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1. INTRODUGAO



1. INTRODUGAO

A inadequacao da definicao de urbano, hoje vinculada no Brasil 3@ condi¢do
administrativa dos aglomerados, € amplamente reconhecida por todos — pla
nejadores, politicos, administradores e estudiosos do fato urbano no Bra--
sil — e as implicagoes negativas da sobrevivencia dessa caracterizacdo
oficial vem se multiplicando e se agravando, a medida em que a urbaniza-
cao brasileira adquire dimensoes novas e sua expressdo espacial assume
feicoes e caracteristicas distintas da cidade tradicional.

R periferizacdo acelerada ou favelizagdo das areas circundantes is cidades
e aglomeragoes dinamicas de porte intermediario, como daquelas que cons
tituem o anel externo das regices metropolitanas, reportam-se o abandono
da atividade rural e a formagao dos estoques de terra aguardando maior va
lorizacao para sua incorporacdo ao processo de loteamento. Analogamente,

a demanda de areas para 1azer, em particular ao longo do 11t0ra1 e a va-
lorizacao daj decorrente, se refletem na muitiplicacao desmedida de lotea
mentos e outros empreend1mentos 1mob111ar1os que fazem recuar os usos
agricolas, des1ocam a populacao autdctone e resultam em densidades deocu-
pacao extremamente baixas, tendo tambem como contrapart1da a ptollferagao
de aglomerados perifEricos de sub-habitacoes, que'jE nao sao privi]égio
das grandes aglomeragées.

No extremo oposto das escalas de urbanizagio, em redor das pequenas cida-
des ou vilas, o mesmo quadro se reproduz: a periferia dos nucleos consoli
dados e ocupada de forma desordenadé e espatsa; em.parte como decorréncia
da nova fungao adquirida por esses ég]omerados urbanos de pequeno ﬁorte,
a de residéncia da mEo-de—oBra, voltada péra a zona rural  Gircunvizinha
ou a cidade dinamica mais pthima. Fungao equiva]enfe'é desempenhada pe
las cidades, vilas e os grandes povoados das regices da fronteira agrico
la, nas quais se reproduzem formas de ocupagao que caracterizam as perife
rias das Ereas urbanas consolidadas, pois, se em certds casos esses em-
brioes urbanos atuam como niicleos de apoio as éreas'rurais vizinhas, em
muitos outros eles ndo sdo mais do que nucleos- dorm1tor1os da populagao
empregada no campo, dotados apenas de fungoes re51denC1als minimas.

Os conceitos de Zona Urbana e Zona Rural, com implicacoes diretas sobre o



campo tributirio e o do urbanismo estdo, pois, a requerer uma revisao ou
redefinigdo que, respeitada a competencia municipal, melhor atenda aos in-
teresses dos trés niveis de governo e venha a embasar acbes mais efetivas
voltadas para o ordenamento do uso do solo e o atendimento das necessida -
des da populagao que, no decorrer das ultimas décadas, abandonou macigamen
te o campo e veio se instalar nas areas urbanas ou suas proximidades.

0 que se deve buscar, a vista da complexidade da questdo, & o estabeleci
mento de novas bases para uma definig¢ido de urbano, aplicaveis no campo
tributario e no campo urbanistico, as quais possam ser desdobradas e ade-
quadas & realidade brasileira, sem que se faga necessario modificar a divi
sao territorial em vigor ou classificar os municipios diferenciando  suas
competéncias.

Com este fim, nao basta rever a legislagdo tributaria ou instituir normas
para a definigao formal do que seja area urbana ou de expansao urbana, fi
gura introduzida na legislagao federal mas ainda nao incorporada pela maio
ria dos municipios. Fazem-se necessarias uma série de medidas que, articu
ladamente e integrando os tres niveis de governo, orientem a reformu1a§50
do conceito de urbano e venham a embasar a delimitagao dos espagos a serem
rotulados como areas urbanas e areas de expansao urbana.

A questao da inadequagao da definigao de urbano e rural, sempre focalizada
tendo em conta a necessidade de revisao de per?metro'delimitadores das
areas urbanas, também deve ser examinada, na escala mais baixa da urbaniza
gao, quanto ao estabelecimento de criterios minimos para que um aglomerado
populacional possa ser ou nao reconhecido como urbano.

Entretanto, quaisquer que sejam os critérios que venham a ser adotados pa
ra definir o patamar minimo para um aglomerado urbano ser reconhecido como
cidade, ainda se colocara o problema da vaTidade de sereﬁ tais ag]omerados
enquadrados oficialmente em uma mesma categoria jue as grandes metropolés.

Esse problema, que ndo € apenas brasileiro e, a rigor, sempre existiu - as
grandes cidades primazes se opondo uma verdadeira nebulosa de pequenos
nucleos urbanos, dotados da mesma condicoes — também devera ser



examinado no corpo deste trabalho.

A par da revisao da definicdo de urbano e rural, voltada para o estabele
cimento de novos parametros para a elevacao de um aglomerado a condigao
de cidade e 3 demarcacdo de areas urbanas (e de expansao urbana), tambem
devera ser retomada no estudo aqui apresentado a questao da relagao entre
ser urbano e ser sede distrital ou municipal, isto &, ser vila ou cidade,
admitindo-se que possam ser dissociados esses conceitos.

0 problema da inadequacao da definigao de urbano e rural, que como foi
assinalado se apresnta séb as formas as mais diversas, coloca-se comomais
uma questao basica, cujo equacionamento nao pode ser procedido sem ter
em conta as especificidades que apresenta, de uma a outra Regiao ou Esta
do, ou nas 'diferentes escalas de urbanizagao, impondo-se, portanto, oaban
dono de proposicoes simetricas, aplicaveis a todos os municipios e todos
os aglomerados urbanos do pais.

Ao introduzir a questao da revisdo dos critérios da delimitagao de urbano
e rural, deve-se deixar claro, igualmente, nao ser valida uma definicao
estatica e precisa das categorias urbano e rural que nao leve em conside-
ragao as varaveis tempo e espaco. Mesmo porque a dicotomia rural-urbano,
tio propria da economia monocultora agrario-exportadora até 50 anos atras,
perde gradualmente seu sentido a medida em que, hoje, as relages econdomi
cas entre cidade e campo vao se tornando mais complexas para alem da sim-
ples troca de alimentos por servigos. A interdependencia dessas fungoes
e sua interpenetracao espacial, atual e dinamica, torna sem sentido, para
efeitos praticos, qualquer tentativa de encerrar em categorias estaticas
os dois conceitos.

Dessa forma, ha. que ter em conta, como limitagoes iniciais a uma concei
tuacdo de urbano e rural, de Um lado a impossibilidade e inoperancia de
uma categorizagao que se pretenda seja precisa e, de outro, a caracteris
tica especifica da realidade brasileira, onde as duas fungoes se revestem
das mais variadas gamas de combinagOes, dependendo da regido objeto de
analise e, tambem, a nivel local, entre aglomerados de porte e de fungdes

diferentes.



0 presente estudo tem como ponto de partida o reconhecimento da inadequa-
¢ao do conceito de urbano em vigor no Pais, inadequagao esta que se agra-
va de modo acentuado face a dimensao da urbanizacao brasileira e a diver
sidade das formas que vem assumindo sua expressac espacial — que se con
trapoe a dicotomia tradicional de urbano e rural — e se propde analisar
a questao em varios dos seus aspectos e indicar a]ternativés para o enca-
minhamento de solugoes que viabilizem o ordenamento mais racional do qua
dro territorial brasileiro.

Como premissas basicas, reconhece-se fundamental que sejam respeitados os
direitos dos Estados de disporem sobre sua organizagao territorial e dos
municipios de estabelecerem e demarcarem suas areas urbanas e sendo indis
pensivel que a revisdao em causa deva ter como objetivo maior criar condi-
goes para a racionalizacao da acao governamental, de modo a assegurar a
melhoria das condigoes de vida da populagao que vive em aglomerados, inde
pendentemente da natureza intrinseca e das fungoes dessas localidades.

Assim orientado, o estudo aqui apresentado devera discutir e propor alter
nativas para: a) a adogao de normas gerais destinadas a redefinicdo de
urbano e rural; b) procedimentos a serem adotados em etapa posterior, na
qual serao discutidos os instrumentos propostos.



2. A CONCEITUAGKO DO URBANO
E DO RURAL



2. A CONCEITUAGCAO DO URBANO E DO RURAL: ALGUMAS CONSIDERAGODES

A conceituagao de "urbano” tem merecido a atengao de um sem niumero de au
tores, especialistas na materia, principalmente geografos. Mais intensa-
mente nos Ultimos vinte anos, muito se tem escrito no campo urbano da Geo
grafia, da Sociologia e da Economia na tentativa de precisar um conceito
que permita compreender a realidade tratada, a qual se estende e se torna
internamente mais complexa a cada dia, na medida da complexidade crescen-
te das relagoes sociais e economicas,

0 conceito tradicional de urbano refere-se a concentracao, num ponto do
espaco, de edificagoes e de pessoas que nao exercam atividades rurais ou
o facam em proporg¢ao nao significativa em relacdo as atividades ditas ur-
banas, desempenhadas no interior do nucleamento resultante dessa concen-
tragao.

Mais proximas ou mais distantes da realidade concreta, as varias concei -
tuacoes de cidade esbarram, invariavelmente, quer na impossibilidade de
encerrar no conceito a complexidade do fenomeno, geralmente abandonando va
giéveis iguaimente pertinentes na sua explicagdo, quer em problemas opera
cionais para sua medigao.

As diferencgas entre o urbano e o rural tio facilmente identificaveis, na
aparencia e ao nivel do senso comum, a rigor, sdo muite dificeis de preci
sar tanto em termos academicos como operacionais. Nao ha definigdes ofi-
ciais de urbano rigorosamente identicas, como variam, no plano academico
0s conceitos de cidade e de urbanjzagao. Alias, tanto quanto a propria
realidade urbana, os conceitos de cidade n3ao sao estaticos e estdp sendo
constantemente reformados pelos autores dos varios campos profissionais
que se dedicam ao estudo da urbanizagao. Esta e, sem duvida o processo de
tornar urbanos o espago e os homens que ai habitam e pode ser vista, no
plano fisico, que interessa diretamente ao presente estudo, como a expres
sao espacial de um processo econdomico e social,

A urbanizagﬁo que implica na passagem do rural para o urbano, tem sido
focalizada a partir de conceitos que se c1a551f1car1am como  comportamen
tal, estrutural e demografico (1) e privilegiam na caracterizagao do urba

(1) - Lampard, E.E. - Aspectos Histéricos da Urbanizagao, in: Estudos de
Urbanizagac Hansen e Schnore ed. Sao Paulo 1976.



no variaveis que se enquadram nesses trés grandes grupos.

Para.o grupo comportamental o processo de urbanizagao e descrito atraves
da mudanca de comportamento dos grupos sociais. Ao se agregarem, 0S gru
pos sociais perdem sentimentos e atitudes de so]idariedade e a mudanga de
seu relacionamento leva a segregacao. A competicao e os mecanismos de
controle formal substituem os lagos de solidariedade que uniam a socieda-
de rural. Perde-se o sentido de estar integrado levando os individuos ao
que se conceituou como "anomia", '

Segundo a conceituagdo estrutural, a urbanizagao se explicaria por condi
coes economicas e sociais. A cidade nasceria como um mercado servindo a
areas circundantes e seu papel de lTugar central, e portanto seu nivel de
"urbano", seria medido ndo apenas, pelo numero de pessoas nela aglomera-
do, mas pelas funcdes por ela exercidas para sua area tributaria. . Onde
houvesse complexidade de funcbes - de troca e de servigos e, também de
produgao, se caracterizaria uma cidade. Vale lembrar, no entanto, que a
industrializacao pode criar aglomerados de populagao que nao possuam ° as
funcoes centrais caracteristicas das cidades-mercados e que noentanto,por
representarem uma concentragéo expressiva exigem uma te—interpretagéo de
conceituagdo estrutural mais genérica, de cidade-mercado.

A interpretacdo demografica do processo de urbanizagao postula que a urba
nizagao & um processo'de concentracdo populacional. Os estagios e proces
sos de desenvolvimento dos aglomerados se explicariam pelos movimentos da
explosao populacional e correcoes posteriores, introduzidas por uma busca
“inata" do equilibrio. | | | |

As diferentes explicagoes e conceituacoes de urbano e as tentativas de
sua medida esbarram no limite do arfiitrio de qde se originam. A respeito
do critério de pfecisar 0 urbano pé1a duantidade de populacao agfomerada
a1erfa, Carter (zle.cifa o Anuario Demogrﬁfico das NacOes Unidas de 1952:

"Nao existe um ponto no “continuum" das grandes aglomera -
¢oes aos pequenos agrupamentos ou habitagoes dispersas on-
de o urbano desaparega e comece o rural: a divisao éntre
populagoes urbanas e rura1s e necessar1amente arbitraria”

(2) - Carter, H. The Study of Utban Geography, Londfes, 1972.



"Dai decorre que o mais universal e aparentemente atraente mé
todo de definir uma cidade por um minimo fixo de populagao & ir
real e que apesar da nogao de tamanho estar envolvida & dificiT
traduzi-la em termos mais especificos".

No entanto esse criterio, por mais que impreciso, parece ter atraido, por
sua facilidade operacional a maioria dos paises, que utilizam, quer de for
ma absoluta, quer relativa, conjungando-o com outros indices confofme se
pode verificar no Quadro no T. . A existéncia de determinado nimero de
habitantes e, segundo esses paises, um critério para definir o caréter ur-
bano de determinada aglomeracdo. Esse numero varia muito segundo podere ~
mos ver no Quadro n9 2. | | |

Esse critério nao resisté a uma investigacdo mesmo superficiai de casos
concretos como o de povoados rurais que nao apresentam nenhuma caracteris-
tica urbana ou ainda o de pequenas aglomeracoes que desempenham, sem duvi
da, fungoes urbanas.

Un novo enfoque tem sido assumido na caracterizagao do urbano, emanado de
interpretagao marxista, explicando-se a cidade pelas necessidades capita —
listas de acumulagac e concentragao espacial da forca de trabalho, Para
David Harvey, por exemplo (3), tratar-se-ia de uma forma harticular do
processo social,‘que se desenvo]ﬁe num meio construTdo pelo homem, subordi
nado ao modo de producao capitalista.

Seja qual fot o enfoque adotado, alguns pontos convergem em todas as in
terpretagoes do urbano: seria fruto de um processo social {ou economico-
-social), responsavel pela concentracdo espacial da populacao que ai desen
volve atividades nao agricolas, vinculadas 3s necessidades da propria popu
lagdo ou de areas externas a mesma.

Ao considerar as vdri&veis que caracterizariam o urbano, ou me]hbp, que
podem distinguir um assentamento urbano de.um ruraT, prevalece na maioria
dos paises o criterio demogrﬁfico,'embora a ele se associe -combinadamente
outros critérids. Esta @1tima posicao foi proposta ja em 1957 pela confe-
rencia Europeia de Estatistica de Praga que recomendou fosse considerada
populagao urbana: "o conjunto de pessoas residentes em grupos de habitacao

(3) - Harvey, David - Social Justice and the City.



gompactas com numero minimo de 2.000 habitantes, com a condicao de que pa
ra os nucleos de menos de 10.000 habitantes a populagdo vivendo do traba —
Tho da terra nao ultrapassasse 25% do efetivo total". Acima de 10.000 ha
bitantes qualquer aglomeracao deveria ser considerada urbana. Tratou-se ,
portanto, de introduzir um critério corretivo (funcional) do critério po
pulacional puro e simples. Por outro lado, a dimens3do demografica teria
de ser encarada com ajustes regionais., Nos paises em densenvolvimento a
presenca de atividades agricolas permeando fungoes urbanas em  diferentes
aglomerados pode formar um quadro tipico de cidade seguramente muito dife
rente daquele dos paises em estdgio de desenvolvimento mais avancado, on-
de estas funcOes estdo separadas espacial de forma mais estanque.

QUADRO NQ 1

Frequencia de Uso de Criteérios de Urbano em Recenseamentos Regionais

FREQUENCIA DE USO

USADO EM
CRITERTIU OS - USO ONICO COMBINAGAD COM

OUTROS CRITARIOS

1) Tamanho da populagdo 23 26

2) Densidade de populagdo ou de
habitagao 1 10

3) Tipo predominante de ativida
de econdmica 1 7

4) Outras "caracteristicas urba
nas" que nao 1 ao 3 ou "ca-
racteristicas urbanas" nao es
pecificadas. 3 13

5) Fungao administrativa ou es
trutural, p.ex., tipo de Go
verno local, etc 3 0

6) Nenhum especifico 56 0

FONTE: Carter, The Study of Urban Geography.



Quadro N9 2

Numero de Habitantes

Considerads na Definicao de Urbano

Etiopia

Gabao

Ghana

Quenia
Sibéria
Madagascar
Senegal

Zaire
Canada

Cuba

Honduras
Panama
Estados Unidos
IThas Virgens
Colombia
Venezuela
Bangladesh

India

FONTE :

.000
.000
.000
.000
.000
.000
.000
.000
.000
.000
.000
.500
.500
.500
.500
.000
.000
.000

Anuario da ONU,

* Critério absoluto.
(*) Critério combinado com outros tais como: % de populacao empregada

(*)
(*)
(*)
(*)
(*)

(*)

1975,

Ira

I srael
Jordania
Corea
Malasia
Paquistao
Albania
Austria
Tchecoslovaquia
Franca
Grecia

[ rlanda
Luxemburgo
Malta
Holanda
Suecia
Suiga
Iugoslavia

Australia

10

10

10

15.

.000 *
.000 *
.000 (*)
.000 *
.000 *
.000 (*)

4000 *

.000 *
.000 (*)
.000 (*)
000 (*)
.5000 *
.000 *

.500 *

.000 (*)

200 (*)

.000 *

000 *

.000 (*)

10.

na

agricultura (funcional}), contiguidade das habitacoes (espacial), diver

sidade, etc...



11.

Focalizando mais de perto as definigoes adotadas nos diferentes paises, ve
rifica-se que embora algumesdelas partam de critérios mui to simples — uni
Co — em sua maioria adotam cr1ter1os mixtos. Se o cr1ter1o administrati-
vo, 0 minimo de popu]agao ou de dom1c111os se conf1guram como 1nsat1sfato
rios, a determ1nagao de cr1ter1os complementares, de funcionalidade urbana
e por vezes muito complexa.

Um aspecto a considerar, no que mais de perto nos interessa, € o minimo de
populacao estipulado eﬁ cada caso. Se no Senegal, na Jordénia, na Malasia,
na Greécia e na Suica, exigem-se 10.000 habitantes e na Iugaslavia 15.000,
em var1os outros casos, reconhecem -se como urbanos aglonerados de apenas
500 habitantes, ou mesmo, 200. E este o caso da Suécia, mas critérios com
plementares sao acrescentados. Na Africa do Sul, excluidos os aglomerados
de carater temporério — para trabalhos da construcao em zona rural ou ga-
rimpagem (extragdo de diamantes em aluviao), o minimo de populagao fixado
& de 500 habitantes. Também no Peru o minimo demografico fixado € pequeno,
pois corresponde a apenas 100 habitagOes ocupadas,

No Canada, por exemplo, sdo incluidos como urbanas cidades e vilas de 1.000
habitantes ou-mais, erigidas em municipa]idades e tambem aglomerados de
1.000 habitantes ou ma1s nao er1g1dos em municipalidades, sendo densida-
de minima de 390/km .

Em varios paises de ocupagdo poucc densa — n3o apenas naqueles de coloniza
cdo recente, ja que a Suécia esta entre eles — inlcuem-se, portanto, na
categoria urbana localidades de 1.000 habitantes ou menos.

Quanto aos criterios complementares, alguns s3o extremamente complexos, co
mo o que vigora na Tchecoslovaquia, mas outros bastante simples, como na
Suecia-— o minimo de 200 metros entre cada habitagdo.

Com relagdo a densidade demografica, sua utilizagdo como forma de relativi
zar o dado populacac absoluta, sua utilizagdo corre os mesmos riscos  que
esta. Pode haver aglomerados rurais muito densos e unidades essencialmen-
te urbanas, em termos funcionais, com baixa densidade demografica.

A questdo dos criterios para definigao de urbano e rural tem dessa forma ,
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atras de si, toda uma gama de limitacoes que remetem ao arbitrio com que
sdao escolhidos e correlacionados os diversos indicadores do fenomeno que
se pretende explicar.

A definicao para mero objetivo descr1t1vo academico esbarrar1a sempre nes
ses problémas e a def1n1gao para obJet1vos de aplicacao prat1cos ) podera
contorna-los se o objetivo para o qual essa definigao se destine for expli
cito e especifico.

0 que se quer dizer € que parametros “nacionais" para a medigdo do que @
urbano s0 poderao mesmo ser genéricos e "medios" e dessa forma ndo poderao
abranger toda a realidade concreta que se propoem a medir.

