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Resumen El articulo trata de la revisién metodoldgica de la diferenciacion de dreas y sectores urbanos y rurales en
el Censo Demogridfico de 2022. Como esta metodologia es el resultado de un proceso evolutivo de comprensién del
territorio, que involucra diferentes técnicas, instancias y escalas, se pretendio, sintéticamente, rescatar la historia de
esta diferenciacion en el ordenamiento territorial brasilerio, confrontando diferentes objetivos y bases conceptuales,
como fines estadisticos, gestion territorial y andlisis geogrdficos. A continuacion, se presenta el nuevo marco concep-
tual de la Base Territorial, construido por primera vez a partir del uso de imdgenes orbitales de alta resolucién, que,
apoyadas en el trabajo de campo, aproximaron el corte censal al espacio vivido y percibido por las personas. Este
contexto confiere un cardcter innovador a la iniciativa, que orientard la difusion de datos actualizados tanto para
las situaciones urbanas y rurales, como para las aglomeraciones rurales, ciudades y pueblos, que es importante para
comprender la concentracion y dispersion de la poblacion en el territorio nacional y los respectivos modos de vida.
Palabras clave Censo demogrdfico, Urbano-rural, Ordenamiento territorial
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Introduccion

La distincién urbano/rural es relativamente an-
tigua. La organizacion territorial estructurada en
el derecho romano, por ejemplo, diferenciaba las
propiedades (fundus) segiin fueran urbanas o ru-
rales, concentrando la ciudad, ademads de la vida
publica y politica, las funciones administrativas y
comerciales del grupo social dominante. El otro
espacio, fragmentado en tierras rusticas, inclui-
dos los latifundios, se destinaba a la produccion
agricola, pastoril y extractiva, en un sistema de
produccion precapitalista en el que predominaba
la mano de obra esclava' (p. 68). Esta organiza-
cidn territorial, respaldada en la propiedad pri-
vada, se extendié por toda Europa y fue traida
a Brasil por los colonizadores europeos, bajo la
forma del sistema de sesmarias (porcion de tierra
que se distribuia a colonos) integrado a la fun-
dacién de ciudades y villas, con sus respectivas
camaras y jurisdicciones.

A lo largo del tiempo, urbano y rural se han
convertido en categorias tradicionales de dife-
renciacion de espacios, poblaciones y contextos,
presentes en el discurso cientifico en sus més di-
versas delimitaciones. En geografia, sociologia,
economia y sus interfaces, la discusiéon sobre la
distincion entre espacios urbanos y rurales ha
sido el lema para el desarrollo de diversas teorias
y afirmaciones cientificas empiricas sobre la for-
ma en que los seres humanos se aglomeran y dis-
persan y las materialidades construidas a partir
de su presencia en el mundo y su relacién con la
naturaleza. Con el advenimiento de la estadistica,
esta discusion entrd en las estructuras estatales
y se convirtié en una exigencia estructurante de
la administracion publica, tanto desde el punto
de vista de la produccion y difusion nacional e
internacional de datos demograficos como con
relacion a la planificacion y ejecucion de politicas
y programas gubernamentales.

Existen muchas lagunas a la hora de buscar
una clasificacién que pueda apoyar un estudio
analitico en profundidad de la realidad del pais,
dada la compleja dindamica de los espacios ur-
banos y rurales en el Brasil contemporaneo. El
objetivo de este articulo es arrojar luz sobre el
proceso por el que las instituciones brasilefias
construyen las categorias de urbano y rural, es-
pecialmente el Instituto Brasilefio de Geografia y
Estadistica (IBGE), en la construccion de su Base
Territorial, que se utiliza en todas las operaciones
de recogida y divulgacion de datos estadisticos y
geograficos. En primer lugar, se analizan los ori-
genes de la actual metodologia de definicion de
areas urbanas en Brasil, desde el contexto en que

se desarrolld hasta sus formatos actuales. La se-
gunda parte contiene reflexiones y aclaraciones
sobre la metodologia del Censo 2010, mientras
que la tercera presenta un cuadro general de los
criterios actualmente adoptados por el IBGE, se-
fialando cambios y mejoras en la metodologia de
clasificacién urbano/rural, especialmente en lo
que se refiere a la delimitacion y caracterizacion
de los sectores censales, unidad basica de estruc-
turacion de la Base Territorial.

Cabe sefalar que este articulo se basa en la
Base Territorial y en la malla de sectores cen-
sales de 2021, que apoyaron el censo de 2022 y
cuya metodologia serd objeto de una publicacion
especifica del IBGE. Esta base atin podra sufrir
ajustes eventuales derivados del trabajo de recen-
so antes de la esperada divulgacion de los datos
por situacion del sector censal.

De la ordenacion del territorio
al sistema estadistico

En latin, urbis es Roma. Como adjetivo, de-
signa lo relacionado con Roma, de donde ema-
na la idea de la ciudad como centro de poder y
unidad de administracion territorial en la in-
mensidad del mundo romano. Como dijo Técito?
(p. 161): “porque éramos ciudadanos de una sola
ciudad”. Urbi et Orbi, donde las ciudades, mode-
ladas por la idea de la urbe, eran esenciales como
instrumento de colonizacién, permitiendo man-
tener el poder territorial y militar sobre las zonas
conquistadas. De ahi el Municipium, unidad poli-
tico-administrativa con sede en una ciudad o vi-
lla, que encarnaba el proceso de territorializacion
del imperio® (p. 33).

