A delimitacdo legal dos espacos urbanos

Maria Helena Palmer Lima

Uma das linhas de pesquisa tradicional da geografia, os critérios que delimitam os
espagos urbanos e rurais constituem tema central de uma visao geografica do Brasil na con-
temporaneidade.

Com efeito, a delimitacdo de espagos urbanos no Brasil tem implicagdes no controle
do territério, o que faz com que seu estabelecimento ocorra por meio de legislagao especifica
nas diversas esferas do poder constituido.

Historicamente, o ordenamento do Territério Nacional produziu os primeiros resul-
tados ao oferecer consisténcia aos recenseamentos gerais da populagio, que passaram a
ser periddicos e padronizados para todo o Pais, fornecendo informagdes importantes para o
conhecimento do Brasil e a elaboracdo de politicas publicas.

A determinacao legal dos espacos urbanos no Brasil, contudo, vem recebendo criticas
de importantes estudiosos ligados principalmente a geografia. O texto, a seguir, recupera a
evolugdo dessa legislacdo e apresenta as criticas a ela dirigida.

Questdes empiricas e conceituais em torno da
delimitagdo legal do espago urbano no Brasil

A primeira orientagdo para delimitacdo do territério brasileiro em espagos urbanos e
rurais foi apresentada pela Convencao Nacional de Estatistica, em 11 de agosto de 1936, na
qual ficou estabelecido pelos governos federal e das Unidades da Federagdo que todas as
municipalidades fixariam, naquele ano, “os limites e a area do ‘quadro urbano’ da cidade
ou vila sede do municipio” (CONVENCAO...,1936, p. 22).
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Ainda em 1936, as sedes municipais podiam ser cidades ou vilas, categorias atribuidas
no momento de suas criagdes e cuja origem remonta ao Brasil Col6nia. As cidades sé podiam
ser constituidas pelo poder real, enquanto que aos donatarios das capitanias era permitido
apenas criar as vilas (ABREU, 2010).

Como o desenvolvimento socioecondmico ocorreu de forma diferenciada, muitas
vilas progrediram e cresceram mais acentuadamente em relacdo a varias outras cidades.
Independentemente da designagdo e do seu porte populacional ou econémico, em todas, o
governo, com suas evidéncias formais, se fazia presente.

O Decreto-Lei n. 311, de 02.03.1938, como sera visto adiante no tépico intitulado
A legislacao brasileira e sua origem, determinou que as sedes de municipios seriam classi-
ficadas como cidades, e as sedes de distritos, como vilas. As Unidades Federadas deveriam
indicar os municipios e os distritos existentes naquele momento e os que fossem criados a
partir de entdo deveriam obedecer ao estabelecido no referido Decreto-Lei (BRASIL, 1938).

Essa legislacdo organizou a estrutura territorial brasileira atribuindo-lhe forte sentido
politico-administrativo, uma vez que as cidades e vilas, além de serem, respectivamente, as
sedes de municipios e distritos, passaram também a ser os Gnicos espagos urbanos, cujos
limites sdo, desde o inicio, determinados por leis municipais.

A despeito de todas as criticas, essa legislacdo vem se mantendo por quase oito décadas,
resistindo a quatro especiais oportunidades de alteragao como foram as Constituigoes Federais
do Brasil de 1946; 1967; 1988 (BRASIL, 1986, 2009); e ainda o Estatuto das Cidades de 2001
(BRASIL, 2001), Lein. 10.257, de 10.07.2001, significando sua aprovagao pelo Estado brasileiro.

Deve-se admitir que algumas situagdes, como é o caso da classificacdo de espagos
urbanos e rurais, requerem permanéncia para efeitos de comparagdo temporal. Nesse caso
especifico, hd a manutengao da definicao geral; entretanto, as delimitagdes de cada um dos
perimetros urbanos de todas as cidades e vilas sdo estabelecidas pelos governos municipais
e podem variar conforme a necessidade local, a depender de suas leis.

Rosa e Ferreira (2006) apresentam o exemplo do Municipio de Araraquara, no Estado
de Sao Paulo, onde loteamentos que, na avaliagdo das autoras, deveriam constar da area ur-
bana, foram incluidos na drea rural pelo Censo Demografico 2000 por falta de atualizacao da
legislagdo municipal. Para outros autores, como Veiga (2002a), ha, ao contrario, populagbes
que no seu entender deveriam estar entre as rurais, mas sdo legalmente urbanas.

Os Graficos 1 e 2 apresentam, respectivamente, o aumento do ndmero de municipios
e o da populagdo urbana no Brasil para os mesmos momentos na linha do tempo. Observa-se
que, enquanto a curva dos municipios apresenta comportamentos diferentes nos periodos,
a curva de populagdo urbana é permanentemente crescente. O incremento da populagado
urbana esta, portanto, muito mais ligado ao adensamento das areas urbanas ja consolidadas
do que ao surgimento de novas areas urbanas por meio das emancipagdes municipais.



IBGE A delimitagdo legal dos espagos urbanos ® 77

Grafico 1 - Nimero de municipios - Brasil - 1940/2010

6 000
5 000
4000
3 000
2 000
1000

0
1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 1940/2010.

Gréfico 2 - Populacao urbana - Brasil - 1940/2010
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 1940/2010.

Os mapas, a seguir, apresentam momentos da distribui¢cao da populagao urbana brasi-
leira em municipios, deixando evidenciada a intensa urbanizacao da populagdo, decorrente
ndo apenas do aumento do nimero de municipios e, consequentemente, de areas urbanas,
vale dizer de cidades e vilas, mas, principalmente, do adensamento da populagido em areas
urbanas consolidadas como as atuais metrépoles, como mostraram os Graficos 1 e 2.
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Mapa 1 - Evolugéo da populagdo urbana - 1940
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Fonte: IBGE, Censo Demografico 1940.

Notas: 1. Primeiro censo realizado pelo IBGE quando a populagao passou a ser legalmente dividida entre urbana e rural.

2. Surgiram os litigios entre Minas Gerais e Espirito Santo e entre Piaui e Ceara.

3. A capital do Estado de Goids foi transferida para Goiania.
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Mapa 2 - Evolu¢éo da populagdo urbana - 1960
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 1960.

Notas: 1. O territério federal de Guaporé passou a ser denominado Rondénia e o de Rio Branco passou a Roraima.

2. Outra parte do litigio entre Minas Gerais e Espirito Santo foi solucionada.
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Mapa 3 - Evolugéio da populagéo urbana - 1991
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico, 1991.

Notas: 1. Rondoénia foi elevado a categoria de estado em 1982.
2. Pela Constituicao Federal de 1988, o antigo Estado de Goias foi dividido para formar os estados de Goids e Tocantins. Os territérios de Roraima

e Amapa foram elevados a estado e Fernando de Noronha passou a ser territorio estadual de Pernambuco.
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Mapa 4 - Evolugéo da populagéo urbana - 2010
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2010.

