A CIDADE E O URBANO NO BRASIL

O tamanho das cidades e a criacao de novos
municipios, elementos para uma discussao
tedrica e legal

THE CITY AND THE URBAN IN BRAZIL
The size of cities and the creation of new
municipalities, elements for

a theoretical and legal discussion

Sidney Gongalves Vieira’

Resumo

O artigo trata da urbanizagéo brasileira apresentando um painel das principais fases
desse processo. A tematica é problematizada a partir da definicdo de urbano e de
cidade, segundo teorias e critérios, de um lado, e, a legislagdo brasileira, de outro.
Buscou distinguir cidade enquanto fendmeno social e urbano de seu entendimento
tedrico e conceitual. Aborda diferentes definicbes de cidade em lugares e épocas
distintas, criticando o apego ao formalismo. Analisa a possibilidade de criagao dos
municipios no Brasil do ponto de vista juridico. Discute a proposta de regulamentacao
do processo por intermédio de projeto de lei complementar, analisando os critérios
necessarios para a criagdo, incorporagao, fusdo e desmembramento de novos
municipios no Brasil. Conclui sobre a necessaria aproximacao entre a realidade e
sua concepgao tedrico-formal e legal. Trata-se de uma pesquisa basica, qualitativa e
exploratéria. Apoiou-se em uma analise dialética e em investigagao pautada em fontes
legislativas e bibliograficas.
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Abstract

The article deals with Brazilian urbanization presenting a panel of the main phases
of this process. The theme is problematized based on the definition of urban and
city, according to theories and criteria, on the one hand, and Brazilian legislation, on
the other. It sought to distinguish the city as a social and urban phenomenon from
its theoretical and conceptual understanding. It addresses different definitions of the
city in different places and times, criticizing the attachment to formalism. Analyzes the
possibility of creating municipalities in Brazil from a legal point of view, analyzing the
necessary criteria for the creation, incorporation, merger and dismemberment of new
municipalities in Brazil. It concludes on the necessary approximation between reality
and its theoretical-formal and legal conception. It is a basic, qualitative and exploratory
research. It was supported by a dialectical analysis and by research based on legislative
and bibliographical sources.
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Introducgao

O tema discutido neste artigo é a urbanizacao brasileira. Nesse sentido, cumpre afirmar
que se trata, portanto, da analise de um processo histérico de producgéo do territério
e do espaco urbano no Brasil, levado a efeito pela sociedade e que se desenvolve
desde o descobrimento e continua em curso. Tal processo, em grande parte segue
o0 movimento geral de reprodugdo do capital e da vida, seguindo em linhas gerais
as grandes determinagdes econdémicas do pais e do mundo. De resto, insere-se no
processo de urbanizacao da sociedade urbana (LEFEBVRE, 2002).

O primeiro grande objetivo do texto foi buscar compreender a distingao existente entre,
de um lado, a cidade enquanto resultado do fendmeno social urbano e, de outro lado, a
cidade enquanto construgao légico-formal capaz de proporcionar operacionalidade ao
conceito. No primeiro caso, a cidade € a materialidade real e concreta de um processo
social, € a objetivagdo de relacbes ocorridas na sociedade que ganha existéncia real
e objetiva na realidade e, desse modo possui uma existéncia fisica que reproduz o
processo social que a configurou. No segundo caso, a cidade passa a ser a maneira
pela qual se pode analisar o fendbmeno do ponto de vista de comparagdes possiveis
entre distintas realidades. Trata-se, assim, de uma abstragdo didatica necessaria
para entender a realidade, seja do ponto de vista fisico, geografico, estatistico ou
dimensional. Nao se pode tomar um caso pelo outro.

De igual modo, o texto pretendeu identificar as distintas concepgbes formais
acerca da definicdo de cidade, adotadas para fins de estudo da realidade urbana.
Consequentemente, foi necessario analisar as concepg¢des criadas para entendimento
do conceito de cidade e sua diversidade no tempo e no espaco.

Partindo desses pressupostos, se tratou de perseguir o objetivo de analisar o
entendimento de cidade no Brasil, desde a perspectiva de sua analise l6gico-formal
de base legislativa. Nesse aspecto, se tornou possivel cotejar a definicao existente e a
definicao pretendida pelo legislador para determinar a existéncia formal desta realidade
concreta. O objetivo, nesse caso, foi analisar a aproximacao da ficgao criada pela lei e
a realidade efetivamente existente referida ao fendmeno.

No que diz respeito a metodologia cabe destacar dois aspectos importantes perseguidos
durante a confecgao do artigo: o0 método de analise e o método de investigacdo. Nas
Ciéncias Humanas, em que os aspectos tedricos do trabalho muitas vezes se confundem
com a propria investigagdo empirica, entendemos que a distingdo é importante para
que se realize um estudo com clareza e se encontre resultados adequados.

A respeito do método de analise, voltado para o esclarecimento tedrico acerca do
préprio método e para a postura do pesquisador frente as possibilidades da ciéncia e da
analise do objeto, foi adotada a perspectiva dialética, com base no método regressivo-
progressivo proposto por Lefebvre (1971, apud MARTINS, 1981), explicado também
por Martins (1996) e utilizado em Vieira (2003; 2020). O método proposto inclui varios
momentos, a saber: i) Descritivo. Proprio da observagao, ndo uma observagao pura
e simples, mas sim uma observacao informada pela experiéncia e por uma teoria
geral explicativa da realidade conhecida. ii) Analitico-regressivo. Analise da realidade
escrita. ldentificacdo das datacbes proprias de cada relagcdo social explicativas do
presente no passado. Aqui, a investigacdo remete ao estudo de variadas fontes
historicas e documentais, que permitem a analise das relagdes sociais de producgao
em um dado momento especifico. iii) Histérico-genético. Estudo das modificagdes
trazidas para a estrutura observada, uma vez datada, pelo desenvolvimento posterior
(interno ou externo) e por sua subordinagéo as estruturas de conjunto. Realizacao de
uma classificacao genética das formagdes e estruturas, em um quadro de processo



de conjunto. Regresso para o atual antes descrito para reencontrar o presente, mas
explicado. Trata-se, também, de uma analise das possibilidades apontadas para
o futuro: o virtual (LEFEBVRE, 1971, p. 71). Dessa maneira, o método analitico-
regressivo permite uma analise da realidade com a utilizagdo de uma ldgica dialética,
gue parte do entendimento da realidade no presente, busca a sua compreensao a partir
das relacdes de producdo que a produziram no passado e, finalmente, aponta para a
resolucao das contradi¢coes existentes e ndo resolvidas, ou seja para o futuro. Trata-se
de uma analise rica e variada da realidade que contempla toda a sua complexidade
atual, historica e em processo.

Na perspectiva do método de investigagdo, ou seja, quanto ao caminho adotado
pelo pesquisador para alcancar os objetivos pretendidos, que trata, portanto, acerca
dos procedimentos seguidos para a pesquisa propriamente dita, o estudo pode
ser enquadrado do seguinte modo: quanto a natureza trata-se de uma pesquisa
basica, cujo interesse foi o desenvolvimento do conhecimento cientifico acerca
do tema e do problema proposto; do ponto de vista da abordagem aqui adotada, a
pesquisa € predominantemente qualitativa, uma vez que explora uma metodologia
predominantemente descritiva, sem a preocupacao com a quantificacao dos objetos
estudados (STAKE, 2011; CRESWELL, 2014); no que diz respeito aos objetivos, a
pesquisa se propds a ser descritiva, procurando caracterizar e identificar opinides,
atitudes e crencas (CASARIN; CASARIN, 2012).

Para a obtencao de informacdes e para a analise se utilizou amplamente a pesquisa
bibliografica fundamentada na busca de livros, artigos e outras fontes publicadas
que continham informagdes e analises sobre o tema e o problema sob investigacao.
Seguiu-se aqui os passos ja classicos de Eco (1991), que entende que “organizar uma
bibliografia significa buscar aquilo cuja existéncia ainda se ignora” (ECO, 1991, p. 42).
Nesse mesmo sentido, foram seguidos os ensinamentos propostos por Luckesi et al.
(2000). Primeiramente foi feito o levantamento bibliografico, a partir do qual se chegou
a uma listagem do material a disposi¢cao possivel de ser usado. Foram encontrados
livros de especialistas principalmente nas areas da Geografia Urbana, do Direito
Urbanistico e outras que também tangenciam o tema. Além disso, uma seérie de artigos
em revistas especializadas resultou da pesquisa feita em buscadores de periédicos
indexados na internet. A pesquisa na internet, a bem da verdade, se mostrou muito
util para a atualizagao de informacgdes, de dados e conteldos cuja validade deve ser
sempre contemporanea, tendo em vista a velocidade das atualizagbées, como ocorreu
com a série de atos legislativos utilizados. Logo em seguida, partimos para a selegao de
livros, revistas, artigos, capitulos e outras fontes bibliograficas. Nesta fase, tratamos de
fazer uma sele¢ao do material encontrado ja disponivel no levantamento anterior, com a
escolha daquilo que realmente veio a ser utilizado, haja vista que algumas abordagens
nao eram pertinentes ao trabalho proposto. Na sequéncia foi executada a etapa de
leitura para documentacao, a partir da qual foi possivel colher e armazenar informagdes
e ideias, para o desenvolvimento das reflexbes que, ao fim, foram propostas. Nessa
fase, especificamente, adotamos a confeccao de fichas de documentagao, a fim de
auxiliar no processo de transcrever partes dos textos que seriam usadas de forma
direta e indireta, o que facilitou a sistematizacao das citacdes e referéncias.