A sofisticacao do uso de parametros precisos nessa escala perde inteiramen
te o sentido. Da mesma forma, a definicdao do que e urbano para fins tribu
tarios e fins urbanisticos de controle do uso do solo, por exemplo, deve -
ria ter implicitos criterios diferentes em cada caso. As'definigaes abran
gentes poderao dar sempre conta de umaou outra explicacdo academica mas se
guramente deixarao em falta a necessidade de intervengao na realidade con-
creta. |

Assim sendo, a utilizacao de um determ1nad0 cr1ter1o devera estar  sempre
relacionada ao objetivo para o qual se dest1na Esse proced1mento pode
contornar 0s ptob1emas jnevitaveis que surgem da tentativa de encaixar rea
lidade no modelo. Sera obtido assim, ao nosso ver, um maior ajuste a rea-
lidade que se pretende definir e mensurar. Esse critério devera igualmen-
te ser flexivel para que se possam fazer os devidos ajustes regionais ne
cessarios.



3. 05 CONCEITOS LEGAIS
DE URBANO E RURAL
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3. 0S CONCEITOS LEGAIS DE URBANO E RURAL

3.1 - Imoveis Urbanos e Imoveis Rurais

Embora o Codigo Civil brasileiro nao chegue a definir formalmente imoveis
urbanos e rurais, da 1e1tura de d1versos de seus d1spos1t1vos depreende-se
que essa distincao, segundo uma trad1gao do Direito Romanc, deve ser busca-
da na ptopr1a destinacao dos imoveis: assim, s3o rurais, ou rusticos, 0s

predios destinados ao desenvolvimento de atividades rurais; e urbanos aque
les destinados a atividades urbanas. Essa distingcdo fica clara, por exem-
plo, no capitulo que cuida da‘locaggo dos prédios rusticos: "a locagdo de
prazo indefinido presume-se contratada pelo tempo indispensavel ao locata-
rio para uma colheita" (Art.1.212); "salvo ajuste em contrario, nem a este
r111dade nem o malogro da colheita por caso fortuito, autorizam o locata —
rio a exigir abate no aluguel” (Art. 1.214), etc.

Esse criterio de distinguir os imoveis segundo as atividades que neles se
desenvd1veﬁ seria confirmado pelo Decreto-Lei nQ 7.499, de 9 de abril de
1945, que dispos sobre a organizacao da vida rural, e definiu como estabele
cimento rural "o imBVel‘sifuado dentro ou foré dos limites urbanos, que se
destina ao cultivo da Terra. . . " (Art. 19,.par59rafo 29).

Vinte anos mais tarde, o Estatuto da Terra (Lei n@ 4.504, de 30 de novembro
de 1964) seguiria essa mesma orientagao:

"Art.49 - Para os efeitos desta Lei, definem-se:

I - "Imovel Rural", o prédio rustico, de area continua, qual
quer que seja é sua localizacao, que se destina a exploragao
extrat1va agr1cola pecuar1a ou agro-industrial, quer atra -
vés de planos publicos quer atraves da iniciativa privada;

IT-...."%

0 regulamento do Estatuto da Terra (Decreto n? 59.428, de 27 de outubro de
1966) foi ainda mais explicito, na desvinculagdo do conceito de imovel ru-
ra] de qua]quer re]agﬁo com o local de sua situagao:

"Art.93 - "Imovel Rural", na forma da lei e de sua regula-
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mentacao, e o predio rustico de area continua, localizado em
perimetro urbano ou rural do municipio, que se destine a ex-
ploracao extrativa, agf?cola, pecuaria ou agro—industria] R
atrévés de pTanos publicos ou particulares de valorizacdo".

3.2 - Quadros Urbano e Suburbano

Ao dispor sobre a divisao territorial do pais, o Decreto-Lei n® 311, de
2 de margo de'1938, estabeleceu qde nenhum novo distrito seria instalado
sem que previamente se delimitassem os quadros urbano e subdrbano da sede,
onde haveria pelo menos 30 (trinta) moradias (Art.11); e que nenhum munici-
pio se instalaria sem que o quadro urbéno da sede abrangesse no minimo 200
(duzentas) moradias (Art. 12). Em obediéncia a esse dispositivo, os Conse-
lhos Nacionais de Geografia e de EstatTstica baixaram uma série de instru
coes relativas ao procésso de delimitacao dos quadfos urbano e suburbano a
ser estabelecida peTos governos municipais. | |

0s requisitos minimos estabelecidos, nessas instrucdes, para a qualificacao

de um centro urbano como cidade ou vila nao seriam, porem, exigidos das se-
des municipais e distritais ja estabelecidas. 'Segundo'Germano Jardim (Eggg
Tac3o Urbana e Populacao Rural), separata do nQ 43, ano XI, da Revista Bra-
sileira de Estatistica, Serﬁigo Geografico do IBGE, 1950, pg. 18.

“A delimitagao do quadro urbano das sedes municipais e dis
tr1ta1s cons1st1r1a na descr1gao simples e clara de uma 1i-
nha, facilmente identificavel no terreno, envolvendo 0 cen-
tro de maior concentragao predial, no qual, via de regra, se
localizam os principais edificios publicos e mais intensamen
te se manifesta a vida comercial, financeira e social da se-
de e onde, em muitos casos,'hé incidencia de impostos espe-
ciais, como, por exemplo, o déecima urbana.

A delimitagao do quadro suburbano das sedes consistiria na
descrigﬁo de uma linhé abrangendo uma area que circundasse o
quadro urbano, Srea dentro da qual ja se estivesse processan
do a expansdo da zona urbana da sede ou:que, por suas condi
coes topograf1cas favorave1s, estivesse naturalmente destina
da a essa expansao. A linha de contorno do quadro suburbano
devia circunsctever 0 mais plQOfosamente possivel a area que
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[

correspondesse, realmente, a expansao atual ou proxima do
centro urbano, sendo vedado delimitar-se, qualquer que seja
o pretexto para isso invocado, mesmo a titulo de regulariza-
cao da forma, um perimetro suburbano que se afastasse, em
distancia e conformacao, da area de expansao acima referida”,

0 disposto no Decreto-Lei n? 311/1938 e nas instrugﬁes dos Conselhos Nacio-
nais de Geografia-e de Estatistica viria a ser incluido nas leis organicas
dos municipios de diversos Estados da Federacdo, como a Bahia (Lei no 140,
de 22 de dezembro de 1948), Pernambuco (Lei n® 445, de 4 de janeiro de
1949), Minas Gerais (Lei nQ 888, de 26 de dezembro de 1951, Sao Paulo (Lei
n0 9.205, de 28 de dezembro de 1965), etc. |

Voltando a tratar do assunto, a Lei Complementar Federal n® 1, de 9 de
dezembro de 1967, assim dispos:

"Art. 290 - Nenhum municipio sera criado sem a verificagao da
existéncia, na respectiva area territorial, dos seguintes re
guisitos:

I-...

II - centro urbano ja constituido, com numero de casas supe-

rior a 200 (duzentos);

Irr - ...."

3.3-A Tributagﬁonde Imoveis Urbanos e Rurais

Na yersEo original da Constituicao Federal de 1946, pertencia aos munic
pios d impoéto sobre a propriedade predfa] e territorié] urbana; aos Esta-
dos, cabia arrecadar o imposfo territorial rurali- A- Emenda Constitucional
n® 5, de 21 de novembro de 1961, fransferiu para os municipios tambem o im-
posto territorial rural (Art. 29, inciso I). A Emenda Constitucional n@ 10,
de 9 de novembro de 1964, deslocou esse imposto bara a competéncia da Uniao
Federal (Art. 20), determinando que o produto de sda arrecadacao seria entre
gue éos muﬁichios onde localizado os 1mGVeis tributaddé. A possibi]idadé
de utilizacao do imposto territorial rural, comd poderoso instrumento para a
reforma agtiria, justificava o séu de§1dcamento para a esfera' fedetél.
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A atribuicao do imposto predial e territorial urbano aos municipios, e do

imposto territorial rural a Unido, foi mantida nas sucessivas alteragoes

constitucionais posteriores.

Ao regulamentar a cobranga do imposto predial e territorial urbano (IPTU) e
do imposto territorial tura1 (ITR), assim dispos o Codigo Tributério Nacio-
nal (Lei nQ 5,172, de 25 de outubro de 1966):

"Art. 29 - 0 imposto, de competéncia da Uniao, sobre a pro -
priedade territorial rural, tem como fator gerador a proprig
dade, o domTnio Util ou a posse de im6ve1'por'natdréza, como
definido na lei civil, localizado fora da zona urbana do
municipio.. |

Art. 32 - 0 imposto, de competéncia dos municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana, tem como fato gera
dor a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imovel
por natureza ou por acessdao fisica, como definido na lei ci-
vif, 1océ1i;ado na zona urbana do municipio.

§ 10 - Para os efeitos deste imposto, entende-se como  zona
urbana a definida em lei municipal, observado o requisito mi
nimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos
2 (dois)dos incisos seguintés, construidos ou mantidos pelo
Poder Publico:

I - meio-fio ou calcamento, com canalizacao de aguas plu
viais;

11 - abastecimento de agua;
IIl ~ sistema de esgotos sanitEtios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para
distribuicao domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salide e uma distancia maxima
de 3 (trés) quilometros do imovel considerado.

§ 20 - A Tei municipal pode considerar urbanas as areas urba
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nizaveis, ou de expansio urbana, constantes de - loteamentos
aprovados pelos Ergios competentes, destinados a habitagao,
a industria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das
zonas definidas nos termos do parégrafo anterior",

Aa submeter-se ao IPTU todos os imoveis situados no interior das zonas defi
nidas como urbanas pela legisiagao municipal, o Codigo Tributario Nacional
afastava-se da tradicdo do direito brasileiro. Até entdo, o critério para
se cons1derar um imovel como urbano ou rural fora, como ficou visto o da
sua ut111zagao o da natureza das atividades nele desenvolvidas. A ::esse
critério o Codigo Tr1butar1o preferiu um outro, o da localizagao do imov el
dentro ou fora da zona urbana definida na lei municipal, para submete-lo a
um ou a outro tributo, Contudo, antes ainda da entrada em Qigor do-novo Co-
digo, e com o Congresso Nacional em recesso, o Goveﬁno Federal aparentemen
te preocupado com as consequencias dessa inovagao, baixou o Decreto-Lei n?Q
57, de 18 de novembro de 1966, pelo qual se retornava ao sistema anterior:

"Art. 14 - 0 disposto no artigo 29 da Lei n9 5.172, de 25 de
outubro de 1966, nao abrange o imovel que, comprovadamente ,
seja utilizado como "sTfio de recreio”, e no quél a eventual
producao nao se destine ao comérc{o, in¢idindo assim sobre o
mésmo imposto a que se refere o-artigo 32 da mesma leij.

Art. 15 - 0 disposto no artigo da Lei n@ 5,172, de 25 de
outubro de 1966, n3o abrange o imovel que, comprovadamente,
seja utilizado em exploracdo extrativa vegetal, agricola, pe
cuaria ou agro-industriél, incidindo assim, sobre o mesmo, o
imposto territorial rural e demais tributos com o mesmo co
brados". | | o

A caracterizagao dos "sitios de recreio” viria a ser estabelecida logo de-
pois, atraves do Decreto no 59,900, de 30 de dezembro de 1966:

PArt.13 - Para o efeito do disposto no artigo n? 14 do De-
creto-Lei n9'57, de 18 de novembro de 1966, o imovel situado
na zona rural pertencente a pessda fisica ou juridica sera
considetédd como-"sTtio de recteio“ quando: '
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I - Sua produgao nac seja comercializada;

IT - Sua area nao seja superior a do modulo para exploragio
nao definida da zona tipica em que estiver localizado;

IIT - Tenha edificagao e seu uso seja reconhecido para a des
tinagaoc de que trata este artigo"

Estabeleciam-se,assim, os contornos para a submissdo de um imovel a um ou
a outro tributo: o IPTU alcangava aqueles imoveis situados na zona urbana,
desde que nao destinados a atividades rurais, assim como os imoveis, situa
dos na zona rural, destinados a sitios de recreio; e o ITR incidia sobre os
imoveis destinados a atividades rurais, independentemente de sua Tocaliza-
¢ao. Convem notar, contudo, que muitos municipios nao chegafam jamais a to
mar conhecimento das alteragoes na sistematcia de cobranga do IPTU insti-
tuidas pelo Decreto-Lei n0 57/66 - e seus Codigos Tributarios, no capTtulo
dedicado ao IPTU, reproduzem o disposto no texto original do Codigo tribu-
tario Nacional. |

0 sistema estabelecido pelo Codigo Tributario Nacional, com as alteracoes
do Decreto-lei nQ 57/1966, seria atropelado pela Lei nQ 5.868, de 12 de de
zembro de 1972, ao dispor:

"Art. 60 - Para fim de incidéncia do imposto sobre a  pro-
priedade rural, a que se refere o artigo 29 da Lei’ 'nQ
5{]82, de 25 de outubro de 1966, cohsidera-se imovel  ru-
ral aquele que se destinar a exploragao agricola,pecuaria,
extrativa vegetal ou agro-industrial e que, independente
mente de sua localizagao, tiver area superior a 1 {um) hec
tare.

Paragrafo unico - Os imoveis que nao se enquadrarem no dis
posto neste artigo, independentemente de sua foca]izagﬁo,
estao sujeitos ao imposto sobre a propriedade predial e
territoral urbana a que se refere o artigo 12 da Lei n9
5.172, de 25 de outubro de 1966"

Ao criterio da destina¢do do imovel, para fins de sua tributacdo, a Lei n9
5.868/72, acrescentava portanto um outro, o da sua area, ate entao inedito
no direito positivo brasileiro. Desde a sua edicao, porem, levantaram-se
vozes abalizadas denunciando a inconstitucionalidade desta lei - de resto,
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flagrante. Com efeito, como o Codigo Tributirio Nacional dispde de status
de Lei Complementar a Constituicdo, conforme feconhecido pelo Supremo Tribu
nal Federal, a revdgagﬁo de qua]quer dispdsitivo seu nao se poderia dar por
Lei que lhe fosse h1eraqu1camente 1nfer1or e a Lei n® 5.868/72 e uma ‘ Lef
ordinaria. Essa inconstitucionalidade da Lei n® 5.868/72, vem alias, de
ser reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, no Jjulgamento do recurso ex-
traordinirio n@ 93.850, em sessio de 20 de maio de 1982.

“Imposto predial. Criterios para a caracterizacao do imovel
como rural ou como urbano. A fixagao deste critério, para
fins tributarios, & principio geral de direito tributario, e
portanto, s0 pode ser estabelecido por leij complementar., O
CTN, segundo a jurisprudéncia do STF, & lei complementar. In
constitucionalidade do artigo 69 e seu paragrafo Unico da
Lei n? 5.868, de 12 de dezembro de 1972, uma vez que, ndo sen
do lei complementar, nao podéria ter estabelecido critério,
para fins tributarios, de caracterizagio de imovel como ru-
ral ou urbano diverso do fixado nos artigos 29 e 32 do CTN.
Recurso extraordinario conhecido e provido, declarando-se
a inconstitucionalidade do artigo 60 e seu paragrafo Unico
da Lei Federal n0 5.868, de 12 de dezembro de 1972" ( Didrio
de Justica da Uniao de 27.08.82, pag. 8.180).

Sacrificados por uma injusta discriminacdo constitucional de rendas, nao
poucos municipios tém exergada na extensdo exagerada de suas zonas.urbanas,
um caminho eficaz para o aumento de suas receitas. Os reqhisitos minimos
estabelecidos pelo Codigo Tributario Nacional nao se tem mostrado  capazes
de impedir essa pratica, na medida em que a simples construcao de uma esco-
la publica, aliada a extensdo da rede de iluminagao publica, permite aesses
municipios submeter a tr1butagao 1ocal apreciaveis parce]as de seus terr1to
rios. A genera11dade dessa pratica conduziu a esdrixula situagao de se ter
enormes areas consideradas urbanas n3o em virtude das necessidades urbanis-
ticas dos municipios, mas como artificio para o incremento das receitas 1o
cais. S0 na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, por exemplo, os munici
pios de Sao Gongalo e Rio de Janeiro tém a totalidade de seu territorio con
siderado legalmente urbano, embora neles se desenvolva, ainda, apreéiive]
atividade rural.
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3.4 - 0 Parcelamento do Solo em Zonas Urbanas, de Expansao Urbanas e Rurais

A primeira lei federal a cuidar de loteamentos e vendas de imoveis a presta
¢oes — o Decreto-Lei nQ 58, de 10 de dezembro de 1937 — regulou igualmen
te 0 Toteamento de "terras rurais e terrenos urbanos” (Art. 19), determinan
do que, quando se tratasse de propriedades urbana, o plano e planta do lo-
teamento deviam ser previamente aprovados pela Prefeitura Municipal, "ouvi-
das, quanto ao que lhes disser respeito as autoridades sanitarias e mili-
tares". A lei nQ 4,778, de 22 de setembro de 1965, submeteu iguaimente as
autoridades florestais a apreciagao de projetos de Toteamentos que envolves
sem areas florestadas.

A partir de 1964, o loteamento de imoveis rurais passou a ser disciplinado,
igualmente, pelo Estatuto da Terra (Lei nQ 4.504, de 30 de novembro de 1964),
nos seguintes termos:

§10 - (i

§ 20 - 0 proprietario de terras proprias para a lavoura ou
pecuaria, interessado em lotea-las pdra fins de urbaniza
¢ao ou formacao de sitios de recrefo, devera submeter o
respectivo projeéto a previa aprovacao e fiscalizagao do
orgao competente do Ministerio daAgriculturaoudolInstituto
Brasileiro de Reforma Agraria, conforme o caso".

A lei nQ 4.947, de 6 de abril de 1966, proibiu a inscrigao de  loteamentos
rurais no registro de 1m6véis, sem prova.dessa prévia aprovagao (art. n?
10), e considerou nulos de pleno direito a inscr{géo e tddos os atos dela
decorrentes, sem essa aprovacao {art. 10, § 192). E o regulamento do Estatu-
to da Terra (Decreto n? 59.428/66).assim dispos: |

"Art. 96 - Os projetos de loteamentos rurais com vistas a
urbanizacao, industrializacdo e formagao de sitios de re-
creio, para serem aprovados, deverao ser executados em
areas que:

I - por suas caracteristicas e pelo desenvolvimento da sede
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municipal ja seja considerada urbana ou esteja incluida em
planos de urbanizagao;

IT - seja oficialmente declarada zona de turismo oucaracteri
zada como de estancia hidromineral ou balnearia;

III - comprovadamente tenha perdido suas caracteristicas pro-
dutivas, tornando antieconomico o seu aproveitamento".

Como se esta a ver, a legislacao nao vedava o parcelamento de "terras pro-
prias para a lavoura ou a pecuaria', buscando, porem, discip11n5-1o'e contro
1a-1o. 0 Instituto Nacional de Colonizagao e Reformas Agraria-INCRA, atra
ves das resolucoes n9s 17, de 7 de outubro de 1976, e 17-A, de 7 de julho
de 1977, regqulou minuciosamente o assunto, com o objetivo de impedir o des-
necessario e prematuro abandono das atividades rurais em areas onde estas
tivessem razoaveis condicoes de serem mantidas. Assim, por exemplo, a com-
provagao da perda das caracteristicas produtivas do imovel era feito, judi-
ciosamente, por tecnicos do proprio INCRA.

Orientacao radical viria a ser imprimida pela Lei nQ 6.766, de 19 de dezem-
bro de 1979, que regulou o parcelamento do solo para fins urbanos, e estabe
leceu: |
"Art. 39 - Somente sera admitido o parcelamento do solo para
fins urbanos nas zonas urbanas ou de expansdo urbana dos mu
nicipios".

A partir da edicao da Lei n? 6.766/79, portanto, ja nao & mais possivel o
parcelamento de imoveis rurais para fins urbanos, se estes nao estiverem si
tuados no interior das zonas urbanas e de expansao urbana determinadas pela
legislagao municipal. Essa lei manteve, em seu artigo 53, a necessidade de
prévia audiencia do INCRA aos parcelamentos dos imoveis rurais situados no
interior das zonas urbanas e de expansac urbana, nos seguintes termos:

"Art. 53 - Todas as alteragoes de uso do solo rural parafins
urbanos dependerdo de prévia audidncia do Instituto -Nacjg
nal de Colonizagao e Reéforma Agraria-INCRA, do drgao metro-
politano, se houver, onde se localiza o munichid, e da
aprovagao da Prefeitura Municipal ou do Distrito Federal,
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quando for o caso, sequndo as exigencias da legislagao per
tinente".

