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[...] devemos considerar a existéncia de pelo menos trés

mundos num sé. O primeiro seria o0 mundo tal qual como nos

fazem vé-lo: a globalizacdo como fabula; o segundo seria o
mundo tal qual como ele €é: a globalizagdo como perversidade; e
o terceiro, 0 mundo como ele pode ser: uma outra globalizacéo.
(Milton Santos, 2000, p. 18. Por uma outra globalizac&o: do

pensamento a consciéncia universal).



RESUMO

Este trabalhou analisa a classificacdo de cidades, areas urbanas e rurais no Brasil,
sua origem e consequéncias. Foi escolhido o municipio como unidade territorial de
analise em razdo da sua compartimentacdo. Realizou-se uma reconstituicdo
histérica do processo de criacdo de cidades e municipios no pais, desde a época
colonial, até a situagdo atual. Foram compiladas as mais relevantes leis brasileiras
vigentes sobre o tema, desde as trés esferas de competéncia: federal, estadual e
municipal. Depois de caracterizada a situacdo atual no Brasil, inicia-se a
conceituacdo de espaco rural e de campo. A importancia dessa analise é evitar que
se perpetue a definicdo residual e de excludéncia de rural e campo. Entdo, ocorre
nova abordagem, agora sob a perspectiva da cidade e do espaco urbano. A analise
proposta esta dividida em trés enfoques: cidade e espaco urbano como teoria;
cidade e espaco urbano como realidade; cidade e espaco urbano como
possibilidade. A primeira categoria de analise baseia-se na fundamentacéo teodrica e
académica. Como sao definidos estes conceitos quando a andlise é realizada nestes
espacos de diadlogo. A segunda categoria de analise preocupa-se em apresentar as
mais diferentes classificacfes de cidade e urbano que estdo sendo utilizadas pelo
mundo. Ao final dessa secdo, aborda-se o caso Brasileiro, apresentando as
principais consequéncias do uso do modelo de classificacdo vigente no Brasil, além
de apresentar algumas propostas de classificacdo alternativas. A Ultima categoria de
analise busca identificar quais seriam as caracteristicas que persistiriam a existir nas
cidades do futuro. O intuito é verificar se algumas destas caracteristicas de cidades
e de espacos urbanos sempre existiram ao longo da historia. Por fim, avaliam-se as
diferentes metodologias de classificacdo, e identificam-se alguns elementos que
caracterizam as cidades e 0s espacos urbanos. Sugere-se, ainda, algumas
propostas de abordagem para minimizar as incongruéncias da metodologia de

classificacao utilizada no pais.

Palavras-chave: Municipio. Cidade. Urbano. Rural. Territério Municipal.



ABSTRACT

This work analyzes the classification of cities, urban and rural areas in Brazil, their
origin and consequences. The municipality was chosen as the territorial unit of
analysis because of its subdivision. A historical reconstitution of the process of
creation of cities and municipalities in the country, from the colonial era, until the
present situation was realized. The most relevant Brazilian laws on the subject have
been compiled from the three spheres of competence: federal, state and municipal.
After characterizing the current situation in Brazil, the conceptualization of rural and
of the countryside begins. The importance of this analysis is to avoid perpetuating the
residual definition and exclusion of rural space and countryside. So there is a new
approach, now from the perspective of the city and urban space. The proposed
analysis is divided into three approaches: city and urban space as theory; city and
urban space as reality; city and urban space as a possibility. The first category of
analysis is based on theoretical and academic grounds. How these concepts are
defined when the analysis is performed in these dialog spaces. The second category
of analysis is concerned with presenting the most different city and urban
classifications that are being used by the world. At the end of this section, the
Brazilian case is presented, presenting the main consequences of using the current
classification model in Brazil, besides presenting some alternative classification
proposals. The last category of analysis seeks to identify what would be the
characteristics that would persist in the cities of the future. The aim is to verify if some
of these characteristics of cities and urban spaces have always existed throughout
history. Finally, the different classification methodologies are evaluated, and some
elements that characterize cities and urban spaces are identified. It is also suggested
some approaches to minimize the inconsistencies of the classification methodology

used in the country.

Keywords: County. City. Urban. Rural. Municipal Territory.
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1. INTRODUCAO

A delimitagdo de areas urbanas e rurais € um tema complexo. Lima afirma
que “desde que as muralhas em torno da cidade deixaram de existir, nem sempre é
facil identificar, no terreno, uma linha que identifique o inicio das manifestacfes da
vida urbana ou da cidade” (LIMA, 2016, p. 89). Pelo mundo, existe uma grande
diversidade de critérios utilizados resultando em uma enormidade de conceituacdes
oficiais. Apesar da grande diversidade, ndo existe consenso entre os tedricos que
resulte em uma definicho univoca. Ndo h4d nem mesmo algo que, apesar de
reconhecidamente imperfeito, seja tido como unanimidade por ser mais adequado.
Como afirmado por Bernardes, Santos e Nalcacer em um trabalho publicado pelo
Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (IPARDES) “a
diferenca entre o urbano e o rural, tdo facilmente identificaveis, na aparéncia e ao
nivel do senso comum, a rigor, sdo muito dificeis de precisar tanto em termos
académicos como operacionais” (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 6).
Existem inimeras classificacdes, em virtude de diversos fatores, como a existéncia
de muitos atores interessados, e a multiplicidade de funcbes e escalas que podem

ser requeridas. Nesse sentido, o IBGE afirma que

A grande demanda de classificacbes por parte da academia, da
administragdo publica e da sociedade em torno desse tema nado deixa
dividas quanto a pertinéncia dessa discussdo de forma continua,
considerando diversas abordagens e escalas (IBGE, 2017, p. 8).

O Brasil ndo possui um critério técnico® oficial. A definicdo legal que existe foi
criada na década de 30 e persiste ainda hoje sem ter passado por nenhum
aprofundamento ou aprimoramento. Quando os pesquisadores do tema se deparam
com inadequacdes técnicas que esse modelo de classificacdo vigente no pais gera,
acabam por realizar recortes metodologicos para viabilizar a anélise. Uma das
formas mais recorrentes de remediar esse problema € utilizar o indice de
urbanizacdo no lugar do grau de urbanizacdo. Dessa forma, algumas distor¢des

podem ser minimizadas.

1 O termo “técnico” foi sublinhado para destacar que o modelo de classificacdo vigente no Brasil é,
como sera explicado adiante, administrativo. Além disso, mesmo que fosse pautado por questfes
técnicas, devido ao grande lapso temporal, possivelmente mereceria ser debatido para verificar a sua
eficacia e/ou necessidade de atualizagéo.
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As criticas ao ordenamento territorial brasileiro ndo sao privilégios do modelo
vigente a partir da modernidade do Século XX. Marx (1991) aponta que desde
meados de 1700 — mesmo antes de o Brasil Col6nia tornar-se uma republica
independente da Coroa Portuguesa — o ordenamento territorial patrio ja causava
grande estranhamento. Ele mostra que, em viagem pelo Brasil, um francés — Mr. Le
Gentil — ao passar por Angra dos Reis afirmou que “esta cidade n&o seria na Europa
mais que uma aldeia muito pequena” (MARX, 1991, p. 52-54). O autor segue
declarando que, no final do império, Alfonso Lomanco proferiria palavras
semelhantes as usadas pelo francés: “0 que os brasileiros chamam de cidade
corresponde, na Europa, a “simples vilarejos ou aldeias, de ultima ordem™ (1991, p.
54). Marx narra que devido ao carater esparso e a irregularidade usual do sitio,
Lomanco afirmou que tais caracteristicas “ddo um ar a esses pequenos centros,

mais de uma mistura informal de casas, que de um conjunto” (MARX, 1991, p.54).

Esta inadequacdo da definicdo de urbano, corrente ainda hoje, seguia
questionada no inicio da década de 1980:

A inadequacédo da definicdo de urbano, [...] € amplamente reconhecida por

todos — planejadores, politicos, administradores e estudiosos do fato urbano

no Brasil — e as implicacbes negativas da sobrevivéncia dessa

caracterizagdo oficial vem se multiplicando e se agravando, a medida em

gue a urbanizacdo brasileira adquire dimensdes novas e sua expressao

espacial assume feigBes e caracteristicas distintas da cidade tradicional
(BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p.1).

A importancia da delimitacao clara do que séo areas urbanas e rurais vai além
de um mero preciosismo académico. O primeiro ponto, mais amplamente conhecido
(além de ser o que gera as maiores preocupacdes, principalmente sob o viés da
administracdo publica), é o tipo de tributacdo incidente sobre a propriedade:
enquanto sobre as propriedades urbanas incide o Imposto Sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU), sobre as propriedades rurais incide o Imposto

Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).

Em sentido académico, a busca pela conceituacdo de urbano e rural também
auxilia na compreenséo do fendémeno urbano. S&o, de fato, territorios definidos com
limites precisos? Existe — ainda — uma diferenca dicotdbmica entre urbano e rural?
Faz sentido discutir limitagGes entre urbano e rural diante da urbanizacéo extensiva
e do fendmeno da metropolizacdo? A zona rural ainda existe ou esta subordinada ou

integrada a logica da producao urbano-industrial? As areas de interface periurbana



13

ainda podem constituir zonas rurais, mesmo podendo sofrer mudangas pela
alteracdo de condi¢des internacionais mediadas pela globalizagdo? Enfim, diversos
podem ser 0s questionamentos, esclarecimentos ou debates que o desenvolvimento

de uma pesquisa com esse escopo pode elucidar.

As possibilidades de contribuicdo deste estudo sdo diversas: vao desde a
ampliacdo do conhecimento académico sobre o tema, passando pelo debate com o
poder publico sobre as formas de delimitar e administrar o territorio, até a validagéo
de estudos de casos pontuais e individuais que podem auxiliar na resolucdo de
questBes praticas na vida dos cidadaos (disputas judiciais entre contribuintes e um
ente publico, por exemplo, tentando comprovar que determinada propriedade ou

regido devem, ou ndo, ser enquadradas como rurais, ou urbanas).

7

Tentando olhar pelo viés do ente publico municipal, € importante que a
delimitacdo das areas urbanas e rurais seja uma prerrogativa administrativa desta
instancia publica, para que ela possa gerir e planejar considerando todo o territério
municipal, e ndo apenas parte dele (o perimetro urbano, por exemplo). Contudo,
serd que essa prerrogativa tende a culminar em delimitagfes arbitrarias buscando a
ampliacdo da arrecadacéo tributaria? Como se comportara a administracdo publica
guando da delimitacdo destes espacos, caso haja pressées do mercado imobiliario,
diante da disputa por investimentos capitaneados por agentes econémicos e seus

capitais volateis?

Também podem existir implicacdes acessoérias na area da educacao e da
renda — quem habita zonas urbanas perde o direito & cesta basica e ao bolsa-renda?
(VEIGA, 2002, p. 57). A inexisténcia de area rural ainda desqualifica 0 municipio a
participar de dois programas de apoio ao transporte escolar para atender aos alunos

da educacédo basica que residem em zona rural. Os dois programas sao o “Caminho

2 O sitio eletrénico do Planalto
(<http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.458-
2002?0penDocument>) caracteriza a situacdo atual da Lei que criou o Bolsa-renda (Lei 10.458, de
2002) como: “Nao conta revogagdo expressa”’. No ano de 2003 este programa chegou a ser
incorporado pelo Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo (PNAA, Lei 10.689, de 2003, no
paragrafo terceiro do artigo quinto). O PNAA, por sua vez foi incorporado pelo Programa Bolsa
Familia através da Lei 10.836, de 2004. O Bolsa-renda € um programa enquadrado como um dos
“beneficios eventuais” que sao prestados “em virtude de nascimento, morte, situacbes de
vulnerabilidade temporaria e de calamidade publica” (BRASIL, 1993). Conforme Silva (2012) é um
programa “para os agricultores familiares atingidos pelos efeitos da estiagem nos Municipios em
estado de calamidade publica ou situacdo de emergéncia” (Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,beneficios-assistenciais,41010.htmI>). Acesso mar 2018.
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da Escola” e o “Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar” (PNATE). O
Caminho da Escola € uma linha de crédito via BNDES para aquisicdo pelos
municipios ou estados de veiculos e/ou embarcacfes novos. Ja o PNATE € uma
transferéncia automatica de recursos da Unido aos entes federados baseada na
identificagcdo, a partir dos censos escolares, da existéncia de alunos residentes em
area rural que utilizam o transporte publico municipal. Esses recursos sao enviados
conforme a quantidade de alunos identificados nessas condicdes, e devem ser
utilizados para custear diversas despesas com 0s meios de transporte (6nibus ou
barcos) como a manutencado, reforma, seguro, licenciamento, tributos, combustivel

ou até o pagamento de servicos de transporte contratados com terceiros.

Ainda na seara dos direitos, outro ponto a ser destacado é a possibilidade dos
proprietarios rurais buscarem financiamento junto ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Para se habilitarem a isso, o
proprietario deve possuir a Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP). Por sua vez,
para ter direito ao DAP o produtor deve possuir “area rural de até quatro modulos

"3 Porém, o acesso ao PRONAF n3o é o Unico beneficio oriundo do DAP. O

fiscais
acesso a alguns mercados de compras publicas como o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos Escolares (PAA) e Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae).
Ainda, o acesso a servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater), entre

outros sdo alguns dos beneficios disponiveis com a aquisi¢cdo do DAP.

Ainda podem ser identificados alguns efeitos colaterais relacionados ao tipo
de tributo incidente na propriedade. Determinada regido em que ndo haja a
incidéncia do ITR, por exemplo, tende a enfraquecer os sindicatos rurais atuantes
localmente (esse fendmeno se acentua nos centros urbanos), ja que a Contribuicéo
Confederativa era cobrada junto ao ITR e repassada aos sindicatos. Portanto, sem a
incidéncia do ITR, para que o sindicato receba essa verba o proprietario devera
realizar o pagamento diretamente junto ao sindicato (SCHNADELBACH, 2004, p.
50).

® De acordo com o site da Secretaria Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério.
Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/quem-tem-direito-%C3%A0-
declara%C3%A7%C3%A30-de-aptid%C3%A30-ao-pronaf>. Acesso dez. de 2017. Em contato feito
por telefone com Nelson Araujo, da regional Porto Alegre do INCRA, foi esclarecido que diversos
outros entes (como EMATER e sindicatos) podem emitir a DAP. Contudo, para a primeira emissao,
feito via INCRA, somente sdo emitidos DAP para iméveis em zona rural, sem a possibilidade de
emisséao para iméveis rurais em zonas urbanas.
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Outro ponto importante a se destacar é relativo ao Certificado de Cadastro de
Imével Rural (CCIR). Este documento contém informacdes sobre o imoével rural. Ele
€ indispensavel para a realizacdo de transferéncia, arrendamento, hipoteca,
desmembramento, remembramento e partilha de qualquer imoével rural. De acordo
com o sitio eletrdnico do Instituto Nacional da Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA) ainda é essencial para a concessao de crédito agricola junto aos bancos e
instituicdes financeiras. Este certificado s6 é emitido para imoveis rurais. Também
existe uma definicdo de imével rural onde se afirma que ele pode estar localizado
“tanto na zona rural quanto urbana do municipio. O que o caracteriza é a sua
destinacdo agricola, pecuéria, extrativista vegetal, florestal ou agroindustrial’
(INCRA?. Essa definicdo de imével rural, provavelmente, originou-se da Lei 8.629

de 1993, no inciso primeiro do artigo 4°: “I- Imovel Rural - o prédio rastico de area
continua, qualquer que seja a sua localizacdo, que se destine ou possa se destinar a
exploracdo agricola, pecuaria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial’

(BRASIL, 1993). A legislacao ndo define o que € um “prédio rustico”.

Neste quesito, se percebe certa “confuséo legislativa”. enquanto o CCIR é
emitido pelo INCRA e pode ser obtido para iméveis rurais localizados em zona
urbana, o Namero do Imovel na Receita Federal (NIRF), que é necessério para a
cobranca do ITR, é emitido junto a Receita Federal no ato da inscricdo no Cadastro
de Imoveis Rurais (Cafir), e s6 é emitido para iméveis localizados na zona rural dos

municipios.

Os imoveis rurais (estejam localizados na zona urbana ou na zona rural)
possuem a Declaracdo para Cadastro Rural (DCR) que é necessaria para a
atualizacdo de dados dos imdéveis rurais cadastrados no INCRA. Essa atualizacédo
de cadastro deve ser feita sempre que houver modificagdo nas informacdes
referentes ao imdvel ou as pessoas a ele vinculadas. Esse servico € acessado via
Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR).

Somente a partir de agosto de 2015 é que a Receita Federal iniciou a

integracdo entre 0 SNCR (dados do imovel junto ao INCRA) com o Cafir (dados do

* De acordo com o site do Instituto Nacional da Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA). Disponivel
em: <http://www.incra.gov.br/o-que-e-imovel-rural-nos-termos-da-legislacao-agraria>. Acesso dez. de
2017. Também citado no site do Cadastro Rural. Disponivel em: <
http://www.cadastrorural.gov.br/perguntas-frequentes/propriedade-rural/o-que-e-imovel-rural>. Acesso
dez. de 2017.
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imovel junto a Receita Federal). Esta integracdo foi o primeiro passo necessério para
a criacdo do Cadastro Nacional de Imoéveis Rurais (CNIR), gerenciado em conjunto
pelos dois 6rgaos. Deve-se observar que, no caso de imoveis inscritos no SNCR que
estejam localizados integralmente em areas urbanas os proprietarios ndo devem
realizar o vinculo com o Cafir (ja que sobre eles néo incidird ITR). Ainda se salienta
que imoveis inscritos no Cafir, mas que ndo sdo destinados a atividades rurais néo

devem estar cadastrados no SNCR®.

Percebe-se que é mais facil ser elegivel para todos estes direitos o imével
rural que esteja localizado em zona rural (visto que alguns destes direitos estéao
indisponiveis para iméveis rurais em zonas urbanas). Além disso, o proprietario de
imovel rural em zona urbana tende a possuir mais dificuldades de adequar a sua
propriedade a legislacdo diante da dificuldade de entender e cumprir toda a —

complexa, confusa, interminavel e dispensavel — burocracia.

Por outro lado, a Lei N° 6.766 de 1979 afirma em seu artigo terceiro que so
“sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de
expansdo urbana ou de urbanizacdo especifica, assim definidas pelo plano diretor
ou aprovadas por lei municipal” (BRASIL, 1979). Dessa forma, a propriedade que
estiver em zona rural ndo gozara dos mesmos direitos de parcelamento de solo de
outra que esteja localizada em zona urbana, de expansédo urbana ou de urbanizacéo

especifica.

Além dos diferentes direitos em relacdo ao parcelamento de solo, os
programas habitacionais também possuem direcionamentos especificos. A Caixa
Econdmica Federal possui diversos programas habitacionais. Alguns deles, como o
programa denominado Habitacdo de Interesse Social, sdo destinados tanto a areas
rurais, quanto a areas urbanas. Contudo, existem programas que sdo especificos
para uma das areas, como por exemplo, o Programa Nacional de Habitacdo Rural,
ou 0 Minha Casa Minha Vida — Recursos FAR (Fundo de Arrendamento Residencial)

— este Ultimo, exclusivo de areas urbanas.

Portanto, além de ser um tema importante para a compreensao do objeto

“cidade” per se, fica evidente que também € uma ferramenta de analise do papel do

® De acordo com as informacdes disponiveis em: <http://www.cadastrorural.gov.br/passo-a-passo-
vinculacao-nirf-sncr-1>. Acesso dez de 2017.
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Estado nas suas diversas funcdes (tanto de produtor do espaco urbano, quanto
como no papel de gestor, promotor, limitador, planejador e fiscalizador das
atividades privadas sobre este espaco). Em JdUltima instancia, também €& um
mecanismo de defesa/protecdo, do contribuinte, contra arbitrariedades legislativas
gue podem, eventualmente, ser praticadas pelo Estado. Arbitrariedades estas, que
podem gerar, inclusive, consequéncias sé€rias, como a incerteza sobre a garantia de

acesso a determinados direitos por parte do contribuinte.

Enquadrar a propriedade como rural ou como urbana possibilita o acesso a
uma gama de direitos que sdo completamente diferentes. Portanto, a incerteza
técnica sobre a classificacdo também resulta em incerteza juridica sobre quais tipos
de direitos sdo garantidos para aquela propriedade, e quais as obrigacbes que

devem ser observadas aquele tipo de propriedade.

Por fim, Lima sintetiza a importancia pratica e as consequéncias que a
classificacdo dos espacos em cidades podem ter para as populacfes, e ainda

ressalta a importancia dos estudos geograficos sobre o tema, quando afirma que

Com efeito, a transformacéo de uma vila em cidade pode representar tanto
a universalizagao do acesso a uma agéncia bancéria, a uma escola de nivel
médio e/ou aos recursos para transporte de pacientes em consultas,
exames e interna¢des, como, em termos institucionais, o ethos urbano,
mesmo da pequena cidade, pode representar para a organizacdo da vida
socioecondmica do interior. 1sso ndo é pouco, e a pesquisa geografica tem
muito a contribuir e avangar nesse debate (LIMA, 2016, p. 97).

Diante da importancia da ampliacdo do debate sobre o fendmeno dos
espacos urbanos e das cidades, faz-se necessario melhor compreender estes
conceitos e como eles sdo constituidos. Buscando examinar este tema a partir de
outras perspectivas, este trabalho apresentou como objetivo geral analisar a
classificacdo das areas urbanas e rurais no Brasil discutindo a partir do territério
municipal e suas compartimentacdes, para responder a seguinte indagacdo: o

conceito de cidade é corretamente empregado no Brasil?

Para alcancar esta meta, trabalhou-se com o0s seguintes objetivos

especificos:

a) Analisar as formas de diferenciacdo de espacos rurais e espacos urbanos;
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b) Compilar e avaliar as formas de classificacdo de espacos urbanos sob trés
diferentes categorias: | — académicalteorica; Il — administrativa/aplicada; Ill —

temporal;

c) ldentificar os elementos fundamentais na formacao dos conceitos de cidade

e espaco urbano.

Para melhor compreender a compartimentacdo e o desenvolvimento deste
trabalho, foi apresentada uma minuciosa caracterizacdo de cada uma de suas
etapas. Basicamente, trabalhou-se com trés escopos diferentes: apresentar uma
diferenciacdo dos espacos urbanos e rurais. Para isso, realizou-se uma
caracterizacdo dos espacos rurais. Esta caracterizacdo dos espacos rurais é
importante para que ndo haja a enganosa identificacdo do urbano como anico
agente ativo, tornando o espaco rural um elemento residual dos processos urbanos.
Em seguida, foram analisados os conceitos de cidade e de espacgo urbano sob
diferentes perspectivas setoriais (académica, legislativa, administrativa, etc.)
dividindo-os em trés categorias de andlise diferentes. Por fim, buscou-se identificar

quais séo os elementos fundamentais para a constituicdo destes conceitos.

Apoiando-se nos ensinamentos de Gil (2008) e de Marconi e Lakatos (2003)
sobre metodologia de pesquisa, este trabalho alicerca-se no método hipotético-
dedutivo. Gil (2008, p. 12) afirma que, genericamente, € possivel caracterizar o
método hipotético-dedutivo da seguinte forma: se inicia com a identificacdo e
delimitacdo de um problema. A partir de entdo, sdo elaboradas hipoteses que
buscam solucionar este problema. Em seguida, deve-se buscar derrubar ou

corroborar cada uma das hipoteses criadas.

O autor salienta que, caso ndo se encontre nenhum caso concreto que seja
capaz de falsear a hipbtese, ela estara corroborada (ou seja, comprovada
provisoriamente até que surja algum caso concreto capaz de invalidar aguela
hipotese) (GIL, 2008, p. 13). Marconi e Lakatos afirmam que “o termo “corroboragéao”
€ 0 correto, e que “confirmar uma hipdtese” é utdpico, pois teriamos de acumular
todos os casos positivos presentes, passados e futuros” (MARCONI e LAKATOS,
2003, p. 99).
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Marconi e Lakatos (2003, p. 96), ao explicarem como se encadeia 0 método
hipotético-dedutivo, demonstram que, a partir do momento em que a hipotese é
corroborada, ela eleva-se a condicdo de nova teoria. Essa nova teoria, em algum
momento, daria brecha para uma nova lacuna, contradicdo ou problema, fazendo
com que O processo se reinicie. “Tal como no caso da dialética, esse processo se
renovaria em si mesmo, dando surgimento a novos problemas” (MARCONI e
LAKATOS, 2003, p. 95).

Uma das ideias que orientou este trabalho na busca pela validacdo das
analises aqui realizadas é derivada dos fatos mencionados por Marconi e Lakatos
quando explicam sobre a impossibilidade de “confirmacdo” de uma hipotese. As

autoras afirmam que seria necessario acumular todos os casos presentes, passados

e futuros para que uma hipétese pudesse ser “confirmada”, em vez de corroborada.