Finalmente passamos ao momento redacional e comunicativo, quando se tratou de
dizer formalmente, por intermédio dos cédigos da linguagem académica, a mensagem
e o resultado do trabalho. Isso envolveu uma redacdo preliminar a fim de esbogar
um plano do artigo, organizando as fichas na sequéncia necessaria para o bom
encadeamento das ideias. Depois, se chegou a redacao definitiva, lida e refletida
criticamente, refazendo algumas partes, acatando os pareceres pertinentes que
permitiram elaborar de forma mais organizada e completa o pensamento comunicado.

Ainda, no que se refere ao tema em tela, cabe analisar que como resultado do projeto
expansionista da economia mundo européia a formagao do territério e da cidade no
Brasil conheceu um processo de colonizagio de exploragao, que resultou na produgao
de poucos espacos efetivamente urbanos reconhecidos nas vilas e cidades coloniais
(MORAES, 2000; REIS FILHO, 1968). Tanto o numero quanto o préprio status de cidade
foram muito incipientes durante o periodo colonial e também no Império (RHODEN,
1999). Isso porque essas fases da historia brasileira estiveram diretamente ligadas aum
modelo de produgéo politica, social e econbmica extremamente associadas ao mundo
agrario com vistas a exploragado ou exportagdo. Até entédo, a urbanizacéo brasileira
se limitou ao litoral, com pouca interiorizagdo, salvo aquela marcada pela criagdo das
cidades mineiras atreladas ao ciclo da mineragdo e outras poucas interiorizagoes.
Poder-se-ia contrapor aqui a diferenga da empresa colonizatéria de portugueses e
espanhdis nas cidades, mas essa problematica é tdo rica que deveria render outro
estudo.

Esse modelo se manteve também nos primeiros tempos da Republica. Foi somente
a partir de 1929 que a sociedade agrario-exportadora perdeu sua forga, sendo aos
poucos substituida por um paradigma urbano-industrial, a partir da inversédo de capitais
rurais na industria, sobretudo localizada nas cidades. Incentivada por mao de obra
de imigrantes europeus, que ja conheciam o mundo urbano, as cidades receberam
investimentos, oficios profissionais, producao arquiteténica e urbana e passaram a ser
o local de producgéo das classes dominantes locais.

E foimesmonodecorrerdasegundametade do século XX que o processode urbanizagao
conheceu um crescimento mais vertiginoso que resultou na atual estruturagcdo do
espaco urbano. Foram rupturas e permanéncias que marcaram o espago urbano em
suas distintas escalas de analise: urbana, interurbana, regional, nacional e mundial.
O resultado de todo esse acentuado processo foi 0 crescimento e a concentracao da
populacdo em poucas cidades, diretamente atrelado ao processo de concentragao do
préprio capital, gerando fluxos em diregao a areas mais dindmicas e concentrando fixos
com capacidade de atrairem mais fluxos, principalmente de pessoas, promovendo a
grande concentracao de bens, informacdes e pessoas em determinadas cidades.

Certamente que o processo de urbanizacgao do Brasil € bastante mais complexo do que
esse rapido relato de relagdes descrito. Entretanto, ndo se pretende aqui explorar a
urbanizagéao brasileira como o problema central. Na verdade, o processo de apropriagao
do territério e a reprodugao do espaco urbano estabelecem uma relagao profunda entre
a sociedade brasileira e o espago que ela produz, de modo a explicar muitas questdes
relativas a localizagao, distribuicdo, tamanho, forma, entre outros aspectos das cidades
no Brasil. Mas, para este artigo, importa tdo somente a compreensio de que a cidade
produzida é resultado desse processo social, suficiente para entender a dinamica da
cidade enquanto condigédo e resultado das relagdes estabelecidas na sociedade a
partir do espacgo. Esta € a cidade que se quer conhecer, real e objetiva, ligada a um
processo compreendido de forma universal que caracteriza o urbano. Entende-se que
a partir dessa logica é que se deve analisar a cidade e ndo a partir de uma abstragéo
juridica ou meramente formal. Quanto mais distantes forem as concepc¢des tedricas e
a realidade, menos compreensivel sera o mundo no qual vivemos.

Mas, esse é apenas o pano de fundo onde se desenvolve a questao primordial trazida
aqui: como definimos municipio e cidade no Brasil? Dentro desse tema, da producgao
do espaco urbano no Brasil, a problematizacdo versa em torno da regulamentagéo
formal e juridica que a cidade tem no Brasil, concomitantemente com sua consideragao
tedrica mais ampla, necessaria para situar as concordancias e discordancias existentes.
Isso porque € inegavel a confusao trazida muitas vezes pela forma e letra da lei em
contraposicdo com fendbmenos sociais que ndo se conseguem aprisionar em regras



absolutas, que criam uma estrutura rigida que se contrapde a fluidez e dindmicas da
realidade. Nesse caso, a lei e as instituicbes conseguem definir cidade e municipio
com precisdo? E o que passaremos a analisar.

A cidade e o urbano

Mas afinal de contas o que é uma cidade? O que torna este espaco diferenciado
de outros espacos que vivenciamos em nossa realidade cotidiana? Como vivem as
pessoas nestes lugares que chamamos de cidade? Como se formam as cidades? Estas
e outras perguntas sdo fundamentais para entendermos o processo de urbanizagcao
e a formacgao da cidade enquanto resultado fisico e material desse processo. Alias,
aqui estd uma primeira chave para entendermos bem estes temas: a urbanizacéo
deve sempre ser entendida como um processo social, portanto, que se manifesta na
sociedade, por intermédio de relagbes que se estabelecem entre pessoas, sujeitos
concretos que produzem a histéria. Por outro lado, a cidade, propriamente dita, € o
resultado fisico deste processo, € a maneira como as pessoas espacializam estas
relacdes, enfim, & a materialidade de uma histéria construida, destruida, reconstruida e
permanentemente em construgcao. E como resultado, acaba se transformando também
em condic&o necessaria para a produgado, em um movimento dialético permanente.

Adefinicdo de cidade e de urbano é, portanto, bastante complexa, o que nao se pretende
€ que possa ser esgotada aqui. Explicar o que € uma cidade na contemporaneidade
exigiria a consideracéo de diversos elementos que variam do ponto de vista histérico
e também em cada territério, ou seja, no tempo e no espago. Apenas no ambito da
Geografia Urbana, que tradicionalmente se dedica ao entendimento desse tema, sera
possivel encontrar um numero grande de estudos dedicados a resolver esta questao.
Ja nos manuais consagrados, como de Beaujeu-Garnier e Chabot (1970), se busca
uma solugcédo em face das diversas demandas que exigem uma defini¢cao, seja por uma
exigéncia fiscal, diante das distintas regulamentacdes impostas as atividades, ou fosse
por uma questdo administrativa, em razdo da organizagdo dos servigos municipais,
seria necessaria uma definicdo operacional para cidade. “Nada mostra melhor a
impossibilidade que encontraram todos os autores ao querer definir a cidade: sempre
resta, depois de toda definicao, um residuo impossivel de abarcar de maneira precisa”
(BEAUJEU-GARNIER; CHABOT, 1970, p. 29). Mas, concluem ser necessaria uma
definicao, inclusive pela necessidade de uma classificagao estatistica.

Também Harold Carter (1974), segue na mesma direcao ao apontar a dificuldade
de uma definicdo, ao citar estudos do Demographic yearbook, das Nag¢des Unidas
referentes ao ano de 1952, afirmando que:

no continuum que vai desde as grandes aglomeracbes até aos
pequenos agrupamentos ou as simples casas dispersas nido existe
um ponto concreto no qual desaparega o urbano e comece o rural;
a divisdo estabelecida entre populagdes urbanas e rurais ha de
considerar-se, necessariamente, arbitraria (NACOES UNIDAS, 1955,
n.p., apud CARTER, 1974, p. 37).

Fica evidente que a distingdo entre rural e urbano ou entre cidade e campo, que com
tanta naturalidade se trata na vida cotidiana, se torna dificil de estabelecer quando
passamos para termos cientificos e precisos. Entretanto, a fim de que os iniumeros
dados coletados sobre as cidades possam ser comparados entre 0s paises ou ao longo
do tempo, é fundamental que se estabeleca um significado que tenha funcionalidade
geografica e estatistica. Foi com este fim que Clark (1991) se debrugou sobre uma
série de critérios adotados ao redor do mundo, classificando-os de acordo com uma

tipologia, a fim de que fosse possivel agrupar tais estudos. Desse modo, classificou as
definicbes em objetivas, administrativas e funcionais. Tomando por base a classificagao
de Clark (1991), elaborou-se uma analise das definicoes de cidade.

Definigbes objetivas de cidade

O primeiro problema com o qual nos deparamos, portanto, € o da definicdo de cidade.
O que chamamos de cidade no Brasil vale para outros paises? Por que em outros
paises sera possivel chamar de cidade algo que para nds nao tem este significado, e
vice-versa? O fato é que existem critérios para a definicdo do que seja uma cidade e
estes critérios ndo s&o os mesmos em todos os paises. Uma coisa € o entendimento
técnico que se pode ter a respeito deste tema, ou seja, o entendimento tedrico do
fendbmeno urbano e da formagao e caracterizacdo de uma cidade. Outra coisa é a
definicao adotada em determinado lugar para caracterizagao do fenébmeno, que, neste
caso, € uma escolha. Como n&o ha uma regra universal, cada pais pode adotar um
tipo de critério, dai a confusdo que se estabelece e, de fato, o que é cidade no Brasil
pode ndo ser considerado cidade em outros paises, assim como o contrario também
pode acontecer.

