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Resumo

Este artigo objetiva uma discussdo sobre os critérios para definicdo de cidades, meio urbano e suas
delimitacfes no territorio. Critérios para elucidar discussfes politico-administrativas e geogréaficas baseado
na conceituacdo fornecida pelo IBGE, elaboradas para a realizacdo dos censos, que repercutem na tomada de
decisBes de planejamento urbano e gestdo politica. Os procedimentos se fundamentam nas ferramentas de
geoprocessamento, analises vetoriais referente as poligonais resultantes de operacBes geométricas que
definem as cidades, areas urbanas, rurais, municipios, metrépoles e regifes, ao passo que, os dados
alfanuméricos associados a essas poligonais, sdo representados por populagdo, domicilios, renda,
saneamento, arrecadacdo de impostos, distribuicdo de recursos federais, dentre outros. Portanto, no &mbito
dessa delimitagdo perpassam muitas questdes, que norteiam a legislacéo do uso do solo, as politicas publicas,
a aplicacdo de recursos e esforcos onde for necessario melhorar as condigdes do ambiente construido em
suas diferentes escalas e complexidades.

Palavras chaves: Limite; Cidade; Metropolizacéo.

Abstract

This article discusses the criteria for defining cities, the urban environment and their delimitations in the
territory. Criteria for elucidating political-administrative and geographic discussions based on the IBGE's
conceptualization, elaborated for the accomplishment of censuses, that have repercussions in the decision
making of urban planning and political management. The procedures are based on the geoprocessing tools,
vector analysis for polygonal resulting from geometric operations that define cities, urban, countryside,
municipalities, metropolis and regions, whereas alphanumeric data are associated with these polygons,
represented by population, households, income, sanitation, collection of taxes, distribution of federal resources,
among others. Therefore, within this delimitation, many questions arise, which guide the legislation of land use,
public policies, the application of resources and efforts where it is necessary to improve the conditions of the
environment built in its different scales and complexities.

Keywords: Limit; City; Metropolization.

Resumen

V.01, n.03,2017 http://periodicos2.uesb.br/index.php/geo 58



Analise sobre as defini¢cdes territoriais de cidade, municipio e metrépole na diversidade do territério brasileiro.

Este articulo objetiva una discusion sobre los criterios para la definicion de ciudades, medio urbano y sus
delimitaciones en el territorio. Criterios para elucidar discusiones politico-administrativas y geograficas basado
en los conceptos del IBGE, elaboradas para la realizacion de los censos, que repercuten en la toma de
decisiones de planificacion urbana y gestion politica. Los procedimientos se fundamentan en las herramientas
de geoprocesamiento, anélisis vectoriales referentes a las poligonales resultantes de operaciones geométricas
que definen las ciudades, areas urbanas, areas rurales, municipios, metropolis y regiones, mientras que los datos
alfanuméricos asociados a esas poligonales, son representados por poblacion, domicilios, renta, saneamiento,
recaudacion de impuestos, distribucion de recursos federales, entre otros. Por lo tanto, en el marco de esta
delimitacion pasan muchas cuestiones, que orientan la legislacion del uso del suelo, las politicas publicas, la
aplicacion de recursos y esfuerzos donde sea necesario mejorar las condiciones del ambiente construido en sus
diferentes escalas y complejidades.

Palabras claves: Limite; Ciudad; Metropolitan.

Introducéo

O significado de cidade permeia outros conceitos como a dualidade entre zona
urbana e ambiente urbano. Logicamente, a diferenciacdo estd na oposicdo entre campo
(zona rural) e cidade (zona urbana). Aqui ndo se pretende esgotar o tema para chegar a
uma definicdo generalizante, pois as classificagcOes efetuadas em diferentes estudos
intervém na propria conceituacdo de cidades, diante dos varios tipos e suas diferengas,
por esse motivo aqui se propde uma discussdo sobre os critérios para definicdo de
cidades, meio urbano e sua delimitacdo de espa¢o urbano.

Os estudos de Pelletier e Delfante (1997) buscou examinar varias cidades no
mundo, do Ocidente incluindo as cidades que compdem o chamado Terceiro Mundo, do
Isld até as cidades de tradicdo americana, sob diferentes aspectos, de forma didatica e
pragmatica apresentaram as caracteristicas das cidades, descrevem métodos de
observacdo e analise, abordando o papel das cidades na organizacdo do territorio. Nesse
apanhado descritivo os autores relatam, ainda, a histéria do urbanismo, em todo seu
pragmatismo, apresentando os problemas e as solucdes adotadas nas cidades. Quando
analisaram o crescimento das cidades, destacaram que tanto a cidade do México quanto
Sado Paulo ultrapassaram, em populagdo e centralizacdo de servicos, as classicas
metrépoles como Londres, Nova lorque, Moscou e mesmo Paris. Por conseguinte, esses

autores assinalam que:

No final deste exame, demasiado rapido, dos grandes tracos que
caracterizam as cidades e as politicas de urbanismo no mundo de hoje,
parece impor-se a verificagdo de um facto. No planeta inteiro de
formas mais ou menos diversificadas, o fendmeno urbano é objeto de
um real desenvolvimento descontrolado. Doravante, o crescimento das
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cidades afecta o mundo inteiro com taxas de aumento brutal no
Terceiro Mundo (PELLETIER; DELFANTE, 1997, p.325).