Entdo, partindo dessa afirmacdo de que seria impossivel acumular todos os
casos passados, presentes e futuros para confirmar uma hipotese, surgiu a ideia de
qgue as cidades do futuro poderiam ser suficientemente diferentes para invalidar as
caracteristicas que estavam sendo aglutinadas nessa pesquisa para tentar
caracterizar as cidades do presente. Associou-se a isso 0 ensinamento de Milton
Santos no livro “Por uma outra Globalizagao”, quando o autor aponta a existéncia de
trés “globalizacbes diferentes”: a globalizagdo como fabula (aquelas que nos fazem
crer que existe); a globalizacdo como perversidade (aquela que se mostra
corrigueiramente); e a globalizacdo como possibilidade (como ela pode ser). Surge,
entdo, da juncao destas duas reflexdes uma das linhas de raciocinio centrais nessa
pesquisa: a busca de caracteristicas que definam as cidades a partir das andlises da
teoria (conhecimento académico, conceitos e classificacfes), da realidade (analise
de experiéncias praticas, leis, e métodos de classificacdo). Essas analises, utilizando
dados e experiéncias do presente e do passado, foram confrontadas com a analise
das possibilidades (aquilo que podera surgir no futuro, como serao essas cidades). A
partir disso, busca-se delinear quais sdo os elementos fundamentais para a

caracterizacao das cidades.

A dificuldade em realizar esse estudo encontra-se no fato de que com relacéo
aos casos historicos passados, € possivel, com boa dose de seguranca, avaliar e

identificar os elementos-chave daquilo que era denominado de cidade ao longo da



20

histéria. Contudo, ndo € possivel ter uma analise com a mesma plenitude em
relacéo aos casos futuros. Por isso, algumas precaucdes foram tomadas na tentativa
de maximizar o aproveitamento da validac&o de fatos que ainda ndo ocorreram. Isso

sera explicado com detalhamento no capitulo que aborda essa questao.

Quanto a organizacdo e operacionalizacdo deste trabalho, o primeiro passo
foi levantar informagcbes sobre o problema a ser investigado, e demonstrar a
importancia destas questdes para a sociedade e a necessidade de aprofundamento
das pesquisas e debates sobre o tema. ApGs esse introito, pode-se dividir este
trabalho da seguinte forma: o Capitulo 2 — que pode ser considerado como uma
primeira “parte” do trabalho — dedica-se a fazer uma breve reconstituicao histérica e
um levantamento do aparato legal brasileiro. Os Capitulos 3 e 4 compdem uma
segunda parte dedicada a analisar o rural e o urbano, individualmente,
respectivamente. O Capitulo 5 e as consideracdes finais formam a “parte” final do

trabalho, realizando o fechamento sobre tudo que foi pesquisado.

Sinteticamente, esta primeira parte é constituida pela caracterizacédo e debate
sobre o tema da organizacao territorial brasileira dentro da perspectiva histérica, e
utilizando a categoria de analise “politico-administrativa”. Nesta primeira divisao,
identificou-se 0s conceitos basilares que seriam utilizados e careceriam de
clarificacdo para a realizacdo desse trabalho. Com a posse destes elementos
basicos bem caracterizados, iniciou-se o0 processo de contextualizacdo da situacao
atual do ordenamento politico-administrativo territorial brasileiro. Para isso, foi
necessario reconstituir parte do processo histérico de modo a compreender como

sua evolucéo culminou no status atual.

Para a realizacdo da caracterizacdo de todos os conceitos-chave, buscou-se,
preferencialmente, amparo ou nas informacdes publicadas pelo IBGE, ou nas
legislagbes pertinentes sobre os temas, de forma a apresentar, sendo as melhores e
mais completas definicbes sobre os conceitos, ao menos as que possuem validade

no territério nacional por terem carater oficial, ou amparo legal.

A reconstituicdo do processo histérico inicia-se discorrendo sobre as
diferentes formas que as sociedades humanas se organizaram ao longo da historia,
e quais os efeitos gerados por estes modelos de sociedade. Posteriormente, a

analise preocupou-se, principalmente, com o enquadramento de dois fendbmenos:
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identificacdo de critérios utilizados para a delimitacdo e classificagdo de recortes
espaciais como areas urbanas ou rurais, seja por parte da Coroa Real ou do
Governo Federal (condicionado, cada qual, a sua temporalidade). Outro fator
historico de suma importancia que foi considerado é a identificacdo dos processos

de emancipa¢édo dos municipios brasileiros.

Essa preocupacao especifica com a questdo da emancipa¢do dos municipios
se justifica pelo fato de que, no Brasil, a emancipacdo municipal culmina em
acréscimo de &reas classificadas como urbanas. Contudo, isso sera visto de forma

aprofundada, oportunamente, no Capitulo 2.

No Brasil, o pacto federativo prevé a existéncia de trés hierarquias principais
diferentes: Unido, Estados e Municipios (o Distrito Federal, apesar de nao se
enquadrar em nenhuma destas categorias, pois € um hibrido entre Estado e
Municipio, ndo constitui uma categoria hierarquica por ser um ente federativo Gnico).
O municipio é o nivel hierarquico diretamente associado ao objeto de analise deste
trabalho, pois € ele quem define aquilo que é area urbana ou rural. A Unido esta
incluida na pesquisa, pois muitas das normas que regem a vida dos municipios séo
determinadas por esta instancia. Além disso, por existirem alguns aspectos que
devem possuir validade para todo territério nacional, a Unido possui legislacdo sobre
alguns temas que podem parecer interferir nas competéncias municipais. Muitas
vezes algumas destas leis acabam por servir de norte para legislacdes estaduais ou
municipais. Como algumas outras normas que versam sobre a compartimentagcao
territorial sdo de competéncia estadual, este processo de reconstituicdo ficaria

incompleto caso ndo houvesse o levantamento de informacdes desta esfera.

Em razéo disso, elegeu-se o Estado do Rio Grande do Sul (RS) como a
unidade federativa que seria utilizada como representativa do nivel hierarquico dos
Estados. Como a classificacdo de areas urbanas, para efeitos tributarios, esta
definida em norma federal, e a interferéncia da competéncia estadual fica muito mais
relacionada ao processo de emancipagdo dos municipios (no caso do Brasil pés
Constituicdo de 1988), a escolha de apenas um estado n&o prejudica o
desenvolvimento da pesquisa, pois as normas estaduais cumprem uma funcéo mais

ilustrativa/comparativa do caso especifico do RS.
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Com o levantamento do aparato legislativo em maéaos, foi realizada uma
comparacao e sintese das normas. Em suma, essa analise do processo historico-
legislativo buscou responder a questdes como: qual a origem das cidades e dos
espacos urbanos no Brasil? Como evoluiram ao longo do tempo? Quais os fatores

mais importantes que resultaram na conformagéo urbana atual?

A partir disso, inicia-se o que foi denominado de segunda “parte” do trabalho.
Enquanto a primeira parte preocupa-se em analisar a organizacao territorial do pais
focado unicamente no aspecto “politico-administrativo”, esta parte dedicou-se em
contemplar a Optica do debate académico/teérico. Cada um dos capitulos que
comple essa parte dedica-se a analisar uma das formas de “diferenciacdo” do
espaco: o primeiro, analisando e caracterizando o espaco rural e o campo, e 0

segundo analisando e caracterizando o espaco urbano e as cidades.

Inicia-se, entdo, pela diferenciacdo destes espacos através da caracterizacao
das areas rurais. Decidiu-se optar por esse caminho de analise utilizando também o
viés do rural, para evitar a capciosa facilidade de tratar o meio rural como resultante
do urbano, como agente passivo, pois esse é um discurso que, durante muito tempo,
impregnou a caracterizacdo destes espacos. Essa abordagem também realizada fez
uma reconstituicdo histérica das principais teorias que tratavam da questdo do meio
rural, até chegar as discussdes mais atuais. Os principais autores utilizados para
embasar esta sec¢do foram Abramovay, Blume, Lencioni, Monte-M6r e Limonad,
Monte-Mor.

A parte subsequente deste segundo tépico aborda a diferenciacdo do espaco
urbano e do rural baseado, dessa vez, na caracterizacdo das cidades e das areas
urbanas. O processo de caracterizacdo das cidades e espacos urbanos é realizado
de maneira diferenciada, dividindo-se a analise em trés categorias, a saber: a
primeira, “Cidade e Espago Urbano como Teoria”; a segunda, “Cidade e Espaco
Urbano como Realidade”; e a terceira, “Cidade e Espagco Urbano como

Possibilidade”.

Cidade e Espaco Urbano como Teoria dedica-se a reunir os mais diversos

apontamentos académicos e teoricos sobre a conceituagéo e classificagédo de cidade
e espaco urbano. E um levantamento de dados que vai desde a etimologia dos

fendbmenos e conceitos, passando pela evolucdo do processo histérico dos estudos
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teodricos, culminando com a analise de termos que ainda se encontram em
elaboracdo conceitual, ndo possuindo ainda uma constituicdo consolidada. Os
principais autores utilizados para embasar este trabalho foram Bernardes, Santos e

Nalcacer, Capel, Lencioni, Pereira, Sposito e Veiga.

s

Cidade e Espaco Urbano como Realidade € o aspecto te6rico em pratica.

Busca reunir exemplos de modelos de classificacdo de cidades e &reas urbanas,
primeiro, ao redor do mundo. As classificagcbes compiladas foram desde as
metodologias oficiais utilizadas pelos paises, até métodos transpostos de um
territdrio para outro com o intuito de possibilitar compara-los. Trabalhou-se com as
principais metodologias que realizam essa diferenciacdo através das mais diversas
formas, como o uso de normas administrativas, quantitativos populacionais, de
edificacbes, ou até mesmo metodologias de multicritérios propostas por
organizacdes, como por exemplo, o0 método da OCDE. Neste topico do trabalho
existe um trecho dedicado somente a andlise da classificacdo de areas urbanas e

rurais no Brasil.

Essa secdo possui como objetivo promover o debate das consequéncias do
uso de cada uma destas metodologias analisadas. Inclusive da metodologia vigente
no Brasil. Ainda sdo apresentadas algumas outras formas de classificacdo, sejam
elas derivadas, ou ndo, de métodos analisados. Dessa forma, busca-se, através das
experiéncias préaticas existentes, verificar os resultados elencando as principais

consequéncias de cada modelo, suas vantagens e desvantagens.

Por fim, a dltima secao deste capitulo, denominada Cidade e Espaco Urbano

como Possibilidade. Enquanto nas duas secdes anteriores foram abordadas as

guestBes histéricas e tedrico-académicas das temporalidades do passado e do
presente, esta secdo é a busca pala abordagem da parte da temporalidade mais

complexa de ser analisada: o futuro.

Para isso ser possivel (sem que se torne uma mera atividade de futurologia
e/ou imaginacgao), é necessario que existam critérios e parametros de credibilidade.
Preferencialmente, é desejavel que exista mais de um parametro para ser utilizado.
Estes parametros devem ser de fontes diferentes, solidas e confiaveis. Se possivel,
0s parametros devem se retroalimentar e/ou possuir sinergia (diversos critérios que

indiguem a mesma linha guia de ideais trazem credibilidade). A tentativa de evitar
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tanto as generalizacdes, quanto as especificacbes excessivas também fazem parte
do conjunto de precaucdes tomadas. Por fim, protétipos, projetos piloto, e
planejamentos experimentais também auxiliam na forma de indicar qual o caminho

rumo ao futuro que esta sendo desenhado.

Dessa forma, foram selecionados alguns parametros e diretrizes daquilo que
se espera para as “cidades do futuro”. Alguns exemplos das principais fontes
pesquisadas para fundamentar esses parametros foram a Organizagdo das Nacoes
Unidas (ONU) com seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS, a
normatizacdo 1ISO com a norma NBR ISO 14.001, e a organizagdo Green Building
Council Brasil (GBC) com sua certificacado LEED.

Por fim, a “parte” final do trabalho, onde a partir dos resultados obtidos pela
pesquisa, apresenta-se uma sintese do panorama geral, além da identificacdo e
reunido dos principais elementos tedricos, praticos/reais e caracteristicas
esperadas/desejaveis daquilo que sédo condicionantes ou servem de caracterizacao

dos diversos “objetos” denominados de cidades e espacos urbanos.
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2. ORDENAMENTO TERRITORIAL DO BRASIL: CONCEITOS E HISTORICO

Este capitulo é dedicado a compreender como se desenvolveu o
ordenamento politico-administrativo do pais até culminar em sua situacdo atual.
Para que isso fosse possivel, realizou-se uma pequena reconstituicdo do processo
de formacédo das cidades no pais ao longo da histéria. Como forma de maximizar o
aproveitamento dessa reconstituicdo histérico-legislativa, fez-se necessario realizar,
antes dessa abordagem, a apresentacdo de alguns conceitos basilares. As
definigcbes aqui apresentadas foram extraidas ou do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), ou das legislacdes oficiais do Brasil ou do Rio Grande do Sul.

Dessa forma, este capitulo se inicia conceituando os principais termos que
sdo mencionados posteriormente, na reconstituicdo histérica e compilacdo das
principais normas pertinentes (sejam federais ou do estado do RS). Por fim,

empreendeu-se uma sintese das informacdes reconstituidas.

2.1 Conceitos Elementares

Antes de iniciar a abordagem do processo histérico, é necesséario conceituar
0s seguintes termos: localidade, municipio, cidade, distrito, vila, perimetro urbano,
zona urbana, zona rural, e areas urbanizaveis, ou de expansao urbana. Nesta
secao, estes conceitos serdo desenvolvidos com maior aprofundamento. Importante
salientar que os conceitos foram agrupados tendo em vista tanto a correlagéo
natural/interdependéncia que eles possuem, quanto origem da informacgao/fonte

pesquisada.

2.1.1 Localidade, Municipio, Cidade, Distrito, Vila e Perimetro Urbano

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®:

® O conceito de Distrito foi retirado do Glossario do Censo. Os conceitos de Localidade, Municipio,
Cidade e Vila foram retirados de Nog¢Oes Bésicas de Cartografia. Glossario, disponivel em:
<https://cens02010.ibge.gov.br/materiais/guia-do-censo/glossario.html>; e Nog¢bBes Basicas de
Cartografia - i Elementos de Representacao, disponivel em:
<https://ww2.ibge.gov.br/home/geociencias/cartografia/manual_nocoes/elementos_representacao.htm
I>. Acesso a ambos em dez de 2017.
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Localidade é conceituada como sendo todo lugar do territério nacional onde
exista um aglomerado permanente de habitantes.

Municipios: S&do as unidades de menor hierarquia dentro da organizagéo
politico-administrativa do Brasil, criadas através de leis ordinarias das
Assembléias Legislativas de cada Unidade da Federagcdo e sancionadas
pelo Governador. No caso dos territérios, a criacdo dos municipios se da
através de lei da Presidéncia da Republica.

Cidade - Localidade com o mesmo nome do Municipio a que pertence (sede
municipal) e onde est4d sediada a respectiva prefeitura, excluidos os
municipios das capitais.

Vila - Localidade com o mesmo nome do Distrito a que pertence (sede
distrital) e onde esté sediada a autoridade distrital, excluidos os distritos das
sedes municipais.

Distritos - S&o unidades administrativas dos municipios. Sua criacao,
desmembramento ou fusdo se faz por lei municipal, observada a
continuidade territorial e 0s requisitos previstos em lei complementar
estadual. Podem, a depender da legislagdo estadual, ser subdivididos em
subdistritos, regides administrativas, zonas e similares (IBGE, s/d).

“Perimetro urbano” € um conceito de primordial importancia para o
desenvolvimento deste trabalho. No Rio Grande do Sul, de acordo com a Lei
Estadual 10.116, de 1994, a definicdo de perimetro urbano é a seguinte: “perimetro
urbano, que correspondera a linha divisoria entre a zona urbana e a zona rural” (RIO
GRANDE DO SUL, 1994). A Camara de Vereadores possui a prerrogativa legal de
definir quais os limites do perimetro urbano de cada municipio. E importante que se
perceba que perimetro urbano é um conceito que ndo esti atrelado a nenhuma
escala ou hierarquia administrativa especifica. Ou seja, pode-se falar de perimetro

urbano de uma vila, de uma cidade, ou de um municipio.

Ou seja, o perimetro urbano € uma linha que delimita uma ou mais areas, cuja
localizagéo é definida (muitas vezes “arbitrariamente”) nas camaras de vereadores, e
gue possui o condao de delimitar areas urbanas e rurais. Em contraposicédo ao que

0S conceitos tedricos e juridicos tentam impor, Lima afirma que

frequentemente, a transicdo entre a cidade e o campo ocorre em uma zona
de transigdo, uma franja rural-urbana que ja foi qualificada como suburbana,
termo que com o tempo adquiriu outro significado. Entretanto, a lei
estabelece que a divisa seja feita em linha e ndo em area (LIMA, 2016, p.
89).

Apesar de a autora salientar que, muitas vezes, a transicao entre urbano e
rural ocorre ao longo de uma area ou zona, a delimitacédo criada pelo nosso aparato
legal indica que a transicdo entre as zonas urbanas e rurais deve ser abrupta,

separada, apenas, por uma linha.
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Entdo, de forma sintética, pode-se concluir que o municipio pode ser formado
por uma ou mais localidades (aglomerado permanente de habitantes). Estas
localidades podem ser urbanas (cidade, vilas), ou rurais (aglomerado rural, povoado,
lugarejo, aldeia, etc). No caso de o municipio possuir somente uma localidade, esta
sera a cidade. A cidade é a localidade que possui 0 mesmo nome do municipio e é
sua sede administrativa. As vilas sdo as sedes administrativas de todos os demais
distritos (exceto dos distritos que sdo sedes municipais, pois neste caso, a sede € a
cidade).

2.1.2 Zona Urbana, Areas Urbanizéaveis, ou de Expans&o Urbana e Zona Rural

A definicdo de “urbano”, no Brasil, pode ser obtida a partir de duas fontes
diferentes. A primeira delas, apresentada pelo Decreto Lei n°® 311 de 1938, nédo
utiliza nenhum termo especifico para definir estes espacos (como, por exemplo,
zona urbana, area urbana ou espaco urbano). Este decreto, que sera pormenorizado

na subsecao 2.2, traz, em linhas gerais, que sdo urbanas as cidades e as vilas.

A segunda definicdo de “urbano” é oriunda do Cdédigo Tributario Nacional
(CTN). Melhor caracterizada no CTN, a conceituacdo define que “zona urbana” é
aquela que, definida por lei municipal, contenha, no minimo, dois dos cinco

melhoramentos descritos nos incisos do paragrafo primeiro do artigo 32, a saber:

| - meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de 4guas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacgdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quildmetros do imovel considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos o6rgéos
competentes, destinados a habitacdo, a inddstria ou ao comércio, mesmo
gue localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior
(BRASIL, 1966).

O CTN afirma que existe, ainda, outra possibilidade de um territério ser
considerada como zona urbana. Esta possibilidade ocorre quando a regidao €
definida como “areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana” (doravante, também
chamadas, neste trabalho, de AuEu para simplificar). Mesmo sendo o documento
responsavel por evocar este ente, entende-se que a legislagédo foi omissa quanto a

sua caracterizacdo. Apesar de o CTN nao versar sobre o tema, o Decreto 7.341 de
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2010 — responsavel por regulamentar a Lei 11.952 de 2009, a lei da regularizagédo
fundiéria em terras da Unido na Amazonia legal — apresenta uma conceituagéo para

as areas de expansao urbana:

Areas sem ocupacdo para fins urbanos ja consolidados, destinadas ao
crescimento ordenado das cidades, vilas e demais nulcleos urbanos,
contiguas ou ndo a area urbana consolidada, previstas, delimitadas e
regulamentadas em plano diretor ou lei municipal especifica de
ordenamento territorial urbano, em consonancia com a Lei n°® 10.257 de 10
de julho de 2001 (BRASIL, 2010).

Portanto, as “areas urbanizaveis, ou de expansado urbana” sdo aquelas que,
nao sendo consideradas como areas com ocupacao para fins urbanos consolidados,
estejam destinadas ao crescimento ordenado das areas urbanas, estando contiguas,
ou ndo a area urbana ja consolidada, e que ja tenha previsdo legal de sua
existéncia. Ou seja, € uma area que ndo possui ocupacao consolidada, mas que
estd destinada ao crescimento das areas urbanas de qualquer origem (cidades,

vilas), sendo contiguas, ou néo.

As areas urbanizaveis, ou de expanséo urbana muitas vezes sédo tratadas
como zonas urbanas, principalmente para algumas finalidades especificas como a
incidéncia de IPTU (no caso da incidéncia de IPTU, ja € ponto pacifico na
jurisprudéncia do STF que é legitima a cobranca deste tributo sobre iméveis
localizados em area de expansdo urbana, tal qual em imoveis de areas urbanas
consolidadas). Contudo, Harada alerta que em uma analise mais aprofundada, elas
ndo sdo o mesmo ente. Em primeiro lugar, pois caso fossem iguais o paragrafo
segundo (do artigo 32 do CTN) que trata das areas urbanizaveis, ou de expansdo
urbana n&o teria utilidade, seria ocioso (HARADA, 20177). Em segundo lugar, pois
além de necessitar de expressa definicdo por lei municipal, esta regido ndo deve
possuir os melhoramentos elencados nos incisos do paragrafo primeiro do artigo 32
do CTN. Ele segue afirmando que,
Embora ndo se exija a presenca dos requisitos enumerados no § 1° é

preciso que na area a ser declarada de zona urbana haja loteamentos
aprovados por 6rgdos publicos competentes destinados a habitacdo, a

! Publicacdo sem data. Utilizada a data do acesso ao texto. Disponivel em: http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=8812>. Acesso em dez de
2017.
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inddstria ou ao comércio. Hoje, tornou-se comum a existéncia de
loteamentos fechados nas zonas rurais, para fins de habitacdo temporaria.
Esses loteamentos podem ser considerados areas urbanas por acao do
legislador municipal, apés a aprovacdo de 6rgdos publicos competentes
(Prefeitura e IBAMA, conforme o caso) (HARADA, 20148).

Para elucidar a questdo, o autor utiliza como exemplo os condominios

fechados e sitios utilizados para recreacao e lazer:

Atualmente, exemplos mais expressivos de zonas de expansao urbana sao
os loteamentos formando condominios fechados, para construcdo de
prédios voltados para recreio. Nos ultimos anos proliferaram os chamados
“sitios de recreio” para passar o final de semana ou férias prolongadas.
Esses locais, embora ndo tenham o minimo de dois dos elementos referidos
no § 1° do art. 32 do CTN, podem ser considerados como areas de
expansdo urbana, para fins de tributacdo pelo IPTU (HARADA, 2017, grifo
Nnosso).

E importante salientar que Harada deixa claro que essa equivaléncia feita
entre as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana com as areas urbanas, de fato,
deve ser considerada como valida para fins de tributacdo de IPTU. Para outros

possiveis efeitos, seria pertinente realizar uma andlise casuistica.

Por ultimo, o conceito de zona rural. Este conceito ndo existe oficialmente
descrito em nenhum lugar. As normas que trazem definicbes sobre areas urbanas,
ou sobre emancipacédo de municipios ndo apresentam nenhuma defini¢cdo técnica de
zona ou area rural. A delimitacdo de zona rural é sempre obtida por exclusdo. Ou
seja, toda parte do territdrio municipal que nao for classificada como zona urbana,
sera, por exclusdo, zona rural. A conceituacado mais proxima de zona rural existente

se refere a “imoével rural”’, ndo servindo, contudo, como um substituinte.

2.2 Municipio, Cidades e Areas Urbanas: Processo Histérico e Legislac&o
Federal

A historia das cidades se confunde com a prépria histéria da humanidade.
Fazendo uma sucinta reconstituicdo historica, € dificil precisar o momento em que se
consolidou a separacdo entre espacos rurais e urbanos. Endlich apresenta uma

datacao aproximada quando afirma que:

® No site do escritério, esta frase estava parcialmente corrompida. Em vez de “zonas rurais”, esta
escrito “zonas mais”. Porém, em contato feito por telefone, e posteriormente reiterado através de um
e-mail recebido dia 12/04/2018, com a advogada Fabiane Louise Taytie da Harada Advogados, o
texto foi retificado e apresentado da forma como estéa transcrito neste trabalho.
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As condicdes politicas e sociais que permitiram a divisdo socioespacial do
trabalho, originando a contraposigdo entre rural e o urbano, existem ha mais
de 5.500 anos, ou seja, desde a antiguidade. O que estava na esséncia
dessa separacdo? A capacidade da producdo de excedente dos produtos
basicos para a sobrevivéncia, por parte de alguns homens, liberou outros
dessa atividade. Portanto, a histéria da divisdo do trabalho, segundo sua
natureza e pelo espaco onde eram exercidos diferentes papéis, conduziu a
um continuo desenvolvimento das formas de producdo da existéncia do
homem (ENDLICH, 2013, p. 11).

Sjoberg (1970, p. 36) aponta a mesma datagao encontrada em Endlich para
indicar o surgimento das cidades. Contudo, o autor retrocede um pouco mais no
tempo para explicar a formacéo das cidades. Ele explica que, para compreender tal
processo de formacéo, é necessario entender os trés niveis de complexidade das
organiza¢cdes humanas que sao o pré-urbano, o pré-industrial (também chamado por

ele de feudal) e a sociedade industrial.

O primeiro nivel é o pré-urbano. Nessa época 0s agrupamentos humanos,
organizados em grupos pequenos e homogéneos, dedicavam-se inteiramente a
busca da alimentacdo. Sem a possibilidade de acumular comida, o0 ambiente nédo era
favoravel a especializacdo do trabalho, nem a estratificacdo social. As sociedades
eram ndbmades, e ainda nao possuiam o0 registro escrito através da palavra
(SJOBERG, 1970, p. 36).

