se referiu anteriormente, a integracio de objetivos
ambientais na politica agricola deu-se apenas com a transposi¢iao do Regulamento
2.078/92 para o direito interno. A relativa debilidade do debate nacional sobre os
problemas agroambientais deriva, em parte, da perspetiva que vé a modernizagio
da agricultura como um processo inacabado (Lowe et al., 2000; Guizo, 2011) e
reflete a heranca do pais ter vivido um longo periodo de tempo sob um regime
politico autoritdrio que sobrevalorizava a agricultura e o mundo rural (Hoggat et
al., 1995). Consequentemente, a revolugiao de 1974 conduziu a uma concepgio
de desenvolvimento que colocava o setor primério no ultimo lugar dos setores
econdmicos e considerava a “desruralizacao” do pais um objetivo a atingir, por
oposi¢io ao regime ¢ ideologia salazaristas (Mansinho e Schmidt, 1997).

Paralelamente, e tal como o processo de reforma agraria veio a demonstrar, os
direitos de propriedade estao profundamente enraizados no mundo rural, mesmo
se de modo desigual a norte e a sul do pais, pelo que Portugal tem tentado evitar
abordagens regulatérias que possam ser consideradas uma interferéncia nos
direitos de propriedade dos agricultores. Dessa posicao politica resultaram
retrocessos na implementacao da politica agroambiental. Os regimes de apoio
agroambientais tém sido entendidos como fonte de rendimento complementar
para os agricultores, servindo, em certos casos, para financiar as estruturas das
exploragdes agricolas — medidas que pouco tém a ver com questdes ambientais —,
ou constituindo um regime de apoio aos agricultores familiares tradicionais,
principalmente nas regioes mais deprimidas do pais (cf. Lowe et al., 2000).

O primeiro programa agroambiental portugués, aprovado em 1994,
contemplava, na sua maioria, medidas horizontais aplicéveis a todo o territério,
ou a regides definidas, e procurava dar resposta a problemas concretos da
agricultura de cada regido, e apoiar os sistemas tradicionais extensivos, que
correspondiam a paisagens especificas (Pinto-Correia, 2001). O programa incidia

nas regides mais desfavorecidas, regides com fragilidades estruturais e



caraterizadas por uma acentuada recessio demogréfica, baixo nivel de qualificacao
das populagées e acentuado envelhecimento (Cordovil e Rosa, 1997).

Em 2001, enquadrado pelo Regulamento 1.257/99, foi aprovado o segundo
Programa Agroambiental nacional. Integrado no Plano de Desenvolvimento
Rural, RURIS, o segundo programa agroambiental mantinha uma continuidade
em termos de objetivos, apresentando, no entanto, algumas varia¢cdes em relacao
ao primeiro, nomeadamente, no nivel da estrutura, com o alargamento das dreas
de intervencio.

Durante esses dois periodos de programacao, o pais optou, todavia, pela
implementa¢io de programas nacionais que, pese embora algumas medidas
incidissem em determinadas regides com problemas agricolas particulares, na sua
maioria consistiam em medidas horizontais. A tGnica medida de cariz territorial
foi o Plano Zonal de Castro Verde (PZCV), aplicado entre 1995 e 2005, que se
destinava a uma zona ambientalmente sensivel e refletia uma situa¢ao ambiental e
condi¢des naturais proprias, e para a qual foram tracados apoios e compromissos
que tinham em conta as estruturas agricolas e as principais orientagdes da
produgao agricola.

Mais recentemente, dados relativos a despesa publica programada do
Programa de Desenvolvimento Rural em Portugal (PRODER), para o periodo
2007-2013, revelam que a prioridade orcamental foi dada a medidas relacionadas
com a promogao da competitividade agricola (41,9%), em detrimento de medidas
com impacto na gestio sustentdvel do espaco rural (33,4%). Apesar de estas
tltimas representarem cerca de 33% da dotagao total da programacio rural, a
prioridade recaiu em medidas relacionadas com a produgio agricola,
nomeadamente, com a manutengio da atividade agricola em dreas desfavorecidas,
e com a valorizagio de modos de produg¢ao, mantendo-se a agricultura como o
dominio central da programacao de desenvolvimento rural em 2007-2013.

Tendo em conta o aumento, ao longo dos anos’, da proporgio de drea agricola
apoiada por regimes de ajuda agroambiental, em 2009, de acordo com o

EUROSTAT, mais de 45% da 4rea agricola sob compromisso em Portugal estava



incluida na categoria “producao integrada’, que constitui um sistema agricola de
producio de produtos agricolas, assentes em boas praticas agricolas e ambientais.

De fato, em Portugal, a agricultura ainda tem um peso relevante, nao sé do
ponto de vista econdmico, social e simbdlico, mas também do ponto de vista
ambiental e territorial. As dreas rurais representam cerca de 81% do territério
nacional continental, 18% da SAU estando integrada em dreas rede Natura
20008, as quais abrangem 15% da superficie agricola do continente.
Simultaneamente, em 90% da superficie total da Natura 2000, existe um elevado
grau de associacao entre os valores naturais a conservar ¢ o tipo de gestao agricola
e florestal praticada (Santos et al., 2006), remetendo para a ideia de que, tal como
no resto da Europa, também em Portugal grande parte da biodiversidade estd
situada em 4reas rurais ou areas contiguas a exploracoes agricolas e ¢ afetada pelos
sistemas de produgao e préticas de gestio agricola.

Apesar de Portugal estar entre os paises da UE com maior propor¢io do seu
territério abrangido pela rede Natura 2000 e maior propor¢ao de SAU, quer em
rede Natura, quer em sistemas agricolas de alto valor natural, a estratégia politica
nacional tem-se escorado em medidas relacionadas com o aumento da
competitividade da agricultura. Isso acontece porque a multifuncionalidade das

areas rurais pOl‘tU_gllCSS.S nao se concretizou plenamente.

Portugal “Um rural que ja nio é agricultura, mas que ainda nao ¢ outra coisa”

A evolucao das politicas para o desenvolvimento dos espagos rurais em
Portugal nao ¢ dissocidvel da evolu¢ao da politica europeia de desenvolvimento
rural. A semelhanga do que aconteceu na maioria dos paises europeus, também
em Portugal, os anos 1950 constituiram um periodo em que as politicas ptblicas
para as dreas rurais foram orientadas para a modernizagao da agricultura, com
vista a0 aumento da producio e produtividade agricolas.

A partir dos anos 1960, ¢ até ao inicio dos anos 1990, nao obstante a perda de
importincia da agricultura como atividade econémica dominante nos espagos

rurais, a aposta da UE continuou a recair na produ¢io e na modernizagao



agricolas. Essa op¢ao escudava-se nos proprios objetivos da PAC, consagrados no
Tratado de Roma, de aumentar a produtividade da agricultura, promovendo o
progresso técnico e assegurando o desenvolvimento racional da produgio agricola
¢ a 4tima utiliza¢io dos fatores de producio.

Portugal nao fugiu a esse modelo, ¢, desde a sua adesao a4 UE, em 1986, ¢ até
1992, ano em que se deu a primeira grande reforma da PAC e teve inicio o
Programa Ligacio Entre Agées de Desenvolvimento da Economia Rural
(Programa LEADER?®), as preocupages da politica rural situaram-se, quase
exclusivamente, no imbito dos investimentos estruturais (modernizagio das
exploragdes agricolas, melhoria da transformagio e da comercializagio dos
produtos agricolas e rejuvenescimento da agricultura). E, contudo, possivel
identificar algumas medidas surgidas no ambito da politica regional, com o
objetivo de corrigir as assimetrias regionais, que incidiram no desenvolvimento de
espagos rurais com problemas de desenvolvimento especificos. As primeiras
medidas de desenvolvimento rural surgem em meados dos anos 1980, no Ambito
da politica regional, com a aprovac¢io do Projeto de Desenvolvimento Rural
Integrado de Trds-os-Montes (PDRITM), em 1982, ¢ de virios Programas
Integrados de Desenvolvimento Regional (PIDR) postos em pratica, entre 1985 ¢
1986, em diferentes regioes do pais (Cova da Beira, Baixo Mondego, Norte
Alentejo etc.).

As duas grandes reformas dos fundos estruturais da UE conduziram a fortes
transformacoes das dreas rurais da Europa, resultantes da aloca¢io de fundos
estruturais para apoiar programas de desenvolvimento integrado em dreas
rurais'®, Com a reforma dos fundos estruturais, a UE adota uma metodologia de
orientagao dos fundos estruturais para objetivos prioritdrios, assente numa visao
territorial e intersetorial do desenvolvimento, e acordada nos seguintes principios:
concentragio, programacio, parceria e adicionalidade. Durante esse periodo
(1989-1999), todas as regides de Portugal foram elegiveis no Ambito do Objetivo
1, ou Objetivo da Convergéncia, que se concentrava nas regides menos

desenvolvidas da UE (regidoes com um PIB per capita inferior a 75% da média



europeia). Contudo, as intervencdes no 4mbito da politica agricola em Portugal
abrangeram, sobretudo, a¢oes de melhoria das condi¢oes de producio agricola e
de eficicia das exploragoes agricolas, valoriza¢io da qualidade dos produtos,
desenvolvimento dos recursos humanos em meio rural e, em menor escala,
medidas relacionadas com a preservagio do ambiente e dos recursos naturais, por
for¢a da obrigatoriedade das medidas agroambientais.

Em suma, as politicas nacionais tracadas visavam, maioritariamente, ao
reforco da competitividade do setor agricola e 4 promocio da viabilidade
econdmica das exploragoes agricolas. A excegio do Programa LEADER, o apoio
estrutural ao desenvolvimento rural aconteceu, durante esse periodo, quase
sempre no ambito da Politica de Coesio (por intermédio dos Programas
Operacionais regionais).

Entre 2000 ¢ 2006, periodo que abrange a constitui¢ao oficial da PDR como
segundo pilar da PAC, a multifuncionalidade da agricultura e a abordagem
multissetorial, a eficicia e a transparéncia na elaboragao e na gestao dos programas
definem-se como principios fundamentais dessa politica. A PDR emerge, assim,
como segundo pilar da PAC, no sentido de um desenvolvimento sustentavel que
assegurasse maior coeréncia entre o desenvolvimento rural e a politica de precos e
mercados da PAC, promovendo todas as suas componentes ¢ incentivando a
participacao dos agentes locais. Tratar-se-ia de uma politica de desenvolvimento
rural ligada as atividades agricolas e a sua reconversio, com vista ao
melhoramento das exploracoes agricolas; a seguranca e a qualidade dos produtos
alimentares; a4 promocao de rendimentos equitativos e estdveis para os
agricultores; 4 tomada de consciéncia dos desafios ambientais; & promogio de
atividades complementares ou alternativas, criadoras de emprego, que travassem o
éxodo rural e reforcassem o tecido econdmico e social dos espagos rurais; e ao
melhoramento das condi¢oes de vida e de trabalho e 4 igualdade de
oportunidades.

Nesse 4mbito, a UE aprova um regulamento referente ao apoio do Fundo

Europeu de Orientagio e Garantia Agricola (FEOGA!!) ao desenvolvimento



rural, o Regulamento CE n.° 1.257/99, que junta, num tnico regulamento, nove
regulamentos anteriormente em vigor — i) investimentos nas exploracdes
agricolas; ii) instalacio de jovens agricultores; iii) formacio; iv) reforma
antecipada; v) zonas desfavorecidas e regides com condicionantes ambientais; vi)
medidas agroambientais; vii) melhoria da transformacio e da comercializagao de
produtos agricolas; viii) silvicultura; ix) promocio da adaptagio e do
desenvolvimento das zonas rurais —, com o objetivo de cofinanciar o segundo
pilar.

Apesar do novo regulamento ter como objetivo a integracio e a coeréncia
global da PDR, o seu impacto foi minimizado, nomeadamente pelo fato de
algumas medidas serem financiadas pela se¢io Garantia, outras pela secao
Orientagao do FEOGA e, ainda, em alguns Estados-Membros, pela complicacio
adicional de algumas medidas serem financiadas por se¢des diferentes consoante
o tipo de regido-objetivo.

Em Portugal, isso significou uma fragmenta¢io das medidas de
desenvolvimento rural por quatro programas: o Programa Operacional de
Agricultura e Desenvolvimento Rural (Programa AGRO) ¢ a Medida Agricultura
e Desenvolvimento Rural (Medida AGRIS) dos Programas Operacionais
Regionais, ambos no 4mbito dos Programas Operacionais do terceiro Quadro
Comunitirio de Apoio (QCAIII); o Plano de Desenvolvimento Rural, ou
RURIS, que integrava as medidas de acompanhamento da PAC, financiadas pelo
FEOGA - Sec¢ao Garantia; e o LEADER+, exclusivamente financiado pela secio
orienta¢ao do mesmo fundo.

Noutros termos, em Portugal, e a semelhan¢a de Espanha, da Irlanda e da
Grécia, paises em que as dreas rurais constituiam, na sua totalidade, regides
Objetivo 1, os planos de desenvolvimento rural apenas contemplavam as medidas
de acompanhamento da PAC, nomeadamente: medidas agroambientais,
florestacao de terras agricolas, reforma antecipada, e indeniza¢oes compensatdrias
(também designadas, regime de apoio para as zonas desfavorecidas e regides com

condicionantes ambientais). As outras medidas de desenvolvimento rural estavam



incluidas nos Programas Operacionais referentes ao Objetivo 1 (Bandarra, 2001).
As medidas estruturais de apoio ao desenvolvimento rural eram objeto de
programacio integrada, no 4mbito dos Programas Operacionais do QCAIII
(AGRO e Medida AGRIS) e do Programa LEADER.

Em 2005, tendo em vista quer o estabelecimento de um quadro legal unico
para o financiamento das despesas decorrentes da PAC, quer a canalizagao de
mais financiamento para a PDR, no periodo financeiro de 2007-2013, foram
instituidos dois novos fundos comunitarios que revogaram o FEOGA nas suas
duas secoes: o Fundo Europeu Agricola de Garantia (FEAGA) ¢ o Fundo
Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER). O primeiro suportaria
as acoes destinadas & regularizacio dos mercados agricolas e os pagamentos
diretos aos agricultores previstos no ambito da PAC. O segundo cofinanciaria os
programas de desenvolvimento rural, concentrando, desse modo, toda a
componente estrutural da PAC.

Essa inflexdo nio significou, no entanto, no pais, mais do que continuidade
no financiamento de medidas relacionadas com aumento da competitividade do
setor agricola. Concretamente, a partir de 2007, as medidas de desenvolvimento
rural passaram a fazer parte de uma programacio tnica, o Programa de
Desenvolvimento Rural (PRODER), o instrumento programdtico e financeiro de
aplicacio da PDR em Portugal Continental, para o periodo 2007-2013,
financiado exclusivamente pelo FEADER. Em finais de 2015, e apds o
encerramento da execu¢io do PRODER 2007-2013, o montante total dos
pagamentos efetuados era de cerca de 4.3 mil milhoes de euros de despesa publica
e de 3.5 mil milhoes de euros de comparticipagio FEADER - representando as
medidas relacionadas com a competitividade do setor agricola 43% do total
executado (Domingos et al., 2016).

Se, até a adesaio de Portugal a UE, a inexisténcia de politicas de
desenvolvimento rural integrado constitufa um dado adquirido, ainda hoje nao se

pode falar de uma politica de desenvolvimento rural, dada a auséncia de



articulacao entre os virios instrumentos e, essencialmente, dada a concentragao
das preocupagoes com o setor agricola (Figueiredo, 2003).

Em Portugal, “o rural ji estd depois da agricultura mas ainda nio ¢ outra
coisa, ou melhor, outras coisas” (Baptista, 2006, p. 100). Ou seja, a transi¢io rural
¢ ainda muito incipiente. Se, por um lado, os desafios que se colocam atualmente
ao desenvolvimento rural nio se esgotam na dimensao agricola e convocam novas
articulagdes entre o rural e o agricola, por outro lado, as questdes relacionadas
com a agricultura estao sempre, direta ou indiretamente, presentes nas propostas
que se tém avangado para o desenvolvimento em meio rural.

Parece, todavia, claro que as orienta¢des estratégicas da politica nacional de
desenvolvimento rural e o padrio de programagio a favor de medidas
relacionadas com a modernizagao das estruturas agricolas, isto ¢, de medidas que
promovem o aumento da competitividade da agricultura, nio tém resultado,
como se verd de seguida, do ponto de vista do desenvolvimento e da coesao das

areas rurais portuguesas.

O retrato territorial de Portugal

Portugal ainda ¢ um pais com uma forte componente rural. As Areas
Predominantemente Rurais (APR)!? representam 79,0% do territério nacional
por oposi¢ao as Areas Predominantemente Urbanas (APU), que representam
6,4% (EC, 2018). Das 25 regides NUTS 111, 16 sao APR, de baixa densidade,
remotas ¢ em contragao econdémica — no periodo entre 2013 e 2015, as APR
portuguesas registavam um PIB per capita de 64,7%, e as APU registavam um PIB
de 90,4% (72% representando o valor médio nacional).

Apesar do investimento realizado na moderniza¢ao das estruturas agricolas,
em 2017, o indice parcial de competitividade!® era inferior a 100 (média

14 com excecio do

15

nacional) em todas as regides predominantemente rurais
Alentejo Litoral. No que concerne ao indice parcial de coesao™, apenas quatro
das dezesseis regides predominantemente rurais apresentavam valores acima da

média nacional (Alto Minho, Regido de Coimbra, Regido de Leiria ¢ Alentejo



Central). Quanto ao indice parcial de qualidade ambiental'®, em nove regides
predominantemente rurais, os valores posicionavam-nas acima da média nacional.
Apesar dessa variagio, em nenhuma dessas regides, o indice sintético de

desenvolvimento regionall” estava acima da média nacional (mapa 1).

Mapa 1 - Indice sintético de desenvolvimento regional e indices parciais de

competitividade, de coesio e de qualidade ambiental: situagio face 2 média

nacional (Portugal = 100), NUTS III, 2017
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Fonte: INE, LP. Indice sintético de desenvolvimento regional.
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Dessa analise, ressalta que, pese embora o investimento realizado, no retrato
territorial nacional, as 4reas rurais continuam a ser pouco competitivas € coesas;
em contrapartida, apresentam uma qualidade ambiental acima da média nacional.

Ap6s cerca de 30 anos de investimento, as regides rurais nao conseguiram reduzir



as suas assimetrias e convergir com os valores nacionais de desenvolvimento. O
que significa que os investimentos feitos em beneficio das 4reas rurais talvez nao

tenham sido, e ndo estejam a ser, os mais indicados.
Considerac¢oes Finais

Em 1988, o relatério da UE, O futuro do mundo rural, tipificava os espagos
rurais europeus de acordo com os problemas de desenvolvimento que
enfrentavam. As regides rurais portuguesas enquadravam-se no segundo
problema-tipo, o declinio rural. Eram regides caracterizadas por um forte éxodo
rural, em que o peso da agricultura era ainda relativamente significativo. A
persisténcia de exploragdes agricolas de pequena dimensio estava na base de
situagdes de subemprego, com o abandono progressivo dos campos por parte da
populagio ativa e o agravamento de fenémenos de erosao. Para cada problema-
tipo, a UE distinguia uma estratégia de base que, no caso das regides em
acentuado declinio, preconizava passar pelo desenvolvimento e diversificagao da
sua base econdmica. Isso nao signiﬁcava, contudo, que a agricultura e a
silvicultura nao fizessem parte da solugio, antes sugeria que, sem agricultura, nao
poderia haver desenvolvimento rural (CCE, 1988).

Quase trés décadas depois, as dreas rurais portuguesas continuam a ser alvo de
declinio e abandono agricola. Esse processo teve inicio a partir dos anos 1960,
sucessivos quadros comunitarios, tendo-se revelado incapazes de o reverter, ou
mesmo travar. As areas rurais nacionais continuam a ser pouco competitivas e
coesas; nao conseguiram reduzir as suas assimetrias e convergir com 0s valores
nacionais de desenvolvimento. Em contrapartida, apresentam uma qualidade
ambiental acima da média, o que pode ser entendido como uma vantagem
comparativa do seu desenvolvimento, no quadro de estratégias de politica que se
apoiam na qualidade ambiental desses espacos.

Apesar da regressao da agricultura como atividade principal e do crescimento
do plurirrendimento e da pluriatividade agricolas terem alterado o

funcionamento econdmico das d4reas rurais portuguesas, a redefini¢io



“compulsiva” do espago rural portugués estd ainda associada em excesso a
modernizagio e a0 aumento da producio e produtividade agricolas. Igualmente, a
integracao do ambiente, na sua componente de conservagio da natureza nos
programas de desenvolvimento rural em Portugal, estd praticamente confinada
aos compromissos assumidos pelo pais no 4ambito das politicas de
desenvolvimento rural e de ambiente da UE, nao sendo assumida como estratégia
de desenvolvimento para as dreas rurais.

Em suma, nas estratégias de desenvolvimento rural de tipo agroambiental, o
ambiente nio ¢ considerado uma vantagem comparativa nos instrumentos e
mecanismos delineados para as 4reas rurais, sendo a prioridade orcamental ¢ a

alocagio de recursos orientadas para a producio agricola.
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Notas

1 Diretiva 2009/147/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de novembro de 2009.
2 Diretiva 92/43/CEE, do Conselho, de 21 de maio de 1992.

3 As dreas protegidas da rede Natura 2000 podem ser classificadas simultaneamente (total ou parcialmente),
ao abrigo das duas diretivas (Aves ¢ Habitats). Nesse sentido, o valor apresentado ¢ um valor corrigido, de

modo a evitar sobreposicoes (valores em margo de 2019).

40 ajustamento refere-se 4 modernizagio agrocomercial da exploragio ou da empresa agricola, como
consequéncia de critérios de prego, qualidade e tempo, que a concorréncia, interna e internacional, mais tarde

ou mais cedo, acaba por impor (Covas, 1997).

> Entende-se por politica agroambiental a integragao de preocupagdes ambientais na politica agricola com os
objetivos de minimizar os riscos de degradacio ambiental e de aumentar a sustentabilidade dos ecossistemas

agricolas.

Para um maior aprofundamento da andlise da aplicagio da Politica Agroambiental na UE, no periodo
2007-2013, ver Clemente, 2016.

7 Em 2001, a 4rea agricola apoiada por medidas agroambientais correspondia a 12,2% da SAU do pais, em
2007, a 27,5% e, em 2013, a 29,4%. A meta de Portugal para 2020 ¢ a de que a proporgao de SAU sob

compromisso agroambiental seja de 31%.

8 Em Portugal, a rede Natura 2000 é composta por 166 areas classificadas, que representam cerca de 21% da

superficie terrestre do pais (valores em margo de 2019).

? A ideia base do LEADER era a criagio de um programa que perfilhasse os principios do desenvolvimento
local (parcerias, descentralizagio, territorializagao, inovagao etc.), com o objetivo de combater a
desertificagio das zonas rurais, criando condigdes para a sua revitalizagio endégena. O LEADER I (1991-
1994) tinha por objetivo principal a experimentagio de novas abordagens locais, inovadoras e
demonstrativas, baseando-se numa concepgao integrada e enddgena do desenvolvimento das dreas rurais

(Comunicagio aos Estados-Membros 91/C 73/14, publicada no JO C 73, de 19 de margo de 1991, p. 33-7).
O LEADER II (1994-1999), delineado no 4mbito da segunda reforma dos fundos estruturais (de 1993),

manteve o essencial do seu antecessor. Contudo, nessa iniciativa, a inova¢io desempenhou um papel
importante tanto no nivel do método e do contetido das agdes como por meio da articulagao com as politicas
em curso no mesmo territério (Comunicagio aos Estados-Membros 94/C 180/12, publicada no JO C 180,
de 1 de julho de 1994, p. 48-59).

O objetivo do LEADER+ (2000-2006) era o de incentivar os agentes rurais a refletirem sobre o potencial de
desenvolvimento dos territérios numa perspetiva a mais longo prazo. Articulava-se em torno de trés vetores:
vetor 1 — apoio a estratégias territoriais de desenvolvimento rural, integradas e de cardcter piloto, assentes na

abordagem ascendente e na parceria horizontal; vetor 2 — apoio a cooperagao interterritorial e transnacional;



vetor 3 — colocagio em rede do conjunto dos territdrios rurais da Unido, beneficidrios ou nao do LEADER+,
bem como de todos os agentes de desenvolvimento rural (Comunicagio da Comissio aos Estados-Membros

2.000/C 139/05, publicada no JO C 139, de 18 de maio de 2000, p. 5-13).

10 Com essa reforma, pela primeira vez foram estabelecidos objetivos prioritérios para a aplicagio dos fundos
estruturais, que determinaram a passagem definitiva de uma abordagem setorial para a programagio
integrada de medidas que podiam abranger os trés grandes fundos estruturais europeus (FEDER, FSE e

FEOGA-Orientagio), por meio do desenvolvimento de projetos orientados e coordenados em nivel regional.

1 Criado em 1958, 0 FEOGA sofre a sua primeira grande transformagio em 1964, sendo dividido em duas
segoes: a Se¢ao Garantia, com o objetivo de financiar a componente de precos ¢ mercados agricolas e
assegurar aos agricultores a equidade de rendimentos; e a Se¢ao Orientagdo, com a finalidade de cofinanciar
projetos de reconversio e de criagio de estruturas agricolas, contemplando, assim, a componente sécio-

estrutural, e que, em 1999, viria a tornar-se o segundo pilar da PAC.

12 Segundo o Instituto Nacional de Estatistica de Portugal, define-se como:

e Area Predominantemente Urbana (APU) - Freguesia que contempla, entre outros, o seguinte
requisito: a freguesia integra a sede da CAmara Municipal e tem uma populacio residente superior a

5.000 habitantes.

e Area Mediamente Urbana (AMU) — Freguesia que contempla, pelo menos, entre outros, o seguinte
requisito: a freguesia integra total ou parcialmente um lugar com populagio residente igual ou
superior a 2.000 habitantes e inferior a 5.000 habitantes, sendo que o peso da populagio do lugar no
total da populacio residente na freguesia ou no total da populagio residente no lugar ¢ igual ou

superior a 50%.

¢ Arca Predominantemente Rural (APR) — Freguesia nio classificada como “Area Predominantemente

Urbana” nem “Area Mediamente Urbana”.

13 «

O indice de competitividade pretende captar o potencial (em termos de recursos humanos e de
infraestruturas fisicas) de cada regido em termos de competitividade, assim como o grau de eficiéncia na
trajetéria seguida (medido pelos perfis educacional, profissional, empresarial ¢ produtivo) e, ainda, a eficicia
na criagio de riqueza e na capacidade demonstrada pelo tecido empresarial para competir no contexto

internacional” (INE).

14 Constituem regides predominantemente rurais: Alto Minho, Alto Tamega, Douro, Terras de Trés-os-
Montes, Oeste, Regido de Coimbra, Regido de Leiria, Viseu Dao Lafées, Beira Baixa, Médio Tejo, Beiras e

Serra da Estrela, Alentejo Litoral, Baixo Alentejo, Leziria do Tejo, Alto Alentejo e Alentejo Central.

15 «

O indice de coesdo procura refletir o acesso potencial da populagio a equipamentos e servigos coletivos

bésicos (satide, educagio, cultura), bem como perfis associados a uma maior inclusio social e a eficicia das



politicas publicas traduzida no aumento da qualidade de vida ¢ na reducio das disparidades territoriais”
(INE).
16 «

A qualidade ambiental estd associada as pressdes exercidas sobre o meio ambiente ¢ o territério, mas
também aos respectivos efeitos sobre o estado ambiental (qualidade da 4gua, do ar ¢ utilizagio eficiente da
energia) e As respostas em termos de comportamentos individuais ¢ de implementagio de politicas publicas”
(INE).

17«0 Indice Sintético de Desenvolvimento Regional (ISDR) baseia-se num modelo conceitual que

privilegia uma visao multidimensional do desenvolvimento regional, estruturando-o em trés componentes:

competitividade, coesio ¢ qualidade ambiental” (INE).



Capitulo 5
Turismo, cultura, criatividade e desenvolvimento local:
casos de estudo em municipios de pequeno porte
demogréfico em Portugal

Eduarda Marques da Costa
Larissa de Mattos Alves
Angela Maria Endlich

Introducio

Nas ultimas décadas, o turismo tem vindo a afirmar-se como uma estratégia de
desenvolvimento local de municipios de pequeno porte demografico, em particular,
os localizados em regides menos densamente povoadas e nao polarizadas por grandes
metrépoles (Duxburyet al., 2018; Endlich, 2006; Gomes, 2012; Selada et al., 2011).
Esses municipios, encabecados por cidades e vilas de pequeno porte demogrifico,
caraterizam-se por economias pouco diversificadas, muito ligadas a atividades
agricolas, a servigos econdmicos de baixo valor acrescentado e servigos sociais bésicos
e procuram, por isso, encontrar novas formas de diversificacio das suas bases
econdmicas ¢ de intermediagao entre os niveis local e regional ou nacional (Marques
da Costa, 2002), encontrando no seu patriménio natural, cultural, histdrico e
paisagistico novos produtos geradores de emprego e renda para esses municipios.

Contudo, esses municipios, pelo seu contexto geogrifico — muitos se localizam
em regides rurais ¢ em perda ou estagnacio demogrifica — e pelas condicionantes
decorrentes da fraca acessibilidade, quer por rodovia, quer por ferrovia, ou ainda pela
inexistente ligagao aérea, registam grandes dificuldades de afirmacao, nao captando
novos residentes nem novas empresas e empregos (Endlich, 2006; Marques da Costa,
2017).

O presente capitulo centra-se nessas questoes, procurando discutir qual o papel

que o turismo pode ter no desenvolvimento dos municipios de pequeno porte. Para



tal, recorre a apresentacao de trés casos de estudo localizados no territério portugués,
mostrando como o turismo, a cultura e a criatividade se juntam para viabilizar novas
atividades e aproveitando recursos enddégenos, com a visio de projetar esses
municipios e suas pequenas cidades e vilas numa escala que ultrapassa o local e se
estende a escala nacional e internacional. A segunda questio de investigagio ¢
complementar da anterior e procura verificar qual o papel que os agentes locais, em
particular os municipios, tém na dinamizacio dessas atividades, o que remete ao
papel do planejamento no processo de desenvolvimento desses territorios.

O artigo estrutura-se em cinco partes: a primeira corresponde A presente
introdugio, que ¢ seguida, na parte segunda, pela discussao tedrica de conceitos e
reflexdes relacionadas com o papel do turismo, das atividades culturais e das
atividades criativas. Na terceira parte sao introduzidos os trés casos de estudo da
realidade portuguesa, os municipios de pequeno porte de Montemor-o-Novo,
Coruche e Obidos, sendo feita uma apresentacio das suas caracteristicas
socioecondmicas. No seu seguimento surge a parte quatro, onde se discute a relagao
entre as atividades turisticas na sua base cultural e criativa, considerando os recursos
mobilizados e agentes promotores. A quinta, e tltima parte, estrutura-se em torno de
um conjunto de consideragoes de resposta as questdes de investigacdo,
demonstrando-se a importincia que o poder local e que o processo de planejamento
detiveram na mobilizagio das estratégias de desenvolvimento desses municipios e

tendo em conta o seu patrimdnio e os seus agentes de desenvolvimento.

“Turismo”, “cultura” e “criatividade” na base de estratégias para o

desenvolvimento local

A cultura tornou-se um recurso crucial na nova economia, refletida na utiliza¢io
do patriménio cultural nas estratégias de desenvolvimento da Unido Europeia. E
nesse contexto que a cultura ¢ cada vez mais utilizada pelas cidades e regides como
meio de desenvolver a componente socioecondmica, mas, simultaneamente,
preservar a identidade cultural dos lugares (Durmaz et al., 2010).

E, por isso, consensual o reconhecimento da importincia do patriménio cultural

no desenvolvimento do turismo e, dessa forma, como motor de desenvolvimento da



economia, gerando emprego e produto e contribuindo para o aumento da
competitividade dos lugares. A cultura surge, assim, como estratégia de “renovacao
econdmica e urbanistica” das grandes cidades, citando-se frequentemente o exemplo
de Barcelona, mas também de cidades médias no quadro europeu, como as cidades
industriais de Glasgow, Hamburgo e Bilbao, ou dos centros universitdrios regionais
de Bolonha e Montpellier (Casella et al., 2010, p. 156).

A sua relevancia nas cidades e vilas de pequena dimensao ¢ menos discutida, mas
vai sendo cada vez mais comum que os municipios de pequeno porte, ¢ as cidades e
vilas que neles se inserem, incluam nos seus planos diretores e noutros documentos
estratégicos a ambicao de promover o setor do turismo baseado nos recursos locais,
dos naturais aos culturais, como uma alternativa de desenvolvimento (Duxburyilva e
Vinagre de Castro, 2018; Endlich, 2006; Gomes, 2012; Inteli, 2011; Selada et al,
2011).

Segundo o relatério da OECD de 2009, dedicado a “O impacto da cultura no
turismo’, os principais motores das politicas que combinam turismo e cultura sio: a
valorizagao e a preserva¢ao do patriménio; o desenvolvimento econémico e a criagao
de emprego; a regeneracio fisica e econdémica dos territdrios, nomeadamente das
cidades; o reforco e a diverficagio dos produtos turisticos; captar ou manter
residentes nos locais, nomeadamente nos territérios em perda demografica; ¢
valorizagio da cultura, promovendo o seu entendimento como um instrumento de
identidade e patriménio (OECD, 2009).

Em vérios casos sao identificados beneficios do reforco da contribuicao da
cultura para o aprofundamento competitivo dos produtos turisticos, surgindo a
identidade cultural como o elo entre o turismo e esses territorios. A capacidade de
dar visibilidade regional, nacional e internacional 4 cultura local depende fortemente
das forgas vivas locais, que vao desde o municipio aos empresarios. Mas essa dinimica
depende também dos poderes publicos regionais e nacionais, que podem promover a
melhoria das acessibilidades ou o fornecimento de servicos a esses pequenos
municipios, dotando-os de maior capacidade atrativa de visitantes (Inteli, 2011).

Marujo (2014, p. 2) refere que “Durante a maior parte do séc. XX, e de acordo
com a OECD (2009), a cultura e o turismo foram vistos como aspectos distintos dos

destinos. [...] esta visio mudou gradualmente no final do século, uma vez que o papel



da cultura foi um elemento distintivo de outros destinos. Como se pode verificar no
quadro seguinte, a articulagao crescente entre a cultura e o turismo foi estimulada por
uma série de fatores (tabela 1)”.

Seguindo esse raciocinio, a emergéncia e a afirmagao dos fatores apontados na
tabela conferem a cultura o papel de produto turistico e de imagem estratégica.

Simultaneamente, essa valoriza¢ao faz com que o turismo seja parte inerente das
estratégias de preservacio do patrimoénio. Virios estudos apontam para a relagao
entre turismo, cultura e criatividade, argumentando que a originalidade e a
diversidade da oferta cultural protegem a identidade local, atraem pessoas criativas e
promovem a competitividade sustentdvel dos destinos (Florida, 2002, ¢ Richards e
Wilson, 2006, apud Durmaz et al, 2010). Os processos de desenvolvimento
local/regional estio eminentemente associados a relagio turismo-cultura, mas
também “os processos de desenvolvimento local/regional nao podem dissociar-se da
criatividade, sendo que os conceitos ¢ elementos que os sustentam tém na sua génese
a criatividade dos individuos, das empresas, das instituicdes ¢ dos diversos ativos

territoriais” (Fernandes et al., 2016, p. 1).

Tabela 1 - Fatores que estimularam a relagao entre cultura e turismo

Do lado da procura Do lado da oferta
Maior interesse na cultura, principalmente como fonte de Desenvolvimento do turismo cultural para
identidade e de diferenciagiao em face da globalizagio; estimular o emprego;
Aumento dos niveis de capital cultural estimulado pelo Turismo cultural visto como um mercado em
crescimento da escolaridade; crescimento e como um turismo de “qualidade”;
Envelhecimento das populagoes nas regides desenvolvidas; ~ Aumento da oferta cultural como resultado do
Estilos de consumo pds-moderno (énfase no desenvolvimento regional;
desenvolvimento pessoal); Maior acesso as informagdes sobre a cultura e o
Desejo de formas diretas de experiéncia; turismo por meio das novas tecnologias;
Importincia crescente da cultura imaterial e o papel da Surgimento de novas nagdes ¢ regides que
imagem e da atmosfera; procuram estabelecer uma identidade cultural
Aumento da mobilidade facilitando o acesso a outras distinta;
culturas. Problemas de financiamento cultural relacionados

com o aumento da oferta da cultura.

Fonte: Marujo (2014, p. 2), baseado em OECD (2009, p. 20).



Esse contexto leva-nos para a discussaio do que sao as atividades criativas e o
turismo criativo ¢ o que tém vindo a representar para as politicas e para o
desenvolvimento do territério, como geradoras de emprego e promotoras de renda
econdmico local e da prépria participagio e integracio social.

A designagio atividades criativas tem surgido eminentemente associada as
“cidades criativas”, movimento que releva a importincia econdémica e social das
atividades culturais existentes especificamente em cada territério e a sua relagio com
as industrias criativas, bem como o seu impacto na economia urbana (Landry, 2010;
Florida, 2002 ¢ Pratt, 2008, apud Almeida, 2018). Nesse campo, evidenciam-se as
especificidades regionais que fomentam a existéncia de produtos e de ambientes
criativos, que crescentemente se vao associando a cultura e ao patriménio histérico
local. Essas especificidades tornam os lugares unicos, sejam eles cidades de grande
dimensio ou vilas ¢ municipios de pequeno porte (Landry, 2010, p. 8-9, apud
Almeida, 2018).

Quanto ao turismo criativo, este ¢ definido como o “turismo que oferece aos
visitantes a oportunidade de desenvolver o seu potencial criativo através da
participagdo ativa em cursos e experiéncias de aprendizagem que s3o caracteristicas
do destino de férias onde eles sio realizados” (Richards ¢ Raymond, 2000, p. 18).
Richards ¢ Wilson (2006, p. 1218) argumentaram que o que distingue o turismo
criativo dos espacos criativos ou eventos criativos ¢ que “o turismo criativo depende
muito mais do envolvimento ativo dos turistas” Nesse sentido, a relacio entre
criatividade e turismo aponta para vérias abordagens ao termo criatividade, incluindo
o trabalho de pessoas criativas, produtos, processos ¢ ambientes criativos (Richards,
2011, apud Richards, 2013). O mesmo autor destaca que a criatividade tornou-se
cada vez mais importante para o desenvolvimento do turismo nas cidades, sendo
usado de vérias maneiras, incluindo: “o desenvolvimento de produtos e experiéncias
turisticas; a revitalizagdo de produtos existentes; a valorizacao de ativos culturais e
criativos; o fornecimento de desdobramentos econdmicos para o desenvolvimento
criativo; o uso de técnicas criativas para aprimorar a experiéncia turistica; e
considerar a atmosfera aos lugares” (Richards, 2013, p. 3).

Para além do patriménio cultural, encontramos outras manifesta¢oes culturais

que sao igualmente mobilizadoras do desenvolvimento turistico. E o caso dos eventos



culturais, nos quais se incluem festivais de musica, teatro e afins, bem como a
realizagio de feiras ou de concursos de natureza diversificada. Essas atividades podem
surgir de forma combinada (mostras de gastronomia, feiras de artesanato ou outros
eventos ligados a histéria local, como as feiras medievais), de forma organizada, em
municipios ou vilas afastados dos principais centros urbanos, em contexto rural ou
menos urbanizado.

Os eventos transformaram-se, assim, num fator muito poderoso de
desenvolvimento, pois fornecem a atividade e a motivagao necessdrias para animar
espagos criativos. Richard (2013) refere que, por meio de programacio cuidadosa e
selecao de portfdlio de eventos, é possivel ligar a criatividade da populacio local ao
setor cultural e criativo e aos visitantes.

Duxbury et al. (2018, p. 78), no contexto de um projeto de pesquisa
“CREATOUR - Desenvolver Destinos de Turismo Criativo em Cidades de Pequena
Dimensio e Areas Rurais”, referem a afirmagio do turismo criativo nas pequenas
cidades em contexto rural, baseado na promogao da cultural local e na sua expressao
artistica, “na sua relacio com a natureza e os lugares’, apontando atividades

diversificadas. Aqui, contam-se

oficinas e workshops, atividades de artesanato reportadas aos setores do téxtil, cerAmica, couro, metais,
madeira, etc.; oficinas de belas artes relacionadas com pintura, escultura, desenho e ilustragao; oficinas de
fotograﬁa, video e artes digitais; oficinas de artes cénicas e residéncias artisticas participativas e
comunitdrias; sessdes de contadores de histdrias; oficinas de gastronomia; ‘caminhadas e visitas’ criativas e
interpretativas envolvendo atividades de criagio; oficinas de tradigdes ancestrais e atividades de
participacdo ativa; e a producio de matérias-primas e ciclos de trabalho - de sal, linho, 13, barro, mérmore,

vime, etc. (Duxbury et. al., 2018, p. 79).

Em termos internacionais, o reconhecimento da importancia da criatividade estd
patente na existéncia da Rede de Cidades Criativas da Organiza¢ao das Nagoes
Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), criada em 2004, ¢ com
180 cidades de 72 paises. Nestas, o patriménio ¢ reconhecido como um dos
principais fatores impulsionadores da estratégia criativa aplicados a centros urbanos
ou vilas com grande envolvéncia patrimonial, conferindo reconhecimento em termos

de conservagio e estimulando a procura turistica (Almeida, 2018).



Essa estratégia permite evidenciar a afirmac¢io de uma “marca-lugar”, onde o
processo histérico de evolugao do destino turistico condiciona fortemente a imagem
a projetar no futuro pelo que o turismo beneficia da cultura pela forma como ela
fortalece a identidade de cada destino.Assim, a participagao e o forte envolvimento
dos agentes e comunidades locais nos processos de planejamento, de
desenvolvimento e de execu¢io de atividades de turismo sao fundamentais para
assegurar a conciliagao entre a valorizagio econdmica, a preservagao do patriménio e
a preservagio dos interesses da comunidade (Mateus, 2010).

Entretanto, nio se pode incorrer na ilusio de que siao apenas positivas as
implica¢oes do turismo. Os desafios para o turismo estio nas escalas municipais,
regionais, estaduais e na escala nacional (Barros, 2015).

O contexto geografico de afastamento dos grandes centros urbanos levanta
também a questio da acessibilidade por parte dos turistas a essas pequenas
localidades. Falamos da disponibilidade de servicos de transporte a disposi¢ao dos
turistas eventualmente enquadrados em roteiros que incluem patrimonio natural e
gastrondmico e necessariamente apoiados por informagio relevante para a sua
interpretagao. Falamos ainda de alojamentos turisticos, que, nos municipios de
pequeno porte, s3o escassos ¢ pouco diversificados. Por outro lado, a chegada de
turistas em pequenas localidades pode acarretar resisténcia e inseguranga por parte
dos moradores locais, acostumados com a tranquilidade e o clima familiar dos
pequenos centros. A concentragao de visitantes pode também aumentar o trifego, os
congestionamentos ¢ a polui¢ao, interferindo na rotina da maioria dos trabalhadores
das pequenas cidades, enquanto os beneficios econdmicos da chegada desses
visitantes ficam restritos a alguns empresirios. Porém, quando esses ganhos
econdmicos siao socialmente distribuidos e, ainda, estimulam a valorizagio ¢ a
preservagao da natureza e da cultura locais, implica¢oes positivas da atividade podem

ser observadas nos pequenos municipios turisticos (Endlich, 2013).
Método de pesquisa

Em termos metodoldgicos, o presente texto recorreu a uma revisao bibliografica

apresentada na primeira parte, mas outras fontes foram necessirias para o



desenvolvimento das restantes partes: recolha de informac¢ao no Instituto Nacional
de Estatistica relativa a dados demogréficos e de emprego; recolha de documentos
estratégicos, jornais e outros meios de comunicagio que reportem informagdes dos
municipios. Para além das fontes anteriores, foi de extrema relevancia o trabalho de
campo realizado por meio de visitas e da observagiao da rotina dos moradores e
turistas nesses municipios. A observacao priorizou os usos dos espagos publicos, de
lazer e de eventos, com atengao as implicagdes do turismo nas condi¢des sociais dos
moradores. Entrevistas nao estruturadas, realizadas a gerentes de equipamentos e
servicos de hospedagem, alimentagio e de organizacio de eventos, possibilitaram
uma melhor compreensio das necessidades dos municipios no dominio da oferta
turistica, mas também um balango sobre as novas oportunidades que se abriram com
o desenvolvimento de novas atividades

O presente trabalho tem como base trés municipios: Montemor-o-Novo,
Coruche e Obidos. Esses municipios sao de pequena dimensao e, para além disso, nos
casos de Coruche e Obidos, as suas sedes municipais nio sio lideradas por “cidades”,
mas estao classificadas apenas como “vilas” Importa assim descrever os critérios que

estiveram presentes na escolha dos trés casos de estudo portugueses.

Mapa 1 - Localiza¢ao dos casos de estudos — os municipios de Montemor-o-Novo,

Coruche e Obidos — Portugal
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Fonte: CAOP (2014) com elaboragio prépria.

O primeiro relaciona-se com os que sao considerados municipios de pequeno
porte demogréfico. Em Portugal, Marques da Costa (2002, 2017) apresenta uma

tipologia de cidades, referindo que as cidades de porte médio na realidade



portuguesa podem oscilar entre 10 mil habitantes e 100 mil habitantes, enquanto os
municipios de pequeno porte, que a autora designa como “polos locais’, oscilam entre
S mil e 15 mil habitantes, consoante se localizam no litoral ou no interior,
respectivamente. Assim, a autora refere que, para a realidade portuguesa, ¢ de enorme
relevincia distinguir as cidade e vila que se integram em municipios do litoral ou na
envolvente das grandes metrépoles de Lisboa e do Porto (territérios de maior
densidade demografica ¢ com uma rede urbana e de servicos mais potente) e os
municipios do interior ou em contexto territorial de cariz mais rural (o que
corresponde a territdérios de menor densidade demogrifica, envelhecimento e menor
expressio ¢ capacitacio empresarial). Marques da Costa (2017) refere ainda que a
localizagao geografica e a inser¢ao regional em termos de acessibilidade e relevincia
funcional fazem com que aglomerados com menos de 20 mil habitantes e vilas com
menos de 10 mil habitantes possam assumir protagonismo na organizacio regional
do territério portugués. Polos com menos de 10 mil a 20 mil habitantes localizados
no interior do pais assumem papeis de intermediagao e estruturago regional, o que
aponta para critérios que ultrapassam a dimensdo demogrifica e se estendem a
importincia funcional e aos niveis de qualidade de vida que podem ser atingidos nas
diferentes aglomeragaes.

O segundo critério relaciona-se com a existéncia de patriménio histérico-
cultural. O passado longinquo, as diversas herancas culturais ¢ os monumentos de
primeira grandeza, como os castelos, vilas muradas e paisagens singulares, sio
relativamente comuns em Portugal.

