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    Introdução




    As cidades pequenas brasileiras: lugar idílico ou núcleo de pobreza e atraso?




    Este livro põe luz sobre os municípios e cidades brasileiros de pequeno porte populacional, em especial aqueles de até vinte mil habitantes. Seus dados e análises são fruto de pesquisas desenvolvidas pela autora no âmbito da Faculdade de Engenharia Civil, Arquitetura e Urbanismo da Universidade Estadual de Campinas – FecFau/Unicamp entre os anos de 2017 e 20241.




    Os municípios com até vinte mil habitantes são maioria no Brasil – correspondem a 69% dos municípios brasileiros e ocupam quase 50% do território nacional (IBGE, 2022). Porém, historicamente têm sido preteridos pelos pesquisadores e formuladores de políticas públicas, principalmente pela perspectiva da agenda urbana. No que concerne à Política Urbana, somente em 2001, com a aprovação do Estatuto da Cidade (Lei Federal nº 10.257), tornou-se obrigatória a elaboração de Plano Diretor nos municípios com menos de vinte mil habitantes enquadrados em casos específicos: integrantes de regiões metropolitanas ou aglomerações urbanas; integrantes de áreas de especial interesse turístico; inseridos em área de influência de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental; incluídas no cadastro nacional de municípios com áreas suscetíveis à ocorrência de deslizamentos de grande impacto, inundações bruscas ou processos geológicos ou hidrológicos correlatos (BRASIL, 2001).




    A desconsideração das pequenas cidades pela Política Urbana poderia ser justificada pelo fato de essas localidades constituírem núcleos enxutos, geralmente inseridos em extensas áreas rurais. No entanto, a despeito das imagens bucólicas ou poéticas que muitas vezes são criadas sobre as cidades pequenas e seus campos circundantes, essas apresentam muitos problemas socioespaciais e ambientais: Estudo do IBGE de âmbito nacional revelou que as cidades brasileiras com até vinte mil habitantes apresentam índices abaixo da média nacional em quase todas as variáveis consideradas desejáveis (à exceção da variável “arborização”) referentes ao entorno dos domicílios urbanos (IBGE, 2012)2.




    Para além das áreas urbanas3, as áreas rurais dos municípios de pequeno porte populacional apresentam importante papel na segurança alimentar local ou regional devido a sua produção agrícola, e muitas vezes resguardam significativas áreas de importância ambiental e patrimonial (incluindo o patrimônio imaterial, como os modos de vida tradicionais).




    Tais características têm sido valorizadas a partir do paradigma do desenvolvimento sustentável, de modo que, nos últimos anos, os municípios de pequeno porte populacional vêm ganhando destaque pelos pesquisadores e formuladores de políticas públicas tanto das agendas rural e ambiental quanto da urbana. A interação entre esses vieses de pesquisas e políticas (Rural, Ambiental e Urbana) mostra-se ainda mais relevante em função da dissolução crescente dos limites do que seja urbano e rural.




    A dificuldade de distinção entre os modos de vida, as atividades e os tipos de ocupação que determinam o caráter rural e o urbano vem sendo discutida no Brasil desde o final do século XX, tanto por autores ligados ao meio rural quanto por aqueles do meio urbano (WANDERLEY, 2000; MONTE-MÓR, 2006; SPOSITO e WHITACKER, 2013). Com a pandemia de Covid-19, a fluidez da fronteira urbano-rural parece ter se acentuado, na medida em que muitos moradores das grandes e médias cidades passaram a procurar os municípios rurais para lazer de fim de semana ou mesmo para moradia definitiva4.




    Nesse sentido, é pertinente que o Plano Diretor – principal instrumento de planejamento e gestão territorial da Política Urbana – deva abarcar as áreas urbanas e rurais dos municípios, conforme determina o Estatuto da Cidade; principalmente no caso dos municípios de até vinte mil habitantes, onde a sinergia socioeconômica campo-cidade é inquestionável. Entretanto, ainda são muitos os desafios para o planejamento e a gestão territorial desses municípios, em especial a necessidade de uma articulação coordenada entre as diferentes políticas que incidem sobre eles.




    No Brasil, em função de uma tradição de viés setorial no modus operandis das instituições, não se verifica uma articulação entre as políticas, os programas e os instrumentos das agendas urbana, rural e ambiental. Os distintos recortes espaciais utilizados nessas políticas e seus instrumentos também dificultam a articulação entre eles. Infelizmente essa desarticulação repercute em sobreposições, lacunas e imprecisões nas políticas, sua eficácia e impactos. No que se refere ao planejamento e à gestão territorial, tais lacunas e indefinições prejudicam especialmente os municípios e cidades de pequeno porte populacional pela sua condição socioespacial híbrida – usos e ocupações rurais, ambientais e urbanos, às vezes justapostos.