Vale destacar com base nessa analise de Pelletier e Delfante que a divisdo
administrativa dentro de um Estado, no caso do Brasil, esta determinada por
instrumentos de divisdo politica do territorio e € limitada a critérios constantes em
estudos, principalmente, respaldo pelo IBGE, sobre a classificagdo das cidades, e estdo
associados & existéncia de infraestrutura, transporte, servicos, equipamentos de lazer,
cultura, comeércio, consumo, auferidos por fluxos e redes reunidos em torno de outros
conceitos como urbano, urbanizacéo e rede urbana.

Muitos sdo os estudos, ideologias e teorias sobre as possibilidades de
classificacdo do territorio, dos municipios, das redes, das cidades, das areas urbanas e
rurais. Dentre esses, hd sugestdo de que a urbanizacdo ultrapassou as fronteiras
socioespaciais, ndo somente entre cidade e interior, urbano e rural, centro e periferia,
mas também entre escalas urbanas, regionais, nacionais e globais.

Sobre essa producédo, e com base em diversas teorias sobre essa temética, Brenner
(2014) destaca uma serie de teses sobre o urbano, onde relata uma cronologia das teorias
desde a contribuicdo de Castells (2000), que durante o capitalismo gerencial do Pds-Guerra
era fundamentada na constru¢do social do fenémeno urbano, associando o capitalismo, o
papel do Estado a reproducéo da forca de trabalho. Destacou, ainda, a tese de Lefebvre (2014)
sobre a urbanizacdo completa da sociedade, e defendeu um novo modelo de urbanizacéo,
orientado para a re-apropriacdo coletiva e autogestdo democratica do espaco planetario como
trabalho da espécie humana.

Outras pesquisas recentes levam em consideracdo formas de entendimento com
base em definicbes conceituais que sugerem a analise do espago, como superficie, alterado
pelo homem para adequa-lo as suas necessidades culturais, econémicas e sociais. Desse
modo, cria possibilidades de classificacdo abarcando uma gama de construgdes tedricas que
as definam com mais propriedade do que a dualidade entre urbano e rural. Como exemplo
tem-se fazendas urbanizadas, com infraestrutura entremeadas por longas superficies
ocupadas por culturas permanentes e/ou temporarias marcando o0 espago agrario, alterados
pelo homem, embora ndo seja cidade, estd dotado de alta tecnologia e infraestrutura

necessaria para a otimizagéo da sua producao.
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Nesse contexto, todo o espaco deve ser compreendido, analisado, estudado,
levando em consideragdo os processos capitalistas de urbanizacdo®. As analises que
partem do principio de sinteses, criacdo de modelos da realidade, simplificacdes e
estudo das partes para o entendimento do todo, passam a coexistir com analises
complexas que juntas interagem em varios conhecimentos de é&reas distintas,
perspectivas e realidades diferentes sobre uma mesma realidade comum, interligada.
Alguns termos surgiram dessa tendéncia, como multi, inter e trans disciplinares nas
abordagens teoricas.

Nessa juncdo que englobam diferentes perspectivas, conduzem as andlises a
ampliarem e interagirem com espagos que estdo além dos tradicionais centros de
aglomeracéo, desde as agros zonas de captacdo industrial até espagos naturais, como 0s
oceanos, desertos, selvas, montanhas estdo se tornando parte integrante de uma
paisagem operacional em todo o0 mundo para processos (capitalista) de urbanizacao.

As tipologias geogréaficas de urbanizacdo j& ndo podem ater-se apenas aos
conceitos de cidades, regides metropolitanas, metrépoles ou megaldpoles. Atualmente,
as conceituacGes deverdo abarcar diversos padr@es e percursos atraveés da paisagem

socioespacial planetéria. Brenner (2014, p. 187), considera que:

[...] paradoxalmente, no momento que o urbano parece ter adquirido
uma importancia estratégica extraordinaria em vérias institui¢Oes,
organizagdes, entre pesquisadores, atores e ativistas, a definicdo do
seu contorno esta fragilizada. [...] a condicdo urbana contemporanea se
apresenta impossivel de defini¢do (Tradugdo nossa).

Diante desse paradoxo, o urbano ndo esta definido, por estar presente nas mais
distintas configuracbes do habitat humano, espalhadas por todo 0 mundo em escalas e
intensidades diferentes. Seja nos estudos urbanos, econémicos, ambientais ou sociais, a
urbanizacdo € inerente ao processo de crescimento das cidades. E, de fato, é o conceito
de urbanizagdo que sustenta a afirmagio de que uma “era urbana™ comecou devido &
mudanca da maioria da populacdo global do interior para as cidades.