Posteriormente, inicia-se o segundo nivel, o pré-industrial. Neste momento, a
producdo de um excedente de alimentos permite a estocagem. Estes excedentes
possibilitam que seja criada uma especializacao do trabalho. O que também faz
surgir uma estrutura de classes sociais e o comércio. O surgimento da palavra
escrita também é importante, pois possibilita a contabilizacdo dos estoques
(desenvolvimento da matematica), além do registro das leis, e uso em outros fins
culturais, histéricos e religiosos. Contudo, somente uma elite social ociosa possui 0
dominio destes novos conhecimentos. A questdo energética também é limitada, pois
somente havia o dominio da técnica sobre o aproveitamento da energia dos ventos
(nos barcos), e em alguns casos do uso da forca da agua. O autor aponta que foi
nesse segundo nivel que houve o desenvolvimento das cidades. O terceiro nivel é a

sociedade industrial. A estratificacdo social é mais fluida, em alguns casos

(destaque nosso). A educacdo agora é fornecida para as massas, € 0 grande
avango tecnolégico possibilita o dominio e o uso de diversas fontes de energia
(SJOBERG, 1970, p. 37).
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Sjoberg ainda afirma que €& importante perceber que a existéncia da elite
social na sociedade pré-industrial s € possivel gracas aos excedentes de alimentos
produzidos, e ao poder politico desses grupos (reforcado por uma ideologia,
geralmente, de carater religioso) que assegura esse fornecimento periédico dos
excedentes agricolas que possibilitam a manutencdo das cidades. Por fim, o autor
destaca que a linguagem escrita deve ser o elemento a ser observado para realizar
a diferenciacdo entre as comunidades genuinamente urbanas das comunidades

nao-urbanas ou quase urbanas (1970, p. 37 — 38).

Falando de Brasil, ao longo da historia do pais existiram diversas legislacdes
que trataram diretamente, ou indiretamente, de tema dos municipios e das areas
urbanas. Contudo, poucas dessas leis tentaram realizar algum tipo de conceituacao
destes espacos, e nenhumas delas propds-se a delimita-los tecnicamente. Raras

foram as tentativas de diferenciar os espacos urbanos dos rurais.

No Brasil, no periodo colonial, os aglomerados populacionais eram
classificados como arraial (ou povoado) freguesia, vila e cidade. Dentre essas,
apenas o arraial tinha origem espontanea, resultando do agrupamento de familias
em algumas residéncias (ABREU, 2014, p. 276). Teixeira citando Bluteau afirma que

O vocébulo vila se refere a uma localidade constitutiva do centro de uma
jurisdicao territorial, a sede do municipio. A vila é deste modo composta de

um governo local, o senado da cadmara, com sua casa de camara e
pelourinho na praca central (2003, p. 55).

A criacdo de um aglomerado, ou a elevacdo de sua categoria ao patamar de
vila ou de cidade néo prescindia de qualquer requisito formal, sendo da disposicéo
governamental e de quem estava constituindo este novo espaco (se o poder real, ou
um donatario). Uma freguesia podia, arbitrariamente, ser transformada em vila ou
cidade. Ambas (vila e cidade) possuiam a mesma fungédo de sede de municipio. Isso
perdurou até o periodo republicano, com os municipios brasileiros tendo suas sedes
como vilas ou cidades (BERNARDES; SANTO; NALCACER, 1983, p. 25).

A auséncia de critérios objetivos de classificacdo e elevacdo dos povoados
pode ser atestada em passagens extraidas de Marx (1991). Em um trecho o autor
cita o exemplo da criagdo de uma nova vila, que teve ordenada a sua criacdo na

Serra do Baturité e deveria ser erguida “materialmente do nada” (MARX, 1991, p.
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64). Em outro momento, o autor mostra a pressao da populacdo no anseio de que o

povoamento fosse erguido a um novo patamatr:

Por tal crescimento e adensamento populacional, atestado fisico palpavel
de um certo aumento populacional e da riqueza, p6de a comunidade sentir-
se forte o bastante para pleitear e obter finalmente a sua autonomia politico-
administrativa, a categoria de municipio, e o povoado, provavelmente a
sede da freguesia, o status de vila (MARX, 1991, p. 62).

Abreu (2014, p. 276) afirma que a divisdo municipalista brasileira possui
inspiracdo no direito romano. Ele segue detalhando a diferenciacdo entre as
categorias vila e cidade no periodo colonial brasileiro: elas nédo diferem
hierarquicamente, mas sim do ponto de vista jurisdicional. A diferenca é que os
donatéarios e outras autoridades (Governadores, por exemplo) tinham autorizacéo
para fundar somente as vilas. A criacdo de uma cidade era prerrogativa da Coroa
Real. Em razao disso possuiam a alcunha de “cidades reais”. As terras que fossem
receber a fundacdo de uma cidade deveriam pertencer a Coroa Portuguesa. Por isso
uma cidade somente poderia ser fundada em terras proprias alodiais (terras que sé
estavam subordinadas ao rei). A cidade era dotada de um estatuto independente.
Além disso, somente a cidade podia ser a sede de uma arquidiocese. Os arcebispos
e nobres de primeira categoria deveriam morar necessariamente nestas terras. 1Sso
explica o fato de que para fundar a cidade de Salvador, em 1549, a Coroa
Portuguesa teve que comprar a jurisdicdo da antiga Capitania da Bahia Todos os
Santos. Uma sintese de todas as diferencas entre Vilas e Cidades no Brasil colonial

pode ser visualizada no Quadro 1.

Quadro 1 Brasil colonial: Vilas X Cidades

Caracteristica VILA CIDADE

FUNDACAO: Donatarios e Governadores Coroa Real

TERRITORIO: Sem requisitos Terra Alodiais

IGREJA: Nao pode sediar Bispado Sede de Bispado e Arquidiocese
HABITACAO: Bispos n&o podiam residir Residéncia de Bispos (nobres de 1° grandeza)
ESTATUTO: Geral Proprio, especifico

Fonte: ABREU (2014, p. 276) e TEIXEIRA (2003, p. 56). Organizacéo: Gabriel Sakakibara, 2019.

Marx ainda tece comentarios sobre esta situacdo da classificacdo das areas
urbanas, sua indefinicdo e as alteragdes posteriores com o ganho de autonomia, por

parte dos estados, oriundo pelo advento da Republica e sua primeira Constituicao:

E nesse momento que uma importante alteracdo vai se dar quanto a
hierarquia institucional dos nucleos urbanos. A Republica, pela sua primeira
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Constitui¢éo, possibilita aos estados tornarem cidade toda e qualquer sede
de municipio. Toda sede de unidade auténoma territorial, ndo importa seu
tamanho, populacdo ou riqueza, sua posicao relativa nas redes urbanas
regionais, estara adaptavel a categoria de cidade. A distincdo institucional
entre vila e cidade muda depois de quase quatro séculos de existéncia, e de
indefinicdo também ou de nado correspondéncia direta entre qualidade de
um centro e o seu posicionamento hierarquico como vila ou cidade (MARX,
1991, p. 100).

Ou seja, a primeira Constituicdo traz consigo a possibilidade de que os
estados transformem em cidade qualquer sede de unidade autbnoma territorial. A
institucionalizacdo da Republica trouxe algumas alteracdes no panorama, mas foi
com a chegada do século XX que ocorreu uma grande mudanca: todas as sedes de
municipio foram elevadas a categoria de cidade. Essa uniformizacdo foi buscada,
primeiro, por decisdo de alguns governos estaduais, e posteriormente pela proposta
da Unido, através do Decreto-Lei n° 311, de 1938 (BERNARDES,; SANTOS;
NALCACER, 1983, p. 26). Esta norma trazia as seguintes orientacoes:

Art. 3° A sede do municipio tem a categoria de cidade e Ihe da o nome.

Art. 4° O distrito se designara pelo nome da respectiva sede, a qual,
enquanto nao for erigida em cidade, tera, a categoria de vila.

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

Art. 11. Nenhum novo distrito sera instalado sem que previamente se
delimitem os quadros urbano e suburbano da sede, onde haverd pelo
menos trinta moradias.

Art. 12. Nenhum municipio se instalard sem que o quadro urbano da sede
abranja no minimo duzentas moradias (BRASIL, 1938).

Este Decreto define que todas as sedes de municipio devem ser
categorizadas como cidades (e por ser categorizado como cidade, deve ser
considerada como urbana. Imagina-se que o entendimento aplicado a esta norma
seja de que ndo existem “cidades rurais” — interpretacdo do autor a partir do que €
determinado pelo DEL n® 311), e toda sede de distrito recebe o nome de vila,
enquanto nao for erigida em cidade (novamente, acredita-se que o entendimento
aplicado tenha sido o de que se a vila esta habilitada para tornar-se cidade, ela é
quase equivalente a uma cidade. E uma "quase cidade". Ent&o, similarmente, aplica-
se a mesma logica de que ndo poderiam ser areas rurais, pois seriam "quase
cidades", e cidades ndo podem ser rurais®). Ainda foram definidos critérios para que
iSSO ocorresse: para a criagdo de distritos, um minimo de 30 moradias; e para a

criagdo de municipios, um minimo de 200 moradias em sua sede. Porém, estes

°A pesquisa bibliografica ndo identificou nenhuma publicacdo que afirmasse concretamente que este
€ o raciocinio realizado. Contudo, preferiu-se apresentar esta forma de raciocinio do que deixar uma
lacuna que, muitas vezes, dificulta a compreenséo das pessoas sobre esta norma.
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critérios eram dispensados para sedes municipais e/ou distritais que j& existiam
(BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 26). Lima explica que “embora nao
tenha sido expresso, esta subentendido que, para essa Convencao, as cidades e
vilas, sedes de municipios, eram espagos urbanos, sendo os demais rurais” (LIMA,
2016, p. 82).

Entre 1946 e 1967 o numero de municipios existentes saltou de 1.894 para
3.951. Muitos estados buscaram aumentar o nUmero de municipios existentes em
seus territorios visando ampliar a parcela de recursos recebidos junto a Unido. A
ansia arrecadatoéria foi tamanha, que muitas vezes nem se cumpria o0 requisito do
namero minimo de 200 moradias para as sedes municipais (exigéncia esta, repetida
pela Lei Complementar Federal n° 1) (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983,
p. 27 — 28).

Brandt (2010, p. 60) afirma que a organizagao federativa do Brasil se alternou
ao longo do tempo entre periodos de centralizacdo e descentralizacdo. Essas
variacfes de autonomia politico-administrativa também se expressaram no processo
de emancipacdo dos municipios. Até 1967, a emancipagdo municipal dependia
apenas de lei estadual. A partir desse ano, com a criagdo da Lei Complementar
Federal n° 1, critérios mais rigidos foram definidos (além de ter que possuir mais de
200 moradias — algo que ja existia no Decreto-Lei n°® 311, essa lei trazia outros
requisitos como namero minimo de habitantes, de eleitores e inclusive participacéo

minima na arrecadacéo tributaria estadual).

Posteriormente, em relacdo a Constituicdo de 1988, Brandt afirma que houve
uma ampliacdo na autonomia, incluindo o fato de que pela primeira vez o Municipio
passava a ser considerado um ente federativo. Além de inUmeras competéncias
tributarias e de autonomia politico-administrativa, 0s requisitos para o0
desmembramento municipal foram reduzidos a apenas duas condicdes: preservacao
da unidade historico-cultural, e validacéo por plebiscito as populagbes diretamente
atingidas. A autora ainda mostra que o “movimento emancipacionista” esteve
intimamente ligado ao fato de os Estados poderem estabelecer os requisitos

minimos que permitissem a criagdo de municipios (BRANDT, 2010, p. 61).

Esse ganho de autonomia permitiu um grande incremento no numero de

municipios que perseverou até 1996 quando a Emenda n° 15 reduziu a quantidade
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de emancipacdes. De acordo com Lima (2016, p. 87) o efeito dessa emenda deveria
ter sido a interrupcdo da ocorréncia de emancipacdes, jA que a Emenda n° 15
carecia de regulamentacdes oriundas de uma lei complementar federal que nunca
foi criada. Neste momento as legislacdes estaduais definiam a populacdo minima
para viabilizar uma emancipagdo municipal. Chama a atengcédo o fato de que as
emancipagdes municipais, ocorridas entre 1989 e 2001, variaram bastante para
cada estado. Enquanto em estados como o Amazonas nao houve nenhuma
emancipacao neste periodo, o RS e Minas Gerais foram os campedes, com 165 e
130 emancipagodes, respectivamente (BRANDT, 2010, p. 62-63).

Tomio apud Brandt (2010, p. 64) chama atencéo para o fato de que, caso
estivessem sob os auspicios da Lei Complementar n°1 de 1967, 75% das
municipalidades emancipadas, entre 1989 e 2001, ndo poderiam existir.

Blume (2004, p. 77) afirma que, no Rio Grande do Sul, caso 0s municipios
gue se emanciparam entre 1991 e 2000 tivessem observado os critérios basicos de
emancipacdo dados pelo Decreto-Lei n°® 311 “possivelmente” 64% dos municipios

ndo poderiam ser criados por ndo atingirem 0s requisitos minimos.

Brandt (2010, p. 64) ainda demonstra que dos 5.564 municipios existentes em
2007, 1.364 — quase um quarto do total — foram criados apdés a Constituicdo de
1988. Destes 1.364, 705 (ou seja, mais da metade) possuiam populacdo de até
cinco mil habitantes, e 582 possuiam populacédo de entre cinco mil e um, até 20 mil.
Ou seja, 1.287 (94,35%) dos municipios emancipados mais recentemente, possuiam
no maximo até 20 mil pessoas. Destes, apenas 77 (5,65%) apresentavam
populacdes maiores. Estes dados podem ser visualizados na Tabela 1.

Tabela 1 Analise dos municipios criados ap6s a Constituicao de 1988

Municipios Pop. até 5 mil Pop. Entre 5 e 20 mil Pop. Maior que 20 mil

1.364 705 582 77

100% 51,68% 42,67% 5,65%
51,68% + 42,67% = 94,35%

Fonte: BRANDT (2010, p. 64). Organizacdo: Gabriel Sakakibara, 2019.

Sobre a emancipacgéo desenfreada de municipios, Bernardelli (2013, p. 39-40)
aponta que a principal justificativa para as emancipacdes seria em virtude de o

municipio sede ndo atender, ou atender precariamente as necessidades das
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populacées distritais. Apesar disso, a autora afirma que o aumento do niamero de
municipios ndo reduziu o éxodo rural, e que ainda existem teses antaglnicas
argumentando que o aumento do numero de municipios que dependem
integralmente dos repasses do governo federal e estadual, por ndo possuirem
receitas proprias, acabam por reduzir mais ainda a quantidade de recursos
disponiveis produzindo novos gastos (como 0 novo legislativo municipal) e

indisponibilizando os recursos para a aplicacdo em programas sociais.

Dessa forma, gragcas a combinacdo da permissividade com as emancipacgdes
e a legislacdo ineficiente do Decreto-Lei n°® 311, as areas urbanas no Brasil se
proliferaram na mesma velocidade da emancipacdo dos municipios. Para cada
municipio novo, uma cidade nova, e a possibilidade de se criarem novos distritos,
com novas vilas e novas é&reas urbanas. Tecendo criticas a esse modelo de
classificagdo Veiga afirma “que mesmo populag¢des indigenas ou guardas-florestais
de areas de preservacdo permanente sdo considerados urbanos, caso suas ocas ou
palhogas estejam no interior do perimetro de alguma sede municipal ou distrital”
(VEIGA, 2002, p. 66).

Apesar de o Decreto Lei n°® 311 ndo apresentar classificacdes, o Decreto-Lei
de n° 7.449 de 1945 definiu que imdvel rural é aquele que, dentro ou fora dos limites
urbanos, se destine ao cultivo da terra. O Estatuto da Terra (Lei n° 4.504 de 1964)
corroborou com a definicdo anterior, afirmando que, independentemente de sua
localizacdo, é o imével onde se pratique a exploracdo agricola, pecuaria, ou
agroindustrial. O regulamento do Estatuto da Terra (Decreto n°® 59.428 de 1966)
limitou-se a repetir o anteriormente definido, apenas reafirmando com os termos
perimetro urbano ou rural do municipio (BERNARDES; SANTOS; NALCACER,
1983, p. 14-15).

O Cddigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172 de 1966) ja citado anteriormente,
também versa sobre o tema. Quando teve que se definir como seria a incidéncia dos
dois tributos (IPTU e ITR), ele acabou por criar uma conceituacao do que deveria ser

considerado como espago urbano ou como espago rural.

Os incisos do primeiro paragrafo do artigo 32 dispdem que para que uma
zona seja classificada como zona urbana, ela deve possuir, no minimo, duas das

seguintes melhorias construidas ou mantidas pelo poder publico:
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| - meio-fio ou calgamento, com canalizagao de aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

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

V - escola primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quildmetros do imovel considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as &reas urbanizaveis, ou de
expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgdos
competentes, destinados a habitacdo, a inddstria ou ao comércio, mesmo
que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior
(BRASIL, 1966).

Quando versa sobre 0 ITR, a legislacéo o faz por excludéncia, definindo que o
imovel rural é aguele localizado fora da zona urbana do municipio. Uma definicdo de
rural realizada por negacdo. Ou seja, prevalece a formulacdo de que o rural é

definido como “aquilo que néo é urbano”.

A legislagéo que, por exceléncia, deveria definir e diferenciar o espago urbano
do espaco rural foi omissa quanto ao tema. O Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257 de
2001, nado faz qualquer referéncia a zonas urbanas e rurais, no sentido de tentar
definir ou classificar. A Unica citacdo ao termo “Zona Urbana” refere-se a outorga

onerosa do direito de construir.

Esta omissao historica de responsabilidade esteve prestes a ser resolvida no
ano de 2009, quando o Projeto de Lei 316'° — deste mesmo ano, com autoria de
Gilberto Goellner (DEM-MT) — pretendia alterar o Estatuto da Cidade, incluindo uma
classificacdo para os municipios de acordo com sua urbanidade ou ruralidade. Este
projeto chegou a ser aprovado pela Comissédo da Agricultura e da Reforma Agréaria
(CRA), porém acabou por ser arquivado ao final da legislatura do ano de 2014. Este
projeto previa que os municipios fossem classificados entre: municipio rural;
municipio relativamente rural; municipio de pequeno porte; municipio de médio
porte; e municipio de grande porte. Os critérios a serem utilizados para classificar os
municipios seriam trés: tamanho da populacdo, percentual da participacdo da

agropecuaria no Produto Interno Bruto (PIB) e densidade demogréafica.

Portanto, constata-se que diante do arquivamento deste projeto de lei que
tentava classificar os municipios, e da auséncia de definicdes técnicas oficiais sobre

o tema, persistiu a definicdo do Estado Novo, o Decreto-Lei n°® 311. A Unica norma

) Projeto de Lei 316 de 2009 e sua tramitagcdo estdo disponiveis em:

<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/92148>. Acesso jan de 2018.
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oficial em vigéncia que pretendeu criar uma definicdo sobre a classificacdo de areas
urbanas e rurais € o CTN, que é uma norma temética especifica da questédo
tributaria. Essa classificacdo — mesmo que tenha sido elaborada por técnicos e
especialistas sobre o tema (algo que carece de evidéncias comprobatérias) — esta

possivelmente defasado diante do lapso temporal desde a sua elaboracao.

A nédo elaboragdo de um conceito ou uma metodologia de classificagdo de
areas urbanas e rurais implicou na permanéncia do uso deste Decreto-Lei (n° 311)
como unico conceito oficial de larga escala vigente no territério nacional. O uso da
outra norma — do CTN — € muito restrito. Tem sido aplicado, somente para dirimir
querelas pontuais, e ndo para efeitos de gestdo e planejamento. Nesse sentido,
Lima (2016, p. 76) afirma que por esta legislagéo ter passado ao longo de quase oito
décadas, por quatro oportunidades especiais de alteracdo com as trés Constituicdes
(1946, 1967 e 1988) e com o Estatuto da Cidade (Lei 10.257 de 2001) e ter se
mantido incélume, significa que o Decreto-Lei esta, de certa forma, “aprovado” pelo
Estado Brasileiro. Acredita-se que a permissividade dos legisladores com essa

norma possa ser uma forma de endossar o que ela dispde.

Paralelamente ao que foi apresentado até o momento (uma sintese da
evolucdo da urbanizacdo brasileira sob a égide normativo/legislativa) pode-se
realizar uma analise sob outra oOptica: a urbanizacdo brasileira do ponto de vista
demografico (Tabela 2). De acordo com dados do IBGE (ou seja, dados estes
obtidos através do prisma definidor do Decreto-Lei n° 311), tem-se que na década de

1940 menos de um terco da populacéo brasileira habitava areas urbanas.

Tabela 2 Grau de Urbanizag&o do Brasil™

Ano 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Pop. urbana% | 31,24 36,16 44,67 55,92 67,59 75,59 81,23 84,36
Pop. rural % 68,76 63,84 55,33 44,08 32,41 24,41 18,77 15,64

Fonte: IBGE (2017). Organizacdo: Gabriel Sakakibara, 2018.

Observando-se os dados da Tabela 2, percebe-se que os percentuais de
distribuicdo de populacdo praticamente se inverteram entre 1940 e 1980. No ano de
1940, a populagdo urbana era de 31,24%. Quarenta anos depois, em 1980, a

populacao rural era de 32,41%. Praticamente os mesmos valores, sO que invertidos.

' Dados retrados do IBGE, Séries Histéricas e Estatisticas. Disponivel em:

<https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122>. Acesso em dez 2017.
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Em meados da década de 1960, houve uma inflexdo na curva de distribuicdo da
populacdo, e o percentual da populacdo considerada como urbana superou a

populacao dita rural.

Considerando-se apenas os dados do ano de 2000, o grau de urbanizacao
brasileira ja era superior aos 80%. De acordo com Furtado, “em todo mundo esse
numero acabou de superar os 50%” (FURTADO, 2011, p. 157).

Baeninger (2011, p. 49-50) ajuda a esclarecer como ocorreu essa mudanca.
Parte da expanséo da populagéo urbana ocorreu nas cidades pequenas (menos de
20 mil habitantes) que registraram um incremento populacional de 125 mil pessoas
em 1940 para 325 mil pessoas em 1950, com a migracéo da populacéo rural para o
meio urbano dos proprios municipios. Na década de 1970, esta categoria de
municipios foi a Unica que diminuiu seu incremento populacional anual (315 mil). A
autora acredita que tenha sido em razdo da mudanca de categoria desses
municipios para municipios de porte mais elevado. Posteriormente, seguiram-se
novos incrementos populacionais: 390 mil pessoas, em 1980, chegando a 497 mil

pessoas, em 1990.

Apesar de haver diversas criticas ao Decreto-Lei n°® 311, Soares (2011, p. 74)
destaca que, naquele momento historico, a igualdade formal declarada pelo Decreto-
Lei 311 foi importante, pois cumpriu uma fungdo modernizadora do Estado,
colaborando com a integracdo dos mercados regionais na economia do pais.
Possibilitou, ainda — ao menos no plano ideal — que as popula¢cdes destes pequenos
nacleos reivindicassem a presenca de politicas publicas estatais por todo territério

brasileiro.

Por outro lado, o autor segue alertando que caso haja um “rebaixamento” de
“hierarquia urbana” destes nucleos, existe a possibilidade de haver a supressao de
inUmeras politicas publicas urbanas das populacdes dessas localidades.

Corroborando com Soares, Bernardes, Santos e Nalcacer afirmam:

No que diz respeito as atuais cidades, ha de convir ser extremamente
delicado retirar-lhes o status urbano e a condi¢do de sede municipal por ndo
preencherem os requisitos minimos, embora isso tenha ocorrido no passado
[...] Qualquer medida genérica nesse sentido é totalmente inviavel hoje e
deve ser aceito que todas as sedes municipais possam permanecer nessa
condicao, ainda que se situam muito abaixo da dimensdo minima fixada
(1983, p. 61).



40

Realizando nova sintese, incluindo as informacdes oriundas das legislacbes
federais vigentes, podem-se visualizar trés possibilidades béasicas distintas para a
configuracéo territorial de um municipio (claro que pode haver outras possibilidades
de configuragcdo, mas todas serdo derivadas de umas destas trés). Contudo,

qualguer um desses arranjos territoriais devera respeitar as seguintes premissas:

=» 0s municipios podem ser formados por um ou mais distritos, com zonas urbanas
e/ou rurais. Para diferenciar estes distritos, eles serdo denominados da seguinte
forma: o distrito “sede do municipio” também sera chamado de “distrito principal”
(assim definido por ser aquele onde esta localizada a cidade); e cada um dos

demais distritos serao chamados de “distritos secundarios”;
=» todo distrito possui, obrigatoriamente, uma sede;

=>» existem dois tipos de sedes de distrito: a vila e a cidade. A cidade possui “funcéo
dupla”: além de ser a sede do municipio, também é a sede do “distrito sede do
municipio”. Ja a vila é sede dos outros distritos (secundarios). Ndo pode existir mais

de uma vila por distrito;

=>» 0 perimetro urbano delimita a zona urbana de um distrito ou de um municipio. O
perimetro urbano do “distrito principal” sera formado pela soma do territério da
cidade e do territério das AuEu (estas, caso existam). Em cada um dos Distritos
Secundarios o perimetro urbano sera formado pela soma do territério da vila que é
sede deste respectivo distrito secundario e do territério das AuEu (estas, caso
existam). J& o perimetro urbano municipal sera formado pelo somatério do territorio
destas trés unidades: cidades, vilas e AuEu (lembrando que estas areas podem ser
adjacentes ou nado, as demais areas urbanas). Estas duas ultimas unidades (vila e

AuEuU), caso existam.