    Dessa forma, este livro pretende fomentar o debate e contribuir no desenvolvimento de políticas e arranjos institucionais para o planejamento urbano-territorial dos municípios e cidades brasileiros de pequeno porte populacional numa abordagem integral. Para tanto, busca um diálogo entre as abordagens das políticas urbana, rural e ambiental e entre os profissionais desses campos de atuação. Todavia, importa enfatizar que a investigação parte da ótica da agenda urbana, que é o campo de formação da autora. Assim, privilegia as análises dos instrumentos da Política Urbana, em especial do Plano Diretor, e da dimensão físico-espacial dos territórios. O enfoque a essa dimensão, sempre associada às demais dimensões dos territórios, intenta contribuir numa perspectiva de emergência de modelos socioespaciais mais justos e sustentáveis.




    




    

      

        	1 Inicialmente como doutoranda em Arquitetura, Tecnologia e Cidade e posteriormente como pesquisadora-colaboradora na FecFau/Unicamp. O Doutorado culminou na tese intitulada “Análise dos Instrumentos de Planejamento Urbano e suas Aplicações em Municípios de Pequeno Porte” (LAGE, 2022), vencedora do Prêmio Tese Destaque Unicamp 2023 na área de Ciências Humanas e Artes.





        	2 As variáveis analisadas foram: 1. Identificação do logradouro; 2. Iluminação pública; 3. Pavimentação; 4. Meio-fio/guia; 5. Calçada; 6. Rampa para cadeirante; 7. Arborização; 8. Bueiro/boca de lobo; 9. Lixo acumulado nos logradouros; 10. Esgoto a céu aberto. As variáveis consideradas desejáveis são as de número 1 a 8.





        	3 Assim consideradas as sedes municipais e as sedes distritais, quando existentes.





        	4 Essa tendencia foi verificada quando da elaboração do Plano Diretor de Gonçalves/MG, como atividade de extensão desenvolvida na FecFau/Unicamp de 2022 a 2024.
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    Distribuição e caracterização das cidades pequenas brasileiras




    Neste capítulo será apresentada a situação contemporânea das cidades brasileiras com até vinte mil habitantes no que se refere a sua distribuição no território nacional, características, demandas e desafios relacionados ao planejamento e à gestão físico-territorial.




    Para isso, foram utilizados os dados do último Censo Demográfico (IBGE, 2022) e outros provenientes de trabalhos institucionais de abrangência nacional, quais sejam: “Classificação e caracterização dos espaços rurais e urbanos do Brasil” (IBGE, 2017); “Tipologia das Cidades Brasileiras” (BITOUN e MIRANDA, 2009); “Regiões de Influência das Cidades – REGIC de 2018” (IBGE, 2020); e Pesquisa de Informações Básicas Municipais - MUNIC de 2015 e 2018 (IBGE, 2015, 2018).




    Destaca-se que os trabalhos utilizados são de naturezas distintas, isto é, vinculam-se a aspectos diferentes dos espaços visando alcançar objetivos específicos. Além disso, foram elaborados e publicados em diferentes momentos. Dessa forma, apresentam algumas divergências (especialmente quanto ao número de municípios e cidades abarcados), mas suas diferentes perspectivas são enriquecedoras por fornecerem informações complementares sobre os municípios e suas cidades.




    O “Classificação e caracterização dos espaços rurais e urbanos do Brasil” (IBGE, 2017) vincula-se a características físico-espaciais para a classificação dos municípios em “predominantemente urbanos”, “intermediários” e “predominantemente rurais”. De acordo com os critérios do estudo, “predominantemente urbanos” são os municípios que apresentam mais de 75% da população vivendo em áreas de ocupação densa5; “intermediários” são aqueles que apresentam entre 50% e 75% da população residente em áreas de ocupação densa; e “predominantemente rurais” são aqueles com menos de 50% da população residente em áreas de ocupação densa. Os municípios intermediários e predominantemente rurais ainda foram sub-classificados em “adjacentes” ou “remotos” com base na distância relativa (calculada em tempo de deslocamento) das sedes desses municípios em relação aos centros urbanos de maior hierarquia da REGIC (Metrópole, Capital regional, Centro sub-regional), levando-se em conta a média nacional.6