Por fim, o terceiro critério diz respeito ao envolvimento dos agentes locais, que,
nos trés casos de estudo apresentados, ¢ evidente ¢ assume participagdes de forma
diferenciada. Vejamos com detalhe como o turismo ligado ao patriménio cultural e a
produgio de atividades criativas se desenvolveram nos trés casos de estudo

portugueses.

Enquadramento demogrifico e econdmico dos municipios de Montemor-o-

Novo, Coruche e Obidos, em Portugal



Montemor-o-Novo tem sua origem em época indeterminada, mas as primeiras
noticias de sua existéncia como urbe sio do ano 1181 e se origina como vila
intramuros. O Castelo de Montemor, com quase dois quildmetros de muralha, foi
um dos maiores de Portugal, palco de decisdes no pais e sede de cortes. “Nos séculos
XV e XVI, a vila atingiu grande prosperidade e, em 1495, D. Manuel I tomou a
decisao, neste castelo, de mandar Vasco da Gama a descoberta do caminho maritimo
para a India” (Parreira, 2015, p. 39). A vila e o castelo sofreram sérias deterioragoes
com ataques, incéndios e com o terremoto de 1755. Apesar das histéricas tentativas
de reedificagdes no castelo e na muralha, a “zona da vila intramuros ¢ actualmente
uma zona arrasada, sem vestigios aparentes de uma das cidades mais importantes a
nivel regional na Idade Media” (Laranjeira, 2011, p. 65). Diferentemente de outras
localidades, que, devido ao aumento populacional, cresceram para extramuros, em
Montemor-o0-Novo, a populacio abandonou “a zona amuralhada, demolindo casas e
aproveitando os respectivos materiais para novas construgdes na zona baixa, situada
junto A estrada real, onde se multiplicava a constru¢ao de estalagens, casas de
comércio, oficinas ¢ onde se realizavam as feiras” (Laranjeira, 2011, p. 58). Apds
mudanca da populagio, o poder local tentou ainda se manter ali e resgatar as
populagoes, porém acabou também se mudando para fora da zona protegida.
Atualmente, da cidade murada, restam ruinas das muralhas e torres e algumas
construgdes em critico estado de conservagao, como igrejas e conventos utilizados
como centros de interpretagao ou fechados para restauro.

Do ponto de vista demogréfico, o municipio de Montemor-o-Novo encontra-se

em declinio populacional e elevado processo de envelhecimento.

Quadro 1 - Populagao Residente nos trés municipios em estudo, 1991-2018

N.c Tx. De Variacao (%)
1991 2001 2011 2018 1991-2018 2011-2018
Portugal 9.950.029  10.394.669 10.542.398 10.276.617 3.3 2,5
Montemor-o-Novo 23.567 21.279 17.275 15.740 -33,2 -8,9
Coruche 18.692 18.545 19.762 17.629 -5,7 -10,8
Obidos 11.203 11.004 11.768 11.719 4,6 -0.4

Fonte: INE, Censos e *Estimativas da Populagao.



Quadro 2 - Densidade Populacional e Indice de Envelhecimento nos municipios em
estudo, 1991-2018

Concelhos Densidade Populacional Indice de Envelhecimento

N.o/km? Tx. Variagio (%)

11991 22001 22011 22018 11991-2018 22011-2018 11991 22001 22011 22018

Portugal 107,1 1124 1140 1114 4,0 2,5 72103 128 159
Montemor-o-Novo 21,1 19,1 140 12,8 39,3 -8,6 131 216 238 281
Coruche 15,1 151 17,7 158 45 -10,7 129 207 243 300
Obidos 78,6 764 83,1 828 5.4 0,4 97 142 155 189

Fonte: INE, Censos e *Estimativas da Populagao.

Por outro lado, regista uma fraca densidade populacional, sendo que o territério
desse municipio se encontra integrado regionalmente em territérios rurais. Entre
1991 e 2018, o municipio perdeu 1/3 dos seus habitantes. Nesse periodo, acentuou-
se a desigualdade do ponto de vista da ocupagio do territério regional, uma vez que o
decréscimo populacional de Montemor-o-Novo (-8.9%) foi relativamente superior
ao registado no pais (-2,5%). Esse declinio traduz-se numa menor densidade
populacional (quase 1/10 da média do pais) e num elevadissimo indice de
envelhecimento, que duplicou entre 1991 e 2018.

Olhando a estrutura do emprego, verificamos que o turismo tem pequena
participagao em Montemor-o-Novo (6,9% no alojamento, restauragao e similares e
4,9% nas atividades artisticas, de espetdculos, desportivas e recreativas e outras, INE,
2017), sendo dominada pela agricultura e pela produ¢io animal (25,2%), com
destaque a criacao de bovinos, mas tais atividades econémicas nao foram capazes de
evitar o processo chamado em Portugal de desertificacio populacional acentuada,

que se agrava devido ao envelhecimento da populagio residente.

Quadro 3 - Estrutura do emprego por atividade econdémica nos municipios em
estudo, 2017 (%)

Total do Atividades com ligacao Ativ. Adv.  Construgio Transportes
Emprego ao Turismo (%) Primdrias Industriais (%) € outros
(N-°) Comércio Alojamento, Ativi. % (%) (%) servigos

(%)

por restauragdo  artisticas, Sub-



grossoea esimilares espeticulos, Total

retalho desportivas
e
recreativas
¢ outras
Portugal 3.881.211 19,8 9,0 3,8 32,6 5,1 19,4 7.8 34,8
Mont.- 4451 20,2 6,9 49 32,1 25,2 10,1 8,0 24.4
o-N.

Coruche 5.007 19,5 6,1 4,6 30,2 26,3 16,7 5,1 21,5
Obidos 4711 20,1 18,4 3,8 42.4 11,5 13,2 92,3 23,0

Fonte: INE, Sistema de contas integradas das empresas.

Mudando de caso de estudo, falamos agora do segundo. O municipio de
Coruche, ¢ um concelho vizinho de Montemor-o-Novo, mas ja localizado no
Distrito de Santarém. A distincia da citada cidade vizinha ¢ de 47 quilometros e estd
a oitenta quilémetros de Lisboa. A popula¢ao do concelho ¢ de pouco mais de 19 mil
habitantes, distribuidos em seis freguesias. Na sede do concelho, a Vila de Coruche,
vivem 9 mil pessoas, mas os valores de baixa densidade ¢ envelhecimento sio muito
proéximos dos verificados em Montemor-o-Novo (quadros 1 ¢ 2).

Efetivamente, Coruche ¢ Montemor-o-Novo, devido a proximidade, apresentam
processos de ocupaciao semelhantes. No entanto, em Coruche, constru¢des como o
castelo e as muralhas foram completamente destruidas. Existem poucas evidéncias
sobre a histéria de Coruche, apenas que era considerada uma vila estratégica por estar
localizada nas margens do rio Sorraia — via utilizada, historicamente, para conquistas
e comércio.

A agricultura do concelho e tem sua origem durante as ocupagdes romanas.
Coruche ¢ um municipio predominantemente rural, com uma elevada 4rea florestal,
tendo, em 2017, 26,3% do emprego do concelho ocupado na atividade agricola. “A
especializagio produtiva deste concelho apresenta um significativo vinculo a heranca
de um passado marcado por uma profunda ligacao a terra e a cultura tradicional,
predominando a producio de arroz, milho, tomate e produtos horticolas” (Cimara
Municipal de Coruche, 2009, p. 18). Em relagio as suas grandes 4reas de floresta,

Coruche se destaca como maior produtor mundial de cortica, “representando 2,2%



do total das exportagdes portuguesas” (APRCR, 2015, p. 18). A tiragem da cortica
envolve dinimica de trabalho temporiria e informal, que, “apesar de nio se
reflectirem nas estatisticas oficiais, apresentam efectivos contributos para a economia
do concelho” (Camara Municipal de Coruche, 2009, p. 16).

Diferentemente da frégil contribui¢ao do turismo na economia de Coruche e
Montemor-o-Novo, Obidos tem sua economia fortemente dependente da chegada
de turistas. Obidos, localizada no distrito de Leiria, a 100 quilémetros de Lisboa, ¢
uma das mais famosas vilas intramuros portuguesas, onde vivem 2.200 moradores.
Essa freguesia ¢ sede do municipio com o mesmo nome, que reune pouco mais de 11
mil habitantes. Contudo, Obidos ¢, dos trés casos de estudo, o tnico que registou um
decréscimo populacional mais favoravel que a média nacional: entre 2011 e 2018,
Portugal perde 2,5%, e Obidos apenas decresce -0,4% (tabela 2).

Presente na histéria do pais desde o século XII, foi palco de disputas, batalhas,
conquistas e¢ “encruzilhada de diversos povos e culturas — Celtas, Romanos,
Visigodos, Arabes e Judeus [...]. Obidos assume ainda uma especial singularidade pela
sua intima relagio com as Rainhas de Portugal” (Fidalgo, 2009, p. 44), que recebiam
a vila como presente de casamento. Até o final no século XV, a vila teve projecio real
e foi importante centro da cultura e da arte portuguesa. O Castelo volta a ser centro
de aten¢des em 1910, quando foi classificado como monumento nacional, e
novamente em 1930, quando foi cenario de restauros e reconstrugoes com recursos
federais. Em 1951, além do castelo, toda a vila muralhada foi classificada como
monumento nacional e recebeu, em um de seus edificios histéricos, a primeira
pousada portuguesa (Fidalgo, 2009). Segundo Leal (2013), as principais
intervengoes e transformagdes na Vila, essencialmente rural, aconteceram nas duas
ultimas décadas no século XX, entre os anos de 1980 e¢ 2000. Por iniciativa da
administracao publica municipal, foram realizados investimentos em infraestrutura,
educagio, restauragio do patriménio material e apoio 4 produgio artistica e cultural,
como bandas, corais, folclore, literatura, escultura e pintura. Além dos recursos
culturais disponiveis na vila, o municipio também dispde de recursos naturais, como
o mar, a floresta e a lagoa, e produtos turisticos ligados a eles, como campos de golfe,

condominios de segunda residéncia, resorts e spas.



O papel dos agentes ¢ dos instrumentos de planejamento no desenvolvimento do

turismo assente nas atividades criativas nos trés municipios portugueses
i. Montemor-o0-Novo - o setor criativo como o motor do turismo

Desde o inicio do século que o quadro de estagna¢ao econdémica observou uma
pequena mudanga, especialmente na sede urbana, devido a uma nova especializagao
econdmica ligada as Artes. Conforme indica diagndstico elaborado pela Cimara
Municipal, Montemor-o-Novo “tem revelado dinimicas de producio e animacio
cultural [permitindo] nao sé dinamizar o setor cultural endégeno como ainda atrair
¢ acolher estruturas de criacio artistica exdgenas” (Camara Municipal de Montemor-
0-Novo, 2015, p. 39).

A nova especialidade produtiva, ligada as artes e que atrai visitantes, surgiu por
iniciativa recente de um unico artista: Rui Horta. Esse dangarino e coredgrafo
portugués chegou a Montemor-o-Novo no ano 2000, depois de dez anos morando
na Alemanha, periodo que deu ao seu nome projecio internacional. O artista
observou que em Portugal existiam muitos espagos para apresentagdes culturais, mas
poucos espagos reservados como apoio aos produtores de atividades culturais. Em
uma parceria com a Cimara Municipal de Montemor-o-Novo, o coredgrafo
conseguiu o espago degradado, no interior das muralhas do Castelo, para instalar seu
centro inovador e interdisciplinar de artes performdticas, o Espaco do Tempo
(Goulart, 2010).

O projeto congrega, para além da autarquia, quatro estruturas de criagao,
promogao e difusao artistica, a saber: O Espaco do Tempo — Associagao Cultural, a
Associa¢ao Cultural de Arte e Comunica¢io Oficinas do Convento, o Projecto
Ruinas Associa¢io e a Alma d’Arame — Associagio Cultural.

A proposta consiste especialmente em uma incubadora de produgées culturais,
que recebe projetos convidados na modalidade de residéncia, oferecendo
treinamentos avangados, espago para os artistas compartilharem habilidades, visoes,
métodos ¢ imersdo no processo de producao devido ao espaco inspirador e isolado

(O Espago do Tempo, 2017).



O espago recebe artistas iniciantes ou emergentes de toda a Europa, que leva a
Montemor-o-Novo visibilidade nacional e internacional, possibilitando também a
internacionalizacao de artistas portugueses (Canelas, 2011). Entre as criticas ouvidas
no concelho sobre a auséncia de apoio do governo federal estd o cancelamento da
reforma do local cedido ao projeto. Contudo, mesmo sem as condigoes financeiras
adequadas, o Espaco “recebe os criadores nacionais e estrangeiros para que nele
possam criar e realizar projectos; ao seu dispor tém 14 quartos e quatro estidios’.
Algumas partes que ameagam ruir estao em desuso, mas, ainda assim, o Espaco do
Tempo “¢ uma das maiores estruturas do Pais ao nivel das artes performativas ¢ uma
referéncia a nivel nacional e internacional” (Goulart, 2010). O projeto recebe
aproximadamente 700 artistas, que permanecem entre quinze dias e um més para a
residéncia, e resulta, em média, em quarenta projetos apoiados anualmente (Goulart,
2010).

Montemor-o-Novo era apresentada por seus moradores como “uma das terras
mais atravessadas e menos visitadas de Portugal’, mas, com a instalagao do centro
cultural, o cendrio estd mudando. “Montemor-o-Novo recebe cerca de 10 mil turistas
por ano, tendo vindo a aumentar gradualmente o nimero de visitas (dados
fornecidos pelo Posto de Turismo Municipal de Montemor-o-Novo)” (Parreira,
2015, p. 47).

Devido a sua histéria recente, sao raros também os estudos ¢ mensura¢des sobre
as implicag()es socioecondmicas desse projeto a Montemor-o-Novo. No entanto,
segundo relatos, ¢ crescente a participa¢ao da populagao nas atividades desenvolvidas
no recinto. Trata-se de iniciativa que gera empregos diretos e, indiretamente, os
servicos de preparacio de cendrios e figurinos, som e iluminagio e demais
equipamentos para eventos, bem como o setor imobilidrio e de restauragio parecem
ensaiar um crescimento motivado pelo projeto. A equipe do Espago do Tempo conta
com 12 colaboradores permanentes, entre técnicos e administrativos, e praticamente
todos residem no concelho (Goulart, 2010).

Além das implicacdes econdmicas, o Espaco do Tempo busca imprimir em
Montemor-o-Novo avangos socioculturais, realizando trabalhos frequentes com
escolas e outros grupos do concelho, oferecendo oficinas, ateliés e buscando a

formacio, o entretenimento e a sensibiliza¢io de publicos para consumo de cultura



no concelho e regiao. A produgio cultural é marcante, e outras associa¢oes e grupos
ligados & musica, cultura e artes estao se consolidando no concelho.

A experiéncia de Montemor-o-Novo nos permite perceber que, mesmo sem
atrativos turisticos de primeira grandeza e sem investimentos publicos, ¢ possivel
desenvolver o turismo em uma localidade. O impulso para o desenvolvimento de
atividades turisticas teve origem no interesse particular e privado de um agente
exdgeno, que se associa as entidades locais. “Sob uma lideranga democrética, mas
determinada, sinergias virtuosas foram gradualmente promovidas entre trés eixos de
desenvolvimento: patriménio histdrico; criagao artistica; e inclusao social, coesao e

emancipacio” (André e Abreu, 2010, p. 64).

ii. Coruche — Promover a identidade e cultura local no contexto rural na Leziria

do Tejo

Virios planos de agao foram tracados visando a dinamizag¢ao socioecondmica de
Coruche, porém esses nao foram capazes de reverter a estagnagio econdmica do
concelho. Nas entrelinhas de alguns desses documentos, observamos uma tendéncia
no discurso da administragio publica em apostar na reinser¢io econdmica de
Coruche, por meio do aproveitamento dos transbordamentos das dinimicas
metropolitanas de Lisboa. Muitas expectativas surgiram em torno da constru¢io do
novo aeroporto de Lisboa, em Montijo, a 56 quildmetros de Coruche, ainda nao
construido. A possivel proximidade do aeroporto também vincula expectativas em
relagao ao crescimento do turismo regional.

Coruche apresenta uma série de recursos naturais e culturais, que ainda nao se
concretizaram em produtos turisticos, como dreas protegidas, recursos hidricos como
rios, agudes, igrejas, centro histérico, pequenos museus, eventos, paisagem e habitos
bucdlicos que remetem ao campo. A auséncia de meios de hospedagem também
aproxima as localidades de pequeno porte demografico portuguesas e brasileiras em
suas limitagoes. A demanda por esse servigo ¢ apontada no diagndstico feito pela
Camara Municipal de Coruche (2009).

Apesar do cendrio pouco promissor, Coruche superou um dos principais desafios

dos pequenos concelhos portugueses: identificar um segmento de servi¢os no



concorrido mercado turistico europeu, a tauromaquia (Pereira, 2010). A
tauromaquia ¢ tradicional em Coruche, ¢ a Praga de Touros, inaugurada em 1966, ¢
um dos principais pontos turisticos da vila. O concelho ¢ reconhecido nao sé por
receber corridas de touros em sua praga, mas também por desenvolver toda uma rede
produtiva ligada ao setor.

A partir dessa caracteristica, Coruche passa a desenvolver esse perfil especifico de
turismo. Os complexos taurinos sio abertos a visitacio e permitem apreciar ou
realizar atividades ligadas ao touro, ao toureiro e aos cavalos, oferecem servigos de
alimentagio e, recentemente, inclusive, hospedagem. Outras atividades
complementares no ambiente rural comuns, na regiao, passam a ser oferecidas em
Coruche como percursos de caminhada, de bicicleta e a cavalo, descida do rio Sorraia
em canoa, birdwatching, pesca esportiva. Alguns eventos realizados em Coruche se
destacam por sua particularidade, como o Festival Internacional de Balonismo, em
marco, Sabores do Toiro Bravo, em abril, e a Feira Internacional da Cortica, em maio.

Como mencionado, na vila de Coruche, nao hi nenhum meio de hospedagem
tradicional, o que se justifica pela sazonalidade dos eventos realizados ¢ pelo pequeno
numero anual de visitantes que recebe em relagao ao grande investimento que exige a
constru¢ao de um hotel ou pousada. Dessa forma, surgem, em Coruche, algumas
formas de alojamento adequadas aos investidores locais ¢ as demandas dos visitantes
regionais, como o autocaravanismo, os alojamentos em casa de moradores das vilas
ou fazendas e o turismo de habita¢io ou aluguel de casas de campo. As fazendas de
complexos taurinos abertas a visitacio também passaram a ofertar alojamentos
caracteristicos do turismo rural. Alojamentos em casa de moradores ou de 4reas de
lazer poderiam ser uma alternativa para a falta de meios de hospedagem nos
pequenos municipios brasileiros que realizam eventos esporadicos de cunho
gastrondmico, civico, social e religioso.

A vila, com apenas 9 mil habitantes ¢ sem nenhum hotel, ja dispde de mapa
turistico, guia de restaurantes, calenddrio de eventos e integra rotas de turismo

regional, ainda que, na pratica, represente apenas local de passagem de turistas.

iii. Obidos — o Municipio membro da Rede de Cidades Criativas da UNESCO



A Vila de Obidos ¢ conhecida internacionalmente devido aos eventos que realiza
por iniciativa da gestao publica, envolvendo diversos agentes locais. Entre eles,
merecem destaque a Semana Santa, o Mercado Medieval, o Folio — Festival Literdrio
Internacional de Obidos —, a Semana Internacional de Piano, o Festival de Opera, o
Maio Criativo, o Junho das Artes, a Temporada de Cravo, o Festival Internacional de
Chocolate ¢ a Vila de Natal.

Nesses dois tltimos eventos listados, os habitantes da cidade murada de Obidos
recebem aproximadamente 200 mil visitantes (Fidalgo, 2009). Esses eventos
diversificam-se nos temas abordados e nos publicos que atingem. Os eventos
envolvem a comunidade e atraem turistas de lazer, mas também profissionais que vao
em busca de conhecimento e qualificagio. Para manter sua identidade cultural e
artistica, a maioria dos eventos realizam, como foco principal ou como atividade
paralela, apresentacoes musicais, culturais e exposi¢coes de arte, além de atividades
ligadas 4 educacao e as artes, oferecendo desde oficinas de cunho recreativo até cursos
de especializagdo para profissionais. Como exemplo do envolvimento social, a
CAmara Municipal cita o evento Maio Criativo, que considera um evento pioneiro ao
disseminar a criatividade nos setores formais e informais, da crian¢a ao sénior,
envolvendo escolas, associagoes e o parque tecnoldgico (Leal, 2013).

Os eventos promovidos pela administracio ptibica em Obidos buscam ter algo
criativo, um diferencial que nao seja replicdvel em outras localidades. A realizagao
desses eventos busca, mais do que atrair visitantes, estimular o consumo dos produtos
e servigos locais, revertendo os beneficios em investimentos locais. Fidalgo (2009, p.
57) verificou que, como geradores de riqueza, esses eventos permitem “a0 Municipio
investir na resolucao de algumas das suas fragilidades, como a educagio, o apoio
social a criancas e idosos e as acessibilidades intraconcelhias, e por outro lado apostar
em novos eventos. E, ainda, mais do que uma estratégia para receber visitantes em
datas especificas, os eventos realizados dao visibilidade a0 municipio, promovendo-o
como destino turistico ao longo do ano e atraindo também investidores.

A Cimara Municipal de Obidos representou papel de agente protagonista do
desenvolvimento local ao gerar um ambiente socioeconémico de confianga para
investimentos privados, planejar e implementar acdes voltadas a diversificagao

econdmica, bem-estar social, valorizacao dos recursos locais, estabelecendo relagoes



locais e internacionais. Nao sé os atrativos turisticos sao diversificados, mas toda a
economia municipal. Observam-se investimentos, como a criacio de parque
tecnolédgico, parque industrial e projetos de irrigagio que atingem mais de mil
pequenos agricultores.

Suas especialidades, pautadas na identidade, na criatividade, na educago e nas
interagdes locais, permitiram que Obidos estabelecesse relagdes mais amplas,
participando de redes internacionais de cidades. Entre os exemplos estd a relagao
direta estabelecida entre Obidos e Gramado, que trocam experiéncias, especialmente,
sobre os festivais de natal ¢ do chocolate e a protecao dos patriménios culturais e
naturais (Leal, 2013).

Obidos, devido aos seus investimentos em criatividade, participa em duas
importantes redes de cidades. A Rede Internacional Creative Clusters, que integra
municipios da Italia, da Roménia, da Espanha, do Reino Unido e da Hungria, e que
tem por objetivo encontrar “novas solu¢des e novos actores para rejuvenescer as areas
de baixa densidade” e demonstrar “que a criatividade pode ser o motor do
desenvolvimento econdmico de pequenos e médios centros urbanos e nao apenas das
grandes cidades” (Fidalgo, 2009, p. 95). A segunda ¢ a Rede de Cidades Criativas da
UNESCO, que retine outras quatro cidades portuguesas: Obidos — Cidade Criativa
da Literatura (evolugao que decorreu do Projeto Vila Literdria); Amarante — Cidade
Criativa da Musica; Barcelos — Cidade Criativa do Artesanato e Artes Populares —
Braga — Cidade Criativa das Artes ¢ Media; e Idanha-a-Nova — Cidade Criativa da
Musica.

A influente articulagio externa ¢ possivel gracas ao perfil administrativo,
inovador, participativo ¢ com corpo técnico qualificado da Camara Municipal de
Obidos. Esse perfil é referenciado por meio da criagio de empresas municipais
especificas para diferentes setores de atuagao, que dispdem de maior autonomia e
facilidade para estabelecer parcerias. A Obidos Patrimonium, por exemplo, ¢ uma
empresa municipal responsavel pela idealizagio e execucao de agdes voltadas para o
desenvolvimento do turismo local, que envolve a realizacio de todos os eventos
citados, a promocio turistica e a gestio dos espagos turisticos (Disponivel em:

http://www.obidos.pt/. Acesso em: 26 jun. 2019).


http://www.obidos.pt/

No seu trabalho, Musikyan (2016) apresenta o “Ciclo Criativo de Obidos”, que
envolve: os eventos criativos, o turismo criativo, os espagos criativos, a educagéo
criativa, as pessoas criativas e a existéncia de uma estratégia de desenvolvimento
criativo. Para o autor, a conjuga¢io dessas seis componentes confere a Obidos uma
posicao estratégica que ultrapassa a escala local.

Essas propostas para o desenvolvimento municipal do turismo apresentam
estreitas ligacoes com documentos orientadores mais amplos, como o Plano Diretor
Municipal de Obidos e o Plano Estratégico Nacional do Turismo de Portugal
(Fidalgo, 2009). Os acompanhamentos ¢ os estudos sobre as implicagdes do turismo
no municipio sio indispensdveis instrumentos de gestio. Obidos realiza agoes de
monitoramento nao s6 para ampliar seu publico e o alcance de suas a¢oes, mas
também para limitd-los. O redimensionamento dos objetivos e das metas inclui
determinagdes para controlar o crescimento dos investimentos privados ji em
andamento, mesmo de capital internacional, como o caso de alguns resorts.

Obidos procura, assim, valorizar suas caracteristicas locais e turisticas de destino
ligado & cultura, identidade, tranquilidade e natureza, equacionando, nesse processo,
o interesse em manter sua baixa densidade demografica. Algumas licoes principais
ficam sobre o turismo em Obidos. Uma licio é que o fato de ter pequeno porte
demografico nao impede o desenvolvimento turistico das localidades, bem como o
crescimento do turismo ndo precisa implicar em crescimento populacional. E a
principal ligio que fica ao conhecer a realidade do turismo em Obidos ¢ que ter 4
disposi¢ao recursos naturais e culturais nao sao suficientes para fazer do turismo uma
atividade estratégica ao desenvolvimento local.

Para chegar ao patamar de prestigiado destino turistico da Europa, o municipio
de Obidos investiu em cultura, conservacio ambiental, diversificagio econdmica e
turistica, mas principalmente em educagdo, criatividade, inovacio, redes de
cooperacao ¢ formagio de massa critica, com o objetivo de ter uma sociedade mais

atuante.

Consideragoes finais



Este trabalho, voltado para o turismo em pequenas localidades, buscou observar
as pequenas localidades portuguesas como referenciais para refletir sobre os desafios
socioespaciais dos municipios de pequeno porte demografico. Esses municipios
foram, no passado, expressivos centros comerciais e politicos. Contudo, com o passar
das décadas, viram seus sistemas econdmicos, pautados na atividade agricola,
sofrerem longo periodo de estagnacio e declinio da popula¢io. O turismo se
apresenta como uma atividade estratégica ao desenvolvimento local/regional.

Considerando a primeira questao de investigacdo, verificamos que, nos trés
municipios em estudo, o turismo assumiu um protagonismo no processo de
desenvolvimento desses territérios, caracterizados por perda demogrifica e
envelhecimento (quadro 4), contribuindo para a diversificagio setorial. No caso de
Coruche, o percurso vai no sentido de uma valorizagao da cultura e da identidade
local, mas, nos casos de Montemor-o-Novo e de Obidos, foram mais além, e os
caminhos trilhados, que seguem na linha de Richards (2011, 2013), deram lugar ao
desenvolvimento de novos produtos e experiéncias turisticas e contribuiram para a
valorizagao dos ativos culturais e criativos.

Relativamente 4 segunda questiao de investigagio, o papel dos agentes locais,
verificamos que o papel do poder publico na condugio do processo de
desenvolvimento parece ter sido a estratégia acertada no caso de Obidos, onde o
turismo tem alcances mais amplos na perspectiva tanto econdmica como
sociocultural. Os investimentos publicos em educacio, cultura, diversificagio e
inova¢ao sao os caminhos para criar uma sociedade critica e atuante, capaz de

determinar seus préprios parimetros, estratégias e metas de desenvolvimento.

Quadro 4 - Sintese dos perfis de desenvolvimento turistico dos trés pequenos

municipios de Portugal

Montemor-o-Novo Coruche Obidos
Contexto
demogréfico e Declinio populacional nas ¢ Declinio e Acrescimento
ultimas décadas e populacional nas populacional e
envelhecimento ultimas décadas e menor grau de
e Fraca densidade populacional e envelhecimento envelhecimento

integracio  regional  em



territdrios rurais e Fraca densidade Densidade
populacional e populacional maior
integracdo regional que nos restantes
em territérios rurais dois municipios e
integracio na rede
urbana regional
Emprego
e Estrutura de emprego com e Estrutura de Estrutura de
peso da atividade agricola e do emprego com peso emprego com peso
comércio da atividade agricola da atividade
e Alojamento e restauracio com e do comércio comercial, bem
pouca expressao e Alojamento e como forte
restauragao com €Xpressao da
pouca expressao restauragao
Drivers para

a atividade

e Patrimédnio histérico e .

Patrimo6nio cultural

Patrimo6nio natural,

curistica cultural: atividades no cluster (Gastronomia, histérico-cultural

da criatividade e cultura, Tauromaquia e

nomeadamente Eventos)

desenvolvimento artistico, em

4reas como a musica, a danca, a

pintura, a literatura, o

artesanato e o cinema

Papel do
municipio e Atracio de agentes e recursos e Aproveitamento de Aproveitamento de
exdgenos recursos enddgenos recursos  enddgenos
e Existéncia de uma agenda e Existéncia de uma ligados a0  setor
cultural muito forte e incentivo agenda cultural histérico-cultural,

A atividade muito dinimica, mas também aos
tendo em conta a complementos  sol-
dimensio do mar e golf
municipio, mas a Complementaridade
atividade tem um de atividades que
forte caracter ocorrem durante
sazonal todo o ano

Instrumentos
de e Carta Estratégica de e Plano Estratégico de Plano Diretor
planejamento Desenvolvimento 2025 Desenvolvimento - Municipal  (revisio
Coruche 2020 2010) e Membro da



Rede de Cidades

Criativas da Unesco

Relevancia

da atividade o As atividades assumem o As atividades o As atividades
relevAncia para a economia assumem relevincia assumem relevincia
local, regional e alguma para a economia para a economia
relevancia nacional e local e regional local, regional,
internacional de criatividade nacional e
cultural internacional

Fonte: Elaboracio prépria.

Além de Obidos, outros pequenos municipios portugueses tém o turismo
contemplado nos planos de desenvolvimento municipal, além de um plano especifico
para o desenvolvimento da atividade turistica. O turismo estd nas agendas do campo
publico e nas plataformas de campanha, devido ao grande numero de pessoas
envolvidas com o setor, exigindo atencio para este, influenciando decisoes e
demandando gestores qualificados.

Por outro lado, a gestao publica nao ¢ o tnico agente capaz de impulsionar o
desenvolvimento do turismo local. Foi observado em Montemor-o-Novo que um
Ginico agente exdgeno foi capaz de estimular mudancas nas condig¢oes de vida de toda
a localidade. Em Coruche, observam-se pequenos investimentos locais em servigos
turisticos, motivados pelas demandas impostas por visitantes.

As implica¢oes positivas do turismo parecem ser mais evidentes onde ha
valorizagao e protecao de atrativos naturais e culturais e onde a gestao do turismo ¢
pautada em planejamento, participagio social e investimentos, articulando agentes
publicos, privados e a sociedade civil. Com isso, municipios de pequeno porte
demografico, nos atuais processos de redefini¢io da rede urbana, podem ser novas
expressoes de centralidade, por meio da oferta de atividades ligadas 4 criatividade, a
cultura e ao turismo.

O triangulo relacional “Cultura-Criatividade-Turismo” assume-se como uma via
de promocio da base econdmica e social, a0 mesmo tempo que potencia a
preservagao dos valores e das identidades dos lugares, contribuindo para o

desenvolvimento dos municipios de pequeno porte demogrifico.
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Capitulo 6
Politica urbana no Brasil: a dificil regula¢ao de uma
urbanizagio periférica

Angela Moulin S. Penalva Santos

Introdugao

Foi somente em 1938, por meio do Decreto Lei 31, que o governo federal
estabeleceu a distingao entre territério urbano e rural, oportunidade em que,
tratando os municipios entio estabelecidos, passou a considerar o territério
urbano como aquele que se constituia pela populagio residente em sedes
municipais ou de distritos, independentemente de sua fun¢ao na rede urbana ou
do tamanho de sua populacio.

Esse inicio do tratamento normativo do territério urbano coincide com o
processo de industrializagdo brasileiro, num contexto de crise da economia
primario-exportadora. A emergéncia de uma sociedade de base urbano-industrial
alterou a natureza da relagio entre o rural e o urbano. Antes desse periodo, as
cidades eram face urbana da agroexportacio, mas a industrializagao tornaria a
cidade o locus do capitalismo, o que levou a um intenso processo de migracao
rural-urbana.

A acelerada urbanizagao no pais nao foi acompanhada de politicas publicas
adequadas para regular o crescimento das cidades, que experimentaram um
processo de expansao urbana periférica. Em consequéncia, a dindmica econdmica
prevaleceu sobre o ordenamento urbano e levou a formacio de 4reas
metropolitanas, nas quais problemas socioambientais emergiram, demandando

respostas do poder publico.



Neste capitulo, explora-se a dificil regulacio do processo de urbanizagao
brasileiro ao longo do século XX e os desafios que emergem no século XXI. Além
da introdugdo, o capitulo estd constituido de mais trés secdes. Na primeira,
sintetiza-se o processo de urbanizagio no Brasil, visando a associar a
transformag¢io de uma sociedade rural em outra de base urbano-industrial; na
segunda, o objetivo ¢ destacar o avan¢o na legislagao urbanistica introduzida no
periodo pés-constitucional, marcado por um aumento dos direitos sociais no
pais; na terceira, analisa-se a persisténcia da urbanizacio periférica, caracteristica
do processo de urbanizacao brasileiro, o que permite situar o fracasso do avango
normativo das politicas urbanas em ter efetividade em prol de uma urbanizagio

social e inclusiva da populagio pobre.

O processo de urbanizac¢io no Brasil

No ultimo século, a populagio brasileira cresceu de 17 milhoes para 170
milhoes de habitantes. No inicio do século XX, apenas 17% dessa populagiao vivia
em cidades, situagao que se inverteu no fim do século, quando esse percentual ja
era de 81%, elevando-se ainda mais no tltimo censo demogréfico, realizado em
2010, que apurou uma taxa de urbanizacio de 84%. Tamanha mudanca
demogrifica estd associada 4 passagem da dinAmica econdmica de base priméria e
exportadora para uma de base urbano-industrial.

O processo brasileiro de industrializacao intensificou-se apds 1930, quando a
crise da agroexportagiao desestruturou a atividade rural e liberou a for¢a de
trabalho, a qual, assim, passou a buscar na cidade novas oportunidades de
emprego. A partir de entdo, formaram-se dreas metropolitanas nucleadas pelas
capitais estaduais, tendo Sao Paulo e Rio de Janeiro como as mais importantes,
nas quais apenas as capitais estaduais respondem por 11% e 5%, respectivamente,
do PIB brasileiro em 2015 (IBGE, 2017).

Entre 1930 ¢ 1980, a economia brasileira cresceu dinamizada pela Industria, o
que se fez acompanhar pelas migra¢des rural-urbanas. Houve forte diminui¢ao do

peso demografico da populagio rural, com a concentragio da populagao na regiao



Sudeste, o epicentro da economia industrial. Mas, dentro de cada macrorregiao,
também se manifestou o processo de concentragio em torno das capitais
estaduais. Portanto, a populagio brasileira experimentou uma intensificagio de
sua taxa de urbaniza¢ao, com concentragio nas maiores cidades. A tabela a seguir

apresenta a evolucio demografica no pais, no periodo 1970-2010.

Figura 1 — Evolug¢ao da populacio e taxa de urbaniza¢io no Brasil, 1970-2010

Anos Populacio Total Populacio Urbana (B) (B)/(A)%
(A)

1970 93.134.846 52.097.269 55,94

1980 119.011.052 80.437.327 67,59

1990 146.825.475 110.990.990 75,59

2000 169.799.170 137.953.959 8125

2010 190.755.799 160.925.804 84,36

Fonte: Censos Demogréﬁcos, IBGE.

Desde a década de 1980, a Industria vem perdendo peso na formagio do PIB,
ainda que a polarizagio espacial se tenha mantido. As grandes cidades se tornaram
economias de servicos num contexto em que as novas tecnologias de informacao,
conjugadas a uma nova divisao social do trabalho, sustentaram a atracio
locacional dos grandes centros.

Os defensores das grandes cidades as veem como locais que favorecem a
diversidade (Jacobs, 2003), que comandam espagos de fluxos (Castells, 1999) ¢
que estimulam a inovag¢do por meio da dissemina¢io do conhecimento ticito que
¢ produzido por seus residentes e, principalmente, por seus laboratérios de
pesquisa (Storper e Venables, 2005; Glaeser, 2011). O principal atributo dessas
cidades seria sua capacidade de reunir a populacio com elevados niveis de
escolaridade, interagindo e produzindo novidades. A for¢a econdémica desses
grandes aglomerados seria o burburinho, como apontado por Storper e Veneables
(2005), que favorece a diversidade, além dos ganhos de escala associados a

economias de escopo.



Tamanha for¢a econdmica, por sua vez, traduz-se em elevada participacio
dessas cidades na distribuicao espacial das oportunidades de trabalho, que
estariam relacionadas a dinAmica atual do capitalismo contemporineo. Segundo a
teoria urbana, o processo de globalizacao tem contribuido para modificar de que
modo se estrutura o territério desde que as financas sucederam a industria como
atividade dominante (Castells, 1999; Sasken, 2003; Hall, 2004; Harvey, 2011). O
resultado tem sido o fortalecimento — e nio o enfraquecimento — das metrépoles,
que se tornaram pontos essenciais na economia contemporanea, tendo em vista a
concentragio de servicos especializados e de grande porte, os quais permitiriam a
conexao com outras metropoles num mundo cada vez mais interdependente.
Trata-se daquilo que Milton Santos (1996) denominou “meio técnico” adequado
a acumulacio capitalista disponivel nas grandes areas urbanas.

Essa marcada polarizagio espacial vem sendo experimentada no Brasil.
Segundo o Censo Demografico de 2010, a populac¢io brasileira atingiu 191
milhoes de habitantes, dos quais 54,75% residiam em apenas 283 dentre os 5.570
municipios brasileiros. Esses 283 sio os municipios com mais de 100 mil
habitantes, dos quais 27 sdo capitais estaduais, ¢ os demais estao em seu entorno
(cidades metropolitanas) ou em dreas fora das regides metropolitanas (cidades

nio metropolitanas).

Figura 2 — Participacio das maiores cidades na populagio ¢ PIB brasileiros (2000
¢2010)

Cidades Populagao (2000) PIB (2000) Populagao (2010) PIB (2010)
Capitais estaduais 22,54 37,06 23,83 34,03
Cidades metropolitanas 15,61 18,94 15,95 19,13
Cidades nao metropolitanas 14,47 16,33 14,91 17,13
Média 52,61 72,33 54,69 70,30
Brasil 100 % 100 % 100 % 100 %

Fonte: Elaboragao prépria com dados do IBGE: Censos Demogréficos de 2000 ¢ 2010 ¢ Contas Nacionais.



Na primeira década do século XXI, o j4 elevado peso desse grupo de apenas
5% do nimero de municipios brasileiros experimentou crescimento em seu peso
demogrifico, mas nio no PIB. No entanto, a perda de participagao percentual de
72,33% para 70,30% ¢ muito incipiente em comparagio a grandeza dessa
participacao. Esse resultado explica por que esses municipios seguem oferecendo
3 a cada 4 empregos (saldo liquido entre admissoes ¢ demissdes) na referida
década (CAGED, 2000 € 2010).

A segunda década do século XXI tem sido marcada por forte crise
econdmica, que se manifestou em queda no PIB brasileiro a partir de 2014,
destacando-se o biénio 2015/2016 quando a perda alcancou -3,8% e -3,6%,
respectivamente. Tamanho declinio afeta mais fortemente a economia dessas
grandes cidades, dada a queda na arrecadacao tributiria, enquanto as cidades de
menor porte foram socorridas em seus orcamentos pelo aumento de
transferéncias intergovernamentais (Santos, 2018).

A crise s6 nio foi mais forte devido ao dinamismo do agronegécio,
sustentando exportagoes. Em tal contexto, ¢ possivel que tenha diminuido os
pesos demografico e econdmico dessas grandes cidades e possa ter havido alguma
redistribui¢ao espacial da populacio. Entretanto, dificilmente terd alimentado o
crescimento das pequenas cidades. Muito provavelmente terd se refletido no
aumento do peso de cidades de médio porte, particularmente daquelas situadas
em areas produtoras de commoditties primdrias. Porém tal hipétese sé podera ser
avaliada apds a realiza¢io do Censo Demografico de 2020, previsto para setembro
deste ano.

As politicas publicas urbanas representam a forma pela qual o Estado se
estrutura para ordenar o espaco urbano. Desde a década de 1930, a migracio
rural-urbana desafia o poder publico no sentido de aumentar a provisio de acesso
aos meios de consumo coletivo, como a infraestrutura urbana e social. Essa
provisio dependeu da competicao por alocagio de verbas no or¢amento com os
demais gastos publicos, ganhando maior prioridade apenas quando os efeitos

negativos da falta de desenvolvimento urbano se tornaram graves, o que, inclusive,



suscitou diversos movimentos sociais voltados 4 temdtica urbana, a partir da

década de 1960, momento em que a populacio urbana ultrapassou a rural.

Como ¢ a regulacao normativa da urbanizac¢ao brasileira?

Se a polariza¢io espacial estd disseminada pela maioria dos paises, a forma
como cada poder publico enfrenta essa questao varia muito. No caso brasileiro, as
politicas publicas urbanas experimentaram uma fase inicial em que prevaleceu
uma “nao politica’, ou seja, o Estado negligenciou os problemas associados a
urbanizacio. Essa realidade seria modificada apds 1964, quando um regime
autoritdrio foi instituido e muitas reformas institucionais foram realizadas,
incluindo a introdug¢io de politicas urbanas ¢ o reconhecimento legal de nove
regides metropolitanas. Essa etapa se esgota com o retorno da ordem democritica,
em 1985, seguida da entrada em vigor de uma nova Constitui¢ao, em 1988, que

pode ser considerada um ponto de inflexao na regulagio urbanistica do pais.

Politica urbana no Brasil antes da Constituicao de 1988

A partir de 1930, a intensificagio da urbanizac¢io, com a consolida¢io das
primeiras metrdpoles brasileiras, levou a iniciativas do poder publico para
enfrentar os problemas urbanos. Algumas importantes reformas foram
introduzidas nos cendrios politico e econdmico, mas nao houve um tratamento
institucionalizado da questiao urbana, o que foi considerado uma nio politica
(Cintra, 1978). Ainda assim, cabe mencionar a legislacio que dificultava a
retomada de imdveis para aluguel, justificada como medida para enfrentar o
aumento dos valores locaticios, em um contexto de crescente disputa pela terra
urbana. Como resultado, houve diminui¢ao do investimento voltado a construgio
imobilidria, e isso repercutiu na falta de moradia, o que levou a solu¢oes informais
de autoconstru¢io — as quais, em muitos casos, ocuparam dreas publicas e

consideradas nio edificaveis pela legislacao vigente.



O resultado dessa “nao politica’, ou omissao do poder publico diante dos
desafios da urbanizacio crescente, foi a producio da “cidade ilegal’, aquela que
nao era reconhecida como parte das cidades, ainda que fosse uma realidade fatica.
O nio reconhecimento dessa produgio informal impedia a execu¢io de politicas
publicas que incorporassem essas dreas na politica de urbanizagio da cidade
formal.

A informalidade na produgio da cidade inclui a formacao de favelas, ou seja,
aglomerados urbanos irregulares tanto em termos fundidrios como em termos
urbanisticos, mas também loteamentos irregulares. Estes ultimos, em geral, sao
irregulares em termos urbanisticos, ainda que muitos se refiram a iméveis que tém
a propriedade fundidria reconhecida.

As favelas surgiram no inicio do século XX, na entio capital do pais, a cidade
do Rio de Janeiro. A aboli¢ao da escravatura e algumas obras publicas de forte
impacto urbanistico levaram os pobres a buscarem moradias na encosta de
morros, com a inten¢io de se manterem préximos aos polos de emprego
concentrados no centro da cidade. Essa alternativa de moradia foi a possibilidade
encontrada num contexto em que o poder publico nio investia em politicas
habitacionais e de mobilidade urbana. Assim, em 1950, 7% da popula¢io do Rio
de Janeiro vivia em favelas, percentual que seguiu se elevando, vindo a atingir 22%
dos habitantes no fim do século XX. De acordo com os tltimos dados censitarios,
em 2010, aproximadamente 11,4 milhoes de pessoas (6% da populagio) viviam
em aglomerados subnormais, termo técnico que o IBGE utiliza para denominar
as favelas. Em todo o pais foram identificadas 6.329 favelas localizadas em 323
dentre os 5.565 municipios brasileiros entio instalados. A favelizagio ¢, portanto,
um problema presente num grupo pequeno de cidades, naquelas de médio e
grande porte demografico.

De acordo com os resultados censitdrios de 2010, as capitais estaduais com
maior propor¢ao de habitantes que moram em favelas sio Belém, que tem mais da

metade da populacio (53,9%) vivendo nesse tipo de aglomeragio, seguida por

Salvador (26,1%), Sao Luis (24,5%) e Recife (23,2%). As duas maiores cidades do



pais, Sao Paulo e Rio de Janeiro, tém 11% e 22% da popula¢io morando em
favelas, respectivamente. Apesar desse percentual menor, ¢ nessas duas cidades
que se encontra o maior nimero absoluto de pessoas faveladas: 2.162.368 em Sao
Paulo e 1.702.073 no Rio de Janeiro.

Os loteamentos resultam da mudanca do uso da terra rural nas franjas
urbanas para uso residencial. A medida que as migragées rural-urbanas foram se
acentuando, alinhadas com o processo de industrializa¢iao ¢ com a manutencao de
uma estrutura fundidria muito concentrada, ocorreu a expansio urbana por
loteamentos irregulares. Assim, houve crescimento extensivo das cidades, com a
expansio mais acentuada nas periferias. O poder publico, entio, tentou ordenar
os loteamentos urbanos por meio da edicio de uma lei federal (Lei 6.766/79).
Trata-se, contudo, de uma legislacgio muito restritiva, que prevé intimeras
obrigagdes aos loteadores, onerando significativamente o empreendimento
imobilidrio, o que inviabiliza financeiramente aqueles voltados & moradia popular
(Botelho, 2007; Costa, 2001).

Apesar disso, no entanto, o reconhecimento legal da promessa de compra e
venda dos lotes estimulou a dissemina¢io dos loteamentos irregulares destinados
a populagao de baixa renda, na expectativa de que os adquirentes constituissem
forca politica suficiente para levar o poder publico a urbanizar a 4rea loteada,
responsabilidade que deveria ser atendida pelos loteadores. Como resultado,
houve a realimentagio — e nao a mitiga¢ao — da desordem urbana, o que agravou a
crise nas cidades. Em 2001, uma pesquisa do IBGE sobre o perfil da gestao
municipal no Brasil identificou a presenga de loteamentos irregulares em 48% dos
municipios. Esse resultado sugere que os loteamentos irregulares proliferaram nao
apenas nas cidades de médio e grande portes, mas também nos municipios
pequenos.