En Brasil, la colonizacién también hizo uso
del municipio, presente a partir de la creacién
de ciudades y villas, que eran delimitadas por un
acuerdo y dotadas de grande plaza. Sin embargo,
la necesidad de identificar lo que se calificaba de
urbano aparecio, de forma mds evidente e insti-
tucionalizada, con la creacién de la Décima Pre-
dial por cédula real en 1808*

L. Los propietarios de todos los edificios urba-
nos que se encuentren en estado de ser habitados,
de esta Corte y de todas las demas Ciudades, Vi-
llas y Lugares Notables situados junto al mar en
este Estado de Brasil [...], pagardn anualmente en
adelante a mi Real Hacienda el 10% de sus rentas
netas.

II. Se consideraran edificios urbanos todos
los que, segtin las demarcaciones de los respecti-
vos Ayuntamientos, estén comprendidos dentro
de los limites de las Ciudades, Villas y Lugares
Notables.



Desde la creacion de la Décima Predial, di-
versas leyes y decretos se han ocupado de la con-
dicién urbanistica de los inmuebles y de la ne-
cesidad de delimitar las zonas de aplicacion del
impuesto, como puede verse en el Reglamento de
la Décima Predial, Decreto 152 de 1942*:

Art. 1 La demarcacion de los limites de la Ciu-
dad y la designacion de los lugares notables, cuyos
edificios estardn sujetos a la imposicién de la Dé-
cima Urbana, serdn fijados cada cuatro afios [...]
por el Ayuntamiento.

En otras palabras, con el impuesto surgié la
necesidad de una organizacidn espacial propia,
centrada en la condicién urbana de los edificios,
debidamente inscritos en un catastro creado
esencialmente para este fin. A esas dreas demar-
cadas se sumaba la divisién por parroquias/fre-
guesias, comunes en el ordenamiento territorial
de las ciudades y villas. En Rio de Janeiro, por
ejemplo, algunas freguesias se consideraban to-
talmente urbanas (como las centrales) y otras ru-
rales, a efectos de la Décima Predial.

En el Censo General del Imperio, realizado
en 1872, la estructura territorial adoptada se li-
mitd a la divisién politico-administrativa de la
época (provincia, municipio y freguesia/parro-
quia), sin identificar la condicién urbana/rural
de los edificios que albergaban a las familias, de
acuerdo con el Decreto 797, de 1851. Sin embar-
go, en el Censo de 1906, realizado en la ciudad de
Rio de Janeiro, la division fiscal y administrativa
por freguesias, y después por distritos, sirvié de
base para las Comisiones Seccionales del Censo,
que eran circunscripciones delimitadas con fi-
nes operativos, que se subdividirian a su vez en
zonas de recogida. Esta organizacion permitia
publicar datos estadisticos segtin la condicion de
la freguesia: si se trataba de una ciudad o de un
suburbio® (p. 26-27). Esta metodologia, restrin-
gida al Distrito Federal, evidentemente no estaba
institucionalizada a nivel nacional.

La preocupacion por la clasificacién urbano/
rural de todo el territorio brasilefio surgié con
la necesidad de publicar datos sobre la realidad
del pais, en un contexto internacional marcado
por la busqueda de promover la comparabilidad
internacional de los datos estadisticos. Esta pre-
ocupacion gand impulso en la Reptblica durante
el gobierno constitucional de Vargas. El entonces
Instituto Nacional de Estadistica (INE), funda-
do en 1936, surgié como el brazo del gobierno
responsable de dar respuestas a las demandas de
organizacién de la division politica, asi como de
informacion espacial y estadistica, con base en el
ideal racionalista del Estado®.

La Convencion Nacional de Estadistica, ra-
tificada por el Decreto Federal 1.022/1936, esta-
blecié un marco territorial uniforme en todo el
pais con el objetivo de comparar los datos de los
censos generales de Brasil, la “precision y racio-
nalidad de los limites circunscritos, la sistemati-
zacion de la nomenclatura y “la atribucion de la
categoria y estatuto de ciudad y villa segun cri-
terios especificos claramente establecidos por la
ley”. La construccion de un Estado unitario im-
plicaba, por tanto, la normalizacion del estatuto
politico-administrativo de las localidades y la sis-
tematizacion de la administracion de los lugares.

Esta preocupacion por sistematizar el marco
politico no era nueva. La divisién en provincias,
municipios y parroquias fue establecida por los
colonizadores portugueses, consagrada en la
Constitucion de 1824 y ya utilizada en el Cen-
so General del Imperio. Sin embargo, como la
Constitucion republicana de 1891 no abordaba la
distincion entre ciudades y pueblos, cuestion di-
rectamente relacionada con la diferenciacién en-
tre lo urbano y lo rural, la Asamblea General del
Consejo Nacional de Estadistica (CNE) publico
la Resolucion 59, que sugeria que, a partir de
1940, los censos comenzaran a calcular la pobla-
cion urbana y rural por separado, lo que “presu-
pone la delimitacion previa y precisa de las areas
urbanas de los centros municipales y de distrito”
segun criterios objetivos y uniformes. La resolu-
cion también preveia “que se determine que los
foros de “villd' y ‘ciudad’ sean privativos de los
centros urbanos que sean elevados a la categoria,
respectivamente, de sede, distrital o municipal™®
(p. 371).

La perspectiva del IBGE era construir un
marco politico-administrativo unificado, que
contemplara también el vacio de definicién de
los marcos urbano y rural, y que también apo-
yara operativamente las exigencias de represen-
tacion del territorio brasilefio para la realizacion
del Censo General de 1940. Todos estos requisi-
tos se recogieron en el Decreto-Ley n° 311, de 2
de marzo de 1938, lallamada “Ley Geografica del
Estado Novo™, que se dictd teniendo en cuen-
ta tanto la Convencién Nacional de Estadistica
como la Resolucién n° 59 de la Asamblea Ge-
neral de la CNE y tenia como objetivo resolver
definitivamente los limites del territorio nacio-
nal, promover la delimitaciéon uniforme de las
circunscripciones territoriales y subvencionar la
realizacion del censo general de poblacién. Era
un instrumento que reflejaba el sesgo autoritario
del gobierno, amenazando a los municipios con
la pérdida del principio histérico de autonomia
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si no se realizaban los ajustes al marco territorial
exigidos por la ley.