    O “Tipologia das Cidades Brasileiras” (BITOUN e MIRANDA, 2009) apresenta um viés mais econômico, utilizando dados dessa natureza para a classificação das cidades brasileiras. No caso das cidades dos municípios com até vinte mil habitantes, o estudo classificou como “com relevantes atividades urbanas” quando menos de 50% da População Economicamente Ativa (PEA) estava ocupada em atividades primárias; e as “com poucas atividades urbanas” aquelas com mais de 50% da PEA em atividades primárias. Além disso, o estudo classificou tanto as cidades “com relevantes atividades urbanas” quanto as “com poucas atividades urbanas” situadas “em espaços rurais prósperos”, “em espaços rurais consolidados mas de frágil dinamismo recente” ou “em espaços rurais de pouca densidade econômica”, conforme a sua inserção em um dos tipos de microrregião definidos na Política Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) de 2003.7




    A REGIC vincula-se a dinâmicas socioespaciais para verificar a inserção dos centros urbanos no âmbito da rede urbana brasileira. Para a classificação, foram levantadas as regiões de influência dos principais “nós da rede”8 e de todos os demais centros urbanos na rede urbana brasileira. Com base na dimensão da região de influência de cada centro e na intensidade de relacionamentos, os centros urbanos foram classificados em cinco grandes níveis9: 1. Metrópole; 2. Capital Regional; 3. Centro Sub-regional; 4. Centro de Zona; 5. Centro Local. A cada nível a área de influência/atuação da cidade é menor, até se restringir ao limite do próprio município apenas (no caso dos centros locais).




    Por sua vez, a MUNIC fornece dados sobre a estrutura, a dinâmica e o funcionamento das instituições públicas municipais, com foco no quadro institucional e administrativo dos municípios brasileiros, incluindo a legislação vigente e os instrumentos de planejamento existentes nessa esfera da administração.




    Sempre que possível, as análises foram divididas por macrorregião do País (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste), de modo a considerar as particularidades regionais. A partir das características reveladas pelos dados quantitativos e gráficos, pretende-se verificar as principais demandas e desafios referentes ao planejamento e à gestão físico-territorial dos municípios e cidades brasileiros com população até vinte mil habitantes numa perspectiva macroescalar.




    1.1. As cidades pequenas pelo enfoque estatístico




    De acordo com o último Censo Demográfico, o Brasil tem 3974 municípios com até vinte mil habitantes, sendo essa classe de municípios maioria no País e em todas as suas cinco macrorregiões (IBGE, 2022). A Tabela 1 mostra, para o Brasil e cada uma das macrorregiões, o quantitativo desses municípios (absoluto e proporcional ao total), bem como sua população (absoluta e proporcional ao total).




    Tabela 1 – Municípios e população em números absolutos e percentagem




    

      

        

          	

            Brasil e




            Grandes Regiões


          



          	

            Mun. Total


          



          	

            Mun.




            <20 mil hab.


          



          	

            Pop. Total


          



          	

            Pop. Mun.




            <20 mil hab.


          

        




        

          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          

        




        

          	

            Brasil


          



          	

            5.570


          



          	

            3.861


          



          	

            69,31


          



          	

            203.062.512


          



          	

            32.019.602


          



          	

            15,77


          

        




        

          	

            Norte


          



          	

            450


          



          	

            268


          



          	

            59,56


          



          	

            15.864.454


          



          	

            2.395.355


          



          	

            13,80


          

        




        

          	

            Nordeste


          



          	

            1.794


          



          	

            1.202


          



          	

            67,00


          



          	

            53.081.950


          



          	

            11.855.856


          



          	

            21,69


          

        




        

          	

            Sudeste


          



          	

            1.668


          



          	

            1.128


          



          	

            67,63


          



          	

            80.364.410


          



          	

            8.947.919


          



          	

            10,55


          

        




        

          	

            Sul


          



          	

            1.191


          



          	

            920


          



          	

            77,25


          



          	

            27.386.891


          



          	

            6.233.164


          



          	

            20,82


          

        




        

          	

            Centro-Oeste


          



          	

            467


          



          	

            343


          



          	

            73,45


          



          	

            14.058.094


          



          	

            2.587.308


          



          	

            15,88


          

        


      

    




    Fonte: IBGE, 2022. Elaborado pela autora.




    Os dados do trabalho “Classificação e caracterização dos espaços rurais e urbanos do Brasil” (IBGE, 2017) revelam que a maioria dos municípios brasileiros com população até vinte mil habitantes foram classificados como “predominantemente rurais”, 78,61%, conforme mostra a Tabela 2. Isso significa que, no âmbito municipal, dispõem de uma ocupação de baixa densidade, própria de ocupações de caráter rural.