O desafio da forte urbanizagao da populagio foi um problema que mereceu
enfrentamento pelas politicas publicas apds a ruptura institucional ocorrida em
1964. Na década de 1960, foram criados o Servico Federal de Habitagio e

Urbanismo (SERFHAU) e o 6rgio financeiro que cuidaria de executar as



politicas, o Banco Nacional de Habitagio (BNH), responsdvel nio sé pelo
financiamento da constru¢ao habitacional, mas também pela gestao da politica de
saneamento, instituida pelo Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).

A importancia do BNH pode ser inferida pelo balango de sua contribui¢io ao
mercado imobilidrio brasileiro: até a sua extingio, em 1986, o banco foi
responsavel pelo financiamento de 24% das unidades habitacionais construidas
no pais. Responsabilizou-se, ademais, pela expansao da cobertura de esgotamento
sanitdrio, transferindo para as companhias estaduais de dgua e saneamento os
recursos com os quais elas financiaram as obras.

Nas décadas de 1960 e 1970, o governo militar usou a malha urbana para
articular o territério brasileiro, investindo na implantagio de um conjunto de
redes: vidria, de energia ¢ de comunicacio (Becker e Egler, 1993). Ademais,
reconheceu as metrépoles como territérios que mereciam um tratamento
especifico, diferente da politica municipal, o que levou 2 institucionaliza¢io de
nove regides metropolitanas, responséveis pela articulagio dos servigos publicos
no territorio.

Trata-se de um periodo (1964-1985) que testemunhou importantes avangos
na politica urbana, embora ainda muito associados a reorganiza¢ao do espaco em
fungio das necessidades da industrializagio (Monte-Mér, 2005). Assim, por
exemplo, as cidades passariam a receber muitas obras vidrias, consideradas
necessarias para adaptd-las ao uso do automével, cuja industria foi um dos
sustentdculos do processo industrial no pais. O financiamento dessas obras era
assegurado pela criagio de um fundo com recursos vinculados a obras vidrias: o
Fundo Rodovidrio Nacional.

Tal como ocorre em todas as reformas urbanas, alguns problemas foram
enfrentados, mas logo emergiram outros, como, por exemplo, os derivados da
insustentabilidade ambiental da urbanizagio extensiva. Questoes ainda pendentes
de tratamento adequado, caso do saneamento, somaram-se as questdes de
mobilidade urbana e seguranca publica. Em consequéncia, a deterioracao das

condi¢oes de vida, especialmente daquela populacio residente na cidade informal,



demandou crescente financiamento para o investimento em servicos publicos.
Nesse contexto, reemergiram os movimentos sociais, dentre os quais se destaca o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, muito ativo nas décadas de 1970 e
1980, tendo sido responsdvel pela introdu¢io de um capitulo sobre politica

urbana na Constituicao da Republica de 1988.
Os avangos normativos pos-Constituicio de 1988

A Constitui¢ao de 1988 inaugurou uma nova abordagem para a questao
urbana. A partir de entio, esta deixou de ser entendida como modernizacio do
espaco urbano dentro do processo de industrializa¢ao e passou a se identificar
com o direito a cidade. Além de elevar o municipio & condi¢ao de ente federativo,
a Constitui¢ao incluiu dois importantes artigos, alinhando a politica urbana
como responsabilidade municipal (art. 182) e simplificando a regularizagao
fundidria urbana ao definir em cinco anos o tempo de posse mansa da terra, ou
seja, a posse nao conflituosa, para fins de usucapiao (art. 183).

A regulariza¢io fundidria foi um dos mais relevantes instrumentos para o
ordenamento das cidades. Dado o crescimento da populagio que residia em
favelas e em loteamentos irregulares, foi preciso contornar a informalidade desse
tipo de ocupagio com a criagio das chamadas “zonas (ou 4reas) especiais de
interesse social”. Ao definir o contorno territorial dessas zonas, a legislacio
municipal tornou possivel a identificagio de localidades em que as exigéncias da
legislacao  urbanistica seriam especiais, o que permitiria regularizar
urbanisticamente comunidades inteiras. Essa estratégia foi um passo importante
para que deixasse de ser regra a politica de remo¢ao de tais comunidades. Ao
contrdrio, elas passaram a receber investimentos publicos, com projetos de
urbanizac¢io de favelas, a exemplo do Programa Favela-Bairro, no municipio do
Rio de Janeiro, durante a década de 1990.

No artigo 182, declara-se o municipio como responsével pela politica urbana,
sendo que aqueles com populagio superior a 20 mil habitantes sao obrigados a

elaborar o seu Plano Diretor, considerado instrumento bésico para a politica de



desenvolvimento e expansio urbana. A propriedade urbana deixa de ser
considerada absoluta, jd que precisa cumprir sua fung¢ao social, entendida como
aquela que atende as exigéncias de ordenagio da cidade no Plano Diretor.
Ademais, permite que o poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no Plano Diretor, exija do proprietirio do solo urbano nio
edificado, subutilizado ou nao utilizado, seu aproveitamento adequado.

Ainda que o municipio seja o ente federativo responsavel pela politica urbana,
o governo federal editou uma série de leis que regulamentaram avancos
normativos instituidos pela Constitui¢ao. Uma sintese de cada uma dessas leis ¢

apresentada a seguir.

i. Lei do Estatuto da Cidade

A maijor parte dos novos instrumentos juridicos criados para regular o
adequado aproveitamento da terra urbana s6 passaria a ter efetividade apds a lei
federal que regulamentou os dois artigos constitucionais, a Lei 10.257/2001,
denominada Estatuto da Cidade. O novo tratamento do direito de propriedade
gerou muita resisténcia politica, motivo pelo qual a referida lei somente seria
aprovada 13 anos depois da promulgacio da Constitui¢io.

A lei define que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢oes sociais da cidade e da propriedade urbana mediante
algumas diretrizes, com destaque para: i) garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, 2 moradia, ao saneamento
ambiental, 3 infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as geragoes presentes e futuras; ii) gestao democritica da
cidade; e iii) cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizag¢io, em atendimento ao interesse social.

No que tange a diretriz relacionada  ordenagio e ao controle do uso do solo,
a lei estabelece muitos objetivos. E preciso evitar, principalmente: a utilizagio
inadequada dos iméveis urbanos; o parcelamento do solo, a edificagio ou o uso

excessivo ou inadequado em relagio A infraestrutura urbana; e a retencio



especulativa de imével urbano que resulte em subutilizagio ou nao utilizacao.
Outras diretrizes que merecem destaque referem-se a: justa distribuicio dos
beneficios ¢ 6nus decorrentes do processo de urbanizacio; adequacio dos
instrumentos de politica econdmica, tributdria e financeira e dos gastos publicos
aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a frui¢io dos bens pelos diferentes segmentos
sociais; regularizacio fundidria e urbanizacao das dreas ocupadas por populacao
de baixa renda, mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacao,
uso e ocupagao do solo e edificacio, levando-se em consideragio a situacio
socioecondmica da populagio e as normas ambientais.

Para alcangar esses objetivos, foram introduzidos instrumentos gerais de
politica urbana, como a obrigatoriedade do plano diretor e sua articulagao com os
instrumentos de planejamento para a administracao publica — por exemplo, os
planos plurianuais e de investimento a cada quatro anos, a lei anual de diretrizes
orcamentdrias e a lei orcamentdria anual. Mas foram os novos instrumentos
juridicos que causaram maior impacto na gestio do territério urbano. Tais
instrumentos incluem: i) parcelamento, edificagio ou utilizagio compulsérios; ii)
concessao de uso especial para fins de moradia; iii) direito de superficie; iv)
outorga onerosa do direito de construir; v) operacoes urbanas consorciadas; e vi)
transferéncia do direito de construir, entre os mais importantes. Cada um desses
novos instrumentos deve ter uma lei municipal que regule sua utilizacio no
territério do municipio, o que esvazia de contetido o instrumento que, embora
incluido no Estatuto da Cidade, nao conte com regulamentagao municipal.

Cabe destacar que o Plano Diretor somente ¢ obrigatério no caso dos
municipios que contem com mais de 20 mil habitantes ou que fagam parte de
regides metropolitanas, além dos demais casos estabelecidos no art. 41 do
Estatuto da Cidade. Isso significa dizer que a maior parte dos municipios
brasileiros esta desobrigada de elaborar o principal instrumento de ordenamento
urbanistico, como se infere da tabela a seguir, que apresenta a distribui¢io dos

municipios segundo classes de tamanho de sua populacio.



Figura 3 — Distribui¢ao dos municipios brasileiros segundo as classes de tamanho

da populagio e o respectivo peso na populagao brasileira, 2010

Municipios/anos (1.000 Numero de municipios  Peso percentual na populagao brasileira
habitantes) (2010) (%)
<20 3914 17,1
Entre 20 ¢ 50 1.043 16,4
Entre 50 e 100 325 11,7
Entre 100 e 250 184 14,5
Entre 250 ¢ 500 61 11,0
Entre 500 ¢ 2.000 32 14,8
>2.000 6 14,5
Total 5.565 100,0

Fonte: Censo Demogrifico 2010, IBGE.

Ainda que o municipio seja o responsavel pela politica urbana mediante a
claboracio de seu plano diretor, o Estatuto da Cidade atribui algumas
responsabilidades & Unido. O governo federal deve editar normas gerais, em
especial as relativas a cooperacio interfederativa e as diretrizes de
desenvolvimento urbano, incluindo habita¢ao, saneamento e transporte urbano.

Tais normas gerais foram editadas apds uma importante inovagao na estrutura
do poder publico no que concerne a politica urbana: em 2003, foi criado o
Ministério das Cidades, responsavel pela tentativa de coordenar as politicas
setoriais com impacto no processo de desenvolvimento urbano.

Cabe destacar que as trés esferas de governo devem elaborar planos de
ordenacio do territério em escala nacional (Unido), regional (estados) e local
(municipios). As competéncias federal e municipal estio bem delimitadas,
enquanto, no caso dos estados, a competéncia ¢ residual. Ainda assim, os estados
ficaram responsaveis pelas normas relativas as regides metropolitanas j4 existentes
desde 1973, instituidas pela Lei Complementar n.° 14. O resultado foi a
transforma¢io da politica urbana em uma arena da politica dominada pelo

governo federal e os municipais.



ii. Lei dos Consoércios Publicos

A Lei 11.107/2005 regulamentou a contrata¢ao de consércios publicos, os
quais passaram a ter personalidade juridica, sendo objeto de contrato, o que torna
mais dificil que uma das partes o abandone. Ja existiam consércios, especialmente
aqueles que reuniam alguns municipios para a execucao de politicas que requerem
uma escala superior & da maioria dos municipios brasileiros de pequeno porte
demogriéfico, caso do saneamento basico.

Desde a sua regulamentacio, em 2007, os consércios intermunicipais tém
sido mais frequentes nas politicas de saneamento e saide. Tém sido mais
frequentes também entre os municipios pequenos e, em especial, entre aqueles de
porte demogréfico semelhante. Nos demais casos que envolvem um municipio
maior que seus vizinhos, observa-se resisténcia na formacio de consércios em
razao do desequilibrio de poder exercido pelo municipio principal. Justamente
nesses casos ¢ que se mostra necessaria a coordenacio dos governos estaduais,

ainda muito incipientes.
iii. Lei do Sistema Nacional de Habitac¢ao e Interesse Social

Ainda no ano de 2005, entrou em vigor a Lei 11.124, que instituiu o Sistema
Nacional de Habitagio de Interesse Social (SNHIS). Essa lei federal inaugurou
uma nova politica habitacional ao reconhecer que apenas regular o mercado
imobilidrio nao seria suficiente para ampliar a cobertura da popula¢io com acesso
ao direito social 3 moradia. Era necessirio subsidiar parte da produgio da
moradia voltada a populacio de baixa renda.

Pesquisa realizada sobre o déficit habitacional brasileiro identificou que as
familias com renda inferior ao equivalente a 3 saldrios minimos correspondem a
90% do total (FJP, 2013). O déficit nao é constituido apenas por novas moradias
a serem construidas, mas também por aquelas consideradas inadequadas. A
inadequacio pode ser aferida pela falta de acesso a infraestrutura (acesso a rede

geral de abastecimento de dgua, a rede geral de esgoto e a coleta de lixo) ou pelo



peso de seu custo na renda das familias (gasto superior a 30% da renda familiar
com aluguel, muitos moradores por quarto ou mais de uma familia coabitando o
mesmo domicilio). Assim, o déficit habitacional pode ser enfrentado mediante: i)
construcio de novas moradias; ii) expansao da rede de infraestrutura urbana para
incluir todos os domicilios permanentes; e iii) controle do pre¢o da terra urbana
para nao onerar demasiadamente as familias de baixa renda (rendimento inferior
a 3 saldrios minimos).

Os municipios contam com instrumentos urbanisticos e juridicos para
induzir o uso social da propriedade urbana, mas nao tém autonomia or¢camentaria
para enfrentar um programa de constru¢ao de moradia social em larga escala. Por
isso, o governo federal instituiu a Politica Nacional de Habita¢ao de Interesse
Social, a ser financiada com recursos federais. Para executi-la, estados e
municipios precisam aderir ao SNHIS, cumprindo trés obrigacoes: i) criar um
fundo especifico para gerir as receitas; ii) instituir os conselhos gestores desse
fundos; e iii) aprovar seus planos de habitagio — Plano Estadual de Habita¢io de
Interesse Social (PEHIS) e Plano Local de Habitagio de Interesse Social
(PLHIS). Trata-se de um modelo de adesio no 4mbito da politica federal
alinhado com a responsabilidade compartilhada entre os trés entes federativos.

Para executar a politica local de habitagio de interesse social foi criado o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) pela Lei 11.977/2009. Suas
metas iniciais se constitufam em: i) construir 1 milhio de moradias destinadas as
familias com renda de até 10 salirios minimos, além de antecipar outros
instrumentos e agdes previstos no Plano Nacional de Habitacdo, como a
distribui¢dao dos recursos de acordo com o déficit; ii) regionalizar o custo dos
iméveis; iii) contar com a contrapartida dos entes federativos; e iv) desempenhar
papel significativo na regularizagio fundidria visando a complementar o acesso a
moradia.

A subven¢ao econdmica ¢ limitada 4 faixa de 6 salarios minimos, podendo ser
acumulada com subsidios dos estados e dos municipios, sendo que as familias com

até 3 saldrios minimos recebem subsidio integral. Os adquirentes cuja renda



familiar situa-se entre 6 e 10 saldrios minimos beneficiam-se com a redugao dos
custos do seguro e o acesso ao fundo garantidor (garantia de pagamento aos
agentes financeiros da prestagio mensal do financiamento). Os recursos sao
destinados exclusivamente a4 producio ou a aquisicio de novas unidades
habitacionais nas dreas urbanas ou a requalificacio de imdveis j4 existentes nas

areas ji consolidadas.

iv. Lei do Saneamento Ambiental e Residuos Sélidos

A Lei 11.445/2007 estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico e residuos sélidos. A entrada em vigor dessa norma permitiu que o
arcabougo normativo brasileiro passasse nao sé a contar com conceitos juridicos
importantes, como saneamento bdsico ou universalizacio do saneamento, mas
também tratou de organizar a atuagio dos entes federativos no que tange a
implementagio das politicas publicas em questao.

Embora seja possivel identificar evidente preocupagio social na
implementacio dos sistemas de saneamento e fornecimento de dgua, boa parte do
mencionado instrumento normativo estd concentrada em criar um marco
regulatério claro para as respectivas questoes operacionais da politica publica,
especialmente no que se refere a forma de concessio e defini¢ao de tarifas.

Como em outras politicas publicas, o Municipio recebeu obrigagdes de
natureza executiva. Cabe lembrar, todavia, que parte expressiva dos recursos
publicos virdo da Unido, como no caso da Politica Nacional de Habita¢ao de
Interesse Social.

Nao obstante, somente em 2010, com a edicdo da Lei 12.305/10, que
instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), o Brasil passou a
contar com um instrumento normativo de cardter nacional para tratar da referida
politica publica. Anteriormente, a regulacao sobre o tema estava majoritariamente
contida nas resolu¢oes do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) e

em mencoes esparsas previstas em outras normas, como na Lei 11.445/2007.



Apesar do prolongado intervalo até a sua edi¢io (o projeto tramitou por 21
anos no Congresso Nacional), diversos dispositivos normativos importantes
foram introduzidos, dentre os quais cabe destacar a divisao de competéncias para
atuacao dos entes federativos, a institui¢io de sistemas de logistica reversa e a
defini¢do de responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Tendo em vista a impossibilidade de dissociar a questdo social atinente aos
catadores de lixo da questao das politicas publicas de gestao dos residuos sélidos,
o legislador nao s6 previu a extingao dos lixdes (cujo prazo expirou em 2014),
como também procurou oferecer alternativas juridicas para esses atores sociais.
Por exemplo, a facilitagio, por meio da dispensa de licitagio, na contratagio de
associagdes de cooperativas para integrar os sistemas de coleta seletiva.

Como resultado de um tratamento formalmente igualitario dispensado a
todos os municipios brasileiros, a Associa¢ao Brasileira de Municipios afirma que
parte significativa dos referidos entes, em particular, a maioria deles com menos
de 50 mil habitantes, nao retine condicoes técnicas nem financeiras para cumprir
a legislacio em vigor. Assim, ao ignorar essa realidade, o legislador federal
submete o executivo municipal a condi¢oes extremamente precarias de
autodeterminacio, sujeitando-o a incorrer em crime de improbidade

administrativa.

v. Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

A Lei 12.587/2012 ¢ um instrumento da politica de desenvolvimento urbano
que tem por objetivo integrar os diferentes modos de transportes e a melhoria da
acessibilidade e da mobilidade no territério do municipio. Em seu artigo 2.°,
declara que visa a “contribuir para o acesso universal a cidade, o fomento ¢ a
concretizagio das condi¢cdes que contribuem para a efetivagio dos principios,
objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano” Representa,
portanto, um complemento das responsabilidades da Unido quanto ao processo

de desenvolvimento urbano, apds legislar sobre a politica de habitagao de interesse



social e sobre a politica de saneamento ambiental, conforme previsto no Estatuto
da Cidade.

O transporte publico coletivo, no entanto, guarda algumas peculiaridades em
relagio 2 habitagio. Como o saneamento, trata-se de uma fungio publica de
interesse comum de municipios conurbados, como no caso daqueles situados em
regidoes metropolitanas ou quaisquer outros aglomerados urbanos. Depende,
portanto, de cooperagao interfederativa para ter efetividade. Esse é outro desafio
da politica urbana.

Os principios, diretrizes e objetivos da politica de mobilidade siao aqueles
estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, o que torna imperativo que essa politica
esteja alinhada com o plano diretor municipal, envolvendo a participagao social
para uma gestio democrética ¢ ambientalmente sustentével da cidade, além da
justa distribuicao dos beneficios ¢ dos dnus decorrentes do uso dos diferentes
modais e servigos.

E curioso e, a0 mesmo tempo, alvissareiro que inclua entre suas diretrizes o
incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e ao uso de energias
renovaveis ¢ menos poluentes. O incentivo ao uso dessas energias ¢ inédito e s6
aparece nas normas urbanisticas a partir da Lei 12.836/2013, que altera o
Estatuto da Cidade e modifica trés de seus artigos com o objetivo de reforgar a
preocupag¢io com o meio ambiente nas politicas urbanas. A lei prevé que a Uniao
preste os servicos de transporte publico interestadual de cardter urbano,
estimulando também a¢des coordenadas e integradas entre municipios e estados
nas dreas conurbadas, aglomerag¢oes urbanas e regides metropolitanas, além de
cidades gémeas (aquelas que se situam em paises fronteiricos).

No que tange aos estados, ha previsiao de que possam delegar aos municipios a
organizagio e a prestacao do servico intermunicipal de cardter urbano, desde que
constituido um consércio publico ou um convénio de cooperagao com esse fim.
Como jia mencionado, a constitui¢io de um consércio publico confere maior
estabilidade aos acordos intermunicipais, sendo muito pertinentes nessas

politicas.



Assim como ocorre com as politicas de habitacio de interesse social e
saneamento ambiental, também no caso da mobilidade urbana esta previsto um
plano: o Plano de Mobilidade Urbana, considerado o instrumento de efetivagao
da politica nacional de mobilidade urbana, devendo ser atualizado a cada 10 anos,
assim como o Plano Diretor Municipal. Da mesma forma, a obrigatoriedade do
plano também abrange os municipios com mais de 20 mil habitantes, e o prazo
para se adequar ao plano diretor ¢ de até 3 anos, findo o qual o municipio fica
impossibilitado de receber recursos orcamentdrios federais destinados a
mobilidade urbana. Esse prazo foi estendido para 7 anos, numa atualizagio da
norma como ocorrera com outros planos, como o ja mencionado anteriormente
Plano Nacional de Saneamento e Residuos Sélidos e do Estatuto da Metrépole, a

seguir analisada.

vi. Lei do Estatuto da Metrépole

A edigio da Lei 13.089/2015, conhecida como o Estatuto da Metrépole, foi
festej ada como um importante avango normativo para induzir melhor governanga
de territérios que nao sao reconhecidos como entes federativos, como o caso das
regides metropolitanas e demais aglomerados urbanos. Nesses territérios, a
responsabilidade pela gestao de fung¢des publicas de interesse comum demanda
melhor coordenagio interfederativa, como ja tinha sido reconhecida desde os
anos 1970, quando foram instituidas as primeiras regides metropolitanas pelo
governo federal.

Com a redemocratizagio e a entrada em vigor da Constituicao de 1988, as
regides metropolitanas deixaram de ser criadas pela Unido, passando para a
competéncia dos governos estaduais. Mas, ao mesmo tempo, os municipios
deixaram de ser tutelados pelos estados ¢ foram alcados a condicao de entes
federativos.

Ao estabelecer critérios para a classificacio das aglomeracoes urbanas e
estimular a governanga interfederativa nesses territérios, o Estatuto da Metrépole

reconheceu os limites da atual estrutura politico-territorial e forneceu alternativas



para conciliar o federalismo de trés entes vigentes no Brasil, considerado cldusula
pétrea pela Constituicao de 1988.

Em tais condigdes, a governanca desses territdrios passou a depender de maior
coopera¢ao voluntdria entre os entes federativos. A maior fragmentacao territorial
advinda com a criagao de, aproximadamente, 1.500 municipios desde a década de
1980 s6 faria elevar o desafio da governanca territorial (Santos, 2008, 2017a).

Mas como estimular a cooperagao interfederativa entre entes considerados
igualmente autdnomos do ponto de vista juridico, ainda que muitos desiguais em
termos econdmicos e demograficos?

O legislador desenvolveu critérios obrigatdrios para a condu¢io de uma
possivel “gestdo plena” dessas novas unidades territoriais urbanas, quais sejam: a
existéncia de estrutura de governanca interfederativa prépria; o plano de
desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual; e o
compartilhamento de responsabilidades entre entes da Federagao em termos de
organizagio, planejamento e execugio de fung¢des publicas de interesse comum.

Importante notar que, apesar dessa estrutura de governanga interfederativa
prever a participacao da sociedade civil em cardter deliberativo nos processos de
planejamento e execucio de agdes e politicas publicas, a composicao desses
representantes nao foi prevista, dando margem para os legislativos estaduais
desenvolverem diversos modelos de instincias populares colegiadas.

Como forma de induzir os comportamentos estadual e municipal a
elabora¢do e constante revisio de tais documentos técnicos, a Unido reproduziu
uma estratégia reiteradamente adotada nos ultimos governos (2003-2016) e
passou a condicionar seu apoio para as iniciativas dos estados e dos municipios a
existéncia dos planos no formato e¢ no conteudo definidos pelo Estatuto da
Metrépole. Ou seja, ainda que a Unido nao realize uma intervengao direta no
processo de gestao interfederativa, sua presenca e capacidade de centralizagao se
manifestam, principalmente, na medida em que a obtencao de recursos federais

esta condicionada a obediéncia estrita dos contornos definidos na legislacao

federal.



O reconhecimento de novas formas territoriais pelo Estatuto da Metrépole
apresentou-se como importante avango normativo na gestao desses espagos.
Apesar disso, se a legislacio buscou induzir o comportamento cooperativo
interfederativo, ficou por avancar em formas também cooperativas no
financiamento dos servicos comuns. Ao vetar a Secio I, onde estava prevista a
criagio do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI), as
fontes de financiamento desses servicos nao receberam um tratamento adequado,
restando inalterado o quadro de forte heterogeneidade existente entre os
municipios, o que pode comprometer a participa¢io dos municipios maiores e
com maior capacidade de arrecadagio orcamentdria, resistentes a transferir

recursos para beneficiar municipios vizinhos.

Urbanizacio periférica: autoconstrucio e cidadania insurgente

Apds experimentar tais avangos institucionais na politica urbana, havia
expectativas de que os brasileiros estivessem vivendo em cidades mais bem
ordenadas e com melhor oferta de infraestrutura urbanistica e social. Temos,
afinal, virios novos planos nacionais, além de instrumentos juridicos e
urbanisticos para controlar a dinimica das nossas cidades. Nao ¢ esse, contudo, o
cendrio atual, pois segue em vigor o processo de urbanizacao periférico que nos
tem caracterizado desde o século passado.

A urbanizagao periférica é caracterizada pela negligéncia em relacao a politica
urbana que contribuisse para estimular um processo de urbanizacao inclusivo. Ao
longo das cinco décadas (1930-80) em que a industrializagio levou o pais a
crescer a taxas anuais médias de 7% do PIB, houve intenso processo de
urbanizacio e formagio de dreas metropolitanas. Nesse contexto, as migragoes
rural-urbanas pressionaram a demanda por terra urbana sem que o poder puablico
conseguisse, ou mesmo tentasse, controlar a especulagio fundiiria. Ao contrério,
a politica habitacional do BNH contribuiu para a expansao extensiva das cidades
ao localizar nas franjas urbanas os empreendimentos imobilidrios para a

populagao de baixa renda. Houve, ¢ verdade, importante oferta de crédito para



esses empreendimentos, mas a sua localizacao periférica sem o cumprimento da
legislagao, que requeria investimento em infraestrutura urbana, produziu
moradias isoladas das redes de infraestrutura.

Para além da contribui¢io do BNH, houve enorme produ¢io imobilidria
baseada na autoconstru¢io nas periferias urbanas, inclusive apoiada por
financiamento do mesmo BNH para compra de material de constru¢io
(Programa Joao de Barro). Essa urbanizacio extensiva autoconstruida foi
percebida como solugio para o problema da falta de habitagao na década de 1980,
em que a moradia era vista sobretudo como constru¢io de casas. Ao longo dos
anos 1990, a teoria urbana evoluiu para buscar a moradia adequada, aquela
situada em drea dotada de infraestrutura urbana. Assim, o lugar dos pobres na
metrépole passou a depender primeiramente da autoconstru¢io, ficando a
regularizagio urbanistica para depois.

Nas décadas seguintes ao periodo de intensa industrializagao, a industria foi
perdendo participagao na estrutura produtiva, mas as maiores cidades seguiram
concentrando espacialmente a popula¢io e as atividades econdmicas, tornando-se
economias de servicos. Esse ¢ um movimento que ainda tem prevalecido sobre a
desconcentragio regional associada 2 elevagio do peso do agronegécio e do
extrativismo mineral.

Depois de quase duas décadas em vigor, o Estatuto da Cidade tem sido
avaliado como um avango normativo que frustrou as expectativas por maior
ordenamento urbano (Maricato, 2011). Especialmente as grandes cidades
passaram a enfrentar novos desafios, como, por exemplo, inseguranca publica e
mobilidade urbana inadequada. Esta tltima foi agravada pela ampla expansao das
cidades, com a produ¢io de moradia popular em locais cada vez mais distantes
das periferias dos principais polos de emprego, gerando mais movimento
pendulares por parte da populagio. A maior distincia dessas moradias ¢é explicada
pela elevagio do prego da terra nos locais que contam com mais servigos publicos.
J& o isolamento dessa urbanizacio periférica torna seus residentes ainda mais

vulnerdveis a questoes de seguranca publica.



Mesmo diante de tal evidéncia, quando o governo federal instituiu um novo
programa habitacional dirigido a popula¢ao com baixos rendimentos, o Programa
Minha Casa Minha Vida, repetiu a experiéncia do BNH de localizar nas dreas
periféricas das cidades seus empreendimentos imobilidrios (Santos e Vasques,
2019; Compans, 2012). E a explicagio para isso segue sendo o prego da terra
urbana, maior nas dreas que contam com infraestrutura urbana e que sao polos de
oportunidades de trabalho.

Ainda assim, tais empreendimentos sio defendidos por contribuirem para
diminuir o déficit habitacional e promover a regularizagao fundidria. Mas ha
estudos que defendem que, no caso do municipio do Rio de Janeiro, sede dos
Jogos Olimpicos de Verao de 2016, os empreendimentos serviram para realojar
pessoas que foram removidas das dreas que receberam investimentos contratados
por causa do evento esportivo (Santos e Vasques, 2019; Medeiros, 2013).

Apesar das muitas criticas em relagio a sua efetividade, os avan¢os normativos
em prol de um urbanismo social suscitaram novos movimentos sociais, chamados
por Holston (2013) de cidadania insurgente. De acordo com esse autor, a
urbanizagio periférica, em contexto de aumento dos direitos sociais
recepcionados pela Constitui¢ao de 1988, permitiu que os pobres pudessem se
defender com a linguagem dos direitos. E, assim, se organizassem para pressionar
o Estado a estender até a periferia a infraestrutura urbanistica. Esta tem sido a
estratégia da urbanizagio periférica: produzir moradias sem obedecer 2 legislacao
que tornou obrigatéria a implantacio de servi¢os urbanos; depois, constituir uma
forca politica para defender que o poder publico implante esses servicos. Ao
lograr sucesso nessa luta, os pobres sentem-se responsaveis pela conquista e
passam a ter um sentimento de pertencimento mais forte aquele territério. E
mais, ainda que ndo consigam regularizar a posse ou propriedade de suas
moradias, a linguagem dos direitos tem impedido remogées, em linha com o
direito social 4 moradia (Holston, 2013).

Essa extensao da cidade até a periferia, no entanto, gera um custo adicional

para os governos municipais. Esses ja estaio comprometidos com o



cofinanciamento das despesas com politicas de acesso aos direitos sociais
(especialmente Educacio e Saide), politicas descentralizadas e de execugio desses
governos, embora formuladas pela Unido. Tais gastos competem com o
desenvolvimento urbano por alocagio orcamentiria, o que tem resultado em
perda de sua participagio percentual no or¢amento municipal (Santos, 2017).

A diminui¢io do or¢camento municipal com o desenvolvimento urbano
poderia ser mitigada por politicas que envolvessem maior cooperagio
interfederativa, pelo menos no que tange aos servigos publicos de interesse
comum. Esse era o objetivo do Estatuto da Metrépole. No entanto, constatou-se
que, apds a entrada em vigor desde 2015, o periodo obrigatério de trés anos para
que os municipios que fossem parte de aglomerados urbanos elaborassem seus
planos diretores urbanos integrados foi revogado pela Lei 13.683/2018 (Santos et
al., 2019). Do mesmo modo, ficou adiada, sem prazo definido, a criagio de uma
autoridade metropolitana, ainda que j& tenham sido criadas ou indicados 6rgaos
j& existentes para cumprir as fung¢des correspondentes em vérios estados da
federagiao. Mas a resisténcia de cidades maiores em participar desses governos
metropolitanos segue em curso, como ¢ o caso do municipio do Rio de Janeiro,
que questionou judicialmente a criagio do Instituto Rio Metrépole, alegando
afronta ao pacto federativo que garante autonomia dos municipios perante os
governos estaduais.

A guisa de conclusio, ¢ possivel sugerir que a regulagio urbanistica desse
processo de urbanizagio periférica tem sido impedida pelo aumento sistemético
do preco da terra urbana e que as politicas publicas de habita¢ao social tém
produzido moradias que afirmam, e nao controlam, a urbanizacao periférica por
conta do mais baixo preco da terra nas localidades em que essas politicas sao
executadas. Assim sendo, pudemos verificar concretamente, em estudo sobre
regularizagio fundidria, expansio urbana e licenciamentos imobilidrios no
municipio do Rio de Janeiro, que a atividade estatal voltada para impedir a
reproducao das condig¢oes de irregularidade fundidria e urbanistica tende a

tornar-se um processo de “enxugar gelo”, por deixar de voltar-se ao estoque de



producao imobiliaria irregular para agir como um fluxo crescente dessa produgio
também (Santos e¢ Cruz, 2018). Como agravante, constata-se a auséncia de
articulacao entre as politicas urbanas para levar “a cidade” até suas 4reas
periféricas, o que tem geralmente ocorrido como resultado da chamada cidadania

insurgente.
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Capitulo 7
Governangas Metropolitanas no Brasil: coopera¢oes
intergovernamentais e coparticipagoes instituintes para a
sustentabilidade da gestao dos territérios

Augusto César Pinheiro da Silva

Introdugao

As discussoes sobre as estratégias espaciais de agentes publicos e privados para
a gestdo de territérios — processo aqui concebido como o somatério de agdes
técnicas, institucionais e econdmicas sinérgicas entre atores diversos coordenados
por uma agenda de politicas publicas conjunturais, temporalmente delimitadas, e
que criam condi¢des socioespaciais para transformagdes estruturais em
fragmentos territoriais — tornam as pesquisas no campo das a¢des politicas no
espaco geogrifico cada vez mais expressivas para os diversos campos do saber. Nas
chamadas democracias ocidentais modernas, as tendéncias apresentadas por
gedgrafos do quilate de Joao Ferriao e Eduarda Ferreira (Portugal) ¢ André-Louis
Sanguin (Fran¢a) sio as de que o estabelecimento das formas ¢ naturezas de
interconexao entre as priticas espaciais ¢ as politicas institucionais pluraliza (e
potencializa) as a¢oes publico-privadas em multiplas escalas, tornando a gestao
territorial um campo de aprendizado constante para o desenvolvimento de
estratégias de acao por agentes diversos em cidades, regioes e paises.

Na contemporaneidade do século XXI, tais a¢oes sinérgicas sao complexas
pela sua prépria natureza, mas ainda entendidas, por varios pesquisadores e
gestores, como “meros processos” de ordenamento territoriall. Na verdade, se

coordenadas por agentes publicos competentes, essas agdes tendem a ser “mais



democriaticas” (no sentido da sua capilaridade social) e intergovernamentais em
relacao a sua funcionalidade.

Na realidade cosmopolita ¢ metropolitana do século XXI, as formas e os
contetdos para as gestdes territoriais apresentam-se cada vez mais multiescalares,
¢ delas emergem priticas debatidas no mundo académico e nos ambientes
politico-institucionais para a compreensio de suas naturezas ¢ impactos em
espagos geograficos que sio tao mais distintos “no conteido” quanto préximos
estio “na sua forma”.

Nesse campo da abordagem tedrico-conceitual da gestao territorial,
destacam-se as dimensdes materiais, politicas e simbélicas das metrépoles®
(devido A sua condi¢io intrinseca de “nd central” na rede urbana pela for¢a
territorial, econdmica, técnica, cultural.. em variados espacos), das regides
metropolitanas® (condicio politico-territorial do espaco conurbado pelo “né”
metrépole em larga regido dos espectros escalares do espago geogrifico) e do
processo de metropolizacio* (o transbordamento da forca deciséria das
metrépoles, o que faz com que tais centros sejam indutores desse processo para
além dos limites da regiao metropolitana da qual faz parte politica e
institucionalmente).

Sendo o seu processo indutor (metropolizagio) mais impactante do que o seu
limite territorial (a regido metropolitana), as metrdpoles (as core area do espectro
territorial) readéquam, constantemente, as suas fun¢oes politico-administrativas e
funcionais.

Diante do exposto, este capitulo se propde a caracterizar um modelo de
governanga metropolitana baseada em dois pressupostos: o primeiro ¢ o dos
arranjos institucionais colaborativos entre os entes federativos, o que Souza, desde
2002, chama de cooperagio intergovernamental; e o segundo ¢ o da
coparticipacao instituinte dos atores sociais, em multiplas escalas, que, por meio
do capital social de Putnam (1996), necessitam participar ativamente das decisoes
da aplicagao das politicas publicas nos territérios instituidos. O campo espacial de

observacao para essas duas a¢oes, que doravante serao chamadas de a¢des verticais



(clivagens federativas dos poderes instituidos) e agoes horizontais (redes de
solidariedade ¢ cidadania intra e intermunicipios), serd a Regiao Metropolitana
do Rio de Janeiro (RMR]), ji4 que ¢é um exemplo de espaco regional onde as
pesquisas sobre estratégias de gestao territorial podem contribuir para o
estabelecimento de modelos de governanga metropolitana mais adequadas aos
padroes atuais de complexidade nas relagdes socioespaciais.

Para tanto, o artigo estd dividido em trés partes, além da introdug¢io em curso.
A parte II, a seguir, mostrard o contexto metropolitano fluminense na atualidade
e os seus maiores problemas em termos da oferta equinime de servicos de
interesse comum com func¢des metropolitanas. Na sua parte III, haverd a
proposi¢ao de uma estrutura de gestao em rede para ambientes metropolitanos
cujas acdes politicas integradas entre agentes e atores reforcem a proposta de Silva
(2018), para quem as governangas democrdticas em Regides Metropolitanas
desiguais deveriam seguir os pressupostos da Teoria dos Vasos Comunicantes, ja
que tal sistema busca o equilibrio entre espagos desiguais a partir das suas forcas e
pesos também desiguais. Na sua parte IV haverd, finalmente, a apresentagio de
um esquema de governanga cooperativa na perspectiva do desenho institucional
sob a dtica do sistema de gerenciamento inter e intracidades de Camagni (2006).
Para ele, os principios bdsicos de uma organizagio territorial adequada e
sustentavel em cidades (e entre cidades e seus municipios) sempre nos ajudario a
responder a questoes fundamentais sobre a natureza, a estrutura e as leis de
movimento do sistema urbano contemporineo e da sua dimensio socioespacial.

As referéncias bibliograficas (parte V) fechario o capitulo em questao.

O contexto metropolitano fluminense atual: um polo regional para estudos

singulares de Geografia Politica no Brasil

A grande expansio urbana brasileira desde 1950, notadamente nas capitais da
macrorregiao Sudeste do pais, densificou as relagdes espaciais entre diversas
cidades; todavia as suas capacidades de gestio territorial mantiveram-se

fragmentadas devido as competéncias federativas das escalas administrativas em



vigor. Mesmo conurbadas em um processo urbano avassalador denominado de
“arbanizacio tercidria” (Santos, 1988), “cidades miliondrias” em rede oficializadas
como “Regides Metropolitanas” (RM)> que estabeleceram uma nova ordem
hierdrquica na rede urbana do pais, a partir de 1973, mantiveram importantes
servicos  publicos  territorialmente  fragmentados, com  competéncias
administrativas difusas e concorrentes, o que tornou a qualidade deles altamente

questiondvel.

Mapa 1 — Percentual da populagao total municipal atendida com esgotamento

sanitdrio na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro — 2017 (SNIS)
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Fonte: Rafael Nunes, GETER] (2019).

Levando-se em conta o alto grau de desigualdade socioespacial entre os
municipios dessa RM, seus espagos conurbados possuem uma enorme disparidade
na distribui¢ao dos sistemas de 4dgua potivel e de tratamento de esgotos

domésticos (mapa 1), de sistemas de coleta, transporte e deposicao de residuos



solidos, seguranca publica, e demais servigos. Tal condigao afeta o cotidiano de
milhoes de pessoas que se aglomeram nos territdrios municipais da RMR] devido
a insuficiéncia desses servicos, que passaram a ser naturalizados como
“ineficientes” ¢ mesmo “inexistentes” pelos moradores que estio a margem de
modelos de qualidade de vida geradores de bem estar socioambiental em escala
mais ampla. Prefeitos desconectados das dindmicas regionais nas quais se incluem
os seus municipios — o foco da politica de representagio no Brasil continua a ser a
que cabe a parcela territorial do gestor eleito — perdem a oportunidade de tratar
os problemas da oferta de servigos essenciais para os habitantes regionais com
base nos aspectos espaciais e ecoldgicos dos territdrios geogréfica e ecoldgica dos
eventos que, em sua majoria, sio muito mais amplos do que o territdrio
municipal®.

Nesse sentido, os municipios conurbados em uma regiao metropolitana
brasileira continuam a demandar das outras esferas federativas a maior parte dos
recursos financeiros que sio capazes de resolver (mas nio erradicar) os dramas
didrios gerados pela baixa qualidade dos servigos nos seus territérios. A reduzida
cooperagdo e coparticipa¢io enfraquecem as for¢as horizontais e verticais que
poderiam tornar tais regides mais autdnomas, com projetos de gestio local
capazes de resolucdes de questdes bdsicas, como moradia, iluminagio publica e
saneamento, a partir de préiticas geradas pelas expertises de quem vive e atua na
regido, e afetar as origens estruturantes de tais problemas nos espacos.

Tal incompeténcia em lidar com problemas locais vem da enorme
esquizofrenia territorial do modelo politico brasileiro. Este foi reforcado mais
ainda pelas delibera¢oes mal alinhavadas da Constituicao municipalista de 1988,
deixando-se passar, pelos gestores publicos e pela prépria populacio, a percepcao

espacial a qual Villela Souto (2005, p. 156) se refere no seguinte trecho:

[...] ¢ importante chamar a atencdo para o detalhe que uma lei que institui regido metropolitana
pressupde um fendmeno econdmico, fético, social e urbanistico, que ¢ a conurbagio. Portanto,
quando existe uma conurbagio, os interesses sao interpenetrados, nao se percebe mais onde termina
um municipio e comega outro, e af ndo se pode falar mais em interesse predominantemente local; o

interesse passa a ser regional, sendo isso que viabiliza escala entre todos.



No caso da Regiao metropolitana do Rio de Janeiro, a concentragio de cerca
de 72% da populag¢io da unidade federada em somente 22 dos seus 92 municipios
(IBGE, 2018) faz com que a observagio destacada na reflexdo do tributarista
citado seja ainda mais expressiva, considerando-se a condi¢ao demogréfica dessa
macrorregiio no contexto estadual. No mapa 2, ¢é ficil observar a conurbagio dos

municipios metropolitanos do Rio de Janeiro’,

Mapa 2 — Densidade Populacional em 4reas urbanas na Regiao Metropolitana do

Rio de Janeiro
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Fonte: Rafael Nunes, GETER] (2019).

Apesar das mudangas politico-administrativas impostas a cidade do Rio de
Janeiro, desde a sua fundagio em 1565, ¢ as diferentes arquiteturas de gestio
sofridas pelo seu espaco urbano, em contextos histéricos e escalares diferenciados

(colonial, imperial, republicano, metropolitano...), o foco da andlise aqui



proposta deve ser feito com o processo de fusio entre os antigos estados da
Guanabara e do Rio de Janeiro, em 1975.

Enquanto o “perfil cosmopolita” atual da cidade do Rio de Janeiro veio se
consolidando na populagio carioca durante os virios momentos politico-
administrativos vivenciados na cidade-municipio — ter sido sempre a “sede”, desde
1763, criou uma marca da urbanidade e da capitalidade na gestao central do pais
— o antigo estado do Rio de Janeiro manteve o tradicionalismo de suas atividades
rurais ligadas ao modelo agrario-exportador e da histéria do Brasil como
“unidade nacional’, e foi pouco modificada até a chegada, via Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PND I ¢ II), entre 1972 ¢ 1979, dos projetos de modernizagao
logistica e energética implementados durante os governos militares para o estado,
notadamente a partir da fusao politico-administrativa e territorial da Guanabara e
do Rio de Janeiro, em 1975.

Todavia, deve-se considerar que, desde meados do século XIX, e, com maior
intensidade, ao longo do século XX, a periferia imediata do Municipio
Neutro/Distrito Federal foi gradualmente desestruturada do seu perfil rural para
outro mais urbano, o que possibilitou a amplia¢io dos seus nucleos habitacionais
mantidos timidos até o inicio do século XX (Silva, 2018).

Como reflexo desse processo urbanizador, essa regido — que, mais tarde,
passaria a ser nomeada de Baixada Fluminense e conhecida, nacional e
internacionalmente, pelos seus indices de pobreza crénica e violéncia explicita —
teve a sua populacio exponencialmente ampliada em um periodo de menos de
um século, recebendo muitos habitantes advindos do territério carioca — pobres
que se retiravam da cidade do Rio de Janeiro pelo alto valor do solo urbano
gerado pelas diversas reformas urbanas da entio capital do pais e por politicas
publicas especificas de urbanizagao da drea com o desmonte, pelo poder central,
das atividades primarias dos municipios limitrofes & capital federal — e dos
municipios do interior do estado do Rio de Janeiro e de Minas Gerais, além da
macrorregiao Nordeste do pais, populagoes que eram afetadas por diversos niveis

de escassez. Com a ampliagio numérica da popula¢io dos municipios limitrofes



na faixa imediata da fronteira carioca/fluminense, o outrora “cinturao verde da
capital do pais” conurbou-se ao longo do século XX, a0 mesmo tempo que o
antigo estado do Rio de Janeiro perdia quantidades absolutas de populacao,
esvaziando-se os municipios, situagio que perduraria até os anos de 1990. (Silva,
2016,2017). O mapa 3, a seguir, reforca a ideia de uma fragilidade em termos do
IDH-Municipal entre os 22 municipios que compdem hoje a RMR],
identificando-se um claro desequilibrio desse processo de desenvolvimento na
faixa imediata da fronteira carioca/municipios fluminenses ao norte da metrépole
carioca (Municipios da Baixada Fluminense, como Belford Roxo, Queimados e
Japeri), além de grande parte da sub-regiao do Leste metropolitano, antigas

regides que compunham o Cinturao Verde da atual metrépole carioca.

Mapa 3 - Indice de Desenvolvimento Humano na Regiao Metropolitana do Rio
de Janeiro — 2010 (PNUD)
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No atual contexto de crise fiscal ¢ politica do pais (e, especificamente, a da
unidade federada do Rio de Janeiro, depois de quase uma década — de 2006 a
2014 - de uma falsa sensacao de pujanca econdmica com o crescimento “pouco
sustentdvel” de investimentos no territério fluminense), ¢ que novas formas de
gestio dos territérios voltaram a ser discutidas em um contexto de “mudangas
sustentdveis .

A modernizagio do novo estado do Rio de Janeiro, de 1975, trouxe algumas
importantes redes infraestruturais (como as de gds e dleo), rodovias e outros
aspectos associados A natureza (projetos de protecio & Mata Atlantica) para o
territorio fluminense; todavia, as maiores transformacoes foram realizadas no
territério carioca, desde entio, por governos municipais e estaduais, afetando o
equilibrio tanto na RMRJ quanto em toda a unidade subnacional estado do Rio
de Janeiro.