Os autores das teorias mais arrojadas e revolucionarias que intencionam

promover a analise urbana sob uma perspectiva mais ampla da dualidade urbano/ rural,

# Sobre o conceito de processos capitalistas urbanos, ver publicagdo “Implosions/Explosions: Towards a Study of Planetary
Urbanization”, que retine artigos de renomados estudiosos sobre o tema da urbanizacdo planetaria. Em comum, os autores
possuem uma visdo critica em relacdo aos processos capitalistas de urbanizagdo, em seus capitulos diferentes autores
apresentam subsidios e ideologias para a formulagéo de uma nova teoria urbana mundial.

% O Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Urbanos (ONU-Habitat 1996) declarou o advento de uma “era
urbana”, gerada pelo rapido crescimento da populagdo mundial nas cidades. Essa visdo urbano-céntrica se propagou
desde o final da década de 1990, se popularizou por meio de uma série de conferéncias tematicas desenvolvidas em
algumas das principais metrépoles do mundo e esse termo ficou amplamente conhecido.
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cidade/campo, destacam a importancia dos processos de aglomeracgéo, a capacidade de
concentracdo de fluxos, concentracdo de riquezas em pontos estratégicos do territorio
(as metrdpoles), mudancas de papéis em regimes de acumulacdo do capital e suas
morfologias e configuracdes espaciais expressas de formas distintas.

O processo de urbanizagéo no Brasil ocorreu de forma desigual. Poucas cidades
concentram populacao e riqueza, ocupando uma pequena parcela do territério. Por outro
lado, milhares de pequenos centros urbanos inseridos em areas rurais, vinculados muitas
vezes a realizacdo de atividades primarias ocupam mais de 90% do territorio brasileiro.
Nesse sentido, a andlise sob a dtica da estruturacdo de uma rede urbana entre cidades
baseada nas relacGes de comeércio, servigos, infraestrutura, cultura, comunicacdo, se
reestruturam abarcando a nocdo de hierarquia, proximidade, fluxos, tornado mais
complexa a relacdo entre as cidades que compde a rede (BAKIS, 1993).

A organizacdo do espago em redes pode ser determinada pela tecnologia, pela
cultura e pela organizacdo da sociedade. No modo de producédo capitalista € imposto o
ritmo de acumulacéo que implica uma dotacdo diferencial de instrumentos de trabalho e
isso resulta em uma distribuicdo no espaco definido por Santos (1977), como “desigual
e combinado”. Assim, as teorias coexistem no espaco em um determinado tempo.

Moura (2009 p.20) argumenta que:

[...] ocorre um continuo processo de modernizagdo, que ndo atinge todos os
lugares ao mesmo tempo, obedecendo aos estimulos do Estado e a I6gica do
capital. Esse processo define os usos do solo, a apropriacdo da natureza, as
relagdes entre os lugares e a organizagao do espago como um todo, fortemente
marcado pelas desigualdades e seletividades.

Compreender a diversidade e a heterogeneidade expressas no espaco requer
assumir que a estrutura espacial representa um “componente dialeticamente definido das
relacdes de producdo gerais, relacdes estas que sdo simultaneamente sociais e espaciais”
(SOJA, 1993, p. 99). A urbanizacdo com base nas relacdes entre processos de
aglomeragéo e suas paisagens operacionais, inclui a intensificacdo das formas de uso da
terra, coordenacéo logistica e luta social e politica.

As cidades compreendidas como a expressdao das contradi¢Oes presentes no
processo de urbanizacdo de um pais possuem demandas e prioridades distintas,
conforme sua realidade. As diferentes formas de classifica-las, analisa-las enfatizam a
necessidade de abarcar parte consideravel dessa complexidade e diversidade. Neste
sentido, o conceito de metrépole, polo de centralidade social, econémica das
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aglomeracgdes populacionais, podem ser interpretadas como uma, das muitas, dimensoes
e expressdo morfoldgica da urbanizacéo.

Na década de 1960, Davidovich e Geiger (1961, p.3), ao escreverem sobre 0s
aspectos do fato urbano no Brasil, afirmam que os critérios oficiais de cidade variam de
um pais a outro e que no Brasil “o conceito oficial de cidade ¢ de carater politico
administrativo: sdo as sedes de municipios que em 1950 somavam 1825; as vilas, sedes
de distrito, também sdo incluidas na categoria urbana”. Ainda complementam afirmando

que:

Esta generalizagdo mascara, naturalmente, grandes contrastes: ai estdo
englobadas as sedes de extensos municipios da Amazénia, dotadas de
populagdo infima e centros importantes, como Sdo Gongalo e
Nildpolis, cujos respectivos municipios possuem areas reduzidas. Por
outro lado, nem sempre a elevacdo de uma vila a categoria de cidade
implica no seu desenvolvimento efetivo — muitas vezes é resultado de
injuncbes politicas e financeiras. No entanto, algumas vilas
apresentam populacdo superior a de certas cidades: em 1950, Sdo
Gongalo possuia 20.000 habitantes aproximadamente e a vila de
Neves acima de 50.000 habitantes (DAVIDOVICH; GEIGER, 1961,

p.3).