Nota: A linha diviséria entre os estados do Acre e Amazonas foi alterada.
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O critério brasileiro para estabelecer a situagdo urbana legal de determinado espaco
pode parecer excessivamente politico e tecnicamente fragil, posto que se restringe a que a
area “seja sede de distrito ou municipio”; entretanto, como sera apresentado, adiante, no
topico O processo de emancipacao de municipios, ha uma série de requisitos a cumprir,
que envolvem um ndmero expressivo de pessoas, com cargos politicos ou ndo, para que
essa situacdo seja alcangada.

Conforme mencionado anteriormente, esses critérios vém recebendo criticas por parte
de estudiosos ha muitos anos, como sera analisado no tépico Criticas ao critério brasileiro
de determinacao de espacos urbanos.

O conceito de urbano, atrelado que esta a sociedade na qual se insere, varia, conforme
afirmam autores como Beaujeu-Garnier (1983), Ledrut (1971) e Castells (1983), conforme
o pais e a sociedade. O Brasil, com sua diversidade inscrita em sua sociedade e em todos
os niveis da Federacgao, é formado por grupos sociais diferentes em muitos aspectos; assim,
a atual legislagdo, ao delegar aos estados e municipios que estabelecam eles proprios seus
espacos urbanos, respeita suas diferencas.

A legislacdo brasileira e sua origem

A determinagdo legal para a diferenciacao de espagos urbanos e rurais no Brasil é o
Decreto-Lei n. 311, de 02.03.1938. Sua redagao foi oriunda do projeto de decreto-lei pro-
posto pela Junta Executiva Central do Conselho Nacional de Estatistica, encaminhado por
seu presidente José Carlos de Macedo Soares ao Presidente da Republica Getllio Vargas,
junto a uma exposigao de motivos. Nesse Gltimo documento, eram solicitadas providéncias
no sentido de reparar “a desordem e a confusdo que sempre reinaram no quadro territorial
do Brasil” (SOARES, 1939, p. 149).

Os documentos encaminhados a Presidéncia da Republica foram elaborados a par-
tir da Convencdo Nacional de Estatistica de 1936, realizada com membros dos governos
federal e estaduais. Um dos objetivos da Convencao era “aprovar as bases da constituigao
e regulamentagao do Conselho Nacional de Estatistica e assentar as medidas necessarias a
integracdo do quadro federativo do Instituto Nacional de Estatistica”, e, ainda, estabelecer
“clausulas de compromisso entre os altos Poderes representados”. A clausula 142 estabelecia,
dentre outras providéncias atinentes aos estados, a “atribuicao da categoria e foros de cidade
e vila segundo critérios especificos claramente fixados em lei” (INSTITUTO NACIONAL DE
ESTATISTICA, 1936, p. 21).

A cldusula 152 enfatizava a necessidade de identificagdo das populagdes urbana e
rural, observava o respeito as diferencas entre os estados federados e destacava a urgéncia
na delimitacao das dreas urbanas e rurais, mantendo a possibilidade de que a sede municipal
fosse uma cidade ou uma vila.

Embora nio tenha sido expresso, estd subentendido que, para essa Convencdo, as
cidades e vilas, sede de municipios, eram espagos urbanos, sendo os demais rurais. Assim,
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o atendimento a interesses estatisticos e administrativos, ensejava que os estados determi-
nassem, por ato do respectivo governo, os limites dessas cidades e vilas que comporiam o
quadro urbano do municipio.

A importancia em estabelecer um ordenamento territorial, no que se referia aos mu-
nicipios, fez com que o tema voltasse a pauta da Assembleia Geral Ordinaria do Conselho
Nacional de Estatistica, em julho de 1937.

Em dezembro de 1937, o Presidente José Carlos de Macedo Soares, do Instituto Na-
cional de Estatistica, encaminhou ao Presidente da Republica o documento por meio do qual
solicitava que as clausulas 142 e 152 da Convencao Nacional de Estatistica de 1936 fossem
transformadas em lei federal, junto a um projeto de decreto-lei. O encaminhamento do pleito a
Getdlio Vargas mostra que Macedo Soares duvidava da capacidade de atendimento, no tempo
necessario, as clausulas pactuadas pelos representantes dos governos estaduais presentes a
Convencao Nacional de Estatistica de 1936, que as tinham assumido como compromisso a
ser honrado (CONSELHO NACIONAL DE ESTATISTICA, 1943, p. 166).

O documento enfatizava a necessidade de que fosse implementada rigida racionalidade
na delimitagao territorial por meio da sistematizagdo e padronizagao, tanto dos limites juris-
dicionais e de suas sedes quanto das denominagdes e classificacdes de ambas. Os principais
pontos a carecer de solugdo eram os seguintes: limites municipais inexistentes ou impossiveis
de serem seguidos; dreas municipais descontinuas; problemas relativos a toponimia, como
repeticoes, e diversidade entre a jurisdigao e sua sede; diferentes malhas para as jurisdi¢des
dos distritos administrativos, judicidrios e policiais; e,ainda, incoeréncia quanto aos foros de
cidades, vilas, comarcas e termos.

O Conselho defendia que algum montante populacional fosse estabelecido como
critério diferenciador entre cidades e vilas que deveriam sediar circunscri¢des administrativas
e judiciarias, com um “espirito de sistema”. Para fins estatisticos e administrativos, Macedo
Soares defendia também o estabelecimento de critérios que delimitassem e classificassem o
espago em urbano, suburbano e rural.

Também, em dezembro de 1937, foi enviado ao Ministério da Justica um projeto de
decreto-lei sem nimero, que seguiu anexo a Resolu¢do n. 26, de 15.12.1937, e redigido
pela Junta Executiva Central do Conselho Nacional de Estatistica, afirmando que, segundo
a Constituicdo em vigor, era da competéncia da Unido realizar o recenseamento geral da
populagdo e que, para tanto, era preciso “promover a efetiva e racional delimitagdo das
circunscrigoes administrativas e judicidrias, a identificacdo das zonas urbanas e rurais e a
classificagdo das localidades segundo categorias padronizadas” (CONSELHO NACIONAL
DE ESTATISTICA, 1937, p. 1).

As consideragdes iniciais do projeto indicavam que o municipio seria a base da orga-
nizagdo administrativa e judiciaria, tendo a cidade como sede, e que cada municipio seria
dividido em distritos, cuja sede seria a vila. Estabelecia também um minimo de duzentas
moradias para as sedes dos novos municipios a serem instalados e de trinta para as novas
sedes distritais, além da delimitagdo dos quadros urbano, suburbano e rural mapeados em
planta préopria (CONSELHO NACIONAL DE ESTATISTICA, 1937).
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A criagdo de distritos deveria ser da competéncia estadual, apenas seu parcelamen-
to em subdistritos caberia aos governos municipais. Objetivando consolidar as malhas de
distritos administrativos e judiciarios em uma Unica, o projeto propunha a manutengao de
todos os distritos entao existentes, mesmo os que tivessem sido criados por atos dos governos
municipais, desde que ndo houvesse intercessao de suas circunscrigoes.

O Conselho Nacional de Estatistica obteve a confirmacao do sucesso de sua empreitada,
em 07 de margo, quando foi publicado, o Decreto-Lei n. 311, de 1938, dispondo sobre a
divisdo territorial do Pais. As consideragdes iniciais se referem a execugdo do recenseamento
geral da populacao e as demandas da Convengdo Nacional de Estatistica e da Assembleia
do Conselho Nacional de Estatistica, dizendo textualmente:

Considerando que o Art. 15° da Constituigdo confere a Unido a competéncia
de resolver definitivamente sobre os limites do territério nacional e fazer o
recenseamento geral da populagao;

[...]