Dentre os mais recentes estudos sobre os atuais caminhos para a retomada do
crescimento do estado do Rio de Janeiro, destaca-se o discurso institucional e das
forgas produtivas/entidades de classe de que a “desconcentrac¢iao” (de servicos,
investimentos, populagio...) é um caminho fundamental® para a democratizagio
espacial para as “fun¢des metropolitanas” Estas devem servir, com méxima
prioridade, a quem vive nos territérios onde a vida cotidiana acontece, ¢ que,
quando sio coordenadas por agentes exdgenos aos espagos regionais
metropolitanos, por exemplo, tendem a ser insuficientes e mal gerenciadas. Com
base na legislacio sobre esse tema, as reflexdes de Grau (1974) sio muito
pertinentes, pois, para o jurista, no auge dos governos militares brasileiros (1971),

as fungées metropolitanas sa0:

[...] atividades e servigos urbanos, ou parte destes, que, pela natureza de sua disciplina, implantagio
ou operagio, resultem em conexdes e interferéncias reciprocas entre diferentes municipios, exigindo
acio unificada e planejada que ultrapasse seus limites institucionais. Para que o conceito possa ser
aplicado, indistintamente, a qualquer realidade metropolitana, basta que se substitua a expressao
‘diferentes municipios’ por ‘diferentes unidades administrativas com atuagio na drea’ [...] (Plano

Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande Sao Paulo, 1971, p. 189).



Nas visoes de Alves (1998) e Grau (2000), as fun¢des metropolitanas sio
estratégias politico-institucionais para que os servi¢os se tornem publicos e
equanimemente espacializados em um dado recorte regional. Para os juristas, as
regides serdo consideradas, de fato, metropolitanas quando certos servigos
tenham um tratamento comum e integrado, dando forma publica a eles por meio
da rede de municipios conurbados, que os ofertardo de forma horizontal com a
participagao vertical dos poderes publicos. Tal oferta passaria a ser de “interesse
comum entre os poderes municipal e a Unido (e estadual)”, promovendo-se uma
“gestdo unificada” (Slawinsky, 2006, p. 216) e conjugada as entidades autdnomas
no limite da regido metropolitana. Tal abordagem se justifica pela necessdria
conflan¢a politico-institucional instituinte, criada com a consolidagio de uma
sociedade supraterritorializada — entendendo-a como a organizagao socioespacial
cujas a¢oes conjuntas envolvem atores e agentes que usufruem coletivamente das

funcoes metropolitanas da regido e para onde a gestao precisa direcionar as suas

agoes principais.

Governancas metropolitanas em espacos desiguais: equilibrios decisérios em

um jogo de “perdas e ganhos” de rendas correntes e agoes politicas

A partir de quadros institucionais de governos em diferentes escalas, seus
agentes politicos e atores sociais (cujas intencionalidades, redes ¢ a¢oes convergem
ou divergem em politicas setoriais diversas) ¢ que a governanca metropolitana
deve ser considerada. O fator de indu¢io das metrépoles como core areas na
defini¢do dos arranjos institucionais voltados para a cooperagio podera ser
discursivo, deliberativo ou implementador de politicas publicas, definindo-se o
tom e a intensidade das multiplas gestdes regionais. Nesse contexto, o nivel de
coesdo politico-territorial dard o tom das transformagdes socioespaciais, cuja
realizagao societdria estard na realizacdo de uma justica social cuja base serd a
oferta de servicos de melhor qualidade para as populagoes da regido. Nas
possibilidades das boas gestoes locais para boas governancas regionais, o

conhecimento dos limites dos espacos de escassez, iniquidade e falta de



oportunidades se torna a chave para que a esperan¢a comunitéria se mantenha na
utopia da vida cotidiana.

A defini¢ao de boas praticas de governanca vem ao encontro das necessidades
de serem suprimidas as assimetrias presentes no federalismo brasileiro, assim
como na imensa desigualdade socioespacial entre os territérios regionalizados
pelo fato metropolitano (em escalas macro e micro), as unidades subnacionais e
mesmo os municipios de uma mesma regiio niao metropolitana.

Sob esses aspectos de Ambito territorial, institucional e econdmico, Silva
(2018) propoe um modelo de governanga cooperativa/coparticipativa nas regioes
metropolitanas brasileiras, com base na teoria dos vasos comunicantes. Essa
referéncia metodoldgica tensiona o espaco a conceber, via territdrios, arquiteturas
complexas de a¢io politica voltadas para “o equilibrio entre os diferentes” perante

as desigualdades socioespaciais dominantes.
Figura 1 — Sistema de vasos comunicantes. Equilibrio entre os mesmos conteudos

(servi¢os, por exemplo) em formas diferentes. Ldgica regional para o

desenvolvimento de unidades territoriais desiguais

sl D

Fonte: Maria Helena Rodrigues GOMES (1985, p. 15). Adaptado.

O mesmo autor refere-se ao sistema de vasos comunicantes como aquele que
poderia gerar forte dinimica associativista entre os virios municipios

componentes de uma mesma regiio metropolitana, a partir da concepcio legal
g ¢ g



que rege os servicos de “fun¢des metropolitanas” no Brasil. Considerando-se a
figura 1, os vasos A, B, C ¢ D siao os municipios desiguais, na sua forma e
conteudo, de uma mesma regiao metropolitana. Cada um deles exerceria as suas
acoes de gestao com base nas suas especificidades socioespaciais, culturais e
econdmicas, buscando-se, com isso, o equilibrio de acesso de cada um deles aos
servigos essenciais a vida metropolitana. Na base do sistema estd o municipio core
area da regido (a metrépole), que induzird politicas publicas setoriais na dire¢io
das deficiéncias, dificuldades e potencialidades de cada um dos seus membros, em
um processo de autonomizagio regional via cooperagao e colaboragio vertical e
horizontal.

Portanto, uma governanga metropolitana mais equinime se dard a partir das
caracteristicas particulares e singulares (sistema ecoldgico, estruturas produtivas e
de desenvolvimento socioespacial, padroes de infraestruturas, nivel de renda,
densidade demogréfica, padroes de consumo...) das unidades politico-territoriais
desiguais constituintes do conjunto regional. A posi¢io de destaque desses “nés”
metropolitanos serd a chave para reequilibrar, regularmente, as forcas que definem
as prioridades das diversas politicas ptblicas que buscam o equilibrio do sistema
de “municipios comunicantes entre si>. Sendo desiguais e, muitas vezes,
complementares, os municipios podem atuar como uma “tnica” forca politica (de
acordo com o sentido da solidariedade horizontal defendida por Santos, em
1993) em prol do reequilibrio de acesso as fungdes metropolitanas. Os
municipios regionalizados, com menores imposi¢oes externas (devido ao
crescimento da sua autonomia interna e interacional) e abertos ao equilibrio
enddgeno, tornar-se-iam os campos, via territdrios, para a constru¢ao da equidade

espacial.

Grafico 1 — RCL per capita (2009), em R$, para os 21 municipios da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (2014)
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de Cachoeiras de Macacu e Rio Bonito, como era em 2014.

Fonte: Secretaria de Planejamento do Rio de Janeiro, 2009.

Um bom exemplo do desafio para o exercicio sustentivel de governanca
metropolitana no Brasil ¢ o que pode ser proporcionado pelo uso das diferencas
entre as rendas correntes liquidas (RCL)? per capita dos municipios que
compdem essas regioes brasileiras. Na RMR]J, com base nos dados dos
or¢amentos municipais de 2009 apresentados no grafico 1, hd expressivas
diferencas intermunicipais entre as RCL per capita. Com um orcamento 8,6 vezes
maior do que o de Nilépolis (a menor RCL em 2009 da RMR]), Itaguai (a maior
RCL em 2009 da mesma regido) tinha uma populagio residente quase 1,5 vezes

inferior a0 do municipio da Baixada Fluminense, o que ampliava a capacidade do



poder local itaguaiense em investir mais recursos em prol dos servigos essenciais
no seu territério municipal. Nesse contexto, o municipio carioca do Rio de
Janeiro, apesar de possuir 53,4% de toda a popula¢io da RMR]J, ainda manteve
uma média corrente de R$ 1.686,63 per capita, ficando abaixo somente dos
municipios metropolitanos de Niterdi, Cachoeiras de Macacu e Itaguai
(SECPLAN-R]J, 2009). Seu papel de core area (centralidade) na RMR]J reforga a
nogio de que ¢ a partir da cidade carioca que grandes sinergias regionais devem
ser iniciadas, j4 que, mais do que arrecadar recursos diversos via captagio de
investimentos advindos de multiplas 4reas, ¢ o Rio de Janeiro o maior captador de
recursos ¢ de forca politica e intera¢io inter-regional. J& a RMR], naquele ano,
possuia cerca de 72% de toda a populacio do estado, o que tornava a sua a¢io na
unidade subnacional vital para o andamentos dos instrumentos de governanca
cooperativos e colaborativos aqui defendidos. Sendo assim, se o sentido da
governanca sustentavel ¢ o de fortalecer a base regional das populacoes
conurbadas, entio o estabelecimento de l6gicas “‘comunicantes” no trato regional
e intermunicipal dos recursos correntes liquidos ¢ um dos mais importantes
exercicios para uma governanca voltada para a cooperagio entre servi¢os com
fun¢oes metropolitanas.

O mesmo se repetiu entre outra escala: a das oito Regides de Governo!® do
estado do Rio de Janeiro, como se pode observar no gréfico 2. Com uma RCL de
R$ 3.899,24 (a maior do estado no ano de 2009), a Regiao Norte fluminense, se
comparada @ RMR]J (a menor renda corrente para o mesmo ano) com scus R$
1.401,11, possuia uma popula¢ao quase 13 vezes menor do que a metropolitana, o
que mostra o potencial regional do interior fluminense para o desenvolvimento
de arquiteturas mais autdénomas de gestio intermunicipal nos municipios mais
distantes da core area estadual. A implementacio de politicas regionais de
desenvolvimento regional pode proporcionar mais equidade na oferta dos
servigos essenciais, a partir da emergéncia de novos agentes econémicos forjados

na confiabilidade e comunitarismo regional, desonerando as regides



metropolitanas e outras escalas verticais do poder instituido por a¢des politicas

ligadas aos cotidianos regionais na escala estadual.

Griéfico 2 — RCL per capita (2009), em R$, para as oito Regides de Governo do
Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: Secretaria de Planejamento do Rio de Janeiro, 2009.

Ainda em relacio as oito Regides de Governo vistas no grafico 2, a Regiao
Metropolitana fluminense tem os municipios com os menores valores de RCL per
capita, apesar de toda a sua importincia. No extremo oposto estao a Costa Verde e
a Regido Norte — cujos municipios se destacam pela notével desigualdade de
recursos publicos — com os trés “mais ricos” governos municipais de todo o estado
(Quissama, Sao Joio da Barra ¢ Macaé). As Baixadas Litorineas se sobressaem
igualmente pela desigualdade intermunicipal, uma vez que possuem trés
municipios entre os dez “mais ricos” do estado e trés entre os 20 de menor RCL
per capita (SECPLAN-R], 2009).

O grafico 3 mostra uma situagao estrutural bastante preocupante em termos
das redes de solidariedade horizontais: a sobrecarga da core area metropolitana na
participacao politica instituida nesse espago regional. Com mais de 40% dos

eleitores regionais em seu territério, o municipio do Rio de Janeiro se torna o



“grande problema politico” a ser resolvido na escala regional metropolitana. Com
os votos para governador da unidade subnacional Rio de Janeiro se concentrando,
majoritariamente, no municipio carioca (¢ 73% na RMRJ em relagio as demais
Regides de Governo), a dimensio regional do poder instituido ¢
fundamentalmente gerada no territério carioca. Portanto, para efeitos de agio
regional, as acdes do Legislativo municipal necessitam criar mecanismos de
articulacao intermunicipal para que as a¢oes das representacdes politicas na escala

metropolitana possam ser mais equilibradas entre os seus pares.

Grifico 3 - DPorcentagem (%) de ecleitores por municipio da Regido

Metropolitana do Rio de Janeiro (2011)
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Fonte: Secretaria de Planejamento do Rio de Janeiro, 2009.



Os problemas estio postos e caberd aos estudiosos buscarem estratégias
diversas para a aplicacdo concreta de politicas publicas regionais baseadas na
capacidade de administragio de problemas e recursos financeiros liquidos comuns
em prol da coletividade conurbada. A governanca cooperativa, nesse sentido, seria
um conjunto de mecanismos e redes regionais, internos e externos, que
permitiriam aos municipios definir e assegurar a execucio dos objetivos dos
sistemas cooperativados de servicos publicos comuns. Estes, sistemicamente
articulados, garantiriam as condi¢oes gerais de isonomia dos servicos essenciais, a
partir dos conceitos de seguranga, eficiéncia e redugao de riscos.

Priorizadas as condicoes essenciais para a qualidade de vida dos seus
habitantes, e nio nas prerrogativas politicas e econémicas de sistemas decisérios
exdgenos, a gestao metropolitana basear-se-ia em uma légica regional conectada
as dinimicas demograficas ¢ de renda corrente de cada unidade, cujo sistema
metropolitano (e demais sistemas regionais) fosse voluntdrio e livremente
comprometido com os cidadaos para uma gestao democritica como principio

basilar.

Exercitando a capacidade de governanca metropolitana: uma arquitetura em

construcao

Para que sejam definidas arquiteturas regionais de governanca cooperativa e
coparticipativa baseadas em gestdes criadoras de sinergias e interdependéncias
entre unidades politicas instituidas para a resolu¢io de variados problemas
espaciais, os estudiosos da Geografia politica brasileira precisam focalizar suas
investigacoes em trés grandes problemas, inicialmente. O primeiro deles se refere
A escala de agdo da prética de gestao. Este é o ponto mais discutido neste capitulo,
pois o seu foco se refere a escala metropolitana, um dos eventos mais expressivos
das tramas demograficas e populacionais da democracia brasileira atual — cerca de
130 dos 210 milhdes de brasileiros vivem hoje, 2019, em Regioes Metropolitanas
e RIDES, o que torna as RM fontes expressivas de recursos politicos, econdmicos

¢ humanos para praticas politicas instituidas e instituintes. Chama-se atencao,



contudo, que mesmo a extensao expressiva desses espagos regionais nao dao conta
da natureza de certos fendmenos geogrificos, o que impde outras assertivas
espaciais que envolvem dinimicas e for¢as para “além dos territérios instituidos”;
o segundo ponto refere-se aos marcos normativos das gesties, tema sobre o qual o
pais se debrucard nos anos vindouros, pois o atual modelo federativo brasileiro
deixa sem solu¢ao problemas significativos com relagao aos modelos de gestao dos
territdrios, com competéncias conflitivas e competitivas, e modelos politicos sem
redes de conexdo sistémica entre os corpos administrativo e burocritico do
Estado, por exemplo; e um terceiro e fundamental ponto, o dos modelos mais
dinimicos, heterodoxos e propositivos de arquiteturas de gestao, que escasseiam

nos ambientes institucionais e académicos do pais na atualidade.

Esquema 1 — Governangas Metropolitanas

GOVERNANCAS METROPOLITANAS

PREFEITURAS

1 1 1 1
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Y N

PREFEITURA DA
CORE AREAE/OU
GOVERMNO

ESTAD UAL S ESTRUTURA DE GESTAO

AUTARQUIAS PUBLICAS SET ORIAIS

Fonte: Camagni, 2006 (adaptado).



Nesse sentido, o esquema 1, adaptado neste capitulo, mesmo que voltado para
as relacoes cidade-cidade, propde-se a ser um primeiro ensaio de aproximagio
entre as gestdes ¢ as governancas na escala regional metropolitana. Espera-se que
esse exercicio possibilite modelos mais alinhados com estratégias de cooperagio e
coparticipa¢do em espagos conurbados no espectro urbano-metropolitano. O
modelo do esquema adaptado estimula mecanismos de a¢des politicas capazes de
propor autonomias em momentos cruciais das decisdes sobre projetos de
desenvolvimento em multiplas escalas. Entendendo as metrdpoles pela sua
desigualdade no Brasil contemporineo, as tensdes crescem velozmente em
problemas comuns e, as vezes, altamente imbricados no cotidiano das manchas
metropolitanas. Assim sendo, o esquema em andlise pode ser dividido em trés
partes: A) a estrutura da gestao da core area da RM; B) a estrutura da governanca
da RM; ¢, finalmente, C) a governanca metropolitana propriamente dita, no seu
conjunto de intersecoes escalares.

No seu tdpico A, a agio do governo municipal metropolitano proporcionara
o nivel vertical das relagoes politicas entre as demais esferas do poder instituido
(no caso brasileiro, os governos estadual e federal) na busca por sinergias e
contrapartidas que possibilitem, com clareza, a defini¢io das competéncias
institucionais geradas por uma rede institucional de poder. Para tanto, a coleta e
mensuragio de dados precisa ser mais bem pensada em rede, pois os dados
derivados por metodologias dispares dos poderes instituidos no levantamento de
informagdes socioespaciais geram diagnésticos conflituosos sobre as demandas
espaciais, afetando a clareza dos problemas comuns a serem
resolvidos/melhorados na escala metropolitanall. Tio complexo quanto as
decisoes setoriais entre os executivos municipal, estadual e federal sao os acordos
entre as autarquias dessas esferas decisérias, seja pelo perfil das burocracias
dominantes — as forcas partiddrias sio importantes nesse contexto —, seja pelo
acesso ¢ dominio das técnicas de controle dos dados espaciais.

No seu tépico B, os prefeitos dos municipios componentes da RM em

questio devem vislumbrar mecanismos politicos instituintes e instituidos



possiveis para que sejam alavancados os desejos e as necessidades das populagdes
regionais. Assessorados por vereadores ¢ movimentos sociais diversos e
mobilizadores das questdes mais prementes dos seus municipios, a for¢a de coesao
entre os legisladores municipais e a sociedade civil dard o tom da pressao politica
sobre os executivos, tanto o da core area regional (o municipio-sede) quanto o do
governo estadual ¢ os representantes do Executivo federal (suas autarquias, por
exemplo). Nesse jogo entre forgas politicas diversas, os vereadores do municipio
central passam a ser os vetores imprescindiveis para a criagio de um férum
regional de significAincia metropolitana, cujo somatério de forgas e
intencionalidades impulsionaria as a¢des estruturantes para problemas comuns.
Sem esses vereadores, nao ha for¢a de coesio politica regional capaz de dar
suporte as demandas regionais. Nesse sentido, cabe chamar a atencio para a
importancia dos deputados estaduais eleitos com os votos metropolitanos, que se
tornam responsdveis pela pressao politica junto ao governo estadual voltada para
uma agenda regional metropolitana de fato. O mesmo se refere aos deputados
federais em relagdo A pressao do Executivo nacional para reforcar a a¢ao politica
sobre agentes e atores diversos.

No seu tépico C, o da governanca metropolitana em si, a sinergia mais
importante para o modelo apresentado ¢ a intensa comunicagio entre os trés
niveis do Executivo: os prefeitos dos municipios centrais, governadores de estado
(no caso das RIDES, os governadores das unidades da federacio envolvidos) ¢ os
representantes das autarquias federais. A governanga metropolitana assessorada
por comités regionais — como defendido por Alves (1986) — reduz a centralidade
da core area e, mesmo que os seus socios (leia-se: 0os municipios) nao tenham os
mesmos objetivos e interesses, eliminam-se problemas comuns no que se refere
apenas a relagio entre gestores e cidaddos. Estes podem nao ter os mesmos
objetivos ¢ interesses dos prefeitos, mas a sua forca de coesao em rede com os
vereadores pode conduzir as politicas publicas de acordo com as decisdes dos
conselhos consultivos e, nesse sentido, caberd aos prefeitos cederem as pressoes

populares que, por naturezas diversas, tornam-se o problema clissico para a



governanca regional sustentével: a capacidade das mudancas de planos para a
aplicacao dos processos de gestao cooperativa.

Nio hé receitas prontas que indiquem quais sao os modelos de gestao que
garantem sucesso para uma governanga metropolitana sustentavel. Mas o fato ¢
que a gestao das fun¢des metropolitanas tende a ter menor ou maior sucesso em
razio da capacidade local de se estabelecer a articulagio entre, de um lado, os
esforcos legislativos para atender a demandas ja estabelecidas com servigos e
investimentos, especialmente aquelas que resultam de passivos urbanos e sociais
preexistentes e reconhecidos, e, de outro, a aten¢io dos prefeitos de municipios
com melhores RCL em formular estratégias de competitividade e inovagio que
permitam, a tais espagos, exercer suas fun¢des de polos nas economias regionais e
no mundo globalizado.

Trata-se de um modelo de gestao estratégica fundamentado nos valores e
principios cooperativistas, que estabelece praticas éticas, visando a garantir a
consecucao dos objetivos sociais e assegurar a governanga cooperativa de modo
sustentdvel em consonincia com os interesses dos habitantes regionais. Os
impactos desse modelo deverdo proporcionar: a) ampliagio da transparéncia da
administragao dos governos locais; b) facilitagio da colaborag¢ao entre as unidades
municipais envolvidas; ¢) contribui¢io para a sustentabilidade e perenidade do
modelo cooperativista e coparticipativo; d) aprimoramento da participagio dos
moradores ¢ suas representacoes no processo decisério (nao hd sustentabilidade
sem corresponsabilidade); ¢) obtencio de melhores resultados diante dos
problemas estruturais de origem econdmica e financeira; f) incentivagio da
inovag¢ao e da melhoria da qualidade dos servicos metropolitanos; e g) aplicacao
da responsabilidade social ¢ do comunitarismo como estratégia politica
instituinte e de coesio social.

No 4mbito espacial, as governangas metropolitanas cooperativas e
coparticipativas possibilitardo: a) a explicagio da nocio de aglomeracio (ou
sinergia) pela concentracio de pessoas e equipamentos em lugares determinados,

contrapondo-se 4 noc¢io de dispersio e diferenciagio cidade-campo; b) a



acessibilidade ou concorréncia espacial contribuindo para definir a localizagao das
diversas atividades, residenciais e produtivas, no espaco intra e interurbano; ¢) a
intera¢o espacial (demanda por mobilidade e conexdes) efetivada por fluxos
entre pontos fixos situados em distintas localizagdoes em uma ou diferentes
cidades, a partir do usufruto de servicos diversificados e especializados; d) a
definicio de uma hierarquia (ou ordem) das cidades baseada nas leis de
organizacio de espacos urbanos ampliados nas mais distintas escalas (local,
regional e estadual); e ¢) a competitividade inter-regional que responderd pelo
dinamismo de um centro metropolitano em relagio aos demais centros
urbanos/metropolitanos diferenciados.

Com esse exercicio de arquitetura para a governanga metropolitana, espera-se
que novas realidades urbano-regionais, baseadas em esforcos coletivos para a
melhoria da qualidade de vida no Brasil nas préximas décadas, sejam apresentadas
e exercitadas por Estados, agentes e atores dos mais diversos e em multiplas

escalas, para uma reorganizagao espacial sustentével da atualidade.
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Notas

LA simplificagdao do entendimento sobre os ordenamentos territoriais no Brasil e sua dindmica “puramente
técnica” da tradi¢io francesa dos anos de 1960 foi claramente esclarecida por Egler (1992), Souza (1993),
Machado (1997) e Moraes (2005), nio sendo a perspectiva deste capitulo nem a visio do seu autor. Um
ordenamento territorial robusto na sua base de representacio politico-institucional e técnico-profissional
deve estruturar politicas publicas absolutamente importantes para os temas da gestao dos territérios e das

«
>

governancas. Como afirma Moraes (2005, p. 44), “[..] a revisio (das ideias sobre os ordenamentos
territoriais) pode oferecer ensinamentos férteis para novas concepgdes ¢ iniciativas. A retomada do
planejamento integrado de base espacial pode originar um util instrumento para alavancar o crescimento ¢ a

justica social que a nagao requer”.

2 Como “nés” do sistema urbano de organizagio territorial concentradores de milhoes de pessoas em
cidades/municipios cada vez mais populosos, as metrépoles atuais sio células centrais das regides
metropolitanas (RM), centralizando as atividades de gestio financeira, econdmica, técnico-cientifica e
politica regional, nacional e mundialmente. Essa forca deciséria dd a essas formagoes espaciais centralidade
para definir fun¢des para outras unidades territoriais multiescalares que, no caso das RM, sio os demais
municipios a ela conurbados, que sofrem a sua intensidade superlativa no agregado regional metropolitano

definido institucionalmente.

3 No Brasil, as primeiras regides metropolitanas (RM) foram criadas com base na exclusividade de
competéncia do Governo Federal na matéria e foram instituidas por meio da Lei Complementar Federal n.°
14/1973. Dessa lei foram definidas as RM de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. A RM do Rio de Janeiro foi delimitada e oficializada no ano seguinte, também
por Lei Complementar 20/1974. Ou seja, enquanto perduraram os efeitos dessas leis complementares, o
Brasil teve nove regioes metropolitanas instituidas por iniciativa do poder federal. O formato do seu aparato
de gestdo, composto por dois conselhos, o Deliberativo e o Consultivo, era semelhante em todas elas e
desconsiderava as particularidades da urbaniza¢io de cada um dos territérios em que elas eram instituidas
(Davanzo et al., 2010).

4 Nio ¢ o objetivo deste capitulo compreender o fendmeno da metropolizagio como processo institucional,
como divulgado pelo IPEA (2013), que se refere, nesse sentido, aos diferentes processos legais que
culminaram no atual arranjo metropolitano brasileiro, nem como indutor do poder das formas e contetdos
urbanos para além das suas regides de agio institucional. O termo ¢ bastante apropriado nio apenas pelo
contetido que encerra, mas também por lembrar que o processo de metropolizagio nao se resume aos recortes
espaciais, ou mesmo, como aponta parte significativa da literatura sobre o tema p6s-Constituigio brasileira
de 1988, ao processo de concentragio espacial de atividades produtivas na metrépole, como apontado por
Lencioni (2015).

5 Hoje, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMR]) - também conhecida como Grande Rio ¢

instituida apds a fusio dos antigos estados do Rio de Janeiro ¢ da Guanabara, unindo as entio Regides



Metropolitanas do Grande Rio Fluminense e da Grande Niterdi — tem 13.005.430 habitantes (2018) ¢ é a
segunda maior drea metropolitana do Brasil (apds a Grande Sao Paulo), a terceira da América do Sul e 2 20.2
maior do mundo. (IBGE, 2019).

Para um maior aprofundamento sobre o tema, ler Silva (2018).

7 Tal distribui¢io urbana da unidade tem a sua histéria na constitui¢io do Municipio Neutro, no Império
brasileiro, em 1834. Essa unidade imperial foi transformada em Distrito Federal, em 1891, e permaneceu até
1960, quando, depois de 15 anos como unidade federada também, foi reincorporada ao antigo Estado do Rio
de Janeiro, em 1975. A histérica separagio territorial iniciada na primeira metade do século XIX e que
perdurou 121 anos (Municipio Neutro — cidade imperial do Rio de Janeiro/Provincia fluminense — estado
do Rio de Janeiro) deixou marcas profundas de ordem socioldgica, antropoldgica e geogrifica nos seus

habitantes e territdrios (Silva, 2018).

8 O “Mudar a Metrépole” implementado no Rio de Janeiro desde 2015 ¢ um plano de desenvolvimento
metropolitano langado pela Secretaria Estadual de Planejamento e Gestao (SEPLAG) do Estado do Rio de
Janeiro. Também conhecido como o Plano “Modelar a Metrdépole”, a proposta, subsidiada pelo Banco
Mundial, refor¢a o planejamento metropolitano e sua gestio voltados para a construgio de uma metrdpole
mais ordenada, justa, equinime, préspera e sustentdvel (SEPLAG, 2017). Observa-se, nos seus documentos
oficiais, que o plano resgata um dos principais temas sobre as discussoes das competéncias entre os trés niveis
de gestao territorial no Brasil (Unido, Estados ¢ Municipios), em busca da desconcentragio dos investimentos
da core area metropolitana (no caso, a cidade do Rio de Janeiro) e a melhor articulagio regional entre os

municipios para que componham as “fun¢des metropolitanas” da RMR]J a partir das agoes locais.

? Receita Corrente Liquida (RCL) ¢ o somatério das receitas tributdrias de um Governo, referentes a
contribui¢oes, patrimoniais, industriais, agropecudrias e de servicos, deduzidos os valores das transferéncias
constitucionais. Esse dado municipal ¢ fundamental por indicar os recursos que os Governos dispoem a cada
exercicio para fazerem frente s suas despesas. (FONTE: TCU, 2019)

10 Houve grandes mudangas na organizagio regional do estado do Rio de Janeiro, desde 1990. Atualmente,
segundo Ribeiro (2017), a Coordenagio de Geografia do IBGE (2017) elaborou uma divisio regional do
estado identificando cinco Regides Geogréficas Intermedidrias (as antigas Mesorregides) e 14 Regides
Geogréficas Imediatas (as antigas Microrregioes). A titulo de adequar a regionalizagio do estado aos dados
obtidos para este capitulo, a divisio aqui utilizada ¢ a realizada pelo CEPERJ (2014), quando o Rio de
Janeiro era uma unidade subnacional dividida, oficialmente, por oito Regiées de Governo, a saber:

Metropolitana, Costa Verde, Noroeste, Norte, Serrana, das Baixadas Litoraneas, Centro Sul e Médio Paraiba.

£ comum haver muitos problemas nas bases de dados apresentados por autarquias diversas. Além de
distor¢oes enormes e discrepancias que afetam a credibilidade dos dados dos problemas apresentados pelos
atores politicos, as agéncias oficias atrasam muito o levantamento de informagoes socioespaciais, além, de
muitas vezes, utilizarem metodologias distintas e incongruentes para diagnoses necessarias para o

enfrentamento dos problemas a serem resolvidos.
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Temas-chave no quadro dos novos desafios para os
territérios



Capitulo 8
Agricultura em espago metropolitano: dinimicas,
tipologias e politicas espaciais para a sustentabilidade

Patricia Abrantes
Eduardo Gomes

Introdugio

Numa perspectiva multiescalar, a agricultura tem estado sempre relacionada
com a cidade. Da antiguidade a revolucao industrial, a cidade de limites bem
definidos e extensdo reduzida articulava-se com o campo, e este assegurava as
trocas de produtos agricolas com a cidade (Magalhaes, 1994).

Com a revolugio industrial e a urbanizagio crescente, dd-se o que muitos
autores referem como uma ruptura com esse modelo (Telles, 1994). A agricultura
nao somente diminuiu em termos gerais, em virtude da modernizagao das praticas
e das técnicas agricolas, como também a cidade deixou de necessitar dos campos
agricolas envolventes em razio dos novos modelos de organizagio do sistema
agricola alimentar por via da internacionalizacio dos mercados, pelo
desenvolvimento dos transportes e das vias de comunicagao rapidas, assim como
pela massificagao do retalho (Aubry e Kebir, 2013).

Mas, se olharmos para o interior da cidade, verificamos que a agricultura
nunca desapareceu, por exemplo, nos bairros e vilas operarias da cidade industrial,
e 4 medida que a cidade se estendeu, algumas bolsas agricolas parcialmente
urbanizadas permaneceram.

Atualmente, se pensarmos a escala da cidade mais alargada, fragmentada e
consumidora de solo natural e agricola, verificamos a introdu¢iao de novas

relagdes e dinimicas complexas com o espago rural envolvente. Na cidade



alargada, hd uma diversidade de fungoes, atores e usos do solo que se interligam
(Lardon, 2009). A agricultura mistura-se com o uso do solo urbano, a atividade
agricola reinventa-se e frequentemente passa a juntar produgio, venda direta e
turismo; o novo habitante desses espagos, em alguns casos, também ele passa a ser
agricultor. Novos modelos e configuragdes socioespaciais passam a articular-se
nesses espacos (Loudiyi et al., 2017; Pascale, 2009; Zasada, 2011).

Por sua vez, o consumo excessivo de solo agricola e natural pelo aumento da
urbanizacio dispersa, sobretudo em contextos metropolitanos (EEA, 2006), tem
também conduzido a um aproximar da cidade e do campo nos discursos cientifico
e politico. As procupacdes relacionadas com a salvaguarda dos recursos naturais,
com as alteragdes climiticas ou com a alimentagio e a seguranga alimentar por
meio da produgio local fazem com que haja, hoje, um maior reconhecimento a
escala mundial sobre a importincia da Agricultura em contexto Urbano e
Periurbano para o desenvolvimento urbano sustentdvel (Lin et al., 2015; Mok et
al., 2014; Opitz et al., 2016).

A Agricultura Urbana e Periurbana (AUP), entendida como o cultivo de
alimentos e a criacao animal localizada em contexto urbano e periurbano
(Mougeot, 2005; Tornaghi, 2014), ¢ multidimensional. Abarca diferentes
técnicas de producio (e.g. aquaponia, hidroponia, permacultura) ¢ finalidades
(e.g. pedagogia, consumo, venda). Envolve questdes relacionadas com a
governanca, por exemplo, no acesso ao solo, que pode ser ptblico ou privado, ou
na forma de organizagio que pode ser mais espontinea ou mais instituucional
(e.g. hortas comunitdrias). Envolve questdes como o acesso aos alimentos, a saude,
o rendimento, o ambiente ou os recursos naturais, como, por exemplo, a gestao da
dgua. Em termos espaciais, envolve diferentes localizacoes e escalas, pois tanto
pode ser praticada nos telhados dos edificios como em terrenos agricolas com
mais de 50 hectares.

Assim sendo, a AUP, para a constru¢io de uma cidade mais sustentavel, deve
passar pela sua considera¢io numa perspectiva ampla e integrada, reconhecendo o

seu valor ambiental, econdmico, social e de satide ¢ bem-estar ¢ implicando muito



a sua integracao no processo de planeamento urbano e ordenamento do territério
(Loudiyi et al., 2017; Mok et al., 2014; Paiil ¢ Mckenzie, 2013; Santo et al.,
2016). Ora, dada a sua diversidade, é por muitos autores considerada de dificil
medida (Mok et al., 2014). Alids, como medir a agricultura praticada nos terragos
e telhados dos edificios? Ou como quantificar a agricultura praticada num terreno
classificado para urbaniza¢io, mas ocupado por praticas agricolas espontineas?
Ou como articular a agricultura com as dinimicas urbanas em curso?

Em Portugal, escasseiam estudos sobre a Agricultura Urbana e Periurbana
(AUP) e sobre a sua relagio com as dinimicas urbanas e periurbanas. Por um
lado, a agricultura ¢ tida numa perspectiva setorial e muito ligada ao
desenvolvimento rural. Por outro lado, os estudos sio muito centrados na
agricultura urbana, por exemplo, nos projetos associativos e municipais em curso
e na sua integracio no planeamento municipal, tendo como exemplo
paradigmdtico o caso do municipio de Lisboa (Cancela, 2014; Delgado, 2018).

Este capitulo de livro aborda a relagio entre urbanizacio, metropolizacio ¢
agricultura, com particular destaque para Portugal ¢ para a regido metropolitana
de Lisboa (RML). A partir duma leitura desses conceitos, propde-se uma
tipologia para medir as configuracoes e dinimicas socioespaciais agricultura-
urbaniza¢io no contexto metropolitano. No final, discute-se como as politicas
espaciais, nomeadamente de urbanismo e ordenamento do territério, podem

enquadrar os diferentes tipos encontrados na RML.

Urbanizacio e agricultura

A revolugao industrial marcou profundas alteracdes no processo de
urbaniza¢do, sendo este um dos fendmenos espaciais mais marcantes do século
XX. Marcou também a passagem de uma populagio predominantemente rural,
para uma popula¢ao vivendo maioritariamente em cidades. Em 2015, na Europa,
estimava-se que 75% da populag¢io vivia em 4dreas urbanas (EUROSTAT, 2016).

Sobretudo nos paises ditos mais industrializados, o processo de urbanizacio

alterou inevitavelmente os padroes de povoamento e, por conseguinte, as relagoes
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campo-cidade, tornando-as mais complexas e com novas expressoes espaciais. E
sobre o ciclo evolutivo das cidades e como este tem vindo a marcar as relagdes
cidade-campo que nos dirigimos seguidamente (esquema 1).

Embora com intensidades e ritmos diferentes, vdrias fases marcaram o
processo de urbanizagao. Van der Berg associa as fases demogréficas das cidades as
alteragdes no sistema econdmico ¢ no modelo de transportes, nomeadamente:

Urbanizagio, Suburbanizagio, Desurbaniza¢io e Reurbanizagio (Marques da

Costa, 2007, p. 73).

Esquema 1 — Principais processos de urbaniza¢ao ao longo do século XX

Antig. -> Rewv. XIX->Anos Anos 1970 - Anos 1980/Séc.
Ind. (XIX) 1950/60 > 80 XXI
; Fasels do Urbanizagao/ Desurbanizagio Reurbanizacio
esenvolvimento oo
urbano SUDUTO Contra-urbanizagdo = Metropolizacdo (grandes cidades)
S * Rurbanizagdo + Periurbanizacio
Dinamica cidade-

. . . . rocesso generalizado de extensdo da
agricultura Agricultura na Agricultura A cidade (P 08 . .
populagdo em espaco rural na influencia

préxima da afas.ta-se da aproxima-se do de uma cidade)
cidade cidade campo (na
dimensgo A cidade aproxima-se da
sociocultural) agricultura
Padrées Modelo Von- Separaggo de Agricultura Acentua-se o consumo de solo e
de uso Thunen usos afESta'Se da Mix de usos (larga escala)
do solo (escala de Vs. cidade
proximidade) Agricultura no @ p
interior da onsumf) e
cidade solo agricola

Consumo de
solo agricola

Fonte: Adaptado de Marques da Costa (2007).

Assim, podemos identificar uma primeira fase de “urbanizac¢ao” associada ao
processo de industrializagio que desencadeou um desenvolvimento urbano sem
precedentes. A cidade cresceu muito a custa de um forte éxodo rural da
populacio, e o campo afastou-se da cidade. Com o desenvolvimento dos sistemas
de transporte urbano (coletivo), sobretudo até meados dos anos 1950, a
urbanizacio caracterizou-se por um processo que muitos autores designaram por

suburbaniza¢io, ou seja, de expansiao da populagio pela periferia imediata da



cidade, em razio do desenvolvimento das atividades econdémicas no centro
urbano e dos custos associados a habitacao.

Essa fase caracteriza-se, do ponto de vista espacial, por um modelo de
expansao urbano compacto e radial a partir do centro da cidade, sobretudo por
conta dos ecixos de transporte coletivo (rodovidrio e ferrovidrio). O transporte
também permitiu afastar o campo da cidade. A producio agricola deixou de
necessitar de estar préxima da cidade, registrando-se aqui uma ruptura com o
modelo de von Thunen. Por exemplo, o cultivo de produtos horticolas afasta-se
da cidade porque os custos de transporte sao mais baixos e hd escoamento mais
facilitado (Moindrot, 1992). H4, assim, uma separagio clara das fungées agricola
e urbana, embora subsista alguma agricultura, de muito pequena escala na cidade,
muito associada a questdes culturais ou de seguranca alimentar (Loudiyi et al.,
2017; Tornaghi, 2014).

A partir de 1970, com o advento da globalizacao, concretamente, com a
revolu¢ao dos transportes e das telecomunicacoes, o fenémeno de urbanizacio
intensifica-se, marcando uma ruptura profunda na organizacio espacial.
Emergem novos processos e formas de urbanizagao. De fato, a generalizacao do
transporte individual (automédvel) e o crescente aumento da mobilidade
contribuiram para o afastamento das popula¢oes dos centros das cidades,
seguindo-se mais tarde as atividades econdmicas.

Dois conceitos tendem a definir os processos em curso desde essa década até
meados dos anos 1980, marcando o que se podera caracterizar, grosso modo,
como a “saida” da populagio para as 4reas rurais ou “contraurbaniza¢io” (counter-
urbanization) e rurbanizacio (rurbanization).

Os dois conceitos, teorizados por Brian Berry (1974) e Bauer et Roux (1976),
respectivamente, o primeiro numa perspetiva anglo-saxonica, o segundo numa
perspetiva francéfona, referem-se ao declinio da populagio das cidades e a
procura de espagos rurais por parte da populacao urbana, marcando, para alguns
autores, o fim das cidades e da tradicional oposi¢ao cidade/campo pelo emergir

do urbano generalizado. Esse processo deveu-se a perda de atratividade das dreas



mais centrais (mais poluidas, congestionadas e caras) e & desconcentracio do
sistema produtivo em virtude do crescente aumento da mobilidade (transportes).

O processo de disseminagio da populagio urbana sobre o espago rural foi
amplamente estudado, principalmente ao longo dos anos 1980, concretamente,
na sua dimensio socioecondmica, concluindo-se que define sobretudo um
processo social de difusio de modos de vida urbanos em espaco rural, tanto na
proximidade como em 4reas mais afastadas da cidade (Merlin, 2009). Fendémenos
de segunda residéncia, de populacio emigrante que retorna a sua aldeia de origem,
de citadinos que recuperam iméveis para turismo rural sio exemplos de situacoes
que trazem novos modos de vida urbana ao espaco rural sem, no entanto, alterar
grandemente a estrutura espacial das 4reas rurais. Ou seja, a cidade aproxima-se
do campo, numa dimensao sociocultural, mas a agricultura mantém-se separada, e
o consumo de solo comega a evidenciar-se.

Nos anos 1980, as aglomeragdes urbanas comegaram a atrair novamente
populagio, entrando numa fase que se designou de reurbanizagio. Mas esse
processo prende-se com o alargamento das dreas de influéncia funcional das
cidades. Dois conceitos estao associados:

1) Metropolizagio. O processo de metropolizagio, emergente sobretudo a
partir da década de 1980 com a globaliza¢io da economia, caracteriza, segundo
Merlin ¢ Choay (1996), o retorno das populagdes as cidades de hierarquia
superior (metrépoles) e, sobretudo o desenvolvimento de atividades de tercidrio
superior nessas cidades (i.e. sedes sociais de empresas, atividades financeiras ¢
servicos conexos, entre outros). Em certa medida, poderd opor-se ao processo de
contraurbanizagio/rurbanizagio referido anteriormente. Contudo, o que se
define como retorno das populagdes e atividades as grandes cidades, nao ¢ mais
que o entendimento de que a cidade se alargou espacialmente, visto que atividades
e populagio vivem mais afastadas do centro das cidades, embora na
(inter)dependéncia destas. De fato, a disponibilidade fundidria na periferia,
associada ao custo do imobilidrio nas imedia¢oes da cidade, e a maior facilidade

das deslocagoes pendulares em automével devido & melhoria consideravel das vias



de comunicagio rdpidas diao origem a nocao de cidade alargada, regiao
metropolitana, regido urbana funcional, metdpole, entre outras terminologias
(Abrantes, 2011).

Sao as grandes cidades que recebem a maior parte das infraestruturas de
transporte ¢ telecomunicagdes; ¢ ai que se desenvolvem e diversificam as
atividades econdmicas; e ¢ ai que as popula¢oes procuram emprego, num processo
que acaba por ser cumulativo e quase irreversivel (i.e. metropoliza¢io). Assim, é
nas grandes cidades (metrépoles) que os processos tendem a ser mais complexos e
intensos (Abrantes, 2011). O conceito de metropolizagio refere-se a um conjunto
de processos, sobretudo econdmicos ¢ espaciais, ¢ a uma perspectiva multiescala
(da escala global a escala local), sendo muito especifico de certas cidades, as
metropoles. Abarca, no entanto, um processo espacial designado de
periurbanizagio, sendo que esse conceito ¢ mais adaptado aos processos que tém
vindo a ocorrer na maior parte das cidades de escalao inferior.

2) Periurbanizagio. Este processo foi, sobretudo, teorizado no inicio da
década de 1990 por (Dézert et al., 1991), traduzindo a expansio da populagio
urbana sobre o espago rural, mas, ao contririo do conceito de
rurbanizagio/contraurbanizagio, pressupondo a existéncia de uma relagio
intrinseca com a cidade (ex. deslocagdes casa-trabalho), causando importantes
transformagdes espaciais.

O conceito de periurbaniza¢io traduz o processo pelo qual a populacio se
expande sobre o espaco rural na influéncia de uma “cidade-centro”. “La
périurbanisation est une expansion, une croissance de la ville vers ses campagnes
environnantes, mais qui a la difference de la banlieue traditionnelle aglomerée a la
commune-centre, se fait de manicre relativement diffuse dans un espace qui garde
partiellement son caractére rural” (Hervouét, 2001, p. 124). O conceito de
periurbanizacio foi, sobretudo, teorizado pela escola francéfona, numa
perspectiva de entender o processo nas suas varias dimensoes, socioecondmica,

funcional e espacial.



A tradugio espacial ou a expressao fisica do processo de metropolizagio e de
periurbanizacio ¢ a urbanizacao dispersa (ou urban sprawl). Esse conceito torna-
se banalizado desde finais da década de 1990, embora tivesse surgido, bem antes
mesmo do conceito de periurbanizagio, por via da escola norte-americana (Berry,
1974). Este refere-se ao “physical pattern of low-density expansion of large urban
areas, under market conditions, mainly into the surrounding agricultural areas”
(EEA, 2006, p. 6). Ou seja, trata-se de uma forma espacial difusa, extensiva e
alargada, na maioria dos casos, descontinua e fragmentada em relagao a cidade,
sendo marcada pela coexisténcia e, portanto, pela mistura de diferentes usos e
ocupagoes do solo (urbano, agricola e florestal). Em algumas cidades (sobretudo
nas metrépoles) ¢ pontuada por centralidades secunddrias.

Se, por um lado, os processos de metropolizagio e periurbanizagio
contribuem para o excessivo consumo de espago agricola, alguns autores afirmam,
por outro lado, que permitem aproximar novamente os espagos urbano e rural,
mas a uma escala mais alargada.

Esse novo estdgio de urbanizacao contribui para uma maior complexidade
espacial e relacional. Os espagos agricolas diversificam-se, misturam-se com o
urbano, tém novas priticas muito associadas & multifuncionalidade da atividade e
hd uma multitude de atores intervenientes e escalas de agio (Lardon, 2009;
Loudiyi et al.,, 2017). E sobre a agricultura em contexto urbano e periurbano em

Portugal que nos dedicamos seguidamente.

O panorama da agricultura urbana e periurbana em Portugal Continental

A agricultura, em Portugal, sofreu um forte decréscimo, a semelhanga da
generalidade dos restantes paises. Tal situagio deveu-se a rapida terciarizagio da
economia e a urbanizac¢io. Em cinquenta anos, Portugal passou de uma matriz
rural, para uma matriz urbana. Nos anos 1960, com a rdpida industrializa¢io da
economia, dd-se um forte éxodo rural, sobretudo para Lisboa e para o Porto,
fazendo crescer os seus subtrbios. O sistema urbano bipolariza-se nessas duas

cidades. Posteriormente, a expansio urbana alarga-se ao litoral, havendo,



sobretudo na década de 1990, uma consolidagao de algumas cidades médias,
essencialmente as capitais de distrito. O interior praticamente esvazia-se e torna-
se envelhecido (Abrantes, 2011; Marques da Costa, 2002; Marques da Costa,
2017; S4 Marques, 2004).