Considerando essas premissas, chega-se nas seguintes representacdes

espaciais das trés possibilidades basicas de configuracéo ja citadas.

Possibilidade 1: o municipio é formado por apenas um distrito, € ndo possui
zona rural. Nesse caso, o territério municipal, o territério do distrito, o territério da
cidade, e o territério do perimetro urbano sdo a mesma unidade espacial, possuindo
a mesma area. Poder-se-ia discutir se o exemplo “B” a area urbanizavel, ou de

expansao urbana faz parte da cidade. Tributariamente, existe diferenciacéo entre as
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duas é&reas, ja que a cidade é area ja constituida, e a area urbanizavel, ou de
expansao urbana é apenas “poténcia de cidade” — é urbana, sem necessariamente
apresentar caracteristicas de cidade. Contudo, para efeitos de analise de

enquadramento enquanto espaco urbano, a cidade e as AuEuU néo se diferenciam.

Figura 1 Possibilidades de configuragcdo de municipio: um distrito integralmente urbano

% Cidade

Area urbanizavel ou de
expansao urbana

Elaboracgéo: Gabriel Sakakibara (2019).

Possibilidade 2: o municipio € formado por apenas um distrito, mas possui
zona urbana e zona rural. Nesse caso, este Unico distrito (principal) terd 0 mesmo
territério do municipio. O perimetro urbano, por sua vez, sera formado ou somente
pelo territério da cidade (“C”), ou pelo territorio da cidade acrescido das AuEu (“D” ou
“E”). No caso “D” pode-se afirmar que o territério da cidade € o mesmo territorio do
perimetro urbano. No caso “E”, em razdo de a cidade e o perimetro urbano nao
serem adjacentes, ndo é possivel afirmar que o territério da cidade coincide com o
territério do perimetro urbano. Todas as areas que néo fizerem parte do territorio do

perimetro urbano serdo zona rural.

Figura 2 Possibilidades de configuracdo de municipio: um distrito, com urbano e rural

Cidade

Area urbanizavel ou de
expansao urbana

N

Area Rural

L

Elaboracgéo: Gabriel Sakakibara (2019).

Possibilidade 3: o municipio é formado por mais de um distrito, e possui
zona urbana e zona rural. Nesse caso, imaginando que este municipio possua
apenas dois distritos, o territério do municipio sera composto pela soma dos
territorios dos dois distritos. O perimetro urbano sera formado pelo territério da

cidade, acrescido do territério da vila (sede do distrito que nao é o “principal”) e das
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eventuais AuEu existentes. Do distrito principal, tudo que néo for cidade nem AuEu

sera zona rural. Do distrito secundario, o que nao for vila ou AuEu sera zona rural.

Figura 3 Possibilidades de configuracdo de municipio: dois distritos, com urbano e rural

% Cidade

Area urbanizavel ou de
expansao urbana

Area urbanizavel ou de Area rural distrito 11
expansao urbana distrito I

Elaboracgéo: Gabriel Sakakibara (2019).

Como visto, a compartimentacdo municipal pode ser bastante diversa. A
Figura 4 apresenta a configuracdo espacial de um modelo genérico e hipotético de
municipio composto por trés distritos, cada qual com sua sede. No caso do distrito
“principal” do municipio, além de sua sede (cidade) ainda esta representada uma
area urbanizavel, ou de expansdao urbana. Em relacdo as AuEu, a forma de
ocorréncia delas também pode ser diversa. No exemplo da Figura 4 existe somente
uma AuEu, e ela estd adjacente a cidade. Contudo, ndo existem limites para a
quantidade de AuEu. Elas poderiam estar ligadas a sede de qualquer outro distrito
(vila), ou ainda soltas em meio a area rural de um ou mais distritos quaisquer

(conforme pode ser visualizado no caso “H” da Figura 3).

Como sintese dessa subsecéo, apreende-se que a zona rural do municipio,
sob o ponto de vista tributario, € toda aquela area que nao for territério da cidade,
territorio(s) da(s) vila(s), ou territério(s) das areas urbanizaveis, ou de expansao
urbana, jA que o somatoério de todos estes territorios forma o perimetro urbano
municipal. Portanto, todo municipio tem uma sede, e toda sede de municipio —
cidade — ser& area urbana (visto que as sedes de municipios sdo, automaticamente
e obrigatoriamente, areas urbanas). Ou seja, € impossivel que exista, no Brasil, um

municipio sem area urbana (totalmente rural), independentemente de sua

configuracéo populacional, social, de infraestrutura ou sua economia. Por outro lado,
basta a aprovacdo de uma lei municipal para que todo o territdrio do municipio seja
qualificado como area urbana (da mesma forma, independentemente de sua

configuragao e caracteristicas no “mundo real”).
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2.2.1 Legislacéo do Rio Grande do Sul

Como visto, a partir da Constituicdo de 1988, os Estados passaram a ter
autonomia para estabelecer critérios minimos para que ocorresse a emancipacao de
municipios. Dessa forma, o Estado do Rio Grande do Sul (RS) também criou suas
proprias legislagbes sobre o tema. A primeira delas, Lei Complementar n° 9.070 de
trés de maio de 1990. Esta lei definia os ritos, e seu artigo segundo trazia os critérios
minimos para possibilitar a emancipacdo de municipios. Contudo, este artigo foi
vetado, e os critérios minimos alterados a partir da publicacdo da Lei Complementar
n°® 9.089 de 19 de junho de 1990.

A Lei n® 9.089/1990 definia que os critérios minimos para emancipacao eram

0S seguintes:

| - populacéo estimada néo inferior a 5.000 (cinco mil) habitantes; ou
Il - eleitorado n&o inferior a 1.800 (um mil e oitocentos eleitores);

Il - o minimo de 150 (cento e cinqlenta) casas ou prédios em ndcleo
urbano ja constituido ou de 250 (duzentos e cinqlienta) casas ou prédios, no
conjunto de nudcleos urbanos situados na area emancipanda;

IV - condicbes reais de desenvolvimento, que serdo avaliadas
justificadamente pela Assembléia Legislativa do Estado.

§ 1° - Nao seréa criado municipio se esta medida implicar:
a) para 0 municipio de origem, a perda de requisitos exigidos nesta lei;
b) descontinuidade territorial,

c) quebra da continuidade e da unidade histérico-cultural do ambiente
urbano;

d) perda, pelos municipios que lhe deram origem, de mais de 50%
(cinglienta por cento) da arrecadagdo de tributos e outras receitas (RS,
1990).

Percebe-se que os critérios elencados referem-se, em sua maioria, a
parametros relativos a todo o territério municipal. Somente o inciso terceiro trata de

uma caracteristica objetiva exclusiva de areas urbanas.

Posteriormente, possivelmente direcionado pela legislacdo federal, o RS
acabou por criar normas proprias mais especificas sobre o a classificacdo de areas
urbanas. A Lei Estadual 10.116 de 1994 — chamada Lei do Desenvolvimento Urbano
— dispbe, entre outros dispositivos, sobre os critérios minimos para a definicdo do

gue sao zonas urbanas no paragrafo primeiro do artigo 12:
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| - via publica pavimentada;

Il - rede de abastecimento de agua potavel;

Il - rede de distribuicdo de energia elétrica, com ou sem iluminacéo publica;
IV - sistema de esgotamento sanitario;

V - sistema de drenagem pluvial. (RIO GRANDE DO SUL, 1994).

Existem duas ressalvas no segundo e terceiro paragrafos desse mesmo
artigo. O paragrafo segundo afirma que n&o serdo consideradas “via publica
pavimentada” (para efeito do inciso |) as estradas federais, estaduais e municipais.
O paragrafo terceiro, precavendo-se contra aplicacdo inexata da norma, afirma que
areas ja ocupadas, até a publicacdo desta lei, com habitac6es dispostas de forma
desordenada e densa serdo consideradas como urbanas mesmo que nao
disponham dos equipamentos publicos citados nestes incisos. As areas nestas

condi¢cBes sdo denominadas, por esta lei, de aglomerados subnormais de habitacao.

Existe ainda outra legislacdo estadual a versar sobre o tema. A Lei
Complementar de n°® 13.587 de 2010 que discorre sobre a cria¢do, incorporacao,
fusdo e o desmembramento de municipios do Rio Grande do Sul. Esta lei imp&e
como requisito para a criagdo de novos municipios 0S mesmos critérios de
populacao e eleitorado minimos que ja existiam na legislacdo estadual publicada em
1990. Somente o inciso quarto apresenta uma pequena diferenca de, sendo que o
paragrafo e as alineas deste inciso sdo os mesmos. Entretanto, esses ndo eram 0s
anicos critérios: também foram elencadas algumas benfeitorias muito semelhantes a
outra legislacdo federal preexistente, o CTN. Os incisos do terceiro paragrafo do
artigo segundo afirmam que para haver a viabilidade municipal devem ser

observados, além do padrédo de crescimento demografico da area emancipada:

Il - a existéncia, além de escola de Ensino Fundamental completo, de, no
minimo, um dos seguintes equipamentos publicos:

a) abastecimento de agua;
b) sistemas de esgotos sanitarios;
c) rede de iluminacao publica;
d) posto de saude;
e) posto policial, civil ou militar; (RIO GRANDE DO SUL, 2010).
Fica evidente uma preocupacéo especial do legislador estadual com o acesso

a educacgdo, j& que, obrigatoriamente, deverd existir uma escola de Ensino
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Fundamental completo e apenas um (outro) equipamento publico dentre os listados.
O requisito de apenas um equipamento publico, além da existéncia de uma Escola,
como forma de caracterizar uma area urbana revela certa flexibilidade da legislacéo

gaucha em relacéo as emancipacoes.

Na lei da década de 1990 ja era perceptivel a flexibilizacdo da normativa, pois
a lei determinava que fosse cumprido um critério ou outro (minimo de cinco mil
habitantes, ou minimo de 1.800 eleitores). Apesar de a legislacdo de 2010
apresentar uma quantidade maior de critérios minimos (além destes critérios
populacionais que ja existiam na década de 1990, foram acrescidos os critérios dos
equipamentos publicos), os novos critérios apresentados (equipamentos publicos)
também foram flexiveis: Escola de Ensino Fundamental e um outro equipamento

publico; posto policial civil ou militar.

Essas caracteristicas de flexibilidade, vale lembrar, também estdo presentes
no CTN. Contudo, a impressao que fica é que a lei gaicha sempre manteve carater
pré-emancipacionista. Isso pode ser visualizado, tanto pela grande quantidade de
emancipacdes ja demonstrada neste trabalho, quanto pela quantidade de municipios
existentes, em relacdo a populacéo total residente no estado. Considerando dados®?
de 2019, o Estado do RS possui uma area de quase 282 mil km2, com cerca de 11,3
milhdes de habitantes distribuidos entre 497 municipios. J4 o Estado de Sdo Paulo
(SP), possui uma area de pouco mais de 248 mil km2, com cerca de 43 milhdes de
habitantes distribuidos entre 645 municipios. O RS é o terceiro estado com a maior
quantidade de municipios, e SP é o segundo. Minas Gerais (MG) lidera o ranking,
com uma area de quase 587 mil km2, com cerca de 19,6 milhBes de habitantes

distribuidos entre 853 municipios. Estes dados estao disponiveis na tabela 3.

Tabela 3 Caracteristicas dos Estados com a maior quantidade de municipios do Brasil

Estados Populagcdo (milhdes) Territério (Km?) Numero de municipios
MG 19,6 587.000 853
SP 43 248.000 645
RS 11,3 282.000 497

Fonte: Sitios eletronicos oficiais dos Estados!2. Elaboracao: Gabriel Sakakibara, 2019.

'2 Estes dados foram extraidos dos sites oficiais dos governos estaduais dos referidos Estados. As
informacdes estdo disponiveis nestes enderecos. MG: < https://www.mg.gov.br/conteudo/conheca-
minas/geografia/dados-gerais>. SP: < http://www.saopaulo.sp.gov.br/conhecasp>. RS:
<https://www.estado.rs.gov.br/geografia>. Acessos realizados em janeiro de 2019.
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Esses dados sinergizam com o trabalho e as informagfes apresentadas por
Brandt (2010), quando a autora destacou que os estados do RS e MG foram os
campedes de emancipacfes entre 1989 e 2001. Dessa forma, fica comprovada a
flexibilidade da legislacdo gaucha referente as emancipacfes, além de comprovar-se
o caréater pré-emancipatério do aparato legal estadual, pois mesmo com o aumento
da quantidade de requisitos minimos, ainda existe a possibilidade de se eleger quais
requisitos serdo atingidos, facilitando a validacdo das condicbes minimas para

viabilizar o inicio do processo de emancipacao.

2.2.2 Comparacéao da Legislacdo Federal com as Leis Estaduais do RS

A primeira observacdo que se faz é que tanto a Lei do Desenvolvimento
Urbano (RS) como a Lei Complementar sobre alteracdes (emancipacdes) municipais
sédo muito semelhantes entre si, e com a normativa federal (CTN).

Apesar de todos os trés diplomas legais possuirem muitas semelhancas entre
si, cada um traz suas especificidades. A Lei Complementar que versa sobre as
alteracdes municipais no Rio Grande do Sul evidenciou a preocupacdo com a
educacdo quando tornou este item obrigat6rio para permitir uma emancipacgao. Algo
que foi completamente deixado de lado pela Lei Estadual do Desenvolvimento
Urbano, onde o tema da educac¢do nem foi citado enquanto requisito. Ja a legislacdo
federal trouxe o tema da educacéo, apesar de nao trazer a questao como prioridade.
Tanto a Lei do Desenvolvimento Urbano quanto o CTN ndo citam a questdo da
seguranca publica. A lei estadual das alteracdes municipais ja cita essa questao.
Pode-se comparar as normas federal e estaduais no Quadro 2.

Percebe-se que somente os itens “B” e “C” coincidem perfeitamente nas
colunas um e dois, havendo apenas uma pequena diferenca ortografica na terceira
coluna. O item “E” ndo possui nenhum equivalente na coluna dois, enquanto na
coluna trés a educacédo € item obrigatério e 0 posto de saude € um item a parte,
separado da educacédo. No item “A” exige-se tratamento adequado de aguas pluviais
em ambas as colunas um e dois. Enquanto na coluna um exige-se que haja meio fio
ou calgamento, na coluna dois exige-se que a via seja pavimentada. Na terceira
coluna nédo ha qualquer referéncia sobre aguas pluviais nem sobre pavimentacdo de

vias. No item “D”, as exigéncias sado contrarias nas duas primeiras colunas:
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enquanto na primeira fala-se em iluminacdo publica com ou sem distribuicdo
domiciliar, na segunda é citada a distribuicdo domiciliar com ou sem iluminagéo
publica. A exigéncia da terceira coluna € mais simpléria: apenas que haja rede de
iluminagao publica. O ultimo item de letra “F”, relativo a seguranga publica, s é

citado na terceira coluna, ndo possuindo equivalentes nas outras duas.

Quadro 2 Comparativo: Codigo Tributario Nacional x Leis Estaduais do Rio Grande do Sul

1 2 3
ltem Cadigo Tributario Nacional, Lei do Desenvolvimento Urbano Lei Complementar
1966 (BR) —10.116, 1994 (RS) 13.587, 2010 (RS)
| - meio-fio ou calgamento, S . )
s . | - via publica pavimentada; V -
A | com canalizagdo de aguas : X - Nada consta -
e sistema de drenagem pluvial.
pluviais;
. . i Il - rede de abastecimento de a) abastecimento de
B Il - abastecimento de 4gua; . L . .
agua potéavel; agua;
c Il - sistema de esgotos IV - sistema de esgotamento b) sistemas de esgotos
sanitarios; sanitério; sanitérios;
IV, ) rede de iluminagao Il - rede de distribuicdo de P
publica, com ou sem . o ¢) rede de iluminacao
D osteamento para distribuicao energia elétrica, com ou sem publica;
postear i iluminacao publica; ’
domiciliar;
V - escola primaria ou posto Il - a existéncia, além de
de saude a uma distancia escola de Ensino
E maxima de 3 (trés) - Nada consta - Fundamental
quildmetros do imdvel completol...];
considerado. d) posto de saude;
F - Nada consta - - Nada consta - (rarzilti)tgf'to policial, civil ou

Fontes: CTN (1966), Lei do Desenvolvimento Urbano (1994) e Lei Complementar 13.587 (2010).
Organizacédo: Gabriel Sakakibara, 2018.

Analisando-se os itens que apresentam diferengas, no “A” temos que a
exigéncia federal € mais completa, pois € dificil imaginar que exista uma via nao
pavimentada com meio-fio ou calcamento, além da terceira coluna nem tratar o
tema. Ja no idem “D” a lei estadual da coluna dois é mais sébia, pois privilegia a
distribuicdo de energia elétrica, em detrimento da iluminacéo publica. Sabe-se que
mesmo nas capitais de Estados existem inimeros locais onde inexiste iluminagéo
publica, ou que ela é tdo precaria que equivale a inexistente. Por outro lado, ndo é
crivel que ainda hoje existam residéncias dentro do perimetro urbano que nao sejam
abastecidas pela rede de energia elétrica. Salienta-se novamente a importancia da
educagédo ressaltada na coluna trés, além de referendar a necessidade também da

seguranca publica, algo que nédo é citado em nenhuma das outras colunas.

Findada a reconstituicdo historica e legislativa, o préximo capitulo analisara o

tema dos espacos urbanos e rurais sob a égide do pensamento académico.
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3. PANORAMA DO DEBATE ACADEMICO SOBRE O ESPACO RURAL

No mundo diversos critérios sédo utilizados para diferenciar as areas urbanas
das areas rurais. Em alguns paises a delimitacdo do urbano e do rural é produzida
pela combinacdo de critérios de tamanho, densidade de populacdo e da sua
localizac&o no espaco. Esta combinacao, segundo Lopes, seria uma boa indicadora

de grau de modificagcédo antrépica do ambiente (LOPES, 2002, p. 23).

Em alguns casos, a caracterizacdo para a delimitacdo de urbano e rural parte
de pressupostos econbmicos: busca-se, através da vocagdo econdmica local,

determinar quais areas sdo urbanas e quais sao rurais.

Nesse sentido, Lopes afirma:

Entre as causas das falsas e inadequadas interpreta¢ces da realidade rural
brasileira, a mais flagrante, quase universal é a confusdo entre o rural
(nocao espacial) e a atividade agropecuéria (LOPES, 2002, p. 24).

Seguindo este raciocinio, Soares (2011, p. 77) afirma que a dificuldade de
classificar algumas populacées — se “rurais” ou se “urbanas do campo” (por ele
chamadas de “neo-rurais”) — também é uma forma de questionar os limites do rural e
do urbano. Essa também seria uma imprecisdo de limitarmos a andlise ao tipo de

atividade econbmica exercida pela populacéo residente naquele recorte espacial.

O proprio fenbmeno da metropolizacdo dificulta a existéncia de uma
percepcdo clara e uma definicdo precisa sobre o que € ser urbano. Blumenfeld
guando elenca caracteristicas da metropole moderna, como forma, também, de
diferencia-la da cidade tradicional, cita que “ela ndo € nem cidade nem campo, e sim

um complexo de distritos urbanos e areas verdes” (BLUMENFELD, 1977, p. 58).

De forma geral, pode-se dizer que a definicdo de metropole traz internalizada
a ideia de que as grandes metrépoles séo constituidas de espacos descontinuos e
heterogéneos. Assim sendo, por ser algo quase indissociavel, é complexo

determinar onde termina um tipo de espaco e onde se inicia 0 outro.

Soares (2011, p. 70) chama atencéo para o0 uso ideolégico que determinados
discursos podem ocultar. Como exemplo disso, ele cita o discurso do “Brasil menos

urbano” como estratégia para valorizar a op¢cdo da economia agrario-exportadora
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presente em uma parcela das nossas elites dominantes, trazendo a figura do campo

moderno e empreendedor como “salvador da patria”.

No Brasil, a maneira mais comum de compreender esses conceitos € através
da definicdo do que é zona urbana, e por exclusdo — o que “sobrar” — € zona rural.
Contudo, essa visdo também pode ser produto da imposicdo de uma ideia/conceito
que procura subliminarmente difundir que o rural apresenta-se como elemento
passivo da situacdo. Dessa maneira, a cidade apresenta-se como o elemento ativo

que amplia seus limites consumindo o “letargico” e passivo meio rural.

Acredita-se que este sucinto introito se apresenta suficiente para possibilitar
uma visdo panoramica sobre as diversas possibilidades de andlise e conflitos que
estes conceitos podem causar. O presente capitulo dedicar-se-a4 ao debate sobre as
varias formas de pensar o recorte dos espacos rurais, buscando apresentar uma
diversidade de visOes para evitar a preponderacdo de quaisquer conceitos ou
preconceitos existentes. Também, para ao final dessa discusséo, esbocar algum

critério de caracterizacao.

3.1 Conceitos de Rural

De acordo com Blume (2004, p. 29), o rural, enquanto objeto de pesquisa
particularizado, passa a ser estudado, pelas ciéncias sociais, somente a partir das
décadas de 1920 e 1930, através da sociologia rural norte-americana. O autor afirma
ainda que a analise sob esta vertente da sociologia divide o estudo do rural em trés
tempos: a vertente classica (que analisa sob as perspectivas da dicotomia, e
posteriormente do continuum); em um segundo momento, com a modernizacdo do
campo, o rural como sinbnimo de agricola; e por ultimo, o rural ndo como processo
fisico-geografico, mas respaldado no marxismo e no estruturalismo, o rural como

analise dos processos sociais.

No Brasil, a conceituagdo de rural — ou melhor, a auséncia de conceituacao
de meio rural, ao menos na esfera politico-administrativa — acaba por limitar-se a
questdes que deveriam ser de importancia secundaria (como a questdo
arrecadatoria). Abramovay (2000, p. 4) apresenta algumas das incoeréncias:

primeiro ponto é a questédo da arbitrariedade de definicdo por parte do poder publico
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municipal, que se preocupa mais com questbes fiscais do que com aspectos
culturais, sociais, econémicos ou geograficos. Segundo, em razdo do rural ser
definido seguindo o principio da “caréncia”. areas onde nao houver infraestrutura

habitacional serdo classificadas como rurais.

Algumas das vis6es mais comuns do meio rural sdo evocadas ou do passado
histérico, e/ou do senso comum. Muitas vezes, 0 processo histérico serviu de fonte
de alimentacédo ao senso comum, e esta visdo foi perpetuando-se. Entretanto, estas

ndo sao (nem devem ser!) as Unicas possibilidades.

Essa visdo do senso comum retroalimentada pelos processos historicos
apoia-se na concepcédo dicotbmica desses dois segmentos espaciais. Enquanto a
urbe, a cidade, remetia a civilizacdo — pelo proprio adjetivo que ela forma:
urbanidade. E sindnimo de boas maneiras, afabilidade, respeito, cortesia e civilidade
(“civilizacdo”, novamente). Ja o campo remetia a tudo que significasse o oposto
disso. Eram “dois meios polarizados e contrapostos entre si” (SCHNADELBACH,
2004, p. 40).

Blume é categodrico ao criticar essa dualidade dicotdmica:

Um outro problema, que pode ser associado a esta forma de interpretar a
realidade, é que o rural foi permanentemente estudado pela exploracao das
suas diferencas em relagdo ao urbano, sendo o urbano eleito como o
modelo ideal para o rural. Esta condi¢cdo trouxe importantes implicacdes
tedricas ao estudo do rural, pois este invariavelmente passa a figurar como
subalterno e residual ao urbano (BLUME, 2004, p. 32).

Monte-Mor e Limonad retomam a questdo da divisdo social do trabalho, ja
citada anteriormente, como forma de justificar o surgimento desse modelo teérico de
pensamento:

A oposicdo campo-cidade tem suas origens na divisdo social do trabalho [...]
€ mutavel no decorrer do tempo, sendo determinada em boa parte pela
relacdo sociedade-natureza, pelas relagbes sociais de producdo, pelo
estagio de desenvolvimento das forcas produtivas e pelo grau de
aprofundamento da divisdo social do trabalho (MONTE-MOR e LIMONAD,
2011, p. 202).

Em seguida, os autores seguem afirmando que a cidade e o campo se
desenvolveram com uma relacdo que era de subordinacdo (com o campo sendo
dominado), antagbnica, porém complementar, como uma heranca romana,
buscando formar uma unidade auténoma de gestdo (MONTE-MOR e LIMONAD,

2011, p. 203). O campo era subordinado a cidade ndo s6 pelo ambito da producéo



52

realizada no campo, mas também pela dependéncia e demandas no campo de
tecnologias, produtos e servicos que eram ofertados na cidade (MONTE-MOR e
LIMONAD, 2011, p. 205).