El criterio normalizador adoptado en el De-
creto-Ley 311 era, primeramente, politico-ad-
ministrativo, vinculado al establecimiento de la
sede, y, por otro, cuantitativo en cuanto al nu-
mero de viviendas, sin especificar, sin embargo,
ningun criterio de densidad o contingencia entre
las unidades habitacionales. Y al vincular las ca-
tegorias de ciudad y aldea al concepto de urbano,
practicamente reproducia lo que se aplicé en el si-
glo XIX con la Décima Urbana en Rio de Janeiro
y otras ciudades, es decir, una delimitacion mds
operativa a efectos fiscales. Cabia esperar crite-
rios mas claros para definir lo que era realmente
el fendmeno urbano. Sin embargo, la Resolucion
n° 3 del Consejo Nacional de Geografia, de 29
de marzo de 1938, proporciond directrices mas
especificas sobre la determinacién de los marcos
urbano y suburbano de las ciudades y pueblos,
mediante las siguientes delimitaciones:

1. En el casco urbano, “el centro de mayor
concentracion de edificios”, donde “se ubican los
principales edificios publicos y es mds intensa
la vida comercial, financiera y social de la sede”,
donde, en muchos casos, “se recaudan impuestos,
como la Décima Urbana”

2. El suburbano rodea el area urbana, una
‘zona dentro de la cual ya se estd produciendo la
expansion del area urbana de la sede o que, debido
a sus favorables condiciones topograficas, esta na-
turalmente destinada a dicha expansion™® (p. 85).

Asi, la metodologia oficial que representa los
entramados urbanos y suburbanos, aunque an-
clada en la gestion local de las ciudades y pueblos,
también se basaba en un criterio general relacio-
nado con la conformaciéon morfologica de los
elementos urbanos (concentracion edificatoria) y
la masa construida (edificios publicos). Es decir,
dialoga con aspectos funcionales vinculados a la
vida comercial, financiera y social de la ciudad. El
marco suburbano, por su parte, estaria vinculado
a las areas de expansion urbana, incluyendo tie-
rras rusticas destinadas a la futura expansion de
la ciudad. El resto del territorio municipal seria,
por exclusion, considerado rural.

La Figura 1 expresa bien este concepto meto-
doldgico. Se trata de un plano esquematico que
deberia formar parte del mapa municipal. Ob-
sérvese que la delimitacion del perimetro urba-
no y, en consecuencia, de la zona urbana se sitiia
donde las viviendas son mds contingentes, lo que
demuestra el cardcter morfoldgico de esta clasi-
ficacién.

Con el Censo Demografico de 1940, el IBGE
comenzo a construir una base operativa consti-

tuida por los llamados sectores censales, carac-
terizados inicialmente como toda porcién del
territorio perteneciente a un uinico distrito y deli-
mitada de tal forma que, dentro de su perimetro,
la recogida del censo demogrdfico pueda ser reali-
zada integramente por un tinico agente censal, de
forma acumulativa o no con la recogida de otro u
otros censos' (p. 1).

Se concibieron los sectores de forma que se
garantizara que los datos poblacionales estuvie-
ran vinculados a las circunscripciones territo-
riales apropiadas a las que estaria vinculada la
poblacidn, lo que repercutiria directamente en la
recogida y difusién de la informacién, de forma
que ningun sector censal abarcara el territorio de
mas de una circunscripcién, ni, igualmente, mas
de una de las subdivisiones, a saber: subdistritos,
zonas juridico-administrativas y perimetros o
marcos urbanos, suburbanos y rurales.

Asi se inicia, en el Censo de 1940, una sis-
tematizacion de la recolecciéon de datos y de la
espacializacion de las dreas rurales y urbanas
y de la poblacion en el pais, lo que posibilité la
comparacion de las series historicas en los cen-
sos posteriores. En este contexto, se observa la
importancia histérica del Decreto-Ley 311, que
estableci6 una estandarizacion en la delimitacion
de las areas urbanas y rurales en Brasil (y, de for-
ma complementaria, a la Resolucién 3 de 1938
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Figura 1. Plano esquemdtico de una ciudad o pueblo
— Censo de 1940.

Fuente: IBGE'.



del Consejo Nacional de Geografia, que orientd
esta delimitacion hacia un aspecto morfoldgico).
Sin embargo, aun reconociendo el papel desem-
peflado por este instrumento en su momento,
se entiende que la mayoria de sus disposiciones
han caido en desuso, especialmente con relacién
a la Carta Magna de 1988, que defini6 el ordena-
miento territorial como una atribucién compar-
tida por todos los entes federales.

En el ordenamiento juridico actual, los mu-
nicipios tienen mayor autonomia (y deber) en
la delimitacién y planificacién de sus respecti-
vos territorios, con mayor libertad para crear
divisiones submunicipales (distritos, regiones
administrativas y similares), zonificacién y plani-
ficacién territorial, de acuerdo con el articulo 30
de la Constitucion Federal?, siempre que estén
alineados con las constituciones estatales y las
directrices generales establecidas en la legisla-
cion federal (como la Ley Federal 10.271 de 2001
- Estatuto de la Ciudad). Aunque la mayoria de
las disposiciones del instrumento de 1938 no
hayan sido formalmente revocadas (o no acepta-
das), se entiende que, debido al contraste con el
nuevo ordenamiento juridico, con las directrices
establecidas en la Constitucion y en legislaciones
federales posterior a 1988, esas disposiciones ha-
yan caido en un escenario de “ostracismo’, tanto
en términos juridicos como en el cotidiano de las
politicas publicas.