Apesar da clara proibigao contidas no artigo 39 da Lei nQ 6.766/79, o INCRA
baixou em 22 de dezembro de 1980 a Instrugao n? 17-b, cujo item 3 requla,
como se isso fosse possivel, o‘"parcelamento, para fins urbanos, de imovel
rural localizado fora de zona urbana ou-de expansao urband'. 0 item 31 des-
ta Instrucao esta assim redigido:
"31 - 0 parcelamento, para fins urbanos, de imovel rural lo-
calizado fora da zona urbana ou de expansao urbana, assim
definidas por lei municipal, rege-se pelas disposicoes do
artigo 96 do Decreto n0® 59,428, de 27/10/66, e do art. 53
da Lei n? 6.766, de 19/12/79"

A ilegalidade desse ato administrative e flagrante. De fato, ao  regulamen
tar o parecelamento do solo para fins urbanos - como reza a sua ementa — ,
a Lei n9 6.766/79 revogou evidentemente toda a legislacao anterior que cui
dava do assunto, inclusive o Decreto nQ 59,428, citado na Instrucao n?17-b;
e 0 seu artigo 53, como foi visto, refere-se exclusivamente ao parcelamento
para fins urbanos, de imoveis rurais situados no interior das zonés urba-
nas e de expansao urbana definidas na legislagao municipd].



4. UNIFORMIZAGRO DO CRITERIO
ADMINISTRATIVO E SEUS
DESDOBRAMENTOS



25.

4. UNIFORMIZAGAO DO CRITERIO ADMINISTRATIVQO E SEUS DESDOBRAMENTOS

4.1 A Evolucao do Quadro Territorial

A origem do probiema

Tradicionalmente, no Brasil, a decisao sobre a criagao de uma viia ou ci
dade ou sobre a elevacao de um aglomerado pre-ex{stente a esta ou aquela
condicao: sempre emanou de uma disposicao governamental, que nao se pren
dia a qualquer requisito formal. A sede de uma freguesia, a primitiva uni
dade territorial brasileira, podia ser elevada arbitrariamente a vila ou
diretamente @ condi¢do de cidade, na Colonia como no Império. Tambem ocor
reram fundagBes, numa ou noutra categoria, nao precedidas de freguesias,
a instalacao de ambas sendo simultanea. Salvador, Rio de Janeiro e Fili-
péia, foram erigidas diretamente em cidade ainda no seculo XVI e, nos se
culos subsequéntes, outras assim seriam implantadas, como Belem e Sao
Luiz, no norte, e Cabo Frio, no Rio de Janeiro, tambem fundadas no inicio
do seculo XVII, e Petropolis, ja em meados do seculo XIX (1),

0 que importa aqui considerar & que a vila ou cidade, instituida por ato
administrafivo dependia, pdra sua instalagao, de alguns reguisitos mini ~
mos, mas nac havia qualquer exigencia previa para sua criagao. E, no que
diz respeito as duas categorias de aglomerado — vila ou cidade — ambas
tinham as mesmas fun¢Oes de sede de municipios e os limites de seu termo
— o0 espaco territorial sob sua jurisdigao — eram definidos quando de
sua fundagdo (sendo demarcados, se era territorio de ocupagao consolidada,
pelos Timites das fregueéias). Havia regfas para que uma vila ou cidade
pudesse exercer suas fungdes, mas a decisao sobre a elevagao de uma loca
lidade a uma ou outra condigao nao obedecia a qualquer norma.

Fssa tradicao tendo perdurado até a Replblica, todos os municipios brasi
sileiros regiam-se pelas mesmas normas, independentemente de terem  como
sede uma vila ou uma cidade, e s paulatinamente, as vilas, sedes de muni

(1} - Vale lembrar que, na Colonia, a Coroa se reservava o direito de
elevar as vilas a categoria de cidade. Também a criagao de vilas
dela dependia, nas areas sob sua jurisdigdo direta, mas os donata-

rios ou seus representantes podiam instalar vilas.
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cipios, foram sendo elevadas a categoria de cidades. Apenas no seculo XX
tais "anomalias" seriam eliminadas: a principio por decisao de alguns Go
vernos dos Estados, visando a uniformiza§50 de seus quadros territoriais,
e, finalmente, pela Unido, em 1938, |

A agdo regularizadora da Uniao — 0 Decreto-Lei n? 311/38

0 Decreto-Lei n? 311, citado no capitulo anterior, dispondo sobre a divi
sao territorial do pais, iria elevar a condigao de cidade todas as sedes
municipais. e instituir como vilas as sedes de distritos (Unicas subdivi
soes dos municipios). Originou-se o Decreto-Lei de propos1goes do Insti
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica que, para a organizagao do Re
censeamento Geral de 1940, preconizava a uniformizagdo do quadro territo
rial do Pais: foram equiparadas em uma mesma condigao administpativa, to
das as sedes muniéipais, dos menores aglomerados as grandes cidades, in-
cluidas todas elas na categoria ufbana. |

Como assinalado em capitulo anterior, o prﬁprio Decreto-Lei nQ 311, tendo
em vista regular a criagao de novos municipios, instituiu exigéncias mini
mas de dimensdo do algomerado para suas futuras sedes (30 moradias no ca-
so das vilas e 200 para as cidadés), mas fez excegao para as Tocalidades
— vilas ou cidades - que aquela data eram cabega de municipio ou de
distrito. Enquadrou, portanto, como urbanas, todas essas sedes, indepen-
dentémente de sua-dimensio ser muito iﬁferior a0 requisito minimo por ele
proprio fixado. | |

A uniformizagao implantada — consagrada, porteriormente pelos politicos,
pois “eTevava“ a condicao urbana“loca1idades as mais insignificantes —
veio a se tornar o maior entrave para qualquer categorizagao que se pre-
tenda 1mp1antar a pretexto de maior racionalizagao do quadro territorial
do pais e da gestao administrativa a nivel local.

Por outro lado, ao ser estabelecido que todos os distritos entdo existen
tes teriam sede em V11as e que estas seriam reconhecidas como urbanas, in
dependente de possu1rem as condi¢oes minimas exigidas pelo mesmo Decreto-
-Lei para futuras vilas, originou-se anomalia mais grave — que a1nda peg



27.

dura depois de passados 45 anos: muitas sedes de distritos, rotuladas co
mo "vilas" e "urbanas", nao correspondem sequer a povoados. Algumas tem
perimetro “"urbano" fixado em lei — cifculo, em plena zona agricola, em
torno de uma venda ou igreja, por exemplo — e outras nao sdao sequer de-
marcadas, nao sendo identificaveis para o computo da populagdo urbana pe-
To Censo. Mesmo nos Estados do Rio de Janeiro e de S3o Paulo ocorrem tais
anomalias, varias "vilas" nao tendo registrado populac@ao urbana no Censo
de 1980.

As consequencias da aplicacao do Decreto-Lei n® 311

A exigéencia de revisoes periodicas nos quadros territoriais dos Estados,a
serem realizada§ com partiéipag&o destes, mas sob 60ntro]e direto daUniao
— atraves do IBGE — deixou de vigorar gquando, apos a Constituigao de
1946, cada Estado recuperou ¢ direito de dispor sobre sua organizacao ad-
ministrativa.

No periodo que se estendeu de 1946 a 1967, quando a Lei Complementar n®
1. exigiu verificacao da existencia de um "centro urbano" ja constituido
com um nimero de casas superior a 200, o quadro territorial brasileiro
passou de 1894 a 3951 municipios.

A expans3ao do numero de municipios — e cidades — se deve a expansao da
ocupacdo com o avango da fronteira agricola, ou a desdobramentos de muni-
cipios, decorrentes do crescimento de novos nucleos urbanos em areas de
povoamento consolidado, como, em particular, na periferia das grandes me
tropoles. A par desses casos, no entanto, muitos outros desmembramentos
resultaram unicamente do interesse dos Estados em aumentar o numero de
seus muhichios para com isso carrearem maior parcela de recursos da
Uniao para seu territorio. (Artigo da Constituicao Federal).

Como consequencia dessa tendencia, multiplicaram-se por todo o pais novos
municipios, abandonando-se os requisitos minimos fixados em 1938 pelo De-
creto-Lei n® 311,

Dessa forma, se perdura até os dias atuais o instituido por esse Decreto-

-Lei quanto a uniformizacdo do quadro territorial do pais, todos os muni
cipios tendo como sedes cidades (e seus distritos sendo encabegados por
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vilas), ambas com condigao de "urbanas", as exigéncias quanto 3s sedes a
serem instituidas, constantes do mesmo Decreto-Lei n? 311, n3o foram res-
peitadas pela majoria das Assembleias Estaduais que, no periodo, multipli
caram os desmembramentos municipais e, automaticamente, a criagao de no
vaé cidades (2). -

A divisao territorial brasileira mantém, nos dias atuais, a mesma discre
pancia gritante, ainda que tendo sido retomado pela Lei Complementar n® 1
de 1967 o antigo critério de 200 moradias para as sedes municipais, ape-
sar das exigencias complementares instituidas pelo Codigo Tributario Na
cional e dos requisitos fixados nas leis organicas dos municipios, elabo
radas a partir de entdo. Registram-se como urbanas, ao lado de uma Sdo
Paulo ou um Rio de Janeiro, grande numero de "cidades" ou "vilas" que,
mais de 40 anos apos o Decreto-Lei n® 311, ndo se enquadram sequer nas
exigencias por ele fixadas.

A situacido presente —- vilas e cidades

Em todo o Brasil em 1980 foram computadas como urbanas 395 "cidades" com
menos de 1.000 habitantes. 0 total de cidades com menos de 1.000 habitan
tes — que corresponderiam a grosso modo aos 200 domicilios fixados desde
1938 — @ part{cularmehte expressivo em Estados de ocupacac consolidada e
Minas Gerais € 0 exemplo extremo, tendo registrado em 1980, 105 sedes mu-
nicipais nessas condigdes. (Quadro n9 3).

Nao se trata, somente da multiplicagdo de novas cidades em areas de ocupa
¢ao pioneira, mas da "elevacdo" a essa condicdo de pequenas vilas sem
qualquer dinamismo. A expansao do numero de municipios ocorrida no perio
do - 1946-1967 nos Estados de ocupagao consolidada, muitas vezes em areas
nao dotadas de qualquer dinamismo econdmico (ver Quadro n® 4 ), atesta
a ausencia de qualquer'critério a nao ser o politico. A esse periodo se
deve a situagao presente.

Pelo mesmo Censo de 1980 foram reconhecidas 925 vilas com populagao infe

(2) - Em alguns Estados, os ultimos municipios assim instituidos ndo tive
ram efetivada sua instalagao, ou tiveram-na revogada, depois de

1964.



QUADRO N9 3

BRASIL

NUMERD DE CIDADES POR CLASSE DE TAMANHD, SEGUNDD A UNIDADE DA FEDEPAGAD - 198n

29.

HAaB T TARRTES

€STADD / TERRITORIO

< 1000 | 1000 - 2000 | 2000 - 3000 | 3000 - 4000 1 4000 - 5000 | seoo - 10000 | 10000 - 20000 | Zoooo - 50000 [ 50000
Acre 2 2 - 2 2 2 1 - 1
Amazonas 3 n 9 5 1 7 5 2 1
Para 2 12 %! 9 4 12 14 7 3
Rondonia - - - - - 1 1 2 i
Roraima - - - - 1 - - 1 -
shapa - 3 1 - - - - - 1
Maranhao ] 19 20 18 & 24 16 3 4
Piaui 12 K} 22 7 7 17 5 4 ?
Ceara 5 22 2B 16 1¢ 28 20 7 5
Rip Grande co Horte 35 16 26 16 3 18 8 4 2
Paraioa 1N 41 23 19 12 25 11 5 4
Pernambuco 8 18 24 12 21 38 16 19 8
Alagoas 6 21 17 13 9 16 6 4 2
Sergipe 7 22 12 7 6 13 3 3 1
Baliia 24 9 45 41 27 67 32 21 9
Minas Gerais 105 151 HH 74 46 110 64 43 27
Espirito Santo 1 6 7 7 3 1 10 2 6
Rio de Janeiro 1 4 4 1 3 4 10 13 14
520 Paulo 38 100 55 40 38 95 75 iz 58
Parana IE 53 a8 29 21 57 33 21 12
Santa Catarina 39 42 21 1M 1 29 16 14 8
Rio Grande do Sul 16 18 23 17 7 42 35 22 22
Mato Grosso 4 I 6 5 5 17 2 3 2
Goias 24 55 31 20 15 39 19 16 4
Hate Grosso do Sul 3 q 7 5 5 12 12 4 3
Distrito Federal - - - - - - - - 1 (%)
BRASIL 395 24 554 3an 267 bod N6 2595 201
Fonte: IBGE - Sinppse ao Censo Demografico de 1980.



QUADRO No 4

BRASIL

NOMERD DE MUNICIPIOS E DISTRITOS, SEGUNDO AS UNIDADES DA FEDERAGAD 1940 - 198D

30.

DEVISAD ADMINISTRATIVA 1940 1950 1960 1970 1980
UNIDADES DA FEDERACAQ MUH DIST HUN DIST MUN DIsST MR DIST MUN DIsT
Rondonia . . . . . . . . . . . ... .. - - o2 9 0z 02 07 22
ACFE . . . 0 v s e e e a7 14 07 14 07 07 12 12
Mmazonas . . . . . L 0L 0 e 28 63 25 57 44 44 14 64
Roraima. . . . . . .« . 0 oo - - 02 04 174 02 02 07
Para . . . . o e e e e e 53 155 59 159 60 83 83 213
Amapa. . . . . . ... e - - 04 11 05 05 05 17
Maranhdo . . . . . . . . . .. .. ... « B5 78 12 133 91 129 130 169
Piaui. . . .. ..o, 47 47 49 49 7 N4 114 17
Cearda. . . . . . . . . . ..., 79 388 79 3ae 147 14z 141 546
Rio Grande do Norte. . . . . . . . . .. 42 44 48 B6 B3 150 150 182
Paraiba. . . . . . . . .. . ... 4] 1556 4 177 &8 ik 17 249
Pernambuce . . . . . . .. ... ... 85 274 90 283 102 164 164 360
Alagoas. - . . . . . . o o0 e 13 81 37 90 56 94 94 10
Fernando de Noronha. . . . . . . . . . . - - 01 01 o 1H o ]
Sergipe. . . . . . . .. o0 o0 42 52 42 54 62 74 74 a2
Bahia. . - . . . . . . ..o 150 549 150 552 194 336 336 6589
Minas Gerais . . . . . . . .. ... 288 944 388 1.102 485 722 722 1.367
Espirito Santo ., . . . . ... .. ... 32 130 36 138 a0 53 53 203
Rio de Janeiro {1) . . . . . . . . ... 51 247 57 253 62 64 64 269
Sdo Paulo. . . . . .. L. oL L. 270 588 369 758 504 5N 571 8N
Parana . . . . . . . . .o 0. 49 161 an 19 162 288 280 674
Santa Catarina . . . . .. . . ..... 4 205 52 213 102 1977 |” Mgz 393
Rio Grande do Sul. . . . . . ., . . .., 88 392 92 431 150 232 232 186
Hato Grosse do Sul . . ., . . ., . . . - - - - - 55 135
Mato Grosso. . . . . . . . . . . .. .. 28 94 35 109 64 84 38 91
GOf8S. . v v v ot e e e 52 10 77 164 179 22 223 146
Distrito Federal . . . . . . . . . ... - - - - i}} 01 01
BRASIL . . . . . . . . . . . . ..., 1.574 4.842 1.894 5.427 2.763 3.451 31,974 71.976

{1} - lnclui Guanabara do antigo Distrite Federal.
GBS.: Faram censiderados apemas os municipios e distritos instalades.



QUADRO NQ 5

BRASIL
RUMERG

$ DL :ILAS POR CLASSE DE TAMANHO
SEGUHD0 A "CADE DA FLDERACAD - 1980

31.

HABEITANTES SEDES SEM
€81:0 (TLRRITORIO POPULACAG | TOTAL
<29 |200-560 [500 - 1000|1000 - 2000|2000 - 3000|3000 - 40004e00 - 3000|5000 | umBARA

ACRE 3 1 - - - - - - - 4
AHALT S 6 5 5 g - - - . - 20
PARR, 20 30 33 18 2 3 1 4 14 17
ROKD! (A 2 5 2 1 1 i 1 2 - 15
RORA! 2 3 ] ] - - - - - - 5
AMAPT 5 2 2 3 - - - - - 2
MARA'.- 30 8 12 8 6 2 - - 2 - 38
P1AU: 1 - 2 - - - - - - 3
CEAR! m 106 94 54 7 06 06 0 - 404
RIO ¢ DD MORTE i0 ] 3 5 2 - 3 - - 32
FARRTIZ 16 29 19 0 2 1 - 1 - 78
PERNE ZUCO 28 a7 63 33 8 4 1 12 - 196
ALRGDLE 1 4 5 3 - 1 - 2 - 16
SERG.:Z 1 2 5 - - - - - - §
BAHI: 34 104 103 8] 14 6 4 3 3 350
RINRD SERAIS 93 242 217 84 19 9 2 1 - 677
ESPI7 170 SANTO 42 a0 36 14 5 z 2 ] 3 149
RI0 X JANEIRO 26 43 37 33 14 8 7 35 H 203
SAO FLULD 42 28 77 46 B 7 4 3z 4 304
PARANY 123 18 80 63 13 6 1 17 ! 42
SANTE CATARINA 53 77 32 15 6 2 2 ] 2 193
RID S7ANDE DO SHL 233 194 85 26 7 3 1 6 3 555
MATR 3ROSSD 18 21 15 11 4 - - 3 9 72
GOIAS 32 4 22 23 ¢ 7 1 2 3 137
MATO ZR0SS0 DO SUL 14 20 16 13 4 4 1 i 22 73
DISTZITH FEDERAL - - - - - - - - -

BRAS:. 925 | 1241 952 546 143 70 37 158 86 4082

FORTE:  1i3 - SIKOPSE DO CENSO DZMOSRAFICO DE 1580



QUADRO NQ 6

-~

BRASIL

NGMERD OF CIDADES POR CLASSE DE TAMAHHG

PARTICEPACAQ HO TOTAL DA WiIDADE BA FEDERAGAD - 1980

32.

CLASSES DE TAMANHO 4
ESTADOS/TERRITOR10S - 1000 [1000 - 206012000 - 3000)3000 - 4000/4000 - 5000]5000 —T0000 [10000-2000( 20000-50000| 50000 e +

Acre (i2) 16,87 16,67 - 16,67 16,67 16,66 8,13 - 8,33
Amazonas (44) 6,82 25,00 2n,45 11,36 2,28 15,91 11,36 4,54 2,28
Pard {83) 9,64 14,06 16,87 10,84 4,82 14,46 16,87 8,43 1,61
Rondonia (7) - - - - - 14,28 42,86 28,58 14,28
Roraima {2) - - - - 50,00 - - 50,00 -

Amapa {5) - 60,00 20,00 - - - - - 20,00
Maranhao {130) 4,61 14,61 22,31 13,85 6,15 18,46 12,31 4,62 3,08
Piaui (114) 10,53 33,33 14,30 6,14 6,14 14,81 4,19 3,51 1,75
Ceara (141 3,95 15,60 19,86 11,35 7,09 18,86 14,18 4,96 3,55
Rio Grande do florte (150) 23,33 24,00 17,33 10,67 3,33 12,00 5,33 2,67 1,34
Paraita {171) . 18,13 23,98 13,45 11,1 7,02 14,52 6,43 2,92 2,:
Pernamouco (164} 4,88 10,98 14,63 7,3t 12,80 23,18 9,76 11,58 4,88
Alagoas (94} 6,38 22,34 18,08 13,82 9,57 17,02 6,38 4,25 2,12
Sergipe {74) 9,46 29,73 16,22 9,46 8.1 17,57 4,05 4,05 1,35
pahia (276) g,06 3,26 16,30 14,85 9,78 24,27 11,5% 1.6] 3,26
Hinas Gerais (722) 14,54 20,92 14,13 10,25 6,37 15,23 8.86 5,96 3,74
Espirito Santo {53) 1,889 1,32 13,21 13,21 5,66 20,75 18,87 3,77 1,32
Rio de Janeiro (B4} 1,56 6,25 6,25 1,56 4,69 21,88 15,62 20,3 21,88
Sao Paulo (571) 6,66 17,51 9,63 7,00 6,68 16,64 13,13 12,61 0,16
Parana (290) 5,52 18,28 16,55 10,00 7,24 19,65 11,38 7,24 4,14
Santa Catarina {197) 19,80 21,32 10,66 8,63 5.58 14,72 8,12 7.1 4,06
Rio Grande do Sul (232) 6,90 20,69 9,9 7.33 3,02 18,10 15,09 9,48 9,48
Mato Grosso (55} 1.27 20,00 n,9l 9,09 9,09 30,91 3,64 5,45 3,64
Gaids {223} 10,76 24,66 13,90 8,97 6,73 17,49 B,52 7,18 1,797
Hato Grosso do Sul({55) 5,45 7,27 12,74 9,08 9,09 21,82 21,82 7,27 5,45
Distrito Federal - - " - - - - - 104,00




QUADRO N© 7

ARASIL

KTIMERO DE VILAS POR CLASSE DE TAMAKHO
PARTICIPACAD KD TOTAL DA URIDADE DA FEDERACAD - 1980

33.