Como ficou demonstrado, existem diferentes critérios para o estabelecimento do que
seja cidade (CARTER, 1974; CLARK, 1991; BEAUJEU-GARNIER; CHABOT, 1970)
e a especificidade de cada critério pode variar de um lugar para outro. Uma vez que
nao existe unanimidade na adocdo de um critério definitivo, convivemos com uma
pluralidade de regras que tomam por base distintas orientagdes, algumas qualitativas,
outras quantitativas e, ndo raras vezes, uma combinacdo desses e outros fatores. A
fim de organizar as classificacdes existentes, agruparemos estes critérios para melhor
compreender as diferengas entre eles. Assim, falaremos dos seguintes critérios:
demograficos, funcionais, mistos e politico-administrativos.

Critérios demograficos

Estes critérios estao baseados, fundamentalmente, no carater numérico, ou seja,
no numero de habitantes de um determinado lugar, para que ele seja definido como
urbano ou ndo, podendo se considerar o numero absoluto ou relativo da populagéo.

a. Numero total de habitantes (populagao absoluta). Os paises que adotam este critério,
estabelecem um numero a partir do qual consideram o lugar como sendo uma cidade.
Ocorre que ha diferengas muito grandes a serem consideradas nas caracteristicas de
cada lugar com relagdo ao processo de urbanizagao. Alguns paises se urbanizaram ha
mais tempo e concentram maior numero de pessoas vivendo em cidade e, em outros,
0 processo ainda esta em fase de desenvolvimento. A variedade de definigdes esta
condicionada ao numero de habitantes adotado como critério em cada pais. De acordo
com Sposito (2008), na Dinamarca, por exemplo, com apenas duzentos e cinquenta
habitantes um lugar é considerado urbano, enquanto na Coréia do Sul sao necessarios
quarenta mil pessoas para que se tenha uma cidade e, seguindo as comparagoes,
aponta a necessidade de dois mil habitantes na Franca, vinte mil na Holanda e trinta
mil no Japao (SPOSITO, 2008, p. 17). Assim, se torna quase impossivel comparar as
cidades de um pais com outro.

Portanto, a consideracédo do que seja uma cidade, baseada neste critério, varia muito
de pais para pais, de forma tal que quando tratarmos de assuntos relacionados a
urbanizacido sera sempre necessario levar em conta o carater efetivamente do que
seja urbano em cada lugar.
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b. Densidade populacional (populagao relativa). Por outro lado, a maneira pela qual
se da a ocupacao do territério € muito variavel de um pais para outro e mesmo dentro
de um mesmo pais. Ha territérios cuja ocupagao € mais densa em contrapartida de
outros onde o elemento humano encontra uma distribuicdo mais rarefeita no espaco.
As cidades que crescem em altura, por exemplo, tendem a ter uma concentragao
muito grande de habitantes por area considerada, enquanto aquelas que crescem
em superficie tem uma densidade mais baixa. Assim, este critério também possui
uma diversidade internacional muito grande, de forma que a definicao de cidade,
com base no critério da densidade populacional, também dificulta comparagées. E
possivel observar, no Brasil, por exemplo, enquanto o bairro de Copacabana, no Rio de
Janeiro apresenta uma densidade populacional superior a trinta e cinco mil habitantes
por quildmetro quadrado, ha lugares na Amazénia com menos de um habitante por
quildmetro quadrado, evidenciando uma completa disparidade na distribuicdo da
populacéo pelo espacgo dentro do préprio territorio nacional.

Também aqui fica explicita a diversidade de possibilidades que temos para a definicao
de cidade segundo o critério da densidade de ocupacéo. Dependendo do numero de
habitantes por quildmetro quadrado estaremos considerando como urbano um espacgo
que em outro pais podera ser considerado como rural.

Critérios funcionais

Estes critérios estdo baseados na ocupagdo da populagédo residente nas cidades.
Consideram-se cidades aqueles lugares em que predominam as ocupagdes ligadas
aos setores secundario e terciario, ou seja, basicamente desvinculados das atividades
agricolas e primarias. Também nao € um critério definitivo, haja vista que em muitos
paises subdesenvolvidos ha uma grande concentragdo de trabalhadores rurais vivendo
nas cidades e, por outro lado, os critérios devem ainda se preocupar com o percentual
da populagdo empregada nos setores secundario e terciario comparativamente com o
setor primario. Assim, também, havera tantas definicdes de cidades quantos forem os
percentuais adotados.

Critérios mistos

Para tentar diminuir o problema da definicdo do que seja cidade alguns critérios sdo
considerados em conjunto, como nos Estados Unidos, na Turquia e na Noruega, onde
se junta o critério objetivo do tamanho da populagdo com o critério administrativo, ou
como na ltalia, onde o critério do numero de habitantes se considera juntamente com
o critério funcional (SPOSITO, 2008).

As combinagdes possiveis também sao muitas e variadas, pois se poderia determinarum
minimo de habitantes juntamente com um percentual de ocupagao no setor secundario
e/ou terciario, assim como também se poderia definir uma densidade minima e outro
percentual de ocupacgao nao agricola, tornando as defini¢des particulares de cada local.

Portugal, por exemplo, € um pais que adota um critério misto, dentro das combinagbes
que o caracterizam como tal, exigindo que uma vila, para ser elevada a categoria
de cidade tenha, pelo menos oito mil habitantes e possua, pelo menos, a metade
dos seguintes equipamentos coletivos: instalagdes hospitalares com servico de
permanéncia; farmacias; corporacées de bombeiros; casa de espetaculos e centro
cultural; museu e biblioteca; instalagdes de hotelaria; estabelecimento de ensino pré-
primario e infantil; transportes publicos, urbanos e suburbanos; e, parques ou jardins
publicos, nos termos da Lei 11/82 de 2 de junho de 1982 (LEITE, 2013).

Aqui se observa, no exemplo portugués, a necessidade de um dado demografico

absoluto, no caso o minimo de oito mil habitantes, e a existéncia de equipamentos
coletivos que atestam a existéncia de uma vida urbana, ou seja, soma-se um critério
funcional.

Critérios politico-administrativos ou legal

Nesta classe de critérios se adota uma defini¢gdo legal com base na divisao territorial
do pais. A lei estabelece a definicdo do se entendera como cidade a partir da divisao
do territério nacional em unidades hierarquizadas em sua complexidade até a definicao
da cidade, propriamente dita. Vale o que determina a lei. Esse € o critério adotado no
Brasil, onde a definicdo de cidade esta prevista em lei.

As defini¢oes tedricas sobre cidades

A discussao sobre o que seja a cidade sdo muito profundas e abrangem varias areas,
dado a complexidade do fendmeno urbano. Tradicionalmente a Geografia tem tratado
da questéo tanto pelo estudo do espaco urbano propriamente dito, quanto pela analise
do processo social. Assim também acontece no Urbanismo, na Histéria, na Economia
e em outras areas. Sem duvidas na Sociologia se desenvolveram grandes estudos
e aprofundamentos nessa area, com analise nas mais variadas escolas ao longo
do tempo. O estudo de Soares (2019) apresenta um importante painel de algumas
contribuicbes tedricas que se debrugcaram sobre esta tarefa de definir o que seja uma
cidade.

A primeira constatacdo a que chega Soares (2019) é que os sociélogos sempre
estiveram divididos no entendimento do que seja urbanizagao, sendo possivel identificar
duas correntes: uma que se concentrou em analisar a concentracdo de pessoas em
determinados limites, 0 que evidencia a importancia da densidade; e, de outro uma
corrente que concedia mais importancia a cultura urbana, envolvendo um sistema de
valores, atitude e comportamentos. Mas mesmo essas posturas ndo sdo acordes entre
si, havendo rica e vasta discussao no interior de cada corrente.

Entre os textos importantes na analise do que constitui uma cidade aparece o de
Wirth (1987) pertencente a Escola de Chicago. Intitulado o urbanismo como modo de
vida, se trata de um artigo em que o autor propde uma definicdo socioldgica para a
cidade, entendendo a cidade como sendo um agrupamento de atividades, um nucleo
relativamente grande, denso e permanente de individuos socialmente heterogéneos.

Nesta definigdo, o autor destaca que o tamanho é importante, pois o modo de vida urbano
nao € possivel de ser gerado em uma area pequena, ja que as relagdes estabelecidas
nao seriam capazes de dar origem a um comportamento especificamente urbano.
A densidade também é fundamental, pois € do contato entre os muitos individuos
de papéis diferentes que se geram relagbes secundarias, aquelas decorrentes dos
papéis e ndo dos lacos de amizade ou parentesco, como as relagdes primarias. A
heterogeneidade também €& importante porque é da diversidade de individuos que
surgem os comportamentos diferenciados. Assim, a cidade seria capaz de promover
um modo de vida préprio deste ambiente (grande, denso e heterogéneo) que poderia
se expandir, inclusive, para fora dos limites fisicos da cidade, como um comportamento,
um modo de vida.