La unica excepcion a este panorama es la
contenida en los articulos 3° y 4° del Decreto-Ley
311, que asigna la denominacién de “Ciudad” a
la sede del municipio y de “Pueblo” a las sedes
de distrito, razén por la cual el IBGE utiliza es-
tas denominaciones en sus series metodologicas
desde 1940.

Los censos de 1950, 1960 y 1970 siguieron la
clasificacion de los sectores censales segun las si-
tuaciones urbana, suburbana y rural, incluso con
criticas a la insuficiencia de estas categorias. Las
discusiones sobre un mejor analisis del campo
brasilefio cobraron impulso con los estudios de
Nilo Bernardes, que llam¢ la atencién sobre la ne-
cesidad de un abordaje mas eficaz de los grupos de
viviendas que no tenfan “la condicién de pueblo
o ciudad™. En este sentido, Bernardes propuso
clasificar el habitat rural en formas de dispersion,
formas intermedias y formas de concentracion,
distincion que Keller'* resumiria mas tarde como
habitat disperso y habitat concentrado, que es el
origen de la clasificacion de los sectores censales
rurales utilizada por el IBGE hasta hoy. El habitat
concentrado, a su vez, se subdividia en tres cate-
gorias distintas de poblamiento: nucleos, pobla-
dos o aldehuelas y colonias. Esta propuesta, sin

embargo, sdlo tuvo impacto en la base operacio-
nal del IBGE a partir del Censo de 1980.

El Censo de 1970 no aporté grandes avances
en cuanto a la tipificacion de las zonas rurales,
pero si lo hizo en relacion con las zonas urbanas.
En esta operacién censal se crearon los sectores
especiales de dos tipos: aquellos con viviendas
colectivas de mas de 50 personas y aquellos de
aglomeraciones urbanas excepcionales. En aque-
lla época, se consideraban excepcionales “las
aglomeraciones urbanas, generalmente conoci-
das como favelas, mocambos, alagados, etc”* (p.
10-13). Esta clasificacion dio origen a la encuesta
que, en 2023, pasé a denominar favelas y comu-
nidades urbanas'®.

La clasificacion urbano-rural hasta
el Censo de 2010

El Censo de 1980 fue el primero en diversifi-
car la clasificacion de la situacién de los sectores
censales, cambiando las categorias tradicionales
de urbano, suburbano y rural por ciudad o pue-
blo, zona urbana aislada, aglomeracién rural y
zona rural. Esta clasificacién pretendia afiadir un
atributo de localizacion y posicion a los sectores
censales, con el fin de facilitar las operaciones
censales. Del mismo modo, fue en el Censo de
1980 cuando los sectores censales adquirieron
importancia como unidades primarias o inter-
medias en las encuestas que utilizaban el mues-
treo probabilistico. Por otra parte, los estudios
geograficos probabilisticos desarrollados en el
IBGE en los afios setenta del siglo pasado con-
solidaron una linea de investigacion en la que la
unidad elemental de trabajo era a menudo el pro-
pio sector censal' (p. 4).

Ello result6 en la necesidad de abrir la malla
de los sectores censales a las mas variadas de-
mandas de conocimiento del territorio, sin dejar
de satisfacer las exigencias del marco politico-ad-
ministrativo y la delimitacion de los marcos ur-
banos por los ayuntamientos, ademds de mante-
ner la viabilidad operativa de la recogida censal.
De ahi surgieron las tres finalidades que debian
cumplir los sectores censales (y que se mantie-
nen hasta nuestros dias): operativa, conceptual
y juridica. Las diversas demandas se fueron de-
sarrollando desde la década de 1940 y acabaron
consoliddndose en un momento muy rico para la
geografia brasilefia y para el IBGE.

En el escenario politico-administrativo, la
discusion sobre zonas urbanas, de expansion ur-
bana y rural tomd impulso con dos instrumentos
legales: el Codigo Tributario Nacional® y la ley
federal que trata de la parcelacion de tierras para
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fines urbanos®. El primero exigia que, para fines
tributarios, el drea urbana fuese definida por ley
municipal, teniendo en cuenta la existencia de
algunos requisitos: abastecimiento de agua, ace-
ras o bordillos, sistema de alcantarillado, escuela
primaria y alumbrado publico. El segundo deter-
minaba que sélo se permitiria “la subdivision de
terrenos con fines urbanos en zonas urbanas, de
expansion urbana o de urbanizacién especifica,
aprobadas por ley municipal” (y plan director,
desde la Ley Federal 9.785/1999). Estas finalida-
des son, sin embargo, complementarias, pues aun
cuando se pretenda un objetivo puramente fiscal,
la divisién urbano/rural “depende de la planifica-
cién urbana de acuerdo con las directrices de la
politica local, ya que define el destino del suelo y
el valor potencial del suelo urbano, sea para cons-
truccidn, expropiacion, tributacion, subdivision,
preservacion y urbanizacion™ (p. 8).

En el Censo de 1990, esta clasificacion se vio
influenciada por el libro Mapping for censuses and
surveys, publicado por la Oficina del Censo de
Estados Unidos en 1978, que sefalaba el pro-
blema de que los limites de las ciudades, estable-
cidos con fines administrativos, rara vez definen
la extension real de los asentamientos urbanos.
Como solucion, la Oficina del Censo propuso
adoptar el concepto de zonas urbanizadas, distin-
to del de zonas urbanas. Asi, las zonas definidas
por el gobierno a efectos politico-administrativos
como urbanas se denominarian zonas urbanas,
que suelen diferenciarse de las zonas efectiva y
morfolégicamente urbanizadas, ya sea en térmi-
nos de densidad de edificacién o de densidad de
poblacién, que se denominarian, por tanto, zonas
urbanizadas. En la planificacion del censo, por lo
tanto, se implementd una nueva matriz de inter-
pretacion de los sectores censales, clasificandolos
inicialmente como urbanos o rurales, segin la le-
gislacion municipal® (p. 224).