CLASSES Dt %
[STADOS TARARHD ToTAL
TERRY 0P 108 - 200 200 - 500 | 500 - 1002 (1000 - 200092300 - 3000|3060 - s05ofa000 - soco)soop e s
ACRE 75,00 25.00 - - - - - - 04
FIRZORAS 30,00 25,00 ?5.00 20.00 - - - - 20
FARR 17,09 5,64 28,21 15,38 6,84 2,56 0,85 3,62 nz
MO LA 13,39 32,34 13,34 6,66 6.66 6,66 6,65 13,36 15
RGRATHA 60,00 20,00 20,00 - - - - - 05
LEAPR 41,66 16,67 16,67 25,00 - - - - 12
FARAKHAD 21,05 31,59 21,08 15,79 5,26 - - 5.2 38
FIAUT 30,00 - 70,00 - - - - - 03
CEARA 27.47 26,24 23,27 13,37 4,21 1,48 1,48 2,481 404
RIO G. DO NORTE n,2 28,12 9,38 15,62 6,25 - 9,38 - 32
PARATEA 20,51 37,18 24,36 12,82 2,57 1,28 - 1,28 78
PERNAKBUCO 14,79 21,98 32,14 16,84 4,08 2,04 0,51 6,02 | 198
KLAGOAS 6,25 25,00 3,25 18,75 - 6,25 - 12,50 16
SERGIPE 12,50 25,00 £2.,50 - - - - - 0
SAH1A 5,71 £3,7) 29,43 23,14 4,00 1.7 1,15 1,18 350
EINAS GEREIS 13,74 35,74 32,05 12.41 2,8 1,32 0,30 1,62 | 677
ESPIRITO S4KTO 2815 26,84 24,16 9,40 1,36 1,34 1,34 5,37 | 148
RID DE JAKE[RO 12,81 21,18 18,22 16,26 6,50 3,98 3,45 17,24 203
SAD PRULD 13,81 28,85 25,33 15,13 2,63 2,30 1,32 10,53 { 304
PARANA 29,22 28,03 19,00 14,96 3,09 1,42 0,24 4,04 121
SANTA CATARINA 27.46 39,89 16,58 7,17 3,11 1,04 1,04 LN 193
RI0 GRANDE DD SUL 41,98 34,56 15,32 4,68 1,26 0,54 0,18 1,08 | 385
FATO GROSSO 25,00 29,17 20,83 15,28 5,55 - - 4,17 72
GOTAS 23,36 29,92 16,06 16,79 5,57 5,11 0,73 1,86 { 137
MATO GROSSO DO SUL 19,17 27,40 21,92 17,81 5,48 5,48 1,37 1,37 73
0 1STRITO FEDIRAL - - - - - - - - -
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rior a 200 pessoas e nelas muitas vezes era incluida toda a populacdo ru
ral residente no interior de um"perimetro urbano" legal cujo tracado nao
tem correspondencia com os limites de um aglomerado de populacdo. E mais.
em todo o pais, foram reconhecidas pelo Censo de 1980 como n3o possuindo
sequer populacao urbana 66 sedes distritais, vale dizer, aglomerados ine-
xistentes que legalmente seriam vilas, isto e, aglomerados urbanos ( ver
Quadro ' n® 5 ). ‘

No caso do Estado do Rio de Janeiro, que tem 2 sedes distritais nessas
condicoes, foram identificadas em pesquisa de campo 14 outras que tambem
nao correspondem a um aglomerado populacional, mas que tem perimetro de —
marcado por lei, o que legalmente confere a populacao residente no seu in
terior a condigao de urbana. Muitos outros casos dessa natureza devem
ocorrer em outras unidades da Federagao, o que elevapia sobremodo o nume-
ro de localidades legalmente urbanas que n3do constituem aglomerado embora
sejam nominalmente “vilas".

A situacdo presente - os "aglomerados rurais"”

Ao cotejar a urbanizagao brasileira com os quadros territoriais que a mes
ma deveriém se-referir, vefifica—se que, paralelamente aguelas sedes muni
cipais e distritais que apesar de "urbanas" nao preenchem sequer o0 requi-
sito minimo de dimensao fixado desde 1938, ndo & pequeno, no Pais, o nime
ro de aglomerados populacionais nao enquadrados em nenhuma das duas cate
gorias ~ vila ou cidade — apesar de, por sua dimensao e fungoes, deve -
rem ser considerados urbanos,

Nao ha dados disponiveis atualmente pelos quais se possa estabelecer gquais
os aglomerados populacionais situados fora dos limites das cidades e vi-
las que devem ser reconhecidos como urbanos, mas a questdao merece ser aqui
focalizada. 0 Cenéo de 1980 identifiéou tais aglomerados designando - 0s
como "“aglomerados rurais", por sua situagao geografica em area rural, in-
dependentemehte de suas fungaés ou da atividade desempenhada pela sua po-
pulagao. 0 reconhecimento dessa nova categoria de aglomerado atesta ]
quanto & oportuno considerar sua existencia e examinar a validade, ou nao,
de seu enquadramento na categoria urbana.
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Muitos desses aglomerados se situam a pequena distancia das cidades ou vi
las, ou na sua periferia imediata, Nesse caso nao representam mais do
que uma extensao desses nicleos ou a absorcdo, pelos mesmos, de  nicleos
perifericos pre-existentes, Deverdo ser englobados, em sua maior parte,
pelas areas de expansao urbana das cidades a que se vinculam — o que se
ra considerado em outra parte deste trabalho. Um dos exemplos mais gri -
tantes e o do Municipio de S3o LuYs, no Maranhdo, que, segundo o Censo de
1980 possuia 156.630 habitantes em aglomerado rural do distrito de Anil.

Em oposic@o a tais assentamentos perifericos as areas urbanas atuais, mui
tos outros dos "aglomerados rurais", identificados pelos Censo, se tem si
tuacao em plena area rural, desempenham funcao urbana, as vezes embricna
ria, em apoio a zona rural circundante. S30 numerosos os assim chamados
povoados, mais frequentes nas areas de expansao da fronteira agricola.

Se comparados aos antigos povoados das Ereas de ocupagao consolidada, mui
tos deles erigidos em vila ou cidade nas ultimas decadas, s3o muitos os
“aglomerados rurais" atuais que tem dimensdo maior e fun¢oes mais comple
xas. Nasceram muitos deles em entroncamentos importantes e, apesar de se
constituirem em aglomerados autenticamente urbanos, por dificuldades poli
ticas e entraves legais,nao acederam a condigao urbana oficial. 0 caso
de Eunapolis, na Bahia & conhecido de longo tempo.

Outros surgiram nas areas de expansao da fronteira agricola, como nicleo
de apoio as atividades rurais das areas vizinhas, ocupadas por posseiros,
que ai encontravam um embrido de Tugar central para comerciarem seus pro
dutos -e obter os servicos essanciais de que necessitavam.

Com a expansac da ocupacao agricola de base empresarial na Ultima década
em especial, multiplicaram-se tais aglomerados, que concentram; basicamen
te, a mao-de-obra assalariada da regido, composta, em parte, por antigos
posseiros,

Em alguns casos, passou a prevalecer a fungdo de dormitorio da mio-de-cbra
agricola, temporariamente ocupada na area circundante. Mas, ainda assim,
tais aglomerados agregam funcao residencial, atividades comerciais e de
servigos e se pratiéamente nao atuam em apoio a grande exploracao agro -
pecuaria que deles prescinde, adquirem fungoes terciadrias bastante varia-
das, para atendimento das necessidades basicas da propria populacdo resi
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dente. Se a expansdo da fronteira agricola ocorre do modo o mais extensi
vo, os assentamentos de populacac por ela hoje gerados sao puntuais e re
presentam uma forma nova de urban1zagao Muitos dos peguenos nucleos sdo
reconhecidamente instaveis, mas tornam-se dia a dia mais numerosos aque-
les que, assumindo fungoes urbanas mais complexas, adquirem carater perma
nente.

Como resultado desse processo particularmente acelerado no Sul do Para,
Norte de Goias e Oeste do Maranhio, assiste-se hoje a uma nova vaga de ur
banizacao pioneira, muito distinta da que caracterizou o Oeste de S3o Pau
lo e o Norte do Parana. E ela ndo & reconhecida oficialmente, vez  que
pouco se alterou o quadro territorial'e nao se criaram novos distritos com
sede nos aglomerados em causa.na maioria dos casos. A "fronteira urbana"
nessa escala de urbanizagao e, pois, essencialmente iIegaT e tais aglome
rados, talvez por nao serem sedes municipais ou distritais, ndo contam
com o0s sehvigos publicos minimos, enquanto que as empresas agro-pecuarias,
de que depende boa parte de sua populacdo, gozam dos incentivos oficiais
mas nao tem qualquer compromissd com a populacao desses aglomerados.

Uma analise da urbanizagdo no Norte de Goids, elaborada por Lia Osdrio Ma
chado (3), apresénta em sua grande complexidade esse fendmeno da urbaniza
cao marginal que caracteriza a fronteira agricola e subsidios importantes
s30 tamb@m encontrados em estudo de Bertha Becker sobre os embrides urba —
nos do Sudeste do Para, onde alguns dos aglomerados em causa possuem di
mensao e fungbes expressivas ( ),

R vista do exposto, constata-se que o Quadro Territorial Brasileiro atual,
reflete diretamente os dispositivos do Decreto-Lei n® 311 e o abandono da
sistematica de revisdo quadrienal, do Quadfo Territorial no periodo 1946-
-1967. 0 Decreto-Lei n0 311 est3 na origem da obrigatoriedade dos munici
pios e distritos terem como sede cidades e vilas, independentemente da
dimensado e das fungSes dessas localidades no caso de municipios pré-exis-
tentes; dai decorreram o reconhecimento automatico de todas as sedes mun i

{3) - OSORIO MACHADO, Lia - Urbanizacio e Politica de Integragao no Norte
de Goias. Tese para obtengao de grau de Mestre em Ciéncias. Pro -
grama de Pos- Graduagao em Geograf1a da UFRJ - Rio de Janeiro -1979,

(4) - BECKER BERTHA K. - Uma hipGtese sobre a origem do fenomeno urbanc na
fronteira de recursos do Bras1] Revista'Brasi]eira de Geografia -

46 (1) - 1978.
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cipd&s e distritais como localidades urbanas e a obrigatoriedade da defi
nicao de um pérTmetro urbano legal para as mesmas. Por sua vez a auto-
nomia total conferida aos Estados, apos 1946, para a modificacao de seus
quadros territoriais e o incentivo a criacdo de novos municipios, repre —
sentado pelo aumento de quota de participacao em tributos federais, foram
a principal causa da multiplicagao, a bem dizer, desmedida dos municipios
braéi]eiros.

Se apds a Lei Complementar nQ 1 de 1967, tal situacio ndo se modificou
quanto aos antigos municipios, as novas exigencias para a criagao destes
incluidas nas leis organicas estaduais e quase todas elas inspiradas no
Codigo Tributario, entravam a criagao de municipios e distritos, inclusi
ve em areas de ocupacdo pioneira onde hd povoados rurais que possuem va-
rios milhares de habitantes, sem gozarem da condicdo de "urbanos", embora
representem nucleos de populagdo aglomerada dotados dessa caracteristi
ca.

4.2 - Simetria ou Categorizagao dos Municipios

Ainda que o disposto no Decreto-Lei n® 311, de 1938 nio tenha sido respei
tade por um longo petTodo, multiplicando-se municipios, a bem dizer; in
subsistentes, com sede em aglomerados de porte minimo em que a principal
funcdo urbana € a func3o administrativa, a uniformizagao instituida por
esse decreto, conferindo condigdo urbana a todas as sedes municipais e
distritais, contribuiu para reforgar a simetria do regime municipal bra=
sileiro,

Com efeito, os municipios brasileiros sempre haviam sido regidos de modo
uniforme, independentemente de sua dimensao territotial, do porte de suas
sedes e de seus recursos financeiros e humanos; embora alguns tivessem co
mo sede vilas e outros, cidades, Tal simetria sobreviveu as varias cons-
tituigoes da Republica e estd claramente consagrada nas leis otgﬁnicas
dos municipios de todos os Estados brasileiros que d3o tratamento simétri
co a todos eles, abdicando, inclusive, de qda]quer orientagao  inovadora
que pudesse ser adotada sem ferir a autonomia municipal. Os gquadros com-
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parativos das leis organicos dos municipios que acompanham este trabalho
(Qdadros n9s 8 e .9 ), comprovam a quase uniformidade das exigéncias pa
ra criacao de novos municipios e distritos. E em nenhuma delas consta
dualquer dispositivo que estabeleca uﬁa classificacao dos municipios, ten
do-se admitido, provavelmente, que o tratamento simétrico deva ser corola
rio da autonomia municipal.

£ importante reconhecer que tal simetria se mantem apesar de  amplamente
reconhecidos os imensos contrastes entre as sedes municipais de escalas
de urbanizagéo totalmente opostas e enfre municipios com caracter?stic as
também totalmente distintas em termos de recursos e de necessidades. E
n2o apenas tal simetria se mantém como foi reforcada nos Gltimos 15 anos
quando a todos os municipios foram impostos os mesmos procedimentos de ad
ministragao financeira, entre outros. |

0 quadro territorial atual do Pais, fruto da uniformizagdo de critérios e
da simetria de tratamento, encontra respaldo no conceito de autonomia mu
nicipal. Gozar de autonomia passa a.ser, assim, gozar dos mesmos direitos
e ter as mesma§ obrigagoes perante os municipios e as outras esferas de
Governo. E forgoso reconhecer o quanto esti arraizada a convicgao de que
todos os municipios merecem ser regidos simetricamente e de que todas as
sedes municipais ou d1str1ta1s tem condicao urbana como reconhec1do for -
malmente desde 1938(

De tal modo esta consagrado que qha]quer sede municipal & uma cidade, que
se pode cons1derar 1rrevers1ve1 essa condicao “urbana" oficial e qualquer
proposta no sent1do de retirar a tais aglomerados sua condicao de cidade
encontrara obstaculos prat1camente 1nsuperave1s no plano politico.

Como alternativa a essa uniformizagdo do quadro territorial do Pajs e a
essa simetria de tratamento que muito tem sido denunciada, duas solugdes
podem ser aventadas.

A primeira solugao, aparentemente mais simples, mas reconhecidamente in-
viavel, seria a extingdo daqueles municipios de extensao territorial pe-
quena e de recursos escassos, que tem como sede niicleos de dimensdo popu-

(5) - Para lembrar o absurdo da simetria de tratamento disposta no Decre-
to-Lei n@ 311, basta referir que qualquer sede municipal ou distri
tal, mesmo os mais insignificantes, deviam ter delimitados, em lei,
seus perlmetros “urbano" e “suburbano"
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CONDIGUES ESTABELECIDAS PELAS LEIS ORGANICAS ESTADUAIS PARA A CRIACAO DE MUNICTPIOS

CONDIGOES PARA A CRIAGAO DE MUNICIPIOS
AC [ALIAM| BA|CE]JES) GO MA

Remete as normas gerais federais X by
Remete a normas estaduais especificas X X

Ter sido anteriormente distrito por 4 anos X
Ter sido anteriormente sub-distrito por 4 anos

Ter_tondigdes apropriadas para instalagao de
Camara e Prefeitura’ _ X

Ter, na sede, edificagdo para escola piblica,
posto_de sadde, matadoure, culto religiaso e

cemitério

Ter solugo de continuidade entre sev perime —
tro urbano € o do menicipio de origem de
J km

Ter solugdo de continuidade eatre seu perime -
tro urbano € o do municipio de origem de

5 km X
Ter solugdo de continuidade entre seu perime ~
tro urbano e o do municipio de origem de
10 km
Nio interromper continuidade do municipia de
origem X
Ter continuidade territorial H

Ser delimitado
Ter no territério no minimo 10.000 habitantes X
{*) Ter no territdrio no minimo 10.000 habitantes

ou populagic maior do que 5 milésimos do Es
tado

{*) Ter ng minimo 10% de eleitores na populagdo X X
Ter no minimo 2.500 eleitores

Ter no minimo 2.000 eleitores

{*) Ter centro urbano constituide no minimo de
200 habitagdes X X
Ter centro urbano constituido no minimo de

400 habitagoes
Ter, na sede,mais do que 500 prédios
Tar, na sede, mais do que 200 prédios
{*) Ter no minimo arrecadagdo de & milésimos da do
Estado X X

Ter sede nao encravada em propriedades de pes-
soas fisicas ouw juridicas so quando integran
tes do patrimonio de instituigbes religiosas

Ter suaz drea nio pertencente em mais do  que
0% a 1 so0 pessoa fisica ou juridica

Haver solicitagdo a Camara com 100 assinaturas
de domiciliados

{*) Haver sobicitagau & Cimara com 100 assinaturas
de alaitores domicitiados

Haver plebiscito com majoria dos eleitores

FONTE: "Leis Organicas dos Municipios” - Tomos I e 11 - Senado Federal
Subsecretaria de tdigoes Tecnicas - Brasilia - 1976,

{(*) - ldentica 3 exigéncia federal da Lei Complementar n® 1.
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CONDICDES ESTABELECIDAS PELAS LEIS DRGAHICAS ESTADUAIS PARA A CRIACAD DE DISTRITOS

40.

CONDICOES PARA CRIACAD DE DISTRITOS

M

AL

A

BA

CE

3

GO

uT

MG

PA

PB

R

PE

Pl

Rt

RS

RJ

sC

P

SE

Detegada a competéncia ao Municipio

Remete s normas gerais federais

Remete 3s normas estaduais espacificas

Ter no minimo 1.000 habitantes no territdrio
Ter no minimp 2.000 habitantes no territdrio
Ter no minimo 3.000 habitantes no territorig
Ter no minimo, na sede, 20 habitacdes

Ter ne minimo, na sede, 30 habitacdes

Ter no minimo, na sede, 30 habitacoes

Ter no minime, na sede, 80 habitantes

Ter no minimo, na sede, 100 habitantes

Ter no minime 2% de eleitores na populacdo

Ter arrecadacdo minima de 1 mil&simo da recei
ta estadual de impostos

Ter renda anual = ou 100 vezes o salario m]
ning regional

Ter renda anual local minima = 1000 ¢ruzei -
ros

Ter arrecadagao do 1TR7> 108 do arrecadado no
municipio

Ter, na sede, edificio para escola publica

Ter, nz sede, terrenc pars cemitério

Ter, na sede, distrito palicial
Ter, ra sede, centro de salde
Ter, na sede, terrenp para matadouro

Ter ares onde se Situe a sede pertencente a
mais de } proprietario, ou ser de  dominig
municipal

Ter 2rea que n3o ultrapasse 1/2 da area do
distirito de que se desmembrar

Haver detimitagdo prévia dos nuadros urbano e
subyrbano da sede

Ter Zrea delimitada com descricdo das divisas

FONTE - p
Subsecretaria de Edigoes Tecnicas -

"Leis Drganicas dos Municipios® - Tomos I e IT - Senado Federal
Brasilia - 1976.
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lacional tambem pequena, que.melhot se enquadrariam como vilas. A fusao
de pequenos municipios desse tipo, t3o numerosos em areas de ocupagdo con
solidada e de economia estagnada ~ em Minas Gerais, bor exemplo — pode-
ria resultar em melhor racionalizagao na utilizagdo dos recursos disponi
veis, sem duvida, mas ndo encontraria qualquer apoio politico pois impli-
caria, para a populacac local, em perda de sua autonomia.

Houve epoca em que as Assembl@ias Legislativas estaduais transferiam se
des municipais ou ate extinguiam municipios recém-criados; em época mais
recente, municipios criados mas ndo instalados, também foram suprimidos,
em decorrencia de decisdo autoritdria. Mas & forcoso reconhecer que ,
atualmente, a extincao ou fusao de municipios, ainda que fosse intencao
dos Governos federal e estadual, dificilmente seria efetivada. Essa al-
ternat1va deve ter sido 1embrada quando da cr1agao do novo Estado do Rio
de Janeiro, resu1tado de uma Fusao instituida por decisao aut0r1tar1a Mas
mesmo em tais circunstancias, ndo foi sequer formalizada proposta no sen-
tido da exfingﬁo de qualquer municipio, o que confirma a inviabilidade
politica de se reduzir as disparidades e anomalias do quadro territorial
brasileiro adotando solugao tao simplista.

Una segunda solucdo tem sido lembrada e proposta em contraposicio a sime
tria que regula a organizagao municipal: a criag3o de categorias diferen
tes de municipios.

Com 0 objetivo de estabelecer uma distingao entre os municipios brasilei-
ros, varios estudos tem sido elaborados e partem do reconhecimento de que
d organfzagio municipal pode variar segundo as pecu]iaridades locais, sem
ferir a autonomia munijcipal.