Observa-se que a divisdo territorial empregada pelo IBGE (2013)° interfere
sobre um conjunto de determinacBes econdmicas, sociais e politicas que dizem respeito
a totalidade da organizacdo do espaco nacional. A Divisdo Regional do Brasil em
microrregifes, mesorregides partem de determinacbes mais amplas que buscam
identificar areas individualizadas em cada uma das Unidades Federadas - UF.

Nesse contexto, Veiga (2002, p.23) chama atencéo para o fato de que o Brasil
adota uma delimitacdo eminentemente legal e administrativa, ao contrario de muitos
outros paises onde “a delimitagdo do urbano e do rural resulta da combinagdo de
critérios de tamanho, densidade da populagdo, e da sua localizacdo”. Cumpre ressaltar
que outros 6rgaos também realizam a composi¢do de municipios em regides, com 0s
mesmos propositos do IBGE.

Esse artigo parte da analise espacial de dados, em que as informagfes sdo
representadas territorialmente, que elucidam, sob a perspectiva geografica, as discussoes
sobre planejamento urbano e regional, com vistas a subsidiar as politicas administrativas
em diferentes escalas (municipal, estadual e nacional) de forma dinamica, associando o

dado alfanumerico a sua localizacdo territorial, potencializando assim as analises.

® A metodologia da divisao territorial realizada pelo IBGE, consultada em 30/01/2013, esté disponivel em
http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geografia/default_div_int.shtm?c=1
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A relevéncia da institucionalizacdo politica administrativa das regides, estados,
municipios estd na utilizacdo dessas areas na elaboracdo de politicas publicas visando
subsidiar o sistema de decisdes quanto a localizacdo de atividades econémicas, sociais e
tributéarias, voltada para o planejamento, estudos e identificacdo das estruturas espaciais
de regides metropolitanas e outras formas de aglomeragdes urbanas e rurais.

Os procedimentos metodoldgicos deste estudo foram desenvolvidos com emprego
das técnicas de geoprocessamento, nas analises espaciais, com estrutura de dados vetoriais
vinculados a alfanumericos, obtidos do IBGE. As poligonais resultantes de operacdes
geométricas que definem as cidades, areas urbanas, rurais, municipios, metrépoles, estados
e regides caracterizam os dados vetoriais, ao passo que, os alfanuméricos estdo associados a
essas poligonais, representados por populagdo, domicilios, renda, saneamento, arrecadacao
de impostos, dentre outros.

Devido a extensa gama de informac6es recenseadas pelo IBGE, todas relevantes
para o planejamento e gestdo publica, este artigo evidenciou apenas a diviséo territorial
do Brasil e as possibilidades de agrupamento dos setores censitarios, como fator
primordial nas andlises estatisticas das informac6es recenseadas.

Os dados foram analisados no QGis, um Sistema de Informacdo Geogréafica
(SIG) um software livre. A opcdo por este SIG justifica-se por ser um programa de
dominio publico que atendeu plenamente a necessidade desse estudo. Nesse sistema foi
elaborado um banco de dados, direcionado a obter produtos que foram analisados em
diferentes escalas, abarcando partes ou todo o territério brasileiro. As bases
cartogréficas utilizadas, assim como as unidades territoriais que contém as informacdes

analisadas, foram disponibilizadas pelo IBGE.
Analises espaciais na diferenciacao territorial no Brasil

Devido a diversidade do territdrio brasileiro foi fundamental que fosse estudada,
desde as metropoles até pequenos centros urbanos com baixo dinamismo econémico,
nesse sentido cabe destacar alguns conceitos sobre as divisdes territoriais adotadas,
extraidos do IBGE, e a correlagdo com a informacdo espaciais associada ao limite
municipal e ao limite da cidade.

Segundo o IBGE (2013, p.297-299) séo estabelecidos os conceitos de:

Municipios - S&o as unidades autbnomas de menor hierarquia dentro
da organizacdo politico administrativa do Brasil. Sua criagdo,
incorporagdo, fusdo ou desmembramento se faz por lei estadual,
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observada a continuidade territorial, a unidade historico-cultural do
ambiente urbano e os requisitos previstos em Lei Complementar
estadual. Estas transformacfes dependem de consulta prévia as
populacdes diretamente interessadas, através de plebiscito. Regem-se
por Leis Organicas, observados o0s principios estabelecidos na
Constituicdo Federal e na Constituicdo do Estado onde se situam, e
podem criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagcdo
estadual.

Cidade - E a localidade onde esta sediada a Prefeitura Municipal. E
constituida pela area urbana do distrito-sede e delimitada pelo perimetro
urbano estabelecido por lei municipal.

Distritos - S&o unidades territoriais administrativas subdivididas dos
municipios. Sua criacdo, desmembramento ou fusdo se faz por lei
municipal, observada a continuidade territorial e 0s requisitos
previstos em Lei Complementar estadual. Podem, a depender da
legislacdo estadual, serem subdivididos, conforme o caso, em
subdistritos, regides administrativas, zonas e similares.