Ainda outros autores trardo compreensdes importantes para a constru¢do de um
arcabouco tedrico tendente a esclarecer o fendbmeno urbano (CHOAY, 2013; PARKER,
2004; MUMFORD, 1991), mas nao cabe no escopo deste artigo revisar a bibliografia
sobre o tema. Entretanto, ndo se pode deixar de fazer alusdo a postura critica que



aparece na Geografia, com fundamentacdo no materialismo dialético, em uma
perspectiva na qual o espago urbano aparece como a dimens&o espacial da realidade
social. Nessa perspectiva temos que:

O fio condutor da analise reside na tese de que, ao produzir sua vida
(sua histéria, a realidade) a sociedade produz, concomitantemente, o
espaco geografico. Tais condigdes sao produzidas pelo trabalho como
atividade humana, logo o desvendamento do trabalho considerado
como processo produtor do espago geografico € o nosso ponto de
partida e implica discutir, de um lado, a articulagdo entre as atividades
produtivas e ndo produtivas no conjunto da sociedade e de outro, a
materializacado espacial de tal processo, cujo movimento fundamenta-
se nas lutas de classe, na contradicdo entre a producéo espacial
coletiva e a apropriagdo privada. Envolve discutir a articulagéo
entre o fendbmeno especifico [...] e sua articulagcdo com determinada
totalidade social (CARLOS, 1994, p. 15).

A producédo do espago urbano é analisada a partir do questionamento, suscitado pela
maneira como se realiza a articulagdo entre os processos de produgéo, distribui¢ao,
circulagao e troca. Isso leva, de um lado, a consideragao do espago como capital fixo,
visto que o urbano é visto como condicéo geral do processo de reproducéo do capital,
0 proprio espaco se reproduz como capital fixo. No mesmo sentido, € necessario
considerar que o espacgo € também condigao para reproducgéo da propria vida humana.
Por outro lado, uma vez que, ao produzir suas condi¢cbes materiais, através das
relacdes capital-trabalho, a sociedade produz o espacgo geografico, o espago aparece
também como resultado do processo, portanto, como produto. Assim, o espago urbano
apresenta esta dualidade: é condicio para a (re) producao, do capital e da vida, e é
também produto, como um modo de vida, de pensar, enfim, como produ¢ao humana
(VIEIRA, 2005; 2020).

Muito se poderia avangar nessa analise trazendo as consideragdes que aparecem
em analises igualmente importantes como as ja referidas (ASCHER, 2004; CARTER,
19748; CASTELLS, 1983; SANTOS, 1993; 1994), mas, como ja se disse, mudariamos
o foco da problematizacado aqui tratada. Ainda assim, é necessario demarcar a ideia
de que a cidade, do ponto de vista historico, se fundou a partir da divisdo social do
trabalho, que permitiu identificar a aldeia e a cidade enquanto resultados de processos
diferentes, distinguindo o rural do urbano. Somente a partir da compreensado da
realidade concreta da sociedade poderemos entender tanto a cidade como o urbano,
dando énfase, sobretudo, a aspectos como a divisao territorial do trabalho ou o ciclo
da producdo. Desse modo se podera compreender a cidade e o urbano como a
manifestacao territorial das relagdes de produgdo. Quando analisamos a cidade apenas
a partir de seus aspectos abstratos, tais como tamanho da populagédo, densidade da
ocupacao, divisbes administrativas e ocupacao funcional, entre outras, abstraimos
essa realidade complexa advinda do processo social. Ao admitir tais critérios como
absolutos e definitivos a lei abstrai a realidade, criando uma ficcao que tende, cada vez
mais, a se dissociar dos processos que buscava circunscrever. Diante disso, melhor
seria que a lei também se debrugasse sobre a realidade e adotasse principios capazes
de contemplar a complexidade do fendmeno urbano a fim de definir sua manifestacao,
a cidade.

As Regides de Influéncias das Cidades Brasileiras

O espaco geografico é formado por um complexo sistema de redes que abrangem os
fluxos de pessoas, bens, servigos, capitais e informacdes que caracterizam a sociedade

contemporéanea. Assim, as redes urbanas revelam os processos de territorializagéo
ocorridos na sociedade. Com base nessa perspectiva, o IBGE (2020) realiza um
extenso estudo da rede urbana brasileira intitulado Regibées de Influéncia das Cidades.
A pesquisa atual continua uma série de trabalhos anteriores publicados em 1972, 1987,
2000 e 2008, onde apresenta uma analise sobre o0 processo de territorializacdo da rede
urbana brasileira.

O estudo parte da Teoria das Localidades Centrais (CHRISTALLER, 1966), que
considera que as cidades formam um conjunto de centros funcionalmente articulados,
identificados como uma rede urbana. Mas o estudo avancga, a partir da consideragao
de que a teoria de Christaller (1966) se apresenta como estatica, considerando que
descreve uma situagédo de equilibrio econémico, ndo explicando como surgiram nem
como evoluem as localidades centrais (IBGE, 2020). Assim, avanca levando em
conta que o sistema nao esta em equilibrio, mas em constante transformacao, pois “o
resultado, a estrutura da rede, € o produto involuntario dessas relagdes multiplas dos
incontaveis agentes, cada qual com sua estratégia propria de atuagdo, mas com seu
agregado levando a forma final do sistema” (IBGE, 2020, p. 70). Trata a rede urbana
como um sistema complexo evolutivo, segue entdo a Teoria dos Fluxos Centrais
(TAYLOR; HOYLER; VERBRUGGEN, 2010), que da:

énfase as relacbes externas das cidades de carater nao
necessariamente hierarquico, ao mesmo tempo que ndo abandona
0 modo de pensar anterior, baseado em localidades centrais. Para
tanto, parte-se do pressuposto de que todo sistema urbano é
composto simultaneamente de dois processos: de um lado, a cidade
continua a ter o papel de fornecer bens e servigos polarizando sua
regido de entorno de maneira contigua e, de outro, faz parte de uma
rede de ligacbes de longa distancia, que se interconecta de forma
seletiva (IBGE, 2020, p. 70).

Justamente esse duplo carater das cidades é parte constituinte de sua esséncia e esta
presente, em diferentes graus, em todo centro urbano.

Hierarquia dos centros urbanos

O estudo do IBGE (2020) estabelece uma classificagdo dos centros e delimita suas
areas de atuagao estabelecendo uma classificacdo com base na fungao de gestao do
territorio. Aarea de influéncia entre as cidades foi estabelecida a partir das ligagdes entre
elas. Resultou dai uma hierarquia dos centros urbanos de acordo com a classificagao
dos centros de gestao do territorio, a intensidade de relacionamentos e a dimensé&o da
regido de influéncia de cada centro, assim como as diferenciagdes regionais.

As areas de influéncia dos centros foram delineadas a partir da intensidade das ligacbes
entre as cidades, com base em dados secundarios e dados obtidos por questionario
especifico da pesquisa, que foram combinados para definir as regioes de influéncia dos
centros urbanos, que constituiram a seguinte classificagao extraida do estudo Regibes
de Influéncia das Cidades — 2018 (IBGE, 2020):

Metropoles

a) Grande Metrépole Nacional;
b) Metropole Nacional

c) Metrépole

Capital Regional



a) Capital Regional A
b) Capital Regional B
c) Capital Regional C

Centros Sub-Regionais
a) Centro Sub-Regional A

Centros de Zona
a) Centro de Zona A
b) Centro de Zona B

Centros Locais

Esse ultimo nivel da classificacdo corresponde as cidades de menor expressao na
hierarquia urbana, de acordo com o IBGE (2020, p. 11), temos que:

O dultimo nivel hierarquico define-se pelas Cidades que exercem
influéncia restrita aos seus préprios limites territoriais, podendo
atrair alguma populagdo moradora de outras Cidades para temas
especificos, mas ndo sendo destino principal de nenhuma outra
Cidade. Simultaneamente, os Centros Locais apresentam fraca
centralidade em suas atividades empresariais e de gestdo publica,
geralmente tendo outros centros urbanos de maior hierarquia como
referéncia para atividades cotidianas de compras e servicos de
sua populagdo, bem como acesso a atividades do poder publico e
dinAmica empresarial. Sao a maioria das Cidades do Pais, totalizando
4.037 centros urbanos — o equivalente a 82,4% das unidades urbanas
analisadas na presente pesquisa. A média populacional dos Centros
Locais é de apenas 12,5 mil habitantes, com maiores médias na
Regidao Norte (quase 20 mil habitantes) e menores na Regido Sul
(7,5 mil pessoas em 2018).

Como se depreende da classificagao organizada pelo IBGE (2020) o niumero de cidades
de pequeno porte populacional corresponde a maior parte das cidades. Se tomarmos
por base apenas a classificagcdo dos Centros Locais, do total de 5.570 municipios
existentes no Brasil temos 4.037 (82,4% do total) municipios com a caracteristica de
possuirem menos de 20 mil habitantes. Em que pese o tamanho da populagdo néo
ser 0 unico elemento definidor da cidade, é relevante que haja uma concentracao tao
grande de populagdo em poucas cidades (16,6% do total), isso considerando apenas
as cidades com mais de 20 mil habitantes. Ainda ha que se considerar que as 15
metropoles do pais representam o maior contingente de populagdo urbana, o que
permite concluir acerca da grande concentracdo em tdo poucas cidades. Resultado
disso é o aprofundamento da disparidade locacional urbano-rural, que evidencia
uma hiper concentragdo urbana em poucas cidades e uma dispersdo de pequenos
municipios, em grande numero e ocupando a maior parte do pais.