As primeiras proposigﬁes formais no sentido da distingdo de varias catego
rias de municipios originam-se de estudos realizados pelo IBAM para a ela
boragao de leis organicas de municipios de Virios estados. Para  melhor
exhressar tal posicionamento, transcrevemos, em anexo, a argumentagao uti
1izdda ao ser proposta a classificagao dos municipios fluminenses, quando
da Fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, com o apoio do pa
recer do Ministro Temistocles Brandao Cavalcanti que encontra respaldo pa
fa 1SS0 no artigo 15 da Constituicao de 1967, confirmado no arfigo 14 da
Emenda n9Q 1.
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Classificar os municipios por sua maior ou menor concentragao urbana e a
ideéia que preside a proposta elaborada pelo IBAM, pela qual ficaria esta-
belecido que a organizagao municipal, em fungao das peculiaridades locais,
variaria nao somente quanto a competencia dos municipios, como também a
adm1n1stragao distrital (6 )

Poder-se-ia considerar, em termos tecnicos, que a classificacao proposta
para o Estado do Rio de Janeiro seria por demais simplista e que, atraves
de tecnicas estatisticas mais acuradas, seriam melhor classificados os mu
nicipios brasileiros. |

Estudo realizado em 1978 por técnicos do IBGE visands o '"estabelecimento
de um Indice quantitative de urbanizacao e uma posterior categorizacdo em
diversos niveis de urbanizacdo", atraves da utilizagSO de métodos estatis
ticos mu]tivariados,-conc1uiu pela classificacao dos municipios brasilei
ros em 4 grandes grupos classificados como Rural, Rural/Urbano, Urbano/
Rura] e Urtﬁano(6 . | | |

Estudo mais recente submetido ao CNDU — "Discussac da Problematica Muni-
cipal e Indiéagéo da Solucao das Questoes Fundamentais" -~ tem interpretg
¢ao oposta a do estudo do IBAM quanto a declaragio do vigente artigo 14
da Emenda Constitucional n? 1 sobre a organizdgao variavel dos municipios
segundo ‘suas peculiaridades e, a vista disso, ppopﬁe'reforma da Emenda
Constitucional {da Léi Complementar nQ 2 e da Lei n9 4,320) para possibi-
litar a diferenciagao dos municipios. Estes se c]assificariam nas seguin
tes categorias: rurais, de capital, de 1nteresse de seguranca nacional e
gerais ou padrﬁo é,.segundo as pecu]iaridades locais, a otganizagﬁo muni-
cipal dependera de lej estadual. O estudo em questdo, que ptopae medidas
diversas, preﬁé reforgo consideravel 3s financas dos municipios rurais e
admi te notmés distintas estabelecidas pelos Estados bara seus municipios
"tendo em vista sua diversificagao e sua situagao numa mesma regiao geo-
economica", alem de outtés proposigoes. | |

Nao cabe aqui ana11sar em detalhe as propostas refer1das, quanto a seu
mer1to, embora seja 1negave1 0 seu embasamento, isto e, o reconhecimento
de que um dos problemas mais graves da organizagao mun1c1pa1 bras11e1ra
seja sua uniformidade institucional. |

(6} - "Uma tentativa de Class1f1cagao dos Municipios Brasileiros — Uma: vi
s3o Critica" e o titulo do documento, elaborado por Luiz Armando de
Medeiros Frias e Sergio Luiz Braganga gue, apos referirem a diversi
dade de conceitos de urbano a nivel internacional e compararem ‘oS
criterios adotados se propoem a obter um_ Fndice quantitativo de ur-
banizagao para a. classificacao dos municipios brasw]e1ros
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Sem duvida seria de interesse que, para o futuro, antes de se tornarem au
tonomos no grau atual, os municipios passassem por fases de autonomia in-
termediarias, conferindo-se ao Distrito um sentido institucional e organi
zacional que hoje nao possui.

Ha que reconhecer, no entanto, a nao oportunidade de se categorizar os mu
nicipios, restringindo a autonomia de muitos dentre eles, embora conferin
do-1hes ajuda financeira compensataria. Principalmente se a principal dis
torcao apresentada nas justificativas propostas e a da impossibilidade fi
nanceira dos municipios pequenos fazerem frente a seus compromissos em de
corréncia direta do sistema tributario atual.

A major racionalidade na adm1n1stragao Tocal apontada como motivo da dis-
tingao de medida de diferentes tipos de municipios exprime, inequivocamen
te antes de mais nada, uma forma de interferencia do poder central, ou
dos Estados, na gestdo dos negocios locais.

0 rompimento da simetria organizacional, com a diferenciagﬁo entre munici
pios urbanos e rurais, poderia ser em tese uma solucao para os prob]emas

por todos reconhecidos, ou bem, a categorizagao poder1a v1r a ser adotada

apenas quanto as cidades, ou melhor, quanto as areas urbanas Entretanto,

seja qual for a natureza dessa distingao, dois tipos de prob]ema logo se

colocam: de um lado, a dificuldade, ou impossibilidade, de sua aceitagao

em termos politicos e, de outro, a dificuldade igualmente muito grande de

se operacionalizar essa categorizagéo ou classificagao.

Os varios estudos e proposicoes referentes a diferenciagdo dos municipios
afiguram-se como igualmente inviaveis, ndao so do ponto de vista politico,
pelo que representam em termos de autoritarismo, mas tambem pelas dificul
dades de sua operacionalizagao. Ha que considerar, inclusive, 0 pr0b1g
ma de transitoriedade decorrentes dos critérios adotados, pois a sede de
um municipio essencialmente rural pode se tornar em menos de uma década um
nucleo industrial ou turistico, ou se transformar em um centro local ou
subregional de destaque. Sao muitos os exemplos: Camboriﬁg em Santa Ca-
tarina, que se transformou em centro turTstico, Cantagalo, .no Rio de Ja -
neiro, hoje essencialmente um municipio industrial (cimento, Monte  Siao
em Minas Gerais, pequena cidade vivendo de micro-industriais de confecgao
(malharias) e servicos a ela ligados, eram hi dez anos sedes de municipios
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essencialmente agricolas. Podem ser ainda pequenos nidcleos, mas neles pre
valecem hoje fungoes de natureza urbana.

Tambem ha casos de pequenos municipios agricolas satélites de centros
maiores vizinhos que, a rigor, se suburbanizam, acusando expansao urbana
acelerada.

Seriam todos eles desligados de uma categoria rural e passariam a outra
urbana ? Haveria revisoes periodicas nessa classificacdo ? A - critério
dos Estados ?

Em contraposigao — e tambem nao sac poucos os exemplos — ha municipios
que abrigam centros urbanos importantes e, simultaneamente, sao munici-
pios agricolas de grande significagdo a nivel do proprio Estado. Se clas
sificados como urbanos, ndo participariam dos beneficios a serem concedi
dos aos municipios agricolas ?

0 principal argumento contra as propostas acima comentadas reside na pe
quena aceitacao que vem encontrando nos meios tecnicos e politicos. E ar
raigada a tradicdo da uniformidade e simetria que vem desde os tempos da
Colonia e que o Decreto-Lei n? 311 ainda véio acentuar e dificilmente se-
rE aceita qualquer proposta que esvazie ainda mais os municipios, ainda
que prevendo possiveis compensagoes.

A unica alternativa que se configura viavel para reduzir os problemas de
correntes da un1form1zagao do cr1ter1o adm1n1strat1vo, no que concerne a

cond1gao de cidade confer1da a qualquer sede municipal, seria assegurar —

pelos mais diversos meios — maior racionalidade ao tratamento do urbano.

Uma revisSO da legislacao e outras normas e exigencias instituidas para

cumprimento peltas administragoes locais, objetivando eliminar o tratamen-.
to 51metr1co sempre presente, seria um primeiro passo. Para esse fim, ca

da Estado poderia estabelecer categorias, classes ou tipos de cidades(nao

de municipios), para diferenciar sua atuacdo e suas exigencias, tendo em
conta, a um tempo, a dimensdao urbano do municipio e suas fung¢des economi-

cas, sem se criar o problema de reducao da autonomia municipal vigente.



5. A INOBSERVANCIA DE CRITERIOS
DE DELIMITACAO DO URBANO
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5. A INOBSERVANCIA DE CRITERIOS DE DELIMITAGAO DO URBANO

5.1 - A Exigencia de Demarcacdo Legal de Perimetros Urbano e Suburbano

A necessidade de se distinguir a populagdo urbana e a populagao rural tambem
foi objeto de preocupacdo da Convencdo Nacional de Estatistica firmada em
1936 no Rio de Janeiro entre a Uniao e os Governos estaduais da qual resulta
riam a criacao do Conselho Nacional de Estatistica e do IBGE e a edigao do
Decreto-Lei n? 311 de 1938.

Entre as recomendagoes essenciais a serem alcangadas para possibilitar o Tle-
vantamento sistematico das estatisticas nacionais, alem da unificagac da or
ganizacao municipal e outros dispositivos, figurou a fixagao, por todas as
municipalidades do pais, do quadro urbano das cidades e vilas — sedes dosmu
nicipios ou distritos. Instituido o Conselho Nacional de Estatistica, este

propos as normas para regularizar a divisao territorial do Brasil e recomen-
dou a elaboragdo das bases cartograficas necessarias aos servigos estatisti
cos e medidas tendentes a definicdo pelos municipios dessas zonas urbanas.

0 Decreto-Lei n® 311 de 1938, originado das recomendagoes acima, estabeleceu
alem da uniformizacdo da- organizagdo municipal analisada em capitulo ante —
rior, a exigencia de delimitag¢do dos quadros urbano e suburbano das sedes mu
nicipais e distritais e fixou que nenhuma nova sede seria implantada sem
que tal demarcacdo fosse fixada em planta. O mesmo Decreto-Lei conferiu ao
Conselho Nacional de Geografia a atribuicdo de estabelecer os requisitos mi
nimos para a elaboracao dos mapas municipais previstos no artigo 13.

Deste Conselho e que emanaram as regras para os referidos mapas e para as
plantas que, obrigatoriamente, os deveriam acompanhar. E dentre tais normas
constaram aquelas que iriam presidir a delimitagao dos quadros utbano e Su-
burbano das cidades e das vilas, a ser tragada nas plantas anexas ao :: mapa
municipal. Dessa forma, foram uniformizados os criterios de delimitagao bem
como de representagao cartografica desses limites e foram instituidas as fi-
guras dos perimetros urbano e suburbano, a serem estabelecidos por ato da
Prefeitura (1). |

(1) - A epoca, do Prefeito procediam os atos legais da municipalidade, pois
as Camaras: Municipais se achavam fechadas.
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0Os artigos de numeros 5 a 9 da referida Resolugao estabeleceram as normas pa
ra as plantas e para a delimitacdo das zonas urbana e suburbana que nelas de
viam figurar, sem formalizar, no entanto, a adogao da expressdo perimetro ur
bano. ou -suburbano,. No esquema modelo anexado a Resolugdo em causa, porem ,
a legenda indica "Perimetro Urbano" e "Perimetro Suburbano" e assinala: I —
Zona Urbana; II — Zona Suburbana; III - Zona Rural,

Se anteriormente a essa norma alguns municipios brasileiros ja haviam fixa
do 1imites entre as zonas urbana, suburbana e rural, a partir de entio tor
nou-se obrigatoria esta demarcagao, inclusive nos casos de sedes municipais
ou distritais que ndo alcangavam sequer as dimensoes minimas de 200 ou 30
moradias, respectivamente, fixadas no aludido Decreto-Lei.

Pela Resolugao referida, a delimitagao do Quadro. Urbano das sedes, quer mu-

nicipal, quer distrital, seria a descrigao de uma linha facilmente identifi-
cavel no terreno "envolvendo o centro com maior concentragdo predial,.no qual,
via de regra se localizam os principais edificios publicos e mais intensamen
te se manifesta a vida comercial, financeira e social e onde, em muitos .:ca-
sos, ha incidencia de impostos especiais, como por exemplg o dd “decima urba
nat Ja o Quadro Suburbano seria tracado "abrangendo uma area que circunde ,

com largura variavel, o quadro urbano, area dentro da qual.ja se esteja pro-
cessando a expansao da zona urbana da sede ou gue, por suas condigbes -topo
graficas favoraveis esteja naturalmente destinada a essa expansdo". Estabe-
lece ainda o artigo, em reforgo a determinagdo acima, que essa linha " deve
circunscrever, o mais rigorosamente possivel, a area que corresponde realmen
te a expansdo atual ou proxima do centro urbano, sendo vedado delimitar-se ,
qualquer que seja o pretexto para isso invocado, mesmo a titulo de regulari
zagdo de forma, um perimetro suburbano que se afaste, em distancia e em con-
formagao da area de expansao referida”.

A uniformizagao pretendida foi alcangada, atraves do cumprimento - bastante
criterioso das normas estabelecidas, quando da elaboracao dos mapas munici —
pais — para 0s quais o prazo estabelecido era inadiavel, o que 1implicava
em obrigatoriedade dos prefeitos baixarem os atos de delimitagao em questao.
A partir de entdao e que se consagrou a-figura legal do PerTmetro Urbano.
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5.2 - Abandono do Perimetro Suburbano e Novas Interpretagoes do Perimetro
Urbano

A interpretagao do que deveria ser o perimetro urbano iria, no entanto, so-
frer alteragdes, ainda na decada de 1940. Com efeito, com a nova Constitui-
¢ao Federal, a divisao municipal passou a ser controlada pelos Estados e, em
leis estaduais, novas normas foram estabelecidas quanto a questdo dos perime
tros urbanos. Sem que tivesse sido abolida formalmente a exigencia de peri-
metros suburbanos para todas as sedes municipais e distritais, o disposto no
Decreto-Lei n® 317 a esse respeito passou a ser letra morta.

A Lei n9 109, de 16 de margo de 1948 do Estado do Rio de Janeiro, por exem -
plo, ao tratar "Da Divisao Municipal" refere apenas a figura dos perimetros
urbanos e estabelece, inclusive, novas exigencias. Estabelece que a altera-
cao dos perimetros e competencia das Camaras Municipais e estipula que:

a) so podem ser incluidas nos perimetros urbanos as zonas beneficiadas por
um dos servigos municipais seguintes: agua, iluminagao publica, esgoto ou
calgcamento;

b) as zonas onde se verifigue o fracionamento de terrenos em lotes residen
ciais e que apresentem condicoes favoraveis de desenvolvimento poderao ser
incluidas n05rperTmetfos urbanos, independentemente das condigoes exigidas no
paragrafo anterior.

0 exemplo citado revela o abandono da exigencia de um perTmetro suburbano:
pretende-se em principio demarcar como zona urbana a parte do aglomerado do-
tada de servigos e se admite due as areas perifericas de expansao urbana on
de tais servicos sao inexistentes, possam ser iné]quas nesse perTmetro.

A autonomia conferida aos Estados pelo novo regime resultou, portanio, no pe
riodo Pos-46, em adocdo de critérios variaveis na definigdo dos perimetros.
0 Recenseamento de 1950, ainda referiu em suas instrugoes e exp1ana§5es s0-
bre a "Situagdo do Domicilio" os quadros urbano, suburbano.e.rural, defini |
dos por lei municipal, e a mesma referéncia & encontrada ate 1970, embora ja
nao se identificasse mais a popu]a;éo'suburbana, poié 0 quadro suburbano
quando ainda demarcado oficialmente seria entendido, como um pto1ongamentodo
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urbano. No Censo de 1980, reconhece-se que a “situagao suburbana" agora es
ta agregada ao "quadro urbano".

A partir da regrganizacdo dos Governos dos Estados e da instalagao das Assem
bleias Legislativas, apos a Constituigao de 1946, verificou-se, pois,o abando
no da exigencia de demarcagao de perimetrus suburbanos para todas as cidades
e vilas. A essa tendéncia se associaria, com a maior autonomia das prefeitu
ras municipais, o abandono de criterios uniformes para a delimitagac dos pro
- - - - 3 T e ! [}
prios perimetros urbanos. E isso ocorreria independentemente das leis esta-
duais de organizagdo dos municipios estabelecerem normas a respeito.

0.Codigo Tributirio, a Lei nQ 6.766 e a Extensdo dos Perimetros Urbanos

0 Codigo Tributaric Nacional {Lei nQ 5.172/66), regulamentando a incidencia
do IPTU, determinou que ela se daria sobre os imoveis localizados em zona ur
bana. Para sua definicao, essa zona deveria observar o requisito minimo da
existéncia de pelo menos dois dos servigos de calgamento‘com galeria de
aguas pluviais, abastecimento d' agua, sistema de esgotos e rede de ilumina
¢ao elétrica, ou, ainda, pela existencia de um deles e a de uma escola ou
posto de saude, a menos do que 3 km. 0 paragrafo segundo do art. 32, contu
do, incorporava a zonha urbana as areas onde "houver loteamentnsaprovados mes
mo que fora das zonas def1n1das nos termos do paragrafo anter1or“ (exigencia
de equipamentos e/ou servigos urbanos).

Dessa forma, tendo em conta que as legislagdes municipais @ essa época, pou
ca ou nenhuma exigencia faziam aos projetos de.loteamento pretendidos em seu
territorio, quanto a instalacdo de infra-estrutura e equipamentos, estava
praticamente assegurado em lei que quaTquer area poderia, a juizo dos munici
pios, ser incorporada a zona urbana precon{zada pelo Codigo Tributério. 0
critério de destinacao do imovel para ensejo do langamento do imposto (inde-
pendendo de sua localizagdo "rural® ou "urbana") so mais tarde seria incorpo
rado a legislacao e, dessa forma, as municipalidades no primeiro momento
apressaram-se em estender sucessivamente seus "perimetros urbanos" para au-—
mentar sua "zona urbana" e com isso sua base espacial de trfbutagﬁo, ja que
esse imposto juntamente com o ISS, foram os unicos impostos diretos que Thes
restaram, constituindo-se, a bem dizer, nos uUltimos redutos de sua autonomia
financeira diante do Estado e da UniZo.
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Muitos foram os prolongamentos indevidos dos perimetros urbanos ao Tongo de
quilometros e qui]Bmetros de estradas, acompanhando és orfas de praias e la-
goas, englobando ilhas, etc... O litoral brasileiro em quase toda sua exten
sao do Nordeste ao Rio Grande do Sul estad hoje comprometido dessa forma com
a ocupagao urbana, embora permane¢a ndao ocupado em grandes extensoes. O ca-
so extremo — considerar todo o territdrio municipal como zona urbana —ocor
re em 27 municipios, de intensa urbaniza¢do, em muitos casos, mas onde ainda
ha areas voltadas para a atividade agricola (vide Quadro n® 10).

E pouco provavel que os municipios das capitais do Ceara e Rio Grande do
Norte — Fortaleza e Natal respectivamente — reflitam um quadro integralmen
te urbano, tanto quanto e totalmente inverossimel que o municipio de Sao Gon
¢alo, da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, possa ser considerado intei
ramente urbano, pois tem um distrito — Ipiiba — que conserva acentuadas ca
racterTsticas rurais, ainda que residuais. Mesmo o prﬁprio municipio do Rio
de Janeiro apresénta uma zona urbana com as mesmas condigoes, como & 0 :Caso
da ZR-6 que abrange a regiao de Campo Grande. '

QUADRO No 10
MUNICIPIOS COM 100% DE POPULACAO URBANA

Fortaleza (CE)

Natal (RN)

Fernando de Noronha -
Vitdria (RJ)
Nil1opolis{RJ)

Niteroi (RJ)

Rio de Janeiro (RJ)

Sao Gongalo (RJ)

Sao Joao de Meriti (RJ)
Rguas de Sdo Pedro (SP)
Barueri (SP) |
Cafap{cuiba (SP)
Diadema (SP)

Embu (SP)

Guaruja (SP)

Itapevi (SP)
Itaquaquecetuba (SP)
Maua (SP)

Osasco (SP)

Praia Grande (SP)
Ribeirdo Pires (SP)

Rio Grande da Serra (SP}
Salto (SP)

Santo Andre (SP)

Sio Caetano do Sul (SP)
Taboao da Serra (SP)
Curitiba (PR)

FONTE: IBGE - Censo de 1980,
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Tambem registra-se a situagao inversa, ou seja, perimetros oficiais que nao
foram atualizados mas fora de cujos limites foram aprovados um sem numero de
loteamentos de caracteristica urbana, quer pelo padrao do lote, quer pela ati
vidade residencial de dormitorio efetivamente exercida. Como resultado figu
ram no Censo de 1980 numerosos aglomerados ditos rurais que ndo passam de ni
cleos suburbanocs isolados.

0 municTpio de Itaborai, na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e talvez
0 caso extremo do perimetro urbano que ndo foi atualizado. Apresentou, pelo
Censo, um crescimento de populacdo com situagao rural de 246% no periodo —
1970-1980 quando, na realidade, ocorreu verdadeira retracao nos . usos agrico
las. Trata-se de populacao residente em area legalmente rural que, com'mui
to baixa densidade ocupa uma verdadeira nebulosa de loteamentos (regulares ou
nao) e mais algumas favelas, dispersas por grande parte do municipio, aléem
dos limites do perimetro urbano que nao foi atualizado.