En los censos de 1990, 2000 y 2010, los sec-
tores urbanos fueron categorizados en tres situa-
ciones:

Situacién 1: sectores de zonas urbanas urba-
nizadas.

Situacién 2: sectores de zonas urbanas no
urbanizadas, equivalentes a las antiguas zonas
suburbanas encontradas en los censos de 1940 a
1970, contiguas a las zonas urbanizadas

Situacién 3: sectores de zonas urbanas aisla-
das, que se definirian como urbanas por ley mu-
nicipal, una especie de fragmento del proceso de
urbanizacién que incluye zonas reservadas a in-
dustrias y parcelaciones.

Los sectores rurales, a su vez, formaron cinco
situaciones, clasificadas, en primer lugar, por su

caracteristica de aglomeracion o dispersion po-
blacional:

Situacién 4: sectores de extension urbana,
que se situarian fuera del perimetro urbano legal,
como loteamientos habitados y conjunto habita-
cionales.

Las situaciones 5 (poblados), 6 (nucleos) y
7 (aldehuelas) son sectores aglomerados rurales
aislados que siguen la metodologia desarrollada
anteriormente por Fredrich, Brito y Rocha®.

Situacién 8: sectores rurales caracterizados
por la dispersion poblacional, localizados fuera
del perimetro urbano, considerados como drea
rural.

Este sistema de clasificacion situacional de los
sectores censales se utilizé con fines operativos
de recoleccién, ya que en la metodologia de los
censos de 1991 y 2000 los resultados sélo se tota-
lizaban como urbanos y rurales:

La situacion puede ser urbana o rural. En si-
tuacién urbana se consideran las dreas urbaniza-
das o no, correspondientes a las ciudades (sedes
municipales), a los pueblos (sedes distritales) o a las
dreas urbanas aisladas. La situacion rural abarca
toda el drea situada fuera del perimetro urbano,
incluidos las aglomeraciones rurales de extension
urbana, los poblados y los niicleos® (p. 224).

Esta concepcidn apenas cambid en el censo de
2010, pero la clasificaciéon operativa, con codifi-
cacion de situacion y tipo, paso a ser divulgada
junto a los Resultados del Universo del Censo
Demografico Agregado por Sectores Censales,
ofreciendo al usuario la posibilidad de manejar la
informacion® (p. 381).

Desde el punto de vista analitico, la metodolo-
gia de clasificacion de dreas urbanizadas y no ur-
banizadas adoptada en los censos de 2000 y 2010
permitié diferenciar entre un urbano concebido
con fines politico-administrativos, respaldado
por la ley (cuando la hay) y orientado al uso del
suelo, y otro urbano, el percibido, vivido, morfo-
légicamente fundamentado y entendido como un
estado de hecho. De este modo, la clasificacion
urbano/rural de los sectores censales ha cobrado
importancia, proporcionando un nivel mas deta-
llado de conocimiento del fendmeno, que antes se
limitaba a los recortes municipales. Aun mas: la
representacion espacial de los sectores censales,
seglin su situacién urbano/rural, dio visibilidad
tanto a las extensiones territoriales urbanas y ru-
rales como a la complejidad de la red de localida-
des urbanas en Brasil®.

Por otro lado, la adopcién del concepto de
conglomerado rural amplio las posibilidades de
uso y analisis, ya que esta categoria albergaba, en
2010, alrededor de 4,5 millones de habitantes®.



Estos pequefios nodos dispersos por las areas ru-
rales de Brasil pueden tener diversos grados de
articulacion con la red urbana y la red local de
servicios, lo que exige una serie de estudios que
pueden revelar contenidos territoriales hasta aho-
ra desconocidos. Hay muchos ejemplos de aglo-
meraciones rurales que tienen amplios vinculos
con las ciudades o pueblos, es decir, estan articu-
ladas a la l6gica urbana.

Por otra parte, la 16gica del mapeo de las zo-
nas urbanas ha experimentado cambios signifi-
cativos con la llegada de los planes directores y
los nuevos instrumentos de politica urbana en los
municipios. Este nuevo escenario ha resultado ser
bastante heterogéneo y, dependiendo de la me-
todologia adoptada, puede mantener la division
clasica entre lo urbano y lo rural o crear nuevas
regionalizaciones, algunas de ellas bastante pecu-
liares, que dificultan la estandarizacion a escala
nacional. Si bien antes eran frecuentes las referen-
cias al perimetro urbano, creado por ley munici-
pal segun la légica de la tributacion, incluso en
los documentos metodoldgicos del IBGE, la ex-
periencia del Censo de 2010 demostr6 que el uso
de esa legislacion para definir las areas urbanas y
rurales a nivel nacional tenia limitaciones bastan-
te significativas, entre ellas:

Ausencia de la norma en algunos municipios.
La encuesta MUNIC sefal6 que el 67,3% de los
municipios declararon tener legislacion de peri-
metro urbano en 1999. En 2001, s6lo el 57% de los
municipios de la regién Nordeste tenian leyes de
perimetro urbano? (p. 52). Finalmente, ;cémo se
calcularia la poblacién urbana de los municipios
que no delimitaron su territorio mediante una ley?