A legislagao urbana no Brasil

Buscando compreender o entendimento juridico sobre o urbano e, principalmente,
sobre a cidade no Brasil, se fez uma analise das principais consideragdes a esse
respeito no ordenamento juridico nacional. Ndo € um trabalho de revisédo da legislacao
urbana municipal, muito menos do Direito Urbano ou do Direito Municipal, campos
que ja contam com excelentes trabalhos entre nés (MEIRELLES, 2014; SILVA, 2006;
AMORIM, 2012). Coube salientar alguns pontos de destaque na legislagdo aplicada

no territorio nacional que sao importantes para compreender o estado atual no qual os
encontramos.

Cabe concordar com Brandt (2010) quando afirma que existe uma relagao entre o
regime politico vigente no pais e a definicdo da estrutura de poder entre as esferas
de governo. Alternando entre periodo de autoritarismo e liberdade, nossa legislagéo,
sobretudo, as Constituigdes Federais, também oscilam, respectivamente, em conceder
menor ou maior autonomia aos municipios. Basta ver que a Constituicdo de 1934
concedeu aos municipios a prerrogativa de eleger prefeitos e vereadores, salvo as
excecgdes das capitais e estancias hidrominerais, o que é consentaneo com a tendéncia
liberalizante existente na sociedade e no governo a época. Na Constituicdo de 1937,
reflexo de um Estado mais autoritario, os municipios nao tiveram regalias. Por seu
turno, em 1946, a Constituicdo volta a refletir a maior democracia reinante e concede
maior autonomia financeira aos municipios e lhes devolve a autonomia para escolha
de prefeitos. Em oposicédo a esse movimento, a ditadura instalada com o golpe militar
de 1964 traz a Carta de 1967, que centralizou a administracéo politica e administrativa
do pais na Unido e limitou a possibilidade de emancipacgéo politica dos municipios.
Foi a Constituicao de 1988 que restaurou a forca da Federagao e pela primeira vez
reconheceu o municipio como um ente federativo, gozando de autonomia politica para
eleger seu executivo e legislativo, um grau de autonomia raramente encontrado em
outros paises (BRANDT, 2010).

Especialmente do ponto de vista juridico, ou institucional, a requlamentagao da produc¢éao
do espaco urbano sempre esteve presente entre nds, ainda que na maioria das vezes
limitada a regular aspectos meramente formais do espacgo das cidades. Mesmo assim,
nao impediu que fossem criadas interpretacdes das mais diversas acerca do fendémeno
social, a urbanizagdo, e seu resultado concreto, a cidade. Entretanto, como ja
dissemos, tomar o juridico e legal como base para compreensao de um fenédmeno que
se materializa a partir de relagdes sociais € trabalhar com uma abstragcéo da realidade,
tdo cara ao ambiente de uma logica formal, hipotético-dedutiva, como a que permeia o
paradigma positivista de analise. E uma limitagao.

De forma genérica, nao restrita apenas as questdes municipais, mas as questdes
urbanas como um todo, podemos analisar o crescimento do tema urbano no arcabougo
juridico do pais. Remontando as primeiras legisla¢des aplicadas ao territério brasileiro
encontraremos nas Ordenagdes do Reino orientagcdes fundamentais que perseguirdo
a tradicao juridica no Brasil: o fato de atribuir as normas gerais a legislagdo organizada
pela Unido, deixando aos municipios a confeccdo das normas mais especificas de
regulamentacgao do urbano. Ainda hoje, na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) esta
estatuido no artigo 24 a competéncia concorrente da unido, dos estados e do Distrito
Federal para legislar sobre direito urbanistico e questdes sobre patrimbnio, entre
outras, nos dezesseis incisos do artigo. Mas, logo no paragrafo primeiro, do mesmo
artigo, estabelece que no ambito da concorréncia a Unido limitar-se-a a estabelecer
normas gerais. Logo em seguida, o art. 30 estabelece a competéncia dos Municipios,
Ihe sendo atribuida a tarefa de legislar sobre os assuntos locais e suplementar a
legislacao estadual e federal quando couber (BRASIL, 2021). Do mesmo modo, as
Ordenacdes do Reino ja remetiam aos regulamentos administrativos a competéncia
para regulamentar os limites de fruigdo do direito de construir, fato que permanece até
hoje. Também as Ordenacdes Filipinas, continham referéncias a normas genéricas
especialmente sobre a estética das cidades e a atividade de construgao civil.

Mais adiante, ja no Império, a Constituicao Federal de 1824 disciplinou sobre a
existéncia das Camaras nas cidades e nas vilas, atribuindo a essas instituicoes o
poder de legislar sobre as atividades urbanisticas. Primeiramente a preocupacao das
Camaras se limitou a seguranca, comodidade, asseio e elegancia dos prédios e das



ruas, para depois avancar para temas mais contundentes.

No periodo da Primeira Republica (1889 a 1930) surgiu o Cédigo Civil Brasileiro, que
s6 veio a ser alterado em 2002 (com vigéncia a partir de 2003, apds a vacatio legis),
e ja no documento primeiro estavam previstas restricbes ao direito de construir bem
como tratava das desapropriacées. Mas foi na Segunda Republica (iniciada em 1930)
que se inseriu a ideia do Estado Social, que teve a capacidade de promover profundas
modificagdes no urbanismo, adotando uma postura mais funcional e social em relacao
as cidades. E desse periodo o surgimento dos primeiros Cédigos de Obras e o Decreto-
lei N° 311, de 02 de margo de 1938 (BRASIL, 1938), que trata da divisao territorial do
pais. Também é da mesma época o Decreto-lei N° 25, que regulamenta a protecéo ao
patriménio histérico e artistico nacional.

Mas, foi a Constituicio Federal de 1934 que provocou uma divisdo profunda
nas concepgdes sobre o urbano até entdo. Com a introducdo da fungao social da
propriedade iniciam-se imposi¢cdes aos proprietarios privados em beneficio do bem
comum. Também a Constituicdo de 1946 manteve essa postura contemplando a
funcao social da propriedade no capitulo dos Direitos e Garantia Individuais e também
no capitulo da Ordem Econdémica e Social. Pela primeira vez se utilizou a expressao
bem-estar social, que foi consagrada também na Constituicdo de 1967.

Na Constituicao de 1988 (BRASIL, 1988) o principio da fungao social da propriedade
ganhou destaque, confirmado anos mais tarde pela regulamentacao ordinaria desse
preceito. Na Constituicao, o art. 170 estabelece que a fung¢ao social da propriedade é
um dos principios da Ordem Econdémica. E, depois, o art. 182 descreve literalmente
tal principio dizendo “A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacido da cidade expressas no Plano Diretor”
(BRASIL, 1988, n. p.). E, no art. 186 faz o mesmo para a area rural. Finalmente, no
Cadigo Civil, Lei 10.405, de 10 de janeiro de 2002, que entrou em vigor um ano depois,
o direito de propriedade aparece claramente, assim como o regramento para o direito
de construir.

Fora do ambito da Carta Magna e dos cddigos, ao longo do tempo foram diversas as
legislagdes que procuraram regular o uso, gozo e fruicdo do espacgo urbano. Nesse
sentido é inegavel a importancia do Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257, de 10 de julho
de 2001 (BRASIL, 2001) que surge com a finalidade de regulamentar os arts. 182
e 183 da Constituicao Federal e estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana.
E sempre bom lembrar que essa lei foi resultado também de um longo processo de
luta de organizagbes e movimentos sociais em defesa da moradia e do solo urbano.
Sua tramitacdo no Congresso Nacional foi longa, haja vista que sua proposicao ja
havia sido apresentada em 1989. A partir de sua promulgacéo o planejamento urbano
municipal passou a vivenciar uma nova fase, dadas as exigéncias existentes para a
elaboracao do Plano Diretor (VIEIRA, 2005).

Mais recentemente, o Estatuto da Metropole, Lei N° 13.089 de 2 de janeiro de 2015,
(BRASIL, 2015) sera o responsavel por estabelecer as regras para o planejamento,
a gestdo e a execugdo das fungbes publicas nas regibes metropolitanas e em
aglomeracgodes urbanas. Também prevé normas gerais sobre o plano de desenvolvimento
urbano integrado e estabelece a governanca interfederativa como impulsionadora do
desenvolvimento urbano.

Sem duvidas, tanto o Estatuto da Cidade como o Estatuto da Metropole representam
marcos significativos na legislagao urbana brasileira, contemplando normas juridicas
que garantem o funcionamento do principio da fungdo social da propriedade e da
cidade. Mesmo nao contemplando todas as agendas de lutas dos movimentos sociais
urbanos sao avangos alcancados cuja execugao, de fato, melhoram a justica social no

espaco urbano, ainda que as normas nao contemplem todas as demandas necessarias
para o exercicio de um efetivo direito a cidade.