Outra ocorrencia, verificada apos a edigao da Lei nQ 6.766/79, cuja frequen

cia também nao possTvél detectar, e a adogdo de uma sistematica de alteragOes
sucessivas do perimetro urbano para estendé-lo, a cada vez, para incorporar'
nos limites oficiais, os empreendimentos imobilidarios projetados para areas

externas aos mesmos. Campo Grande, capital de Mato Grosso do Sul, com cres-

cimento de 10% a.a. na ultima decada, inscreve-se neste caso, 0 que resu]tou

em malha urbana extremanente esgargada, com baixa densidade de ocupacac e en

tremeada de vazios rurais, '

A acao do INCRA, por sua vez, tem colaborado para esta ilimitada extensao
das areas urbanas, ja que tem bastado a verificacdo, através de vistoria, de
que a Erea em questdo esteja improdutiva — sem que se avalie seu potencial
futuro ou sua localizacao estratégica, por exemplo — para que seja liberada,
ireversivelmente, para o uso urbano, permitindo-se a aprovagﬁo de Toteamen -
tos.

A Lei n0 6.766/79 ao 1ntroduz1r 0 conceito de Rreas Urbana e de Expansao Ur-
bana, limite dentro do qual seriam aprovados ]oteamentos com fins urbanos,1n
tentou uma resposta para o problema da extensao nao criteriosa dos limites
urbanos dos municipios. Faltou, ainda assim, a ap]1cagao efetiva desse ins-
trumento legal, Uma vez regu1ah1zadas as "Breas Urbanas e de Expansao Urba-
na" de cada municipio ter-se-a dado um passo concréto na contehgﬁo do prdceg
so de incorporagdo sucessiva de areas "urbanas", sem nunhum critério.
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CONCLUSOES E PROPOSIGOES

- A exigencia de delimitacdo a mais precisa do quadro urbanc ou zona urbana
de cada sede municipal ou distrital, fixada no Decreto-Lei n0 311/38 foi a
bem dizer regulamentada por Reéo]u;io do Conselho Nacional de Geografia ao
fixat as'normas para as p]éntas que acompanhariamos.mapas municipa{s e nas

urbanos, mais tarde abandonados.

- Se as instrugoes para o reconhecimento dos limites da zona urbana hoje nao
tem validade, aquelas que caracterizam o quadro suburbano podem ser de valia
para a caracterizagao das areas de expansdao urbana.

- Com o Codigo Tributario Nacional e, em seguida a aceitagao de que a desti
nacac do imovel deve se reportar a incidencia, ou nao, do IPTU, interpreta-
coes antagonicas foram adotadas'quanto a demarcagio das zonas urbanas: esten
dendo-as ao maximo bara estender a area tributada pelo IPTU, em uma primeira
interpretagdo, ou, simp]esmente; diséuidaﬁdo-se 0 municipio de atualizar 0s
perTmefros em causa ja que, pela destinagao do imovel ou pela existencia de
loteamentos aprovados (Art. 32 § 20 do Codigo Tributario) estava assegurado
seu direito e aT arredadar 0 ttibuto em causa.

- A edigao da Lei n? 6.766/79 ainda nao trouxe 0s resul tados desejados
quanto a reformulacao dos limites da area urbana e de expansao urbana. Para
aprovacao de novos loteamentos, o perTmettp em vigor foi intetpfetado COomo
correspondendo a area de expans3o urbana, ou teve estendidos seus Timites .
Outros municipios barecem ter continuado a aprovar loteamentos sem conside-
rar as exigencias da Lei de Parce]amento.
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6 . SUBSIDIOS PARA A REDEFINIGAO DO URBANC

R Tuz da premissa de que deve ser reconhecida a condigao urbana da localida
de que abrigando populagao aglomerada requer infra-estrutura e servigos urba
nos, foi admitido que a .questao da redefinicao do urbano tem que ser analisa
do sob dois enfoques.

0 primeiro refere-se a caracterizacao de aglomerados populacionais como urba
nos, sejam eles cidades, vilas, ou areas isoladas, ainda nao reconhecidas nes
sa categoria mas nela devendo ser classificadas.

0 segundo enfoque diz respeito a delimitacao dessas areas urbanas e de expan
sao urbana: Prende-se, como o primeiro, & colocagac basica de que a presenca
de populagao aglomerada pode bastar para se decidir sobre a incorporagao de
uma area a Area Urbana de um distrito, ainda que se trate de um assentamen
to isolado. Orienta-se pelo reconhecimento de que uma area ja loteada (ocupa
da ou nao), tanto quanto assentamentos espontaneos decorrentes de invasao, de
vem ser incorporadas a area urbana, ou de_expansao urbana.

0s dois aspectos — caracterizagdo e delimitacao das areas urbanas — difi-
cilmente podem ser isolados, e na sua andlise hia recobrimentos inevitaveis,
mas € essencial que se possa distinguir:

a) quando um aglomerado populacional pode ser reconhecido como urbano; e

b) quais os limites da area desses aglomerados que se deve considerar urba-
na. e/ou de expansiao urbana.

6.1 - Critérios para caracterizar o urbano

Admitida como ponto de partida a manutengao docritério politico-administrati
vo vigente desde o Decreto-Lei n0 311, de 1938, seriam urbanas as areas cor-
respondentes as cidades (sedes municipais) e o mesmo vigoraria com relacao
as vilas, sedes de distritos. '

As. exigéncias vigentes para que um aglomerado populacional possa ser elevado
a condigao de cidade, variam de Estado para Estado (ver Quadrosn08 e9).Obser
va-se contudo que, em termos de dimensao do aglomerado, ha minimos que se si
tuam muito abaixo do previsto no Decreto-Lei n? 311 de 1938, enquanto que
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outros exigem 200 ou 400 habitacoes.

Outros parametros, também fisicos, referem-se 3 existéncia de prédios de al-
venaria, a disponibilidade de sede para escola, posto de salide, culto reli-
gioso, espago para cemitério e até matadouro. H3a casos em que se exige, en-
clusive, que a localidade tenha sido vila por certo numero de anos. Tais re
quisitos relativos as sedes se somam aos que se referem ao territdirio munici
pal como um todo — ai se incluindo um total de populagac e o valor da arre-

cadagao em confronto com a do Estado.

Na situacao presente o que mais dificulta, ou mesmo. impede,a criagao de no
vas cidades sao esses Ultimos parametros, relativos ao territdorio do munici-
pio, e nao a sua futura sede.

Quanto 3 criagao de distritos, também s@ao variaveis as. exigencias constantes
das leis organicas dos municipios nos diferentes Estados. Para suas sedes o
principal parametro fixado & a populacdao, sendo mais restritos os requisitos
relativos ao territorio do futuro Distrito.

Tendo em conta que continuem a prevalecer os atuais entraves, permanecera
muito dificil instituir novos municipios. as:localidades recém-surgidas em
areas de fronteira agricola e outras, cujo crescimento como unidades urbanas
e evidente, permanecerao com o status de povoados ou aglomerados rurais ou,
quando muito, serdo elevadas a condigao de vila.

A dimensao populacional minima

0 primeiro critério usualmente utilizado & o da populagao, mas pode variar
muito a dimensao populacional adotada como limiar do que venha a ser conside
rado urbano, em particular quando, para se reconhecer como urbano se conside
ra necessaria.a presenga de fungoes urbanas. A diversidade regional brasi
leira aponta para o fato de que um determinado contingente populacional nao
seja um indicador sequro a partir do qual uma dada aglomeragao seja conside-
rada funcionalmente urbana ou rural. 0 estabelecimento de uma densidade Ti--
mite pela introdugao do fator area, incorreria nos mesmos problemas.

Apesar do fato de que os niicleos mais populosos serao, com certeza, funcio-
nalmente urbanos, a reciproca nao e, com certeza, verdadeira. A populagao
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aglomerada @ consequencia da fungao desempenhada pela area e nao o contra
rio. Da mesma forma, uma criterizacao qualitativa ou quantitativa do que se
ria considerado funcionalmente "urbano", dada as diferentes gamas de combina
cao de fungbes urbanas e rurais no quadro das aglomeragoes brasileiras, es-
barraria no problema da abrangencia.

Entretanto, ainda que aceita a desvinculagao entre o tamanho populacional e
a ocorréncia de funcoes urbanas em escala que caracterize como tal o aglome
rado, a populacdac — seu total ou densidade — pode ser indicador expressivo
da necessidade de se prover a area considerada de servigos urbanos minimos.
Com efeito, independentemente de se constituir ou nao em uma "autentica" ci-
dade, um aglomerado populacional acima de um determinado porte faz jus a con
dicao de urbano pois se constitui em um assentamento que fisicamente ndo di-
fere das cidades assim reconhecidas por suas fungOes, tanto em termos de for
ma quanto de dimensao.

0 dificil da questao, quanto a este criterio, sera muito mais estabelecer o
Timiar acima do qual as populacoes aglomeradas tenham exigencia explicita de
servigos urbanos minimos.

Independente do aglomerado ser ou nao funcionalmente urbano, um tamanho popu
lacional minimo & exigido para a classificacao de uma vila ou outro aglomera
do populacional na categoria de cidade quando da instalagao de novos municl
pios, requerendo-se um numero minimo de habitacoes na sede. Para a instala-
c3o de sede municipal a exigencia de um minimo de 200 habitagoes, que equi-
vale, a grosso modo, a 1.000 habitantes, corresponde a que foi fixado pelo
Artigo 12‘do Decreto n9 311 de 1938.

Justifica-se, do nosso ponto de vista, a manutengao do requisito de um tama
nho populacional minimo tao pequeno pelo reconhecimento-de que um aglomerado
que reune 1.000 habitantes ja apresenta uma exigencia de alguma infra-estru
tura e de servigos urbanos para dssegurar a sua populacac condigoes de vida
que nao contribuam seja para agravar 05 problemas sanitEtios, seja para in-
centivar a populagao ai residente no sentido de migrar em busca de insta]g
¢30 melhor. Vale lembrar que no Canada o limite adotado e de 1.000 habitan
tes e que.na Sudcia, bastam 200 habitantes aglomerados com distancia minima
de 200 metros para que 1SS0 ocorra.

A postura aqui adotada e reforgada por se admitir que a simples condigao de
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cidade, sede de municipio, pode assegurar, atraves da instalagao do aparato
administrativo municipal e de uma receita municipal (propria ou transferi-
da), que sejam aplicados recursos em beneficio da localidade, propiciando . a
implantagao da infra-estrutura urbana minima essencial. Por outro lado, dada
a escala do aglomerado em causa, a instalagao de uma infra-estrutura minima
pode ser realizada a custos relativamente baixos, se planejada em padroes
adequados as exigencias da clientela local.

Constata-se, alias, como visto em caitulo anterior, que, mesmo em areas de
ocupagao consolidada da Regido Sudeste ou outras regides, ha pequenas cida-
des, assim reconhecidas ha varias decadas, que mal alcangam ou de pouco ul-
trapassam o limiar proposto. E muitas delas, gracas a condigao de sede muni
cipal, ostentam caracteristicas nitidamente urbanas, do ponto de vista fisi
co e, tambem, em termos funcionais, pois a simples fungao administrativa que
a7 tem sede se exprime através de caracteristicas urbanas e, ela propria, as
sociada as necessidades de consumo imediato da populagdo ai aglomerada, gera
a implantagao de outros servigos.

Com relacao a esta questdao, & importante salientar, por outro lado, que, nas
cidades que estdo na base do sistema urbano em areas de urbanizacao consoli
dada, onde e grande a acessibilidade a centros bem equipados, os servigos ter
ciarios sao por vezes mais limitados do que em povoados isolados de areas de
fronteira agricola, ou de ocupagao rarefeita, onde o acesso ds cidades favo-
rece a implantacao de comércio e servicos variados, como tambem foi referido
em capituloanterior.

Focalizando-se do mesmo ponto de vista a questao das vilas, verifica—se:quea

situacao & totalmente distinta. Ha vilas que correspondem a bairros populo

sos, dentro de aglomeracOes metropolitanas; muitas outras, s3o apenas peque

nos centros locais, oferecendo comercio e Sservigos para a'populagéo da area

circundante — seja area rural, seja area de loteamentos perifericos total-

mente desprovidos de servigos. Mas ha tambem aqueles que, ate mesmo em Esta

dos de ocupagao urbana consolidada, nao passam de pequenos povoados ruraisou
sequer correspondem a um aglomerado, nao podendo ser relacionadas de forma al
guma a um conceito urbano. Maior rigor devera, pois, ser proposto, para que

as sedes distritais — vilas — sejam enquadradas como urbanas.

Nas legislagdes estaduais varia o parametro dimensao populacional minima para
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a instalagao de novas vilas.e, sem duvida, deve ser deixado a criterio dos
Estados fixa-los. Um minimo abaixo do qual nenhum Estado deve reconhecer uma
vila podera ser indicado pelo IBGE para os "aglomerados rurais" reconhecidos
pelo Censo de 1980 — 50 habitagoes com distancia media de 50 metros entre
si —, tal exigencia ja superando o parametro fixado pelo Decreto-Lein® 311,
citado anteriormente (30 casas).

Uma vila com tais caracteristicas deveria, no entanto, ser considerada urba-
na? Se prevalecer a premissa exposta anteriormente, de que deva ser urbano
0 assentamento que, par sua dimensao populacional exija infra-estrutura e
servicos urbanos, as vilas so deverao ser urbanas quando alcangarem © mesmo
limiar fixado para as cidades — 200 moradias, ou 1.000 habitantes.

Densidade e Contiguidade de'Ocupagﬁo

Requisitos reconhecidamente importantes para que uma localidade adquira a
feicao urbana, a densidade e a cdntiguidadé das contrugdes, nao temsido apli
cados como critdrios para a definicao de areas urbanés, 0 que possivelmente
se explica pela dificuldade de sua aplicagao.

Importa, no entanto, reconhecer que um parametro dessa natureza deve ser ado
tado, complementarmente ao do tamanho populacional. Pode ser admitido, como
ponto de partida,'o criterio fixado pela Fundagao IBGE para identificar —no
Censo de 1980 — os "aglomerados rurais" —, ou melhor, os aglomerados situa
dos em area rural a distancia media de no minimo 50 metros entre as habita-
coes (na Suécia sao 200 metros).

Outros criterios de densidade tem sido propostos, mas sua utilizagcao requer
sempre levantamentos especiais, a adogéo'de tal requisito devendo ser abando
nado, como regra. No caso brasileiro, o critério contiguidade pode vir a ser
aplicado, n3o ha duvida, complementarmente, para a indentificacdo dos meno-
res aglomerados urbanos, mas o numero minimo de habitantes ou de moradias se
ria exigido previamente. A aplicacao desse parametro contiguidade pode vir a
da maior significagao se aceito que, independentemente'de ser sede de vila
ou cidade, qualquer aglomerado populacional de mais de 200 casas (ou1.000 ha
bitantes) deva ser considerado urbano. Nesse caso, nucleos perifericos dis-
persos em areas circunvizinhas as grandes cidades ou grandes povoados que nao
sao sedes de vila sequer, enguadrar-se-iam como urbanos desde que possuissemo
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o minimo de moradores ou moradias estipulado, com distancia entre estas a
ser fixada.

0 parametro contiguidade, uma vez adotado, devera ser indicado em distancia
minima, facilmente identificavel, e nao distancia media.

Uma outra observagao deve ser feita quanto a utilizacdo desse parametro con
tiguidade, se adotado para nucleos perifericos metropolitanos: a rapidez de
seu crescimento e, via de regra, tao grande, que estaria invalidada a medi-
¢ao referida, podendo-se admitir que melhor seria enquadrar tais aglomerados
na area de expansao urbana dos nlicleos maiores vizinhos sem exigencia quanto
a contiguidade das habitagoes no seu interior. A colocagao dessa questao nos
leva ao segundo tema a ser tratado neste capitulo — a delimitacao ou demar
cacao das areas urbanas e de expansao urbana.

As Funcoes Economicas

A consideracao das fungoes urbanas e sempre levada em conta quando se anali-
sa 0s aglomerados populacionais de varios niveis, admitindo-se, como premis-
sa, que a simples aglomeragdo — de construgdes e de pessoas — com um mini
mo de servigo essenciais a mesma nao merece qualificativo de urbano. Nao ca
be aqui rever criterios da definigao de fungOes urbanas que permitam fixar ,
em termos economicos o que seria um cidade no Brasil.

Convem lembrar que o tamanho minimo de uma cidade, em termos economicos, €
bastante variavel . segundo a regiao e que ndo ha como fixa-1o para todo . o
Brasil, ainda que uma mesma metodologia seja aplicada com esse fim. A guisa
de referencia pode ser citado um estudo realizado recentemente sobre as pe-
quenas cidades do Nordeste no qual se indica a dimensdo populacional minima
de 5.000 habitantes para um aglomerado possuir caracteristicas economicas ur
banas (12

A adocao de criterios funcionais rigidos seria extremamente dificil em ter
mos de Brasil e, indiscutivelmente, ela iria elevar sobremodo o patamar mini
mo do aglomerado a ser reputado como urbano.

Se aceita a premissa anteriormente colocada de que o ato de reconhe

(1) - Banco do Nordeste do Brasil - Nordeste: as pequenas cidades e o plane-
jamento local. Coord. Brasileiras Ferreira Nundes. Fortaleza, 1981.
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cer uma area como urbana deve visar a demarcacao de uma unidade onde haja
problemas caracteristicamente urbanos — necessidade de infra-estrutura e
servigos — o criterio economico pode, a bem dizer, ser afastado. Por outro
lado, se reconhecido que, @ dimensdo do aglomerado e de suas exigencias em
servigos e essencial somar — para caracterizar mais corretamente o urba
no — algum-criterio funcional, a melhor solugao seria o aglomerado que, reu
nindo mais de 200 moradias (ou 1.000 habitantes), possua uma percentagem mi
nima da PEA ocupada em atividades nao agricolas.

A adogao do parametro acima a nivel nacional 1r1a contrar1ar a prem1ssa ado
tada neste Trabalho, de que, independentemente das fungoes economicas um
aglomerado populacional acima de determinada dimensao deva ser aceito ofi
cialmente como urbano, pela simples razao de que apresenta demanda de servi-
¢os e de infra-estrutura que o justificaria.

A Disponibilidade de Infra-Estrutura

Seguindo 0 mesmo baciocTnio, a definicdo de urbano a partir da existencia ou
nao de equipamentos e servigos urbanos nos agTomerados,'deQe ser liminarmen-
te descartada, pois via de regra a urbanizacao brasileira vem acorrendo  sem
a corresbondente implantacao dé 1nfré-estrutura. Alem disso, a carencia que
caracteriza a quase totalidade das localidades urbanas brasileiras, em parti
cular no que se refere a suas periferias, colocaria estas ultimas foka dessa
classificagao de urbano. Restringir a area urbana de tais ag]omerados resu]
taria em expansao 1rregular da ocupacao espontanea e de loteamentos clandes-
tinos fora de seus limites.

A adog3o de exigencias quanto a disponibilidade de infra-estratura sera con-
siderada novamente neste-Trabalho ao ser examinada a questao da demarcagao de

areas urbanas e de expansao urbana,

Sugestoes para Regular o Reconhecimento de AgTomerados Urbancs

0 que vai ficando claro, a medida em que se explora possiveis elementos carac
terizadores do conceito de urbano, @ que & impossivel, ou pelo menos, tecnica
mente acanhada, uma categorizacao que de conta, com a adogao de parﬁmetros pre
cisos, de uma realidade urbana regionalmente tao diversa. Parece mais apro —
priado, por conseuinte, no lugar de parametros pretensamente exatos, “indicar
em grandes linhas criterios nos quais 0s Estados, melhores conhecedores  das
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especificidades de suas realidades regionais, possam fixar normas para a de-
finicao de suas unidades urbanas — cidades, vilas ou outras povoacoes — que
venham a ser reconhecidas como tal.

Independentemente dos critérios implicitos ou explicitos da legislagao vigen
te, quer tributaria quer urbanistica, prevalece hoje apenas o critério poli
tico-administrativo, mas ha necessidade,‘sem duvida, de um ajuste nessa con-
ceituagao, pof mais que uma modificacao radical nao seja oportuna pelos pro
blemas politicos que suscitaria.

No quadro institucional atual, duas situagOes antagonicas dificultam a efeti
vacao de medidas que visem conferir validade a designagao oficial de cidade
ou vila. De um.3ado, ha por todo o pais, um sem nimero de localidades que
possuem fungoes urbanas ou sao embrioes urbanos reunindo populagao aglomera-
da e requerendo servigos, mas ndo estdo enquadradas como cidades ou vilas;de
outro,.ha cidades e, em muito maior numero, vifas que nao pteenchem qua]quer
dos requisitos para assim se enquadrarem, a nao ser terem sido instituidas le
ga]ménte como ta]; desrespeitando, 1n61usive, as ekigéﬁcias fixadas.