    Em relação à rede urbana brasileira, a pesquisa “Regiões de Influência das Cidades – REGIC de 2018” (IBGE, 2020) revelou que, no caso dos municípios/arranjos populacionais10 com população até vinte mil habitantes, 96,52% das cidades foram classificadas como “centros locais” (Tabela 3). Essa classificação significa que sua centralidade e atuação não extrapolam os limites do próprio município, não sendo destino principal de nenhuma outra cidade.




    Tabela 2 – Classificação dos municípios com população até 20 mil habitantes




    

      

        

          	

            Brasil e Grandes Regiões


          



          	

            Mun. Total


          



          	

            Urbano


          



          	

            Intermed.




            Adjacente


          



          	

            Intermed. Remoto


          



          	

            Rural Adjacente


          



          	

            Rural Remoto


          

        




        

          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          

        




        

          	

            Brasil


          



          	

            3914


          



          	

            411


          



          	

            10,50


          



          	

            401


          



          	

            10,25


          



          	

            25


          



          	

            0,64


          



          	

            2795


          



          	

            71,41


          



          	

            282


          



          	

            7,20


          

        




        

          	

            Norte


          



          	

            275


          



          	

            9


          



          	

            3,27


          



          	

            20


          



          	

            7,27


          



          	

            12


          



          	

            4,36


          



          	

            143


          



          	

            52,00


          



          	

            91


          



          	

            33,09


          

        




        

          	

            Nordeste


          



          	

            1195


          



          	

            51


          



          	

            4,27


          



          	

            91


          



          	

            7,62


          



          	

            3


          



          	

            0,25


          



          	

            957


          



          	

            80,08


          



          	

            93


          



          	

            7,78


          

        




        

          	

            Sudeste


          



          	

            1145


          



          	

            202


          



          	

            17,64


          



          	

            180


          



          	

            15,72


          



          	

            2


          



          	

            0,17


          



          	

            738


          



          	

            64,45


          



          	

            23


          



          	

            2,01


          

        




        

          	

            Sul


          



          	

            940


          



          	

            104


          



          	

            11,06


          



          	

            77


          



          	

            8,19


          



          	

            1


          



          	

            0,11


          



          	

            756


          



          	

            80,43


          



          	

            2


          



          	

            0,21


          

        




        

          	

            Centro-Oeste


          



          	

            359


          



          	

            45


          



          	

            12,53


          



          	

            33


          



          	

            9,19


          



          	

            7


          



          	

            1,95


          



          	

            201


          



          	

            55,99


          



          	

            73


          



          	

            20,33


          

        


      

    




    Fonte: IBGE, 2017. Elaborado pela autora.




    Tabela 3 – Classificação REGIC dos municípios/arranjos populacionais com população até 20 mil habitantes




    

      

        

          	

            Brasil e




            Grandes Regiões


          



          	

            Mun./Arj.pop.




            Total


          



          	

            Centro Local


          



          	

            Centro de Zona B


          



          	

            Centro de Zona A


          



          	

            Centro Sub-regional B


          

        




        

          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          



          	

            N.


          



          	

            %


          

        




        

          	

            Brasil


          



          	

            3445


          



          	

            3325


          



          	

            96,52


          



          	

            112


          



          	

            3,25


          



          	

            6


          



          	

            0,17


          



          	

            2


          



          	

            0,06


          

        




        

          	

            Norte


          



          	

            252


          



          	

            247


          



          	

            98,02


          



          	

            10


          



          	

            3,97


          



          	

            0


          



          	

            0


          



          	

            0


          



          	

            0


          

        




        

          	

            Nordeste


          



          	

            1110


          



          	

            1083


          



          	

            97,57


          



          	

            21


          



          	

            1,89


          



          	

            1


          



          	

            0,09


          



          	

            0


          



          	

            0


          

        




        

          	

            Sudeste


          



          	

            947


          



          	

            918


          



          	

            96,94


          



          	

            29


          



          	

            3,06


          



          	

            0


          



          	

            0


          



          	

            0


          



          	

            0


          

        




        

          	

            Sul


          



          	

            827


          



          	

            779


          



          	

            94,20


          



          	

            42


          



          	

            5,08


          



          	

            4


          



          	

            0,48


          



          	

            2


          



          	

            0,24


          

        




        

          	

            Centro-Oeste


          



          	

            309


          



          	

            298


          



          	

            96,44


          



          	

            10


          



          	

            3,24


          



          	

            1


          



          	

            0,32


          



          	

            0


          



          	

            0
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