Considerando, ainda, os compromissos assumidos nas clausulas XIV e XV da
Convencao Nacional de Estatistica, a Resolu¢do n. 59, de 17 de julho de 1937,
daAssembléia Geral do Conselho Nacional de Estatistica, e, finalmente, o critério
por este firmado na Resolucdo n. 60, de 17 de julho de 1937, da Assembléia
Geral, para o codmputo das unidades do quadro territorial da Repdblica,

Decreta:
[...]
Art. 32 A sede do municipio tem a categoria de cidade e lhe da o nome.

Art. 42 O distrito se designara pelo nome da respectiva sede, a qual, enquanto
ndo for erigida em cidade, terd a categoria de vila.

Paragrafo Gnico. No mesmo distrito ndo havera mais de uma vila.

Art. 5° Um ou mais municipios, constituindo area continua, formam o
termo judiciario, cuja sede serd a cidade ou a mais importante das cidades
compreendidas no seu territério e dard nome a circunscrigao.

Art. 62

Observado, quanto a sede e a continuidade do territério, o disposto no artigo
anterior, um ou mais termos formam a comarca.

L.

Art. 112Nenhum novo distrito serd instalado sem que previamente se delimitem
os quadros urbano e sub-urbano da sede, onde havera pelo menos trinta
moradias.

Art. 122 Nenhum municipio se instalard sem que o quadro urbano da sede
abranja no minimo duzentas moradias.

Art. 132 Dentro do prazo de um ano, contado da data desta lei, ou da respectiva
instalagdo, se ulterior, os municipios depositardo na Secretaria do Diretério
Regional de Geografia, em duas vias autenticadas, o mapa do seu territério.

[.]

Paragrafo 22 O municipio que ndo der cumprimento ao disposto neste artigo
terd cassada a autonomia e o seu territorio serd anexado a um dos municipios
vizinhos, ao qual fica deferido o encargo, aberto novo prazo de um ano, com
idéntica sancdo (BRASIL, 1938).

IBGE
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O Decreto-Lei n. 311, de 1938 regulamentou a distincao entre cidade e vila, garantiu
que seus nomes fossem os mesmos do municipio e distrito que sediavam, hierarquizou as
divisdes territoriais administrativa e judicidria, estabeleceu nimero minimo de moradias para
novas cidades e vilas e garantiu o0 mapeamento de todos os municipios.

Poucas foram as determinagoes dessa legislacao que deixaram de viger no Pais, a saber:
embora proibidos, ainda ha alguns poucos casos de municipios com dreas descontinuas;
o nimero minimo de moradias para cidades e vilas foi substituido pelo o de populagdo na
Constituicao Federal do Brasil de 1967, que atualmente varia conforme a legislagdo estadual;
e 0s municipios nunca mais foram responsabilizados pelo préprio mapeamento. Embora a
extingdo de municipios seja ainda prevista em lei, ndo costuma acontecer, houve casos de
municipios extintos no ano de 1964, os quais, segundo Lordello de Mello (1992)", foram
justos em sua maioria.

Esse mesmo Decreto-Lei proporcionou avangos concretos para o conhecimento e
a organizagdo padronizada do Territério Nacional. Sua implantacdo conferiu uma base
espacial sistematizada, ndo apenas para apoiar as estatisticas, o que em si ja guarda grande
importancia, mas também para proporcionar maior consisténcia as informagdes sobre o
ordenamento territorial e sua administragdo. Pela primeira vez foram mapeados todos os
municipios do Pais, possibilitando a visualizagdo dos seus limites, assim como dos limites
entre os espacgos urbanos e rurais.

Nenhum outro documento legal, incluindo trés Constituicdes Federais, alterou o
estabelecido quanto ao significado de urbano e de rural, conservando-se o entendimento
de que todas as cidades e vilas sdo urbanas, e que o espago rural é o que lhes é externo
(BRASIL, 1986; BRASIL, 2009). Quanto ao nimero de moradias para novas cidades e vilas,
ha legislacao especifica e atualizada nas duas dltimas Constituigdes Federais.

A Constituicao Federal de 1967 estabeleceu, da Lei Complementar n. 1, de 09.11.1967,
0s requisitos para emancipagdo de novos municipios, o que implicou em determinar o ta-
manho minimo para que uma nova cidade fosse criada. Eram exigidos: populagdo superior
a 10 mil habitantes na drea pretendida para o novo municipio, sendo 10% eleitores, cinco
milésimos da receita estadual de impostos, e 200 casas na futura cidade.

Esse critério Ginico para todo o Brasil era, antes de tudo, a negacao das enormes e conhe-
cidas desigualdades existentes, uma vez que a reunido de 10 mil pessoas encerra realidades
totalmente distintas a depender da fragdo do territério em que ocorre. Do mesmo modo, a
geracdo de cinco milésimos da receita estadual oriunda de impostos apresenta distribuicdo
tao ou mais desigual que a referente a populagdo. Entretanto, esta legislagdo vigorou até o
final da década de 1980 quando foi substituida por leis que ainda vigem atualmente.

A Constituicao Federal do Brasil de 1988 delegou aos estados o poder de estabelecer
0s requisitos a emancipagao de seus municipios, o que proporcionou diferengas quantitativas
e qualitativas entre os estados (BRASIL, 2009). Manteve a competéncia estadual, que sempre

' O caso mais contundente relatado pelo autor é o de uma sede de municipio localizada no barco do prefeito, ancorado préximo

a Manaus.
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houve, de determinar os requisitos e os procedimentos necessarios a criagdo de distritos,
atribuicdo que, em alguns estados, foi delegada aos préprios municipios.

Todos os estados mantiveram o critério de valor minimo para a populacao de um novo
municipio; alguns adotaram valores percentuais da populagio do estado; outros passaram a
considerar o valor do municipio de menor populagdo e a associar o minimo populacional a
distancia da sede do municipio de origem.

Manteve-se, também, como critério, o percentual de eleitores na populagao. Exige-se,
ainda, a geracdo de renda minima na drea a ser emancipada, geralmente, um percentual
sobre o valor da receita tributaria ou da oriunda de impostos do estado.

Em praticamente todos os estados, ha exigéncias com relagdo a futura sede municipal
quanto a nimero minimo de casas, moradias, ou prédios; construgdes disponiveis para abri-
gar a Prefeitura e a Camara de Vereadores; escolas de primeiro grau; posto de salde; servigo
publico de agua, dentre muitas outras.

Essa legislagdo expressa a autonomia estadual para a criacdo de novos municipios
conquistada com a redemocratizacao politica do Pais na década de 1980. Sua andlise ndo
permite associacdes entre maiores facilidades para emancipar o maior ou menor desenvol-
vimento econémico do estado. As inimeras desigualdades, que caracterizam o Brasil, sdo
também identificadas no fracionamento dos territorios estaduais, tanto pelos recortes her-
dados de periodos passados, quanto pelos desmembramentos que continuam a acontecer
de maneira muito diferenciada, sugerindo, mesmo, tratar-se de uma estratégia estadual que
transcende seus governos.