Outras leis ordinarias também consubstanciaram normas que definiram o tratamento
da propriedade urbana tornando juridicamente legal diversos principios. Assim, temas
diversos sdo contemplados em extensa legislagédo sobre desapropriagdes urbanisticas,
loteamentos e desmembramentos para fins urbanos, concessao do Direito Real de
Uso, patriménio historico, artistico, arqueoldgico e paisagistico, areas especiais e
de interesse turistico, entre outras matérias. Além disso, devemos contemplar a
necessidade de considerar a legislagao de cada municipio, que regula de forma efetiva
a vida dos cidadaos, especialmente no que diz respeito ao regramento urbano como
acontece no plano diretor municipal, na lei do parcelamento do solo, na lei do perimetro
urbano, no codigo de posturas e no codigo de obras, entre outras leis municipais
especificas.

Com isso, resta composto um quadro do ordenamento juridico patrio, ainda que nao
esgotadas todas as possibilidades, para analise de seu alcance e interpretagio.
Entretanto, pari passu com a legislagdo, a sociedade vai interpretando a realidade
com base em outros instrumentos que resultam de pesquisas, teorias e métodos que
buscam analisar e compreender a realidade concreta que nos cerca. Por vezes, ha
controvérsias entre o entendimento tedrico e o juridico, de onde decorre a necessidade
de estuda-los em conjunto.

A definicao legal de municipio e cidade no Brasil

A Constituicdo Federal de 1988 define o municipio como um ente federativo, ou seja,
além da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, reconhece autonomia administrativa
aos Municipios. A questao esta explicita na CF, no art. 18 que diz: “A organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta
Constituicao” (BRASIL, 1988, n. p.). Por essa regra fica estabelecida a divisao politico-
administrativa do territério brasileiro, que inclui o Municipio, na Federagdo, como sua
estrutura territorial basica.

Muito anteriormente, em 1938 para ser especifico, no periodo em que a urbanizagao
passava a representar de maneira mais clara a sociedade brasileira, face ao crescente
processo de urbanizacgao, foi criada a norma que definiu a cidade no Brasil. O Decreto-
lei N° 311 de 2 de margo de 1938 (BRASIL, 1938, n. p.), que dispbe sobre a divisao
territorial do pais e estabelece que os municipios compreenderdo um ou mais distritos,
mantendo a continuidade da area territorial. No art. 3° da referida peca legislativa esta
contida a definicdo seminal: “a sede do municipio tem a categoria de cidade e |he
da o nome”. Portanto, o distrito sede de um municipio, por forca de lei, passa a ser
entendido como cidade. Agrega, ainda, no paragrafo unico, que no mesmo distrito nao
havera mais de uma vila. Aqui esta assentado o critério politico-administrativo pelo
qual se define, juridicamente, cidade no Brasil. Ou seja, a administragdo municipal
estabelece dentro de sua autonomia a divisdo interna do municipio em distritos e
determina o perimetro de cada um dos distritos, sendo que o perimetro do distrito sede
€ considerado o perimetro urbano e, nos termos da lei, € considerado cidade.

Ha casos de municipios no Brasil que possuem apenas area urbana e, pela densidade
demografica ou por integrarem areas fortemente urbanizadas, tém apenas um distrito,
neste caso, se confundindo a area do municipio com a area da cidade. O mais comum é
que administrativamente os municipios criem distritos, a fim de dinamizar a gestao dos
servigos que presta a populagao e atender as identidades internas reconhecidamente



existentes. Quando ocorre a divisdo municipal em distritos, apenas o distrito sede
pode ser cidade, sendo os demais distritos rurais. Para efeitos de contabilizacdo da
populagédo, dividida entre urbana e rural sdo observados outros critérios que incluem
como urbana a populagdo residente em areas consideradas urbanas nos distritos.
Dentro dos limites do perimetro urbano, vale dizer, da sede, toda a populacédo é
considerada urbana, independentemente das atividades que exergcam ou da aparéncia
que tenha a paisagem. Por exemplo, se houver pessoas que dentro dos limites da area
urbana exercam atividades de plantio e estejam mais ou menos afastadas do centro,
ainda assim serao consideradas urbanas e a area pertencente a cidade, pois o critério
adotado para a definicao de cidade é politico-administrativo, o que vale dizer que é
definido por lei e ndo pela realidade objetiva e fenoménica.

Por fim, ha que se desfazer aqui a confusdo existente entre a consideragao do que
seja municipio e cidade. Resta esclarecido que o municipio € um ente federativo,
ou seja, um nivel hierarquico da divisdo politico-administrativa do pais, cuja criagéo,
incorporacao, fusdo e desmembramento se estabelece na Constituicdo Federal. Por
outro lado, a cidade esta definida por um critério que também é politico-administrativo,
pois segue o que esta estabelecido na lei. No caso do Brasil, como vimos, a lei
estabelece que o distrito sede de um municipio corresponde a cidade. Para efeitos
de estudos demograficos da populacdo ndo apenas aquela residente nas cidades é
considerada urbana, mas todas as outras que estejam dentro dos critérios estatisticos
estabelecidos.

A confusa criagdo de municipios no Brasil atual

Nao vamos aqui remontar a histéria da criacdo de freguesias, vilas, cidades e
municipios no Brasil, vamos nos ater a condi¢édo do presente que, por si sO, se mostra
suficientemente complexa. A regra anterior em vigéncia era a da Constituicdo Federal
de 1967, que em seu art. 14 estabelecia os requisitos minimos de populacéo e renda
publica, assim como a forma de consulta as populagdes locais para a criagao de novos
municipios que seria regulada por lei complementar. Tal dispositivo da CF foi de fato
regulamentado pela Lei Complementar N° 1, de 9 de novembro de 1967 (BRASIL,
1967), que estabeleceu que a criagdo de municipios se efetivaria nos casos em que
houvesse populagao superior a 10 mil habitantes, ou nao inferior a cinco milésimos
da populagéo estadual; eleitorado nédo inferior a 10% da populagdo; centro urbano
ja existente com pelo menos duzentas casas; e, arrecadagdo de pelo menos cinco
milésimos da receita estadual. No mesmo sentido exigia um plebiscito com aprovacéao
por maioria absoluta dos eleitores.

Quando se observa a regra constitucional da Constituicado Cidada, de 1988, torna-se
evidente que a auséncia de maiores restricdes foi um dos responsaveis pela verdadeira
enxurrada na criacdo de novos municipios ocorrida de 1988 até 1996, quando a
edicdo da Emenda Constitucional N° 15/1996 (BRASIL, 1996) altera esse quadro,
como se vera adiante. A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu objetivamente a
regra para a criagao, a incorporacao, a fusdo e o desmembramento de municipios.
Primeiro, no Titulo lll que trata da Organizacao do Estado, em seu Capitulo | dedicado
a Organizacao Politico-Administrativa € onde esta o ja citado art. 18, que contempla
0 municipio como um ente da federacgao, junto com a Unido, os Estados e o Distrito
Federal, todos autbnomos. Em seguida define que Brasilia é a Capital Federal e
estabelece regras acerca dos Estados. Depois, no paragrafo 4°, na edigao original
de 1988 (BRASIL, 1988, n. p.), estabeleceu que “A criagao, a incorporacgao, a fusédo e
o desmembramento de Municipios preservarao a continuidade e a unidade historico-
cultural do ambiente urbano, far-se-ao por lei estadual, obedecidos os requisitos
previstos em lei complementar estadual [...]", seguindo entdo com os demais requisitos

necessarios para os citados processos: “[...] e dependerao de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes diretamente interessadas”.

Ora, como se depreende da leitura do texto constitucional é inegavel que bastava a lei
complementar estadual para regular o tema. Os estados da federagao criaram suas
préprias leis e passaram a estabelecer os critérios especificos para a organizagao
politico-administrativa de seus respectivos territérios. No Rio Grande do Sul, onde
a legislacdo exigia o numero de apenas 1.800 eleitores para a emancipagao, por
exemplo, desde 1989 até 2001 foram criados 165 municipios, sob a égide do marco
constitucional citado (BRANDT, 2010). Em Pelotas, especificamente, data de 1982 a
criagao do municipio de Capao do Leao; depois, em 1988 foi desmembrado o municipio
de Morro Redondo; em 1995, o municipio de Turugu; e, em 1996, com efeito a partir de
2001, o municipio de Arroio do Padre.

Entretanto, esse quadro apresentaria profundas mudancgas a partir de 2007, quando o
Supremo Tribunal Federal cobra do Congresso Nacional a edi¢do da Lei Complementar.
A criacdo de um numero desmedido de municipios no pais, sem um regramento unico,
haja vista que cada Estado era o responsavel por estabelecer os critérios especificos,
passou a representar um problema politico-administrativo para a Unido. De modo
geral, o Poder Executivo federal se preocupou com o niumero de municipios criados
em funcao dos gastos publicos e do necessario repasse de verbas federais para os
municipios, onerando cada vez mais a Unido.

Um dos aspectos que chama a atengdo no grande numero de emancipagdes ocorridos
na década de 1990 é o tamanho, do ponto de vista populacional, dos municipios que
foram criados com a regra da Constituicdo de 1988, de acordo com Brandt:

das 5.564 municipalidades existentes em 2007, 1.364 — quase um
quarto do total — foram instaladas nos ultimos 18 anos. Além do
significativo montante, destaca-se o fato de que, entre os novos
municipios, mais da metade possui menos de 5.000 habitantes, de
forma que, do total de 1.375 micromunicipios existentes, 51,2% foram
instalados em periodo recente. Considerando uma populagdo um
pouco maior, de até 20.000 habitantes, a proporgéo chega a 95% do
total! Essa peculiaridade quanto ao tamanho dos municipios criados
constitui um dos principais elementos na avaliagdo do impacto das
emancipacoes nesse periodo (BRANDT, 2010, p. 64-65).