Essa visao de “unidade” com subordinacao caracteriza a forma como o rural
era interpretado na Optica do continuum. Abramovay ainda ressalta que “O
continuum rural-urbano significa que n&o existem diferencas fundamentais nos
modos de vida, na organizacgéo social e na cultura, determinadas por sua vinculagao
espacial” (2000, p. 15). Assim, as mudancas que passaram a ocorrer no espaco
rural indicavam uma crescente aproximacao (diminuicao de diferencas) do rural com
o urbano. Dessa forma, o rural seria o residuo que estaria prestes a ceder por
completo a presséo exercida pelo ambiente urbano (BLUME, 2004, p. 33). Por fim,
Abramovay se opde veementemente a crenga de “superagdo” do rural enquanto

uma etapa de evolucao quando afirma que
A ruralidade ndo é uma etapa do desenvolvimento social a ser superada
com o avanco do progresso e da urbanizacé@o. Ela é e sera cada vez mais
um valor para as sociedades contemporaneas. E em torno deste valor — e
ndo somente de suas atividades econdmicas setoriais — que se procuraram
aqui as caracteristicas mais gerais do meio rural: relacdo com a natureza,

regides ndo densamente povoadas e insercdo em dindmicas urbanas (2000,
p. 26 — 27, grifo do autor).

Também é importante atentar que Abramovay identifica trés caracteristicas
como sendo essenciais quando da delimitacdo do meio rural: a relacdo com a
natureza, a baixa densidade de povoamento e a relacdo com as dinamicas urbanas.
Ainda deixa subentendido que a andlise deve ser feita sob a categoria de analise

espacial “regiao”, e ndo a andlise setorial-administrativa que é praticada no pais.

No préximo passo desse quadro evolutivo, o rural passa a ser interpretado, as
vezes, como Vvisdo romantica e reducionista com “lavouras, cultivos, criacdo de
animais, florestas, montanhas, amplas extensdes” (MONTE-MOR; LIMONAD, 2011,
p. 209), ou seja, “caracterizado pela paisagem, e pela sua condi¢cdo de suporte para
a producao de alimentos” (MEDEIROS, 2011, p. 60). Ou entdo como o rural (rus-
ruris. Rus, do latim “espacgo aberto” (BERNARDELLI, 2013, p. 42), préprio do campo,
rustico e arcaico como este trecho que descreve o Brasil rural do pods-guerra, mas
ilustra com clareza uma infinidade de associa¢cdes que eram/sao feitas ao ambiente

rural ainda hoje:
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Rustico, [...] apoiadas em relagBes de producdo pré-capitalistas, familiares
elou servir-parceiros, meeiros, colonos, agregados entre outros. Era
também o0 espaco das culturas de exportacdo nas grandes fazendas do
modelo agroexportador e 0 espaco da subsisténcia dos excluidos, dos néo
proprietarios, dos jeca-tatus. Assim, o meio rural era também o espaco do
coronelismo, do analfabetismo, da auséncia de servicos coletivos e dos
sistemas de energia, transportes, e comunicacdes, do ndo-acesso aos bens
industriais modernos — grosso modo, o arcaico, o ndo-moderno, o territorio
do isolamento e o espaco da n&o-politica” (MONTE-MOR, 2011, p. 223).

Conceitualmente, rural, por vezes, confunde-se com campo. Remete ao que
pertence, € relativo ou préprio do campo; agricola, relativo a vida campestre
(HOUAISS, 2001). Afastado dos grandes centros urbanos, onde os habitantes se
dedicam a agricultura, a pecuéria, com baixa densidade demogréfica. Terra para
plantar. No terreno da legalidade, se define, em muitos casos, a partir de uma
decisdo de cunho politico-administrativo (decisdo esta, tomada por pessoas que
geralmente ndo possuem conhecimento técnico ou aprofundado sobre o tema).
Aparece também como a zona fora do perimetro urbano, ou suburbano, aqueles
espacos que ndo sdo urbanos — baseia-se no que o municipio definiu como rural em
seu plano diretor (por excluséo), onde — via de regra — predominam as atividades
agricolas, ou onde ficam as pequenas cidades de vilegiatura, excetuando-se as de
praia (MEDEIROS, 2011, p. 59).

A definicdo apresentada pela Organizacdo das Nacbes Unidas para
Alimentacdo e Agricultura (em inglés, FAO/DAS) segue o mesmo caminho das
definicbes apontadas por Medeiros, pois declara que o rural pode ser definido como
“as pessoas, a terra e outros recursos localizados em campo aberto e pequenas
cidades (small towns), fora da influéncia direta das grandes cidades (large cities)”
(FAO/SDA apud ABRAMOVAY, 2000, p. 10).

No ambito das relagdes, Medeiros afirma que no campo, tradicionalmente, “as
sociedades rurais apresentam caracteristicas homogéneas de comportamento
fortemente marcadas pelas ac¢des e influéncias dos seus atores” (2011, p. 60).

Nesse mesmo sentido, Blume aponta que no rural

a comunidade era identificada por caracteristicas como coesdo emocional,
profundidade, continuidade, conservadorismo, etc. E, em contrapartida, a
sociedade urbana era associada a idéias ligadas como a impessoalidade,
ao contratualismo e ao racionalismo (BLUME, 2004, p. 30).

Por outro lado, cabe ressalvar que este fato ndo pode ser tomado como regra

na atualidade. Pode-se buscar as palavras de Monte-Mor quando este afirma que
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[...] a heterogeneidade, também parece ndo nos servir atualmente. A
heterogeneidade da cultura e da ecologia urbanas no inicio do século em
Chicago pode hoje ser encontrada em municipios de base agraria marcada,
em funcdo da multiplicidade dos processos sociais e tempos espaciais
reunidos e localmente articulados (MONTE-MOR, 2011, p. 234).

Medeiros (2011, p. 60) lembra que, j& nos anos 50, Lefebvre chamava
atencdo para o fato de que as questdes do rural eram mdltiplas e muito mais
diversas. Entdo, deve-se compreender o rural ndo s6 como o exclusivamente
agricola e antiquado, deve-se pensar em uma nova ruralidade. Abramovay faz coro
a estas ideias quando analisa os sentimentos de coesao social afirmando que “néo
ha qualquer razdo de principio para que estas identidades sejam mais fortes em
uma situacao espacial que em outra” (ABRAMOVAY, 2000, p. 11) — comparando a

coesdo social nos meios rural e urbano.

Sobre esta nova ruralidade, Francisco Duran, citado por Medeiros, afirma que
“ndo deve haver distingdo entre rural e ruralidade uma vez que néo se constitui em
uma questdo e, mais do que isso, deve ser ignorada especialmente quando se
investiga uma multiplicidade de aspectos, socioculturais, econémicos e ecoldgicos”
(2011, p. 62).

A FAO/SDA corrobora com o rompimento dessa vinculacdo entre rural e
agricola e com a ideia de “nova ruralidade”, além de clamarem por uma analise

diferenciada desses espacos, quando afirma que:

Ainda que em muitos casos a agricultura ofereca o essencial das
oportunidades de emprego e geracdo de renda em &reas rurais, € preferivel
ndo defini-las por seu carater agricola. Ha crescente evidéncia de que os
domicilios rurais (agricolas e nédo-agricolas) engajam-se em atividades
econdmicas multiplas, mesmo nas regides menos desenvolvidas. Além
disso, conforme as economias rurais se desenvolvem, tendem a ser cada
vez menos dominadas pela agricultura. Finalmente, existem
empreendimentos agropecuarios, em alguma medida, nas areas urbanas. A
implicagdo € que em vez de uma definicdo setorial de areas rurais, €
necessario uma definicdo espacial. Portanto, a unidade de analise ndo séo
0s sistemas agrarios nem o0s sistemas alimentares, mas as economias
regionais e, mais especificamente, aquelas onde as pessoas vivem em
areas de povoamento menos denso que o restante do pais. Em outras
palavras, desenvolvimento rural € um conceito espacial e multissetorial e a
agricultura é parte dele (FAO/SDA apud ABRAMOVAY, 2000, p. 6).

Por fim, Abramovay ainda chama atencdo para o fato de que a reducao da
participagdo da agricultura na ocupagdo produtiva € um fator importante de ser

considerado quando da realizacdo da analise espacial. Isso, por si sO, justificaria
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que, em alguns casos, o enfoque da analise espacial fosse feito a partir de regides,
e nao de unidades administrativas:
O peso cada vez menor da agricultura na ocupacgdo produtiva € uma das
razdes pelas quais as mais importantes estatisticas norte-americanas

estipulam a separacdo entre areas metropolitanas e ndo-metropolitanas,
muito mais que entre urbanas e rurais (2000, p. 16).

Tanto a FAO/SDA como Abramovay apontam que o caminho para a analise
do rural ndo deve ser através de recortes setoriais ou econémicos: ambos apostam
em andlises multicritérios a partir do recorte espacial/regional como forma de poder
contemplar os diversos aspectos e recortes que sao caracteristicos do rural atual, da

“nova ruralidade”.

Apesar de, modernamente, existirem estas evolu¢cdes no modo de pensar o
campo, Medeiros (2011, p. 62) segue afirmando que ainda hoje podem ser
encontradas tensdes entre o urbano e o rural em razédo da valorizacdo excessiva do
urbano, visto como sinénimo de moderno e de progresso, enquanto o rural € visto

como sinbnimo de atraso, de uma sociedade tradicional.

Essa visdo unilateral de rural enquanto espacgo arcaico ndo possui mais

sustentacao, pois como lembra Monte-Mor

0 que parecia ndo mais existir [...] era os problemas rurais ligados a
rusticidade, ao isolamento, a desarticulacdo e exclusdo do campo em face
ao mundo moderno. Virtualmente, o meio rural j4 estaria, ao final da década
de 1970, também integrado ao meio urbano-industrial no Brasil (MONTE-
MOR, 2011, p. 227).

Por fim, Monte-Mér lembra que o ambiente rural da atualidade se apresenta
tdo inserido na modernidade, condicionado muitas vezes pela légica da producéo
global, que os processos, fendémenos, relagbes, produtos e externalidades tornam-se

muito semelhantes aos encontrados nos espagos eminentemente urbanos:

Um processo de producdo agro-pecuaria cada vez mais organizado em
bases industriais constituindo-se a partir da l6égica da producgédo industrial,
onde grandes empresas exportadoras e/ou prestadoras de servigos, assim
como a economia agraria voltada para a exportacdo de grandes areas e
producdo de commodities, pouco se distinguem daquela logica industrial
gue dominou as cidades nos Ultimos séculos. [...] intensa mercantilizacdo do
solo, pela subordinacdo das populagbes as relacdes assalariadas
capitalistas, pela dominagédo imposta através de leis e processos gerados
no bojo do industrialismo, pela intensificagdo dos impactos antropicos sobre
0 meio natural, enfim, pelos mesmos processos que ocorreram na tomada
das cidades pela ldgica industrial e que agora se estendem ao campo,
subordinando de forma semelhante, por vezes, mais extensa e dolorosa
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dada a fragilidade maior da populacéo isolada e pouco organizada
(MONTE-MOR, 2011, p. 234-235).

Diante dessa variedade de possibilidades e multiplicidade de formas de
manifestacao, torna-se complexo definir o que € “o rural”. A propria escolha do artigo
definido pode parecer incorreta, ja que se pode criar ou encontrar facilmente uma
definicdo para um determinado tipo de manifestacdo dessas inUmeras ruralidades,
mas nao uma definicho que consiga abarcar todos 0s universos que podem

igualmente ser definidos como campo.

Como forma de buscar um caminho a ser seguido, um “norte” que possa
direcionar o trabalho investigatorio, pode-se buscar amparo no que Sandra Lencioni
(2011) nos ensina em seu artigo sobre a construgao de conceitos e 0s conceitos de
cidade e de urbano.

Neste texto, a autora enumera sete observacdes que se desvendam em
caracteristicas gerais sobre os conceitos. De forma geral, pode-se elencar que 0s
objetos sobre os quais se elaboram conceitos existem independentemente da
existéncia dos conceitos; que conceitos sao representacdes do real, e ndo se
confundem com ele; que sao, simultaneamente, objetivos e subjetivos; que nao
existe associacdo perfeita entre o conceito e o objeto do real que busca-se
representar; que conceitos ndo sao estaticos, estdo em movimento, evoluindo de
acordo com a ampliagdo do conhecimento existente sobre o objeto real que ele
representa, ou em razdo de mudancas nas caracteristicas do real; que um conceito
se inter-relaciona com outros conceitos, ndo existindo de maneira independente; e
por fim, para um conceito existir faz-se necessario que ela seja definido, e para isso,
usa-se palavras. As palavras sdo a base sensorial dos conceitos. Contudo, nunca
havera uma identidade perfeita entre um conceito e as palavras que o definem.
Nesse sentido, a proximidade entre as palavras e 0 conceito que elas pretendem
representar depende, principalmente nas ciéncias humanas, do referencial teérico
utilizado, ndo sendo apropriado que se misturem conceitos de referéncias tedrico-
metodoldgicas distintas (LENCIONI, 2011, p. 80-83). Reforcando parte do que foi
dito por Lencioni, Soares (2011, p. 70) afirma que os conceitos ndo podem ser
imutaveis, pois caso contrario seriam convertidos em dogmas. A observacao feita
por Soares é bastante pertinente, principalmente quando relacionado as ciéncias

humanas.
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Entdo, seguindo as observacdes apresentadas por Lencioni, para que seja
realizada uma conceituacdo do rural deve-se buscar por palavras que caracterizem
0 que é ser rural. Apenas as caracteristicas essenciais, que sejam imprescindiveis
para definir rural. Cabe observar que, apesar do conceito modificar-se ao longo do
tempo — principalmente em virtude das inovagfes tecnoldgicas — o conceito de
espaco rural é mais estavel e possui uma menor quantidade de variagbes e
representacbes do que o conceito de espaco urbano (inclusive, pela grande
variedade de definicdes oficiais de diversos paises do que sdo as cidades, e pela

multiplicidade e diversidade que este fendbmeno apresenta).

De acordo com o Dicionério Eletrénico Houaiss da Lingua Portuguesa, a
palavra rural, datada de 1805, é um adjetivo de dois géneros que significa: relativo a
ou préprio do campo, situado no campo, campestre, agricola, ristico; ou um adjetivo
e substantivo de dois géneros: que ou aquele que se ocupa ha vida agricola,
proprietario campesino, lavrador; ou um substantivo feminino: caminhonete usada
especialmente em zona rural (HOUAISS, 2001). A primeira observacéo é que rural é
um termo relativamente recente, e completamente associado a campo. Portanto, é

valido buscar a definicdo de campo.

O termo campo, por sua vez, é um substantivo masculino datado de 1260.
Possui diversas derivacdes de sentido figurado, e diversas definicbes que séo
rubricas de areas especificas do conhecimento — todas estas pouco relevantes para
este texto, portanto ndo serao citadas. As acepcdes que merecem destaque sdo as
seguintes: terreno plano, extenso, com poucos acidentes e poucas arvores,
campina; terreno plano e extenso destinado a agricultura ou as pastagens; terreno
plantado, plantacéo; vegetacdo constituida essencialmente de plantas herbaceas,
destituida de formas arbodreas ou arbustivas, campina; regido além dos limites das
cidades, e longe do litoral, na qual se praticam, em maior ou menor escala,
atividades agricolas e pecuarias ou onde estdo situadas pequenas cidades utilizadas
para recreio e férias; area mais ou menos extensa, espaco. Etimologicamente, vem

do latim “campus,i; 'planicie, terreno plano; terreno extenso fora do povoado
(HOUAISS, 2001).

Semelhante ao disposto no dicionario, Abramovay (2000, p. 10) demonstra

que muitas vezes o conceito de rural esta relacionado diretamente com uma “relativa
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dispersao populacional”. Outra afirmacdo que corrobora com essa visao € dada por
Silva citando Lefebvre: “O campo, em oposi¢cdo a cidade, € a dispersao e o
isolamento” (SILVA, 2013, p. 69).

Cabe observar que a diferenca gramatical existente entre os dois termos:
enquanto um é um adjetivo (rural), o outro € um substantivo (campo). Ou seja,
enquanto o substantivo designa alguma coisa, o adjetivo serve para caracterizar ou
qualificar algo ou alguma coisa. Enquanto campo existe por si s6, sendo,
etimologicamente, muito mais antigo, rural é uma palavra bastante recente que
serve para caracterizar algo e que foi, ao longo do tempo, passando a cumprir a
funcdo de substantivo em algumas ocasifes. Gramaticalmente, rural pode ser uma
caracteristica de algo, ou uma situacdo momentanea: o homem rural, a propriedade
rural, a vida rural, estrada rural, producao rural. O termo campo, por sua vez, €

repleto de significados por si s6, ndo necessitando de adjetivos.

Tanto o termo “campo” quanto o termo “rural” remetem ao trabalho agricola, a
um espaco afastado da cidade. Principalmente do modelo de cidade compacta.
Campo remete ainda a grandes extensdes de terra, de espaco amplo. Enquanto
cidade remete a local de moradia, campo e rural estdo associados com local de

trabalho agropastoril.

Fazendo um exercicio de imaginacdo, tém-se resultados proximos aos
encontrados no dicionario: o que se imagina de rural e campo séo lugares de baixa
concentracdo populacional, e de uma proximidade de relacdo entre a sociedade e a
natureza, com valores éticos e afetivos intensificados. Ainda que seja resquicio de
uma visdo romantica e bucdlica de campo, a imagem que vem em mente € mais
proxima de uma “paisagem natural” (como se costuma definir na geografia, em
contrapartida ao que se define como “paisagem cultural” — também chamada de
modificada, antrépica, alterada, entre outros termos). Contudo, essa visdo bucodlica
de rural, ressalta Abramovay (2000, p. 7), apresenta certa idealizacao. O rural hoje

também €, por inUmeras vezes, lugar de exploracdo predatéria, tanto do homem

guanto da natureza.

Parece importante buscar uma diferenciagao entre uma “paisagem natural” e
aquilo que se busca definir como zona rural. Para isso, € necessario buscar apoio

em um dos conceitos de espaco geografico (um dos conceitos, pois existem
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diversos. Se em algumas ocasides eles sdo complementares, em outras suas
diferencas sdo importantes, como para a construcdo tedrica que se pretende

estruturar aqui).

Primeiro, pode-se afirmar que, grosso modo, todos os conceitos de espaco
geografico afirmam que o espaco é produto da interacdo com a sociedade. Nao é
algo dado, é produzido pelo homem. A diferenca entre 0s conceitos reside em uma
“subdivisdo” do espaco. Milton Santos afirma que a natureza prové coisas e a
sociedade as transforma em objetos, e que apenas as “inten¢des sociais” seriam
suficientes para realizar essa conversao de coisas em objetos (SANTOS, 2006, p.
41).

Por outro lado, Roger Brunet fala na criagcdo do espaco através do trabalho do
homem. Mas também encontramos definicbes de Milton Santos utilizando as
mesmas palavras (com o foco no trabalho). Contudo, Brunet apresenta
especificidades que diferenciam um pouco da classificacdo de Santos. Ele afirma
que o espacgo geografico “nasce com o trabalho das sociedades e s6 tem fim com
ele” (BRUNET, citado por GIRARDI, s/d).

Para fundamentar essa afirmacéo, pode-se citar ainda dois trechos de Brunet
em que o autor afirma que uma das caracteristicas do espaco é ter sempre uma
medida, mesmo que a extensdo seja fragmentada e descontinua. Ele segue
afirmando que o espaco geografico € uma porcao da superficie terrestre definida
tanto pelos seus atributos, quanto pela sua extensdo (BRUNET, citado por

SILVEIRA, 2006, p. 83).

Fazendo uma analogia em paralelo com o trabalho dos dois autores, seria
equivalente dizer que, para Milton Santos, a “natureza primeira” — a “natureza
natural’, intocada pelo homem, de Marx e de Elisée Reclus (SOUZA, 2013, p. 30) —
nao existe mais, pois somente pelas intencdes (delimitagéo territorial ou por estudar
a natureza, por exemplo) ela ja estaria apropriada pela sociedade, transformada em
“natureza segunda”. Enquanto isso, na concepgao de Brunet ela ndo deixaria de ser
um espaco geografico, mas seria um espacgo geogréfico diferenciado. Como se o
espaco geogréafico estivesse dividido entre espaco geogréfico natural, e espacgo
geografico antropizado. O primeiro, sofrendo acdo da sociedade somente de forma

indireta (constituicdo de territérios, valoracdo enquanto recursos, dano atraves de
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fontes de poluicdo difusas, etc), e o segundo sofrendo a agédo direta do homem
através do trabalho e da modificacdo espacial (mudanca da forma, propriamente
dito).

A significancia dessa distingcdo conceitual esta no fato de que néao se pode (e
nem se deve!) tornar iguais ou mesmo equivalentes as intervencbes que a
sociedade produz no meio “natural” e no meio “antropizado”. Mesmo que, em um
primeiro momento, os efeitos possam parecer os mesmos. Principalmente pelo fato
de que, seguindo essa linha de raciocinio, 0 espaco geografico natural seria
composto pelas areas sem influéncia direta da humanidade: fundo dos oceanos,
Antartida, desertos e florestas. Por sua vez, o espaco geogréafico antropizado seria
todo aquele que sofre alteracdes diretas da humanidade. E como este espaco
geografico antropizado também ndo é uno, ele deve ser subdividido entre espaco

geografico antropizado urbano e espaco geografico antropizado rural.

A definicho europeia de meio rural teve a preocupacdo de citar,
individualmente, areas distintas que compf&em, na visdo por eles defendida, a
unidades de espacos que se costuma denominar de “rural’. Dessa forma, essa
definicdo corrobora com a visdo de que, apesar de fazerem parte de uma unidade,
estes espacos podem ser discriminados e caracterizados individualmente.

O mundo rural (...) abarca aquelas regides ou zonas com atividades
diversas e, dentro destas regides, 0S espacos naturais e cultivados, os
povoados, aldeias, pequenas cidades e centros regionais assim como as

zonas rurais industrializadas (COMUNIDADE ECONOMICA EUROPEIA
apud ABRAMOVAY, 2000, p. 10, grifo nosso).

E qual a importancia dessa diferenciacdo? A forma como a “sociedade” em
qguestao interfere e interage com o meio ambiente. Se pegarmos como exemplo,
hipotético, uma tribo de pastores n6mades ou semindmades mongois, ou uma tribo
indigena brasileira (tanto a tribo Kawahiva que ndo possui contato com o homem
branco, quanto outra tribo que, mesmo tendo algum contato com o homem branco,
ainda viva de forma mais “tradicional” habitando uma reserva e mantendo alguma
pratica de deslocamento temporario, por exemplo) ndo se pode considerar que a sua
relacdo com o ambiente, com a natureza, € a mesma de uma pequena propriedade
de agricultura familiar. Quanto menos de uma propriedade inserida na légica do

agronegocio.
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Mesmo que estes trés tipos de relacdo entre sociedade e natureza (tribal,
pequena propriedade de agricultura familiar e agronegocio) sejam de
interdependéncia entre a sociedade e a natureza, a forma que as relacfes se déo e,
portanto o impacto individual de cada uma delas sobre o meio € completamente
diferente. Por mais que uma relagdo oriunda da agricultura familiar possa ser muito
mais parecida com uma relagcédo tribal, do que com a relacdo promovida pelo

agronegocio, elas ainda distam bastante.

Um dos fatores mais marcantes nessa diferenca € a relagdo com o espaco —
nesse caso, a relacao constituida sobre o espaco, a relacao territorial. As relacbes
nao tribais sdo baseadas na propriedade territorial de parte delimitada do espaco.
N&o importa se a propriedade possui 500 metros quadrados, ou centenas de
hectares. O espaco de producdo serd sempre aquele, delimitado e limitado.

Portanto, caracteristico de uma exploracdo muito mais intensiva do ambiente.

Por outro lado, as propriedades tribais também séo produtos de sociedades.
Também alteram o meio, mas a relacéo territorial existente possui limites muito mais
imprecisos (muito mais proximos a fronteiras do que a limites). Entdo, mesmo que a
area habitada seja uma reserva, com um territério bem definido, eles nao habitardo e
produzirdo nos mesmos espacos. Além disso, em cada ano, época do ano, ou apos
cada migracdo, existe um tempo de recomposicdo do ambiente. Muitas vezes,
depois de um dado periodo de tempo, torna-se praticamente impossivel encontrar a
olho nu o local anteriormente habitado, pois j4 esta totalmente reintegrado com o

meio ambiente natural intocado.

Além disso, a prépria forma de interacdo da sociedade com o meio se
modifica, gerando alteracdes na forma no tecido espacial. Sandra Lencioni explica
esse fendbmeno em uma aula magna do Programa de Pos-Graduacdo em Geografia
da Universidade Federal Fluminense: “a fragmentagdo pode ser pingcada por um
simples elemento: a propriedade privada da terra fragmenta cada parcela desse

espaco e cada parcela desse espaco vai ter um preco” (UNITEVE UFF, 2017).

Assim sendo, apenas pelo fato da sociedade em questdo estruturar-se no
sistema capitalista de producdo e realizar a divisdo do espagco baseado na

propriedade privada, o tecido espacial passara a estar homogéneo, fragmentado e
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hierarquizado®®. Por fim, ela faz questéo de salientar que é o processo que produz
essas alteracdes no espaco, e ndo 0 espaco em si. A dindmica de alteragcdo nao
esta no espaco, mas no processo. Portanto, processos diferentes dispostos sobre o
espaco gerardo dinamicas diferentes neste espaco. Nas palavras de Lencioni:
“elementos iguais com relagdes sociais distintas e as relagbes sociais distintas vao
produzir espacos distintos” (UNITEVE UFF, 2017).