No que diz respeito as atuais cidades, ha que convir ser extremamente delica
do retirar-lhes o status urbano e a condigao de sede mun1c1pa1 por nao preen
cherem requisitos minimos, embora isso tenha ocorr1do no passado, ate mesmo
com certa frequenc1a, como resu]tado de Tutas po]1t1cas locais na maioria dos
casos, alias. Qualquer med1da genérica nesse sentido e totalmente 1nv1aVe1
hoje e deve ser aceito‘que todas sedes municipais possam permanecer . nessa
condigao, ainda que se situem muito abaixo da dimens3o minima fixada. Vale
refepir, a guisa de exemplo, que nem mesmo ao se imp]antar a Fusao dos Esta—
dos do Rio de Janeiro e Guanabara por efeito de decisao autoritﬁria e atra-
ves de Governo nomeado nao foi JuTgado conveniente rever o quadro terr1t0 -
rial f]um1nense e, ao ser elaborada a Lei 0rgan1ca dos Mun1c1p1os, do novo
Estado, foi afastada proposta que sugeria a categorizagao dos municipios,com
competencias distintas. | | |

Deve-se, pois, continuat a aceitar, como cidades, todas as sedes municipais,
embora nada impega que, por lei estadual, sejam extintos municipios, o que im
p]icaria automaticamente em perda do status urbano pela sede,se esta se si-
tuar abaixo do Timite mTnimo de populagao que‘venha a ser estabelecido. A
probabilidade de que venha a ocorrer a extingao de municfpios e hoje bastan-
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te remota devido aos problemas politicos que pode suscitar tal medida.

Para a elevacao de um aglomerado — vila ou nao — a condigao de cidade, se
de de municipio, dos requisitos antes referidos, haveria que estabelecer, a
nivel do pais, apenas o tamanho demografico minimo, caso seja aceita a pre -
missa proposta anteriormente de que, em havendo populacao aglomerada com di
mensao populacional que requeira infra-estrutura e servigos urbanos, sua con
dicao urbana deva ser reconhecida. Sendo assim a exigéncia de um minimo de
. 200 casas ou 1.000 hab{tantes poderia ser adotada, em todo o pais, pois as
necessidades minimas da populagao em sefvigos sao equivalentes, seja qual
for a regiao independentemente dos niveis de urbanizacgao.

A esse criterio generico viriam se somar, por iniciativa dos Estados, dessa
vez, criterios complementares, aplicaveis aquelas unidades urbanas que vies-
sem a ser reconnhecidas como cidades. Dada a dificuldade de se aplicar a ni-
vel nacicnal qualquer criterio funcional, para caracterizar o limiar acima
do qual um aglomerado seria reconhecido urbano, admitiu-se como requisito
complementar ao tamanho popuTacional minimo, bastante baixo, uma determinada
percentagem da PEA voltada para atividades nao agr?co]as. 0 parametro seria
fixado a nivel da legislacdo estadual e deveria variar conforme as caracte —
risticas proprias de cada regido. |

Alias, os requ1s1tos minimos hoje exigidos pelas leis estaduais para a cria
¢ao de municipios estdo merecendo completa reV1sao. E alguns dentre eles de
vem ter recomendada sua exclusao por exemplo a existencia de matadouro,po1s
manter matadouro municipal, com as exigencias atuais do orgao de fiscaliza-
cao da producao animal, nao esta ao alcance das Prefe1turas.

Se 0 que foi proposto no caso das cidades se baseia no reconhecimento de que
uma populagao vivendo agiomerada acima de uma determinada dimensao  implica
em um adensamento que requer infra-estrututa e setvigos urbanos minimos, a
mesma exigéncia teria que ser aplicada aos aglomerados que correspondem  as
sedes dos distritos, para qué sejam reconhecidas como urbanas.

A exigencia acima vigoraria apenas para reconhecimento do status urbano das
sedes distritais, mas nao seria impeditivo para que outras vilas viessema ser
criadas, sem tal condigdc. Admitindo como valida essa proposta,novas vilas
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poderao ser criadas, a critério dos Estados, com populagao inferior ao pa
rametro fixado para o limiar do urbano. Reconhece-se, contudo, 0 interesse
em ser complementado o critério do tamanho demografico que venha a ser ado
tado pelos Estados para novas vilas com alguma medida referente a densidade,
ou a contiguidade das habitagbes. A adocdo desse critério seria recomenda
da aos governos estaduais.

Também quanto a criacdo de distritos e vilas caberia uma revisio das legis
lagoes estaduais, por vezes impeditivos. E mais, em alguns casos, quando
se trata de Estados com municipios de grande extensdo, onde o povoamento pio
neiro esta se caracterizando por uma ocupacao aglomerada, haveria que pre-
ver a criagao de novas sedes distritais sempre que o aglomerado em questdo
ultrapassasse determinada dimensao, em termos demograficos.

Ao contrario do que se propos para as cidades, pode-se admitir que devam
ser retiradas da relacao das localidades ditas urbanas e perder a designa-
cao de "vilas", as sedes distritais que nao preencham o requisito minimo de
reunir um certo niumero de habitacOes dispostas a proximidade uma das outras
(200 habitagoes). As atuais vilas que nao se enquadram nesse critério, ten
do sido recenseadas como um setor urbano unico, com centro na suposta Toca
lizagao da sede distrital — uma venda, ou igreja, ou escola, por exemplo —
permaneceriam como sedes dos distritos, a critério das Prefeituras, mas nao
teriam status urbano e nao seriam reconhecidas como vilas,

A medida acima, longe de prejudicar as populagoes locais, iria beneficia-
-las, pois a incidéncia do IPTU sobre os imoveis que conformam o0s mini-aglo
merados deveria ser menor, 0 que se justifica por nao contafem tais  povoa
¢oes, na maioria das vezes, com qualquer dos servicos urbanos.

6.2 - Criterios para a Caracterizacdo e Delimitacdo de Areas Urbanas e de
Expansao Urbana

Na analise da definicdo legal de Urbano e Rural apresentada anteriormente ,
ficou evidente a falta de clareza existente nas conceituagbes estabelecidas
peia legislacao tributaria e urbanistica.

Para a finalidade tributaria, o conceito de destinacdo do imdovel em vigor =
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sanadas as questoes juridicas pendentes quanto as leis 5.172/66 e o Decre-
to-Lei n® 57/66, de um'1ado, e a Lei n? 5,868/72 por outro —, resolve a
questao dos critérios para definigao do objéto de incidencia de imposto.NZo
nos parece, que haja problemas quanto a este ponto, vendo a caracterizagao
de urbano pelo prisma estreito do ensejo da tributagao. A extensao desse
conceito para finalidades urbanisticas & que provoca toda a obscuridade pre
sente hoje. Do momento em que foi introduzido, como fato gerador do impos-
to, 0 criterio destinagao independendo da localizac3ao no espago, separou-se
qefinit{vamente o tributario do urbanistico.

Ao controle urbanistico interessa éminentemente a localizacdo, o critério es
pacial, dadas as suas metas de influencia funcional no espago construido

efetivo e potencial. Trata-se pois, de estabelecer ou indicar esses crité-

rios de forma clara e nao necessariamente (pelo menos num primeiro momento}

conjuga-los com finalidades tributarias, por mais que com eles correlatos.

Para os fins do presente trabalho e tendo em conta o reconhecimento de que
1mporta 1dent1f1car como urbanas todas as man1festagoes espaciais da urban1
zagao, que se traduzem em ag]omerados populacionais razoavelmente densos,co
mo especificado na primeira parte deste capitulo, o estabelecimento dos 1i-
mites dessas areas urbanas deve-se pautar pelos mesmos principios. Vale di
zer, deve-se ter em conta que devam ser incorporadas as areas urbanas aque-
las unidades espaciais formadas por nucleos periféricos, desde que  tenham
dimens3ao além da qual, para assegurar condi¢es de vida satisfatorias a
seus habitantes, seja indispensavel equipa-las de infra-estrutura e servi-
¢os minimos. O problema reside, mais uma vez, na dificuldade pratica de se
estabelecerem critérios satisfatorios.

Como premissa, em consonancia com o anteriormente exposto, propoe-se que
sejam determinadas como urbanas as areas onde se situam 0s nucleos urbanos
sedes municipais, ou seja, as areas das cidades, mesmo que nao correspondam
aos cr1ter1os que se seguem(z)

0 primeiro critério, propoe que sejam consideradas urbanas as areas dotadas
de infra-estrutura e servigos que disponham, concomitantemente, de calcamen

(2) - 0 criterio para de11m1tagao dessa area central devera ser o da ocupa-
¢ao continua e contigua a partir da area do assentamento original.
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to, iluminagao publica, rede de abastecimento de agua e sistema de esgota
mento sanitario.

Admitindo-se nao ser possivel restringir a area urbana aos assentamentos
dotados de todos esses servigos, poder-se-ia fixar, como exigéncia, a dispo
~nibilidade de guias, ou meios-fios, em lugar de calgamento, ou de galerias
de aguas pluviais servindé como rede geral de esgotos, alem da  iluminagdo
publica e do abastecimento de agua. |

Importa reconhecer, no entanto, que na forma acima, o critério da disponibi
lidade de infra-estrutura e servigos urbanos & excessivamente limitante, em
termos da realidade brasileira atual, ainda que se venha a reduzir a exigen
cia em causa a apenas dois, ou um dos quatro servigos apontados.

A rigor, portanto, tendo em conta a diversidade das situagGes encontradas
em nucleos populacionais que tem dimensao de cidades nos termos anteriormen
te definidos, e muitas vezes exercem fungdes urbanas primarias, mas aprasen
tam caréncia total dos servigos apontados, o critério equipamento e servi
¢os urbanos nao satisfaz, pois extenso anel periférico em grandes ou medias
aglomeragoes e pequenos nucleos isolados, em areas de ocupacao recente em
particular, poderiam ser excluidas da area urbana. 0s aglomerados subnor
mais de periferia, por exemplo, seriam todos eles excluidos quando n3o con-
tassem com tais servigos, mesmo que apresentassem contingente populacionale
densidade elevada que os qualificassem como tal.

Dessa forma, para delimitacao da Area Urbana, propriamente dita, seriam in-
cluidas éque]as dotadas de algum elemento de infra-estrutura: iluminagao pu
blica ou domiciliar, guias de calgamento (meio-fio) ou pavimentacdo de vias,
abastecimento d'agua ou canalizagdo de aguas pluviais ou esgoto,

Essas areas deveriam, por coeréncia com os critérios anteriormente defini
dos, abrigar populacao aglomerada de no minimo 1.000 habitantes ou 200 mora
dias.

Assim, como outro critério, propde-se sejam consideradas urbanas as  areas
ocupadas por populagao aglomerada, areas estas a que correspondam mais de
1.000 habitantes ou 200 habitacdes, mesmo que ilegalmente ocupadas, n3o ar-
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ruadas, equipadas ou servidas e ainda que essa populacao exerca atividades
de exploragao extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial.

Admite-se, portanto, que a existencia do aglomerado nas condigbes acima es
tabelecidas, mesmo que funcionalmente nao urbano, constitua-se em fator su-
ficiente para que a area seja considerada urbana, para os fins de legisla
gao que regula o uso do solo, dado existirem condicdes que fazem necessa-
rios 0s servigos e equipamentos urbanos.

Pela proposta acima, seriam reconhecidos como integrando a Area Urbana as
diferentes categorias de assentamento, todas elas implicando em uma popuia-
¢ao aglomerada. Podera variar a densidade dessa ocupagido, como variam  0S
niveis de infra-estrutura de que ela dispde, mas pelo fato de que fisicamen
te essa populagao se distribui segundo um padrdo de ocupagdo urbano, a area
correspondente ao aglomerado passa a integrar a area urbana.

A utilizagao de parametros quantitativos se restringira, portanto, a defini
¢ao do tamanho populacional minimo — como foi apresentado anteriormente a
consideragao de densidade minima para distinguir a ocupacdo dispersa do as-
sentamento aglomerado. | |

A esses criterios, os Estados, tendo em conta suas peculiaridades regionais,
poderiam adicionar a exigencia de uma proximidade minima entre as habita-
coes.

Para a composicao da Area de Expansao Urbana, sugere-se, considerar, para
os objetivos pretendidos neste trabalho, as areas onde haja loteamentos le-
galmente aprovados mesmo que parcialmente abertose ainda-quenEo-seridOS'pUr
infra-estrutura basica ou equipados. Essa sugestao prende-se ao argumento'
de que essas Ereas, ja fracionadas em lotes, ou apenas atruadas, garantem
aos seus proprietarios direitos irreversiveis e so em casos extremamente es
pecificos justificariam uma tevis&o de destinacao, dados os custos com que
arcaria o Poder Publico para remembrar a area e recic]é-]a, quer para sua
utilizagao rural original, quer para outra qualquer desejada.

Dessa forma, mesmo nao correspondendo a populagao aglomerada minima Justifi
car-se-ia a inclusao dessas areas compondo a Area de Expansao Urbana.

Também as areas comprometidas com projetos de localizacao industrial devem
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ser incluidas na categoria de Expansac Urbana vez que a criacao de" tais
areas e fator sabidamente indutor de ocupacao ndo agricola.

As demais areas incorporaveis a mancha urbana, que venham a integrar a Area
de Expansao Urbana, deverao sujeitar-se a critérios de dimensao e forma: as
areas que.o Poder Publico Municipal entender como potencialmente urbanas de
verao respeitar critérios de contiguidade com a malha urbana ja consolida
da ou se justificar pela contiguidade com areas de aglomerados expontaneos
ou com areas especiais onde haja projetos de implantagdo de instalagdes in-
dustriais ou outros que devam originar ocupacgdao urbana.

Concomitantemente, tais areas deverdo ter limitada sua extensdo. Os munici
pios deverao ser orientados a, uma vez definidas as areas urbanas nos ter-
mos dos criterios anteriores, mensura-las e comparE-lés com'as necessidades
de expansao horizontal, medida em termos de densidade atual e projetada,ten -
do por base a populagao demandante no prazo maximo de 10 anos. Esse parﬁmg
tro devera pautar as necessidades das areas urbanas adicionais as definidas
nos termos dos criterios anteriores e ter em conta que em areas onde a den-
sidade da ocupacdo e muito baixa nao se justificara adicionar novas areas
mas adensar as existentes.

As propostas de delimitagao de Area Urbana e de Expansao Urbana acima apre-
sentadas, a primeira vista sdo demasiadamente abrangentes. Entretanto, por
serem de aplicagao facil, podem resultar na criagao de quadros urbanos rela
tivamente estaveis, impedindo que persista a tendencia ao eépraiémento in
discriminado da malha urbana. Ainda mais, tais criterios facilitariam a le
galizacao dos aglomerados dispersos que desordenadamente vem surgihdo ao sa
bor dos interesses dos loteadorés e das difiéu1dades do acesso a terra em
Eteas dotadas de equipameﬁtos e servigos. |

No caso especial das Regides Metropolitanas, a eficiencia da adocao dos cri
térios quanto a contengdo do espraiamento indiscriminado da mancha urbana
estaré na dependeéncia da adog3o concomitante de uma politica de dinamizacgao
do setor agricola que estimule o aproveitamento das areas nao comprometidas
com a utbanizagao, sem o que, nenhuma medida restritiva sera suficiente pa
ra impedir sua incorporagdo as areas urbanas ou de expansdo urbana.
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7. CONCLUSAO E PROPOSICOES

No decorrer do presente trabalho foi reconhecido que, independentemente dos
parametros que. no plano academico. sejam adotados para definir o  urbano,
0 que importa; para fins de desenvolvimento urbano, € fixar um critério de
definigdo oficial do urbano baseado na premissa de que qualquer localidade
que se situe acima de um determinado limiar, em termos de dimensao demo-
grafica, merega ser considerada urbana, vez que, abrigando populagao que
viver aglomerada, essa propria condigao cria exigencias em termos de infra-
estrutura e servigos urbanos.

A proposicao devum limite minimo de 1.000 habitantes e/ou 200 moradias, em-
bora arbitraria como qualquer outro critério, & de facil aplicagao.

Em coeréncia com a mesma premissa, critério identico — 1.000 habitantes ou
200 moradias — devera ser adotado para que vilas e outras localidades hoje
dispersas em area rural sejam reconhecidas como urbanas, ainda que tais lo-
calidades ndo contem com uma infra-estrutura minima.

Esta ultima proposicdo implica em uma desvinculacao do critério administra-
tivo em vigorno:pais, pois haveria dreas urbanas que nao corresponderaoc a
sedes distritais e tambem havera vilas, sedes distritais, ﬁue nao serao ur-
banas. Admitiu-se apenas fazer excegao quanto a dimensao populacional para
as atuais sedes municipais c¢é:menos de 1.000 habitantes, por se haver re-
conhecido que a presenca da fungao administrativa tem contribuido para con
ferir-lhes carater urbano,e, também, por ser relativamente pequeno o numero
de cidades que hoje se situam abaixo do limiar proposto.

Foi estabelecido, pois, que os aglomerados commais de 1.000 habitantes,des-
de que isolados em area rural, constituirao areas urbanas isoladas — ou
areas -de expansao urbana. Para o reconhecimento de tais localidades e das
vilas menores como urbanas & necessario estimar seu adensamento, o critério
de contiguidade das habitacoes sendo o recomendado. Obviamente, a medida
de contiguidade sera arbitraria: -entre a distancia média de 50m estabele-
cida pelo IBGE (de dificil afericdo) e os 200 m de distancia minima em vi-
gor na Suécia, hd que optar por um parametro de contiguidade que sirva de
base fisica para a apuragdo.do total dos domicilios ou habitantes de um lu-
gar e verificar se alcanca ou nao a dimensao demografica minima adotada pa

ra caracterizar o urbano.
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Resta ainda referir como critério complementar, a necessidade de ser fixa-
da a distancia minima em relagdo a cidade ou a vila {ou melhor, em relagao
ao limite da area de expansao de uma ou Gutra) para que um aglomerado hoje
existente em area rural passe a constituir uma area urbana isolada, em
Tugar de ser incorporado como um prolongamento da area de expansao  urbana
da sede. Em principio, o nicleo isolddo,. a ser reconhecido como urbano, &
um-grande "povoado rural com dimensces urbanas; um aglomerado nascido da
mineracdo ou de grandes implantagdes industriais ou de servigcos; ou um nu-
cleo dormitdrio bastante afastado da.sede urbana mais .proxima. Devera ser
reconhecido como nticleo isolado apenas quando, ao se demarcar a area urbana
e de expansdao urbana da sede, for verificado que nao deve ocorrer a expan-
sao da mancha urbana desta na diregac do mesmo nos proximos 10 anos.

Essa questdao de como definir dreas urbanas isoladas — quando proximas  as
cidades ou vilas — nos leva a segunda questao tratada no. presente trabalho,
a - delimitacdo. das unidades.urbanas, isto €, das areas urbanas e de ex-
pansao urbana das cidades e outras localidades identificadas como urbanas.
Uma e outra questao se interpenetram e devem ser consideradas coerentemente.

Assim sendo, propoe-se para fins urbanisticos:

1 - as areas urbanas das cidades bem como das vilas e outras Tocalidades i-
soladas com mais de 1.000 habitantes devem corresponder as areas centrais,
de ocupagao mais densa, que:

a) sao dotadas de algum equipamento .urbano, em termos de infra-estrutura —
iluminagao pUblica ou domiciliar, guias de calcamento (meic fio) ou pa-
vimentacao de vias, abastecimento d'agua ou canalizagao de aguas plu-
viais ou esgoto;

b) que, em termos de densidade se caracterizam pela disposi¢ao das constru-
coes a uma proximidade minima.

0s dois critérios, a serem aplicados concomitantemente deverao variar de
uma a outra regiao e ser fixados pelos Estados -mas um.parametro nacio-
nal podera ser estabelecido: a presenca de um dos itens da infra-estrutura
e a distancia minima de 50 metros entre as casas. Convém lembrar que em a-
reas de urbanizacao. consolidada os parametros recomendados seriam muitomais
rigorosos.
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2. As -areas de expansao urbana deverao estender-se:

a) a todas as areas comprometidas com a urbanizagao, nelas se compreenden-
do os loteamentos urbanos periféricos e as favelas isoladas, assim como
nicleos proximos originariamente rurais incorporados a franja urbana pe-
riférica que se nao possuirem os 1.000 habitantes, que se possa esti-
ma-los para os proximos:.anos, por contarem com mais de 200 lotes. Admi-
te-se, portanto, que, aleém de areas urbanas isoladas também se reconhegam
areas de expansao urbana isoladas sempre que sendo estas ja comprometidas
¢om a urbanizagao seja considerado que devam permanecer isoladas, nao
sendo integradas a malha urbana do niicleo nos proximos dez anos — lotea
mentos ainda nao ocupados ou esparsamente ocupados da periferia metropo-
litana, por exemplo.

b) além dessas areas j3 comprometidas com a urbanizagao serao incorporadas.
as areas de expansao urbana aquelas que permanecem a margem da  urbani-
zagao mas que, a partir do conhecimento da dinamica do processo de  ex-
pans3o da cidade ou vila se preveja devem ser ocupadas nos proximos 10
anos. A aplicacdo desse Gltimo critério devera ser apdiada em algum pla-
no ou proposicao formal decorrente de estudos especificos, para evitar
que venha a implicar em ampliacdo desmedida da area comprometida com
a urbanizagao.