Embora expressos de forma clara e inequivoca, nem sempre esses requisitos legais
sdo respeitados pelas préprias Assembleias Legislativas que os estabeleceram. Veiga e outros
(2001) apontam alguns exemplos de municipios que, ndo obstante de emancipagdo recen-
te, ndo atendem aos requisitos previstos em lei, contribuindo para a conclusao do autor de
que toda a estrutura de determinagdo de espagos urbanos no Pais deva ser alterada. Nesse
sentido, pode-se afirmar que o maior apreco a legislagdo vigente seria suficiente para evitar
emancipagdes municipais indevidas e, portanto, passiveis de criticas estruturais.

Conforme visto anteriormente, alguns estados estabelecem critérios para a criagao de
distritos, outros delegam essa atribuicdo aos municipios, dado o seu carater exclusivamente
administrativo. Sua sede com categoria de vila é, entretanto, delimitada por perimetro urba-
no, estabelecido em lei municipal, fazendo com que seu territério, economias e populagao
sejam legalmente urbanos.

Os requisitos para a criagao de distritos, em termos populacionais, sdo muito dispares,
assim como o nlimero de construgdes na sede. Sao muito restritas as exigéncias que visam
ao atendimento bdsico das necessidades da populacdo, como a oferta de escolas e postos
de sadde, por exemplo.

Em 1996, houve a reinterpretagdo da Emenda Constitucional n. 15, de 12.09.1996,
que implementou duas mudancas importantes quanto a emancipagao municipal: a primeira
trata da lei estadual de criagdo, que passou a depender de prazo a ser estipulado por lei
complementar federal, que nunca foi elaborada, o que, a rigor, passou a impedir qualquer
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emancipacao; a segunda alteragdo foi quanto a realizacdo de plebiscito, requisito basico a
criagdo de um municipio, que passou a ser realizado também na drea remanescente do(s)
municipio(s) de origem (BRASIL, 1996).

O Projeto de Lei do Senado n. 98, de 23.04.2002, transformado no Projeto de Lei
Complementar n. 416, de 17.10.2008, estabeleceu critérios gerais para a emancipagao
de municipios, dentre outras alteragdes territoriais, a saber: determinou 10% de eleitores
subscrevendo o requerimento inicial; montante minimo de populagdo variando de 5 mil a
10 mil habitantes, conforme a Grande Regido do Pais; eleitorado igual ou superior a 50%
da populacao; nicleo urbano constituido, dotado de infraestrutura compativel com a con-
dicdo de municipio e com 10% a mais de iméveis que a média dos municipios do estado;
e arrecadacao estimada 10% maior que a média dos municipios do estado. Cumpridas
essas exigéncias, ainda estabeleceu a necessidade de realizagdo de estudos de viabilidade
econdmico-financeira, politico-administrativa, socioambiental e urbana, indicando os 6rgaos
que devem ser consultados. Esse Projeto de Lei Complementar, aprovado no Congresso, foi
vetado, em 2013, pelo poder Executivo, com o argumento de que haveria 6nus excessivo
ao erario (BRASIL, 2008).

Em 2014, novo projeto de lei foi apresentado com critérios semelhantes ainda mais
rigorosos. O Projeto de Lei do Senado n. 104 de 26.03.2014 elevou para 20% o total de
eleitores da area a ser emancipada a subscreverem o requerimento inicial; aumentou o
montante populacional minimo em valores regionais, variando de 6 mil a 20 mil habitantes;
manteve a exigéncia quanto ao ntcleo urbano consolidado com nidimero de iméveis maior
que a média dos menores municipios do estado; e estabeleceu area minima para o futuro
municipio, segundo a Grande Regido a que pertence. E, ainda, conservou a exigéncia acerca
dos estudos de viabilidade econdmico-financeira, politico-administrativa, socioambiental e
urbana com maior detalhamento, determinando que fossem contratados e custeados pelos
governos estaduais. Além disso, reiterou que os novos municipios contemplassem todos esses
requisitos sem que os municipios de origem deixassem de atendé-los. Apesar de todas essas
exigéncias, esse Projeto de Lei Complementar foi igualmente vetado pelo poder Executivo
(BRASIL, 2014).

Desde 1996, quando houve a reinterpretacdo da Emenda Constitucional n. 15, de
12.09.1996, ndo deveria ter havido sequer uma emancipagido municipal, ficando os projetos
estaduais no aguardo da lei federal, mas ndo foi o que aconteceu. Muitos municipios que de
fato existem foram emancipados de forma juridicamente irregular, pois a lei complementar
federal que deveria determinar o periodo para apresentagdo das leis estaduais nunca foi
formalizada, criando uma situagdo complexa, que estd a depender de parecer do Supremo
Tribunal Federal.

A emancipacao de municipios é uma das formas de incremento dos espagos urbanos;
as demais sdo a criagdo de um distrito com sua vila, a expansao de uma cidade ou vila por
meio da ampliacdo do perimetro urbano, ou o adensamento populacional de uma cidade
ou vila ja existente.

Em termos de mudancas na vida cotidiana da populagdo, a primeira forma, isto é, a
emancipagdo de novos municipios é, certamente, a que causa maior impacto no curto prazo.



88 e Brasil: uma visdo geogrdfica e ambiental no inicio do século XXI IBGE

Cada novo municipio significa o surgimento de uma nova cidade, com o aparato institucional
correspondente, produzindo efetiva mudanga local no ordenamento do territério por meio
do redirecionamento dos fluxos da populagdo préxima para atendimento as necessidades
bésicas e de acesso ao Estado.

Cigolini (2009), analisando diversos trabalhos acerca do tema, identificou aqueles que
defendem a emancipagdo municipal, ao contrario dos que ndo a apoiam. Para os primeiros,
a melhora da qualidade de vida local, em razdo da implantagao de servigos essenciais como
agéncias bancdrias, escolas de nivel médio, postos de salide e outros, justifica as despesas
com a instalagdo de uma nova prefeitura e Camara de Vereadores. Para aqueles que julgam
indevidas as emancipag¢es municipais, as despesas financeiras se sobrepdem aos ganhos
da populacdo.

O processo de emancipacéo de municipios

A emancipacao de um municipio passa pelo cumprimento de uma série de requisitos
e exige o envolvimento de um grande ndmero de pessoas e instituicdes. O processo come-
¢a com a formacao de uma Comissdo de Emancipagao composta por pessoas do local que
deseja se tornar municipio. Em alguns estados, esse pleito s6 pode ser encaminhado se a
area pretendente ja for um distrito.

Essa Comissao de Emancipagdo encaminha documento a Assembleia Legislativa do
seu estado, com assinatura e, em alguns casos, firma reconhecida de um ndmero legalmente
determinado de eleitores residentes na area a ser emancipada. Além da manifestagdo dos
eleitores, ha estados em que o pleito depende da assinatura de um ou mais deputados ou

do governador.