A questdo do grande numero de municipios com um numero pequeno de populagio,
tem implicagdes diretas na distribuicdo dos recursos, principalmente do Fundo
de Participacdo Municipal. Os municipios com pequeno numero de habitantes nao
conseguem gerar receita propria a partir de seus processos produtivos, em funcao dos
gastos com pessoal, principalmente, que em muitos casos beira o limite estabelecido
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, chegando proximo dos 60%. A dependéncia
desses recursos repassados gera um entrave ao préprio crescimento econdmico desses
municipios que restam quase que impedidos de investir. Por outro lado, representa
um desestimulo aos municipios maiores de onde provém boa parte da arrecadacgao
desses fundos.

Segundo o IBGE (2019) no levantamento mais recente disponivel, referente ao ano
de 2018, o territorio brasileiro estava dividido em 5.568 municipios, quantidade que
se mantém desde 2013. Deve-se somar ainda um Distrito Federal (com Brasilia como
cidade coextensiva) e um Distrito Estadual de Fernando de Noronha em Pernambuco,
considerando que ambos tém o status de cidade.
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A Emenda Constitucional n° 15, de 1996

A preocupacdo com a questdo da criagcdo de um numero exagerado de municipios
levou o Congresso Nacional a editar uma Emenda a Constituicdo (EC) de 1988, de
numero 15, aprovada em 12 de setembro de 1996, que deu nova redacao ao §4° do
art. 18 da CF. Aredagao passou a ser a seguinte.

§ 4° A criacao, a incorporacgio, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado
por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populacdes dos Municipios envolvidos, apos
divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei (BRASIL, 1996, n.p.).

Amudanca foi substancial, pois agora a lei estadual cria o municipio, mas a determinacgao
do periodo em que se podera realizar o processo passa a ser uma exigéncia a ser
regulamentada por meio de Lei Complementar Federal. Além disso, acrescenta a
necessidade da realizagao e divulgacdo de um Estudo de Viabilidade Municipal, a ser
estabelecido por lei ordinaria, bem como estabelece que o plebiscito deve ser realizado
com a populagao dos municipios envolvidos e ndo mais com as populagdes diretamente
interessadas. O processo se divide em diversas etapas, como se depreende do texto
legal. Na verdade, primeiramente uma Lei Complementar de competéncia Federal
devera estabelecer um periodo determinado para que sejam verificados os respectivos
processos (criacdo, incorporacgao, fusdo e desmembramento). Somente a partir da
existéncia da referida lei € que poderao existir as fases seguintes. Na sequéncia, o
préximo passo, considerando a existéncia da Lei Complementar Federal, sera a
realizagdo e publicagdo dos resultados dos Estudos de Viabilidade Municipal, que
deverao analisar a viabilidade para a criagao, incorporacgao, fusdo e desmembramento.
Existindo a viabilidade, vira entdo a fase seguinte, tal seja, a realizagcao de um plebiscito
consultando a populagédo dos municipios envolvidos. Portanto, ndo se trata de consultar
apenas a populagdo da parcela do municipio que deseja o processo, diretamente
interessada, mas a populagdo de todo o municipio ou municipios, dependendo do
processo se trate de criagao, incorporagao, fusdo ou desmembramento. Finalmente,
sendo o resultado do plebiscito favoravel ao processo em andamento, cabera entao
a aprovagao junto a Assembleia Legislativa Estadual de lei que estabeleca a criagéo,
incorporacao, fusdo ou desmembramento do municipio.

Assim, a regulamentagao sobre a matéria, a partir da Emenda Constitucional n° 15, de
1996, passou a ser competéncia da Unido. A lei que cria o municipio continua sendo
estadual, mas a determinagéao do periodo para realizagao do procedimento depende de
Lei Complementar Federal e a forma como se farao os Estudos de Viabilidade Municipal
dependem de Lei ordinaria, também federal. Aqui havera certa celeuma discutindo
juridicamente se a Lei Complementar podera disciplinar as duas situagdes, haja vista
que parece ter sido diferente a intencdo do legislador constituinte. Entretanto, por
entendimento diverso, o Projeto de Lei Complementar ora em tramitagdo regulamenta
tanto o prazo quanto os estudos.

O resultado trazido pela alteragcdo do § 4°, do art. 18 da CF foi que, enquanto nao
houver regulamentacdo pertinente ndo serdo possiveis 0os processos de criagao,
incorporacdo, fusdo e desmembramento. Alguns processos continuaram mesmo
depois da emenda de 1996, por motivos muito especificos e muitos municipios ainda
foram criados sem a lei complementar federal exigida, isso muito mais por respeito
ao principio da seguranga juridica, nesses casos garantida pelo Supremo Tribunal
Federal. Anorma da CF, no art. 18, § 4°, é de eficacia limitada, pois depende da edi¢ao

de lei infraconstitucional e alterou a competéncia para elaboragéo da lei complementar,
que antes era do Estado e passou a ser da Unigo.

O fato de que mesmo com a existéncia da Emenda Constitucional N° 15/1996 muitos
Estados continuaram editando leis estaduais criando municipios, se deu, em alguns
casos porque esses processos ja estavam em andamento antes da edigdo da emenda
e, em outros, por situagbes faticas que exigiam uma formalizagdo. Com isso, uma
série de Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade comegaram a tramitar e chegaram
ao Supremo Tribunal Federal que, na maior parte dos casos acolheu os pedidos de
inconstitucionalidade, rejeitando a continuidade ou inicio dos processos respectivos.
Em outros casos houve decisbes que ndo interromperam o efeito da criagdo dos
municipios e em outros condicionaram um prazo para sua formalizacao até a existéncia
da lei.

Em 2007 o Plenario do Supremo Tribunal Federal julgou improcedente a Agao Direta
de Inconstitucionalidade requerida pela Assembleia Legislativa do Rio Grande do
Sul (AL/RS) contra a edicdo da Emenda Constitucional N° 15/1996, em que a AL/
RS alegava que a EC violava o principio federativo presente no inciso |, do § 4°, do
art. 60 da CF (Nao sera objeto de deliberagdo a proposta tendente a abolir a forma
federativa de Estado). Entre outras alegagdes, também entendia que os estudos de
viabilidade municipal na forma consagrada na Emenda, constituiriam usurpacao da
competéncia estadual para o estabelecimento das altera¢des dos territorios estaduais.
Na época, consultado, o Congresso Nacional defendeu a constitucionalidade da
emenda entendendo que havia um reforgo da clausula pétrea da forma federativa do
Estado, haja vista que, como estava consignado na norma constitucional, ninguém,
sendo a federacgao, disporia sobre a criagdo de um novo membro federado. A decisao
da corte enfatizou que a atribuicdo de competéncia atribuida a Uniao corrigira uma
anomalia na Constituicdo que permitia a proliferagdo de municipios, muitos sem
condi¢cdes de sustentagao, criados apenas com o objetivo de promogao pessoal de
politicos. A decisdo demonstrou que entendia, também, que a Emenda néo atingia a
autonomia dos Estados. Por fim, por decisdo da maioria, se rechagou o entendimento
de inconstitucionalidade e se manteve a integra da Emenda (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2007).

A partir dessa decisdao o STF cobrou do Congresso Nacional a regulamentacao da
matéria, considerando inadimpléncia legislativa a ndo edigdo da norma complementar
exigida. Entretanto, passados 25 anos da edicdo da Emenda constitucional N° 15, até
o momento nao foi criada Lei Complementar Federal que discipline o funcionamento
do § 4°, do art. 18 da CF.

Projeto de Lei Complementar

A fim de resolver o imbrdglio existente pela falta de Lei Complementar Federal que
regulamente o § 4°, do art. 18 da CF, foi editada a Lei N° 10.521, de 18 de julho de 2002
(BRASIL, 2002), que assegura a instalacdo de municipios criados por lei estadual cujos
processos tiveram inicio antes da promulgacao da EC 15/1996. Depois a referida lei
foi alterada pela Emenda Constitucional N ° 57, de 18 de dezembro de 2008 (BRASIL,
2008), que acrescenta um artigo ao ato das disposi¢des constitucionais transitérias para
convalidar os atos de criagao, fusao, incorporacado e desmembramento de municipios,
cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, garantindo o atendimento
da legislacéo estadual respectiva.

Entretanto, isso so6 resolveu parte do problema, ainda sera necessario promulgar Lei
Complementar Federal que discipline o tema. Desde 1989 até o presente encontram-



se registrados no site da Camara dos Deputados 31 Projetos de Lei Complementar
e 02 Projetos de Lei para regulamentagcdo do dispositivo sob analise, sendo que
alguns projetos ndo aparecem no registro, como o PLP 137/2015 (BRASIL, 2015),
provavelmente porque teve origem em Projeto de Lei do Senado 199/2015. Nesse
sentido, em 2008 foi apresentado o Projeto de Lei Complementar PLP 416, aprovado
pela Camara dos Deputados em junho de 2013 e vetado pelo Executivo em novembro
de 2013. Na sequéncia, em 2014 foi apresentado o PLP 397, aprovado pela Camara
em junho e vetado em agosto de 2014. A presidenta Dilma Rousseff, ao vetar os
projetos, considerou que a aceitagcdo das medidas propostas poderia gerar 6nus aos
cofres publicos por favorecer a criagdo de mais municipios dando pouco incentivo a
fusao e incorporagao de municipios. Os vetos foram mantidos pelo Congresso Nacional
(AGENCIA CAMARA NOTICIAS, 2015).