Area urbana - Area interna ao perimetro urbano de uma cidade ou
vila, definida por lei municipal. Anteriormente, quando ndo existia
legislacdo que regulamentasse as areas urbanas de cidades ou vilas, o
perimetro urbano foi tracado para atender a finalidade da coleta
censitaria.

Area rural - E definida no IBGE como toda area externa ao perimetro
urbano.

Esses conceitos estdo desdobrados em perimetros fechados, ou conjuntos de
setores censitarios, que classificam toda a superficie do territério brasileiro. O IBGE
periodicamente para a realizacdo de cada Censo revisa 0s Sseus perimetros, que S&o
elaborados baseados na logistica da realizacdo da coleta de dados e obedecem as
delimitacdes estabelecidas pela legislacdo municipal, estadual e federal.

Destaca-se no conceito de cidade que a area urbana estabelecida pelo IBGE, nos
municipios brasileiros, conceitualmente pode ser igual ou menor do que a estabelecida
pela legislacdo municipal. Assim as cidades definidas pelo IBGE, ainda que possuam
internos aos seus limites, areas ndo urbanizadas’, é a delimitacdo mais precisa de onde
no territério municipal ocorre a concentracdo de pessoas e domicilios em situacdo
urbana.

Na figura 1 foi analisada os conceitos extraidos do IBGE aplicados ho municipio
de Vitoria da Conquista — Bahia, que tem area da cidade delimitada pelo conjunto de
setores censitarios, classificados como urbanos, pertencentes ao distrito sede e internos
ao limite estabelecido pela legislagdo municipal. Vale destacar que, quando a cidade
cresce ocupando toda a area limite do municipio, os dados censitarios da area rural sdo

inexistentes. A limitacdo fisica do crescimento das cidades é determinada

7 Segundo do IBGE (201 3) «Areas ndo urbanizadas de cidade ou vila sdo classificadas como aquelas legalmente definidas como urbanas, caracterizadas por
ocupagao predominantemente de carater ruralss
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administrativamente pelo perimetro do municipio que a contém. A diversidade das
cidades brasileiras, sobrepostas a delimitacdo legal e administrativa estd representada na
figura 2, com os casos dos municipios situados no estado de Sao Paulo (regido Sudeste) e

Mato Grosso (regido Centro-Oeste).

Figura 1 — Vitdria da Conquista — BA: Delimitagdes territoriais — 2015

SIRGAS 2000

Area rural, IBGE (2010)
I Area urbana, IBGE (2010)
_-_ Limite urbano - Lei municipal 717/93
- Limite do municipio, IBGE (2013)
.73 Distrito sede, IBGE (2010)

Distritos, IBGE (2010)
Sistema Rodoviario, DENIT (2007)

[ I |

—— Rodovia Estadual
—— Rodovia Federal

Fonte: Area urbana, area rural e distritos, IBGE (2010); Limite urbano estabelecido por lei municipal, In: Rocha
e Ferraz (2015); Limite municipal IBGE (2013); Sistema rodoviario, DNIT (2007); Imagem do satélite
CNES/ASTRUM (2014). Elaborado por Veiga, D.A.M. (2015).

Municipios como Osasco, Carapicuiba, Tabodo da Serra, Diadema entre outros
possuem menos disponibilidade de terras do que a prdpria capital do estado de Séo Paulo, que
ao sul possui uma grande area de expansao. Salienta-se que o recorte das duas capitais S&o
Paulo e Cuiaba, apresentados na figura 2, estdo na mesma escala, possibilitando correlacionar
o tamanho entre 0s municipios, areas aglomeradas e a continuidade da malha urbana que

ultrapassa os limites municipais.
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A visualizagdo da informacéo alfanumérica associada aos limites territoriais entre
cidades e/ou municipios possibilitaram analises mais dinamicas que retratam uma gama
maior de variaveis diretamente relacionadas ao planejamento urbano municipal,

intermunicipal, estadual ou nacional.

Figura 2 - Distingdes na delimitagcdo municipal do Brasil - 2015

Aglomeracéo urbana no estado de S&o Paulo Aglomeracéo urbana no estado de Mato Grosso

| Limite Municipal - IBGE (2013) g 8 A [ Lirrite Municipal - IBGE (2013)

5 0 5
s ™ s i 2 ; I ™ & = ;
[ Limite Regides Metropolitanas (2015) [ Linite Regi6es Metropolitanas (2015)
SIRenSane {71 Limite UF - Estados - IBGE (2010) SiRshs200 {777 Limite UF - Estados - IBGE (2010)

Fonte: Base cartogréafica dos municipios, IBGE, 2013; Assembleias Legislativas Estaduais, Governos de
Estado; FOrum Nacional de Entidades Metropolitanas — FNEM, 2015; Imagem do satélite
CNES/ASTRUM, 2014.

Elaborado por Veiga, D.A.M. (2015).