No documento elaborado pela Comissao de Emancipagdo e encaminhado a Assembleia
Legislativa, sdo informados os limites ou, pelo menos, as vilas e povoados que formardo o
municipio e também a localidade que abrigara a sede do futuro municipio. Na Assembleia
Legislativa, uma comissdo interna, que pode ser a Comissao de Constituigao e Justica ou a
Comissdo de Revisao Territorial, dependendo do estado, verifica o cumprimento dos primeiros
requisitos e acompanha toda a tramitagdo do processo.

O projeto de criagdo do municipio é elaborado, apresentando o limite detalhado
por meio de memorial descritivo e de mapa, e encaminhado a alguns 6rgaos que prestarao
informagdes necessdrias ao processo. Ao 6rgdo responsavel pela geografia ou cartografia do
estado compete a verificagdo dos limites quanto ao fechamento do poligono, a observacao
de inexisténcia de area descontinua no futuro municipio e nos de origem, e a estabilidade
e identificagdo das linhas e pontos constituintes do limite.

Ao IBGE, na maioria dos casos, € solicitado que informe, com base no Censo Demo-
grafico mais recente, a populagdo residente na area apresentada pelo projeto de criagdo,

assim como o nimero de casas ou construgdes no aglomerado indicado para abrigar a sede
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do futuro municipio. O ndmero de eleitores € solicitado a Justica Eleitoral, e as informagdes

sobre arrecadacdo sdo solicitadas as Secretarias Estaduais de Fazenda.

Cumpridos todos os requisitos pelo pretenso municipio, sem que os de origem tenham
deixado de atender a nenhum deles, a comissdo responsavel, na Assembleia Legislativa, solicita
ao Tribunal Regional Eleitoral a realizagao de plebiscito, consultando tanto a populagao da
area do futuro municipio quanto da area remanescente dos municipios de origem, conforme
determina a Emenda Constitucional n. 15, de 12.09.1996.

Ap6s a aprovacgao pelas populagdes envolvidas, o projeto de criagdo é votado em ple-
nario da Assembleia Legislativa, e, se aprovado, a lei de criagdo é publicada, no Didrio Oficial
do Estado, com os limites do municipio, o nome e a indicagdo da sede. Essa publicagao,
entretanto, ndo consagra ao municipio o direito de existéncia para quaisquer fins, apenas a
sua instalagdo, que se dard com a posse do prefeito, é que determina o nascimento real de
uma nova unidade politico-administrativa. Nas elei¢oes seguintes, independentemente de a
quais cargos se destinem, o Tribunal Regional Eleitoral inclui a votagao, no novo municipio,
que escolhera também seu primeiro prefeito, vice-prefeito e vereadores. Em primeiro de
janeiro do ano consecutivo, ocorrem a posse dos eleitos e a assinatura da Ata de Instalagdo
do Municipio, dando inicio a sua efetiva existéncia.

Todo o processo de emancipacdo de um municipio é, portanto, determinado por
legislagOes estadual e federal e conta, necessariamente, com a aprovagdo dos deputados
estaduais e das populagdes envolvidas, tanto daquela que reside na drea a ser emancipada,
quanto a da drea remanescente dos municipios de origem. A importancia dessa explanagao
€ mostrar que esse processo envolve muitas pessoas, apresenta regras claras e legalmente
estabelecidas, e que, se por vezes essas ndo sao cumpridas, a deficiéncia ndo esta no pro-
cesso, mas na falta do correto cumprimento as leis.

Enquanto a legislacao federal e/ou estadual tem estabelecido os critérios quanto ao
tamanho das novas cidades e vilas desde 1938, a legislagao municipal tem sido a responsavel
pela determinacao de seus limites. Cabe a Prefeitura e a Camara de Vereadores estabelecer o
perimetro urbano da cidade e das vilas em lei municipal, que pode nao ser especifica para
esse fim. A drea contida pelo perimetro urbano é legalmente urbana, assim como tudo o
que dela constar. Por exclusdo, as areas ndo urbanas sdo legalmente rurais, conservando-se,

portanto, o preceito estabelecido pelo Decreto-Lei n. 311, de 02.03.1938.

O estabelecimento do limite da cidade concretamente identificado no terreno é bem
mais simples no discurso do que na pratica. Todas as proposicdes tedricas acerca do urbano e
da cidade mostram que, desde que as muralhas em torno da cidade deixaram de existir, nem
sempre € facil identificar, no terreno, uma linha que identifique o inicio das manifestacdes
da vida urbana ou da cidade. Frequentemente, a transi¢ao entre a cidade e o campo ocorre
em uma zona de transicdo, uma franja rural-urbana que ja foi qualificada de suburbana,
termo que com o tempo adquiriu outro significado. Entretanto, a lei estabelece que a divisa

seja feita em linha e ndo em drea.
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Mas como conciliar a linha exigida pela lei com a area na qual mais frequentemente
ocorre a transicao? Ambas precisam ser respeitadas, uma por ser legalmente determinada,
e a outra por ser a expressao da organizagdo daquela sociedade. Essa conciliagao é espe-
cialmente importante nos momentos em que é necessario classificar cada fragdo do espaco,
cada casa, cada pessoa.

Visando contornar esse problema, o IBGE, que é um 6rgdo usudrio desse recorte
espacial, construiu uma classificagdo que, sendo mais complexa que a legal, possibilita o
respeito e a preserva¢do mais acurada das caracteristicas de vida das populagdes residentes
nessas zonas de transicdo. Essa classificagdo, proposta por Fredrich, Brito e Rocha (1983),
foi adotada a partir do Censo Demografico 1991 e, além de incluir os setores, que sao as
unidades espaciais de coleta, nas situagdes urbana ou rural, estabelece oito tipos que distin-
guem as areas urbanizadas das ndo urbanizadas, assim como diferenciam os aglomerados
rurais (X RECENSEAMENTO..., 2005).

Como visto anteriormente, os critérios de determinagao do carater urbano a certas
areas do territério brasileiro tém recebido criticas contundentes por parte de profissionais que
se dedicam quer a estudos da organizagao espacial, como os gedgrafos, quer a informagdes
oriundas de levantamentos baseados nesses recortes espaciais. As criticas identificadas por
este trabalho foram oferecidas principalmente por gedgrafos e se dirigem aos fundamentos
da opgao brasileira de basear, na estrutura politico-administrativa, a identificacao de espagos
urbanos.

Criticas ao critério brasileiro de determinacao de
espacos urbanos

A critica mais antiga foi divulgada ja na publicacao dos resultados do Recenseamento
Geral do Brasil de 1940. Nas paginas introdutérias, onde sdo apresentadas as defini¢des dos
termos empregados no levantamento, criticava-se a inclusdo de aglomerados muito pequenos
na categoria de cidades, em decorréncia de serem sedes municipais, conforme estabelecido
pelo Decreto-Lei n. 311, de 02.03.1938 (RECENSEAMENTO..., 1950-1952).

A decisdo governamental de que todas as sedes municipais passassem a ser cidades
foi considerada inadequada por parte do corpo técnico da Instituicao, mesmo considerando
que o referido Decreto-Lei tenha sido elaborado a partir de documentos do Conselho Na-
cional de Estatistica.