Atualmente, o PLP que tramita na Camara dos Deputados € o PLP 137/2015 (BRASIL,
2015) que teve origem a partir do Projeto de Lei do Senado (PLS) 199/2015, que repete
o preceito contido na Emenda Constitucional 15/1996 sobre a criagdo ocorrer por lei
estadual, dentro de periodo determinado por Lei Complementar Federal.

Nos termos propostos pelo PLP 137/2015 para que o procedimento tenha inicio sera
necessario que pelo menos 20% dos eleitores residentes na area geografica que
queira se emancipar ou desmembrar e 3% dos eleitores residentes em cada municipio
envolvido na fusdo ou incorporagao, requeiram a alteragao proposta junto a Assembleia
Legislativa do respectivo Estado. O célculo do nimero de eleitores sera feito com base
nos cadastros do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) (AGENCIA CAMARA NOTICIAS,
2015). Qualquer dos processos somente serdo realizados no periodo compreendido
entre a posse do prefeito e do vice-prefeito (inciso lll, art. 29 CF), e o ultimo dia do ano
anterior ao da realizagao de eleicdes municipais (BRASIL., 2015).

Para a criacdo de novo municipio sera necessario observar que tanto os novos
municipios quanto os municipios ja existentes que perderem populagao possuam, apos
a criagao, populagéo igual ou superior aos seguintes quantitativos: 6 mil habitantes,
nas regides Norte e Centro-Oeste; 12 mil habitantes, na regido Nordeste; 20 mil
habitantes, nas regides Sul e Sudeste. Tais quantitativos serado definidos com base na
publicacao dos dados demograficos pelo IBGE. Outro pré-requisito a ser observado diz
respeito ao numero de imoveis existentes, que devera ser superior a média observada
nos municipios que constituam os 10% de menor populagéo no Estado; e que a area
urbana ndo esteja situada em reserva indigena, de preservagdo ambiental ou em
areas pertencentes a Unido. No caso de desmembramento serdo levados em conta
0s municipios que perderem populacdo, cujo calculo sera feito com base em dados
de populagao apurados no ultimo censo do IBGE ou a contagem populacional mais
recente. Somente depois de atendidos os pré-requisito € que se efetivardo os demais
passos, a seguir.

Na sequéncia, deverdo ser realizados Estudos de Viabilidade Municipal (EVMs),
que serao contratados pelos governos estaduais. Nesses estudos serdo avaliadas a
viabilidade econdmico-financeira; viabilidade politico-administrativa; e a viabilidade
socioambiental e urbana. A consulta publica, realizada mediante plebiscito com a
participacao da populacdo das localidades envolvidas € outra exigéncia contemplada
no PLP 137/2015. O plebiscito somente sera realizado apds estarem concluidos todos
os demais estudos anteriormente citados. Caso seja recusado o projeto, a regido
devera aguardar 12 anos para realizar nova consulta sobre o tema.

O intuito das pesquisas € avaliar, de forma conclusiva, a capacidade
do local em modificar a estrutura, sem que haja perda de unidade
histérico-cultural do ambiente urbano, alteragéo de divisas territoriais

dos Estados, quebra de continuidade territorial de qualquer um dos
municipios ou a perda de continuidade territorial (AGENCIACAMARA
NOTICIAS, 2015, n. p.).

Considerando que a proposta seja aprovada, nos termos do PLP sob andlise, a
Assembleia Legislativa definira o nome dos municipios criados, desmembrados ou
fundidos, a sede, os limites e as configura¢des geograficas. Também sera definido pela
referida assembleia a forma de sucessao e reparticdo de bens, direitos e obrigagdes
dos envolvidos e a forma de absorgao e aproveitamento dos servidores publicos. Com
a aprovacao da lei estadual para criagdo do novo municipio, devera entdo ocorrer
eleicdes para escolha do prefeito, vice-prefeito e vereadores (AGENCIA CAMARA DE
NOTICIAS, 2015).

Todavia, o problema da regulamentacdo da Emenda Constitucional N° 15/1996 ainda
se encontra sem solucdo. Cabe lembrar que outros Projetos de Lei Complementar
tramitaram na Camara e no Senado, sendo debatidos e alterados, hoje, na sua maioria,
apensados ao mesmo processo do PLP 137/2015. Um dos projetos apensados, por
exemplo, propde a separagao das matérias e aregulamentagao apenas da incorporagao
e da fusdo, que sao propostas que mais facilmente deveriam ser aprovadas face
que incentivam uma melhoria do quadro da divisdo politico-administrativa municipal
brasileira. Mas o tema também é controverso. O fato € que o PLP ainda nao entrou na
Ordem do Dia para deliberacgao.

Consideragoes finais

A urbanizacdo e a cidade definem fenémenos diferentes. A urbanizagao se refere
ao processo, social e histérico que produz a cidade e, enquanto processo social, se
verifica nas relagdes entre as pessoas. E histérico porque se da ao longo do tempo, no
decorrer da histéria, é elaborado paulatinamente no dia-a-dia dos relacionamentos. Diz
respeito a todas as praticas sociais que se voltam para a produgao do espacgo urbano,
caracterizando uma sociedade com caracteristicas peculiares em face dos processos
sociais envolvidos. Por outro lado, a cidade constitui o espaco fisico resultante desse
processo, e que interfere na sua propria producdo. E a materializacdo da urbanizacgao,
sao as casas, as ruas, os loteamentos, as areas urbanas e tudo o mais que se torna
objetivo como resultado das relagdes sociais que produziram este espaco. Neste
sentido, ha uma nitida diferenga entre o espacgo urbano e o espaco rural, pois, do ponto
de vista ecolégico e paisagistico, constituem realidades diferentes, ainda que inseridos
no mesmo processo geral de reproduc¢ao do capital e integrando uma so realidade.

No que diz respeito a definicao objetiva de cidade nao ha consenso, haja vista que na
falta de um parametro universal é possivel que se estabelegcam tantas definicbes quantos
forem os interessados. No Brasil, com a ado¢ao do critério politico-administrativo ou
legal a cidade é entendida como sendo a sede do municipio. A esse respeito, verificou-
se que a criagao de novos municipios no Brasil € um tema inconcluso, pois a Emenda
Constitucional N° 15/1996 passou a exigir uma Lei Complementar Federal para
a organizacao do processo, cuja tal até o momento nao foi promulgada. Na esteira
desse movimento, verificou-se que o Projeto de Lei Complementar que tramita para
regulamentacao da regra adota critério demografico para a criagdo de novos municipios,
estabelecendo os quantitativos necessarios para cada regidao. Consequentemente, as
cidades criadas em decorréncia dessa regra, se aprovada desse modo, terdo alteradas
as suas caracteristicas de tamanho populacional.

O problema analisado se reveste de extrema importancia na medida em que o repasse
de verbas, como as decorrentes do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), esta



diretamente relacionado ao tamanho populacional dos municipios, 0 que implica nas
condi¢des de gestdo desses espacos.

No mesmo sentido, toda a polémica situagdo existente em torno do tema provocou
uma mudanga na tendéncia existente entre as populagdes e os politicos brasileiros, no
sentido de continuarem com a criagdo de pequenos municipios. Acatados os critérios
apontados nos projetos em discusséo, a criagdo de municipios se revestira de cuidados
especificos para conferir autonomia a entes administrativos que tenham, pelo menos,
viabilidade municipal.

De toda maneira, € importante que a concepgao legislativa se aproxime da realidade.
A atual distor¢ao existente entre a realidade urbana brasileira e sua defini¢ao juridica é
gritante. Mesmo que se entenda como resultante do mesmo processo de urbanizagao
que cria as cidades, os muitos lugares reconhecidos pela lei como urbanos, face a
ficgdo juridica existente, ndo se aproximam de qualquer compreensao dessa realidade.
Esse fato distorce o entendimento da realidade, cria uma abstracdo na analise do
espaco que deturpa a compreensao do fenémeno. Melhor sera se a cidade da lei
refletir também a cidade manifestada pelo processo de urbanizagdo. Para alcancar
esse objetivo sera necessario que o Poder Legislativo busque a assessoria necessaria
junto as instituicdes que tradicionalmente lidam com essa tematica, tais sejam as
universidades, o IBGE, as fundag¢oes de planejamento e outras tantas que conhecem
a realidade urbana do pais.

Entende-se que seja necessario que o legislador se valha de estudos capazes de
dar subsidios cientificos para a elaboracao de propostas legislativas. Além disso,
sera necessario ampliar a discussao em torno da criagcdo de novos municipios a fim
de que esse fato reflita o fendbmeno em processo e nao sirva apenas para atender a
demandas eleitoreiras. Espera-se que os movimentos emancipatérios possam servir
para dar guarida aos desejos de imensa populagdo que acaba a margem do processo
de distribuicdo de beneficios, por terem sido esquecidos pelo poder central das
cidades em torno das quais gravitam. Mas que, ao mesmo tempo, ndo criem realidades
distorcidas que contrariam a prépria compreensao da realidade. Dai a necessidade de
uma legislagdo consentanea com a manifestagao do fenémeno urbano.
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