Bagli (2013) se detém em uma analise pormenorizada do tema partindo da
afirmacdo que a terra pode possuir funcionalidades diferentes de acordo com a
relacdo que o homem estabelece com ela. Alentejano salienta as diferencas no
relacionamento da sociedade com a terra existentes no campo e na cidade. O
campo realiza uma valoragdo muito maior deste meio de produgéo, “diferente do que
acontece com as cidades, onde a importancia econdémica, social e espacial da terra
€ muito mais reduzida” (BAGLI, 2003, p. 11). Cabe fazer uma observacdo que a
importancia econdémica ndo deve ser entendida como o valor comercial da
propriedade, pois o valor do metro quadrado nos espacos urbanos tende a ser
sempre muito maior do que nas areas rurais. A importancia econdmica refere-se,
portanto, a terra como meio de producgio, ja que nas areas urbanas o “elemento”
gue a terra consegue “produzir” com mais efetividade é a sua valorizacao através da

especulacdo imobiliaria.

Bagli (2013, p. 88) segue afirmando que mesmo se tratando do agronegocio,
a relacdo com a terra se mantém, apesar de haver algumas diferenciacdes, pois é
da terra que provém os produtos que serdo comercializados. Em dltima anélise, até
0s novos nichos de mercado (producdo de humus e flores, pesque e pague,
chacaras de recreio, moradias de veraneio e hotéis-fazendas) mantém uma relacao
proximal com a terra. Mesmo as atividades que ndo desenvolvem uma relacéo direta
de trabalho com a terra possuem essa relacdo diferenciada. J& nas areas urbanas, a
terra “apresenta-se como mero chéo sobre o qual estdo edificadas as formas que
guardam as fungdes proprias do urbano.[...] assume outra dimenséo: as relacdes se

realizam por meio daquilo que sobre ela esta construido” (BAGLI, 2013, p. 90-91).

'3 |Lencioni demonstra como Lefebvre baseou-se no pensamento de Karl Marx para pensar o espaco
como produto da sociedade. Considerando que a sociedade capitalista € baseada no trabalho e que
este é, de acordo com Marx, "homogéneo, hierarquizado e fragmentado”, o espag¢o produzido por
esta sociedade obrigatoriamente apresentara estas mesmas caracteristicas.
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Abramovay (2000, p. 7) aponta que o contato mais préximo que os habitantes
do meio rural possuem com a natureza passa a ser 0 aspecto mais enfatizado dessa
relacdo quando o peso da agricultura na ocupacéo e na renda ja € muito baixo. Em
um cenario em que haja a valorizacdo das commodities agricolas, o aspecto de
humanizacdo da relacdo tornar-se-ia secundario. O autor conclui, entdo, que o
aspecto de humanizacéo da relacdo emerge ndo sé por razbes afetivas ou éticas,
mas como uma possibilidade de ser uma fonte promissora de geracdo de renda. O
autor segue afirmando que, na Europa, a associacdo entre ruralidade e espacos
naturais esta cada vez mais em voga, 0 que leva as pessoas a perceberem o campo
cada vez mais como uma paisagem do que um local de produgdo (2000, p. 8).
Nesse sentido,

A medida que a nocdo de ruralidade incorpora o meio natural como um
valor a ser preservado — e ndo como um obstaculo que o progresso
agricola deve fatalmente remover —, vao ganhando forca as politicas e as

praticas produtivas voltadas para a exploracdo sustentavel da
biodiversidade (ABRAMOVAY, 2000, p. 9).

Esse efeito de incorporacdo da importancia da preservacdo de um espaco,
engquanto meio natural, pela ruralidade reflete, entre outras coisas, a capacidade de
apropriacdo da preservacdo da natureza como uma possibilidade de trazer valor
agregado ao bem, produto ou servico fornecido. Ou seja, pode ocorrer tanto quando
se trata de algo produzido e vendido (alimentos organicos, materiais com uso de
madeira certificada ou de reflorestamento, etc), ou quando se vende o ideal, ou a

paisagem (ecoturismo, hotéis-fazenda, etc).

Diante disso, cabe citar a conclusdo de Ortega:

De fato, o que se esta perfilando nas transformagfes sociais que comegam
€ uma redefinicdo do rural, no sentido de compreender este espago da
sociedade como a vinculacdo com 0sS recursos naturais, o manejo dos
mesmos e, concretamente, a vinculagdo da sociedade com a propria
natureza (1996, p, 244).

Diante de todo esse debate tedrico, propde-se reunir palavras (ou
expressdes) que tragam caracteristicas essenciais de areas rurais: a maior
semelhanca com o ambiente natural (do que em relacdo as cidades); o trabalho, in
loco, calcado, em sua maior parte, na producdo agropastoril; lugares de espacos
amplos; o sedentarismo e a delimitacdo da propriedade privada (ndo para poder
diferenciar de areas urbanas, mas para poder diferenciar de ambientes naturais

eventualmente habitados); por fim, algo que influencia na capacidade de alteracao
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do ambiente natural, e que caminha de forma diretamente proporcional com a
capacidade de alterar o ambiente natural — a técnica (também como forma de
diferenciar um espaco natural eventualmente habitado de um espaco rural, o
dominio da técnica serve para esta caracterizacdo. Quanto maior for o dominio

tecnologico, maior sera a capacidade de artificializacdo do meio).

Pode-se trazer, ainda, o pensamento de Milton Santos para corroborar com

essa diferenciacao aqui apresentada:
Antes, eram apenas as grandes cidades que se apresentavam como 0
império da técnica, objeto de modificacdes, supressdes, acréscimos, cada

vez mais sofisticados e mais carregados de artificio. Esse mundo artificial
inclui, hoje, o mundo rural (SANTOS, 2006, p. 160).

Assim, tem-se que esse “mundo rural” se diferencia do “mundo urbano”, mas
também ndo pode ser tratado com as mesmas condi¢cdes e caracteristicas do que

esta sendo caracterizado como “espaco geografico natural” (ou “mundo natural”).

Por fim, € importante lembrar que o objetivo deste trabalho ndo é esmiucar
exaustivamente os conceitos de campo e/ou de rural, nem tampouco encontrar a
definicdo conclusiva destes conceitos. A pesquisa e as analises sobre rural e campo
realizadas até aqui possuem o intuito de compreender as formas de constituicéo,
organizacdo e andlise do espaco para que sirvam como mecanismo na formulacéo

de ideias acerca dos espacos urbanos e das cidades.
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4. CIDADE E ESPACO URBANO: ANALISE EM TRES CATEGORIAS

Esta secado se dedica a tratar o que € o Urbano e a Cidade. Sinteticamente, a
andlise aqui realizada sera pautada em trés diferentes categorias. A primeira
categoria, Cidade e Espaco Urbano Como Teoria, propde-se a tratar o espaco
urbano e as cidades sob os mais diversos enfoques académicos, tedricos e
cientificos, abordando questbes como: 0 que constitui esses espacos, suas

caracteristicas fundamentais e condi¢cdes de existéncia.

A segunda categoria, Cidade e Espaco Urbano como Realidade, dedica-se
a avaliar diversos exemplos praticos sobre como os paises, organizacdes e entidade
classificam, conceituam e definem suas cidades e espacos urbanos. Quais as
experiéncias mais utilizadas e mais exitosas, quais as vantagens e desvantagens de
cada modalidade metodoldgica utilizada. Existe uma subsecdo dentro deste item
dedicada a analisar, especificamente, o0 caso brasileiro, apontando as
consequéncias do uso da metodologia proposta pela legislacéo brasileira, e alguns

meios alternativos de classificacdo propostos.

A terceira parte, Cidade e Espac¢o Urbano como Possibilidade. Essa parte
baseia-se em um exercicio de caracterizacdo do futuro, onde busca-se identificar e
selecionar as condicfes e parametros esperados/ideais/desejaveis para caracterizar
uma “cidade do futuro”. Busca-se compreender como sera uma “cidade do futuro”.
Sera que os atributos que fazem com que hoje seja possivel identificar uma
determinada porcdo do espaco como uma cidade ainda serdo validos no futuro?
Quais serdo as caracteristicas que irdo permanecer como indissociaveis ou

exclusivas das cidades, e quais sdo as caracteristicas que irdo caducar?

Ao final deste exercicio de trés etapas, busca-se elucidar quais sdo os
elementos fundamentais para a classificagao de uma porcao do espagco como cidade

ou area urbana.

4.1 Cidade e Espaco Urbano como Teoria
Esta sec¢éo esta dedicada a discutir as diversas possibilidades de conceituar,
classificar e/ou identificar a cidade e o urbano teoricamente. Debater sobre os mais

diversos aspectos que podem ser utilizados para caracterizar o urbano e a cidade.
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Conceituar um termo pode ser uma tarefa relativamente facil (quando se trata
de um objeto simples, concreto, do senso comum, como arroz, por exemplo) ou
pode tornar-se uma tarefa muito mais complexa. Além da (ja citada) necessidade de
manter uma coeréncia tedérico-metodoldgica, o enfoque dado a conceituacdo culmina
em resultados completamente distintos. Como é impossivel reconstituir todos os
aspectos da realidade de um objeto em seu conceito, o enfoque vai dizer sob qual
prisma a analise vai ocorrer. Para um quimico, a agua pode ser conceituada pela
sua formula — que dispensa apresentacdes. Para uma crianca que inicia a idade
escolar, a 4gua sera conceituada como elemento essencial a vida. Para um
pescador, agua pode significar local/material de trabalho, de onde ele retira o seu
sustento. Nenhuma dessas significacbes esta incorreta, apenas incompleta.
Conseguem refletir apenas um dos inimeros lados da situacdo. Portanto, elas se

prestam — enquanto conceitos — a avaliar determinado aspecto da situagéo.

Com as palavras urbano e cidade a situacdo ndo é diferente. Diante da

dificuldade de realizar essa conceituacdo, Sobarzo afirma:

A sociedade urbana deve ser concebida como movimento dialético e
paradoxal, como realidade possivel, mas inalcancavel, inclusive impossivel
de descrever por meio de palavras, porque sempre que alcanga um estagio
transforma-se em outra coisa (2013, p. 60).

Weber citado por Endlich (2013, p. 14) encontra uma solucdo diferente para
este problema: sugere que € preciso separar o conceito politico-administrativo do
conceito econdmico de cidade, pois a entidade administrativa poderia corresponder
a uma localidade que, economicamente, ndo merecesse receber essa titulagéo.
Essa problemética levantada por Endlich permite a interpretacdo de que seria
impossivel sintetizar ambos os fenbmenos em apenas um conceito, assemelhando-

se, de certa forma, ao que foi afirmado por Sobarzo (2013).

Essa complexidade na identificacdo das cidades pode ser amplificada se
considerarmos os ensinamentos de Lencioni (2011, p. 91) quando ela afirma que no
Brasil, o “aspecto de local de poder”, sozinho, definiria uma cidade. Se por um lado
essa afirmacdo € positiva, pois define taxativamente um elemento fundamental
essencial para a caracterizacado de uma cidade, por outro, € o elemento apresentado
pela autora, per se, sozinho, ndo pode ser facilmente identificado. Como forma de
exemplificar a complexidade na identificacdo do aspecto local de poder, cita-se, por

exemplo, a materializacdo desse aspecto na forma de uma bem desenvolvida rede
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urbana. A olhos nus torna-se perceber isso. Por outro lado, outra forma de
identificacdo — que é mais tangivel, apesar de discutivel — do aspecto de poder € a

autonomia e soberania politico-administrativa para aquele nivel hierarquico.

As variacfes do fenbmeno urbano propiciam que ele seja interpretado com
enfoques diferentes ao longo da histéria. Os enfoques s&@o inUmeros e muito mais
diversos do que se pode conceber em um primeiro olhar despercebido. Bernardes,
Santos e Nalcacer (1983, p. 6 — 8) afirmam que a urbanizacédo é o fendbmeno que
marca a passagem do rural para o urbano, e que este fendmeno pode ser
interpretado sobre trés vieses tradicionais € um “novo enfoque”. os vieses
comportamental, estrutural e demografico, e o “novo enfoque” (considerado como
‘novo” na década de 80) baseado na interpretagdo marxista, que é utilizado por

David Harvey.

O primeiro viés, o comportamental, descreve o fenbmeno através de
mudancas de comportamento dos grandes grupos sociais. Pelo crescimento dos
agrupamentos, os individuos perderiam o0s sentimentos e as atitudes de
solidariedade — inclusive baseado nas concepcdes religiosas. Esta mudanca de
comportamento levaria a segregacao. Restariam, entdo, o sentimento de competicao
e 0s mecanismos de controle formal para substituirem os lacos de solidariedade que
seriam caracteristicos das sociedades rurais. Essa mudanca de comportamento
levaria os individuos ao estado denominado de “anomia” (BERNARDES; SANTOS;
NALCACER, 1983, p. 7). A falta de objetivos, regras e a perda de identidade seriam
caracteristicas desse estado. Estas caracteristicas séo facilmente identificaveis nas
sociedades urbanas modernas, jA que o elevado numero de pessoas faz com que

vizinhos de um mesmo edificio, por exemplo, sejam desconhecidos entre si.

O segundo viés analitico é o estrutural. Segundo essa analise, a urbanizacao
seria um processo econdmico-social. A cidade € vista como uma cidade-mercado:
um lugar central onde existem funcbes e servicos complexos. Nesse sentido, o
aspecto urbano da disposicdo em rede é destacado, sendo que a importancia do
centro urbano seria diretamente proporcional a capacidade do polo de concentrar
atividades e ser mais atrativo. Como ressalva, 0s proprios autores chamam atencao

ao fato de que a industrializacdo pode criar aglomerados de populacdo que nao
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possuem caracteristicas de cidades-mercado (BERNARDES; SANTOS;
NALCACER, 1983, p. 7).

O terceiro viés levantado é o demografico. Este, autoexplicativo e simplista,
considera que a urbanizacdo € um processo de concentracdo populacional. As
variagdées nas concentragdes e nos fluxos de pessoas seriam uma busca “inata” pelo
equilibrio (BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 7).

O “novo enfoque” de interpretacdo marxista explica as cidades como um
desdobramento do processo produtivo do sistema capitalista que resultaria, por
exemplo, na concentragéo espacial da forca de trabalho (BERNARDES; SANTOS;
NALCACER, 1983, p. 8).

Outra forma de andlise possivel é a gramatical/etimolégica. De acordo com o
Dicionario Houaiss (2001), a palavra “urbano” € um adjetivo datado de 1595. Possui
trés acepcgdes enquanto adjetivo, uma como adjetivo e substantivo masculino, e uma
altima como substantivo masculino regionalista de uso informal. Esta ultima acepc¢éo

nao € valida para a andalise aqui pretendida.

As trés primeiras acepc¢fes (enquanto adjetivo) falam em afével, civilizado,
cortés, dotado de urbanidade; pertencente ou relativo a cidade, ou que |Ihe é préprio;
gue tem carater de cidade. Enquanto adjetivo e substantivo, aparece como aquele
que vive na cidade, ou tem habitos e ocupacles tipicos da vida da cidade.

Portanto, chama atenc¢do, novamente, o fato de urbano estar relacionado a
polidez, ao bom comportamento, a civilizacdo (como sendo caracteristicas tipicas
das pessoas que habitavam as cidades, em contrapartida com as que viviam no
campo. Como antonimos de urbano aparecem: malvado, malcriado, tolo e caipira).

As outras acepcOes estdo todas relacionadas com cidade.

Cidade, de acordo com o Dicionario Houaiss (2001) € um substantivo
feminino datado do século Xlll. Possui dez acepg¢bes diferentes, muitas delas
derivadas por metonimia. A primeira, mais longa e completa, afirma que cidade é
uma:

Aglomeracdo humana de certa importancia, localizada numa &rea
geogréfica circunscrita e que tem numerosas casas, proximas entre si,
destinadas a moradia e/ou a atividades culturais, mercantis, industriais,

financeiras e a outras néo relacionadas com a exploracdo direta do solo
(HOUAISS, 2001).
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Depois dessa concepc¢do, as outras falam em coisas ou partes relativas a
cidade, ou partes de uma aglomeracdo urbana. Outra acepg¢do que merece
destaque afirma que é “o nucleo original e/ou principal de uma cidade, onde se
concentram as mais importantes atividades administrativas, comerciais, financeiras”
(HOUAISS, 2001).

Pereira critica estas definicdes que trazem a reducédo da totalidade da cidade,
apenas considerando parte da cidade como equivalente a toda cidade por afirmar
gue séo “logicas e estratégias de controle espacial reconhecidamente hegemoénico”
(2001, p. 280). Além disso, essa representacdo de cidade, cria, por oposicdo, a
“ndo-cidade”, servindo para reforcar uma hierarquia espacial interna a cidade,
reafirmando as diferencas entre cidade e ndo-cidade. A cidade centro como o lugar
do consumo, dos bons empregos, dos capitais, da informacgéo, do poder (PEREIRA,
2001, p. 281). Essa categorizacao e hierarquizacdo dos espacos urbanos aparecem
muito claramente, por exemplo, em discursos de jovens estudantes de escolas
periféricas e moradores de bairros periféricos: quando estes se referem que véao
para as regides centrais da cidade, muitas vezes afirmam que va&o para “xxx”
(utilizando o nome do municipio onde habitam fazendo parecer que ndo habitam

nele).

Etimologicamente, o Houaiss apresenta ainda: “cidade, reunidao de cidadaos,
nacgao; patria, foro, direito de cidadao romano; o povo da cidade” (2001). Conceitos
como nacdo e patria sdo trazidos como se estivessem relacionados apenas a
cidade. Reforca a ideia de isolamento e distanciamento do campo, como se 0sS
cidaddos de l4 ndo formassem a nacao, e ndo fizessem parte da patria. Chama
atencdo, ainda, o termo foro. Esta palavra traz inUmeras acepc¢des. As que merecem
destaque séo as seguintes:

1 praca publica nas antigas cidades romanas que servia de ponto de
reunido e que também era onde funcionava o mercado, realizavam-se as
assembléias populares e o0s magistrados julgavam as causas;
2 lugar onde se discutem 0s assuntos publicos; tribuna
3 local onde se processa a justi¢a; tribunal, juizo, circunscri¢cdo judiciaria
4 extensdo territorial onde determinado juizo exerce sua competéncia

8 prerrogativas que a lei faculta a alguém; direitos, privilégios, imunidades.
(HOUAISS, 2001).

Analisando-se a etimologia da palavra e os outros termos a ela associados,

conclui-se que a cidade sempre esteve associada a direitos, a um local onde se
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praticam as trocas, o comércio, a administracdo publica, e principalmente, a um
centro de poder. Pereira reitera essa caracteristica fundamental quando afirma que
“‘Acima de tudo, a cidade se define por seu aparelhamento diferenciado e
privilegiado de sediar a autoridade” (2001, p. 268). E segue afirmando que o
tamanho da populagéo, em muitas cidades e em grande parte das vezes, parece ser
decorrente deste poder (Op. cit., 2001, p. 268).

Em relacdo ao quesito gramatical, € bom retomarmos os ensinamentos de
Lencioni: cidade é um substantivo, um objetivo determinado que possui Varias
acepcoes na lingua portuguesa. Por metonimia, cidade pode representar a
populacdo, governo, administracdo publica, centro administrativo, comercial ou
financeiro. Por outro lado, a autora destaca que urbano é um adjetivo, usado para

caracterizar algo que foi nomeado (LENCIONI, 2011, p. 84).

Contudo, Lencioni destaca que para este tipo de andlise que aqui se pretende
realizar, o termo urbano deve ser analisado ndo como um adjetivo, mas quando
ocorre a condicdo de substantivacdo do adjetivo. Como exemplos, a autora
apresenta as frases: “o transporte urbano €& cadtico”, e “o urbano é cadtico”’.
Enquanto na primeira, urbano cumpre funcdo de adjetivo, qualificando a palavra
transporte, na segunda frase, urbano faz as vezes de substantivo, sendo qualificado
pela palavra caético. Por fim, ela segue citando o fato de que em um dicionéario de
lingua portuguesa e latina de 1712 a palavra urbano ainda n&o constava, mas a
palavra cidade apresentava, além de suas definicbes, algumas associacdes com
adjetivos: cidade fronteira, cidade mercantil, etc. (LENCIONI, 2011, p. 85).

Lencioni (2011, p. 86) segue destacando que o urbano é tido mais como um
fenbmeno do que como um objeto. E que essa seria uma caracteristica comum a

todos os adjetivos substantivados.

Outras reflexdes levantadas pela autora merecem ser mencionadas aqui:
como um conceito (de cidade) pode abarcar desde aglomeracbes de dois mil
habitantes, até agrupamentos de mais de uma dezena de milhdo de habitantes?
Como uma s0 palavra (e conceito) pode se referir a um objetivo que possui tantas
manifestagdes distintas que por vezes necessita ser acompanhada de um adjetivo?
Como exemplos: cidade industrial, cidade medieval, cidade colonial, cidade grega
(LENCIONI, 2011, p. 87). Pereira (2001, p. 270-271) questiona como uma palavra
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passa por séculos sem sofrer alteracdo, considerando que ela se refere a um objeto

que esta em constante mudanga?

Buscando encontrar respostas sobre a necessidade de adicionar predicados
ao termo cidade, Pereira (2001, p. 274) questiona se ndo seria uma necessidade
criada pelo esvaziamento conceitual do termo cidade. Apresentando uma série de
outros exemplos (cidade satélite, cidade vertical, cidade global, cidade medieval,
cidade portuéria, cidade antiga, cidade-dormitorio), ele segue questionando o que

haveria de comum entre todas estas nomeacdes?

Nesse sentido, Pereira afirma que

A palavra cidade néao se refere a cidade. Utilizada metaforicamente passa a
expressar nocdes histéricas que ndo Ihe sdo proprias, condensando numa
mesma palavra relagdes sociais e processos pertencentes a campos
diversos (2001, p. 277, grifo do autor).

Esse uso da palavra cidade ndo expressa mudancas, como se 0 objeto
cidade se mantivesse estatico ao longo do tempo. Essa representacdo de
movimento historico acaba sendo representada pelos seus adjetivos, como por
exemplo nas expressdes: cidade de terra, cidade de tijolos, cidade de concreto
(PEREIRA, 2001, p. 271).

Lencioni, na busca de determinar palavras que sejam imprescindiveis na
construcdo do conceito de cidade', afirma que o termo aglomeracdo esta sempre
associado a ideia de cidade. Mas quais aglomeracfes? De homens, habitacdes? Ela
encontra a resposta em Ratzel: cidade esta ligada a sedentarizacdo, a ideia de uma
aglomeracao duravel. Afirma, ainda, que é caracteristica de cidades a presenca de
um mercado e de administracdo publica. Para a autora, a questdo de sediar o poder
é tdo fundamental na conceituacdo de cidade no Brasil, que ela cita o exemplo de
Séo Vicente, fundada diretamente como vila (a época, cidade. Sem antes passar por
outras “escalas”) como forma de representar o poder lusitano, em 1532 (2011, p. 87-
89).

Como sintese da busca de Lencioni por palavras que definiriam o conceito de
urbano s&do apresentados 0s seguintes termos: aglomeragdo, sedentarismo,

mercado e administracdo publica. A autora termina dizendo que, no caso do Brasil, o

0 mesmo processo realizado na definicdo dos conceitos de rural e campo. Ideia essa apropriada a
partir da leitura de Lencioni, 2011.
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“aspecto de local de poder”, sozinho, definiria uma cidade, independentemente dos

outros elementos mencionados (2011, p. 91).

Soares (2011, p. 73) aponta a necessidade de se pensar a cidade em “sentido
pleno”, reunindo os trés atributos dos trés sentidos de cidade, das trés dimensdes de
cidade que sdo da urbs, da polis, e da civitas. Ele afirma que é importante que as
analises ndo se restrinjam a critérios de tamanho de populacdo, funcionalidade ou
densidade demografica, mas que se avalie além da infraestrutura e equipamentos
urbanos (urbs), espacos publicos necessarios ao exercicio da vida urbana (polis, no
nivel institucional e no nivel das lutas sociais) e a presenca de qualidade de vida

urbana (civitas, contato, sociabilidade, festas).

Para compreender melhor estas trés possibilidades de andlise do urbano

(urbs, civitas, polis) e suas inter-relacdes busca-se amparo nas palavras de Capel:

La ciudad es al mismo tiempo la urbs, la civitas y la polis. Es, en efecto, en
primer lugar, el espacio construido, y que posee caracteristicas morfolégicas
que, en general, facilmente podemos reconocer como “urbanas” (los
edificios, las calles, una fuerte densidad de equipamientos y de
infraestructuras), es decir, todo lo que los romanos designaban con la
expresion urbs. Pero es también una realidad social constituida por los
ciudadanos que viven en la ciudad, a lo que los romanos aludian al hablar
de la civitas. Y finalmente es la unidad politico-administrativa, del municipio
al area metropolitana, es decir aquello a lo que los griegos se referian al
hablar de la polis. Abordar los problemas de la ciudad significa referirse a la
vez a dimensiones fisicas, sociales y politico-administrativas.

La URBS se refiere a la dimension fisica, formal, del habitat. La
arquitectura, el urbanismo, la geografia y la ecologia urbana son las
disciplinas que se ocupan, fundamentalmente de nuestro medio fisico y
natural, de la forma de la ciudad y de la ordenacién del territorio.

La CIVITAS es la raiz de la civilizacion. Nos remite a la sociedad que
da origen a la URBS y que expresa a través de ella su cultura, sus valores,
su organizacion econdémica. De la civitas se ocupan disciplinas como la
historia, la economia, la antropologia, la sociologia y la filosofia.