Divergencias entre “estado de hecho” y “es-
tado de derecho™ dado que la zona urbana o de
expansion urbana también trata del destino del
suelo, puede albergar terrenos de dimensiones
y usos rurales, como haciendas y sitios destina-
dos a la subdivision y urbanizacién en el futuro,
o incluso areas forestales, protegidas o no, dunas
y manglares. En otras palabras: la ley no repre-
senta lo “urbano de hecho’, es decir, lo que surge
de la experiencia del espacio vivido, como sefiala
Garcia® (p. 9). Si el censo pretende ofrecer un re-
trato territorial de Brasil, lo que se define como
“urbano legal” puede ser muy diferente de lo que
se observa.

Elevada incidencia de “lineas secas” en los pe-
rimetros urbanos, que pueden atravesar localida-
des e incluso aglomeraciones, chocando con los
criterios operativos utilizados por el IBGE para
delimitar los sectores censales.

;Cudl es la eficacia de la norma de la dindmica
urbana local? ;Esta actualizada? ;Cual es la preci-

sion de sus descripciones, mapas y planos? ;Cual
es la metodologia utilizada? ;Cudles son las mo-
tivaciones y los intereses involucrados? Durante
el trabajo de actualizacion de la Base Territorial,
no fue infrecuente encontrar conjuntos habitacio-
nales licenciados por el municipio y localizados
fuera de la ley vigente de perimetro urbano.

De ello se deduce que, si bien la legislacion
municipal es una fuente importante para com-
prender la ordenacidn del territorio municipal,
no puede ser la ultima palabra sobre un tema tan
complejo, ya sea por sus propias limitaciones y
especificidades o porque no es la tnica forma de
entender el fendmeno urbano y su dindmica.

Ajustes en la metodologia de clasificacion
urbano vs rural en el Censo de 2022

Desde el primer censo, el IBGE mantiene un
conjunto de informaciones, denominado Base
Territorial, organizado en registros y mapas, ca-
paz de retratar, en escalas apropiadas, la diversi-
dad de arreglos que componen la configuracién
politico-administrativa y otros niveles geografi-
cos a través de los cuales se hace viable la cap-
tacion y difusion de informaciones estadisticas.
Segun el sitio web del IBGE, se trata de un sistema
de informaciones espaciales disefiado para apoyar
la recogida y difusion de datos estadisticos. Estd
compuesta por una base grdfica de informacion
georreferenciada, representaciones de estructuras
territoriales (divisiones politico-administrativas,
ciudades, poblados, grupos indigenas y muchos
otros elementos espaciales) e integrada con un
conjunto de registros alfanuméricos (geocodigos),
mantenidos de forma descentralizada. A través de
las bases de datos catastrales y grdficas de la base
territorial, se conforma la red de sectores censa-
les™.

La Base Territorial tiene hoy como principal
objetivo organizar este conjunto de informacién
georreferenciada, a la vez que desarrollar solucio-
nes que ofrezcan recortes territoriales mas ade-
cuados para la captacion y difusién de las infor-
maciones geograficas y estadisticas. Su estructura
estd constituida por una base grafica de informa-
cion georreferenciada que contiene una repre-
sentacion de las estructuras territoriales relativas
a la division politico-administrativa del pais, sec-
tores censales y otros elementos cartograficos y
tematicos que pueden ser relevantes para las di-
versas etapas de construccion de investigaciones
geograficas o estadisticas de referencia. En este
sentido, existe una preocupacion fundamental
por los patrones de concentracion y dispersion
de las unidades a ser visitadas en la encuesta,
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buscando sectores censales eficientes, bien deli-
mitados, que viabilicen el trabajo del censista y
que sean consistentes con el tiempo previsto para
el levantamiento de la informacion en campo.

Esta exigencia operativa, apoyada por las me-
todologias catastrales, el nimero de hogares y
atenta a las condiciones de investigacion sobre el
terreno, como el recorrido del censista y la acce-
sibilidad a los lugares y calles, forma una especie
de triada con exigencias conceptuales y juridi-
cas. La necesidad de cumplir esta triada genera
ciertas limitaciones en términos analiticos, pero
también encierra potencialidades. Si bien los cri-
terios apoyados en delimitaciones legales a me-
nudo no permiten la correcta identificacién de
tipologias espaciales, como lo urbano y lo rural,
si permiten la extraccién de datos por parte de
las estructuras administrativas y, por tanto, sub-
vencionan las politicas publicas. En este contexto
de complejidad, cada uno de ellos exige no sélo
atencion, sino también el reconocimiento de sus
propias limitaciones.

Por eso, la revision metodoldgica de la Base
Territorial que dio soporte al Censo 2022 buscd
compatibilizar las demandas legales, conceptua-
les y operativas, a partir de la revision de los pro-
cesos de trabajo y del uso de nuevas tecnologias.
Una vez priorizado el andlisis morfoldgico, fue
necesario revisar la clasificacién de los sectores
censales, especialmente en aquellas situaciones
mds afectadas por la desactualizacion o inexac-
titud de la legislacion local sobre perimetros ur-
banos o zonificacién, confrontada con imagenes
recientes de alta resolucion.

Las imagenes también fueron utiles para re-
visar los limites de los sectores, sobre todo en el
caso de lineas secas o imaginarias, toleradas uni-
camente por limites politico-administrativos, o
en el caso de sectores de aglomeracion rural en
los que no era posible identificar elementos fisi-
cos estables como rios, carreteras, etc.

Todo eso fue realizado hasta 2021, a tiempo
para subsidiar la elaboracién del acervo, sea por
medio de mapas en escalas variadas, sea de acuer-
do con recortes de las mas diversas estructuras
territoriales, como tierras indigenas y territorios
quilombolas. Los mapas de las secciones censales
fueron producidos de dos formas: a) como mapas
digitales y analogicos, conteniendo los respecti-
vos limites, calles e informaciones cartograficas
esenciales; y b) representados en imdgenes orbi-
tales de alto detalle, accesibles tanto en la compu-
tadora de mano del censista como en los sistemas
de monitoreo de la colecta en la oficina.