Alguns anos mais tarde, em 1956, Aroldo de Azevedo, em seu classico estudo “Vilas e

]/l

cidades do Brasil colonial”, apresentou também sua critica ao estabelecido pelo Decreto-Lei

n. 311, de 1938. Nas palavras do autor:

Evidentemente, seria um erro afirmar que esses 1.890 centros urbanos devem
ser considerados verdadeiras cidades, de acordo com o conceito geogréfico
desta palavra, pois a grande maioria ndo apresenta as caracteristicas culturais
e sociais, a estrutura, as caracteristicas demograficas e as fun¢des geralmente
apontadas pelos gedgrafos para que possam ser como tais classificados.
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Acreditamos estar mais proximos da realidade se tomarmos como limite minimo
para a conceituacgao das cidades (na falta de outro critério) a populacao urbana
de 10.000 hab. Nesta hipétese, existiriam, em 1950, apenas 204 aglomerados
urbanos que mereceriam aquela designagdo, no ponto de vista da Geografia
(AZEVEDO, 1956, p. 5-6, grifo do autor).

Em 1963, Pedro Geiger publicou sua discordancia quanto a legislagao brasileira que,
para o autor, considerava as cidades aglomerados que ndo se caracterizavam como tal. Geiger
(1963, p. 8) questionava que se atribuisse categoria de cidade as sedes de municipios com
“menos de 1 000 habitantes, casario tosco, baixo e disperso”.

O limite inferior de 1 mil habitantes para as cidades sugerido por Geiger se coaduna
com o Decreto-Lei n. 311, de 1938, que estabeleceu 200 moradias para as novas sedes mu-
nicipais. O problema grave era quanto as sedes ja existentes e com valores de populagio e/
ou de construgdes muito aquém do legal e do conceitualmente razoavel.

Do mesmo modo, o “casario tosco e baixo” devia ser corriqueiro nas pequenas
cidades, com casas feitas de pau-a-pique e recobertas com folhagem da vegetacado local,
condizentes com as precarias condi¢gdes econdmicas da maioria da populagdo brasileira. O
problema da dispersao, destacado por Geiger (1963), possivelmente o de maior relevancia
na determinagao de uma cidade, nao foi enfrentado sequer pela legislagdo de 1967, ao ndo
incluir nenhuma exigéncia quanto a densidade.

Em 1983, a Fundagao Carlos Chagas Filho de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio
de Janeiro - Faper) publicou um trabalho, coordenado por Lysia Maria Cavalcanti Bernardes
(1983), sobre aglomerados fluminenses de pequeno porte, assim considerados as “cidades
(até 30 000 habitantes), vilas e outros aglomerados populacionais”, em cuja primeira pa-
gina criticava o critério politico-administrativo de classificar como urbanas todas as sedes
municipais e distritais.

Dentre as cidades e vilas do interior do Estado do Rio de Janeiro, 89% possuiam, se-
gundo o Censo Demogréfico 1980, menos de 30 mil habitantes, e muitas, menos de 10 mil
habitantes. Segundo esse levantamento, “tais localidades, oficialmente reconhecidas como
urbanas, correspondem, via de regra, a pequenos embrides urbanos ou simples povoados
rurais, na maioria das vezes dotados de fungdes e equipamentos urbanos minimos” (BER-
NARDES, 1983, p. 13).

A critica dirigia-se, portanto, as minimas dimensdes, assim como as parcas funcio-
nalidades oferecidas pelas localidades, que, muitas vezes, sequer constituiam aglomerados
visivelmente percebidos. A interpretacdo da palavra urbano nesse trabalho da Faper) parece
guardar o conceito ligado a reunido de pessoas, casas e fun¢des, nao ao de dinamismo e
modernidade que ja se construia no periodo.

Naquele ano de 1983, a legislagdo em vigor para a emancipagdo de novos munici-
pios era a Lei Complementar n. 1, de 9 de novembro de 1967, da Presidéncia da Republica,
que determinava a todas as areas que almejassem se tornar municipios, que possuissem ao
menos 10 mil habitantes em seu territorio, incluindo as populagdes urbanas da cidade e das
vilas e a populagao rural.
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Fany Davidovich e Olga Fredrich (1988), analisando a urbanizacao brasileira na dé-
cada de 1980, mostraram as altas taxas de crescimento da populacao urbana, chamaram a
atencdo para a estratégia de ocupacdo urbana de areas de fronteira e perceberam tendéncias
de homogeneizagao do comportamento social segundo o modo de vida urbano. Discorda-
ram, assim como os autores anteriormente apresentados, do critério administrativo para o
estabelecimento de espacos urbanos no Brasil.

As autoras apresentaram exemplos tanto de cidades que pela pequena populagao nao
deveriam dispor da condigdo de espago urbano, quanto da situagdo oposta exemplificada
pela cidade de Sao Luis, no Estado do Maranhao, em que a ocupagdo com caracteristicas
urbanas expandia-se para muito além dos limites legais da cidade. Embora o referido trabalho
tivesse como objetivo “analisar as caracteristicas da urbanizagdo no Brasil”, com destaque
para “o decénio 1970-1980” (DAVIDOVICH; FREDRICH, 1988, p. 15), ndo houve, por parte
das autoras, a intencao de apresentar sugestdes para o aperfeicoamento da defini¢ao utilizada
e por elas reconhecida como inadequada.

Outras criticas foram identificadas avangando para além das anteriormente apresen-
tadas, no sentido de contribuirem com propostas concretas para solucionar, ou a0 menos
minimizar, as reconhecidas dificuldades quanto ao estabelecimento de critérios objetivos para
a determinacao de espagos urbanos no Brasil. A primeira, também na década de 1980, foi
formulada por Lysia Bernardes, Sergio Lordello dos Santos e Fernando Nalcacer e publicada
a época pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social - IpARDES - Fun-
dacdo Edison Vieira. (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983); a segunda, apresentada,
no ano 2000, por Ricardo Abramovay (2000), em publicacdo do Instituto de Pesquisa Eco-
nomica Aplicada - IPEA; e a terceira, divulgada, nos anos 2001 e 2002, por José Eli da Veiga
(2002a), em artigos no jornal O Estado de Sao Paulo, alguns dos quais foram posteriormente
reunidos em livro.

No ano de 1983, o trabalho do ent3o Instituto Paranaense de Desenvolvimento Eco-
némico e Social - IpARDES - Fundacao Edison Vieira em associacio com Ministério do Interior,
coordenado por Lysia Bernardes (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983), discutiu o con-
ceito de determinagao de espagos urbanos no Brasil, analisado sob os aspectos tributario e
urbanistico, comparou-o aos de outros paises e elaborou propostas concretas e politicamente
factiveis para o aperfeigoamento da legislagdo brasileira.

Os autores comegavam o texto mostrando que a inadequagdo da definicdo de urba-
no era reconhecida por todos. Destacavam também a dificuldade de adequacgdo que teria
qualquer critério que viesse a ser adotado no Brasil em face de enormes diferengas entre a
maioria das cidades e as grandes metrépoles.

A simetria atribuida aos municipios, embora fosse considerada indevida pelos autores,
era percebida como parte integrante da historia municipal brasileira, tendo sido mantida
tanto por todas as Constituicdes Federais, quanto pelas legislagdes estaduais, que poderiam,
conservando a igualdade no que se refere a autonomia municipal, ter estabelecido algumas
diferencas, por exemplo, quanto a procedimentos de administracao financeira.