La POLIS nos remite a la dimension organizativa y administrativa de
la vida en la ciudad y en el territorio, a como se toman las decisiones sobre
el mismo, a quiénes las toman, como se distribuye el poder. Debemos el
concepto a los griegos y lo asociamos al hacimiento de la democracia de los
ciudadanos, de aquellos que participaban en la asamblea para hacerse
responsables de las decisiones sobre los asuntos colectivos. Es el ambito
de la gestion. Para los griegos de la época de Pericles esta tarea era
tomada muy en serio hasta el punto de calificar como idiotas a aquellos que
se desentendian de la POLIS, de participar en las asambleas para tratar los
asuntos colectivos. De su estudio se ocupan disciplinas como el derecho, la
politologia, la filosofia politica y la sociologia.

Estas 3 dimensiones, de la ciudad que entendemos validas para el
habitat social, sea rural o urbano, se relacionan entre si de modo dialégico y
recursivo. Son complementarias y cualquier transformaciéon en una de ellas
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es causa de transformaciones en las otras. Con ellas construimos el
triangulo del habitat social (CAPEL, 2003).

Em sintese, essa abordagem propde que para uma cidade seja completa, ela
deve possuir bem desenvolvidas suas trés dimensdes: fisica, social e politico-
administrativa. Caso alguma destas dimensdes de cidade n&o esteja bem
desenvolvida, a cidade ndo sera uma cidade completa. Contudo, Capel estende esta
qualificacdo para o que ele chama de habitat social, deixando claro que, para ele,
estes aspectos existem e sdo relevantes tanto para areas urbanas, quanto para

areas rurais.

Portanto, para analisar uma cidade adequadamente, deve-se observar o
desenvolvimento de cada umas destas dimensdes. Muitas vezes observa-se apenas
0 aspecto de “urbs”, por ser o mais perceptivel aos olhos. A dimensao de “polis” no
Brasil costuma ser automaticamente considerada, pois como foi exposto, toda
cidade é a sede administrativa de municipio. Por fim, resta a dimensao de “civitas”,
que talvez seja a mais fragil de ser analisada, pois pode ser muito relativa. Analisar o
modo de vida urbano a partir das trocas existentes pode ser facil de verificar.
Contudo, analisar o urbano a partir da diversidade social (como ja se tentou
caracterizar e, inclusive, diferenciar do rural a partir disso) € muito mais complicado.
Locais com forte presenca de miscigenacéo e, portanto, diversidade cultural, podem
ser muito menos “urbanos” nas outras dimensdes do que grandes capitais com
pouca diversidade étnica. Nesse sentido, as analises multicritérios podem ser muito

mais eficazes, apesar de complicadas de serem aplicadas.

Ja Veiga faz uma ressalva de que somente o tamanho da populacdo nao
seria suficiente para definir urbanizacéo. Ele sugere que uma boa alternativa seria a
combinacéo de trés indicadores: tamanho da populacéo, densidade demogréfica e
localizacdo. O autor ainda aponta que a densidade demografica € o melhor critério
de separacao de situacdes limitrofes, pois a densidade estara no centro do chamado
“indice de press&o antrdpica”. indice este que, de acordo com o autor, seria a melhor
forma de definir uma zona urbana — “quando ele vier a ser construido”, ja que este
indice seria 0 melhor indicador de modificacbes do meio natural resultantes das
atividades humanas (VEIGA, 2002, p. 33).

Veiga cita o indice de Pressdo Antropica como o melhor indicador de areas

7

urbanas. Porém, como ele ainda nao foi delimitado teoricamente, é impossivel de
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ser utilizado. O que Veiga tenta deixar claro € que a densidade demografica estaria
no cerne desse indice. Dessa forma, a importancia desse indice residiria no fato de
gue quanto maior a concentragdo humana, maior seria a demanda por recursos
naturais daquela populacéo (dgua, alimentos, energia, bens de consumo, etc). Como
as cidades ndo sao sistemas fechados (ou seja, nem tudo que € consumido naquele
territorio € produzido la. Assim como todo o residuo gerado também n&o permanece
inerte naquele territério), quanto maior for a diferenca entre o que € consumido e o
que é produzido implica em um maior impacto ambiental, e desta forma, tenderia a
ser a marca de um territério mais urbanizado. Essa classificacdo implica em

entender as cidades como lugares de desequilibrio ambiental.

Carlos questiona o uso deste indice, porque, de acordo com a autora, “reduz
0 espaco a um quadro fisico inerte, passivel de sofrer maior ou menor intervencao

humana, revelando um processo de “naturalizagcédo da sociedade” (2003, p. 182).

Ainda fazendo um contraponto aquilo que € dito por Veiga, Pereira afirma:

O esforgco em interpretar a cidade pela sua concentracdo demografica é um
equivoco que atinge e blogueia o conhecimento sobre ela. Independente do
montante da populagdo, a tentativa de caracterizar a cidade pela
demografia tende a subestimar e abstrair a sua diferenciagdo interna. (2001,
p. 269).

Para complementar suas palavras, Pereira cita Marx: “A populagcdo é uma
abstracdo, se desprezarmos, por exemplo, as classes que a compdéem” (MARX,
1974, p. 22, apud PEREIRA, 2001, p. 269).

Mattoso citado por Alencar (2011, p. 174) analisando o caso da cidade de
Salvador/BA do século XIX apresenta duas possibilidades de andlise do urbano:
uma primeira via (definido pelo autor como “estreita”) consideraria como urbano todo
o territorio coberto pela rede de iméveis desde que continua e densa, onde ja estaria
instalada a rede de infraestrutura urbana basica (iluminacdo, agua, esgotos, saude
publica e transportes), ou uma area em que os habitantes tivessem acesso a um
setor secundario e terciario muito bem desenvolvidos, ou ainda a area que fosse
considerada, sistematicamente, pelos habitantes e estrangeiros como pertencente a
cidade. A segunda via (definida pelo autor como “aberta”) consideraria o uso de
critérios mais humanos e menos rigidos, o que resultaria em uma area mais extensa.

Essa via contemplaria a infinita complexidade cotidiana das relagcdes sociais
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fundamentais e as tramas que a vida urbana estabelece com comunidades mais ou

menos proximas.

Bagli (2013) apresenta uma analise densa e multifatorial do tema. Alguns dos
pontos levantados nesta analise de similitudes e diferencas entre rural e urbano séao
a questdo do tempo e da temporalidade; os habitos; e as propriedades

organolépticas destes ambientes.

O tempo e a temporalidade variam, pois enquanto o tempo urbano é
mecanico, esta associado a capacidade e velocidade de movimentacdo no espaco e
completamente atrelado a logica do capital, o tempo rural também é influenciado
pelo capital, mas a temporalidade do capital ndo suprime a temporalidade natural,
embora o uso de tecnologias possibilite a emancipacao parcial dessa dependéncia.
“‘No urbano, a efemeridade se expde e a mudanca se expressa de forma mais
contundente. O tempo € predominantemente ritmado pela logica do intenso
movimento, embora isso nao seja regra para todos os espagos urbanos” (BAGLI,
2013, p. 86).

Em relacdo aos habitos, a presenca da tecnologia no cotidiano que antes era
algo eminentemente urbano, apresenta-se cada vez mais nas areas rurais. Talvez a
maior diferenca de habitos ocorra nas relacdes de consumo: € téo facil consumir na
cidade que se torna um habito diario (ir a padaria da esquina, sair para tomar um
cafezinho, ou frequentar a academia, enquanto que no rural os habitos de consumo

diarios ndo podem ser relacionados tao facilmente).

As propriedades organolépticas talvez sejam a categoria de mais facil
diferenciacdo entre os espacos, por serem igualmente perceptiveis a todos. As cores
e formas sdo completamente diferentes. A cidade completamente geométrica, 0
campo com formas orgéanicas. A contradicdo esta presente de forma latente na
paisagem urbana, visivel a todo momento (a fragmentacdo e hierarquizagdo social
saltam aos olhos em imagens que ja sdo consagradas em livros de geografia). Bagli
argumenta que a paisagem rural também apresenta intensas contradi¢coes, mas que
elas estdo parcialmente escondidas pelo “véu da aparente harmonia”, e que “esse
aspecto facilita o processo de romantizacdo do rural, porque muitos sdo 0s que se
encantam com essa aparente harmonia” (2013, p. 103). Além da questédo visual, os

sons também sado bastante diferentes nestes dois ambientes. A cidade apresenta
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grande nivel de ruido ambiental, o que torna dificil e desgastante “ouvir’ alguma
coisa. Por fim, as diferencas destas paisagens ainda podem ser “sentidas”. A grande
diferengca de temperatura causada pelas “ilhas de calor” das cidades também é

facilmente perceptivel e geram uma perda na qualidade de vida dos habitantes.

Sposito propde a analise da “questao cidade-campo” a partir de “atributos que
sempre foram associados a cidade” (2013, p. 112) tendo passado pela Antiguidade,
Idade Média, Renascimento, Modernidade e chegado ao século XX. Seriam marcas
que existem independentemente dos meios de producdo. Estes atributos sdao a

concentracdo demografica, a diferenciacéo social e a unidade espacial.

Sobre o primeiro atributo, a concentracdo territorial, a autora fala que sua
tomada como atributo de cidade se da em razdo de que as atividades desenvolvidas
no campo sdo muito mais marcadas pela extensao territorial, implicando na
dispersédo populacional, o que ndo favorece o adensamento. Por isso, a
concentracdo ndo seria apenas demografica, mas uma concentracdo mais ampla,
composta por edificacdes, objetos, infraestruturas, ideias, valores, equipamentos,
possibilidades, mao-de-obra, etc. Ela aponta a concentracdo demografica como o
mais usual atributo utilizado para caracterizar as cidades. A autora segue afirmando
qgue o resultado da andlise desse produto € uma oposicdo entre campo e cidade
(cidade x campo): a cidade € o que o campo nao €. Ela afirma, ainda, que o uso da
densidade habitacional pode ser um ponto de partida da analise urbana, mas nunca
um ponto de chegada, pois serviria de parametros com algum nivel de precisédo para
analises estatisticas pela prépria impossibilidade de estabelecer parametros a cada
censo demografico para realizar analises. Como agravante, o alto grau de
diversidade e as disparidades regionais, associados a ritmos de mudancas e
modernizacdo também diversos complicam o estabelecimento de novos parametros
a cada recenseamento (SPOSITO, 2013, p. 114).

7

O segundo atributo considerado por Sposito € a diferenciagdo social. A
condicdo sine que non das cidades (sedentarizacdo dos grupos humanos) teve
como consequéncias o0 estabelecimento de uma divisdo do trabalho que nado se
baseava mais apenas em diferencas etarias e de género. Essa participacao
diferenciada das pessoas no processo de producdo implicou na divisdo social do

trabalho e na geracdo de uma estratificacdo social. Esse processo culminou na
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diferenciacdo, ndo s6 da cidade, mas também do campo. Diante desse processo é
gue surgem as relacbes da cidade com o campo (cidade < campo). Deixa de ser
importante apenas distinguir ou diferenciar estes espacos, mas compreender as
suas relacbes e sua complementariedade (pois ndo ha divisdo do trabalho, existe a
sua complementacao). A relacao entre este atributo e o anterior € que torna evidente
o motivo da inclusdo da diferenciacdo social. E na cidade que as pessoas estio
concentradas, e a proximidade consegue tornar as diferencas mais evidentes. Nas
cidades € que os conflitos se apresentam com mais forca, devido a diferenciacéo
social (SPOSITO, 2013, p. 115-117).

O ultimo atributo analisado € a unidade espacial. Para tornar mais didatica a
andlise desse atributo, faz-se necessério dividi-la em dois momentos. No primeiro
momento, a autora demonstra evidéncias historicas que comprovam que mesmo em
antiquissimas cidades ja havia alguma forma de “dispersdo” da area urbana, e que
iSSO se manteve como caracteristica das cidades ao longo da historia (incluindo no
periodo medieval, onde a parte principal da mancha urbana encontrava-se rodeada
pelas muralhas, havia o crescimento de &reas externas que, posteriormente,
passavam a ser incorporadas como areas internas). Apesar de haver dispersédo da
mancha urbana ao longo da histéria, ela era relativamente pequena em razdo da
baixa mobilidade existente até o invento e a popularizacdo do motor de combustéo.
Outro fator considerado como importante € que independentemente do periodo e do
meio de producdo considerados a cidade sempre teve como dado importante o
carater politico. A autora conclui o primeiro trecho da analise destacando que apesar
das cidades possuirem essa tendéncia a estenderem seus limites, ela possuia uma
fisionomia urbana mais definida e distinta dos campos das circunvizinhancgas,
possuindo uma unidade espacial. A cidade era, portanto, diferente do campo
(cidade # campo) (SPOSITO, 2013, p. 117-121).

Em um segundo momento de sua andlise, a autora vai demonstrando que a
partir do século XX as relacdes entre cidade e campo se intensificaram, fazendo
com que as formas de ambos se confundam, e os limites entre eles se tornem
imprecisos. Ela propbe que o que resta é a superposicdo das formas em um
continuo de cidade e campo (cidade/campo). Ela destaca que apesar de propor
essa superposicdo de formas, esse fendbmeno nado iria pressupor o fim do

desaparecimento nem de um, nem do outro como unidades espaciais distintas, mas
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que a zona de transicdo entre um e outro é compartilhada por ambos, no mesmo
territério, ou em micro parcelas deste territorio. Como processo responsavel pela
criacdo desta indefinicAo/superposicao territorial, ela aponta a transformacédo de
areas rurais em areas urbanas visando a ampliacdo da renda adquirida através da
terra. Como ela é realizada sem que se exija que haja contiguidade sé@o criados
“vazios urbanos” (espag¢os que nao possuem forma ou uso de solo urbano, mas que
ja estédo loteados e compdem o tecido urbano). Essa producdo de espaco urbano
que incorpora terras rurais sem, efetivamente ou imediatamente, transformar em
terras de uso e ocupacao urbanos é que é a grande culpada pela superposicdo da
cidade e do campo. Para acentuar ainda mais esse fenémeno, os automéveis
facilitaram a extensdo da mobilidade, ja que, diferentemente dos trens, eles néo
necessitam de uma grande infraestrutura para serem viabilizados. Sob outro aspecto
ndo material, a aceleracdo da temporalidade propiciada pelo avanco tecnolégico dos
meios de comunicacdo também intensificou essa aproximacdo entre os (antes)
diferentes espacos (SPOSITO, 2013, p. 121-128).

Ainda cabe citar alguns critérios que Angulo e Dominguez apud Bernardelli
(2013, p. 34-36) elencam para pretender estabelecer uma definicdo de cidade:
tamanho demogréfico, densidade, aspectos morfoldgicos, atividades, modo de vida,
inter-relacdes e geracéo de inovacgdes. Alguns destes sao autoexplicativos ou seréo
trabalhados pormenorizadamente mais adiante (tamanho demografico, densidade,
morfologia e atividades). Quanto aos outros, cabe uma sucinta explicacdo. Modo de
vida refere-se, novamente, aos habitos de vida. Os autores citam a ideia de “cultura
urbana” e afirmam que este elemento possui relagcao intrinseca com a divisdo do
trabalho. Inter-relacdo € apontada pelos autores como um dos elementos mais
valorizados pelos estudos da Escola de Chicago. Também ja citado, simboliza a
capacidade da cidade de estabelecer lacos. Por fim, a geracdo de inovagdes como
algo diferente e ndo apontado por outros autores. Angulo e Dominguez apontam que

este item € parte indispensavel, fundamental do carater urbano.

Buscando sintetizar, em poucas palavras, as principais ideias apresentadas
nesta subsecédo, chega-se ao seguinte rol: para construir um conceito de cidade é
necessario reunir as ideias de aglomeragdo, sedentarismo, modo de vida/inter-
relacdes/mercado, administracdo publica/poder. As ideias de modo de vida e inter-

relacdo e mercado estdo associadas, pois a propria existéncia de uma gama maior
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de inter-relagcdes propicia que haja um mercado mais ativo e um modo de vida
diferenciado. Cidades pequenas de interior costumavam ter, por exemplo, uma feira
periodica onde ocorria a aquisicdo de roupas. O estabelecimento de uma rede de
relacbes maior propicia uma vitalidade maior de mercados e disponibiliza a
existéncia de um comércio de roupas perene. Isso altera, por exemplo, os habitos
comerciais (modo de vida da populacdo). Como s&o elementos que se
retroalimentam € dificil conseguir secciona-los eficientemente. Quando falamos de
aglomeracédo retomamos a dimens&o de cidade chamada de “urbs”. Por outro lado,
as questdbes do modo de vida, das relacbes e do mercado retomam a dimenséo

“civitas”.

Esta subsecdo pretendeu compilar parte das discussdes tedricas mais
“amplas” sobre os conceitos de cidade e de urbano. O proximo trecho buscara
analisar outras formas de analisar/classificar que sejam mais objetivas, praticas ou

gue tenham sido/estejam sendo utilizadas pelo mundo.

4.2 Cidade e Espaco Urbano como Realidade

Esta secao destina-se a discutir algumas experiéncias reais de classificacao
de cidade e/ou areas urbanas pelo mundo. Existem experiéncias internacionais
muito diversas no tema da classificacdo de areas urbanas. Cada uma focada em
atender as especificidades culturais, histéricas, sociais e legais de cada sociedade.
O foco é demonstrar que o terreno é muito diverso ndo apenas ha discussao tedrica.
A partir da apresentacdo das diversas tipologias classificatorias, procura-se
identificar quais sdo o0s elementos mais utilizados, as suas vantagens e

desvantagens/limitacoes.

Como forma de demonstrar a grande diversidade de critérios somente dentro
de um mesmo parametro, pode-se citar a tabela de dados da ONU (1977)
apresentada por Clark (1985, p. 48-49). Parte destes dados pode ser vista no
Quadro 3. Este quadro reune a classificacdo de lugares urbanos ao redor do mundo
apresentando alguns exemplos de paises que utilizavam, unicamente, o tamanho de
populacdo como critério definidor. Para demonstrar os mais diversos niveis de corte,
0 autor apresenta a Dinamarca (aglomeracdo de 200 ou mais habitantes), a Suica

(comunas de 10.000 ou mais habitantes, incluindo os suburbios), Austria (comunas
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de mais de 5.000 habitantes), Senegal (aglomeragéo de 10.000 ou mais habitantes)

e Venezuela (centros com 2.500 ou mais habitantes).

Especificamente em relacdo a como o contingente populacional afeta a
economia, sao apresentados dados de um estudo realizado pelo Banco do
Nordeste, no ano de 1981, que aponta que “a dimensdo populacional minima de
5.000 habitantes para um aglomerado possuir caracteristicas econémicas urbanas”
(BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 59). Dessa forma, um lugar
passaria a ter caracteristicas econdmicas de urbano a partir desde contingente

populacional.

Existe outro parametro populacional que, segundo Abramovay (2000, p. 5), é
utilizado frequentemente em organiza¢des internacionais, e foi proposto pelo
socidlogo francés Henri Medras. No parametro de Medras, sdo consideradas rurais
as localidades que possuem até 20 mil habitantes.

Contudo, Abramovay (2000, p. 5 — 6) também tece criticas ao uso desse tipo
de classificacdo (patamar populacional): a primeira critica aponta para o fato de
gue existe um certo grau de arbitrariedade quando da definicdo do ponto de corte do
tamanho populacional. Isso, segundo o autor, refletiria mais a tradicdo histérico-
institucional do local, do que alguma situacdo geografica propriamente dita. A
segunda critica esta na dificuldade de se criar comparativos, jA que 0s montantes
populacionais podem variar muito internacionalmente. E a terceira critica, reside no
fato de se informar se uma localidade ou municipio é rural ou ndo, ao custo de
mascarar a existéncia de regiées ou territorios rurais. Uma localidade que aglomere
um contingente populacional maior ser4 considerada como urbana, mesmo que
esteja cercada de inUmeros povoados e/ou distritos rurais. Abramovay (2000, p. 4)
ainda critica 0 método do patamar populacional, pois existe a tendéncia a se

assimilar o rural como isolado.

Quadro 3 Populacdo minima para delimitacdo de Zonas Urbanas

Pais Dinamarca Suica Austria Senegal Venezuela

Populacéo 200 10.000 5.000 10.000 2.500

Fonte: ONU (1977). CLARK (1985, p. 48 — 49). Organizacao: Gabriel Sakakibara, 2018.

Analisando-se os dados dos paises do Quadro 3 nota-se que a opg¢ao por um

critério de populagdo minima é realizada pela vantagem da simplicidade, ao custo da
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grande variedade de patamares minimos que podem ser encontrados. Somente com
os dados disponiveis neste quadro, pode-se dar eco ao afirmado por Abramovay,
pois se percebe que o parametro utilizado possui uma elasticidade muito grande,
chegando a um valor 50 vezes maior do que o valor minimo (comparando
Dinamarca com Suica ou Senegal). Diante disso, a menos que o ponto de corte seja
igual ou muito parecido, torna-se muito complexo realizar uma analise comparativa

entre dois casos quaisquer.

Por outro lado, Bernardes, Santos e Nalcacer salientam a importancia da
observancia do tamanho da aglomeracdo humana, independente da existéncia de
outros fatores:

Com efeito, independentemente de se constituir ou ndo em uma “auténtica"
cidade, um aglomerado populacional acima de um determinado porte faz jus
a condicdo de urbano pois se constitui em um assentamento que

fisicamente ndo difere das cidades assim reconhecidas por suas funcdes,
tanto em termos de forma quanto de dimenséo (1983, p. 56).

Os autores seguem posicionando-se favoravelmente ao reconhecimento do
status de urbano em grandes aglomerac6es populacionais, independente de o local
possuir a “hierarquia de cidade”. Em seguida, apontam a ja citada dificuldade de
definicdo de patamar, quando afirmam que “o dificil da questdo, quanto a este
critério, seria muito mais estabelecer o limiar acima do qual as populactes

aglomeradas tenham exigéncia explicita de servigos urbanos minimos” (1983, p. 56).

Especificamente em relagéo a classificacédo brasileira (que sera esmiucada no
proximo tdépico), os autores apontam a existéncia de outro problema, pois se
prevalecer a premissa de que deveria ser “urbano o assentamento que, por sua
dimensao populacional exija infra-estrutura e servicos urbanos, as vilas sé deverao
ser urbanas quando alcancarem o mesmo limiar fixado para as cidades"
(BERNARDES; SANTOS; NALCACER, 1983, p. 58). De fato, caso o critério eleito
para a delimitacdo de uma area urbana seja um dado objetivo — como um parametro
populacional — é esperado que ele seja aplicado, igualmente, a qualquer aglomerado
populacional. Entdo, quando o decreto eleva as cidades e as vilas ao mesmo
patamar de urbano, seria coerente que fossem cobrados 0s mesmos requisitos

minimos para os dois tipos de aglomerados.
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Por fim, independente do patamar numérico adotado, os autores sdo taxativos
ao afirmar que “um aglomerado populacional acima de determinada dimens&o deva
ser aceito oficialmente como urbano, pela simples razdo de que apresenta demanda
de servicos e de infra-estrutura que o justificaria” (BERNARDES; SANTOS;
NALCACER, 1983, p. 60).

Existem algumas variacdes do critério tamanho de populacdo puro e simples.
Elas sdo criadas a partir da combinacdo de um quantitativo populacional minimo
com um ou mais fatores de ponderacéo. Essa combinacdo pode ser feita com o0 uso
de critérios objetivos (como, por exemplo, um valor minimo para densidade
demografica ou distribuicdo dos trabalhadores por setor da economia), ou de

critérios subjetivos (algum critério legal, administrativo ou governamental).

Pode-se citar os EUA como um exemplo de classificacdo mista, pois além do
tamanho da populagéo, utiliza-se também critérios subjetivos. O resultado dessa
classificacdo tornou-se cheio de ressalvas, como neste exemplo: EUA (cidades com
2.500 ou mais habitantes incorporados como cidades, burgos (exceto se forem no
Alasca), aldeias e vilas (exceto vilas situadas na Nova Inglaterra, Nova lorque e
Wisconsin), mas excluindo pessoas morando em zonas rurais ou areas de expansao

das cidades, além de outras excecdes e especificidades a mais).

O caso da India é bastante interessante, pois além do tamanho da populacio
ainda possui dois outros critérios objetivos (densidade demografica e atividade
econbmica) e algumas ponderacdes subjetivas. Em relacdo as caracteristicas da
populacado, todos os lugares devem possuir 5.000 ou mais habitantes, densidade
maior que 1.000 pessoas por milha quadrada (ou 390km?2), e % da populagcédo adulta
masculina empregada em atividades nao-agricolas. Além disso, lugares que
possuam alguma “fonte de poder” como corporacdo municipal, camara de area

municipal, cdmara de area notificada ou ainda conselho de cantonamento.

Na Zambia, a regido tem que possuir além de, no minimo, 5.000 habitantes, a
maioria parte da populacdo praticando atividades ndo agricolas. No Chile existe o
patamar de 1.500 habitantes, mas também existe a definicdo de que para um local
ser considerado rural pelo menos 50% dos seus habitantes devem realizar
atividades secundarias. Em relacdo ao critério de ocupacdo em atividades

econbmicas, Abramovay (2004, p. 5) apresenta a critica de que caso 0 uso desse
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critério fosse generalizado, os paises desenvolvidos tenderiam a ndo possuir mais
areas rurais, e nos paises em desenvolvimento essas areas estariam a caminho da

inexisténcia.