De fato, a populagao urbana, em Portugal, aumentou consideravelmente nos
tltimos cinquenta anos. De acordo com Peixoto (1987), esta era de cerca de 22%
em 1960; em 2011, esse valor aumentou para 72% (INE, 2011b). J4 de acordo
com os dados censitirios sobre a agricultura, passamos de cerca de 50% da
populagio ativa a trabalhar no setor agricola nos anos 1950 para cerca de 5% em
2009.

Os dados dos censos agricolas mostram, relativamente a superficie agricola
utilizada (SAU), que, em 2009, existiam 3,6 milhoes de hectares de SAU, tendo-
se perdido cerca de 400 mil hectares de 1989 para 2009 (INE, 2011a). Houve
grandes perdas no litoral. Por exemplo, a Area Metropolitana do Porto perdeu 15
mil hectares de SAU em 20 anos; o Oeste perdeu cerca de 35 mil hectares; ¢ a
Area Metropolitana de Lisboa perdeu 10 mil hectares. A mio de obra agricola e o
numero de exploracoes agricolas seguiram a mesma tendéncia.

Nao obstante, ¢ no Litoral, nomeadamente no Oeste, na Leziria do Tejo ¢ no
Litoral Norte, que encontramos grande parte da agricultura altamente
competitiva ¢ de exportagio do pais, sobretudo de produtos horticolas e frutas.
Assim, apesar do decréscimo, a agricultura no litoral urbanizado de Portugal
detém ainda alguma relevincia.

De fato, considerando a tipologia de dreas urbanas para fins estatisticos,
proposta em 1998 pelo INE/DGOTDU!, que classifica o territério nacional em
trés categorias com base no grau de urbanizagio, verifica-se que existe uma
percentagem relevante de SAU, mio de obra e exploragdes agricolas em dreas
predominantemente urbanas (APU), cerca de 14% em todos os casos (tabela 1 ¢
mapa 1). Essas APUs localizam-se essencialmente no litoral, sobretudo nas Areas
Metropolitanas de Lisboa e do Porto. Note-se que mesmo as dreas medianamente

urbanas (AMU) apresentam valores considerdveis de SAU, mao de obra e



exploragdes agricolas e localizam-se também elas, no essencial, no litoral, entre o

Minho e Sines e na regiao do Algarve.

Tabela 1 — Percentagem de SAU, agricultores e explora¢oes por tipologia de dreas

urbanas
SAU (%) N.° de agricultores (%) N.° de exploracoes (%)
APU 13.80 14.02 14.27
AMU 20.50 26.36 26.36
APR 65.60 59.62 59.37

Fonte: INE, 2011.

Mapa 1 - Tipologia de areas urbanas em 2009, por freguesia, em Portugal

Continental



Fonte: INE, 2011.

Os dados aqui apresentados referem-se ao recenseamento agricola e, como tal,
consideram apenas a atividade profissionalizada realizada em 4rea com uma

dimensio minima, na generalidade dos casos de um hectare (INE, 2011a). A



SAU inclui a classe horta familiar que compreende a cultura de produtos
horticolas, frutos e flores destinados ao autoconsumo (INE, 2011a).

No entanto, acontece que, em grande parte das dreas periurbanas e sobretudo
urbanas, parte considerdvel da agricultura ¢ informal, de muito pequena escala, e
pratica-se em terrenos nio pertencentes ao agricultor. Como tal, esse tipo de
agricultura nao ¢ considerada pelas estatisticas oficiais. Exemplificando, no caso
da cidade de Lisboa, a estatistica do INE indicava cerca de 58 hectares de SAU em
2009. Contudo, os dados da CAmara Municipal de Lisboa® revelavam a existéncia
de cerca de 165 ha de drea com hortas urbanas tanto de natureza espontinea ¢
informal como de projeto institucional.

A partir de 2008, quando da crise econémica, a agricultura em contexto
urbano, sobretudo nas duas Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, intensificou-
se em lotes para constru¢io que foram abandonados, nas bermas das estradas,

junto as linhas ferrovidrias, em dreas incultas, muitas delas, da Reserva Agricola

Nacional (RAN) e da Reserva Ecoldgica Nacional (REN).

Foto 1 - Agricultura urbana no vale de Chelas (Cidade de Lisboa) em 4rea de
Estrutura Ecoldgica Municipal (Lisboa)

Fonte: Os autores, 2018.

Foto 2 — Agricultura urbana junto ao Almada Forum em terrenos privados

(Municipio de Almada, Area Metropolitana de Lisboa — Margem Sul)



Fonte: Os autores, 2018.

Também a agricultura em contexto periurbano sofreu uma dinimica
socioespacial decorrente da crise. Embora essa situagao nio seja muito visivel em
termos quantitativos, nomeadamente, em aumento de SAU ou de nimero de
exploragdes (o recenseamento mais recente data de 2009), verificou-se por meio
de entrevistas a vérios atores dos municipios do Oeste e da Leziria do Tejo para o
projeto AGRIMET-MOD?, a vinda de novos agricultores, na maior parte, jovens
e empreendedores e, na sua maioria, filhos de antigos agricultores das regides em

estudo.
Tipologia de relagoes agricultura e urbanizacio na RML

Os estudos articulando cidade e agricultura sao escassos, sobretudo em
Portugal. No presente capitulo, para entender as configura¢oes socioespaciais em
curso entre agricultura, urbanizacio e metropolizagio analisou-se a regiao
metropolitana de Lisboa (RML).

A RML ¢ composta por 41 municipios distribuidos por quatro NUTS III
(Nomenclaturas de Unidades Territoriais): Grande Lisboa e Peninsula de Settibal
(formando a Area Metropolitana de Lisboa — AML), Oeste e Leziria do Tejo
(mapa 2). Nessa area de cerca de 9.500 km?, com um clima temperado de
influéncia maritima, de relevo pouco acentuado, com uma vasta drea de aluviio e

com alguns elementos topogrificos nio excedendo os 670 metros, vivem



3.436.948 habitantes (INE, 2011). E uma regiio que conhece uma forte
urbaniza¢io muito a custa dos espacos agricolas, onde, entre 1990 e 2007, cerca
de 29 mil hectares de solo agricola foram transformados em 4rea urbana
(Abrantes et al., 2016). O mapa 2b ¢ 2¢, mostrando a densidade populacional ¢ a
percentagem de drea construida, respetivamente, evidenciam claramente uma
distribui¢io muito mais concentrada dos valores nos municipios de Lisboa e
envolventes ribeirinhos. Em 2011, Lisboa possuia uma densidade populacional de
6.500 hab/km? e uma percentagem de 4rea construida de 98%.

A atividade agricola ¢ muito diversificada nessa regido, sendo mais intensiva
nas NUTS III do Oeste e Leziria do Tejo, onde predominam a produgio de
horticolas, a fruticultura, assim como a vinha. O setor agroindustrial tem uma
presenca importante na regiao. Por meio dos mapas 2d e 2e podemos verificar que
a dimensio média das exploracdes (mapa 2d) aumenta & medida que nos
afastamos do “core” metropolitano, com destaque para a margem sul do Tejo. O
VAB por populagio empregada no setor primdrio (mapa 2e) segue o mesmo
padrao, havendo uma tendéncia para maiores valores na NUT III Oeste e em
alguns municipios da margem Sul (Benavente, Alcochete, Montijo ¢ Moita).

Lisboa apresenta valores elevados por concentrar as sedes das empresas agricolas.

Mapa 2 — Enquadramento da Area de Estudo (a); Densidade Populacional em
2011 (b); Percentagem de Area Construida em 2012 (c); Dimensio Média da
Exploragao em 2009 (d); Valor Acrescentado Bruto por populagio empregada no

setor primdrio em 2009 (e)
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A opcao pelo estudo dessa drea mais alargada deve-se, por um lado, por essa
grande regido englobar os municipios que compdem a 4rea funcional de Lisboa,
i.e., onde as deslocacoes casa-trabalho sio mais intensas (Marques da Costa ¢
Marques da Costa, 2009), dando-nos conta dos processos de metropolizacio ¢
periurbanizacio. Essa escolha é corroborada pelo esquema territorial do Plano de
Ordenamento do Territério da drea metropolitana de Lisboa, que define trés
grandes espacos metropolitanos de interdependéncia com Lisboa (mapa 5). Por
outro lado, engloba também a agricultura praticada no interior da cidade. 4

priori, encontraremos aqui os diferentes tipos de AUP.

Mapa 3 — Esquema de Polariza¢ao Metropolitana do PROT-AML
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Para cruzar as duas realidades, escolheu-se um conjunto de indicadores
multidimensionais, permitindo medir que tipos de agricultura existem em
contextos urbano e periurbano e como estes se relacionam com as dindmicas de
urbanizacio.

A escolha de indicadores remete para a revisio bibliogréfica desenvolvida no
Ambito do projeto AGRIMET-MOD,? sendo os mais comumente utilizados para
medir essas realidades. Por sua vez, foi tida em conta a disponibilidade dos dados
a uma determinada escala (municipio) e a possibilidade de analisar a dinAmica ao
longo do tempo.

Foram, assim, definidos 36 indicadores organizados em trés dominios de

.
analise:

1. indicadores agricolas, organizados em dois subdominios (populacio agricola
e suas caracteristicas: sexo, idade, nivel de escolarizacio, tipo de mao de obra,
explora¢oes e SAU: dimensao média da propriedade, natureza juridica, tipo
de cultura);

2. indicadores de uso e ocupacio do solo (sobretudo relacionados com
métricas de paisagem: % e densidade de uso urbano e de uso agricola,
diversidade da paisagem, compacidade, distincia ao uso urbano e agricola e
ao vizinho mais préximo);

3. indicadores demograficos e socioecondmicos gerais (escolarizagio, emprego,

atividade profissional, deslocagdes pendulares, densidade populacional,

condi¢oes de habitabilidade, tipo de edificado).

Os indicadores foram organizados numa base espacial em SIG no nivel do
municipio e para os anos 2011, variacdes 1991-2001 e¢ 2001-2011. O método
utilizado para identificar e analisar as relagoes de interdependéncia entre os
indicadores foi a andlise em componentes principais, e os grupos de municipios
foram definidos a partir de uma anélise de c/usters. A anélise em componentes
principais consiste na transforma¢io de um conjunto de varidveis iniciais

correlacionadas num subconjunto de varidveis independentes, por combinacio



linear das varidveis originais, eliminando-se assim a redundéncia de informagio, e
a andlise de clusters permite, posteriormente, agrupar os municipios pela
proximidade estatistica dos indicadores/componentes.

A partir dessas analises foram definidos e mapeados nove grupos de concelhos

para a regiao metropolitana de Lisboa, como observado no mapa 4.

Mapa 4 - Tipologia de configura¢des urbanas e agricolas na Regiio

Metropolitana de Lisboa
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Fonte: AGRIMET-MOD, 2015.

Trés grupos apresentam um perfil urbano, i.e., densidades de area urbana e

populacional elevadas ¢ uma populagio com atividade sobretudo no setor



tercidrio. Nesse perfil mais urbano existem trés padroes agricolas: agricultura de
lazer; agricultura intensiva, em simultdneo com agricultura de lazer; e agricultura

em declinio.

Tabela 2 — Descricao do perfil agricola urbano

AGRICULTURA DE LAZER AGRICULTURA INTENSIVA (E DE LAZER) AGRICULTURA EM

DECLINIO

Lisboa, Amadora e Oeiras QOdivelas, Loures, Vila Franca de Xira, Almada,  Cascais, Sintra e

Seixal, Barreiro, Moita Setubal

e Populagio agricola e DPopulagio agricola com mao de obra e Populagio

envelhecida, mao de obra maioritariamente nio familiar a tempo agricola

essencialmente familiar e o

parcial, ¢ o principal rendimento ¢

envelhecida,

principal  rendimento ¢ exterior 4 exploragio. A SAU ¢ em que a
exterior a exploragio. SAU ¢ composta, fundamentalmente, por principal
composta, culturas tempordrias, sendo a exploragao fonte de
fundamentalmente, por intensiva. rendimento

hortas familiares.

As dreas agricolas estao fragmentadas.

é exterior a

Area urbana compacta e H4 um aumento da densidade exploragao.
densa. populacional com elevado nimero de A densidade
Populagio residente com residentes com nacionalidade urbana
elevado nivel de formagio, estrangeira (1991, 2001) e de aumentou
desempregados a aumentar e alojamentos precérios. desde 1990.

elevada  percentagem  de
residentes com nacionalidade
estrangeira.

Oeciras apresenta um maior
peso de agricultores jovens a

partir do ano de 2001.

Vila Franca de Xira tem pouca
agricultura ¢ a mio de obra ¢

envelhecida.

Fonte: AGRIMET-MOD, 2015.

Outros trés grupos apresentam um perfil periurbano, i.e., tém uma variagao da
populacao positiva e um aumento da densidade desta, e a dimensao média da
familia é mais elevada em face das restantes tipologias. Também os movimentos

pendulares sao elevados. Dentro desses trés grupos existem municipios onde a



agricultura estd em declinio, com agricultura intensiva e altamente especializada
(caso do Oeste), ou ainda com agricultura intensiva, mas num contexto de forte

pressao urbana.

Tabela 3 — Descri¢ao do perfil agricola periurbano

AGRICULTURA EM AGRICULTURA COM FORTE AGRICULTURA INTENSIVA EM CONTEXTO DE
DECLINIO ESPECIALIZAGAO FORTE EXPANSAO URBANA

Sobral de Monte Bombarral, Cadaval, Alcobaca, Sesimbra, Palmela, Alcochete, Montijo e
Agraco, Arruda dos Rio Maior, Nazaré, Peniche, Benavente

Vinhos, Mafra Torres Vedras e Caldas da Rainha

e Populagio e Populagio agricola com e Populagio agricola envelhecida e o
agricola em mio de obra nao familiar a trabalho agricola ¢ essencialmente nio
declinio e tempo completo. familiar. Aumento da dimensio média
essencialmente e Crescimento — significativo da exploragio agricola.

a tempo parcial. da produgao de horticolas e e Forte crescimento da populagio

e Elevada do arrendamento agricola residente e do numero de elementos por
percentagem de entre 2001 ¢ 2011. familia, mas também da sua qualificagio
paisagem e Populagio residente a ¢ emprego.
agricola. aumentar desde 2001. e Alcochete, Palmela e Sesimbra sio

e Populagio compostas ~ maioritariamente  por
residente a culturas tempordrias.
aumentar.

Fonte: AGRIMET-MOD, 2015.

Seguidamente, dois grupos apresentam um perfil rurbano, ou seja, municipios
com alguma relevincia dos indicadores de populagio, dos movimentos
pendulares, da populagio com ensino superior, da dimensio média da exploragao
¢ da percentagem de 4rea agricola. O primeiro apresenta uma agricultura

diversificada, ¢ o segundo, uma agricultura mais profissionalizada.

Tabela 4 — Descricao do perfil agricola rurbano

AGRICULTURA DIVERSIFICADA AGRICULTURA INTENSIVA COM FORTE
PROFISSIONALIZAGAO




Alenquer, Azambuja, Cartaxo, Santarém Almeirim, Golega, Alpiarga, Salvaterra de Magos

e Populagio agricola com mio de obra familiar e Exploragdes muito produtivas (sobretudo
significativa. ~ Exploragées ~ com  grande depois de 2001).
produtividade, com registro de um aumento de e Fragmentagio das manchas de solo
pequenos agricultores. A produgio ¢ variada. agricola. Aumento da populagio. Taxa de
¢ Diversidade de uso/ocupagio do solo. desemprego elevada e aumento da
¢ Ligeiro aumento da densidade populacional. populagdo ativa nos servigos entre 2001-
2011.

Fonte: AGRIMET-MOD, 2015.

Finalmente, um dltimo perfil, o rural, em que predominam as grandes
exploragdes agricolas e agroflorestais. Esse grupo ¢ composto pelos municipios de
Chamusca e Coruche e caracterizam-se por uma redu¢io da mao de obra agricola
familiar, um aumento da dimensio média das exploragdes ¢ uma paisagem com
grandes manchas agricolas e dreas urbanas distantes entre si.

Constata-se que existe uma diversidade enorme na RML, com territdrios
mais urbanos, onde ha agricultura de lazer, de subsisténcia, intensiva e
profissionalizada e agricultura em declinio. E territérios periubanos e rurbanos,
onde a agricultura altamente intensiva, muitas vezes nao sustentavel do ponto de
vista ambiental, estd lado a lado com municipios onde a agricultura estd em
declinio devido  forte pressao urbana.

Essa diversidade ¢ uma riqueza, mas também ¢ um desafio do ponto de vista

da salvaguarda, protecio, integra¢ao e ordenamento dos espagos.

Como integrar agricultura e urbanizacio na politica de ordenamento na
RML:?

No final do século XX, a questio da dispersao urbana com o consumo
excessivo de solo natural e agricola altamente produtivo ¢ a questio do
desenvolvimento urbano sustentdvel fizeram emergir o debate conceitual e
politico em nivel global sobre a importincia da agricultura para a cidade e como

esta ¢ a cidade deveriam estar mais articuladas. J4, na década 2010, a percep¢io da



vulnerabilidade dos sistemas globais, seja por via das alteragoes climaticas, seja
pela dependéncia excessiva das oscilagdes do pregos dos mercados, veio reforgar
ainda mais essa importincia (Curry et al., 2014).

E inegdvel o reconhecimento global sobre a relevincia da agricultura em
contextos urbano e periurbano (FAQO, 2015). Contudo, de acordo com Curry et
al. (2014), escasseia uma agenda concreta para a AUP nas orientacdes de politica
da Uniao Europeia (UE). Um dos argumentos apontados pelo mesmo autor ¢ que
esta abrange uma perspectiva tao multidimensional que acaba por ser dificil de
integrar nas orientagoes de politica. A AUP surge pontualmente em estudos e
recomendagoes de algumas dire¢oes gerais, com particular destaque para (Curry
et al, 2014): i) a Direcio Geral do Ambiente, que releva as questdes da
agricultura para a infraestrutura verde das cidades e para o desenvolvimento
urbano sustentdvel; ii) a Direcio Geral da Politica Regional ¢ Urbana, em que a
questdo da agricultura é considerada para assegurar a conten¢io do urbano, a
preservacao dos espagos verdes e o reforco das relagdes entre cidades e espacos
rurais; e iii) a Direcio Geral da Agricultura ¢ Desenvolvimento Rural, em que,
apesar da Politica Agricola Comum (PAC) negligenciar a agricultura na cidade,
ha uma preocupacao pelas cadeias de valor locais e regionais.

A politica Europeia considera a agricultura numa perspectiva setorial, de
desenvolvimento dos espagos rurais e ambientais como forma de preservacio dos
espagos verdes da expansiao urbana. Em Portugal, a situagao nao ¢ muito diferente
da UE, pois esta orienta grande parte da politica desenvolvida pelos paises
membros.

O desenvolvimento agricola portugués faz-se por meio de politicas setoriais
com impacto espacial representadas nos programas para o desenvolvimento
agricola e rural e no seu financiamento comunitdrio (e.g. via PAC, i.c. Politica
Agricola Comum e Programa Leader, i.c., um programa comunitirio para a
promogao de a¢des para o desenvolvimento da economia rural).

Em termos de politica de urbanismo e ordenamento do territério, a

agricultura ¢, desde meados dos anos 1990, considerada numa &tica de



zonamento dos espagos por intermédio da figura do Plano Diretor Municipal
(PDM), sendo a RAN (Reserva Agricola Nacional) ¢ a REN (Reserva Ecoldgica
Nacional) duas figuras de integracio obrigatéria nesses planos. A RAN preserva
os solos com maior aptidio, proibindo a sua constru¢io; a REN preserva os solos
com maior valor e sensibilidade ecoldgica; e os Planos Diretores Municipais
(PDM) regulam a ocupagio, o uso ¢ a transformagao do solo municipal.

No final do milénio, a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério
¢ do Urbanismo (1998) ¢ o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestio do
Territério (1999) definiram que o urbanismo e o ordenamento do territdrio
devem ser articulados em trés escalas: nacional, regional e municipal. As escalas
nacionais e regionais passam a definir as estratégias para a escala municipal, de
acordo com as linhas orientadoras europeias, ¢ o pais passa a dispor de um sistema
articulado entre as diretrizes estratégicas e setoriais de 4mbito nacional e regional
¢ o sistema estratégico e regulamentar local.

O Programa da Politica Nacional de Ordenamento do Territério (PNPOT),
aprovado em 2007 ¢ alterado em 2018, ¢ o instrumento mais importante desse
sistema, pois define o modelo de organiza¢io do territério nacional. Os
programas setoriais devem estar articulados com este, assim como os programas
regionais ¢ os regulamentos locais (e.g. os PDM). O modelo de organizagio do
territério do PNPOT defende o policentrismo para fazer face aos desequilibrios
estruturais do sistema urbano nacional. Defende ainda a contengio urbana e a
densificacdo. Nesse documento, a agricultura ¢ tida em conta para manter os
espagos livres da urbanizagio e para conter a fragmentagio urbana. Os
documentos de escala regional, os Planos Regionais de Ordenamento do
Territério (PROT), seguem essas linhas orientadoras e, nos seus modelos de
organizagio regional, mantém-se a dtica de salvaguarda dos espacos agricolas.

Na Regiao Metropolitana de Lisboa existem dois PROT em vigor: o PROT
para a regido Oeste ¢ Vale do Tejo (PROT-OVT), aprovado em 2009, ¢ o PROT
para a Area Metropolitana de Lisboa (PROT-AML), de 2002. O primeiro

defende a criago e a preservagio de zonas agricolas prioritérias e a delimitagao de



zonas preferenciais para o desenvolvimento agricola a realizar pelos municipios.
O segundo defende uma maior competitividade da agricultura e também o papel
desta na salvaguarda dos solos em face das pressdes urbanisticas. Por sua vez,
todos os municipios t¢ém PDM em vigor, a maior parte deles hd mais de 20 anos,
alguns estio em processo de revisio, e todos contemplam o zonamento dos
espagos agricolas e agroflorestais.

Contudo, apesar de haver uma estratégia para a agricultura, um zonamento ¢
uma prote¢io legal dos espacos agricolas, a verdade é que estes foram sendo
urbanizados. Os estudos de Abrantes et al. (2016) para a RML mostram que,
entre 1990 ¢ 2007, 14% do solo classificado em PDM como agricola foi
urbanizado e que 21% do solo classificado como RAN e REN também foi
urbanizado, revelando um nao cumprimento de objetivos.

Desde logo, a dificuldade em transpor as orientagdes estratégicas para a
prética, a ndo ser pela via do zonamento. Mas o zonamento per si nao ¢ suficiente
para a protecao e usabilidades desses espagos, jd que o urbano avangou largamente
sobre estes. Por sua vez, as orientacdes estratégicas mais recentes estao desfasadas
diante da antiguidade dos PDM; sao também vagas e pouco integradoras da
importincia da agricultura para as cidades e metrépoles. Numa conferéncia em
Coimbra,* o professor Jorge Gaspar criticava o fato do PNPOT nao discutir o
planeamento alimentar das cidades e regides. A visao sobre agricultura permanece
setorial e, como tal, nao ¢ integrada ao planeamento municipal.

Cruzando-se a tipologia obtida anteriormente (mapa 4) com as opgoes de
politica de ordenamento do territério e urbanismo, assiste-se a duas realidades
distintas. Em municipios mais urbanos, ¢ caso a caso, existe uma preocupagio pela
agricultura urbana com o proliferar de projetos para desenvolvimento de hortas
municipais no interior da cidade. Lisboa é o exemplo paradigmatico com a
integracao das hortas no PDM em revisao, revelando uma preocupagao com a
estrutura verde da cidade. Nos espacos periurbanos, rurbanos e mesmo rurais da

RML, o que prevalece ¢ a politica setorial para a agricultura. Ora, esses espagos



tém sido problemdticos do ponto de vista da perda de solo agricola (Abrantes et
al, 2016).

Como integrar agricultura e urbanizagio nesses territérios? Em Portugal,
existe consagrada na lei de bases a figura do programa ou plano intermunicipal
(PIOT), contudo nio ¢ aplicada. Essa figura considera um ordenamento do
territério pensado a escala intermunicipal, permitindo o didlogo e a participagio
em torno de um projeto comum. A Franca é o exemplo mais emblemético onde
essa opcao — os SCOT (Schémas de Cohérence Territoriale) — tem funcionado
bem para o desenvolvimento da agricultura em contexto periurbano (Duvernoy e
Paradis, 2016; Perrin et al., 2016). E, alids, o entendimento de alguns autores que
a salvaguarda e o reforco da agricultura em contexto periurbano se faga pela via do
projeto (planeamento alimentar, corredor metropolitano agricola, circuitos de
venda direta etc.) e da instauragio de uma politica de ordenamento mais
participativa (Loudiyi et al., 2017).

Existindo a figura PIOT em Portugal, ha que udilizd-la, articulando o
financiamento comunitdrio setorial com a politica espacial, aumentando ao
mesmo tempo a sensibiliza¢io e a formacao dos técnicos de planeamento, da
agricultura e de desenvolvimento rural e os dirigentes politicos para o refor¢o da
relevincia da agricultura a essa escala. Uma tipologia como a obtida denota a
diversidade de espacos ¢ como pode dar orientagdes para que os territdrios
possam funcionar em torno de uma problemdtica e projeto comuns. A RML, com
os seus diversos territdrios, poderia funcionar como projeto piloto para o

desenvolvimento de PIOTs em torno da integracio “agriurbana’,
grag g

Consideragoes finais

O objetivo deste capitulo de livro foi de analisar a relagio entre urbanizagao,
metropolizagio e agricultura, com particular destaque para a regido
metropolitana de Lisboa (RML). A partir da andlise desses conceitos,
desenvolveu-se uma tipologia para medir as configuragdes e as dinAmicas espaciais

entre agricultura e urbanizacio. Adicionalmente, mostrou-se como as politicas



espaciais, nomeadamente de urbanismo e ordenamento do territério, estio a
enquadrar a agricultura nesses contextos urbano e periurbano.

Verificou-se que o discurso sobre a agricultura em contextos urbano e
periurbano tem ganhado relevincia nos ultimos anos, sobretudo numa 6tica de
sustentabilidade. Os governos estao mais sensiveis para essas questdes, embora,
em termos praticos ou operacionais, as politicas de ordenamento do territério ¢ o
urbanismo nao tém tido a flexibilidade suficiente para articular e preservar a
agricultura na cidade, mas sobretudo na periferia.

A tipologia desenvolvida para a RML mostra dinimicas e configura¢oes
diversas no que concerna a agricultura e urbaniza¢ao. H4 uma agricultura de lazer,
subsisténcia e profissional em contexto mais urbanizado, mas o mesmo também se
observa em contexto mais periférico. E ha uma agricultura em declinio em 4reas
onde a expansdo urbana ¢ mais intensa. Esses talvez sejam os territérios mais
problemidticos do ponto de vista da perda da “cultura” agricola. Partindo dessa
andlise, propde-se que a questao de articulagao da agricultura e urbanizagao possa
ser entendida, A escala intermunicipal, em torno de projetos e territdrios mais

proximos.



Referéncias

ABRANTES, Patricia. La métropolisation au Portugal: processus et politiques
spatiales. Lisboa: Universidade de Lisboa, Centro de Estudos Geograficos,
2011. Disponivel em: https://repositorio.ul.pt/handle/10451/38909. Acesso
em: 30 jul. 2019.

et al. “Compliance of land cover changes with municipal land use
planning: evidence from the Lisbon metropolitan region (1990-2007)”. Land
Use Policy, v. 51, p. 120-34, 1 fev. 2016. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S026483771500334
8. Acesso em: 30 jul. 2019.

AUBRY, Christine e KEBIR, Leila. “Shortening food supply chains: a means for
maintaining agriculture close to urban areas? The case of the French
metropolitan area of Paris”. Food Policy, v. 41, p. 85-93, 1 ago. 2013.
Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S030691921300045
6. Acesso em: 30 jul. 2019.

BAUER, Gérard e ROUX, Jean-Michel. La rurbanisation ou la ville éparpillée.
Paris: Editions du Seuil, 1976.

BERRY, Brian J. L. Do variations in urban form affect environmental quality?
Final report of the project land use forms and the environment. University of
Chicago, 1974.

CANCELA, Jorge Manuel Frazao. A agricultura urbana na operacionalizacio da
estrutura ecoldgica municipal: o estudo de caso do parque agricola da Alta de
Lisboa (tese). Universidade de Lisboa, 2014. Disponivel em:
hetps://www.repository.utl.pt/handle/10400.5/7183. Acesso em: 30 jul.
2019.

CURRY, N. et al. “Urban agriculture and the policies of the European Union:
the need for renewal”. Spanish Journal of Rural Development, v. 5, n. 1, p. 91-
106, 2014. Disponivel em:


https://repositorio.ul.pt/handle/10451/38909
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0264837715003348
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0306919213000456
https://www.repository.utl.pt/handle/10400.5/7183

http://www.sjruraldevelopment.org/en/journal/390/urban-agriculture-and-
the-policies-of-the-european-union-the-need-for-renewal/. Acesso em: 30 jul.
2019.

DELGADO, Cecilia. “Contrasting practices and perceptions of urban
agriculture in Portugal’. International Journal of Urban Sustainable
Development, v. 10, n. 2, p. 170-85, 4 maio 2018. Disponivel em:
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/19463138.2018.1481069.
Acesso em: 30 jul. 2019.

DEZERT, Bernard et al. La périurbanisation en France. SEDES, 1991.

DUVERNOY, Isabelle e PARADIS, Sylvie. “Les producteurs de grandes cultures
dans le périurbain toulousain. Quelle insertion dans les territoires de la
demande urbaine ?”. Cybergeo: European Journal of Geography, Espace, Societé,
Ierritorire, n. 768, 26 jan. 2016. Disponivel em:
http://journals.openedition.org/cybergeo/27478. Acesso em: 30 jul. 2019.

EEA. Urban Sprawl in Europe: the ignored challenge. EEA Report n.° 10/2006.
Copenhagen: [s.n.], 2006. Disponivel em:
http://www.cea.ecuropa.cu/publications/eea_report_2006_10.

EUROSTAT. Urban Europe: statistics on cities, towns and suburbs. Statistica ed.
Luxembourg: Publications Ofhce of the European Union, 2016. Disponivel
em: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/Urban_Europe_—
_statistics_on_cities,_towns_and_suburbs. Acesso em: 30 jul. 2019.

FAO. EAO's role in urban agriculture. Disponivel em: http://www.fao.org/urban-
agriculture/en/.

HERVOUET, Vincent. La sémantique périurbaine : ou comment se repérer dans
un dédale de mots et d’expressions. Nantes: CESTAN - Université de Nantes,
2001. Disponivel em: http://eso.cnrs.fr/_attachments/n-15-mars-2001-
travaux-et-documents/14VHervouet.pdf 27download=true. Acesso em: 30 jul.

2019.


http://www.sjruraldevelopment.org/en/journal/390/urban-agriculture-and-the-policies-of-the-european-union-the-need-for-renewal/
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/19463138.2018.1481069
http://journals.openedition.org/cybergeo/27478
http://www.eea.europa.eu/publications/eea_report_2006_10
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Urban_Europe_%E2%80%94_statistics_on_cities,_towns_and_suburbs
http://www.fao.org/urban-agriculture/en/
http://eso.cnrs.fr/_attachments/n-15-mars-2001-travaux-et-documents/14VHervouet.pdf?download=true

INE. Recenseamento Agricola 2009. Lisboa: Instituto Nacional de Estatistica,
2011a.

. XV Recenseamento Geral da Populagio. Lisboa: Instituto Nacional de
Estatistica, 2011b.

INE-DGOTDU. Tipologia das Areas Urbanas. Lisboa: INE-DGOTDU, 1998.

LARDON, Sylvie et al. Peri-urbanisation and peri-urban agriculture: issues and
proposals. 2009.

LIN, Brenda B. et al. “The future of urban agriculture and biodiversity-ecosystem
services: challenges and next steps”. Basic and Applied Ecology, v. 16, n. 3, p.
189-201, 1 maio 2015. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/$S1439179115000067.
Acesso em: 30 jul. 2019.

LOUDIYI, Salma et al. “The Integration Between Mediterranean Cities and
Agriculture in Local Projects. A Conceptual Framework” Springer, Cham,
2017, p. 129-43. Disponivel em: http://link.springer.com/10.1007/978-3-
319-71037-2_8. Acesso em: 30 jul. 2019.

MAGALHAES, Manuela Raposo. “Paisagem urbana e interface urbano-rural’”.
In: ALVES, A. et al. (orgs.). Paisagem. Lisboa: DGOTDU, 1994, p. 97-118.

MARQUES DA COSTA, Eduarda. “Cidades médias: contributos para a sua
defini¢ao”. Fimisterra, v. 37, n. 74, 13 dez. 2002. Disponivel em:
http://revistas.rcaap.pt/finisterra/article/view/1592. Acesso em: 30 jul. 2019.

. “As pequenas ¢ médias cidades portuguesas: dindmicas demograficas e
funcionais nos ultimos quarenta anos” In MATURANA, Francisco et al.
(eds.). Sistemas urbanos y ciudades medias en Iberoamérica. Santiago: Pontificia
Universidad Catélica de Chile, 2017, p. 258-300. (Serie GEOlibros, n. 26).

e MARQUES DA COSTA, Nuno. “Mobilidade e forma urbana: o caso
da Area Metropolitana de Lisboa”. Sociedade e Territorio, v. 42, p. 75-85, 2009.

MARQUES DA COSTA, Nuno. Mobilidade ¢ transporte em dreas urbanas: o
caso da Area Metropolitana de Lisboa (tese). Universidade de Lisboa, 2017.


https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1439179115000067
http://link.springer.com/10.1007/978-3-319-71037-2_8
http://revistas.rcaap.pt/finisterra/article/view/1592

Disponivel em: https://repositorio.ul.pt/handle/10451/556. Acesso em: 30
jul. 2019.

MERLIN, Pierre. L'exode urbain, de la ville a la campagne. Edi¢io 5303 de

Etudes de la Documentation francaise. Paris: Documentation Francaise, 2009.
e CHOAY, Frangoise. Dictionnaire de ["urbanisme et de ['aménagement.
Paris: Presses Universitaires de France, 1996.

MOINDROT, Claude. “Les systemes agraires”. In BAILLY, Antoine et al. (orgs.).
Encyclopédie de la géographie. Paris: Editions Economica, 1992, p. 463-87.

MOK, Hoi-Fei et al. “Strawberry fields forever? Urban agriculture in developed
countries: a review”. Agronomy for Sustainable Development, v. 34, n. 1, p. 21-
43, 30 jan. 2014. Disponivel em: http://link.springer.com/10.1007/s13593-
013-0156-7. Acesso em: 30 jul. 2019.

MOUGEOT, Luc J. A. AGROPOLIS: the social, environmental and political
dimensions of urban agriculture. Londres: Earthscan, 2005. Disponivel em:
hteps://idl-bne-idre.dspacedirect.org/bitstream/handle/10625/28341/IDL-
28341.pdf ?sequence=47&isAllowed=y. Acesso em: 30 jul. 2019.

OPITZ, Ina et al. “Contributing to food security in urban areas: differences
between urban agriculture and peri-urban agriculture in the Global North”
Agriculture and Human Values, v. 33, n. 2, p. 341-58, 28 jun. 2016. Disponivel
em: http://link.springer.com/10.1007/s10460-015-9610-2. Acesso em: 30
jul. 2019.

PASCALE, Alfonso. “Coi concetti di urbano e rurale non si riscopre il senso del
luogo™ Agriregionieuropa, v. 12, n. 45, p. 16, 2009. Disponivel em:
https://agriregionieuropa.univpm.it/it/content/article/31/18/coi-concetti-
di-urbano-e-rurale-non-si-riscopre-il-senso-del-luogo.

PAUL, Valerix ¢ MCKENZIE, Fiona Haslam. “Peri-urban farmland
conservation and development of alternative food networks: insights from a
case-study area in metropolitan Barcelona (Catalonia, Spain)”. Land Use

Policy, v. 30, n. 1, p. 94-105, 1 jan. 2013. Disponivel em:


https://repositorio.ul.pt/handle/10451/556
http://link.springer.com/10.1007/s13593-013-0156-7
https://idl-bnc-idrc.dspacedirect.org/bitstream/handle/10625/28341/IDL-28341.pdf?sequence=47&isAllowed=y
http://link.springer.com/10.1007/s10460-015-9610-2
https://agriregionieuropa.univpm.it/it/content/article/31/18/coi-concetti-di-urbano-e-rurale-non-si-riscopre-il-senso-del-luogo

https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S026483771200029
4. Acesso em: 30 jul. 2019.

PEIXOTO, Joao. “O crescimento da populagio urbana e a industrializacio em
Portugal”. Revista Critica de Ciéncias Sociais,v.22, p. 101-13, 1987.

PERRIN, Coline et al. “La gouvernance du foncier agricole périurbain : entre
planification urbaine et projets de développement” Revue d’Economie
Régionale &  Urbaine, n. 4, p. 713-36, 2016. Disponivel em:
http://www.cairn.info/revue-d-economie-regionale-et-urbaine-2016-4-page-
713.htm. Acesso em: 30 jul. 2019.

SA MARQUES, Teresa. Portugal na transicio do século : retratos e dindmicas
territoriais. 1. ed. Porto: Afrontamento, 2004.

SANTO, Raychel et al. “Vacant lots to vibrant plots: a review of the benefits and
limitations of urban agriculture” Baltimore: Johns Hopkins Center for a
Livable Future, 2016. Disponivel em:
https://www.jhsph.edu/research/centers-and-institutes/johns-hopkins-
center-for-a-livable-future/_pdf/research/clf_reports/urban-ag-literature-
review.pdf. Acesso em: 30 jul. 2019.

TELLES, Gongalo Ribeiro. “Paisagem global”. In ALVES, A. et al. (orgs.).
Paisagem. Lisboa: DGOTDU, 1994, p. 31-45.

TORNAGHI, Chiara. “Critical geography of urban agriculture”. Progress in
Human Geography, v. 38, n. 4, p. 551-67, 2014. Disponivel em:
https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0309132513512542. Acesso
em: 30 jul. 2019.

ZASADA, Ingo. “Multifunctional peri-urban agriculture: a review of societal
demands and the provision of goods and services by farming”. Land Use
Policy, v. 28, n. 4, p. 639-48, 1 out. 2011. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S026483771100018
4. Acesso em: 30 jul. 2019.


https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0264837712000294
http://www.cairn.info/revue-d-economie-regionale-et-urbaine-2016-4-page-713.htm
https://www.jhsph.edu/research/centers-and-institutes/johns-hopkins-center-for-a-livable-future/_pdf/research/clf_reports/urban-ag-literature-review.pdf
https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0309132513512542
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0264837711000184

Notas

1 De acordo com o INE/DGOTDU (1998), sao “Areas Predominantemente Urbanas” as:

e freguesias urbanas, ou seja, freguesias que possuam uma densidade populacional superior a 500 hab/ km?
ou que integrem um lugar com populagio residente igual ou superior a 5.000 habitantes;

e freguesias semiurbanas contiguas as freguesias urbanas, segundo orientagoes e critérios de
funcionalidade/planeamento, sendo consideradas freguesias semiurbanas todas as freguesias nao urbanas
que possuam densidade populacional superior a 100 e inferior ou a 500 hab/km? ou que integrem um
lugar com populacio residente igual ou superior a 2.000 habitantes e inferior a 5.000 habitantes;

e freguesias sedes de concelho com mais de 5.000 habitantes.
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3 AGRIMET-MOD: Metropolitan Agriculture Spatial MODeling: contribution to the construction of an
analysis model to support spatial planning and land use decision-making — financiado pela Fundagao para a
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4 “Alimentagio, geografia ¢ ordenamento do territdrio’, em I Encontro de Estudantes de Geografia, 20 de
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Capitulo 9
Transporte e Cidades Saudéveis: realidades, politicas e
interveng¢des em Portugal

Nuno Marques da Costa
Ana Louro

Eduarda Marques da Costa

Introdugao

O transporte ¢ um elemento central das cidades, pois permite o0 movimento
de pessoas e de bens e, simultaneamente, ocupa uma superficie significativa da
prépria cidade (Thomson, 1977). As elevadas densidades de residentes, emprego e
atividades econdmicas, que caracterizam as 4dreas urbanas, tém promovido o
consumo ¢ a procura de transporte, sendo que o seu atual modelo de procura,
centrado no transporte individual motorizado, tem gerado impactos negativos,
tais como congestionamento, sinistralidade rodovidria, polui¢ao atmosférica e
sonora, excessivo consumo de recursos naturais finitos, entre outros. Por outro
lado, varios movimentos de planeamento urbano tém procurado o
desenvolvimento de territérios e comunidades mais sustentdveis, inclusivas e,
dessa forma, proporcionar melhor qualidade de vida aos seus residentes. Um
deles, o Movimento Cidades Saudéveis, considera que a saide dos individuos ¢
também influenciada pela sua envolvente, ou seja, pelas condi¢des de vida, de
trabalho, de ambiente fisico e socioecondmico, sendo que o transporte, a
acessibilidade e a mobilidade por ele proporcionadas tém constituido um
elemento central para a concretizagao daqueles objetivos.

Da relacao entre esses dois dominios — transporte e cidades saudaveis —
surgem frequentemente a debate trés problemas: a motorizagio excessiva, a

sinistralidade rodovidria e a polui¢ao causada pelo transporte. O presente capitulo



tem como objetivo compreender de que forma aqueles problemas tém sido
considerados nas politicas e intervenc¢des no 4mbito do Projeto Cidades
Saudaveis em Portugal.

Este capitulo estrutura-se em cinco partes. Ap6s esta introdugio, na primeira
parte, ¢ discutida a relagio entre o transporte ¢ a Cidade Saudédvel. Na segunda,
apresenta-se um breve olhar sobre a realidade em Portugal Continental relativo
aos trés topicos: motorizacao, sinistralidade e polui¢ao. Na terceira, discutem-se
as orientagdes de alguns instrumentos de politica nacional. Na quarta, sio
apresentados alguns exemplos de intervengoes relacionadas com o transporte e
enquadradas pelo Projeto Cidades Saudaveis. Na quinta e ultima parte, sao

apresentas as conclusoes.
O transporte e a Cidade Saudavel

O transporte permite que o espago entre dois ou mais pontos seja transposto
num determinado periodo de tempo, respondendo as necessidades ¢ motivagoes
dos individuos e sendo dependente da distincia, do modo de transporte e de
diferentes constrangimentos fisicos ¢ humanos (Rodrigue et al., 2006; Holden,
2007). Entre os varios modos de transporte, o automével, icone do século XX e
um dos principais produtos de consumo individual, imagem do estatuto social,
liberdade e conforto, tem vindo a alterar a procura de transporte, bem como tem
impactado no desenvolvimento urbano (Melo dos Santos, 2015). O aumento da
sua utilizagdo para as desloca¢oes urbanas tem conduzido a elevada quota que o
transporte individual motorizado detém na reparticio modal de muitas das
cidades mundiais. Essa crescente utilizagao ¢ vista como um dos problemas das
areas urbanas, acarretando uma grande diversidade de impactos negativos e
condicionando a sustentabilidade do sistema de transporte (Black, 2010;
Banister, 2005; Holden, 2007; United Nations, 2016; Marques da Costa, 2007).

Uma das consequéncias negativas da excessiva motorizagio ¢ a poluicio
atmosférica e os seus impactos diretos (Litman, 2008; Pacione, 2009). De acordo

com a quadrol, ¢ vasto o niimero de efeitos que alguns dos poluentes associados



ao trafego e ao quotidiano das dreas urbanas provocam na satde, particularmente
no sistema respiratdrio, sublinhando-se efeitos mais acentuados em grupos sociais
mais sensiveis, como criangas e idosos.

O transporte na Europa ¢é responsavel por cerca de um quarto das emissoes de
gases com efeito de estufa (GEE) (26,7%) ¢ por cerca de um terco das emissoes de
CO2 (32,1%). E 0 modo rodoviério o principal responsavel por 72% das emissoes
associadas ao transporte de GEE ¢ de CO2 (EU, 2018). Assim, torna-se
fundamental monitorizar a qualidade do ar pela sua influéncia na prevaléncia de
doengas respiratdrias, cardiovasculares, neuroldgicas e cancerigenas (Black, 2010;
Rodrigue et al., 2006).

A sinistralidade rodovidria constitui outro dos elementos relevantes que se
associam ao aumento da motorizagio. Como referiu Black (2010), um sistema de
transporte que contribua para a mortalidade dos seus utilizadores apresenta
problemas de sustentabilidade. As causas da sinistralidade sao varias, desde o erro
humano devido a falta de experiéncia, condugio agressiva, excesso de velocidade,
cansago ou distra¢dao, ou a condugiao sob influéncia de alcool ou drogas, até a
fatores ambientais, como fendémenos atmosféricos, chuva extrema, neve ou
nevoeiro. Contam-se ainda fatores infraestruturais relacionados com as condi¢oes

e o perfil das vias, sinalizacio e semaforizagao ou com as condicoes técnicas dos

veiculos (Rodrigue et al., 2006; Black, 2010; Pacheco, 2004).

Quadro 1 — Fontes e efeitos dos principais poluentes atmosféricos (CO, NO,,

Poluente Fontes Efeitos
Monéxido de Carbono Tréfego Afeta sistema cardiovascular e nervoso:
(CO) Inddstria - asfixia
- tonturas, sonoléncia, dores de cabeca
Diéxido de Azoto (NO>) Tréfego Afeta sistema respiratdrio, especialmente de criangas:
Inddstria - lesdes nos bronquios e alveolos pulmonares

- aumento da reatividade a alergénicos naturais
- redugio da visibilidade

- acidificante




Ozénio (O3) Afeta sistema respiratdrio:
- congestdo nasal, asma, danos nos pulmoes e tosse
- irritagao nos olhos
- dores de cabeca

- dores no peito

Particulas (PMyg e Tréfego Afeta sistema respiratorio:
PM)s) Industrial - bronquites cronicas, crises respiratérias, irritagao das vias
Construgao respiratorias
civil - crises cardiacas
Agricultura - redugio da visibilidade
Fogos - irritagio das mucosas dos olhos
florestais

Fonte: adaptado de CCDRC (2009a ¢ 2009b) e CCDRN (2011).

Tal como a utilizagio do automédvel, a sinistralidade rodovidria tem
apresentado uma tendéncia crescente, tendo sido, em 2016, a oitava causa de
morte em nivel mundial (WHO, 2018a). Se, em alguns paises com elevada taxa
de motorizagio, a taxa de sinistralidade estd a decrescer, noutros, a taxa de
sinistralidade tem vindo a aumentar a par do aumento da taxa de motorizagio
(Rodrigue et al., 2006; Black, 2010). Dessa sinistralidade, sio os pedes ¢ os
utilizadores de bicicleta os que se encontram mais expostos e vulneraveis pela sua
reduzida capacidade de reacio e resposta. Desse modo, para além dos
comportamentos como condutor, 0s comportamentos seguros como peio ou
ciclista devem fazer parte das competéncias sociais dos individuos para a

minimizacio da sinistralidade (Morrongiello ¢ Barton, 2009; Mcmillan, 2013;
Leandro e Marques da Costa, 2013).