Para ilustrar as possibilidades de analise relacionadas aos dados alfanuméricos e
vetoriais, quando atingido a condi¢cdo méaxima de adensamento e ocupacédo do territorio
municipal as demandas e déficits habitacionais se deslocardo para &reas territorialmente
mais proximas, pertencentes a outros municipios. Nessa condicdo extrema, o déficit
calculado para um municipio seria atendido pela producédo habitacional realizada em um
municipio vizinho. Todavia, mais do que questdes mercadoldgicas de valorizacdo do
solo e especulacdo imobiliéria algumas capitais apresentam indicios de insuficiéncia de
terras, dentro do limite municipal, aptas para construcdo de habitacdes, em quantidades

suficientes para suprir o déficit habitacional estimado para a sua populacgéo residente, ao
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mesmo tempo em que, justamente esses municipios apresentam maior incidéncia de
domicilios vagos.

Questdes que seriam particularmente analisadas em estudos locais, sem perder a
nogdo da escala global e do entorno imediato, reforcam a necessidade de analises em
diferentes escalas realizados de forma dindmica e integrados. Ampliando essa anélise
territorial para todo do Brasil a figura 3 apresenta a delimitacdo das &reas urbanas e areas
rurais, estabelecida pela situacdo do setor censitario em 2010 e destaca os limites dos

municipios que contém as capitais dos estados.

Figura 3 — Brasil: Limite urbano / rural recenseado em 2010.
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Veiga, D.A.M. (2015)
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A extensdo das &reas rurais existentes entre &reas urbanas, assim como, as
relacfes entre o tamanho dos municipios, cidades e vilas, influenciam diretamente nas
estratégias de planejamento e gestdo publicas. A diversificacdo da relacdo entre area
urbana e rural que comp®e os limites municipais de algumas capitais dos estados, ainda
possuem &reas rurais apesar da conurbacdo com outros municipios. A figura 4 ilustra, na

escala metropolitana, algumas capitais do Brasil.

Figura 4 — Area urbana nas cidades-capitais do Brasil - 2010

Municipios-cidades-capitais sem areas rurais

Rio de Janeiro ‘ Fortaleza

Municipios-cidades-capitais com areas rurais

S3o Paulo Salvador ‘ Manaus

—— Rodovia Federal Area rural | limite municipal (2013)
—— Rodovia Municipal [l Area urbana

Fonte: Area urbana, area rural e distritos IBGE (2010); Limite municipal IBGE (2013).
Elaborado por Veiga, D.A.M. (2015)

Todas as capitais apresentadas na figura 4 estdo na mesma escala, podendo ser

percebido as diferencas nas dimensdes territoriais dos municipios e as equivaléncias nas
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extensdes dos aglomerados urbanos. No caso especifico de Manaus, para permanecer a
equivaléncia da escala, o limite municipal foi parcialmente apresentado.

Na diversidade brasileira coexistem municipios com grande extensdo territorial,
com pequenas cidades e grande capacidade territorial de crescimento, localizados
predominantemente na regido Norte e Centro-Oeste do pais, em contraposi¢cdo aos
municipios com areas menores com densidade populacional concentrada, ocupando
integralmente a area urbana legalizada da cidade, correndo predominantes nas regies Sul e
Sudeste.

Sobre a informacéo especializada apresentada sob a forma de mapa ressalva-se que,
para proceder com a interpretacdo do dado alfa numérico espacializado por municipio, que,
ora remete exclusivamente ao dado das areas urbanas, ora totaliza o dado para todo o
municipio, € necessario a alteracdo da escala para melhor compreensdo da ocorréncia do
fendbmeno investigado no territorio. Essa recomendacdo ressalta a importancia da
informagdo ser interpretada simultaneamente com a leitura sobre a diviséo politica dos seus
estados, municipios® e areas urbanas.

A regido Norte comporta apenas 449 municipios, correspondendo a 8% do total de
municipios brasileiros. Uma disparidade em relagdo as regifes Sul e Sudeste que juntas
equivalem a 51% dos municipios brasileiros. Essa estruturacdo territorial-administrativa
interfere na representacdo politica dos gestores municipais, que S0 Mais nUMerosos na
regido Sul e Sudeste sendo responsaveis por administrar municipios menores, enquanto um
namero reduzido de representantes politicos é responsavel por administrar e gerir diferentes
demandas em grandes extensGes de terras, na regido Norte. As regides Nordeste e Centro-
Oeste possuem uma diversidade de municipios com tamanhos diferenciados e uma
quantidade intermediaria de representantes.

A diferenciacdo territorial e administrativa entre os municipios que integram as
regides do pais influi na distribuicdo dos recursos da Unido, na capacidade
administrativa municipal, dentre tantas outras questdes, relacionadas a diversidade das
demandas da populacdo e seus gestores publicos, tanto na pluralidade dos municipios

brasileiros quanto na capacidade de captacao de recursos publicos.

O falseamento do processo de metropolizacao no Brasil

8 Pode ser consultada a evolucéo da malha municipal 1940 — 2007, no Atlas do Brasil, IBGE 2007.
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A discussao do processo de metropolizacao e a hierarquiza¢do dos municipios na

estruturacdo urbana do Brasil é recorrente e esta presente em publica¢cbes como a do
REGIC-IBGE (2008); IBGE (2011 e 2014); BITOUN, et all (2009); IPEA (2010 e 2013);
GARSON (2009 e 2010); SILVA; SILVA; SILVA (2014). Estes estudos além de

especializar territorialmente as Regides Metropolitanas - RMs possibilitou identificar os

municipios que as compde, os qualificando de acordo com critérios proprios.