A incorporacao dessa periferia de muitd baixa densidade as areas de expan-
s3o urbana, tanto quanto a demarcacao das areas urbanas propriamente ditas,
devera ser estabelecida a partir de criterios diferentes, quando se tratar
de Regioes Metropolitanas, e em cada qual devendo ser fixados parametros
minimos orientando-se as prefeituras para seu cumprimento.

Para as cidades médias e pequenas, instrucoes seriam baixadas a nivel de
cada Estado, a partir da orientacdo geral acima, que seria retomada e de-
talhada de acordo com as caracteristicas regionais da urbanizagao.

Para viabilizar sejam postas em vigor as propostas acima, admitindo que
venham a ser aceitas, sugere-se que sejam fixados alguns parametros basi-
cos, a nivel federal — em lei e através de Resolucdes do CNDU; que, a n -
vel estadual, seja recomendada a revisao das Leis Organcias Municipais e
instrucdes complementares, por Decreto e Resolugao do Orgao Metropolitano;e
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que, no plano municipal, a partir de amplo esquema de esclarecimentc, e
das definigoes de nivel federal e estadual, com apoio de assistencia tec-
nica devidamente orientada, seja promovida a reformulagao das atuais deli
mitacoes da zona urbana; identificando-se as localidades que, alem da ci-
dade, serao caracterizadas como urbanas e demarcando-se como indicado pe
la Lei n® 6.766/79 para cada uma delas as respectivas areas urbans e/ou
de expansao urbana.

As primeiras proposicoes deverao figurar em Lei Complementar, versandoso
bre a "Organizagao Territorial". Tendo como justificativa a necessidade de
sua revisao para fins de desenvolvimento urbano e para fins estatisticos,
ela propora, basicamente, a desvinculagao entre a divisao territorial, de
natureza essencialmente politico-administrativa, e a definigao formal do
urbano. Seriam fixados nesse diploma legal:

1) o criterio de dimensdo demografica minima de 1.000 habitantes para a
elevacdo de uma localidade a condigao de cidade ou vila;

2) o reconhecimento de que serao consideradas urbanas todas as localidades
com mais de 1.000 habitantes — ou 200 moradias — cabendo a cada Esta
do fixar o limite de contiguidade entre as mesmas, desde que nao infe
rior a determinado parametro.

3) a aceitacao de que as atuais sedes municipais detem condigao urbana em
bora nao preencham os requisitos da alinea (1), o mesmo nao se aplican
do no caso das vilas.

4) a recomendagao aos Estados para que promovam a revisao de suas Leis Or
ganicas Municipais, em coerencia com o disposto nessa Lei, e que esta-
belegam 0 critério de contiguidade complementar ac da dimensdo demogra
fica para a identificacao das vilas e outras localidades a serem reco-
nhecidas como urbanas.

Mediante Resolugﬁo do CNDU, seriam estabelecidos prazos e parﬁmetrosgg
ra delimitacao das areas urbanas ou de expansao urbanadosnmnic?pios-—
.nelas se incluindo as que configuram os aglomerados urbanos isolados
das vilas ou cidades. Assim seriam fixados:

- prazo minimo para a reformulagao dos limites
atuais da Zona Urbana, em consonancia com a Lei
n® 6.766/79;

- parametros minimos para o que venha a ser Area
Urbana;
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- incorporac3o a Area de Expansao Urbana, de todas as areas
comprometidas com a urbanizagao, ainda que nao contiguas
as areas urbanas.

0 mesmo ato -— no caso de se optar por Resolucao do CNDU — devera recomen
dar aos Governos estaduais que promovam, no prazo estipulado, a adequacgao
dos atuais limites das zonas urbanas municipais, a exemplo do que foi feito
no final de década de 1930 para os perimetros urbanos e suburbanos, estes,
alias se equivalendo as areas de expansao urbana da Lei n0 6.766/79.
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ANEXO

Parecer do Ministro Themistocles Branddo Cavalcanti no qual analisa o para
grafo unico do artigo 14 da Constituicdo Federal in "justificativa ao Ante
projeto da Lei de Organizagao dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro" -
Instituto Brasileiro de Administracao Municipal - IBAM em Convenio com o
IPEA - Instituto de Planejamento Ecohomico e Social e colaboragao da Secre
taria Executiva da CNPU - Comissao Nacional de Regices Metropolitanas e
Politica Urbana, 1975.
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COMPETENCIA MUNICIPAL

A ideia basica deste titulo, e que constitui inovacdo quanto @ organizagao
municipal, € a divisao dos Municipios em grupos para efeito de definicao de
sua competencia.

Ponto critico na organizacao dos governos locais, o assunto tem no  Brasil
sido tratado com descaso. Baseado em‘discutTvel conceito de isonomia, auto
nomia e peculiar interesse, 0s municipios brasi]eitos vem desde o  Império
sendo tratados como se fossem todos iguais — a mesma forma de governo, oS
mesmos poderes, a mesma vasta competéncia para fazer quase tudo, a mesma ir
responsabilidade para nao fazer quase nada. |

Desde a reforma constitucional de 1967, entretanto, a Carga Magna expressa
mente 1néorpdrou o principio de que a organ{zagéo municiﬁa] variaria segun
do as pecufiafidadesAlocais, principio hantido pela Emenda Constitucional no
1, de 17 de odtubro de 1969, no paragrafo inico do artigo 14.

Recebido com indiferenga, ou talvez incompreensao de seu verdadeiro signifi
cado, este princhid ndo foi utilizado em nenhuma das leis organicas que se
elaboraram dépois de 1967, e a unica tentativa nesse sentido, de iniciativa
do IBAM-quando preparou o anteprojeto de Lei Organica dos Municipios do Es-
tado da Bahia, nao aTcangou aprdvagﬁo por parte dos orgaos tecnicos da  As
sembleia Legislativa daquele Estado. |

0 receio de jnovar na aplicacao desse princhio constitucional tem levado
os'legisladores a>ignor§—1o ou interpreta-lo como se autorizativo da  mera
variagao da drganizagEO administrativa interna dos Municipios. Entendimen-
to absurdo, pois nesse sentido ele seria inocuo e redundante, ja que desde
a Const{tuigéo de 1981 & assegurado aos Municipios competéncia privativa
para a organizagao de seus servigos.

Basta uma analise mais atenta a regra do parégtafo unico do artigo 14 da
Constituicao da Repﬁblica para se cdnc]uir que ele e dirigidolao Estado. Se
ndo vejamos: a organizacao municipal, a criacdo de Municipios e a respecti-
va divisao em diétritos dependerao de 1ei; Que Jei & esta ? Obviémente a
lei estadual, pois.que 0s assunfos ai referidos se inserem todos na compe-
tencia estadual. -
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Restabelecendo-se a redagdo do texto constitucional, ve-se que a locacgao
"variavel segundo 3s peculiaridades locais" & uma oragﬁo explicativa, cuja
unica fungao no texto da Lei Maior & “explicar", "indicar" que o Estado, ao
organizar seus Municipios, devera considerar suas pecu]iéridades, para, fa-
ce a elas, variar a organizagao.

Eo reconhecimento, expresso na Constituicao, de que a organ1zagao munici-
pal nao deve ser s1metr1ca mas diferenciada, pois que nao e possivel dar
tratamento igual e un1forme a entldades diferentes e desiquais entre si.

0 Ministro Themistocles Brandao Cavalcanti, em parecer elaborado a pedido
do IBAM, no qual analisa o paragrafo unico do artigo 14 da Const1tu1gao Fe-
deral, assim se pronuncia em sua analise:

“Peculiaridades locais, no meu entender, significa o mesmo
do que caracteristicas proprias a cada municipio, ou melhor,
a area em que se encontra cada municipio.

Peculiar e o mesmo que "proprio a" — de onde se conclui que
e admissivel uma diferenciacao ou variagao na organizagdo mu
nicipal, de acordo com as caracteristicas proprias a cada Mu
nicipio.

Que se deve entender por organizacao municipal de acordo com
as peculiaridades locais?

Nao se trata, evidentemente, da estrutura administrativa da
organizacao dos seus servigos, porque as peculiaridades 1o
cais nao tem relagac com o problema.

0 que se pode modificar &, na verdade, a propria estrutura do
Municipio, atendendo ds variedades de situagdes decorrentes:

1) Da situagdo geografica

2) Medida das areas urbana e rural
3) Populacao | | o
4) Renda e condig¢ao economica

5) Producdo, etc ".
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0 Ministro leciona ainda que politicamente a estrutura do Municipio & inal
teravel, pois que deve ter Prefeito e Camara de Vereadores, mas que pode
variar-a medida de sua competencia, a definicao do peculiar interesse, a

sua divisao territorial.

Acrescenta, adiante, em seu parecer:

"Por isso e que peculiaridades locdis devem abranger
a soma desses interesses de cada Municipio e exigem
uma classificacdo que parte de elementos minimos de
diferenciacao, como a distribuicao da area urbana e
rural, até aqueles que se referem as condigoes de vi
da social, economica, industrial da populagao de ca
da Municipio".

Conclui, afinal, o distinguido jurista patrio:

"Na realidade, somente a Constituicao de 1967 permi
tiu, em seu art. 15, a organizacdo variavel dos Muni
cipios de acordo com suas pecu1iaridades locais = no
que foi repetido pela Emenda n? 1 (art. 14) que per-
mitiu ainda a divisdo territorial dos Municipios em
distritos.

Que significa essa inovagdo no texto se nao um novo
conceito que ja vinha sendo pleiteado faz muito, pe
los que conhecem o problema municipal?

A organizacao municipal variavel segundo as peculia
ridades locais - (texto de 1969) - @ uma  evidente
inovagao ao texto de 1946, que silencia a respeito
da organizacao municipal, abrangendo apenas a admi
nistracao propria de acordo com o seu peculiar inte-
resse.

Nao vale apena voltar a discutir o que significa "pe
culiar interesse", mas e obvio que, se & variavel a

organizagao municipal, o peculiar interesse estara
condicionado a organizagdo dada ao Municipio de acor
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do com o seu peculiar interesse, o gue equivale a pe
culiaridades locais.

E, segundo me parece, a unica interpretagao constru
tiva de texto constitucional”.

Interpretando, como exposto nesta Justificativa, o mencionado dispositivo
constitucional, o anteprojeto propoe a classificagao dos Municipios do Es
tado do Rio .de Janeiro em tres grupos, de acordo com sua maior ou  menor
concentracao urbana, para efeito de definigao de sua-competéntia. 0s Muni
cTpios integrantes da Regiao Metropolitana ficam excluidos da classifica
cdo, exercendo sua competéncia na forma da legislagao especifica que 1lhes
for aplicada.

Varios indicadores poderiam ter sido utilizados, tomados isoladamente ou
em conjunto, assim como varias poderiam ser classificagoes resultantes.

Tratando-se,entretanto, de uma experiéncia sem precedentes em nossa histd
ria, a opcao se fez pela solugao que, atendendo dO'Objetivo final a ser al
cancado, pudesse ser facilmente aplicavel. No futuro poderdo ser adotados
critérios mais complexos e talvez por isso mesmo mais perfeitos. Seria te
merario, entretanto, iniciar a experiencia dessa -forma, aumentando os ris-
cos da iniciativa. '

0 criterio adotado justifica-se plenamente, pois os governos municipais
sdo instituicoes de prestacdo de servigos a populagac lecal. No Brasil,
onde os Municipios compreendem areas urbanas e rurais, & necessario que a
atengao destas unidades de governo se voltem para essa populagao onde quer
que ela se localize.

Pelas pressdes mais fortes que os habitantes das areas urbanas exercem so
bre o governo municipal, & notdria a tendencia destes goﬁernOS'de concen-
trarem nas cidades a sua acdo, sobretudo atraves ‘da alocagao, nas areas ur
banas, dos servigos publicos municipais.

0 que o anteprojeto procura alcancar & uma situagao ideal em que a popula
cdo sera atendida pelo governo local onde ela se encontre. A distribuicao
dos servigos se faria especialmente em relacao a distribuicao espacial da

populagao.
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Neste sistema, as populacoes das areas turais nao ficarao ao desamparo do
Governo municipal. Os distritos serEo valorizados, pois alguns servicos S0
mente poderao ser prestados pelos Municipios se servigos essenciais ja o es
tiverem sendo, inclusive nos Distritos. Esta medida servira, inclusive, pa
ra esvaziar a pressao pela elevacao do Distrito a categoria de Municipio, ho
je a unica forma de que dispoe a populagao distrital para vir a gozar de
certos servicos, reservados quase que exclusivamente as sedes municipais.

Alguns mecanismos de correcao sao adotados, a fim de eliminar a rigidez do
criterio de classificagao. Dentre estes ressalte—se a cria¢§o de  consor
Ci0S Ou empresas municipais para a prestacac de certos servigos, teservados
apenas a Municipios de determinado grupo. Outras possibilidades sao aber—
tas aos Municipios que possuindo grande contingente de populagao rural te
nham mais de cem mil habitantes na sede.

0 sistema aqui exposto, come ja dito, € inovador e sem divida ousado. Certa
mente muitos duvidarao de sua constitucionalidade, enquanto outros duvida -
rao de sua eficacia.

A questao constitucional tera de ser enfrentada, e € natural que o seja sem
pre que se trata de disposicao nova e controvertida. 0 énteprojeto se fi-
“lia a uma corrente do pensamento juridico, como exposto neste capitulo, na
certeza de qdé o entendimento esposado encontrara apoio nos tribunais.

Quanto a eficacia, ela somente sera comprovada na pratica. Sem duvida 0
sistema apresentara falhas e disfuncoes, cabendo aos ramos Executivo e Le-
gislativo do Estado e dos Municipios o esforgo para aprimora-los, na dinami
ca que constitui a essencia dos organismos vivos,
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DECRETO-LEI N 311 — DE 2 DE MARCO DE 1938

Dispoe sobre a divisao territorial do pais e da outras provi-
dencias.

Art. 10 - Na divisao territorial do pais serao observadas as
disposigoes desta lei.

Art. 20 - Os municipios compreenderao um ou mais distritos for
mando area continua. Quando se fizer necessario, os distritos se subdividi
rao em zonas comseriacao ordinal.

Paragrafo unico - Essas zonas poderac ter ainda  denominacdes
especiais.

Art. 30 - A sede do municipio tem a categoria de cidade e The
da ¢ nome.

Art. 40 - O distrito se designara pelo nome da respectiva se-
de, a qual, enquanto nao for erigida em cidade, tera a categoria de vila.

Paragrafo Unico - No mesmo distrito nao havera mais de uma vi
la.

Art. 50 - 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 territdrio e dara nome a circunscrigdo.

Art. 69 - Observado, quanto a sede e a continuidade do territd
rio, o disposto no artigo anterior, um ou mais termos formam a comarca.

Art. 70 - Os territorios das comarcas e termos serao definidos
nos respectivos atos de criagao, pela referencia as circunscrigoes imediata
mente inferiores.que os constituirem o ato de criagao de cada municipio, po-
rém, indicara os distritos que no todo ou.em parte vierem a constituir o seu
territorio e fara a descricao dos antigos ou novos limites do distrito que
passarem a formar a linha divisoria municipal, discriminadas as seccoes cor
respondentes as sucessivas confrontagbes interdistritais.Analoganmente, nenhum



82.

distrito sera criado sem a indicagao expressa da-anterior jurisdicao distri
tal do territorio que o deva constituir, descritos os respectivos 1imi tes
com cada um dos distritos que formarem suas confrontagoes.

Art. 80 - 0s Timites inter-distritais ou inter-municipais se
rao definidos segundo linhas geodésicas entre pontos.bem identificados ou
acompanhando acidentes naturais, ndo se admitindo Tinha divisorias sem defi
nigao expressa ou caracterizadas apenas-pela coincidencia com divisas preté
ritas ou atuais.

Art. 90 - Em nenhuma hipotese se considerarao incorporados ou
a qualquer titulo subordinados a uma circunscricdo territorios compreendidos
no perimetro de circunscrigao vizinhas.

Art. 10 - Nao havera, no mesmo Estado, mais de uma cidade ou
vila com a mesma denominagao.

Art. 119.- Nenhum novo distrito sera instalado sem que prévia
mente se delimitem os quadros urbano e suburbano da sede, onde havera pelo
menos trinta moradias.

Paragrafo Unico - 0 ato de delimitagao sera sempre acompanhado
da respectiva planta.

Art. 120 - Nenhum municipio se instalara sem que o quadro urba
no da sede abranja no minimo duzentas moradias.

Art. 139 - Dentro do Prazo de um ano, contado da data destalei,
ou da respectiva instalacao, se ulterior, os municipios depositarao na Secre
taria do Diretorio Regional de Geografia, em duas vias autenticadas, o mapa
do seu territorio.

§ 10 - 0 mapa a.que se refere este artigo, ainda quando levan-
tado .de modo rudimentar, devera satisfazer os requisitos minimos fixados pe-
To Conselho Nacional de Geografia.

§ 20 - 0 municipio que nao der cumprimento ao disposto neste
artigo terd cassada a autonomia e o seu territdrio anexado a um dos  municy
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pios vizinhos, ao qual fica deferido o encargo, aberto novo prazo de um ano,
com identica sangdo.

Art. 140 - A competencia dos governos estaduais para a criagao
dos distritos nao impede que os governos dos municipios, para fins exclusi
vos da respectiva administragao, os subdividam em sub-distritos.

Art. 150 ~ As designagoes e a discriminagao de "comarca" "ter
mo", “municipio” e “distrito" serao adotadas: em todo o pais, cabendo as res-
pectivas sedes as categorias correspondentes, e abrangidos os distritos que
existiam somente na ordem administrativa ou na judiciaria.

§ 19 - Ficam mantidos, para os efeitos deste artigo, os distri
tos de uma ou de outra ordem, ja instalados, que em virtude de disposigao
constitucional, houverem sido criades por atos municipais.

§ 29 - Ficam excetuados da confirmagao e alargamento de inves
tiduras determinados neste artigo os varios distritos judiciarios ou adminis
trativos, que tiverem sede na mesma cidade, aos quais se aplicara, desde ja,
o critéerio fixado na ultima parte do art. 290.

Art. 160 - Somente por 1éis gerais, na forma deste artigo,pode
ser modificado o quadro territorial, tanto na delimitagao e categoria dos
seus elementos, quanto na respectiva toponimia.

§ 10 - No primeiro semestre do ano corrente, e para entrar em
vigor a 10 de julho, os governos dos Estados e, para as circunscrigoes dire-
tamente submetidas a sua administracao, o governo federal, fixarao, de acor-
do com instrugoes gerais baixadas pelo.Conselho Nacional de Geografia, o no-
vo quadro territorial respective, ao qual sera apensa a descrigao sistema-
tica dos limites de todas as circunscricpes distritdisemunicipais que nele
figurarem.

§ 20 - Até entdo, subsistem os termos que forem atualmente sub-
divisoes do municipio, tendo as respectivas sedes a categoria de vila.

§ 30 - Entrando em vigor a nova defini¢ao do quadro territo-
rial, so podera este ser alterado por leis gerais guinguenais, promulgadas
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no ultimo ano de cada periodo para entrar em vigor a 19 de janeiro do ano
imediato. A segunda destas revisoes quinquenais sO se dara se se houver rea-
lizado o recenseamento.

Art. 170 - A instalagao das novas circunscrigoes e a investidu
ra das respectivas sedes em que seus novos foros, realizar-se-ao dentro do
prazo de seis meses a contar da vigencia da lei de divisao territorial que
as houver criado, mas em data marcada por decreto do governo estadual.

Paragrafo Unico - Os governos dos Estados, por decretos baixa
dos no ultimo dia Uti1 do prazo a que se refere este artigo, declararao a ca
ducidade das circunscrigoes cuja instalagao, por inadimplemento dos requisi-
tos legais, nao tiver sido ordenada.

Art. 180 - 0s governos dos Estados, por decretos baixados até
31 de marco de 1938, publicarao a relagao das circunscrigoes administrativas
e judiciﬁéias ja instaladas ao tempo desta lei, feitas as alteragoes de cla-
sificacao e toponimia bem como de categoria das sedes decorrentes dos crité-
rios na.mesma fixados, e de acordo com o modelo geral que o Conselho Nacio
nal de Estatistica formulara.

Paragrafo Unico - As alteracbes de denominacdo decorrentes do
disposto no art. 100 so serao efetivadas no novo quadro a que:se refere o §
10 do art. 169.

Art. 199 - As disposicoes desta lei estendem-se, no que for
aplicavel, ao Distrito Federal e ao Territorio do Acre.

Art. 209 - Esta lei entrara em vigor na data de suapublicagao,
revogadas as disposicoes em contrario.