Figura 1 — Determinantes da satde



Fonte: Whitehead e Dahlgren, 1991, apud Miranda (2013, p. 6).

A questdo da satde da populacio em dreas urbanas nao ¢ uma preocupagao
recente, tendo sido associado ao papel dos determinantes sociais na saide
(Vlahov et al., 2004; Williams, 2013; Marques da Costa, 2013; Louro et al,
2019). Os determinantes da satde tém sido analisados, ao longo das tltimas
décadas, ancorados no esquema proposto por Whitchead e Dahlgren (1991)
(figura 1), que considera nio apenas os fatores do individuo e do seu estilo de
vida, mas também as caracteristicas das suas redes sociais e¢ da inser¢io
comunitdria, bem como as suas condi¢oes socioecondmicas, culturais e
ambientais.

Em 2010, a OMS-Europa apresentou um modelo conceitual para a saude
urbana, no qual se sugere que a promogao da satide ¢ beneficiada nao apenas pelas
melhorias nos servicos de saude, mas também com interven¢oes no dmbito dos

diferentes determinantes nos ambientes fisico, social ¢ ambiental (Marques da

Costa, 2013).



A OMS-Europa prop6s igualmente um outro esquema dos determinantes da
saude e bem-estar nas cidades (figura 3), numa abordagem que conjuga vérios
niveis, do individual ao ecossistema global. Em todos os niveis, podemos
identificar liga¢des diretas e indiretas do transporte na saide. No nivel individual,
surge o efeito da sinistralidade, enquanto a importincia do transporte ativo no
combate ao sedentarismo e na preven¢io de doencas cardiacas, diabetes e
depressao, entre outras, ¢ associada aos estilos de vida.

No nivel da comunidade, ¢ sublinhada a importincia do transporte para a
coesao social e o refor¢o da rede social de apoio. O fécil acesso a habitagao de
qualidade, a equipamentos coletivos de satde, educagao, cultura e lazer e, ainda,
ao comércio ¢ destacado no contexto da economia local, onde o transporte detém
um papel fundamental. O transporte ¢ ainda importante no acesso ao emprego,
permitindo o alargamento ou a redugio da 4rea de procura para cada individuo,
de acordo com a sua capacidade de transpor a distAncia entre o local de residéncia

e a do trabalho, e recorrendo aos diferentes modos de transporte.

Figura 2 — Determinantes da saude revisitados
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Fonte: WHO-Europe, 2010, p. 29.

No nivel do ecossistema global, o transporte tem sido considerado como um
dos principais promotores de polui¢ao atmosférica, nomeadamente de emissoes
de CO, e de outros poluentes, com impacto negativo no aquecimento global e,
consequentemente, na sade da populagio (ex.: asma, doencas cardiacas e
pulmonares).

Nesse sentido, tais determinantes relacionam-se intimamente com o
planeamento urbano, considerando a conjugacao dos condicionantes de natureza
global, regional e local nos dominios dos ambientes fisico e social e do acesso aos
servicos (Marques da Costa, 2017).

Essa perspetiva, centrada nos determinantes de satde, alicer¢ou a nogao de
cidade saudédvel, recentrando a abordagem da saiude ligada ao individuo numa
abordagem da satde ligada & comunidade urbana e sustentada na melhoria dos

diferentes fatores que determinam a saude das populagdes. Assim, nao ¢ possivel



dissociar o transporte com o planeamento das intervengodes relacionadas com a
saide e com a concretiza¢io da cidade saudével.

Segundo Hancock e Duhl (1988), a cidade sauddvel ¢ “aquela que estd
continuamente a criar e desenvolver os seus ambientes fisico e social, e a expandir
0s recursos comunitarios que permitem s pessoas apoiarem-se mutuamente nas
varias dimensoes da sua vida e no desenvolvimento do seu potencial maximo”
(Glouberman et al., 2006, p. 327). Nessa perspetiva, nio se pretendia apenas
atingir uma meta, mas também implementar uma estratégia de curto e longo
prazo, em que a satde seria integrada em todas as politicas (Lawrence, 2005).

O Movimento Cidades Saudaveis surge em 1987, liderado pela OMS, com a
realizagio do debate “Satde para Todos no Século XXI”, a que se sucede o
lancamento do Projeto Cidades Saudédveis (PCS), globalmente reconhecido pela
promocgio da satde e dos seus determinantes em todas as politicas (OMS, 1997).

Os PCS sio desenvolvidos no seio da Rede Europeia de Cidades Saudaveis
(RECS) e de outras redes regionais da OMS, bem como pelas Redes Nacionais de
Cidades Sauddveis. A RECS retine cerca de 1.400 cidades de 30 paises diferentes e
promove a saude nas agendas social, econémica e politica dos governos locais,
baseada na equidade, governanca participativa e soliddria, colaboracio
intersetorial e agio sobre os determinantes de satde (WHO-Europe, s.d. a).

Em Portugal, foi em 1997 que se formalizou a associa¢cio de municipios que
constituiu a Rede Portuguesa de Cidades Saudaveis, denominag¢ao que viria a ser
alterada para Rede Portuguesa de Municipios Sauddveis (RPMS), dada a
membresia ser exclusiva a autarquias municipais, refletindo o cariz municipal de
atuacio dos PCS. A RPMS tem como objetivos: “apoiar e promover a defini¢io
de estratégias locais suscetiveis de favorecer a obtenc¢ao de ganhos em saude” e
“promover e intensificar a cooperagio ¢ a comunica¢io entre os municipios que

integram a Rede e entre as restantes redes nacionais participantes no PCS da

OMS” (RPMS, s.d.).

Breve olhar sobre as realidades de Portugal Continental



Como referido anteriormente, trés grandes problemas — motorizagio,
sinistralidade rodovidria e polui¢io atmosférica — destacam-se na discussio do
papel do transporte para o desenvolvimento de territdrios sauddveis (Louro e
Marques da Costa, 2017). Importa entao olhar para a realidade nacional recente,
considerando algumas tendéncias em nivel municipal.

Acompanhando a evolugao geral, o aumento da motorizagao dos portugueses
foi bastante significativo, tendo passado dos 455 veiculos ligeiros por 1.000
habitantes em 2008, para 579 em 2017, e aumentado na maioria dos municipios
do Continente, com exce¢ao dos municipios de: Monchique, na regido do
Algarve; do Barreiro, na Area Metropolitana de Lisboa; de Ansido e Sernancelhe,

da regido Centro; e de Lousada, Porto ¢ Mesao Frio, na regido Norte (mapa 1).

Mapa 1 - Taxa de motorizacio municipal em Portugal Continental (2008 ¢
2017) (n.° de viaturas por 1.000 habitantes)
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Fonte: Parque Automével Seguro. Célculo e elaboragio prépria.

Concomitantemente, verificou-se o aumento da utilizagdo do automével para
as deslocacoes quotidianas, passando de 46% das deslocagoes pendulares no
Continente em 2001, para 62% em 2011. O padrio territorial da utiliza¢ao do
automével nao se alterou siginificativamente, tendo-se antes registado um
aumento generalizado da sua utilizagio em todos os municipios (mapa 2).

A utiliza¢io do automével permitiu o aumento da amplitude das deslocagaes,
pela velocidade e a maior autonomia de escolha por parte dos individuos, o que

provocou uma alteragiao das bacias de emprego, alargando-as e gerando uma



relagio entre origens e destinos mais diversa e complexa e dificultando a resposta
por parte do transporte publico (Louro e Marques da Costa, 2016).

A transferéncia modal a favor do automdvel deu-se essencialmente 2
diminuic¢io da utilizagio de modos suaves (a pé ou de bicicleta), de 28% para 18%
entre 2001 e 2011, e pela redugao da utilizagao do transporte publico, que passou
dos 25% para os 20%, no mesmo periodo. Apesar do decréscimo generalizado, a
regido de Lisboa destaca-se pela maior utilizagio desses modos (35% em 2001 ¢
30% em 2011), contrapondo com regides onde essa op¢ao ¢ consideravelmente

menor (10% no Algarve, 12% no Alentejo ¢ 13% no Centro, em 2011).

Mapa 2 - Taxa de utilizagio do automdvel em deslocagoes pendulares (2001 e
2011) (%)
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Relativamente 2 sinistralidade rodovidria, verificou-se em Portugal um ligeiro
decréscimo, de 32.732 acidentes de viagao com vitimas por ano entre 2009 e
2013, para 32.318 entre 2014 ¢ 2017. O mesmo se verifica para o nimero total de
vitimas de acidentes de via¢ao, que passaram de 43.103 por ano entre 2009-2013,
para 41.841 no periodo 2014-2017, redugio especialmente significativa em
relagio ao nimero de mortos, que diminuiu de 663 por ano entre 2009-2013,
para 478 no periodo 2014-2017.



Mapa 3 — Ntumero médio de vitimas de acidentes de viagio por ano (2009-2013 ¢
2014-2017)
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Fonte: INE. Célculo e elaboragao prépria.

No nivel municipal (mapa 3), o maior nimero médio de vitimas de acidentes
de viagdo por ano nos munipios do litoral, seguindo a maior concentragio
populacional e o padrio do sistema urbano nacional.

O terceiro aspecto a considerar no contexto da realidade portuguesa prende-
se com a polui¢io atmosférica, na qual o transporte surge como uma das
principais fontes. Embora niao esteja disponivel uma rede de recolha de

informagao sistemdtica muito densa, ¢ possivel dispor de informagao relativa aos



poluentes diretamente associados ao transporte, nomeadamente, monéxido de
carbono (CO), didxido de azoto (NO,), ozénio (O3), e outras particulas
inaldveis com didmetro inferior a 10 micrémetros (PM,). Considerando as
regides de medigio da qualidade do ar (QualAr) da Agéncia Portuguesa do
Ambiente (APA), verificou-se que, relativamente a0 mondxido de carbono (CO),
os niveis resgistados revelaram qualidade elevada do ar relativamente a esse
poluente. Relativamente 4 medicio do didxido de azoto (NO,), embora se
tenham registado valores elevados de qualidade do ar associado a esse poluente na
maioria das regides do pais, verificaram-se em Braga, Porto e Lisboa os niveis de
qualidade mais baixos, correspondendo a dreas de maior densidade populacional e
de maior volume de trifego rodovidrio. Relativamente as medicoes de particulas
inaldveis, tanto as relativas s PM;, como PM,s, registaram-se valores igualmente
bons de qualidade do ar relativamente a esses elementos. No entanto, as medi¢oes
de Ozbnio (O;) revelam uma tendéncia negativa, tendo-se vindo a registar o
aumento do numero de dias em que os valores nao atingem os maximos de

qualidade do ar em relagio a esse poluente.

Instrumentos de politica nacional para o transporte e mobilidade urbana

Os trés problemas anteriormente referidos — motorizagao excessiva,
sinistralidade rodovidria e polui¢io atmosférica proveniente do transporte —, tém
sido uma preocupagio expressa em diferentes instrumentos de politica nacionais,

de cariz territorial e setorial. Neste capitulo, teremos em consideragio:

1. documento de politica territorial — Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério — Revisio 2018 (PNPOT, DGT, 2018)1;

2. documentos de politica de transporte — Plano Estratégico de Transportes
2008-2020 (PET 2008-2020) ¢ Diretrizes Nacionais para a Mobilidade do
Pacote de Mobilidade (DNM-PM);

3. documentos de politica em saide — Plano Nacional de Saide — Revisao ¢

Extensao a 2020 (PNS 2020) e Programas de Satde Prioritarios (PSP 2020).



Uma sintese da interpretacao dos mesmos encontra-se na tabela 1.

Tabela 1 - Transposicio dos problemas relacionados ao transporte para os

objetivos e medidas presentes nos instrumentos de politica publica

Instrumentos Motorizagio excessiva  Sinistralidade rodovidria Polui¢io atmosférica oriunda do

transporte
Diagnéstico Intervencao Diagndstico Intervencio Diagndstico Intervencgao
1) Instrumento de politica territorial
PNPOT sk sk * * sk sk
2) Instrumentos de politica de transporte
PET 2008- * sk sk - sk *
2020

DNM-PM - o - * - *
3) Instrumentos de politica de saude

PNS 2020 - - - - - -

PSP 2020 - * - * - *

Legenda: * presenca reduzida; ** presenca consideravel; *** presenca forte
£ ¢ ¢ ¢

Fonte: Elaboragio propria.

No PNPOT, os trés problemas de transporte ¢ mobilidade anteriormente
identificados s3o considerados, especialmente no desafio territorial “4.2. Reforcar
¢ integrar redes de acessibilidades e de mobilidade”, onde se assume que, apds um
periodo centrado na constru¢ao de novas infraestruturas rodovidrias, os desafios
devem ser: por um lado, a manutengio e a conservagio da rede, tendo em vista a
reducdo da sinistralidade rodovidria; por outro, a promogio da descarboniza¢io
dos transportes por via dos veiculos elétricos e a promogao da partilha de veiculos,
orientagdes que terdo impacto na reduc¢io do congestionamento ¢ na diminui¢o
da utilizagao de automével. A excessiva motorizagio ¢ ainda referenciada como
uma limita¢io a evolucio para um padrio de mobilidade mais sustentavel, com
custos negativos nos niveis ambiental e de saude, por via da excessiva emissao de

poluentes e sinistralidade rodovidria (DGT, 2018).



Do ponto de vista das solucdes, o PNPOT (DGT, 2018) responde aos
problemas em estudo, especialmente em duas medidas: “4.4. Renovar, requalificar
e adaptar as infraestruturas e os sistemas de transporte”; e “4.5. Promover a

mobilidade metropolitana e interurbana’, surgindo como objetivos operacionais:

o reduzir externalidades negativas e aumentar a sustentabilidade ambiental
por via da reducio das emissoes de poluentes atmosféricos e GEE;

¢ promover a descarbonizac¢ao do setor de transporte;

e diminuir o descongestionamento por meio da melhoria da oferta ¢ da
qualidade do transporte publico e da aposta nos modos mais sustentaveis;

e cviabilizar solu¢des para mobilidade mais eficiente, universal e inclusiva.

Tais medidas e objetivos operacionais tém em vista impactar na redu¢ao do
congestionamento e suas externalidades, como as emissdes do sistema de
transporte, no aumento da quota de mercado associada a modos mais
sustentdveis, na diminui¢ao da utilizacao do transporte individual motorizado e
na redugao das emissdes no setor de transporte.

No dominio da politica de transporte, destacam-se trés documentos. No
primeiro, o Plano Estratégico de Transportes 2008-2020, a seguranga rodovidria e
as emissoes de GEE e gases poluentes provenientes do transporte e o seu impacto
na saude sao identificados como problemas, enquanto a motorizagio excessiva
surge como causa desses e de outros problemas. Por conseguinte, sao apresentados
quatro objetivos especificos e respectivos objetivos operacionais, bem como
indicadores de resultado e de realizagio nos quais essas tematicas se enquadram?.
A preocupagio com a excessiva motorizagao repercute de forma muito evidente

no amplo nimero de objetivos operacionais que promovem:

e um melhor sistema de transporte publico, seguro, acessivel, com boa
cobertura e adaptado A procura (objetivos 2.2, 3.1 ¢ 3.2);
e a transferéncia modal do transporte individual para o transporte publico,

tendo em vista a redugio do congestionamento (objetivo 3.3);



e ¢ a promocio de modos suaves (objetivo 3.4), mensurado pela extensao das
p ¢ ) p

ciclovias e vias pedonais.

A sinistralidade rodovidria surge apenas como indicador, com a quantificagao
dos acidentes com pedes e ciclistas, num tnico objetivo operacional associado a
seguranca do transporte publico (objetivo 3.2) e como indicador de impacto do
objetivo geral do PET. Por fim, a tnica referéncia explicita 4 polui¢io atmosférica
surge num indicador de impacto do objetivo geral do instrumento — diminuicio
das emissdes de GEE e de poluentes pelo setor do transporte —, pese embora,
referido como problema, a minimiza¢io do congestionamento vem beneficiar a
reducio das emissdes oriundas do transporte (objetivo 3.3).

No conjunto de Diretrizes Nacionais para a Mobilidade (Pacote da
Mobilidade, 2012)? sio apresentadas onze linhas de orientagio e os respectivos
objetivos. Nesse contexto, a questio da motorizagao excessiva ¢ central na medida

em que surge na maioria das linhas de orienta¢io, em diversas perspetivas:

e uma primeira prende-se com a abordagem ao transporte individual, onde se
promove a contengio do volume global de viagens motorizadas,
especialmente em transporte individual (linha de orientagio D), e o
aumento da taxa de ocupagio dos veiculos (linha de orientagao F);

e uma segunda perspectiva relaciona-se com a promocao da transferéncia
modal do transporte individual para modos mais sustentdveis (linha de
orientagdo F), onde se incluem o transporte coletivo e os modos suaves. A
promogao do transporte publico por meio de uma boa cobertura territorial,
qualidade do servigo e eficiéncia econdmica e ambiental ¢ bastante evidente
(linhas de orientagao A, B, D, G), havendo ainda preocupag¢des voltadas
para a utilizacao de modos suaves por meio da existéncia de boas condi¢oes
de servico para pedes e ciclistas (linha de orientagio E).

e aperspectiva relacionada aos temas da sinistralidade rodovidria e da polui¢ao
atmosférica nunca surgem de forma explicita, mas sio enquadradas na linha

de orientagao “D. Melhorar a qualidade de vida dos cidadaos pela reducao



dos impactes negativos da mobilidade”, que objetiva a evolugio da
mobilidade urbana pelo uso de modos de transporte mais limpos ¢ mais
seguros ¢ pela redugio dos custos de externalidade geradas pelo
congestionamento pela promogao da diversidade de solu¢oes de mobilidade,
e ainda nas linhas de orientacao associadas ao transporte coletivo e aos

modos suaves (linhas de orienta¢io A, B, D, E, G).

Outros documentos a escala local, tais como os Planos de Mobilidade Urbana
Sustentével, foram analisados noutros estudos a luz das premissas do movimento
Cidades Saudaveis (Louro et al., 2019).

Ha4 ainda a referir o quadro de instrumentos de planeamento da satde. Este é
um vasto conjunto de documentos (Marques da Costa, 2016), onde se incluem o
Plano Nacional de Satde 2020 e os Programas de Satude Prioritérios*. No caso do
PNS 2020 (DGS, 2015), nio se verifica qualquer referéncia direta as questoes em
estudo. Contudo, destaca-se no eixo estratégico “Politicas saudéveis” um conjunto
de propostas que podem, direta ou indiretamente, integrar o transporte ¢ seus
impactos para a Cidade Saudével, designadamente a promogio da “Saude em
Todas as Politicas” e de estratégias intersetoriais de minimizagao de alguns fatores
de risco como o alcoolismo ou a promog¢io de modos suaves (andar a pé ou de
bicicleta) para a realizagio de atividade fisica.

Quanto aos varios Programas de Satde Prioritarios, dos 12 existentes, apenas
um, o Programa Nacional para a Promocio da Atividade Fisica (DGS, 2016),
relaciona-se com este estudo, na medida em que promove a mobilidade por
modos suaves, como prética de atividade fisica para um estilo de vida fisicamente
ativo, como também sinal de satde e bem-estar. Para tal, é sublinhada a
importincia da criacao de ambientes urbanos seguros e de qualidade no nivel das
ciclovias e passeios, procurando evitar a sinistralidade rodovidria e considerando
os pedes ¢ ciclistas como os elementos mais sensiveis, destacando-se ainda que a
promoc¢io dos modos suaves minimizaria a quota de deslocagcdes motorizadas e

emissdes poluentes associadas.



Intervencoes no transporte e mobilidade urbana para a Cidade Saudavel

A RPMS retine atualmente 59 municipios em Portugal, representando, no
seu conjunto, 19% da superficie do territorio nacional e 40% da populacio
residente (RPCS, s.d.).

A atuagio dos PCS, embora vocacionada para os niveis local e municipal,
integra as orientagdes provenientes da OMS e da RPMS, da legislagao e diretivas
nacionais, e das politicas publicas nacionais e regionais. No nivel de cada
municipio, dependem ainda da estrutura orginica e de competéncias das
autarquias locais, dos recursos humanos e técnicos disponiveis e, ainda, das
caracteristicas do territério e da comunidade servida (Louro et al., 2018).

No contexto dos PCS, identifica-se um conjunto de dreas de intervengao mais
frequentes — “Equidade no acesso a Satde”, “Ac¢ao/Inclusio Social’, “Literacia e
Educagio para a Saude”, “Edificado e Espaco Publico” e “Mobilidade Urbana’,
bem como se sublinha a diversidade de grupos-alvo a que se destinam as
intervencoes, desde grupos dependentes, como as criangas, jovens e idosos, grupos
sensiveis, como popula¢io social e economicamente carenciada, ou a comunidade

em geral (Louro et al., 2017) (figura 3).

Figura 3 — Perspetivas de intrevencao, dreas de intervengao e grupos-alvo dos PCS
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Fonte: Louro et al., 2017, p. 52.

Considerando a listagem de projetos dos municipios membros da RPMS, a
data de agosto de 2019, sdo relativamente escassos aqueles que diretamente se
relacionam com o transporte ¢ a mobilidade urbana (33 projetos, num total de
544) (tabela 2). Embora em nimero diminuto, os projetos distinguem-se em trés
eixos distintos: 1) projetos diretamente associados ao transporte ¢ 2 mobilidade
urbana; 2) projetos de promocio de modos de deslocacio suaves (a pé ou de

bicicleta); e 3) projetos de cariz social associados ao transporte e & mobilidade.

Tabela 2 — Listagem dos projetos na drea do transporte dos PCS

Municipio Denominagao dos projetos
Alfandega da F¢é Percursos Pedestres (lazer e atividade fisica)
Unidade Mével de Satde

Unidade Domicilidria de Cuidados Paliativos de A. Fé

Amadora Amadora Bikes (lazer e competicio)

Amadora Caminha (lazer e atividade fisica)

Barreiro TCBike (rede de bicicletas elétricas)




Braganga

Percursos Pedestres Rurais (lazer e atividade fisica)

Castro Marim

Unidade Mével de Satde

Coimbra

Renovagio da frota dos SMTUC através de Autocarros Elétricos

Ciclovia de Coimbra

Figueira da Foz

Servi¢o de Transporte Municipal

Lisboa A Seguranga Comega em Ti
Lousa Lousa a Pedalar
Miranda do Corvo Unidade Mével de Apoio ao Cidadao

Mong¢io Rede de Percursos Pedestres
Odemira Caminhadas

Oeciras Programa Oeiras Municipio Acessivel
Palmela Loja Mével do Cidadao

Seixal Projeto Municipal de Seguranga Rodovidria

Satide sobre Rodas
Serpa Semana Europeia da Mobilidade

Projetos de implementagao de ciclovias

Torres Vedras

Porta a Porta

Viana do Castelo ABC da Caminhada
Pegada Saudavel
Vila Real Unidade Mével de Satde

Fonte: RPMS, s.d. a. Elaboragao prépria.

No primeiro eixo identificam-se os projetos diretamente associados ao
transporte e 3 mobilidade urbana, apresentando alguma diversidade de tipologias.
Os projetos “TCBike” no Barreiro, “Ciclovia de Coimbra” e “Ciclovias em Serpa”
estao ancorados a promocio da utilizagio da bicicleta por meio da criagao de
infraestruturas e existéncia de sistemas de veiculos partilhados associados ao
sistema de transporte publico. Relativamente ao transporte publico municipal,
destaca-se o projeto “Renovagio da frota dos SMTUC (Servigos Municipalizados
de Transportes Ubanos de Coimbra) através de Autocarros Elétricos’, em
Coimbra. Relativamente a seguranca rodovidria, destaca-se o “Projeto Municipal

de Seguranca Rodovidria’, no Seixal, ao qual se associa o projeto “A Seguranca


http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/castro_marim/unidade_movel_de_saude
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/coimbra/renovacao_da_frota_dos_smtuc_atraves_de_autocarros_eletricos
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/coimbra/ciclovia_de_coimbra
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/figueira_da_foz/servico_de_transporte_municipal
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/lisboa/a_seguranca_comeca_em_ti
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/lousa/lousa_a_pedalar
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/miranda_do_corvo/unidade_movel_de_apoio_ao_cidadao
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/moncao/rede_de_percursos_pedestres
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/odemira/caminhadas
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/oeiras/programa_oeiras_municipio_acessivel
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/palmela/loja_movel_do_cidadao_
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/seixal/projeto_municipal_de_seguranca_rodoviaria
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/seixal/saude_sobre_rodas
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/serpa/semana_europeia_da_mobilidade
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/serpa/projetos_de_implementacao_de_ciclovias
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/torres_vedras/porta_a_porta
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/viana_do_castelo/abc_da_caminhada
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/viana_do_castelo/pegada_saudavel
http://redemunicipiossaudaveis.com/index.php/pt/projetos/vila_real/unidade_movel_de_saude

Comeca em Ti, em Lisboa, que sensibiliza para a importincia de
comportamentos seguros na condu¢io, nomeadamente a influéncia do consumo
excessivo de 4lcool. Finalmente, em Serpa, sublinha-se a participa¢ao na “Semana
Europeia da Mobilidade” como forma de sensibilizagio para a mobilidade
sustentdvel por parte de toda a comunidade (participagio verificada aual por

varios municipios portugueses).

Tabela 3 — Projetos associados ao transporte ¢  mobilidade urbana desenvolvidos
em municipios sauddveis
TCBike (Barreiro)

O QUE E? Integragio de uma rede de bicicletas elétricas, inicialmente 10 em duas estagoes de

recolha/entrega, na rede de transportes publicos do municipio.

O QUE FAZ? Permite aos utilizadores de transporte publico aceder a utilizagao da rede de bicicletas

elétricas dos TCB, com recurso ao seu titulo de transporte.

Permite deslocagdes impossiveis de realizar em veiculos pesados, como o casco antigo do Barreiro, com
recurso a solugdes suaves de mobilidade e integradas na légica de disponibilizagao de transporte publico do

municipio.
A QUEM SE DESTINA? A todos os cidadaos.

QUAIS AS PARCERIAS? Cimara Municipal do Barreiro e fornecedores de servigo, designadamente a
Bewegen, a 3W e a Clever Way Mobile international.

Fonte: RPMS, s.d. b.
Renovacio da frota dos SMTUC através de Autocarros Elétricos (Coimbra)

O QUE E? Renovagio da frota de autocarros dos Servigos Municipalizados de Transportes Urbanos de
Coimbra (SMTUC) com veiculos mais eficientes e que utilizem fontes de energia com melhor desempenho
ambiental. [...] H4 ainda o compromisso dos SMTUC de abaterem um autocarro em fim de vida por cada
autocarro elétrico recebido. A Camara Municipal de Coimbra tem conseguido comparticipagio europeia na
aquisicio dos veiculos elétricos, através da candidatura ao Programa Operacional Sustentabilidade e
Eficiéncia no Uso de Recursos (POSEUR) para a “Promocio da eficiéncia energética nos transportes

coletivos de passageiros incumbidos de missdes de servigos publico”.




O QUE FAZ? Reduz-se o impacte negativo das emissoes de gases com efeitos de estufa e de outros
poluentes atmosféricos. Através da renovagio da frota dos SMTUC, recorrendo a veiculos com melhor

desempenho ambiental, teremos uma cidade mais saudével, com menos gases e menos polui¢io atmosférica.
A QUEM SE DESTINA:? A todos os cidadaos do concelho.

QUE RESULTADOS FORAM ATINGIDOS? Melhoria da qualidade do ar e do ambiente urbano. Com
a aquisi¢ao de 10 veiculos elétricos (oito autocarros e dois miniautocarros) para os SMTUC, foram abatidos
10 autocarros em fim de vida e conseguiu-se reduzir a emissio de gases com efeitos de estufa produzidos
pelos transportes ptblicos municipais. O objetivo ¢ prosseguir com esta aposta na aquisi¢ao de veiculos com
melhor desempenho ambiental, tendo j4 a autarquia avangado com outra candidatura a0 POSEUR para
reforcar a frota dos SMTUC com mais 14 novos autocarros elétricos. O estudo de viabilidade financeira
realizado demonstrou a sustentabilidade do projeto, realcando-se o facto dos autocarros elétricos
permitirem uma redugio de 68% nos custos energéticos, relativamente aos Diesel convencionais que serdo

substituidos.

QUAIS AS PARCERIAS? Cimara Municipal de Coimbra e Servigos Municipalizados de Transportes
Urbanos de Coimbra.

Fonte: RPMS, s.d. c.
A Seguranca Comeca em Ti (Lisboa)
O QUE E? A¢ées de Formagio e Sensibilizagio para a temética Alcool e Condugio.
O QUE FAZ? Formagio — sessoes destinadas a adquirir conhecimentos sobre os principais efeitos do
dlcool; Sensibilizagao — consciencializagio e responsabilizag¢io dos jovens para a adogao de comportamentos
seguros enquanto utilizadores da via publica. Trabalhos préticos realizados com os alunos: — Exposigoes de
trabalhos; — Campanhas no ambito da disciplina de Formagao Civica/Educagao para a Cidadania [...].
A QUEM SE DESTINA? Aos alunos do 8.° ¢ 9.° ano do ensino basico.

QUAIS AS PARCERIAS? Camara Municipal de Lisboa, PSP Escola Segura.

Fonte: RPMS, s.d. d.

No segundo eixo, surgem os projetos de promocao de modos de desloca¢ao
suaves. Alguns exemplos promovem a deslocagao pedonal, como acontece nos

projetos “Percursos Pedestres” em Alfindega da Fé, “Amadora Caminha” na



Amadora, “Percursos Pedestres Rurais” em Braganca, “Rede de Percursos
Pedestres” em Mongiao, “Caminhadas” em Odemira e, finalmente, “ABC da
Caminhada” e “Pegada Sauddvel” em Viana do Castelo, enquanto outros
promovem a utilizacio da bicicleta, como nos projetos “Amadora Bikes” na
Amadora e “Lousa a Pedalar” na Lousa. Pese embora a maioria desses projetos
apresente uma natureza ludica, estes servem para promover os modos suaves
como atividade fisica aliada ao lazer e competi¢ao e, de forma menos explicita, a
sensibilizagio da sua possivel utilizagio para a realizacio de deslocacoes

quotidianas.

Tabela 4 — Projetos de promoc¢io de modos de deslocagao suaves desenvolvidos

em municipios saudédveis

Projeto Pegada Saudével (Viana do Castelo)

O QUE E2 [...] foi criado em 2008, com o principal objetivo de introduzir a pratica regular de atividade
fisica no quotidiano da populagio, incentivando-a a caminhar e, a0 mesmo tempo, potenciar a vivéncia dos

espacos pedonais da cidade.

O QUE FAZ? Consiste em seis percursos urbanos [...], sinalizados com um pé marcado no chao, pintado
com 6 cores diferentes (amarelo, verde, azul, rosa, laranja e branco) [...]. Esto sinalizados com a sinalética
homologada para os Percursos Pedestres, com identificagio de Percurso Local, o grau de dificuldade, a
distincia e acessibilidade. Os percursos sao utilizados liviemente pela comunidade ou em caminhadas
organizadas pelo Gabinete Cidade Saudével. [...] grupos organizados, em caminhadas soliddrias [...], escolas,

Escuteiros e associagdes desportivas e de lazer.

A QUEM SE DESTINA? Populagio em geral.

QUAIS AS PARCERIAS? Escola Superior de Desporto e Lazer e Escola Superior de Satide do Instituto

Politécnico de Viana do Castelo e Associagoes Desportivas.

Fonte: RPMS, s.d. e.

Por fim, o terceiro eixo diz respeito a projetos de cariz social associados ao
transporte e 2 mobilidade, em grande parte na minimiza¢ao de problemas ligados

a exclusao ao acesso aos servigos de satide por meio da deslocagao de profissionais



e equipamentos de satde a dreas e comunidades mais sensiveis. Assinalam-se neste
eixo vérios projetos, tais como “Unidade Mével de Satide” em Alfandega da F¢,
Castro Marim e Vila Real, “Unidade Domicilidria de Cuidados Paliativos de A.
Fé” em Alfindega da Fé e “Saude sobre Rodas” no Seixal. Numa perspetiva mais
alargada, mas também promovendo a substitui¢ao das deslocagdes dos utentes
mais sensiveis, surgem os projetos “Unidade Mével de Apoio ao Cidadao” em
Miranda do Corvo e “Loja Mdével do Cidadao” em Palmela. Finalmente, no
“Programa Oeiras Municipio Acessivel’, ¢ disponibilizado um Servico de
Transporte Adaptado para pessoas com mobilidade reduzida, assim como nos
projetos “Servico de Transporte Municipal” na Figueira da Foz, assegura-se o
transporte para servi¢os de saude por municipios em situa¢ao de caréncia e, no
“Porta a Porta” em Torres Vedras, a deslocacio aos varios equipamentos e servigos

publicos por parte dos cidadaos com mobilidade condicionada.

Tabela 5 — Projetos de cariz social associados ao transporte e 4 mobilidade

desenvolvidos em municipios saudaveis

Saide sobre Rodas (Seixal)

O QUE E? O projeto Satde sobre Rodas, iniciado em setembro de 2004, ¢ um projeto de intervengio
comunitdria, através do qual ¢ efetuada a prestagio de cuidados de satide primérios e apoio social a

populacdes carenciadas do Municipio do Seixal.

O QUE FAZ? Este projeto é promovido por uma equipa multidisciplinar, composta por técnicos de saude e
da 4rea social, que se desloca a bairros carenciados, utilizando para tal uma unidade mével especialmente
apetrechada para o efeito. Atua em diferentes dreas, nomeadamente no controle da satde infantil e na
vacinagdo, na preven¢io da gravidez na adolescéncia e na articulagio com os restantes cuidados de saude

primarios.

A QUEM SE DESTINA? Criangas, jovens ¢ mulheres (sobretudo em situagdes de risco), grévidas e

puérperas constituem os grupos—alvo prioritarios deste projeto.

QUE RESULTADOS FORAM ATINGIDOS? Em termos gerais, os resultados positivos alcangados
evidenciaram a importincia desta resposta, tendo-se alargada a mesma a mais zonas do concelho. [...]

verificou-se que este projeto gerou importantes ganhos, designadamente ao nivel da satide das pessoas




(observével através da melhoria dos indicadores de satide); nas dindmicas sociais (através da criagao de novas
redes ¢ da consolidagio das ji existentes); ¢ na vertente interpessoal (através do desenvolvimento de
competéncias pessoais ¢ sociais determinantes em qualquer processo de promogao da satde). [...] no ano de
2011, foram atendidos na unidade mével de satde 3.392 individuos, com especial incidéncia das camadas
mais jovens da populagio. Entre os cuidados mais procurados pelos utentes, encontram-se as areas do

planeamento familiar e da satide infanto-juvenil.

QUAIS AS PARCERIAS? Camara Municipal do Seixal; Agrupamento de Centros de Satde Seixal-
Sesimbra/Unidade de Cuidados na Comunidade do Seixal; Hospital Garcia de Orta; Diregio-Geral de
Satde.

Fonte: RPMS, s.d. f.

Conclusao

Este capitulo centrou-se na relagao entre o transporte ¢ a Cidade Saudavel.
Desta emergem trés problemas especialmente concentrados em areas urbanas —
motoriza¢ao excessiva, sinistralidade rodovidria e polui¢do atmosférica causada
pelo transporte. Assim, procurou-se compreender de que forma tais problemas
sao considerados nas realidades, politicas e interven¢des dos Projetos Cidades
Saudaveis em Portugal Continental. Quanto 4 realidade portuguesa, verificamos
tendéncias contririas no que respeita aos trés problemas em estudo. Enquanto o
crescimento da motorizagao ¢ bastante evidente, ja os fendmenos de sinistralidade
rodovidria e de polui¢io atmosférica registam tendéncias favoraveis.

A partir da anélise realizada, podemos sintetizar os trés topicos que orientam
este capitulo — motorizacio excessiva, sinistralidade rodovidria e poluicio
atmosférica proveniente do transporte, segundo as trés perspetivas abordadas —

realidades, politicas e intervengdes em Portugal (tabela 6).

Tabela 6 — Sintese entre os problemas e as perspectivas estudadas (realidades,

politicas e intervengdes)

Realidadesem  Politicas de transporte ¢ Intervencao dos

Portugal saude PCS

Motorizagao excessiva ** o ok




Sinistralidade rodoviaria *x * x

Polui¢ao atmosférica proveniente do ** * *

transporte

Legenda: * presenca reduzida; ** presenca considerédvel; *** presenga forte

Fonte: Elaboragao prépria.

Assim, na andlise das realidades em Portugal, ¢ possivel observar a existéncia
de alguns indicadores que refletem a evolugao dos problemas associados a relagao
entre os transporte ¢ a satide no nivel municipal. A excessiva motorizagao torna-se
muito evidente em Portugal pelo claro aumento da taxa de motoriza¢ao, bem
como do uso do automével para deslocagdes pendulares. Pelo contririo, a
sinistralidade rodovidria (acidentes rodovidrios com feridos ou mortos) apresenta
um decréscimo tanto em nimero absoluto como em termos relativos. Finalmente,
acerca da avaliacio do nivel de qualidade do ar, esta tem apresentado tendéncias
positivas quanto & maioria dos poluentes estudados (CO, NO,, PM, ¢ PM,;),
situacdo contréria A verificada na medicao do ozonio (O3).

Contudo, tal informa¢io tem ainda algumas limita¢oes. Por exemplo, a
quantificagio do fendmeno da motorizagio das deslocagdes ¢ relativamente
limitada, pois apenas as deslocagoes pendulares sao passiveis de analise pela sua
recolha sistemdtica pelos Censos, ficando toda a dinimica complexa de
deslocagoes nao pendulares por quantificar. Essa questio tem sido desenvolvida
em alguns trabalhos para dreas mais restritas (Marques da Costa, 2007; Louro,
2019) e nos recentes inquéritos & mobilidade nas dreas metropolitanas de Lisboa
e do Porto. Relativamente 2 sinistralidade rodovidria, apesar da existéncia de
dados no nivel municipal, esta omite as desigualdades entre dreas intramunicipais,
sendo que a sua georreferenciagio seria uma mais-valia para a andlise (Braceiro,
2015; Sousa, 2017). Finalmente, a questao da polui¢io atmosférica ¢ tida em
grande consideracio por um potente sistema de monitorizagio da Associa¢ao
Portuguesa do Ambiente. Contudo, a distribuicao das estagoes de monitorizagao
da qualidade do ar pelo pais nao ¢ homogénea, obviamente concentrada em dreas

mais sensiveis. Também a agregacio de informacio para a formagio de



indicadores no nivel municipal ou por regides, como ¢ o caso, esconde diferencas
entre territdrios e até entre situagdes distintas durante o dia (ex.: momentos de
congestionamento vs momentos de pouca afluéncia).

No conjunto dos instrumentos de politica analisados, onde se incluem
instrumentos territoriais (PNPOT) e setoriais na drea do transporte (PET 2008-
2020 e DNM-PM) e da satde (PNS 2020 e PSP 2020), observam-se situagoes
distintas. A primeira ¢ a verifica¢io de uma grande preocupacio relativa a
excessiva motorizacio, especialmente patente nas intervengdes propostas pelos
instrumentos, enquanto as questdes da sinistralidade e da polui¢ao atmosférica,
embora frequentemente referenciadas nos diagndsticos associados aos
instrumentos de politica, estao pouco explicitas no conjunto das intervengdes
sugeridas. Uma segunda situa¢ao a destacar ¢ a evidente preocupagio com os trés
problemas em estudo no PNPOT, instrumento de politica territorial nacional e,
obviamente, nos instrumentos de politica de transporte, enquanto os mesmos
surgem de forma muito diminuida nos instrumentos de politica de satde, mesmo
sendo a relagao transporte e saude amplamente estudada e considerando que a
Politica Nacional de Satide em Portugal promove a abordagem “Satde em Todas
as Politicas”

Por fim, no conjunto de interven¢des inseridas nos Projetos Cidades
Saudaveis em Portugal, a propor¢ao de projetos associados ao transporte ¢ ainda
reduzida. Na sua maioria, estes procuram, de vdrias formas, minimizar o
fendmeno da motorizagao excessiva, promovendo, por exemplo, os modos suaves
(a pé ou de bicicleta), inicialmente como atividade de lazer que pode
eventualmente ser transposta no futuro como modo de desloca¢io para as
deslocagdes didrias. Pouco abordada ¢ a tematica da sinistralidade, com um
numero escasso de projetos, enquanto a questao da polui¢io atmosférica ¢ ainda
menos referida. Todavia, é importante destacar que os municipios desenvolvem
outras intervengdes em vérias dreas do governo local que promovem a relacio
transporte ¢ cidade sauddvel, nomeadamente nos departamentos associados ao

transporte ¢ ao planeamento urbano, bem como estio patentes noutros



instrumentos de politica ou legislacio nacional que integram essas preocupagdes
(Louro et al.; 2019; Louro, 2019).

Conclui-se, assim, haver certa coeréncia entre a leitura das realidades em
Portugal quanto a relagio transporte e Cidade Saudével, na medida em que o
crescente fendmeno de excessiva motorizagao identificado estatisticamente ¢
também a temdtica que demonstra ser a maior preocupagao nos instrumentos de
politica territorial e de transporte, bem como nas interven¢des dos PCS. Por sua
vez, ¢ embora sejam ainda externalidades do transporte a ter em atencio, os
fendmenos de sinistralidade rodovidria e de polui¢ao atmosférica tém revelado
melhorias, considerando a anélise estatistica da realidade portuguesa no nivel
municipal, estando menos evidentes nos instrumentos de politica ¢ nos PCS ¢
beneficiando ainda todas as medidas de combate a um sistema de transporte

ancorado no automodvel.
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Notas

1

“Instrumento de topo do sistema de gestio territorial, define objetivos e opgoes estratégicas de
desenvolvimento territorial e estabelece o modelo de organizagio do territério nacional”. Disponivel em:
http://pnpot.dgterritorio.pt/pnpot e
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx 2BID=42949.

2 Objetivos:

¢ Objetivo Geral — Sistema de transportes que contribua para a coesio social e territorial, para uma
economia nacional robusta e bem integrada a nivel europeu e mundial, cémodo e seguro, respeitador do
ambiente e eficiente do ponto de vista energético;

e Objetivo Especifico 2 — Melhor articulagio entre os centros urbanos que compdem os diferentes niveis
do sistema urbano nacional e entre cada centro ¢ a restante drea de influéncia;

e Objetivo Operacional 2.2 — Redes e servigos de transporte publico em permanente adequagio a dinAmica
da procura ¢ estruturados de forma a promover a cobertura supramunicipal e a utilizagio dos modos de
transporte mais adequados as caracteristicas das deslocagoes;

¢ Objetivo Especifico 3 — Mobilidade urbana mais compativel com uma elevada qualidade de vida;

e Objetivo Operacional 3.1 — Redes de Transporte Pablico urbano e suburbano em permanente adequagao
4 dinimica da procura, assegurando boa cobertura territorial e a conectividade das periferias entre si e
entre estas e os centros principais, maximizando as ligagoes directas e potenciando a intermodalidade e as
vocagdes de cada modo;

e Objetivo Operacional 3.2 — Servigos de TP facilmente inteligiveis, acessiveis, seguros ¢ comodos para o
cliente;

e Objetivo Operacional 3.3 — Reparti¢io modal TI/TP mais equilibrada a favor do transporte publico,
sem congestionamentos de trifego significativos;

e Objetivo Operacional 3.4 — Acentuado crescimento da utilizagio dos modos suaves na mobilidade

urbana.

3 As Diretrizes Nacionais definem as principais Linhas de Orientagio para a Politica Nacional de Mobilidade

e devem ser entendidas como instrumento que identifica e enquadra as vérias figuras de planeamento da

Mobilidade e Transportes (Pacote da Mobilidade, 20, p. 4).

4 Programas de Satde Prioritdrios: a) Preven¢ao ¢ Controlo do Tabagismo; b) Promogio da Alimentacio

Sauddvel; c) Promogio da Atividade Fisica; d) Diabetes; e) Doengas Cérebro-cardiovasculares; f) Doengas


http://pnpot.dgterritorio.pt/pnpot
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=42949

Oncolégicas; g) Doencas Respiratdrias; h) Hepatites Virais; i) Infecgio VIH/SIDA; j) Prevencio e
Controlo de Infecgoes e de Resisténcia aos Antimicrobianos; k) Satde Mental; e ) Tuberculose. Disponivel

em: https://www.sns.gov.pt/institucional/ programas-de-saude-prioritarios/.


https://www.sns.gov.pt/institucional/programas-de-saude-prioritarios/

Capitulo 10
Mobilidade e seguranca em contexto urbano: contributos
para a reducao do risco em populacoes idosas

Paulo Nuno Nossa
Anabela Mota-Pinto

O futuro da populagio mundial é urbano. Mais de metade da populagiao
mundial vive em dreas urbanas pelo que, a urbanizagio, determina a
distribuicio espacial da populagio constituindo uma das quatro
megatendéncias demograficas, conjuntamente com o crescimento da
populagio mundial [regional], o envelhecimento e as migracoes
internacionais (UN (d), 2019, p. 3).

Assistimos, de um modo persistente e continuado, a0 aumento da populacao
urbana nos niveis mundial e regional, sendo que, em 2020, estima-se que 56,2%
popula¢io mundial resida em dreas urbanas. Essa tendéncia ¢ historicamente
liderada pelos paises de rendimento elevado e, mais recentemente (1990 e

seguintes), pelo grupo de paises de rendimento médio-elevado (figura 1).

Figura 1 — Evolugao da populagio residente em dreas urbanas por regiao do globo

(1950-2050)
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Organizagao: Autor

Apesar dos contrastes regionais que ainda podem ser observados, com catorze
paises a exibirem taxas de urbaniza¢io préximas dos 20% (Exs.: Burundi, Mal4ui,
Niger, Ruanda; 2018), as estimativas da Organizagio das Na¢oes Unidas (ONU)
para a populagio (2018) previam para esses territdrios uma duplicacio da parcela
de popula¢io urbana pelo que, em 2050, espera-se que 101 paises tenham 80% da
sua populagio a habitar em dreas urbanas (UN, 2019). Simultaneamente, ainda
que de um modo regionalmente mais diferenciado, assistimos a uma tendéncia
sustentada de reducio das taxas de fecundidade (Taxa Global de Fecundidade:
3,2 nascimentos, 1990; 2,5 nascimentos, 2019; 2,2 nascimentos, 2050), a par do
aumento da esperanca de vida, contribuindo para a difusao do envelhecimento da
popula¢io mundial. Em 2019, 1 em cada 11 pessoas no mundo terd 65 e mais
anos (65 +anos; 9%), esperando-se que, em 2050, essa razio seja de 1 em cada 6
pessoas (16%). Africa do Norte, Asia Ocidental, Asia Central e do Sul, Asia
Oriental e do Sudeste, América Latina e Caribe sdo as regides onde a parcela da
populagio com 65 +anos deve duplicar entre 2019 € 2050 (UN, 2019).