La malla sectorial del Censo de 2022, con los
debidos ajustes derivados de situaciones surgidas

en la propia recoleccion, atn sera divulgada. En-
tretanto, la malla de sectores 2021 y el marco geo-
grafico 2022 ya estan disponibles para descarga
en el sitio web del IBGE y ya es posible realizar
analisis espaciales de la malla de sectores que sa-
li6 al campo con los censistas.

Desde el punto de vista de la situacion (ur-
bano/rural) de los sectores censales, esta revision
dio lugar a un nuevo marco conceptual (Cuadro
1).

Ademas de introducir dos nuevas categorias
— centros urbanos y masas de agua -, este nuevo
marco situacional redefini6é los procedimientos
de interpretacion de las dreas que rodean las ciu-
dades y pueblos, confrontando la delimitacion
legal con las observaciones sobre el terreno y el
andlisis de imagenes. En el caso de las antiguas
areas urbanas aisladas y aglomeraciones rurales
de extension urbana, respectivamente situacio-
nes 3y 4 en el censo anterior, la priorizacion del
andlisis morfoldgico llevo a la fusion de las dos
situaciones en una nueva, de nucleos urbanos,
como se muestra en la Cuadro 2, que compara las
clasificaciones utilizadas en los censos de 2010 y
2022, con el respectivo numero de sectores para
cada situacion.

Con este ajuste conceptual, la situacion 3 dejo
de depender de la legislacién municipal, siempre
que presente las caracteristicas morfologicas de
loteamiento, los “condominios horizontales”, in-
cluso las favelas y las comunidades urbanas. La
situacion 4, de aglomeraciones rurales con ex-
tension urbana, se aiadio a la nueva situacién 3,
de nucleos urbanos, ya que se trataba de lotea-
miento, condominios y comunidades urbanas,
contabilizadas como rurales en la metodologia
anterior simplemente por estar fuera del perime-
tro urbano.

Asi pues, la nueva situacion 3 de nucleos ur-
banos responde ahora a los siguientes criterios:

Definidas como urbanas por la legislacion
municipal, efectivamente ocupadas y situadas le-
jos de las ciudades y pueblos;

Asentamientos con caracteristicas urbanas,
como condominios residenciales, loteamientos y
conjunto habitacionales, favelas y comunidades
urbanas, aunque estén situados fuera del perime-
tro urbano.

Para concluir, la principal directriz para la cla-
sificacion urbano/rural en la malla sectorial del
Censo de 2022 fue dar prioridad, en un primer
momento, a los analisis realizados con imagenes
de alta resolucion. La legislacion municipal - es-
pecialmente los planes directores y macrozonifi-
caciones - siguié siendo un insumo importante
para ayudar a identificar las areas urbanas conso-



Cuadro 1. Situaciones del sector censal en el Censo Demografico de 2022 .

Situacion Codigo Definicion

Zona urbana de 1 Zona urbana con manzanas, bloques regulares u organicos, con alta

alta densidad de densidad de edificaciones y lotes aparentes

edificaciones

Zona urbana de 2 Zona urbana con baja densidad de edificaciones, proceso de expansion

baja densidad de urbana y ocupacion fragmentada, areas verdes deshabitadas, entre otras

edificaciones

Ntcleo urbano 3 Zonas urbanas aisladas y conglomerados rurales de extensiéon urbana
(segun la definicion de la metodologia anterior) que estén desconectadas
del area urbana. Incluye también conjuntos habitacionales y condominios,
incluso en dreas consideradas rurales.

Poblado 5 Aglomeracioén rural sin caracter privado o empresarial, es decir, no
vinculado a un tnico propietario del suelo y caracterizado por la existencia
de comercios y servicios

Ncleo rural 6 Aglomeracién rural aislada vinculado a un tnico propietario del suelo
(empresa agricola, agroindustria, plantas, etc.).

Aldehuelas 7 Aglomeraciones rurales aisladas que no disponen de los servicios
o equipamientos urbanos que definen a los pueblos y que no estin
vinculados a un nico propietario.

Zona rural exclusive 8 Zonas de uso rural caracterizadas por la dispersion de viviendas y la

aglomeracién presencia habitual de establecimientos agropecuarios.

Masas de agua 9 Porciones de agua que corresponderian a grandes rios, estuarios, bahias,

lagunas, lagos, represas, etc., que por motivos operacionales conviene la
delimitacién sectorial.

Fuente: Autores a partir de datos del IBGE**.

Cuadro 2. Cuadro comparativo de situaciones de los sectores censales.

. Censo 2010 Censo 2022
Cédigo Py .y
Descripcién Sectores Descripcion Sectores
1 Zonas urbanizadas de ciudad o 229.781 | Zona urbana de alta densidad de 306.095
pueblos edificaciones
2 Zonas no urbanizadas de ciudad o 7.161 | Zona urbana de baja densidad de 31.869
pueblos edificaciones
3 Zona urbana aislada 3.440 | Ntcleo urbano 7.682
Total URBANO (situaciones 1,2,3) 240.382 | URBANO (situaciones 1,2,3) 345.646
4 Aglomerado rural de extension 1.610
urbana
5 Aglomeracion rural - poblado 9.260 | Poblado 16.832
6 Aglomeracion rural - nicleo 246 | Nucleo rural 295
7 Aglomeracion rural - aldehuela 1.306 | Aldehuela 5.010
8 Zona rural 63.770 | Zona rural exclusive aglomeracién 83.569
Total RURAL (situaciones 4,5,6,7,8) 76.192 | RURAL (situaciones 5,6,7,8) 105.706
9 Masa de agua 894

Fuente: Autores a partir de datos de la Base Territorial via sistemas corporativos.

lidadas y en expansion, pero condicionadas a cri-
terios morfoldgicos y operativos, es decir, evitan-
do las lineas secas y prestando atencion al nimero
de hogares, mantenidos a desde el Censo de 2010.