Figura 5 - Brasil: Regides Metropolitanas - 2015
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Fonte: Data de referéncia até fevereiro / 2015; Base cartografica dos municipios, IBGE, 2013; Assembleias
Legislativas Estaduais, Governos de Estado; Forum Nacional de Entidades Metropolitanas — FNEM, 2015.
Elaborado por Veiga, D.A.M. (2015).
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Com base nestes estudos o nimero de regides metropolitanas em janeiro de 2009
eram 29 oficialmente instituidas, e em fevereiro de 2015 sendo contabilizadas 71
regides metropolitanas® (FIGURA 5) sem incluir os processos em andamento, ainda néo
publicados no Diario Oficial dos respectivos Estados. Em um quadro como esse, faz-se
necessario conhecer a localizagdo e dindmica dessas RMs, entender como 0s municipios
e as cidades que as compd®e se relacionam, considerando o arranjo federativo brasileiro e

os desafios que se impde aos gestores publicos das diversas esferas de governo.

Figura 6 - Brasil: Area urbana recenseada em 2010 e limite das Regides
Metropolitanas em 2015
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Estaduais, Governos de Estado; Férum Nacional de Entidades Metropolitanas — FNEM, 2015; Elaborado
por Veiga, D.A.M. (2015).

% Conforme dados das Assembleias Legislativas Estaduais, Governos de Estado; Férum Nacional de
Entidades Metropolitanas — FNEM, até marco/2015.
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Considerando a soma do territério dos municipios integrantes de Regifes
Metropolitanas, mais de 80% da &rea dos estados da Paraiba, Alagoas e Santa Catarina
sdo compostos por regides metropolitanas. Tocantins, Roraima, Amazonas e Parana
também aumentaram em ndmero e extensdo territorial a area ocupada pelas regides
metropolitanas de seus Estados.

A sobreposicdo das RMs e Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDEs
apresentadas na figura 5 e sua correlagio com as areas urbanas apresentada,
anteriormente, expde uma falsa realidade no estabelecimento das areas metropolitanas.
A figura 6 ilustra a ocorréncia das areas urbanas, determinadas pelos critérios do IBGE,
internas aos limites das RMs e RIDEs.

Constata-se que na maioria dos casos das RMs brasileiras, apresentadas na
figura 6, a inexisténcia de aglomeracdo urbana na maioria dos municipios que a
compde, existindo apenas uma rede ou armagdes urbanas™® entre as cidades, situadas em
municipios distintos, com maior ou menor grau de relagfes interdependentes e fluxos de
pessoas e transacdes comerciais.

No conjunto de cidades unidas pela institucionalizacdo de uma RMs, espera-se a
cooperacdao mutua entre as administracGes locais para a resolucao de problemas comuns.
Nos casos onde ocorreu a aglomeracdo urbana entre municipios, a interdependéncia dos
servigos (transporte, hospitais, postos de salde, escolas) torna a cooperacdo inevitavel
em alguns aspectos, devido a continuidade da area urbana e a necessidade mutua de
seus cidad&os.

De acordo com as definicGes territoriais do IBGE, descritas anteriormente, nas
areas aglomeradas existentes dentro das regibes metropolitanas, ressalta-se que em
alguns casos a cidade equivale a uma parcela da area urbana aglomerada interna ao
limite do municipio. A diversidade das regides metropolitanas existentes no Brasil,
enfatizada pelos autores citados, é demonstrada neste estudo, na figura 7 que ilustra a

situacdo de regides metropolitanas com e sem a existéncia de metropoles.

19 Sobre o termo “armagdes urbanas” e a classificagdo hierarquica das cidades e das redes urbanas
consultar Pelletier e Delfante (1997, p.111 — 125).
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Figura 7 - Extremos entre as Regides Metropolitanas no Brasil — 2015
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por Daniela A. M. Veiga, 2015.

Garson (2010) distingue os conceitos de Regido Metropolitana e Metrdpoles,
sendo estas ultimas, equivalente a uma parcela das areas urbanas aglomeradas existentes

dentro de uma ou mais RegiGes Metropolitanas ou RIDE institucionalizadas por leis
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estaduais, pode também, ser representada pelo conjunto de cidades, internas as RM, que
apresentam suas areas continuas, ou espacialmente unidas na mesma classifica¢do
“urbana” além dos limites municipais*.