Admitiam a existéncia de municipios que era contestada quer por terem sido inde-
vidamente criados sob a inobservancia da legislacao, quer por terem deixado de atender
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a essa Ultima, em face de redugdes populacionais ou de perdas de agentes econémicos. A
resolucdo desse problema possuia duas alternativas:

A primeira solucdo, aparentemente mais simples, mas reconhecidamente
invidvel, seria a extingdo daqueles municipios de extensao territorial pequena
e de recursos escassos, que tem como sede ntcleos de dimensdo populacional
também pequena, que melhor se enquadrariam como vilas. A fusdo de
pequenos municipios desse tipo [...] poderia resultar em melhor racionalizacao
na utilizagdo dos recursos disponiveis, sem ddvida, mas ndo encontraria
qualquer apoio politico pois implicaria, para a populagao local, em perda de
sua autonomia (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 38)
Considerando impossivel a implementagao da extingdo de municipios, os autores indi-
cavam, como segunda proposta de solucao, estudos do Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal - IBAM; do IBGE; e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU.
Nesses estudos, haviam sido apresentadas propostas de “criagao de categorias diferentes de
municipios” sem, entretanto, alterar suas autonomias, mas considerando principalmente as
diferencas na complexidade de suas sedes. O estudo do IBAM se detivera na maior ou menor
concentracao urbana; o do IBGE, por meio de técnicas estatisticas, classificara os municipios
em rural, rural/urbano, urbano/rural e urbano; e o do CNDU distribuira-os entre as categorias
rural, de capital, de interesse de seguranca nacional e geral ou padrdo. Dentre os problemas
que a implementacao de sistemas como esses acarretaria, os autores destacavam sua aceitacao
em termos politicos. Apontavam para o perigo do autoritarismo, meméria viva na época da
elaboracao do estudo, e da transitoriedade da classificagao, indicando exemplos de municipios
que, em poucos anos, tinham deixado de ter economias eminentemente agricolas passando
a industriais, ou que se transformaram em centros turisticos, o que requereria periédica revi-
sdo da classificagdo. Ainda no sentido de apontar dificuldades, lembravam que um niimero
expressivo de cidades de grande porte tinha suas economias voltadas principalmente para a
agropecuaria e questionavam se, ainda assim, seriam classificados como urbanas.

Concluiam que a Unica alternativa para diminuir os efeitos negativos da “uniformi-
zagao do critério administrativo” seria o estabelecimento, por parte dos estados, de alguma
classificagdo de cidades, ndo de municipios, de modo a, garantindo a autonomia destes,
diferencia-las em termos de “atuagao e exigéncias”, proporcionando “maior racionalidade
no tratamento do urbano” (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 44).

Mesmo reconhecendo que os critérios referentes ao montante populacional e a densi-
dade eram os mais utilizados como indicadores de dreas urbanas, julgavam que os ligados a
funcionalidade seriam mais adequados, ndo apenas em termos conceituais, mas principalmen-
te para a aplicagdo em paises como o Brasil, que apresenta enormes desigualdades regionais.

Para os autores, o que propiciava o cardter urbano a um aglomerado era a implan-
tacdo de infraestrutura minima que garantisse a permanéncia e o bem-estar das familias.
Reconheciam a dificuldade de estabelecer esse limite, mas identificavam que o montante
de 1 mil habitantes ou 200 moradias seria suficiente para assegura-la. Avaliavam que um
aglomerado dessas dimensdes seria capaz de gerar demandas por infraestrutura, comércio e
servigos em volume suficiente para ser considerado urbano. A consecucao desses investimen-
tos dependeria de um certo aparato administrativo, proporcionado pelo governo municipal,
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e de receitas proprias que tivessem sido geradas no municipio ou para ele transferidas por
outro ente federativo.

Lembravam que a desigualdade da distribuicao espacial da populagdo no Brasil exigiria
que a Unido coubesse apenas fornecer as linhas gerais de caracterizagao dos espagos urba-
nos, enquanto aos estados deveria competir a fixagcdo dos critérios objetivos estabelecendo
limites minimos na determinacdo de suas cidades e vilas.

Admitiam a existéncia de areas urbanas externas as cidades e vilas, assim como vilas
sem o carater urbano. Nao incluiam as cidades, por menos populosas que fossem, nessa
categoria ndo urbana, por avaliar que a presenca do aparato politico-administrativo era ca-
paz, por si s6, de propiciar a complexidade necessdria e suficiente a inclusdo da cidade no
conjunto dos aglomerados urbanos.

Alguns anos depois, embora a referida “inadequacao da definicao de urbano” ainda
permanecesse, a0 menos parte das recomendacées desse trabalho do IpARDES - Fundagao Edison
Vieira foi atendida pela Constituicao Federal do Brasil de 1988, com a delegacao aos estados
do estabelecimento de requisitos minimos para que novos municipios fossem emancipados.

Em todos os estados, sdo exigidos o valor minimo de populagao para o futuro muni-
cipio, assim como os elementos de infraestrutura para a futura sede. O aspecto referente a
densidade foi o tnico, dentre os sugeridos pelos autores, a ser enunciado pela lei de poucos
estados, embora seja frequente a referéncia a ocorréncia de “unidade do territério” para a
criacao de cidades.

Ricardo Abramovay (2000) apresentou suas criticas ao método brasileiro de estabeleci-
mento de espagos rurais. Julgava inadequados tanto o critério administrativo de identificagcao
de espagos urbanos, quanto a determinagdo de espagos rurais feita por exclusdo. Propunha
que o Pais fosse dividido em regides urbanas e regides rurais, foco principal do seu trabalho,
que incluiriam campos e cidades. As regides rurais ndo seriam estabelecidas a partir da pre-
dominancia da ocupagdo da mao de obra em atividades agropecuarias, as quais, no entender
do autor, ndo representam as areas rurais, dado o estabelecimento cada vez mais frequente
de outras atividades. Discorda também da utilizacdo de critério calcado no estabelecimento
de patamar minimo de populacao das localidades, embora o considere o menos inadequado.

Para o autor, ha trés caracteristicas indicadas para determinar as dreas que devam ser
consideradas rurais: 1) as fortes relacbes com a natureza em termos éticos, afetivos e como
fonte de rendimento; 2) a baixa densidade demografica no campo aberto e nas pequenas
cidades, nos quais sdo maiores as probabilidades de se desenvolverem rela¢des de vizinhanga
que nas grandes cidades; e 3) a dependéncia ao sistema urbano, mostrando que as areas
rurais mais prosperas sao as que possuem maior interagdo com os grandes centros urbanos
(ABRAMOVAY, 2000).

Nos anos 2001 e 2002, José Eli da Veiga manteve uma coluna no jornal O Estado
de Sao Paulo, na qual publicou diversos artigos, posteriormente reunidos em livro (VEIGA,
2002a), criticando os resultados do Censo Demografico 2000 que, mesmo preliminares,
apontavam para o aumento, em termos absolutos e relativos, da populagao urbana brasileira.