O forte crescimento da populagao urbana com idades 65 +anos tem gerado
preocupagio e discussao, quer em contexto académico quer em contexto politico,
questionando-se se a cidade ou as dreas metropolitanas em geral sao territdrios
aptos para potenciarem bem-estar a esses residentes. A OECD (2015) perspectiva
para os paises membros que, até 2050, ocorra um aumento de 25,1% de idosos a
residir em 4reas urbanas, sendo que, no presente, 43,2% da populagio com mais
de 65 anos ja vivem em cidades (OECD, 2015, p. 5). Hoof et al. (2018, p. 2)
retomam a discussio sobre o potencial de bem-estar dos idosos na cidade,
admitindo que, em determinadas circunstincias: “Envelhecer no lugar (i.e., viver
na comunidade, com algum nivel de independéncia e nio em cuidado
residencial), ¢ muitas vezes visto como um ideal”. Autores como Smedley (2018,
apud Hoof et al, 2018) admitem que a cidade pode ser “o lugar certo” e “amigével
para os idosos” se, intencionalmente, esses territdrios passarem por um processo
de adaptacio orientado para as necessidades desses residentes. A questao de se
“envelhecer no lugar” como um ideal toca a problematica da identidade territorial
dos grupos e, particularmente, as condi¢oes da sua coexisténcia, tema
classicamente abordado pela geografia. Tal como nos recorda Haesbaert (1997),
os espacos expressam mais do que a manifestacao concreta do visivel. Para Poche
(1983, apud Haesbaert, 1997), os “espacos de referéncia identitdria’, urbanos ou
nao, estao na base de leituras simbdlicas que conjugam processos de apropriacao
estética, de pertenca cultural coletiva e que contribuem para dar cardter e
identidade a um territério, no qual os sujeitos se fundem e, nesse caso, os sujeitos
idosos se identificam, fruto de um processo mais ou menos longo de apropriacao,
constituindo-se como elementos vitais para o seu equilibrio socioemocional
ancorados nas redes de vizinhanga, na (re)visitagio de espagos de pertenca e de
“espacos sagrados”, carregados de simbolismo, onde existe a capacidade de ver uma
coisa diferente do que ela é. Naturalmente, a diversidade etdria e social presente na
cidade, e que ¢ por definicao uma das suas caracteristicas, detém o potencial de
gerar fricgoes entre as diversas identidades que a compdem, mas que, em alguns

casos, se confrontam, apartando e segregando sutilmente as mais frégeis porque ja



menos adaptadas a sua tendéncia totalizante, podendo tornar incégnitos alguns
dos seus residentes e rompendo mesmo com os vinculos sociais em razio de um
conjunto de limitacdes que advém com a idade e para as quais a “personalidade
urbana’, na designacio de Wirth (1979), estd pouco disponivel para fazer
concessoes.

Por outro lado, o nivel de desenvolvimento econdémico e social parece
condicionar a pertenga e a adequagio dos territérios “amigos dos idosos”. Hoof et
al. (2018, p. 2), citando estudos produzidos por Easterlin et al. (2011) e Sorensen
et al. (2014), sublinham que, no contexto da Unido Europeia (UE), em territ6rios
com baixos niveis socioecondmicos, as dreas urbanas sao mais favorecidas do que
as areas rurais em termos de rendimento, educagio e estrutura ocupacional,
potenciando uma melhor qualidade de vida para os idosos. Porém, em territérios
com niveis de desenvolvimento socioecondémico mais elevado, as 4reas rurais
aproximam-se ou excedem os niveis de satisfacio proporcionados pelas cidades
para esses residentes.

Nesse contexto, assume particular relevincia debater de que modo a
mobilidade e a seguranca habitacional da pessoa idosa pode ser alcangada e
melhorada em contexto urbano, discutindo-se um conjunto de potenciais a¢des
orientadas para a reduc¢io de risco em populagoes idosas (65 +anos), seja em
contexto de envelhecimento ativo, seja num contexto de promocao da saide, e

procurando ampliar ou conservar a sua autonomia.

Envelhecimento ativo e sauddvel: mobilidade e permanéncia em contexto

urbano

O processo de envelhecimento demografico, que se traduz num maior peso da
populacio idosa (65 +anos) sobre a populagio jovem (0-14 anos), assume-se
como uma conquista civilizacional, que ¢, cumulativamente, tributiria da
melhoria das condi¢oes higiénico-sanitarias e assistenciais, com reflexo na
mortalidade geral e infantil, de uma dieta alimentar mais adequada, acompanhada

por avancos significativos na qualidade da habitac¢io e do rendimento disponivel,



aos quais também se devem associar progressos na escolaridade, sobretudo
feminina, ¢ um aumento significativo da autonomia da mulher em diferentes
dominios, que passam pela sexualidade, conjugalidade, emprego e participagio
social.

Ainda que evidenciando algum desfasamento temporal, Portugal e o Brasil
buscam, a diferentes escalas, solu¢des para os desafios relacionados com o
envelhecimento demogrifico e o aumento da esperanga de vida. Tal como ¢
demonstrado na figura 2, em Portugal, o envelhecimento populacional
concretizou-se na transi¢io do século (2001), estando prevista ainda que com
algum atraso, uma trajetéria semelhante para o Brasil, em que estimativas da
World Health Organization (WHO, 2010) apontavam 2037 como o ano em que
o nimero de idosos ultrapassard a populacio jovem. Estima-se que, em 2025, o
Brasil serd o quinto pais do mundo com maior niimero absoluto de idosos (33,4
milhoes) (OPAS/OMS, 2005). De acordo com um relatério publicado pelo
Banco Mundial (2011) - Growing Old in an older Brazil: “A populagio idosa
aumentard em cerca de 11% na total populagio em idade ativa em 2005,
atingindo 49% até 2050, enquanto a populagio em idade escolar diminuird em
cerca de 50%, cifrando-se em 29% da populacio em idade ativa em 2050
(Gragnolati et al.; 2011, p. XXVI).

Figura 2 — Projecio da relagao percentual entre jovens e idosos em Portugal e Brasil (1950-2050)
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Fonte: WHO - World Population Prospects, 2010.
Organizagao: Sartor, 2014.

Embora nao deva ser ignorada a abordagem critica apresentada por Tornstam
(1992), sobre o envelhecimento e o(s) esteredtipo(s), que recai sobre os idosos nas
sociedades ocidentais, ancorada no enraizamento da valorizagio do trabalho
(sociedade industrial e pds-industrial), da produtividade econdmica ¢ do “bom
envelhecimento”, que, em alguns casos, remete de um modo falacioso para uma
procura arrebatada de juventude eterna, em que o envelhecimento e os seus
“efeitos associados” sao apresentados como uma doenga que ¢ preciso combater
(Blech, 2006), o conceito de envelbecimento ativo, hoje defendido pela OMS
como Plano de A¢io Global e promovido pelos Estados no nivel de politicas,
evidencia um conjunto de objetivos cuja bondade e beneficio merece ser
averiguada.

O conceito de atividade/ativo, que quase se “opde” ao declinio fisico gerado
pelo envelhecimento biolégico, foi inicialmente defendido por Robert
Havighurst (1961) e adotado pela OMS no final dos anos 1990, demonstrando a
existéncia de vantagens mensuraveis, fisicas, emocionais e psicol()gicas, para os

idosos, caso se mantivessem ativos e socialmente integrados, condicoes essas que



contribuiam para retardar o processo de envelhecimento e melhorar a qualidade
de vida. Essa posicio surge como reacio ao paradigma de desinvestimento e
conformagio da pessoa idosa, atribuido a Cumming ¢ Henry (1961), conhecido
por Disengagement theory of aging, assente em nove postulados, nos quais, entre
outros, se reconhecia passivamente que, sendo o envelhecimento uma etapa
inevitdvel, o processo de declinio das aptiddes fisicas ¢ o estreitamento das
relagdes sociais consistiam num percurso natural e inelutével, resultando na inata
e natural diminui¢io da interagio entre o idoso e os outros no sistema social em
que estava inserido.

O moderno conceito de envelbecimento ativo coloca novos desafios para a

saude e para os gestores urbanos, uma vez que ¢ entendido como:

Um processo continuo de otimizagio das oportunidades para a saude, participagio e seguranga,
contribuindo para a melhoria da qualidade de vida 4 medida que as pessoas envelhecem, bem como
do seu processo de desenvolvimento ¢ manutencio da capacidade funcional, cooperando para a
construgao do conceito de bem-estar da pessoa idosa, sendo a capacidade funcional o resultado da

interacio das capacidades intrinsecas da pessoa (fisicas e mentais) com o meio (DGS, 2017, p. 6,
¢ p p p

WHO, 2015).

Como facilmente se infere, o que aqui se projeta ¢ a constru¢ao de condigoes
capazes de possibilitarem a participagao continua na vida social, econémica,
cultural, espiritual e civica, indo para além da mera possibilidade de ser fisica e
profissionalmente ativo. O envelbecimento ativo baseia-se no reconhecimento dos
direitos humanos e no respeito pelos principios de independéncia, dignidade,
assisténcia, participagio e autorrealizagio (WHO, 2015). Assim, o
envelbecimento ativo assume-se como um conceito mais abrangente do que o
envelbecimento sauddvel, pois compreende o processo de otimiza¢io das
oportunidades em saude, participagio e seguranca, sendo a manutencao da
capacidade funcional um aspecto instrumental! crucial, com implicagées diretas
no contexto de bem-estar, tributdrio de multiplas interagdes entre o idoso/a ¢ o
meio (OPAS/OMS, 2005). Garantir os contextos adequados para estimular o

envelbecimento ativo emerge como um imperativo ético que congrega politicas



transversais, envolvendo estratégias de atuacao multidisciplinares, flexiveis e de
proximidade, que permitam que todas as pessoas idosas possam desfrutar de uma

vida ativa e saudavel:

As condi¢oes de saude sio determinantes no envelhecimento ativo, mas a promogio do
envelhecimento ativo nio se restringe 3 promogio de comportamentos saudiveis. E essencial
considerar os fatores ambientais e pessoais, como os determinantes econdmicos, sociais e culturais, o
ambiente fisico, o sistema de satde, o sexo e outros determinantes (WHO, 2002). A familia, a

comunidade e a sociedade tém um forte impacto na forma como se envelhece (Cabral et al., 2013).

Na generalidade das sociedades ocidentais que evoluiram para o ultimo
estddio de transi¢ao em satde (fase IV), & medida que progredimos etariamente
(>50 anos), as principais causas da carga de doenca ¢ de mortalidade estao
relacionadas com doengas nio transmissiveis (DNT’s). Nos paises com elevado
indice sociodemogrifico (IDS), a hierarquia das principais causas de morte em
popula¢io 50-69 anos ¢ dominada pelas DNT’s que ocupam os cinco primeiros
lugares, fato que se mantém inalterado na popula¢io com 70 e mais anos, exceto
na 5.2 posi¢io, onde emerge uma doenga infeciosa — Infec¢io Respiratéria e
Tuberculose com comorbidades graves que agravam o risco de morte por

patologia cardiaca no idoso (figura 3).

Figura 3 - Principais causas de morte em paises com elevado indice

sociodemografico, em populagio > 50 anos (2017; Obitos 103 hab.)
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Fonte: Institute for Health and Evaluation — GBD 2017; University of Washington.
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Nesse contexto, as linhas orientadoras para a preven¢ao primdria nessa
categoria de patologias (DNT) passam pelo equilibrio da responsabilidade
individual com programas transversais de envelhecimento ativo que interagem
com os determinantes desse envelhecimento (OPAS/OMS, 2005) (figura 4).

Figura 4 — Determinantes do envelhecimento ativo
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Fonte: OPAS/OMS, 2005, p. 19.

Indo para além de determinantes transversais, como a cultura e o género,
interessa-nos, nesse contexto, focalizar o papel que fatores comportamentais e
ambiente fisico tém na adogio dos estilos de vida® sauddveis em contexto urbano,
onde o aumento da propor¢iao de moradores com 65 +anos acarreta riscos de
seguranca ¢ de exclusdo. Simultaneamente, o processo de éxodo rural da
popula¢io mais jovem pode resultar num aumento e isolamento das pessoas
idosas nao s6 em zonas de baixa densidade demografica, mas também em 4reas
urbanas, cujos contornos importa compreender e mitigar.

No nivel da prevencio de DNT’, encontramos na literatura diversas
associagdes positivas entre a atividade fisica?, o exercicio fisico e a sadde humana
em qualquer idade (Lagerros, 2007; Magalhaes et al., 2016; Pereira, 2017;
Rebelo- Marques et al., 2018). No caso da pessoa idosa (65 +anos), também
existem evidéncias de que a atividade fisica estd associada com maiores niveis de
capacidade funcional, menor risco de quedas e melhor fun¢io cognitiva. Em
idosos com mobilidade reduzida, reconhece-se que a participagao em atividade

fisica, pelo menos trés dias por semana, contribuiu para melhorar o equilibrio,



devendo a atividade aerdbica ser realizada em periodos de pelo menos 10 minutos
de dura¢io, num total de 150 minutos semanais (WHO, 2010, p. 8 ¢ 30).

Como forma de potenciar a atividade fisica, num contexto de prevencao
primdria em espago urbano, o Movimento das Cidades Sauddveis (1986),
nomeadamente a partir da sua Fase IV (2003-2008), refor¢ou a necessidade de se
desenvolver um plano de satde para as cidades que desenhasse um conjunto de
respostas orientadas paras as necessidades dos grupos mais vulneréveis, nos quais
se incluem os idosos, incorporando conceitos de desenvolvimento sustentavel,
vida ativa e governanga participativa e democratica, propondo quatro grandes
dreas de atuacgao: envelhecimento sauddvel, planeamento saudével, avalia¢ao do
impacto na saude e atividade fisica e vida ativa (Marques da Costa, 2013; WHO,
2017; Nossa, 2017; Sé-Moura et al., 2018). Assim, as metas desenhadas para a
concretizagio da Fase VI do projeto Cidades Sauddveis (2013-2018) passaram
por um reforco das estratégias de inclusio e participa¢io, objetivando a corre¢ao
de assimetrias de poder, nesse caso particular, envolvendo adultos idosos. Como
reconhece Phillipson (apud Pereira, 2015), as cidades estio pensadas para quem
estd em idade ativa: “Se observarmos a escala local, A escala do bairro, 80% do
tempo das pessoas com 70 +anos ¢ passado em casa e na vizinhanga”.

Todavia, deve referir-se que, em periodos anteriores, nomeadamente a partir
da década de 1980, mais por via de preocupagdes provenientes do planeamento
urbano e menos por via da prevenc¢ao em satude, varios movimentos urbanisticos
produziram uma abordagem critica & necessidade de se desenharem cidades
sustentaveis, capazes de combaterem a expansio urbana dominante — wrban
sprawl — marcada por elevados impactos ambientais associados ao crescimento
horizontal da cidade e das periferias economicamente segregadas, bem como a
utilizagio crescente do automédvel como forma privilegiada de deslocacio,
agravando modos de vida progressivamente mais sedentirios, que ganharam
crescente relevincia com os modos de vida industriais (Pereira, 2017). Numa fase
anterior, na década de 1970, o conceito urbanistico Livable Communities ji havia

aparecido nos Estados Unidos da América (EUA), enfatizando as vantagens



decorrentes do desenho da cidade a escala humana, fomentando a diversidade de
usos do solo, diversidade de transportes, favorecendo formas de mobilidade suave,
nas quais se incluem a deslocacao pedonal, bem como a cria¢io de espagos

publicos apropridveis e de bairros com “carter”. Tal como esclarece Pereira (2017,

p-19):

Este movimento promove, assim, a caminhabilidade, a criagio de assentamentos urbanos
diversificados quer na sua estrutura funcional como na sua forma, que procura através da criagao de

uma vasta gama de equipamentos e estruturas urbanas tornar as cidades mais habitéveis.

Os conceitos de habitavel (/ivable) e caminhdvel (walkable) sofreram uma
apropria¢io ¢ uma deriva, figurando, progressivamente, como sinénimos de
estratégias promotoras de espacos amigaveis para idosos, onde a habitabilidade e a
caminhabilidade sio condi¢oes indispensiveis a geracio de bem-estar e a
manuten¢ao de uma atividade fisica necessiria para manter niveis de mobilidade,
equilibrio e cogni¢ao benéficos para o processo de envelbecimento ativo.

De acordo com Hwang e Ziebarth (2015), o termo habitavel (/ivable), apds a
apropriacgio do conceito proveniente do planeamento urbano, ¢ hoje
extensamente utilizado nos Estados Unidos da América (EUA) para designar
comunidades sustentdveis e verdes (Livable communities), onde os principais
focos dos instrumentos juridicos de planeamento tém como objetivo gerir de um
modo mais eficiente e sustentdvel questdes relacionadas com o uso do solo,
crescimento (sub)urbano de baixa densidade ou expansio urbana. A eficiéncia
alcancada nesses dominios beneficia, de modo direto ¢ indireto, o paradigma do

envelbecimento ativo:

Ao planear uma comunidade habitdvel, a eficiéncia do transporte ¢ estabelecida, os ativos locais sao
desenvolvidos ¢ os bairros populares ¢ habitdveis ¢ acessiveis sio enfatizados (Geller, 2003). Todo esse
contexto pode ajudar as pessoas mais velhas a realizarem atividades quotidianas com opgoes de
mobilidade compativeis com as suas necessidades que mudam com o tempo.

A habitabilidade [livability] também estd ligada & criacio de mais oportunidades para os idosos

ficarem mais tempo em sua prépria comunidade (Associacio Nacional de Agéncias de Area



Envelhecimento, 2007 apud Hwang e Ziebarth, 2015, p. 208, tradugio livre).

Tal como enfatiza a American Association of Retired Persons (AARP, 2005),
uma comunidade habitével tende a oferecer habitagio acessivel e apropriada,
recursos e servi¢os comunitdrios de apoio e op¢des de mobilidade adequadas para
facilitar a independéncia pessoal ¢ o envolvimento comunitdrio dos moradores.
Para que esse conceito seja definitivamente conquistado e estendido a todas as
idades (livable communities for all ages), existem seis dreas-chave que devem ser

desenvolvidas:

1. Acesso a habita¢ao variada (unidades de alojamento acessdrio; partilha
residencial), apropriada e acessivel (fisica ¢ economicamente: gabinetes
técnicos de adaptacio residencial; custo despendido pelo agregado familiar
com um residente 65 +anos < 30% rendimento anual);

2. Ajustar o ambiente fisico de modo a promover a inclusio e a acessibilidade;

3. Garantir  transporte  seguro, apropriado ¢ acessivel (fisica ¢
economicamente);

4. Garantir o acesso aos principais servicos prestadores de cuidados;

5. Promover oportunidades de trabalho, educacio e voluntariado;

6. Encorajar a participagio em atividades civicas, culturais, sociais e recreativas

(Stanford Center on Longevity, 2013, p. 6, tradugio livre).

De modo semelhante, o conceito de caminhabilidade/pedonalidade
(walkability), hoje associado a sustentabilidade (uso racional dos modos de
transporte) ¢ qualidade de vida urbana, também sofreu uma apropriagio e uma
deriva, qualificando-se como um conceito transdisciplinar. Sendo origindrio da
tributacio imobilidria (Ghidini, 2011), passou a ser usado para caracterizar
bairros e cidades, até figurar nas modernas recomendacoes de saide publica,
ganhando crescente relevincia 4 medida que a associagdo entre o sedentarismo, a

obesidade e as comorbidades ganharam espago na agenda de saade.



De acordo com Ghidini (2011), 0 aumento da tributagio sobre a propriedade
imobilidria urbana ocorrida em Ottawa (1992), tendo como base os valores de
mercado, levou a que alguns proprietdrios questionassem a sua adequabilidade e
proporcionalidade e argumentando que, em muitos bairros, a necessidade e o uso
de infraestruturas de circulagio, subsidiadas por impostos imobilidrios, era
significativamente inferior, pois a maior parte dos habitantes desses bairros
simplesmente caminhava para efetuar as suas deslocagdes quotidianas. Perante
esse desafio/oportunidade, Chris Bradshaw (1993, apud Ghidini, 2011, p. 7)
pensou em servir-se da possibilidade de mensurar o potencial de deslocacao
pedonal no quarteirao ou no bairro, usando-o como um sistema de avaliagio ou
indice portavel para calcular o valor tributdrio em razao das desloca¢oes pedonais
que pressionavam aos residentes — caminhabilidade. Inicialmente, Bradshaw

(1993) utilizou 10 itens como indicadores de mensuragio de “caminhabilidade”:

1. Densidade de pessoas nas calcadas;

2. Estacionamento para veiculos;

3. Disponibilidade ¢ quantidade de bancos (mobilidrio urbano) utilizdveis
pelos habitantes do bairro;

4. Oportunidade para estabelecer relagoes sociais (conversar, conhecer...);

5. Idade com que a criangas podem fazer percursos pedonais autdnomos;

6. Avaliagao feminina da seguranca do bairro;

7. Sensibilidade do servico de transito local;

8. Quantidade de locais importantes do bairro que possam ser enumerados
pela vizinhanca;

9. Estacionamento, acessibilidade e disponibilidade;

10. Calgadas: tamanho e conserva¢io (Ghidini, 2011, p. 9).

Hoje, o conceito contemporaneo de caminbabilidade refere-se & capacidade
que uma determinada 4rea urbana apresenta para suportar, promover ou

incentivar o caminhar, sendo medido frequentemente por meio de cinco



caracteristicas (5 D): densidade; diversidade; design; acessibilidade ao destino; e

distAncia aos transportes (Pereira, 2017, p. 33):

A densidade refere-se aos atributos de interesse por 4rea geografica, a diversidade 4 mistura de usos do
solo, o design diz respeito ao desenho das ruas, a acessibilidade dos destinos refere-se a
disponibilidade de destinos para viajar para, como e.g. comércio, servigos... ¢ a distdncia aos
transportes correspondc A distAncia fisica aos transportes pt’lblicos. Outras caracteristicas, como a
estética ou nivel de seguran¢a de um determinado espago, que se considera como podendo também
promover o caminhar, sio frequentemente descritas como fazendo parte do nivel de caminhabilidade

de uma determinada area.

A medida que os modelos ecoldgicos alcangaram relevincia na interpretagio e
compreensao dos comportamentos em saude, enfatizando, entre outros, a
influéncia da dimensio ambiental e politica sobre o comportamento, como
estando implicada na compreensio da motivagao para desenvolver atividade fisica
(Pereira, 2017; Edwards ¢ Dulai, 2018), a dimensio qualitativa do ambiente
construido, nomeadamente o conceito de caminhabilidade, entrou na equagao
dos fatores potenciadores de locomogio. Para Ghidini (2010, p. 2), a
caminhabilidade ¢ uma qualidade do lugar, e essa caracteristica deve influenciar a
motivacao dos sujeitos, induzindo mais pessoas a adotarem a pedonaliza¢ao como
uma forma frequente de mobilidade para a resolucao de tarefas e necessidades
quotidianas (instrumental walking), ou para melhorar os seus indices de satde
fisica e mental (bealth or leisure walking), a0 mesmo tempo que contribui para o
(r)estabelecimento das relagoes de interdependéncia com as ruas e com os bairros.
Para além dos beneficios fisicos que estio associados ao caminhar ou andar de
bicicleta (¢cycling), Edwards e Dulai (2018) admitem que, indiretamente, bairros
mais acessiveis também tém sido associados a uma maior coesao e conectividade
de vizinhanga, menor isolamento social, maior seguran¢a ¢ menor criminalidade.

No entanto, existem algumas preocupagoes sobre a capacidade de caminhar
como um construto, particularmente no que se refere aos idosos (65 +anos), fato

que adiante vamos discutir.

A caminhabilidade como estratégia para promocio da satide na pessoa idosa



Reconhecendo-se que um dos objetivos do projeto Cidades Sauddveis reside
no combate 2 segregacao dos residentes vulneraveis, importa, pois, compreender
que as medidas preconizadas para promover o bem-estar e a qualidade de vida nao
devem estar exclusivamente orientadas para um segmento demogréfico especifico.
Tal como sublinham Hoof et al. (2018, p. 3), uma cidade verdadeiramente amiga
das pessoas idosas nao estd enfocada na satisfacao das necessidades de uma geracao
especifica, mas deve incluir e abranger todas as geragoes: “Idealmente, os lugares
para viver devem ser organizados para facilitar a intera¢ao social ¢ promover um
sentido da comunidade”

Todavia, sao diversos os autores que mencionam a necessidade de refletirmos
criticamente sobre a demonstracao dos beneficios que a caminhabilidade e as
préticas de sociabilizagio em espaco publico tém sobre a populagio idosa (Van
Cauwenberg et al, 2011; Van Holle et al., 2014; Hwang e Ziebarth, 2015;
Edwards e Dulai, 2018), encontrando metodologias de ajuste para identificagio e
avaliacao das suas necessidades especificas, sobretudo por meio de estudos qua
avaliem os ambientes de forma objetiva e subjetiva.

Apesar de ser inquestionavel a lista de beneficios que a atividade fisica tém
para a satide da pessoa idosa, nomeadamente na manutencio de niveis de
mobilidade, equilibrio e cogni¢io, para além da reducio do risco para algumas
patologias (doenca corondria, hipertensao, diabetes tipo 2, carcinoma do célon ¢
da mama, entre outras) (WHO, 2010), a literatura é menos abundante em
estudos que examinem a associacio especifica entre a caminhabilidade e os
beneficios da atividade fisica de baixa intensidade para a popula¢des idosas, tendo
sido publicados pela primeira vez em 2014 os resultados de um estudo
envolvendo a populagio europeia, realizado por Van Holle et al. (2014).

Uma revisao da literatura sobre a temdtica da caminhabilidade vs atividade
fisica produzida por Orstad (2017, apud Edwards e Dulai, 2018) sublinha a
importincia metodoldgica de se compararem medidas objetivas de fatores
ambientais que influenciam a caminhabilidade e a atividade fisica com medidas

subjetivas, nomeadamente por meio de questiondrios validados para a idade e



género: “o ambiente de vizinhanga percebido e o ambiente de vizinhanca medido
objetivamente sdo construtos relacionados, mas distintos e essa distin¢ao explica a
variagio Uinica na atividade fisica” (Orstad, 2017, apud Edwards e Dulai, 2018, p.
2).

Van Cauwenberg et al. (2011) havia alertado para as desigualdades de relagao
encontradas entre diferentes grupos etdrios quando avaliavam atividade fisica —
ambiente construido. A associagio mais fraca verificada em grupos de idosos
demonstrava a necessidade de se produzirem avalia¢coes mais detalhadas do
ambiente fisico para que melhor se conheca a relaciao das pessoas idosas com a
atividade fisica. Caminhar por lazer ¢ uma forma relativamente comum de
atividade fisica encontrada entre idosos (Van Holle et al, 2014), todavia a
presenca de obstaculos fisicos, como escadas, piso irregular ou ambientes pouco
iluminados e inseguros ao longo do percurso, podem ser particularmente

problemdticos para uma populacio que detém niveis de restricio na sua

mobilidade:

As medidas geogrificas [utilizadas] podem nao capturar variagoes locais nas caracteristicas
ambientais, que influenciam o modo como as pessoas mais velhas sao capazes de se deslocar no seu
ambiente externo ou formularem op¢des.

[...] As percecoes subjetivas levam em consideragio a facilidade ou dificuldade de mobilidade no
ambiente tendo como base varios atributos pessoais: satide fisica ou mental; medo de cair; confianca
¢ dominio do meio ambiente ¢ a perspetiva de possiveis beneficios (Edwards e Dulai, 2018, p. 2,

traducio livre).

No que diz respeito aos principais resultados alcan¢ados pelo primeiro estudo
europeu produzido por Van Holle et al. (2014), envolvendo a populagio idosa
belga (65 +anos), no qual se avalia a caminhabilidade vs atividade fisica, releva o
fato de que, para além das qualidades ambientais que qualificam a
caminhabilidade, fatores como rendimento e ocupacio influenciam a frequéncia,
duracgdo e intensidade dessa mesma atividade fisica, predominando, nessa faixa
etaria, a atividade fisica de baixa intensidade, cuja prética decresce em pessoas com

menores rendimentos ¢ maior ocupagio adicional na reforma.



Nessa investigacdo, observou-se que os idosos residentes em bairros de
caminhabilidade mais elevada acumulavam semanalmente mais minutos de
atividade fisica pedonal associados com a satisfagio de rotinas quotidianas
(instrumental walking), evidenciando uma associagio positiva ¢ esperada com
atividade fisica de baixa intensidade, quando comparados com os seus pares
residentes em bairros de baixa caminhabilidade. Van Holle et al. (2014, p. 6)
justificam esse fato por, presumivelmente, os moradores de bairros de baixa
caminhabilidade gastarem mais tempo em atividades realizadas em ambientes
fechados, como limpar ou realizar tarefas domésticas, uma vez que essas atividades
podem ser fisicamente menos exigentes ¢ de dura¢do mais curta do que as
atividades realizadas ao ar livre envolvidas nas desloca¢oes quotidianas. Por outro
lado, idosos residentes em bairros de renda e caminhabilidade mais elevada
evidenciavam niveis mais altos de atividade fisica de baixa intensidade,
objetivamente medidos, do que os seus pares residentes em bairros menos
favorecidos, com diferengas estatisticamente significativas, ao passo que estes
tltimos acumulavam mais minutos em priticas recreacionais envolvendo
atividade fisica moderada ou vigorosa.

Ainda de acordo com os investigadores (Van Holle et al., 2014), 65% dos
participantes admitiram acumular pelo menos duas limitagoes fisicas, com
consequentes implica¢oes na realizacao de atividades instrumentais da vida didria
(AIVD: ir as compras, gerir dinheiro, uso de telefone, limpar, cozinhar, usar
transportes), fato que pode justificar a maior prevaléncia de atividade fisica de

baixa intensidade associada a desloca¢des necessdrias para a rotina didria:

O acesso a destinos (por exemplo, lojas, servi¢os publicos, locais de interacao social) nas
proximidades da residéncia podem constituir um correlato ambiental essencial por de tris dessa
relagio significativa. [...] No entanto, ter destinos proximos refere-se apenas a um dos trés
componentes da capacidade de mobilidade (ou seja, diversidade do uso do solo), enquanto que o
indice de caminhabilidade também inclui a conectividade de ruas e a densidade residencial. Ambos
os fatores tém sido associados positivamente com a caminhada relacionada ao transporte de idosos

em alguns estudos anteriores (Van Holle et al., 2014, p. 6).



Embora, neste estudo, a qualidade de caminhabilidade do lugar nio estivesse
associada com praticas de atividade fisica para lazer ou recreagio, ou com
qualquer uso de mobilidade em bicicleta (cycling), fato provavelmente
consequente com as incapacidades fisicas relatadas pelos participantes, Van Holle
et al. (2014) alertam para o potencial significado que outros aspectos do ambiente
fisico podem ter na explicagio da pritica de atividade fisica recreativa entre
idosos, como a presenga de parques, ou espagos de circulagio e niveis de trifego
seguros. Adicionalmente, fatores socioecoldgicos que estio para além do
ambiente fisico, como o apoio social ou a forca da rede social onde o sujeito se
insere, podem estar mais relacionados com a atividade fisica de recreacio nessa

faixa etaria.

A importancia da seguranca da pessoa idosa no ambiente fisico

De acordo com a WHO (2002), a seguranga ¢ um dos pilares do
envelhecimento ativo e sauddvel, sendo essencial para a manutencio da
capacidade cognitiva e funcional das pessoas idosas. Nesse contexto, o ambiente
fisico detém um forte impacto na seguranca das pessoas idosas, quer em espagos
publicos ou no domicilio, sendo importante produzir estratégias e programas
orientados para a adaptagao responder as necessidades e limitacoes deste publico-
alvo (DGS, 2017).

De acordo com a literatura (Gyllencreutz e Saveman, 2015), metade de todas
as quedas entre idosos ocorrem em ambientes exteriores (publicos ou privados),
sendo que a sua maioria estd associada com atividades de mobilidade quotidiana,
como caminhar, andar de bicicleta e participar em atividades de socializagao.

Tal como j4 foi mencionado, para além das condi¢oes objetivas relacionadas
com a caminhabilidade, importa que as condi¢oes fisicas dos tragados, dos
espagos publicos e das residéncias sejam seguras e nao coloquem em risco a pessoa
idosa. De acordo com o Programa Nacional de Prevencio de Acidentes (2012),
sabe-se que, em Portugal, o grupo etirio de 65 +anos representa 14% das vitimas

de acidentes de trinsito, sendo que o fator idade contribui de forma significativa



para a mortalidade em geral e representando os idosos 29% dos pedes mortos.
Relativamente aos acidentes domésticos, 14% das vitimas sio idosos,
maioritariamente mulheres, uma vez que o espago doméstico ¢ o principal local
de ocorréncia de sinistralidade.

No caso dos EUA, de acordo com o Center for Disease Control and
Prevention (CDC), citando um relatério de 2012 produzido pelo HCUPnet?,
contabilizam-se 3 milhoes de atendimentos de emergéncia gerados por quedas de
pessoas idosas, o que corresponde a, aproximadamente, 800 mil
internamentos/ano. Por esse motivo, as questdes que envolvem a seguranga da
pessoa idosa em espaco urbano devem envolver quer o espaco publico -
adaptacoes da rede de transporte coletivo, sinais de trinsito, qualidade das
calcadas entre outros -, como também o espago doméstico, que,
progressivamente, deve estar adaptado as condigdes fisicas e cognitivas da pessoa
idosa (Bodstein et al., 2014). Para além dos efeitos fisicos e imediatos associados
as quedas nos idosos, esse tipo de acidente acarreta consequéncias psicoldgicas
significativas, quer para o idoso quer para os seus cuidadores ou familiares. De
acordo com Carmo (2014), mesmo nio havendo lesio fisica associada & queda, o
“medo de cair’, que se caracteriza por: “Uma preocupagio exagerada de queda que
leva ao excesso de restri¢io de atividades” (Lach, 2005, p. 45, apud Carmo, 2014,
p- 26), pode estar associado a um conjunto de consequéncias que impactam

negativamente a funcionalidade e a qualidade de vida da pessoa idosa:

Diminui¢ao da autoconfianca e reducio da interagao social;

Restri¢ao do nivel de atividade;

Perda de autonomia;

Confusao e depressao.

Importa, pois, ampliar esfor¢os para garantir um ambiente fisico seguro para a
pessoa idosa, de modo a reduzir os efeitos incapacitantes que podem secundar
esse tipo de ocorréncia: “No que temos sido menos bons ¢ a pensar nos efeitos

incapacitantes da doen¢a. Temos de pensar mais na reducio da incapacidade.



Muitas pessoas tém mais medo de ficar incapacitadas, dependentes, do que de
morrer” (Jagger, 2018, apud Pereira, 2018).

Um estudo realizado na Suécia, com recurso a coinvestigagao por meio do uso
de grupos focais envolvendo idosos ativos, publicado por Gyllencreutz e Saveman
(2015), com o objetivo de melhorar a seguranca de espacos publicos frequentados
por idosos em percursos pedonais habituais, sugeriu as autoridades municipais a

ado¢ao de um conjunto de medidas, entre as quais se destacam:

1. Dotar os percursos urbanos [partilhados] de sinalizagio consistente,
informando adequadamente pedestres e ciclistas;

2. Melhorar a ilumina¢ao ambiente noturna em trajetos pedonais e clicéveis,
ampliando a sensagio de seguranca para além da introducao de sinalizacao
horizontal por meio de leds incrustados no pavimento;

3. Melhorar a aderéncia nas transi¢des de plano em calcadas, evitando degraus,
mas colocando piso nao escorregadio, com limita¢ao de velocidade paras os
ciclistas em trajetos partilhados;

4. De acordo com a estagio do ano, a limpeza das calcadas/trajetos deveria ser
melhorada, tornando-as menos escorregadias, fato que obriga muitos

pedestres a procurarem o eixo pedonal central para contrariar esse efeito.

De acordo com os participantes, a ado¢ao dessas medidas, a aplicar em
espacos publicos urbanos, ampliaria o grau de atividade fisica por meio de
caminhada destinada a organizar a sua rotina didria.

De igual modo, os niveis de seguranca dentro das habita¢oes onde residem
pessoas idosas também devem ser avaliados e progressivamente adaptados as suas
limitagoes e necessidades. Para além de um conjunto de itens de seguranca
externos (iluminacgio, aderéncia do piso e calcado adequado), alguns autores
identificam fatores de risco endégenos do envelhecimento com impacto no risco
de queda: diminui¢io da acuidade visual ¢ auditiva, mudanca de postura ¢ ma

mobilidade, uso de medica¢io ou polimedicacio (Oliveira et al., 2017).



Num estudo realizado na drea urbana de Coimbra, Portugal, e publicado por
Almeida et al. (2019), envolvendo uma amostra de 115 idosos com a idade média
de 80,4 anos (min. 65 anos, max. 98 anos), verificou-se que 48,7% (n= 56) dos
sujeitos viviam sozinhos. Observou-se que apenas 22,6% (n= 26) dos
participantes ainda detinham autonomia para efetuar deslocacoes quotidianas,
utilizando preferencialmente transporte publico. Dos idosos nao autébnomos em
termos de mobilidade quotidiana, 24,3% (n= 28) dependiam da familia/amigos
para satisfazer as suas necessidades de deslocacio, e 48,7% (n=56) dependiam de
instituicdes cuidadoras de idosos para suprir essa necessidade. Esse valor pode ser
justificado pelas restricoes de mobilidade que enfrentavam 14,8% (n=17) dos
idosos participantes, necessitando diariamente do uso de andarilho ou cadeira de
rodas para se moverem. No total, 46,1% da amostra (n=53) nio realizavam
qualquer atividade fisica semanal, e apenas 9,6% realizavam atividade fisica com
frequéncia adequada (23 vezes por semana, pelo menos 20 minutos), ainda que
de baixa intensidade.

Quando foi avaliada a seguranga na habitagio, verificou-se que 76,5% (n= 88)
jé havia sofrido algum tipo de queda, tendo esta ocorrido maioritariamente no
espago residencial (41,7%, n=48), ao passo que 34,8% (n=40) declarram ter
caido na rua.

Nesse contexto, relativamente aos idosos que declararam ja ter caido, 36,5%
(n=42) informaram que esse incidente ocorreu nos tltimos 12 meses. Quando foi
pedida a apreciacio subjetiva sobre a existéncia de algum tipo de limitacio
relacionada com esse tipo de acidente, 19,1% (n=22) declararam ter ficado com
algum tipo de sequela que implicava alteracio da marcha ou da mobilidade
(figura 5). Adicionalmente, encontrou-se uma relagio significativa entre as AIVD
e os prejuizos causados por quedas ([12 = 14,261; p= 0,027), com maiores niveis
de dependéncia encontrados entre idosos com sequelas pds-queda, com alteracoes

na marcha ou na mobilidade e consequente aumento da incapacidade.

Figura 5 — Limitagoes fisicas geradas por quedas numa amostra de idosos



Sequelas com alteragéo de marcha e/ou mobilidade 19,1%

Sequelas sem alterag@io de marcha e/ou mobilidade 21,7%
Néo tem sequelas 35,7%
Nio caiu 23,5%
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Fonte: Oliveira et al., 2019.

Nota: Amostra composta por 115 idosos residentes na drea urbana de Coimbra, Portugal (2017).

De modo a minorar o risco de acidentes em espaco doméstico e
correspondendo a boas préticas referenciadas pela OMS (2007) e pela American
Association of Retired Persons (2005), identificamos em Portugal, no dominio das
politicas publicas municipais, a autarquia de Pombal, que desenvolveu um
programa de apoio a adaptagio da habitacio da pessoa idosa ou com
incapacidade, com o objetivo de fomentar a capacidade de permanéncia
autdnoma na habitacio da pessoa idosa ou com incapacidade, reduzindo riscos
funcionais e adequando os espacos ¢ as suas acessibilidades as suas restri¢oes ou
necessidades — Programa de Apoio Municipal para Adaptacao e Requalificagao de
Habita¢des (AMPARHA, 2016). Esse programa, em vigor no ultimo quadriénio,
tem como destinatirios privilegiados idosos (65 +anos) ou pessoas com
incapacidade, que residam em habita¢io prépria, arrendada ou cedida a titulo
gratuito (comodato) e que evidenciem insuficiéncia econdmica (rendimento per
capita < 2 x IAS [Indexante de Apoio social= 435.76€] 2019). Os recursos
financeiros afetos a esse programa encontram-se devidamente inscritos no Plano
de Atividades Municipais, podendo o valor maximo de apoio por intervencio

atingir os 2.500€ por candidatura anual.



Esse tipo de politica pablica municipal, baseado em boas priticas de apoio a
autonomia da pessoa idosa e com deficiéncia, fomentando a sua autonomia e
reduzindo o risco de acidente no anterior da habitagao, constitui um exemplo
que, depois de avaliado, deveria ser replicado e ampliado como instrumento de

-~ <« . . . . »
atuacio “amigo da pessoa idosa ¢/ou com incapacidade”.
Consideragoes finais

Demonstrou-se que, de um modo paulatino, o processo de envelhecimento
demogrifico segue uma tendéncia crescente de consolidagio regional,
observando-se uma prevaléncia superior nas areas urbanas com consequéncias
diretas na qualidade de vida dos residentes, na sua autonomia ¢ no modo como
estes organizam as suas rotinas quotidianas.

Desde a década de 1960, como reagio ao modelo de crescimento urbano do
pds-guerra que se antevia ineficaz e insustentdvel, que os conceitos de lvable
communities, entre outros, foram amplamente discutidos, transferindo os seus
argumentos, em fase posterior, para a saude publica, em face da alteracio
observada no perfil de sadde das sociedades ocidentais, onde algumas das
morbimortalidades evitdveis poderiam ser minoradas pela adogio de estilos de
vida saudaveis, fato enfatizado pelo projeto Cidades Saudaveis.

Por imperativos de sustentabilidade e de autonomia, os novos conceitos de
mobilidade urbana exigem que o desenho da cidade e a sua gestio sejam
reformatados 4 medida que sdo confrontados com as exigéncias do
envelhecimento e das mudangas climéticas, numa légica de sustentabilidade. E
agora inquestiondvel a prioridade que deve ser dada a satisfagio das multiplas
necessidades dos residentes urbanos sem comprometer a fruicio, a pertenca e a
autonomia. As ruas, importantes ecixos de circulacio, onde a prioridade
automovel estd a ser revista, devem acomodar estratégias potenciadoras de
mobilidade suave e sustentdvel centrada nas pessoas. A cidade e os espagos
publicos de circulagio e lazer tém um importante papel social a cumprir,

repensando o contexto de multifuncionalidade, acessibilidade ¢ habitabilidade e



contribuindo para ligar pessoas, melhorar as condi¢des de seguranga, autonomia e
pertenca de todos os habitantes, mas, particularmente, dos mais vulnerdveis. Para
tornar o espago publico seguro e fruivel, ¢ importante que os diferentes modos de
transporte a acomodar na cidade assegurem conectividade entre lugares,
permitindo uma utilizagao didria e confortavel. No caso dos idosos, a necessidade
de conectividade parece estar ligada a satisfacio de necessidades quotidianas,
contribuindo para o acumular de minutos de atividade fisica e socializa¢ao: “A
populacao idosa deseja realizar suas atividades com independéncia e participa
ativamente de eventos sociais, culturais e familiares, necessitando de autonomia e
seguranga, para garantir mobilidade ¢ qualidade de vida” (Micheletto, 2011).

A par dos novos habitos associadas & mobilidade suave/alternativa em meio
urbano, tal como demonstraram Gyllencreutz ¢ Saveman (2015), ¢ urgente ¢
necessdrio que novas regras sejam definidas, especialmente quando abordamos a
problematica de percursos urbanos partilhados por pedes e por veiculos elétricos
com motor, sejam bicicletas ou trotinetas. Sao diversas as cidades europeias que,
num passado recente, passaram a disponibilizar esse tipo de transporte
alternativo, ainda que com graves lacunas legislativas, nomeadamente quando se
trata de harmonizar a sua presenca com a seguranca dos pedes ¢ com Os
respectivos cddigos rodovidrios, nacionais ou locais. Essa questao ganhou
crescente relevincia apés a divulgacio daquilo que parece ter sido, a data, o
primeiro acidente mortal em espago europeu, ocorrido apds a colisio de uma
trotinete com um pedo (cidadi com 90 anos), na cidade de Barcelona (Garcia,
2018). Um estudo produzido por Trivedi et al. (2019), tendo como universo
dados recolhidos em unidades de emergéncia médica de dois hospitais do sul da
Califérnia, (setembro de 2017 a agosto de 2018), revelou que, dos 249 acidentes
validados, 8,4% (n= 21) envolviam ferimentos em pedes.

Para além da crescente reformulagio que as questdes de seguranca devem
merecer a propdsito do uso partilhado do espago publico, demonstrou-se, de igual

modo, a pertinéncia ¢ a oportunidade de melhoria no que se refere as questoes de



seguranca da pessoa idosa na habita¢ao, protagonizadas por politicas publicas
locais orientadas para a prote¢io dos mais vulneraveis.

O envelhecimento da populagio e a urbanizagio sio o culminar bem-
sucedido de um processo de desenvolvimento humano, uma conquista
civilizacional, pelo que temos a responsabilidade ética e moral de continuar uma

discussao prolifica e partilhada capaz de contribuir para a sua melhoria continua.
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Notas

1A capacidade funcional (como capacidade ventilatdria, forca muscular e débito cardiaco) aumenta durante a
infincia e atinge seu mdximo nos primeiros anos da vida adulta, entrando em declinio em seguida. A
velocidade do declinio, no entanto, ¢ fortemente determinada por fatores relacionados ao estilo de vida na
vida adulta — como, por exemplo, tabagismo, consumo de lcool, nivel de atividade fisica e dieta alimentar —
assim como por fatores externos ¢ ambientais. [...] A aceleragio no declinio pode sofrer influéncias e ser

reversivel em qualquer idade através de medidas individuais e ptiblicas (OMS, 2005, p. 15).

2 Estilo de vida: conjunto de habitos e comportamentos de resposta a situagdes do dia a dia, aprendidos por
meio do processo de socializagao e constantemente reinterpretados e testados ao longo do ciclo de vida e em

diferentes situagdes sociais (Programa Nacional de Saude Escolar, 2006, p. 15).

3 Atividade fisica: contempla qualquer movimento realizado pela musculatura esquelética do corpo (os
principais musculos) que resulte num dispéndio energético acima dos valores de repouso. Exercicio fisico
compreende toda a prética consciente de atividade fisica, realizada com um objetivo especifico (ex.: melhorar
a saide) e bem delineada no tempo, com ou sem prescrigio. £ geralmente uma pratica planeada. Os idosos
devem fazer pelo menos 150 minutos de atividade fisica aerdbica de intensidade moderada durante a semana
ou fazer pelo menos 75 minutos de atividade fisica aerdbica de intensidade vigorosa durante a semana ou

uma combinagio equivalente de atividade moderada e de intensidade vigorosa (ENPAF-DGS, 2016).