Ademads de la situacién de la seccién cen-
sal, que aborda cuestiones sobre zonas urbanas

y rurales, la clasificacion segin el tipo de sec-
cién censal prioriza los criterios operativos de
recoleccion. Este recurso se utiliza en zonas de
acceso restringido o que requieren procedimien-
tos diferenciados de desplazamiento, abordaje y
entrevista. Su identificacién se basa generalmen-
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te en registros administrativos recogidos en los
organismos responsables, pero también puede
requerir trabajo de campo. La Figura 2 muestra
un cuadro resumen de las situaciones y tipos de
sectores censales en 2022:

Esta tipologia de sectores censales resultd del
analisis de sus composiciones internas, que pue-
de interferir en los procedimientos de recolec-
cion censal, ya sea por tratarse de hogares colec-
tivos o por contener especificidades en el grupo
poblacional o en el acceso a los hogares. Muchas
de estas categorias serdn objeto de publicaciones
especificas del IBGE, como en el caso del tipo 1,
de favelas y comunidades urbanas, y de las rela-
cionadas con los pueblos y comunidades tradi-
cionales, como los tipos 5 y 9, grupos indigenas y
quilombolas, respectivamente.

El resultado de esta revision metodoldgica de
las categorias urbana y rural en el Censo Demo-
grafico de 2022, aplicada a la malla de sectores
censales utilizando un sistema de informacion
geogréfica (SIG), se puede observar en el carto-
grama de la Figura 5, que muestra el entorno de
la Region Metropolitana de Goiania (GO).

En el cartograma de la Figura 3 se observa
una mayor fragmentacion de las dreas urbanas,
debido a la existencia de dreas de uso rural efecti-

vo incluidas en el perimetro urbano. De acuerdo
con las nuevas orientaciones metodoldgicas, es-
tas franjas de expansion urbana sélo se clasifican
como tales si contienen efectivamente loteamien-
tos u ocupaciones urbanas, aunque fragmenta-
rias. En caso contrario, pasan a la situacion 8, de
area rural, excluidas las aglomeraciones.

Conclusion

La revision metodologica abordada en este arti-
culo, a pesar de la innovacion técnica en el uso de
imagenes orbitales de alta resolucion (no dispo-
nibles en la elaboracion de censos anteriores), es
el resultado de un proceso histérico de compren-
sion del territorio nacional consolidado en un
contexto de cultura institucional. En casi todos
los censos, el IBGE ha invertido en nuevas téc-
nicas y procedimientos que han exigido ajustes
metodoldgicos y, a veces, la superacion de para-
digmas. La diferencia provocada por la revision
metodoldgica en el trabajo de elaboracién de la
Base Territorial del Censo de 2010 para el Censo
de 2022 fue una evaluacion critica de los concep-
tos adoptados hasta entonces, especialmente en
lo que se refiere al papel de la legislacion muni-

SITUACIONES

URBANAS

‘ 1

Baja densidad de
edificaciones

Alta densidad de ‘ 2
edificaciones

‘ 3 ‘Nﬁcleo urbano ‘

RURAL

‘ 5

Poblado ‘ ‘6 ‘Nl’lcleo rural ‘

Exclusive ‘

‘7 ‘Aldehuela ‘ ‘8 aglomeracién

SITUACIONES: 5,6 Y 72 ALGLOMERACIONES RURALES

‘ 9 ‘Masa de agua ‘

TIPOS

1 | Favelas y comunidades
urbanas

Bajo nivel domiciliario

Hosgital, Convento,
ILEPM, IANA

Cuartel base militar

Agrupamiento indigena

Agrovila del pa ()proyecto
€ asentamiento

3 | Alojamiento campamiento

Unidades penitenciarias

Agrupamiento quilombola

TIPO 0: SEM CLASSIFICAGAO ESPECIFICA

Obs: ILEPM - Instituciones de larga estadia para personas mayores; IANA - Instituciones de acogida de nifios y adolescentes

Fuente: Autores a partir del IBGE®*.

Figura 2. Cuadro-sintesis de situaciones y tipos de sectores censales en 2022.
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Figura 3. Cartograma con clasificacion de los sectores censales en 2022, regién de Goiénia, Anapolis y alrededores.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Base Territorial via sistemas corporativos.

cipal en la definicién de lo urbano y lo rural para
una operacién que pretende retratar a Brasil.

El uso de la geotecnologia permiti6 analizar
la malla de los sectores censales, en formato vec-
torial, sobre imagenes de alta resolucion. Este
recurso permitié realizar un trabajo previo para
identificar los casos que requerian verificacion
en el terreno y/o revisién de la clasificacion y re-
presentacion del sector. Esta etapa de diagnosti-
co de la Base Territorial, realizada en la oficina y
descentralizada por las superintendencias regio-
nales y agencias del IBGE, utilizando soluciones
geotecnoldgicas desarrolladas internamente, se
organizo segun el recorte por municipio, excepto
en los de gran poblacion, donde el recorte se hizo
por distrito o subdistrito.

A su vez, el uso de imdgenes de alta resolu-
cién permitio una primera percepcion del espa-
cio construido, vivido, que en la mayoria de los
casos se distancia del espacio legal, mas centrado
en el destino del suelo que en su uso real. En con-
secuencia, la forma espacial proporcionada por la
comprension de los elementos del entorno fisico,
como calles, caminos, terrenos, vallas, edificacio-
nes, campos cultivados, dunas y bosques, ademas

de ayudar a planificar las rutas de recoleccién, re-
forzé la importancia de la mirada y el peso geo-
graficos en las investigaciones estadisticas.
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