O autor apresentava duas discordancias acerca do critério brasileiro para a determi-
nagdo dos espacos urbanos: a primeira, e mais fundamental, era a de que, na mesma linha
de Abramovay (2000), os municipios ndo deveriam possuir parte urbana e parte rural, mas,
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sim, serem classificados por inteiro em municipios urbanos ou municipios rurais; e a segunda
critica, decorrente da primeira, referia-se ao limite minimo de populagado e densidade que
deveriam ter os municipios a serem classificados como urbanos (VEIGA, 2002a). Ele distinguia,
de inicio, os municipios brasileiros sobre os quais ndo havia divida quanto ao carater urbano:

Nao ha habitantes mais urbanos do que os residentes nas 12 aglomeracoes
metropolitanas, nas 37 demais aglomeracdes e nos outros 77 centros urbanos
identificados pela pesquisa que juntou excelentes equipes do IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, do Ipea — Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas, e da Unicamp - Universidade de Campinas: Caracterizacao e
Tendéncias da Rede Urbana do Brasil (1999). Nessa teia urbana, formada pelos
455 municipios dos trés tipos de concentragdo, estavam 57% da populacao em
2000. Esse é o Brasil inequivocamente urbano (VEIGA, 2002a, p. 32, grifos do

autor).

Para classificar todos os demais municipios, apontava como o ideal um “indice de
pressdo antrépica”, que ainda estava por ser construido, e que determinaria, como mais rurais,
os municipios de territério mais intocado, enquanto, no extremo oposto, estariam os munici-
pios mais urbanos que seriam, portanto, os mais artificializados. Em nao havendo tal indice,
utilizava informagoes de montante populacional e densidade demografica para considerar

de pequeno porte os municipios que tém simultaneamente menos de 50 mil
habitantes e menos de 80 hab/km2 e de médio porte os que tém populagdo no
intervalo de 50 a 100 mil habitantes, ou cuja densidade supere os 80 hab/km?,
mesmo que tenham menos de 50 mil habitantes (VEIGA, 2002a, p. 34).

Dessa classificagao resultava, segundo o autor, que cerca de 80% dos municipios bra-
sileiros, nos quais residiam aproximadamente 30% da populagao, seriam percebidos como
“essencialmente rurais”, e 10% dos municipios que abrigavam cerca de 13% da populagao
estariam em posicao intermediaria entre os essencialmente urbanos e os essencialmente
rurais, os quais seriam denominados “intermédios” (VEIGA, 2002a, p. 34).

Em artigo posterior a publicagao do livro, o autor afirma que deveriam ser conside-
radas urbanas apenas as aglomeragdes que dispusessem de livraria, funcionalidade que, no
seu entender, garantiria a existéncia de outras que propiciariam ao aglomerado o verdadeiro
carater urbano. Nas palavras do autor, “povoagdes que ndo chegam a ter livraria também
ndo costumam cumprir as fungdes exigidas para que uma aglomeracdo seja cidade” (VEIGA,
2002b, p. 1).

O trabalho de Veiga (2002a), embora trate enfaticamente das questdes relativas a divi-
sdo e classificagao do territério, tem por objetivo principal defender o desenvolvimento das
regides por ele identificadas como rurais por meio da diversificacao das atividades. Como
afirmado em varias passagens, a populacao dessas regides ha muito ja ndo tem seu trabalho
restrito a agricultura, pecuaria e pesca; ao contrario, dedica-se cada vez mais a prestagdo de
servicos que, em geral, propicia melhor remuneragao.
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Consideracoes finais

As criticas aos critérios brasileiros de determinagdo de espagos urbanos fixam-se, como
foi visto, no limite inferior do conjunto das cidades e vilas. Nao ha argumentagao contraria
ao fato de que os grandes aglomerados sejam cidades e urbanos; a discussdo centra-se nas
pequenas cidades. A principal questdo é a identificagdo mais precisa das categorias de cidade
e de espacgo urbano.

As criticas propostas em Recenseamento geral do Brasil 1940 (1950); Azevedo (1956);
Geiger (1963); Bernardes (1983); Santos e Nalcacer (1983); Davidovich e Fredrich (1988);
Bernardes e Abramovay (2000); e Veiga (2002a; 2002b) apontam para a inadequacao de
que seja atribuido a pequenas cidades tal titulo, assim como que lhes seja imputado carater
urbano. Estariam esses autores, a partir de suas criticas, sugerindo o fim da diferenciagao
entre os pequenos aglomerados, sendo ou nio legalmente cidades, e o campo? Abramovay
(2000) e Veiga (2002a) afirmam que sim, ao propor a divisao do Territério Nacional em dreas
urbanas e rurais, homogeneizando-as em grandes conjuntos.

As demais criticas, entretanto, apontam para a deficiéncia no limite minimo do que se
deva considerar cidade, aspecto que, quanto a novas cidades, provavelmente seria resolvido
com o simples respeito a legislacao vigente. A proposta de Bernardes, Santos e Nalcacer
(1983), embora mantenha a atual estrutura bésica, contempla ajustes referentes a retirada
de vilas, cuja pequena complexidade socioeconémica nao justifique sua permanéncia
entre os espacos urbanos, e, pela via oposta, a inclusdo nesses espacos de povoados, que,
portanto, sequer sao sedes de distritos, avaliados como suficientemente complexos. Apenas
esses autores se debrugaram sobre a complexa situagdo que é criada diante da redugao de
montante populacional e de atividade econémica ocorrida em municipios ja consolidados,
que deixam, assim, de atender aos requisitos minimos aceitos para se manterem como tal.

O estabelecimento de espacos urbanos no Brasil segue, ha muitos anos, regras legal-
mente estabelecidas; respeita, desde o final da década de 1980, as diferenciacdes estaduais;
e envolve grande nimero de agentes locais, de instancias politicas estaduais e de instituicoes
publicas das esferas federal e estaduais. Se, ainda assim, sao verificadas emancipagoes inde-
vidas, a falha ndo estd no sistema, mas sim nas inadequagdes inseridas em seu cumprimento
por aqueles a quem cabe fiscalizar sua implementagao.

Os projetos de legislagdo recentemente propostos pelo Senado e vetados pelo poder
Executivo contemplavam, além de exigéncias ja previstas em legislacdes anteriores como
as relativas ao montante minimo de populagdo, construcdes, rendimento e infraestrutura,
estudos prévios de viabilidade econdmico-financeira, politico-administrativa, socioambiental
e urbana.

Finalmente, o argumento divulgado pelo Executivo para o veto destaca a persistén-
cia da centralidade das questdes financeiras nas decisdes politicas em torno desse tema ao
apontar apenas para o aumento de despesas, deixando em aberto, para a analise geopoliti-
ca, o impacto da criagdo de municipio sobre as condigdes objetivas de vida dos pequenos
aglomerados populacionais do Pais.
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Com efeito, a transformagao de uma vila em cidade pode representar tanto a univer-
salizagdo do acesso a uma agéncia bancaria, a uma escola de nivel médio e/ou aos recursos
para transporte de pacientes em consultas, exames e internagdes, como, em termos institu-
cionais, o ethos urbano, mesmo da pequena cidade, pode representar para a organizagao
da vida socioecondmica do interior. Isso ndo é pouco, e a pesquisa geografica tem muito a
contribuir e avancar nesse debate.
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