4 HUCUPnet - Health Care Cost and urilization Project.  Disponivel  em:
https://hcupnet.ahrq.gov/#setup.


https://hcupnet.ahrq.gov/#setup

Capitulo 11
Atuagio da rede de gestao empresarial no territdrio
brasileiro no inicio do século XXI

Paulo Wagner Teixeira Marques
Miguel Angelo Ribeiro

Consideracdes iniciais

Uma das principais preocupagoes atuais da Geografia ¢ a busca de
entendimento sobre as formas de organizagio do territdrio. Nesse sentido, ¢
inegével que as formas de organizagio em rede ganharam destaque no periodo
histérico atual, em grande parte impulsionadas pelo acentuado avanco nas
tecnologias de comunicacio e de transportes. Entretanto, o padrio cldssico
centro-periferia nao perdeu por completo a sua utilidade e ¢, em muitos casos, a
melhor forma de explicagio para as influéncias exercidas sobre o territério. A
descri¢io desses padroes e o entendimento de sua légica e de suas propriedades
tornam-se fundamentais para a compreensao do préprio territdrio.

Simplificadamente, o Estado ¢ o Mercado sio as duas institui¢oes com o
maior poder estruturador do espago, atuando por meio de suas organizagoes: de
um lado, os organismos publicos criados para atender a populagio, levantar dados
e informagoes e recolher tributos; de outro, as empresas, sejam elas privadas,
estatais ou sob qualquer outro arranjo societario funcionando no mercado, com
suas estratégias particulares.

Tais empresas configuram uma das manifestacoes da rede urbana brasileira em
seu arranjo espacial, no qual os nds dessa rede — as cidades — apresentam papel de
gestdo (controle do territério), materializando articulagoes entre si em diferentes

setores da economia e escalas espaciais (Corréa, 2018).



Nesse contexto, o presente capitulo aborda o tema dos nés e das conexoes
entre as cidades brasileiras e a articulagio entre os espagos baseado na atuagio das
empresas, tanto privadas quanto publicas, desde que possuam sedes e filiais
localizadas em municipios distintos, e em sua rede de filiais espalhadas pelo pais.
Interessa-nos analisar de que maneira o mercado, ao atuar por meio de empresas
multilocalizadas, estabelece e cristaliza centralidades e hierarquias, organizando o
territério segundo interesses especificos que, muitas vezes, diferem da légica de
atuacio do Estado na realizagao de suas tarefas especificas.

A principal questao que se buscard responder aqui ¢ a de como se apresenta
estruturada a rede de gestao empresarial no territério brasileiro neste inicio de
século XXI. Tal questao estd fundamentalmente atrelada ao papel de gestao dos
centros (organiza¢io) que configuram essa rede e sua atuacio (escalas espaciais).

Sendo assim, este capitulo ¢ dividido em trés partes. Na primeira encontram-
se as bases histdricas e conceituais que o ancoram, nas quais o conceito de rede
tem papel de destaque, organizando e reorganizando o territdrio nacional a partir
dos nds e de suas articulagoes em diferentes escalas espaciais. A segunda diz
respeito a operacionalizagio, a qual se constitui na apresentagio da metodologia
empregada (fontes e procedimentos) ¢ da base de dados utilizada, enquanto a
terceira mostra os resultados da articulacdo entre teoria, operacionalizagio e
empiria. Por fim, nas consideragdes finais, novas indaga¢des serao apontadas, bem

como uma agenda para futuras pesquisas.

Uma visao geografica do conceito de redes

Convém de imediato explicitar o que estamos entendendo por redes
geograficas. Para tal, apoiamo-nos em Corréa (2018, p. 50) quando, de forma
breve, aponta que se trata do “conjunto de localiza¢des humanas articuladas entre
si por meio de vias e fluxos’, ou seja, de uma rede social que se torna geografica
quando esta ¢ considerada em sua espacialidade, expressa em localizacoes
qualificadas e articulagdes espaciais entre elas. Como aponta o autor, “as redes

geogréficas estio em toda parte” (p. 52).



Ap6s essa breve conceituagao das redes geograficas, convém explicitar o nosso
entendimento sobre o que seriam as redes de gestao. Segundo Ribeiro (2001), a
partir de Miossec (1976), os lugares, 20 mesmo tempo que apresentam uma
hierarquia nacional e internacional que interage com a organizacio do trabalho e
com as formas organizacionais de producio das grandes firmas, especializam-se
num processo de divisao territorial do trabalho que vem se acentuando, e estao
cada vez mais submetidos a um controle centralizado em alguns raros pontos do
territério. Esse controle advém das decisdes tomadas por dois entes que interagem
no espaco: o Estado e a empresa privada.

A figura 1 apresenta a distin¢io entre as trés possibilidades de um centro (nd)
exercer seu papel em uma das trés redes identificadas por Miossec (1976) e
esquematizadas por Ribeiro (2001). Conforme aponta Corréa (2018, p. 60), “a
insercao de um centro urbano em diversas redes geograficas traz A tona o
problema de suas posi¢des relativas em cada rede”. Essa afirmativa ratifica o papel
dos centros urbanos nos trés tipos de rede.

Nesse sentido, a ascensio de novas formas de organizacio empresarial e as
politicas de localizacio das redes de filiais das empresas, com a consequente
influéncia exercida até mesmo sobre a atuagao do Estado, tornam o tema da rede
de gestao essencial para o entendimento do comportamento da sociedade e das
formas ¢ fluxos que se estabelecem no territdrio brasileiro (Santos, 2002).
Entretanto, apesar de sua centralidade para a compreensao das relagdes de poder,
o tema permaneceu a margem de estudos aprofundados no Brasil nos tltimos
anos, a despeito de sua importincia e dos trabalhos e avancos ocorridos no
exterior e do proprio histérico de pesquisas sobre o tema realizados no pais nas
décadas de 1960, 1970 e 1980. As poucas exce¢des, que nao podemos deixar de
mencionar, incluem as pesquisas de Roberto Lobato Corréa (1982, 19974,
1997b, 1997¢, 1997d, 2006), do IBGE (1987) e de Milton Santos (1979, 1999,
2002, 2008a, 2008b).

No contexto atual, fortemente influenciado pela evolu¢io das formas

gerenciais e de producio, consequéncia l6gica da mobilidade e da facilidade de



comunica¢ao proporcionada pela revolucao da eletronica e da informdtica, os
agentes econdmicos — as empresas — passaram a se aproveitar dos recursos
dispersos pelas diversas localidades, contornando as barreiras espaciais.
Testemunha-se esse processo observando-se o padrio locacional formado pelas
unidades locais das empresas, ou seja, a rede de filiais dispersas pelo pais que se
relacionam com as suas sedes nacionais, configurando os centros de gestao e
comando da rede nacional. Ainda que existam variagdes nesse padrao em rede
devido as diversas estratégias particulares de atuacio no mercado, os padroes
agregados de atuagio sio, a0 mesmo tempo, uma configuragio influenciada pelos
padrdes espaciais pretéritos e uma forca modeladora sobre a organiza¢io do

espago, em um movimento continuo de reforco mutuo.

Figura 1 — Tipos de redes
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De acordo com Hall (1996), a geografia regional e a geografia urbana
resultante das organiza¢des em rede caracterizam-se por nitidas divisdes espaciais
de trabalho, com a descentralizagio das fun¢oes de producio. Entretanto, cada
vez mais as func¢oes de comando e gestao encontram-se concentradas em poucos
lugares: poucas cidades comandam as cadeias produtivas cruciais e de maior
rentabilidade, ¢ o poder de decisio de alto nivel acha-se cada vez mais
centralizado; outras atividades acabam descentralizadas ou situadas localmente,
dentro das dreas metropolitanas principais, ou espalham-se de forma mais aberta
pelo territério nacional, pelas cidades médias e outras categorias de cidades
(Corréa, 1989b, 2007) ou por outros paises (Castells, 1989).

Dessa forma, a tendéncia da reorganizagio espacial das empresas, que j4 vem
ocorrendo desde o final do século XX, ¢ a dispersao de unidades pelo territdrio
nacional e fora dele, em uma incessante busca por melhores condi¢oes de
rentabilidade. Essa dispersao indica uma fuga da producio dos antigos centros
industriais, que j4 nio oferecem um retorno satisfatério. Paralelamente, ocorre
uma descentralizagio local do trabalho de escritério, embora a atividade
financeira e as transa¢des de servigos, especialmente os avangados, tornem-se cada
vez mais concentradas em poucas cidades (Sassen, 1991). No caso brasileiro, essa
concentragio acontece principalmente nas metrépoles nacionais e regionais.

Quanto mais central for a posi¢ao de uma cidade na hierarquia urbana, maior
serd a possibilidade de desenvolver uma infraestrutura técnica e social sofisticada,
capaz de atender as necessidades de sua populagio e das populagdes vizinhas.
Obviamente, ocorrem justaposi¢oes no territério, ou seja, 20 mesmo tempo que o
Estado age em consonincia com padroes cldssicos de conformacio de
hinterldndias, o mercado atua no estabelecimento de redes. Assim, a centralidade
passa a ser definida nao apenas pelo acimulo de fung¢ées urbanas, mas também
pela capacidade das cidades de atrair, desenvolver e consolidar novas
infraestruturas, permitindo maiores interagdes com outras cidades, configurando
uma complexidade que se manifesta em multiplos circuitos, na qual o ciclo de

reproducio do capital tem papel expressivo e, em se tratando da rede de empresas,



entre elas, as corporagoes, ha uma divisao territorial do trabalho, na qual cada
centro especializa-se em dado papel, no qual producio, circulagio e consumo
capitalista sdo realizados (Corréa, 2018). Serdo essas estruturas que possibilitarao
um aumento da oferta de bens e servicos para a populagio dispersa no territério,
atraindo o mercado ¢ o préprio Estado e viabilizando a implantacao de servigos
cada vez mais sofisticados, capazes de abrigar novas funcoes de alto nivel.
Consequentemente, essa centralidade “reforcada” tenderd, a longo prazo, a
ampliar as desigualdades entre as cidades, refor¢ando o desenvolvimento desigual
entre elas.

De uma forma geral, as empresas, sejam elas publicas ou privadas, podem se
territorializar de duas maneiras distintas e nao excludentes entre si: em ligagdes
curtas, que reforcam centralidades preexistentes; e em ligacoes mais distantes, por
meio das redes descritas por Miossec (1976). Essa dupla orientagio, que se reflete
de diversas formas no territério brasileiro, gera implicacoes especificas para as
populagées envolvidas. Grosso modo, no primeiro caso, o das ligacdes curtas, o
acumulo de empresas cria pressdes considerdveis na rede de transportes ¢ nos
sistemas de saude, habitacao e educacio das aglomeragdes urbanas; no segundo
caso, ¢ possivel que as pressoes sobre o territério ocorram na rede de escoamento
da produc¢io, havendo concomitantemente a subordinagio da populagio ¢ da
politica local a decisdes que ocorrem a dezenas, centenas ou milhares de
quilémetros de distincia.

Obviamente, esses s2o exemplos nao exaustivos das possiveis consequéncias da
acio das empresas em distintas localidades, sendo necessirio um exame
aprofundado das demais varidveis presentes para se chegar a uma anélise mais
proxima da realidade de cada uma delas.

Apds essas  breves consideragdes tedrico-conceituais, passemos A

operacionaliza¢ao.

A operacionalizagao: fontes e procedimentos



A metodologia empregada neste trabalho foi proposta inicialmente por
Corréa (1968). Utilizando o Registro Industrial de 1962, o autor pesquisou 42
mil fichas, anotando a localizagio da sede ¢ do municipio em que se encontrava a
sua filial, sempre que elas estivessem dissociadas espacialmente. Além dessa
informagio, ele também anotava a quantidade de trabalhadores da filial, o que
constituiria um dos principais indicativos do alcance do comando de cada
metrépole sob o territério nacional.

Com essa abordagem, Corréa buscou identificar o numero de “assalariados
externos’ comandados pelas metrépoles, a sua distribuicao espacial e os tipos de
industrias em que trabalhavam. Dessa forma, ele descortinava as relagoes de
dependéncia dos municipios brasileiros em relagio a cada uma das metrépoles
brasileiras da época ¢ o alcance espacial do poder de comando destas.

O trabalho desse pesquisador apresentou algumas limita¢oes que se devem a
qualidade ¢ a4 quantidade dos dados disponiveis a época e a tecnologia de
processamento existente no final dos anos 1960. Resumidamente, as principais
restricdes da pesquisa estdo na sua abrangéncia, que se limitou as metrépoles
brasileiras, ¢ no tipo de empresa pesquisada — apenas industrias. O autor
reconheceu a dificuldade de avaliar a localizagio das empresas filiais, pois o
Registro Industrial indicava apenas uma ligacao estatica entre os estabelecimentos

locais e a sede da empresa, conforme apontou:

vale assinalar também que o Registro Industrial indica apenas uma ligagio estdtica entre
estabelecimento e empresa, nao havendo consideragoes sdbre a absor¢io de uma emprésa por outra,
nem a transferéncia da sede da emprésa do lugar de produgio, onde permaneceu o estabelecimento,
para uma metrépole, como se verificou em diversos casos através de informagdes obtidas diretamente

em algumas empresas ou em outras fontes (Corréa, 1968, p. 58).

A metodologia utilizada por ele foi replicada, com poucas mudancas, em dois
importantes trabalhos do IBGE, ji no século XXI: Regido de Influéncia das
Cidades — REGIC 2007 (2008) e Gestio do Territério (2014). Ambos se
beneficiaram de uma extensa base de dados e da capilaridade do Instituto na

coleta de informagao sobre os municipios brasileiros.



Para este artigo, a base de dados que permitird avangar no tema proposto ¢ o
Cadastro Central de Empresas - CEMPRE, divulgado anualmente pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. O CEMPRE ¢ um acervo de dados
sobre as empresas e demais organiza¢des formais do Brasil. Nele encontram-se
informagodes cadastrais e econdmicas derivadas de pesquisas anuais do IBGE
(Industria, Construgio Civil e Comércio e Servigos) e da Relagio Anual de
Informagdes Sociais — RAIS, do Ministério do Trabalho e Emprego. Essas
informagoes apresentam-se desagregadas de acordo com os niveis de
detalhamento da Classificacio Nacional de Atividades Econémicas — CNAE 2.0
(ver quadro 1 e anexo 1) e podem ser pesquisadas por Grandes Regioes, Unidades
da Federagao e Municipios. Estao disponiveis informagdes sobre pessoal ocupado
total, pessoal ocupado assalariado, saldrios ¢ outras remunera¢oes e saldrios
médios mensais, em saldrios minimos. Outras informag¢des importantes incluidas
no CEMPRE sio os indicadores de diversificacio de atividade econdmica e
espacial e de concentragio de pessoal ocupado total, relativos a industria,
comércio e servigos.

A estrutura do CEMPRE permite compor um quadro detalhado das relagoes
de controle e subordina¢io de pontos do territdrio nacional e estabelecer uma
hierarquizagio entre esses pontos. Considera-se, conforme mencionado
anteriormente, o municipio como a escala de analise, e, consequentemente, os
pontos representados serdo o somatério das empresas cujas sedes ou filiais estejam
presentes em um dado municipio.

O cadastro CEMPRE 2013, ano base utilizado neste trabalho, apresenta 5,2
milhoes de empresas e outras organizagdes formais ativas para o ano de referéncia
de 2012, que ocuparam, em 31 de dezembro, 53,4 milhées de pessoas, sendo 46,2
milhoes (86,6%) como pessoal ocupado assalariado ¢ 7,1 milhoes (13,4%) na

condicio de s6cio ou de proprietério.

Quadro 1 - Classificagio Nacional de Atividades Econémicas — Grandes

Categorias
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Agricultura, pecudria, produgao florestal, pesca e aquicultura

Indtstrias extrativas

Industrias de transformacio

Eletricidade e gas

Agua, esgoto, atividades de gestao de residuos e descontaminagao

Construgao

Comércio, reparagao de veiculos automotores e motocicletas

Transporte, armazenagem e correio

Alojamento e alimentagio

Informagao e comunicagio

Atividades financeiras, de seguros e servigos relacionados

Atividades imobilidrias

Atividades profissionais, cientificas e técnicas

Atividades administrativas e servi¢os complementares

Administragio publica, defesa e seguridade social

Educacao

Satide humana e servigos sociais

Artes, cultura, €esporte € recreagiao

Outras atividades de servicos

Servigos domésticos
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Organismos internacionais e outras instituigdes extraterritoriais

Fonte: IBGE.

Obs.: No nivel mais agregado, as categorias individuais da CNAE 2.0 estdo organizadas em 21 segdes.

Por fim, do cadastro inicial, foram selecionadas apenas as informacgoes
referentes as empresas multilocalizadas, ou seja, aquelas que possuiam filiais em
municipios diferentes dos municipios de suas sedes.

Os resultados produzidos pela agregagiao por municipio dos dados contidos
no cadastro CEMPRE 2013, bem como a andlise dos resultados, serio

apresentados na préxima parte deste capitulo.

Anilise da rede de gestao empresarial no territério brasileiro



A metodologia empregada permitiu elaborar dois mapas distintos da atuagio
das empresas sobre o territério brasileiro: o primeiro apresenta a situagao atual da
cadeia de comando e controle das empresas multilocalizadas no Brasil; o segundo
apresenta os espacos opacos, ou seja, aqueles onde as empresas multilocalizadas
estao ausentes ou nio tém uma presenca considerdvel a ponto de exercer uma
influéncia significativa sobre esses espacos.

Basicamente, o que foi representado ¢ o equivalente ao que é denominado
“Intensidade” no trabalho Gestao do Territério (IBGE, 2014). A “Intensidade”
seria o equivalente ao somatério das empresas sediadas em um dado municipio X,
das filiais dessas empresas localizadas em outros municipios diferentes de X, das
filiais de empresas com sede em municipios diferentes de X localizadas em X e das
respectivas sedes dessas empresas (ver anexo 2).

Assim, o mapa 1 apresenta a dimensao espacial da gestao empresarial no Brasil
para o ano de 2013. Ele representa o somatdrio das sedes e filiais de empresas
multilocalizadas presentes em cada municipio brasileiro. A tabela contendo os 50
municipios com maior “Intensidade” encontra-se no anexo 2 deste capitulo.

Para a confec¢io do mapa 1, foi adotada uma divisaio dos municipios
brasileiros em sete classes. Os municipios que apresentavam intensidade igual ou
inferior a 100 estarao representados no mapa 2. As classes principais, ou seja,
aquelas que efetivamente comandam a gestao empresarial no Brasil e que possuem
a mais extensa rede de empresas representadas em seus territdrios, aparecem
concentradas na Regiao Sudeste ¢, em alguma medida, nas Regioes Sul, Nordeste,
Centro-Oeste ¢ Norte. Com exce¢io da Regiao Sudeste, nas demais regides, a

concentra¢io de empresas ocorre nas capitais ou préximo a elas.

Mapa 1 - Principais cidades da rede de gestao empresarial no Brasil — 2013
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Fonte: Estatisticas do Cadastro Central de Empresas 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2016.

Em uma andlise mais detalhada, tal mapeamento, grosso modo, distingue um
padrao litorAineo na localizacio das cidades controladoras de empresas,
principalmente municipios localizados préximo ao litoral das regides Sul e
Sudeste, do Rio Grande do Sul se estendendo até Minas Gerais e destacando-se
Sio Paulo e Rio de Janeiro; um eixo litorAneo de menor intensidade da Bahia a
Pernambuco; um interior esvaziado, com pequenos pontos, destacando-se a
capital federal, mas concentrado a partir do sul de Minas Gerais em dire¢ao ao
Rio Grande do Sul, ratificando o papel da regiao concentrada identificada por
Santos e Silveira (2001).



No tocante as 50 maiores cidades controladoras, podemos distinguir Sao
Paulo como principal centro de gestao do pais, superando em mais de duas vezes o
Rio de Janeiro. Em segundo, destaca-se o Rio de Janeiro, em decorréncia da
presenca, principalmente, da Petrobras, seguida de Brasilia, com empresas
controladoras federais. Em seguida, aparece Belo Horizonte. Podemos afirmar
que, de modo geral, nesse conjunto das 50 maiores controladoras, 44,6% dos
assalariados externos sao controlados pelas quatro metrépoles: Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Brasilia e Belo Horizonte.

A tabela 1 corresponde ao agregado, por Unidade da Federagao, das cidades
desconectadas da rede de gestao empresarial no Brasil para o ano de 2013,
simbolizadas no mapa 2 e que representam os municipios que possuem
intensidade igual ou inferior a 100 e ficaram ausentes do mapa 1. Essas cidades
desconectadas da rede de gestio empresarial estio concentradas no oeste
catarinense, noroeste gaucho, no oeste e noroeste paranaense, em especial
préximo a divisa com o estado do Mato Grosso do Sul, sul e sudeste de Minas
Gerais e no interior dos estados de Pernambuco, Paraiba, Alagoas e Sergipe.

A adoc¢ao da intensidade 100 como ponto de ruptura para que uma cidade
fosse ou nao incluida na relacao das cidades conectadas ou nao a rede de gestao
empresarial ¢ discriciondrial. Porém, a escolha nio ¢é aleatéria. Levando-se em
consideracio a natureza do indicador, que ¢ composto pelas empresas
multilocalizadas com sede em uma dada cidade X e suas filiais no Brasil, bem
como pelas empresas com sede em outros municipios, mas que possuem filiais
naquela cidade, uma intensidade igual ou inferior a 100 significa que a cidade em
questio possui pouca interacio econdmica, estando desconectada do circuito
superior da economia brasileira (Santos, 2008).

Em numeros absolutos, 4.459 cidades apresentam valor de intensidade
inferior ou igual a 100 (tabela 1). O somatério dos valores de intensidade dessas
4.459 cidades representa 15,4% do total da intensidade empresarial no Brasil, o
que equivale ao valor de 127.402. Em contraposi¢ao, os demais 1.106 municipios

representam 84,6% do total da intensidade empresarial no Brasil e somam o



equivalente a 697.652 de intensidade. Esse valor é préximo ao de dez vezes a
intensidade da cidade de Sao Paulo, principal n6 da gestio empresarial no Brasil,
calculada em 69.889.

O conjunto das cidades desconectadas da economia nacional compée um
quadro esclarecedor da concentragio espacial da riqueza no Brasil. Analisando-o
em conjunto com o mapa 1, tem-se um panorama da permanéncia das forcas
histéricas que privilegiaram a ocupagio e o desenvolvimento do litoral em

detrimento do interior brasileiro.

Tabela 1 — Cidades desconectadas da rede de gestao empresarial no Brasil - 2013

Regiao UF N.cde N.° de Municipios com Intensidade igual ou inferior
Municipios a100
Norte 7 450 398
Rondénia 52 42
Acre 22 20
Amazonas 62 60
Roraima 15 14
Pard 144 116
Amapd 16 14
Tocantins 139 132
Nordeste 9 1794 1600
Maranhio 217 198
Piaui 224 213
Ceara 184 153
Rio Grande do 167 152
Norte
Paraiba 223 212
Pernambuco 185 152
Alagoas 102 92
Sergipe 75 65

Bahia 417 363




Sudeste 4 1668 1217

Minas Gerais 853 713
Espirito Santo 78 54
Rio de Janeiro 92 45
Sao Paulo 645 405
Sul 3 1191 879
Parand 399 307
Santa Catarina 295 201
Rio Grande do Sul 497 371
Centro- 4 466 365
Oeste
Mato Grosso do 79 49
Sul
Mato Grosso 141 106
Goids 246 210
Distrito Federal - -
Brasil 27 5570 4459

Fonte: ESTATISTICAS do Cadastro Central de Empresas 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2016.

Mapa 2 — Cidades desconectadas da rede de gestao empresarial no Brasil — 2013
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Ainda que tenha ocorrido um constante e intenso movimento de ocupacio
do interior brasileiro a partir das ultimas décadas do século XX, em especial apds
a construcao da nova capital, Brasilia, ele ainda nio foi suficientemente poderoso
para configurar uma nova formagao econémica no territério brasileiro. Ou seja, a
economia brasileira permanece fortemente ancorada préximo ao litoral, em
especial no quadrilatero formado pelas cidades de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Brasilia ¢ Belo Horizonte, que concentram boa parcela da riqueza e,

principalmente, do poder de decisao nas esferas econdmica e politica no Brasil.



O mapa 3 apresenta os municipios que detém o controle sobre os maiores
contingentes de assalariados externos no Brasil. Entende-se assalariados externos
como os empregados de empresas com sede em um municipio diferente daquele
em que eles exercem o seu trabalho. Assim, se uma empresa ¢ sediada no
municipio de Sao Paulo, todos os empregados de suas filiais que nao estejam no
municipio de Sao Paulo sio contabilizados como assalariados externos. Mais uma
vez, observamos que os municipios de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia ¢ Belo
Horizonte respondem pelo maior quantitativo de assalariados externos. Em
outras palavras, esses sao os municipios que detém o maior controle econdmico
sobre o territério nacional, ¢ as empresas sediadas em um desses quatro
municipios sdo aquelas que empregam o maior contingente de trabalhadores fora
dos limites territoriais de seus respectivos municipios-sede. A tabela contendo os
50 principais municipios com maior quantidade de assalariados externos

encontra-se no anexo 3 deste capitulo.

Mapa 3 — Assalariados Externos: Municipios controladores no Brasil - 2013
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Algumas consideracdes podem ser feitas quanto a anélise dos referidos mapas,
sendo nitida a importincia assumida pelos eixos de transporte para a conexao do
territério a rede empresarial brasileira. No caso da Amazoénia, o padrio rio ¢
observado, com municipios e sedes municipais localizados na calha do rio
Amazonas e seus afluentes, estando eles subordinados a Belém e Manaus,
configurando uma rede regional, além dos vinculos com centros de gestao de

outras por¢oes do Brasil. Por outro lado, o padrao rodovia pode ser confirmado



com os municipios litorineos que estao sob a influéncia de metrépoles regionais e
sob o comando de Sao Paulo, Rio de Janeiro e de outras metrépoles. Para clarificar
tal assertiva, citemos o exemplo do estado de Pernambuco, no qual os municipios
de menor intensidade de comando estao ligados & metrépole regional de Recife,
mas podem estar também sob a influéncia de outras metrdpoles externas, como
Sao Paulo, metrépole nacional.

Sendo assim, quanto mais importante a hierarquia da cidade, seja quando
atua como n6 em uma das incontdveis redes possiveis ou como centro urbano
fornecedor de bens e servigos em uma dada regido, maior a sua influéncia no
conjunto das cidades brasileiras. Como nao poderia deixar de ser, os padroes
atuais representam uma heranga espacial do desenvolvimento histérico das forgas
econdmicas que atuaram no pais ao longo de mais de 500 anos. Entretanto, as
dinimicas econdmica, demografica e espacial no Brasil continuam a promover
mudangas na territorializacio de empresas e na ocupagio do territdrio do pais.
Afinal, o sistema capitalista, em sua busca por novas fontes de recursos naturais e
mercados consumidores, longe de apenas “padronizar” o territério, alimenta-se
das diferengas para a sua reproducio. E ¢ justamente nas diferengas que pontos
opacos do territério podem se iluminar, e hierarquias hd muito tempo

cristalizadas podem ser subvertidas.

Arremates

Em um pais com as dimensoes do Brasil, marcado por profundas
desigualdades socioespaciais ¢ onde o poder publico tem tradi¢ao de atuar tanto
na economia quanto na sociedade, a gestao do territério pode ser vista como um
mosaico formado pela justaposicio das redes empresariais e da organizacio
centrada no Estado (IBGE, 2014). Portanto, mesmo que se pretenda analisar a
maneira como as empresas organizam o territdrio e, dentro dessa organizacio,
busque-se identificar os principais nés de comando da rede empresarial, a
compreensio da configuracio desse territdrio “das empresas” guarda profunda

relagio com o territdrio do “Estado” (Marques, 2019).



A rede de gerenciamento empresarial das empresas multilocalizadas cujas
sedes se encontram em territdrio brasileiro representa a forma de territorializagao
do capital em busca de sua prépria reprodug¢io. Como mencionado
anteriormente, de uma maneira geral, as empresas, sejam elas privadas, estatais ou
qualquer outra situacio societdria intermedidria que possam vir a ter, buscam, em
geral, a melhor condicio possivel de lucratividade. Mesmo nos casos especificos
em que essa premissa possa ser contestada, como ocorre com algumas empresas
estatais, quando a logica da ocupaciao do territdrio e da prestacao de servigos,
ainda que em condicdes deficitarias, sobrepuja a necessidade de lucro, usualmente
sa0 situagdes transitorias que nao persistem no longo prazo.

Obviamente, o padrio em rede nio ¢ o unico modelo de gestao atuando em
um dado territério em um momento especifico no tempo. De fato, uma grande
parte da gestio empresarial ocorre dentro de Concentragoes Urbanas (IBGE,
2015) ¢ assume um padrio regional ou contiguo no espaco. Assim, a dupla
maneira pela qual o espago ¢ abordado, em rede e em contiguidade, demonstra a
alta maleabilidade e adaptabilidade de algumas cidades as atuais formas de
comando do territério. Certamente, existem pontos de atrito entre as cidades, que
em muitos casos sugerem uma competitividade por recursos e capitais, ¢ ¢ clara a
existéncia de pontos mais luminosos ou mais opacos dentro das fronteiras
brasileiras. Porém, os vencedores desses verdadeiros embates terminam por
aprofundar as possibilidades de atragao de novos investimentos e por incrementar
sua influéncia em 4dreas ampliadas do territdrio. Dessa maneira, o Brasil apresenta-
se como um mosaico de redes empresariais, onde a forma centro-periferia
permanece relevante. Partes do territério, de acordo com essa logica, passam a se
conectar diretamente ao mercado global, enquanto outras retém uma dinimica
mais baseada na contiguidade. Conceitualmente, Santos (1996) j havia descrito
como, por meio de verticalidades e horizontalidades, o espaco se conforma a essa
dupla influéncia das forcas produtivas. Dependendo da for¢a desses pontos,
captada pela sua hierarquia na rede urbana nacional (IBGE, 2008), a influéncia se

propagara por maiores ou menores distincias.



Se o desenvolvimento capitalista ocorre de maneira desigual e combinada, seu
reflexo no territdrio ¢é especialmente acentuado em condi¢oes de incompletude da
rede urbana, fator essencial para se compreender a forma que essa mesma rede
urbana adquire no Brasil, e potencializado pelas deficiéncias estruturais existentes
em um pafs a meio termo entre a riqueza e a pobreza.

Fruto do processo histérico de ocupacio, a forma adquirida pela distribuicao
das cidades brasileiras ao longo de um territério continental obedece a fatores ¢ a
agentes que tém interesses, na maioria das vezes, dispares e conflitantes. Somem-
se a isso os diferentes atributos de poder de cada um desses agentes e as
configura¢oes adquiridas pelos arranjos existentes entre eles, coordenados ou nao,
que transparecem na rede urbana brasileira e que se materializam nas cidades na
prépria forma que o urbano adquire, considerando-se os pontos de maior riqueza
ou pobreza da urbanizacio imposta e as segregagdes sociais e espaciais dai
advindas.

A rede urbana brasileira, consequentemente, adquire uma forma cujo
epicentro encontra-se em Sao Paulo. Brasilia e Rio de Janeiro completam a triade
de cidades com maior influéncia na economia brasileira e onde se concentra a
maioria das empresas multilocalizadas de abrangéncia nacional do Brasil. Belo
Horizonte, gradativamente, aproxima-se dessas trés cidades, anunciando a
emergéncia de um quadrilitero de comando empresarial no Brasil. A porcao
meridional do territério brasileiro apresenta-se densificada, em especial no litoral
e proximo as capitais dos estados do sul. As ligacoes empresariais af s3o, em sua
maioria, de curta distincia, em geral, dentro dos préprios arranjos populacionais.
O Nordeste brasileiro, nessa configuracio, surge com empresas locacionadas nas
capitais e, pontualmente, no interior da regido, mas com poucas ligacoes
multilocalizadas em Ambito nacional. Por ultimo, as Regides Centro-Oeste e
Norte apresentam-se com poucas empresas de ambito nacional, o que nio
significa auséncia completa destas.

E importante, todavia, recordar que as flutuagées conjunturais da economia

do pais aparecem refletidas no territdrio no curto prazo. Porém, a forma da rede



de gestio das empresas brasileiras apresenta uma surpreendente permanéncia
estrutural, de longo prazo, quando se comparam os resultados de Corréa (1968) ¢
o atual, mesmo levando-se em consideragio a diferenca nas abrangéncias
territoriais das duas pesquisas. Tal fato nio significa que novos empreendimentos
nao tenham sido desenvolvidos ao longo dos quase 50 anos entre um trabalho e
outro, mas que os locais onde foram implantados esses novos empreendimentos,
em geral, ndo mudaram ao longo do tempo. Isso corrobora a permanéncia do
formato da rede de gestao das empresas multilocalizadas no Brasil e reafirma o seu
cardter estrutural.

Nesse contexto, no Brasil, cuja rede urbana encontra-se em processo de
consolidagao em largas por¢oes do territério, as regides e redes possuem um papel
fundamental para o entendimento da forma e da organizacio constituidas. As
varidveis atuantes na constitui¢io das regides e redes, entre elas, os vetores
externos, possuem arranjos especificos, onde se misturam influéncias politicas e
interesses diversos, como os de acesso a mercados de mio de obra, matérias-
primas e consumidores. Assim, as formas finais assumidas em cada localidade sio
resultado desse jogo de forgas e de interesses distintos, onde as horizontalidades e
as verticalidades irao desempenhar papel fundamental na hierarquia urbana
nacional (Santos, 2008a). Posto isso, conforme aponta Corréa (2018, p. 54), “a
rede urbana pode, assim, ser vista como a rede-sintese das demais redes
geograficas, ela propria sendo uma rede geogréfica”.

Resta, como sugestao para trabalhos futuros que aprofundem a temdtica aqui
abordada, a realizagio de novos trabalhos sobre a natureza das ligagoes
econdmicas dos quatro principais centros de comando da rede urbana brasileira.
Essas futuras pesquisas poderiam ser feitas tendo em vista a distAncia média do
alcance das ligacoes empresariais oriundas dessas cidades, ou seja, se elas sao
majoritariamente curtas, internas as suas respectivas concentra¢des urbanas,
médias ou de longa distAncia. Uma outra possibilidade ¢ analisar em que setor se
concentram as empresas dos maiores centros econdmicos do Brasil ¢ a sua ligagao

com centros fora do pais. Pensando-se nas cidades desconectadas da rede



empresarial brasileira, é desejavel a realizacio de trabalhos que verifiquem as
razoes para que clas se encontrem nessa condi¢io e de simulagdes que possam
apontar um caminho que as leve a romper o isolamento econémico atual. Enfim,
as possibilidades de novas pesquisas sobre esse tema sao inumeras.

Por fim, espera-se que este trabalho seja uma contribuigio 4 compreensao e a
analise da dimensio espacial do territdrio brasileiro. Embora inscrito em uma 4rea
da geografia que tem larga tradicio no pais, nio sio muitos os artigos e
dissertacoes que o abordam sob o viés da gestio empresarial e, sobretudo, na

escala nacional nos dias atuais.
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Notas

1 A tabela aqui apresentada destaca a quantidade de municipios por Unidade da Federagio com
“Intensidade” igual ou inferior a 100. Apenas para efeito comparativo, uma economia globalizada, como a do
municipio de Sio Paulo, tem um valor de Intensidade igual a 69.899. Ou seja, um valor equivalente a 100,
embora arbitrdrio, denota que a economia municipal é essencialmente local, sem muita participagio nas
principais redes produtivas de seu estado ou do pais, salvo raras excegdes. No total, 4.459 de um total de
5.570 municipios no Brasil t¢ém Intensidade igual ou inferior a 100, o que & primeira vista significa que,
aproximadamente, 80% dos municipios brasileiros estio pouco integrados aos circuitos superiores da

economia brasileira. Em outras palavras, sio municipios cuja economia tem um alcance basicamente local.



CNAE 2.0

Anexo 1

De acordo com o IBGE, a Classificagao Nacional das Atividades Econdmicas

— CNAE “¢ a classificagao de atividades econémicas adotada na produgio e na

disseminaciao de estatisticas econdmicas e na organizagio de cadastros da

administragao publica do pais” (2019).

No nivel mais agregado, as categorias individuais da CNAE 2.0 estao

organizadas em 21 Secoes. A tabela aqui apresentada mostra esse nivel de

agregac¢ao ¢ a sua respectiva denominacio. Essas 21 Secoes sao subdivididas em 87

Divisdes, 285 Grupos e 673 Classes, que abrangem todas as atividades

econdmicas desenvolvidas no Brasil. Uma vista mais aprofundada desta

classificacdo pode ser encontrada na pégina do IBGE (www.ibge.gov.br).

CNAE 2.0 - Grandes categorias

No nivel mais agregado, as categorias individuais da CNAE 2.0 estao organizadas em 21 se¢des, a

seguir discriminadas:
Se¢oes Divisdes Grupos Classes
Total 87 285 673
A - 01 Agricultura, pecudria, produgio florestal, pesca e aquicultura 3 12 34
03
B - 05. Industrias extrativas 5 8 16
09
C - 10. Indstrias de transformagao 24 103 258
33
D- 35 Eletricidade e gis 1 3 6
E - 36. Agua, esgoto, atividades de gestio de residuos e 4 6 11
39 descontaminagio
F - 41. Construcao 3 9 21
43
G - 45. Comércio; reparagao de veiculos automotores e motocicletas 3 22 95

47



http://www.ibge.gov.br/

H- 49. Transporte, armazenagem e correio 19 34
53
I - 55. Alojamento e alimentagio 4 5
56
J - S8. Informagao e comunicagio 14 32
63
K- 64. Atividades financeiras, de seguros e servigos relacionados 16 38
66
L - 68 Atividades imobilidrias 2 3
M- 69. Atividades profissionais, cientificas e técnicas 14 19
75
N - 77. Atividades administrativas e servigos complementares 19 34
82
O- 84 Administragio publica, defesa e seguridade social 3 9
P- 85 Educagao 6 14
Q- 86. Satde humana e servicos sociais 11 13
88
R - 90. Artes, cultura, esporte e recreagio 5 13
93
S - 9%. Outras atividades de servigos 7 16
96
T- 97 Servigos domésticos 1 1
U- 9 Organismos internacionais e outras instituigdes extraterritoriais 1 1

Fonte: IBGE



Anexo 2

Intensidade:

Uma informagao importante apresentada ¢ a que se refere a intensidade total
das ligagoes de um dado municipio, dada pela Férmula de Célculo da
Intensidade:

Intensidade , = ¥ Empresas  + Y ULs 4 + Y Empresas x5 + > UL x4

Onde:

Y Empresas 4 ¢ o somatdrio das empresas multilocalizadas sediadas no
municipio A;

Y ULs 5, ¢ o somatdrio das filiais em outros municipios das empresas
multilocalizadas sediadas no municipio A;

Y Empresas o ¢ o somatdrio das empresas multilocalizadas que possuem
filiais no municipio A;

Y UL x4 ¢ o somatdrio das unidades locais situadas no municipio A de
empresas sediadas em outros municipios diferentes de A.

Assim sendo, a “Intensidade” ¢ um indicativo do grau de insercio da
economia de um municipio nos circuitos econémicos mais amplos de um pais.
Ela informa o quanto uma economia municipal estd conectada as redes
empresariais de outros municipios, seja em uma escala regional ou nacional. A
tabela abaixo apresenta os 50 municipios brasileiros com maior “Intensidade”, o
que significa dizer que sio os municipios com maijor integra¢io na economia

nacional.

Tabela de Intensidade dos Municipios Brasileiros

UF MUNICIPIO INTENSIDADE
SP SAO PAULO 69.889
RJ RIO DE JANEIRO 27.375

DF BRASILIA 25.114



MG BELO HORIZONTE 13.577
PR CURITIBA 13.073
RS PORTO ALEGRE 12.652
PE RECIFE 8.071
CE FORTALEZA 8.062
SP OSASCO 8.046
BA SALVADOR 7.580
SP BARUERI 7.433
SP CAMPINAS 7.376
GO GOIANIA 6.530
SP GUARULHOS 5.796
SC FLORIANOPOLIS 4.161

AM MANAUS 4.105
ES VITORIA 4.100
Sp RIBEIRAO PRETO 4.037
PA BELEM 3.853

MG UBERLANDIA 3.766

MT CUIABA 3.736
Sp SAO BERNARDO DO CAMPO 3.701
SC ITAJAL 3.697
PR LONDRINA 3.689
MS CAMPO GRANDE 3.679

MG CONTAGEM 3.664
sC JOINVILLE 3.650
PR MARINGA 3.617
SP SANTOS 3.530
RN NATAL 3.145
RS CAXIAS DO SUL 3.129
SP SANTO ANDRE 3.084

MA SAO LUIS 3.027




sC BLUMENAU 2.986
SP JUNDIAI 2.780
ES SERRA 2.762
SP SAO JOSE DOS CAMPOS 2.761
R] NITEROI 2.748
RS CANOAS 2.650
SP SOROCABA 2.624
SP SAOJOSE DO RIO PRETO 2.610
RJ DUQUE DE CAXIAS 2.580
SP SAO CAETANO DO SUL 2.510
AL MACEIO 2451
PB JOAO PESSOA 2.395
PI TERESINA 2.362
PR SAO JOSE DOS PINHAIS 2.204
SE ARACAJU 2.204
PE JABOATAO DOS GUARARAPES 2.190
SC SAOJOSE 2.181

Fonte: Cadastro CEMPRE 2013 - IBGE




Anexo 3

Assalariados Externos

A metodologia empregada neste trabalho segue os passos de Corréa (1968)
em seu trabalho pioneiro sobre a gestio empresarial das metrépoles brasileiras.
Além de consagrada, uma vez que repetida em trabalhos do IBGE - Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, ao longo das décadas seguintes, essa
metodologia de pesquisa se beneficiou dos avangos ocorridos na coleta de dados e
na sua manipulagio ao longo das tltimas décadas. Partindo de uma base de dados
limitada no espago, uma vez que concentrada nas principais metrépoles
brasileiras, e nas categorias coletadas, circunscritas as industrias, na década de
1960, os avancos havidos na informdtica possibilitaram a expansio do universo
pesquisado, que hoje abarca a totalidade das cidades brasileiras e das atividades
econdmicas existentes no pais.

A metodologia utilizada por Corréa foi replicada, com poucas mudangas, em
dois importantes trabalhos do IBGE, ja no século XXI: Regiao de Influéncia das
Cidades — REGIC 2007 (2008) e Gestio do Territério (2014). Ambas se
beneficiaram de uma extensa base de dados e da capilaridade do Instituto na
coleta de informagoes sobre os municipios brasileiros.

A base de dados utilizada ¢ disponibilizada pelo Cadastro Central de
Empresas — Cempre 2013. Trata-se de um extenso repositério de informagdes
sobre as empresas brasileiras publicadas anualmente pelo IBGE. Por meio dela, é
possivel avaliar a qualidade da atividade econémica no pais e observar flutuacoes
no comportamento das empresas que operam no Brasil.

Entre as informagoes apresentadas pelo Cempre 2013, algumas foram cruciais
para as conclusoes contidas neste capitulo, como, por exemplo, a quantidade de
assalariados externos das empresas multilocalizadas do pais. Entende-se empresas
multilocalizadas como aquelas que possuem Unidades Locais (ULs) em

municipios diferentes daquele da sua sede. Assim sendo, uma empresa cuja sede se



encontre em Sao Paulo e possua filiais no Rio de Janeiro e em Belo Horizonte terd
2 “UL’s Controladas” ¢ a sua quantidade de assalariados externos serd igual a
soma dos empregados nessas filiais. Neste capitulo estao contemplados em ordem
decrescente os quantitativos agregados das 50 cidades brasileiras com maior
numero de trabalhadores externos, que juntas controlam 73,5% dos assalariados
externos do pais.

Para uma mais ficil compreensao, o célculo empregado para a coluna
“Assalariados Externos” utilizou a seguinte férmula:

Assalariados Externos , = Y Funciondrios ULs

Onde:

Y Funciondrios ULs 4 ¢ o somatério dos funcionarios das unidades locais das
empresas multilocalizadas com sede no municipio A, excetuando-se os das

unidades locais situadas em A (sede).

Tabela de Assalariados Externos — 50 principais municipios controladores no

Brasil - 2013

UF Nome Municipio Empresas Municipios ULs Assalariados
Controladas Controlados  Controladas Externos
SP SAO PAULO 8.386 2.406 42.676 1.686.305
RJ RIO DE JANEIRO 2.770 1.014 11.405 601.227
DF BRASILIA 671 5.369 19.423 413.821
MG  BELO HORIZONTE 1.604 1.050 5.720 284.141
SP BARUERI 621 453 4.699 189.940
RS PORTO ALEGRE 1.465 712 5.160 131.276
SP OSASCO 358 2.330 5.950 122.281
PR CURITIBA 1.695 812 5.203 105.992
SC ITAJAL 315 269 915 105.193
SP SAO CAETANO DO SUL 209 337 1.451 99.583
CE FORTALEZA 988 564 3.315 91.464
PE RECIFE 927 343 2.493 64.861

SP SAO BERNARDO 476 213 1.154 55.545



Sp CAMPINAS 682 517 2.030 52.306
PR MARINGA 415 333 1.311 50.908
BA SALVADOR 791 469 2.007 50.605
AM MANAUS 417 287 1.343 41.061
SP SANTO ANDRE 431 165 847 40.399
Sp GUARULHOS 635 337 1.662 40.213
MG CONTAGEM 408 278 1.064 37.894
GO GOIANIA 864 358 2.023 35.973
SP MOJIDAS CRUZES 150 88 331 35.676
SE  NOSSA SENHORA DO 35 156 448 32.891
SOCORRO
SP JUNDIAI 259 294 1.013 31.022
PA BELEM 391 282 1.503 28.616
Sp FRANCA 115 524 1.025 26.592
R] DUQUE DE CAXIAS 264 150 654 26.420
SC JOINVILLE 394 266 1.281 25.320
R] SAOJOAO DE MERITI 118 42 543 25.210
ES VITORIA 503 240 1.357 22.970
PR CASCAVEL 271 224 769 22.683
sC CHAPECO 204 190 545 22.590
MA SAO LUIS 285 170 698 21.905
SP JAGUARIUNA 44 83 142 21.447
sC FLORIANOPOLIS 533 318 1.283 20.832
SP SALTO 61 223 335 20.709
Sp VALINHOS 91 104 251 18.750
PI TERESINA 239 300 850 18.222
R] NITEROI 277 126 837 17.963
MG BETIM 141 170 435 17.785
SP RIBEIRAO PRETO 406 245 943 17.539
SC CRICIUMA 238 127 529 16.801
GO ANAPOLIS 146 182 397 16.562




CE EUSEBIO 71 73 220 16.512
RN NATAL 403 148 782 16.461
Sp SOROCABA 310 202 662 16.423
MG UBERLANDIA 362 365 1.435 16.377
SP CARAPICUIBA 75 44 99 16.152
ES SERRA 328 189 691 16.151
BA VITORIA DA 111 213 688 16.018

CONQUISTA

BRASIL 90.190 - 263.493 6.700.361

Fonte: estatisticas do Cadastro Central de Empresas 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2016.
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