Observa-se que as principais cidades formadoras de Regides Metropolitanas
estdo localizadas na costa, correspondendo a referéncia as capitanias hereditarias e ao
processo de colonizacdo do Brasil. No interior, como RM que possuem metrdpoles,
destaca-se apenas Belo Horizonte, Goiania, RIDE de Brasilia e Teresina. As demais RM
correspondem a “armacgdes espaciais furadas”, classificadas de acordo com Pelletier e

Delfante (1997, p.119) onde:

[...] sdo as que, dentro de um sistema regular no seu conjunto,
aparecem lacunas, zonas menos urbanizadas, menos irrigadas pela
cidade. As causas sdo mdaltiplas, mas concentram-se, no fato da
presenca de zonas menos utilizdveis ou um pouco ultrapassadas, ou
ainda ndo aproveitadas nos paises beneficiando uma margem pioneira.
Desta forma existem zonas de sombra, espacos ndo metropolizados, a
parte das influéncias das grandes cidades. [...] casos extremos, muito
comum, os <<buracos>> da armacdo espacial tem tendéncia para
cobrir a maior parte do territorio. Estes tipos de armagfes permitem na
realidade definir os paises ndo urbanos mesmo que a populagéo total
do mesmo nome seja muito importante.

As andlises realizada por Pelletier e Delfante (1997) trouxe a sintese da
configuracdo espacial de cidades no mundo, na dimenséo continental do Brasil e os
“buracos” sdo territorios ndo urbanizados dentro de municipios integrantes de uma
mesma RM. Exposto isso, a institucionalizacdo de uma Regido Metropolitana, conferida
por uma Lei Complementar é insuficiente para considera-la como um territério que
possui uma relagdo de cooperacdo mutua sobre questdes administrativas entre seus
municipios, originada por um processo socio espacial.

Mais que isto, a fragilidade e baixa efetividade dos arranjos institucionais,
quando existentes, confrontam o préprio sentido dessa institucionaliza¢do. Costa (2013,
p.325) defende a hip6tese de que:

Considerando as caracteristicas do federalismo brasileiro, em
particular, a forma como o0s recursos tributdrios se encontra
distribuidos entre Unido, Estados e Municipios e, sobretudo, a maior
capacidade da Unido em disponibilizar recursos para os investimentos
em infraestrutura social e urbana [..] nota-se que Estados e

1 Durante o processo de experimentacdo para a formulacdo desta pesquisa, antes da adocdo do conceito
de cidade do IBGE, foram realizadas delimita¢Bes de areas urbanas obtidas da interpretacdo de imagens
de satélite e fotos aéreas. O conceito de metrépoles como areas de aglomeracdo urbana interna as Regifes
Metropolitanas aceita diferentes defini¢bes de &rea urbana.
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Municipios buscam na constituicio das RMs uma forma de se
qualificarem como elegiveis para receber investimentos federais. [...]
0 processo de metropolizacdo institucional tem muito mais a ver com
a limitada capacidade fiscal de municipios e estados e com a
possibilidade que vislumbram de terem acesso a recursos tributarios
federais para a realizacdo de investimentos em infraestrutura social e
urbana que de outra forma n&o iriam acessar (na avaliacdo deles).

A anélise feita por Silva, Silva e Silva (2014, p.39-40) ao comparar as diferencas
entre as regides metropolitanas afirmam que “as metropoles brasileiras apresentam, em
geral, uma relacdo tamanho-hierarquia no contexto da rede de cidades compativel com o
modelo de ocupacao do territério”. Destacam também que a “urbaniza¢do no interior”
através da “constituicdo de uma rede cada vez mais numerosa de cidades médias com suas
regides de influéncia, tem sido uma expressdo espacial da ocupacdo do territorio”... “Os
dois processos — metropolizacdo e urbanizacdo no interior — que por sinal, estao integrados,
precisam ser encarados como um desafio nacional na perspectiva do desenvolvimento
regional”. Nessa delimitagdo entre quem ¢ metropole, quem esta inserido em uma, quem faz

parte da sua periferia ou colar metropolitano, e quem esta fora delas, estdo imbuidas muitas

questdes, uma delas é a captacdo/disponibilizacdo dos recursos federais.
Consideracdes finais

A possibilidade de captacédo de recursos federais, a ser realizada individualmente
por municipios que componham uma RM, é anunciada nos foruns de discussdo sobre o
assunto como sendo uma das razfes para institui-las. Ainda que se apresentem as
competéncias e atribuicBes inerentes a essa regionalizacdo, o imperativo da captacdo de
recursos € o que se destaca nos debates e mobiliza o interesse da administracdo
municipal.

Agrupando 0s municipios em conjuntos que expressem situagdes em comum,
sempre foi abarcado todo o territdrio brasileiro, a fim de orientar as politicas publicas a
aplicar os seus recursos e esforcos onde for necessario melhorar as condigdes do
ambiente construido em suas diferentes escalas e complexidades.

Seja urbano, rural, cidade, capital, metropole ou interior os desafios inerentes ao
planejamento e gestdo pablica carecem de analises dindmicas em diferentes escalas,
norteadas pela apropriagdo coletiva das informagbes e autogestdo democratica do
espaco. Nesse sentido, o sistema de informagdes formulado neste estudo fomenta
discussbes sobre as possibilidades de agrupamento dos setores censitarios, menor

unidade de informacéao alfanumérica georreferenciada do IBGE.
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