Na Suécia, a delimitacdo de areas ocorre de forma bastante peculiar: as
areas devem possuir, pelo menos, 200 habitantes, mas desde que as casas
possuam nao mais que 200 m entre uma e outra. Bangladesh utiliza-se, além do
patamar populacional de 5.000 habitantes ou mais, a necessidade de que existam

“caracteristicas urbanas” (pracas, ruas, sistema de esgoto, luz elétrica, etc).

Saindo das delimitagcbes que incluem patamares populacionais, as
classificagdes ainda vao varias entre o uso de critérios objetivos, e 0 uso de critérios
subjetivos. Como exemplo de classificacdo ndo populacional com uso de critérios
objetivos, pode-se citar o caso de Israel. Em Israel sdo consideradas como urbanas
as localidades onde pelo menos 2/3 dos chefes de familia exercem atividades néo-
agricolas (ABRAMOVAY, 2000, p. 4).

Existem inumeros exemplos de paises que fazem uso de critérios nao
populacionais subjetivos. Contudo, em alguns casos o tipo de delimitacdo subjetiva
pode gerar uma classificacdo bastante arbitraria: no Egito sdo urbanas as
governadorias do Cairo, Alexandria, Port Said, Ismélia, Suez e governadorias de
fronteiras e capitais de outras governadorias como capitais dos distritos. No caso da
Gambia, somente Banjul recebia o titulo de urbano. No Iragque, todas as areas dentro
dos limites dos conselhos municipais. Em Botsuana, somente as cidades de
Gaberone e Labatasi, além da grande aglomeracdo de Francistown. No Reino
Unido, séo trés critérios diferentes: para Inglaterra e Gales, as areas classificadas
como urbanas por objetivos do governo local (burgos de comarcas, distritos
municipais e distritos urbanos); na Irlanda do Norte, os burgos municipais e 0s

distritos urbanos; por fim, na Escdcia, as cidades e todos os burgos.

E importante lembrar que o Brasil também se enquadra neste tipo de critério
subjetivo (administrativo), pois a classificacédo utilizada no pais resulta que urbano
€ toda sede de municipio e de vila, e tudo que estiver dentro do perimetro urbano

(definido em lei pelo municipio).



84

Blume (2004, p. 58) e Abramovay (200, p.4) também apresentam Equador,
Guatemala, El Salvador, Republica Dominicana, Costa Rica, Uruguai, Haiti e Cuba
como exemplos de classificacdes ndo populacionais subjetivas. Os quatro primeiros
da lista definem a partir da localizacdo do domicilio, valorizando aspectos estruturais

(existéncia de infraestrutura e servicos).

Costa Rica, Uruguai, Haiti e Cuba classificam como rurais as localidades com
“caracteristicas nao-urbanas” (DRIVEN, citado por ABRAMOVAY, 2000, p. 4). Essa
classificacdo € denominada por Abramovay como definigdo pela “caréncia” (2000, p.
4). Esse tipo de classificacdo ainda € criticado por Abramovay (2004, p. 4), pois
havendo certa oferta de servicos publicos o local tendera a ser classificado como
urbano. Além disso, como a definicdo costuma ficar ao arbitrio do poder publico,
existe grande probabilidade de que as consequéncias fiscais sejam mais influentes

na delimitacdo do que caracteristicas culturais, sociais, econémicas ou geograficas.

Os métodos de classificacdo de Bangladesh e de Costa Rica, Uruguai, Haiti e
Cuba possuem certa semelhanca, em maior ou menor grau, com 0 que € proposto
pelo CTN: sdo métodos que ajudam a reforcar o esteredtipo de que as areas rurais

sao areas carentes de infraestrutura minima.

Esse tipo de classificacdo abre espacgo para alguns questionamentos: se as
areas sao rurais pela caréncia de servigcos basicos, a simples “urbanizagao” destes
lugares possui o conddo de transmuta-los em areas urbanas? Qual o limite de

infraestrutura que o rural “pode possuir’ antes que se “transforme em urbano”?

Sobre a possibilidade de atrelar a caracterizacdo de urbano a prévia
existéncia de infraestrutura, Bernardes, Santos e Nalcacer sao taxativos ao

analisarem o exemplo brasileiro:

A definicdo de urbano a partir da existéncia ou ndo de equipamentos e
servigos urbanos nos aglomerados, deve ser liminarmente descartada, pois
via de regra a urbanizac&o brasileira vem ocorrendo sem a correspondente
infra-estrutura. Além disso, a caréncia que caracteriza a quase totalidade
das localidades urbanas brasileiras, em particular no que se refere a suas
periferias, colocaria estas Ultimas fora da classificacdo de urbano (1983, p.
60).

E prosseguem:

O critério equipamento e servigcos urbanos nao satisfaz, pois extenso anel
periférico em grandes ou médias aglomeracdes e pequenos nucleos
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isolados, em &areas de ocupacgdo recente em particular, poderiam ser
excluidos da é&rea urbana. Os aglomerados subnormais de periferia, por
exemplo, seriam todos eles excluidos quando ndo contassem com tais
servicos, mesmo que apresentassem contingente populacional e densidade
elevada que os qualificassem como tal (1983, p. 65).

Caso fosse utilizada a classificagdo condicionada a existéncia de servicos e
infraestrutura urbana, o resultado seria particularmente peculiar nos paises menos
desenvolvidos, pois muitas vezes a desigualdade social possibilita contrastes
imensos, de maneira que bairros, e até mesmo ruas adjacentes ou paralelas,
poderiam constar em zonas de classificacOes distintas, em razado da caréncia de
infraestrutura. Quanto menos capitalizada ou menos nobre fosse a regido, maior
seria a probabilidade que ela ndo terminasse enquadrada como urbana,

independente das demais caracteristicas sociais ou econémicas.

Além de tudo isso, a (in)disponibilidade de infraestrutura ainda enseja o
debate sobre 0 momento oportuno para a tributacdo das areas urbanas. No sistema
tributario brasileiro, a espécie de tributo denominada de imposto ndo tem sua
cobranca condicionada a nenhuma contraprestacdo de servigo por parte do Estado.
Para que exista débito por parte do cidaddo para com o Estado brasileiro, basta que

ocorra a situagdo descrita no fato gerador.

No caso do IPTU, o fato gerador é a propriedade, dominio Util ou posse de

bem imovel localizado na zona urbana no municipio (BRASIL, 1966). Sendo estas as

duas Unicas condi¢cdes necessarias a consolidacdo do fato gerador, fica pendente
apenas a atestacdo de “zona urbana”. Como ja citado anteriormente, de acordo com
o CTN, para que uma area seja classificada como zona urbana é necesséario que
existam alguns elementos de infraestrutura urbana. Desta forma, entende-se que a

cobranca de IPTU s6 podera ocorrer em zona urbana. E para que uma pocdo do

espaco seja classificada como zona urbana deve preexistir uma infraestrutura
minima. Por outro lado, ainda de acordo com o CTN, caso 0 municipio caracterize
aquele local como uma “area urbanizavel, ou de expansido urbana”, a cobranca

poderd ocorrer independentemente da existéncia de qualquer elemento de

infraestrutura urbana.

O raciocinio que resulta disso tudo é que, apesar de ser necessario que haja
infraestrutura como forma de caracterizar “area urbana”, a cobranca do IPTU nao

fica dependente disso. Basta que o municipio classifique aquela por¢cdo do espaco
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como area urbanizavel, ou de expanséo urbana. Ao contrario, por exemplo, da taxa
de recolhimento de lixo, ou da taxa de iluminag&o publica, que por se tratar de uma
espécie tributaria diferente — taxas — depende de uma contraprestacado de servico,

por parte do Estado, para que possa ser cobrada.

Saindo um pouco do mérito da questdo normativa-tributaria, e pensando pelo
lado do cidadédo, torna-se dificil de compreender o funcionamento do IPTU. As
populacbes que nao dispbem de infraestrutura basica, costumam viver, justamente,
nos lugares mais pobres, fragilizados e carentes de infraestrutura. Como estas
pessoas irdo dispor de valores para pagar um imposto, sendo que, muitas vezes, as
condicBes minimas de infraestrutura inexistem nas ruas onde elas habitam? Além de
pagar o IPTU, elas também acabam, muitas vezes, por financiar intervencfes de
melhoria da infraestrutura local, como, por exemplo, realizar um mutirdo para colocar
revestimento de brita, ou cascalho para melhorar a condicédo de circulacdo nas vias.
Se a cobranca do IPTU lhes for imposta, eles estardo praticando a dupla cobranca
para a obtencdo do mesmo servico (algo que ja € comum no Estado Brasileiro, como
por exemplo o IPVA e os pedagios, SUS e planos de saude, etc).

Legalmente, conclui-se que o IPTU pode ser utilizado para financiar as obras
de infraestrutura no municipio (ja que ele pode ser cobrado sem que existam tais
melhoramentos). Contudo, na prética, principalmente em se tratando das

populacées mais carentes, iSS0 ndo € justo nem igualitario.

A Ultima forma de classificacdo que sera analisada neste tépico foi deixada
para o final, de propdsito, por dois motivos: o primeiro é a relativa complexidade
deste modelo de classificacdo (pelo menos diante da simplicidade, e até mesmo
arbitrariedade, encontrada nos outros modelos); o segundo motivo, é pela sua ampla
utilizacdo, tanto tendo em vista tanto a quantidade de paises que fazem uso, quanto

a importancia econémica destes.

Trata-se do método de classificacdo da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Antes de esmiucar o critério da OCDE, cabe
destacar a relevancia dessa organizacdo no ambito internacional. Ela é composta
por 36 membros (de acordo com o proprio site da organizacdo, 36 membros, dentre
eles “muitos dos paises mais desenvolvidos do mundo” — em traducéo livre) que

buscam solucionar problemas comuns e coordenar politicas internas e internacionais
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(acordos, normas, recomendacdes para gerar padrdes, diretrizes e modelos,
aplicacdo de tratados, que versam assuntos diversos como economia e tratados

ambientais).

Dentre os membros da OCDE, pode-se destacar todo o G7 (grupos dos sete
paises com as maiores e mais desenvolvidas economias do mundo) — Alemanha,
Canada, EUA, Franca, Italia, Japdo e Reino Unido, além de outros paises com
importantes economias e/ou indice de Desenvolvimento Humano (IDH) elevado,
como por exemplo Australia, Bélgica, Dinamarca, Nova Zelandia, Noruega, Paises
Baixos, Suécia e Suica. A maioria dos paises é descrita pelo Banco Mundial como
de renda alta, mas dois deles sdo descritos como renda média alta: o0 México e a
Turquia. A propria OCDE classifica o México, a Turquia e ainda o Chile como

‘paises emergentes”.

Quanto a metodologia de classificacdo de areas da OCDE, primeiro é
importante atentar que ela utiliza dois niveis de classificacdo distintos: o primeiro, um
nivel de classificagao “local” (“trama territorial”), que cria categorizacdes a partir de
unidades administrativas. Essa categorizacdo € criada a partir da densidade
demografica. Definiu-se que 150 hab./Km2 (exceto no caso do Japao, onde
considera-se 500 hab./Km?) seria o “ponto de corte” para caracterizar cada unidade
administrativa como sendo urbana ou rural (OCDE, 2011, p. 3). E importante
observar que, mesmo que o ndcleo urbano possua uma densidade demografica
superior ao patamar estabelecido, a unidade sera considerada como rural se a area
no entorno for pouco habitada fazendo com que o resultado da densidade da

unidade seja inferior ao patamar estabelecido (ABRAMOVAY, 2000, p. 23).

Desta forma, a partir das densidades demogréficas, as unidades
administrativas sdo agrupadas em regides. Cada regido é classificada em um dos
trés niveis de urbanizacédo (termos aqui utilizados foram livremente traduzidos do
original): caso menos de 15% da populacdo total da regido esteja habitando em
unidade rurais esta regional sera classificada como “predominantemente urbana”.
Caso o percentual esteja entre 15% e 50% da populacdo total habitando areas
rurais, esta regido sera classificada como “Intermediérias”. Por fim, se mais de 50%
da populacdo total da regido habitar areas rurais a regido sera classificada como

“‘predominantemente rural” (OCDE, 2011, p. 3).
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A “terceira etapa” dessa classificagao, avalia a existéncia, dentro da “regiao”,
de um centro urbano de determinado porte. Uma regido que tenha sido classificada
como “predominantemente rural” passa a ser considerada como “intermediaria” caso
dentro dela exista um centro urbano com mais de 200 mil habitantes (mais de 500
mil, caso os paises sejam Japdo e Coréia do Sul) que represente, pelo menos, 25%
da populacao total da regido. Além disso, uma regido que tenha sido classificada
como “intermediaria” passara a ser considerada como “predominantemente urbana”
caso dentro dela exista um centro urbano com mais de 500 mil habitantes (ou mais
de um milhdo nos casos de Japao e Coréia do Sul) que represente, pelo menos,
25% da populacéo total da regido (OCDE, 2011, p. 3).

Essa forma de classificacao utilizada pela OCDE é interessante, porque além
de ser simples e facil de ser utilizada, permitindo a comparacdo entre diferentes
lugares do globo, se baseia em dois critérios que séo facilmente universalizaveis: a

densidade demografica e o tamanho da populacéo residente.

Abramovay (2000, p. 23) destaca como vantagens dessa metodologia a
facilidade de compreenséo e operacionalizacdo, o fato de que as &reas rurais serao
sempre menos densamente povoadas do que as areas urbanas, e que o critério de
densidade é neutro, ndo criando uma predeterminacdo do meio rural, como a

associacdo com a pobreza, ou com o despovoamento.

Como fragilidades dessa metodologia, pode-se apontar o fato de que
municipios com grande extensao territorial podem acabar sendo classificados como
rurais. Isso é algo factivel, e facilmente exemplificavel, na regido norte do Brasil. O
maior municipio brasileiro, Altamira, no Para, possui quase 160 milhGes de
quildmetros quadrados. Altamira possui uma area territorial pouco mais que 71
vezes maior que o tamanho do Estado de Sergipe (0 menor estado do Brasil), ou
quase 270 vezes maior do que o Distrito Federal (a menor unidade federativa do
Brasil). Por outro lado, municipios com territérios muito pequenos tendem a ser
considerados como urbanos, apenas em virtude da ser uma relacdo de
proporcionalidade matematica. Outra fragilidade, para efeitos de comparacao, € que
a dimenséo territorial municipal ndo € a mesma nos diversos paises. Como cada
pais possui a sua organizacdo administrativa propria, o resultado final pode gerar

efeitos que comprometem a comparacao.
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Ainda relacionado a densidade demogréfica, pode-se exemplificar o que foi
dito para demonstrar os resultados obtidos ndo se comportariam adequadamente,
pelo menos no caso brasileiro, caso a metodologia da OCDE fosse transposta para
ca. O célculo de densidade demogréfica realizado nos municipios brasileiros leva em
consideracao duas variaveis: o tamanho da populacdo, expresso pela quantidade de
habitantes, e a &rea do municipio. Isso tende a hiperbolizar mais ainda as
consequéncias citadas no paragrafo anterior, pois as areas urbanas dos municipios
brasileiros podem discrepar bastante da area municipal total. Para exemplificar estes
efeitos, pode-se realizar um exercicio comparativo com dois municipios brasileiros,
aparentemente, bastante diferentes: os municipios de Porto Alegre, capital do RS, e
0 municipio de Altamira/PA, que dista pouco mais de 800 km da capital daquele

estado.

Para realizar este exercicio comparativo, serdo utilizadas duas fontes de
dados: do IBGE foram utilizados a estimativa de populacdo para o ano de 2018, e a
area territorial dos municipios; da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA) foi utilizado o dado da “area urbanizada” dos municipios brasileiros.
Comparando os dados oficiais dos municipios, um olhar desavisado pode concluir
gue se trata de dois municipios completamente diferentes, Porto Alegre como uma
grande metropole, e Altamira como uma &rea ruralizada, sem nenhuma
caracteristica de zona urbana nem de cidade. Afinal, Porto Alegre possui uma
densidade demografica de 2.977,9 hab./km2 obtida a partir de uma estimativa de
populacdo de 1.479.101 habitantes, distribuidos em uma area municipal de 496,682
kmz2. Ja Altamira apresenta uma densidade demogréfica de 0,71 hab./km?, obtida a
partir de uma estimativa de populacdo de 113.195 habitantes, distribuidos em uma
area municipal de 159.533,328 kmz2.

Contudo, se substituirmos o parametro area municipal, por area urbanizada,
temos que Porto Alegre possui uma area urbanizada de 160,7513 km?, e area
urbanizada de Altamira € de 13,1823 km2. O que resulta em densidades
demograficas de 9.201,2 hab./km2 para Porto Alegre e 8.586,9 hab./km2 para
Altamira. Usando este outro parametro, observa-se que a densidade demografica
das duas cidades fica muito mais proxima, sugerindo que as aglomerac¢des possuam
muito mais afinidades do que discrepancias. Ou seja, ha pratica, o perimetro urbano

de Altamira deve possuir muito mais afinidade com o perimetro urbano de Porto
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Alegre, do que com uma zona rural qualquer, em relagéo aos problemas oriundos da
urbanizacdo e as dificuldades enfrentadas pelas cidades. Como o Brasil € muito
extenso e muito diverso, € dificil encontrar uma metodologia de analise que
contemple, adequadamente, situacdes tdo diferentes e extremas. Os resultados
apresentam densidades infinitamente diferentes, e podem ser visualizados na
Tabela 4.

Tabela 4 Célculo de Densidade Demogréfica

o Aﬁea Area urbana Densidade demografica
Municipio municipal Pop Km2)* . .
(km?) (km2) Municipal Citadina
Altamira (PA) 159.533,33 113.195 13,1823 0,71 hab./km2 | 8.586,9 hab./kmz
Porto Alegre (RS) 496,682 1.479.101 160,7513 2.977,9 hab./km2 | 9.201,2 hab./km?

Fonte: IBGE (2018); *EMBRAPA (2018). Organizacdo: Gabriel Sakakibara, 2019.

Também € possivel que outras excentricidades ndo sejam captadas por essa
metodologia. Hipoteticamente, podemos imaginar um exemplo de um municipio
chinés ou indiano (paises que possuem imensas populacdes), dedicado a prética da
agricultura ndo mecanizada. A necessidade de mao-de-obra pode ser tamanha, que
pode gerar concentracdo populacional suficiente para que a densidade demogréfica
possa parecer de uma area urbana. Outro efeito indesejado pode ser gerado pela
localizacdo de um municipio. Caso exista algum municipio relativamente urbanizado
que facga fronteira com outros mais inclinados a ruralidade, este municipio pode ter
sua urbanizacdo “diminuida” em virtude da baixa densidade dos demais municipios

limitrofes.

Para concluir esta secdo (Cidade e Espaco Urbano como Realidade), sera
analisado o caso do Brasil. Apesar de o Brasil possuir apenas um critério oficial
(Decreto-Lei n°® 311 de 1938), esta ultima parte da referida secao dedicar-se-4 a
avaliar os efeitos do uso deste unico critério oficial nos municipios brasileiros, na
forma como a populacdo se distribui entre 0os municipios, e nas peculiaridades
criadas por este parametro. Além disso, pretende-se ainda avaliar o resultado da
aplicacdo de outros critérios ndo oficiais ao Brasil. Estes critérios podem ser tanto
hipotéticos simples, como os propostos por Veiga (e utilizados por outros estudiosos
do tema) ou a analise dentro dos critéerios da OCDE, quanto analises mais
complexas e elaboradas como duas analises propostas pelo IBGE, sendo a ultima
de 2017.
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Antes de tudo, o primeiro fato a se observar é salientado por Blume (2004, p.
59) quando afirma que é dificil realizar uma comparacdo do Brasil com paises
europeus que também utilizam algum tipo de critério legal, administrativo e
governamental, porgue enquanto 0S europeus caracterizam uma unidade
administrativa (burgo ou cidade, por exemplo) integralmente como urbana ou rural, o
Brasil categoriza as suas areas a partir de uma fracdo (perimetro urbano) da

unidade territorial (municipio).

Essa distincdo na forma de classificar o territério pode ser visualizada em
Veiga (2002, p. 32), que, baseado em dados do ano 2000, afirma que de um total de

5.507 Sedes de Municipios®® brasileiros, 1.176 tinham menos de dois mil

habitantes. 3.887 municipios possuiam menos de 10 mil habitantes e 4.642 com
menos de 20 mil habitantes. Todos enquadrados igualmente como cidades (tal qual
0s nucleos de regifes metropolitanas e centros urbanos regionais). “E todas as
pessoas que residirem em sedes, inclusive em infimas sedes distritais, que séo
oficialmente contadas como urbanas, alimentando esse disparate segundo o qual o
grau de urbanizacao do Brasil teria atingido 81,2% em 2000” (VEIGA, 2002, p. 32).

Veiga (2002, p. 32) realiza uma analise, utilizando o parametro proposto por
Henri Medras, que convenciona que municipios com menos de 20 mil habitantes
devem ser considerados como rurais. Utilizando-se essa convencdo, o grau de
urbanizacdo do Brasil ja cairia para 70%, considerando-se os 4.024 municipios com
até 20 mil habitantes existentes no ano 2000. Considerando estes dados, como o
grau de urbanizacdo do Brasil para o ano 2000 foi de 81,23%, se retirarmos os 4.024
municipios com até 20.000 habitantes, e considerarmos que toda a populacdo dos
municipios com mais 20.000 pessoas seja urbana, o grau de urbanizacao chegaria a
um patamar parecido, com 80,23% da populacdo sendo classificada como urbana.
Ou seja, apenas a remocdo de toda a populacdo dos municipios com até 20.000
habitantes n&o seria suficiente para reduzir significativamente o grau de urbanizagéao
do Brasil. Além disso, basear-se nesta simples “ressalva” implicaria que toda a

populacdo dos municipios com mais de 20.000 habitantes seria urbana.

1> Grifo para chamar atencdo que neste dado o autor usou o termo “Sede do Municipio”, o que leva a
crer que nao considerou toda a populagcao do territério municipal (desconsiderando a populagéo
rural). Ele ndo deixa claro se utilizou toda a populagéo urbana, ou apenas a residente na Sede do
Municipio, de fato, desconsiderando também a populagéo urbana residente na Sede do Distrito (Vila).
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Em uma pesquisa realizada pelo IBGE em parceria com o Instituto de
Pesquisas Economicas Aplicadas (Ipea) e a Universidade de Campinas (Unicamp)
demonstrou que 455 municipios (inegavelmente urbanos) formam uma teia
composta por 12 aglomeracdes metropolitanas, 37 demais aglomeracdes e outros
77 centros urbanos. Essa teia urbana de 455 municipios concentrava, no ano 2000,
57% da populacéo brasileira (VEIGA, 2002, p. 33).

Analisando os dados do IBGE/Ipea/Unicamp, Veiga mostra que existem duas
grandes diferencas de densidade demogréfica entre os 455 municipios. Os que
possuem mais de 100 mil habitantes (considerados centros urbanos) tém
densidades médias superiores a 80 hab/kmz2. Para os municipios que possuem entre
75 e 100 mil habitantes, a densidade desaba para menos de 20 hab/km2. Nova
queda ocorre com 0s municipios entre 50 e 75 mil, e entre 20 e 50 mil, atingindo o
valor de 10 hab/km2. Devido a isso, segundo Veiga, seria possivel classificar os
municipios como de pequeno porte (com menos de 50 mil habitantes e menos de 80
hab/km?), médio porte (com populagdo entre 50 e 100 mil habitantes, ou com
densidade superior a 80 hab/km?, mesmo que tenham menos de 50 mil habitantes)
(VEIGA, 2002, p. 34).

Em relacdo a densidade demografica, Veiga apresenta exemplos que sao, no
minimo, peculiares — para ndo dizer excéntricos — como forma de questionar a
urbanizacdo brasileira. Analisando a densidade demogréfica brasileira, ele afirma
que a maioria dos municipios brasileiros ndo possui densidade suficiente para serem
considerados urbanos. Em 70% dos municipios brasileiros a densidade demografica
seria inferior a 40 hab/km2. Comparando este dado com o parametro utilizado pela
OCDE (que considera urbana a localidade que possua uma densidade demogréfica
de, no minimo, 150 hab/km?), todos estes municipios ndo seriam considerados
urbanos. Baseando-se apenas nesse critério, no ano 2000, apenas 411 dos 5.507

municipios brasileiros seriam considerados como urbanos (2002, p. 65).

Quanto aos casos excéntricos, exemplifica com os municipios de Ipua (SP),
Paranapoema (PR), Itapoa (SC) e Minas do Leédo (RS) que tinham menos de 12 mil
habitantes, densidade demografica inferior a 35 hab/km2, e grau de urbanizacao
superior a 90%. Ou o caso de Vitoria do Jari (AP) que contava 8.550 habitantes, 0,3

hab/km2 e urbanizacdo de 80% (2002, p. 66). Como ultimo exemplo, 0 municipio de
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Unido da Serra (RS) cuja sede municipal teve 18 habitantes registrados no Censo de
2000 (VEIGA, 2002, p. 32).

Comparando-se, na Tabela 5, os dados apresentados por Veiga (2002) com
os dados do Censo, percebe-se que a grande diferenca esta entre a quantidade de
municipios que fazem parte do grupo de até dois mil habitantes. Nos dados do
IBGE, apenas 105 municipios se enquadravam nesse critério, enquanto Veiga

apresenta um resultado mais do que onze vezes maior — 1.176.

Mesmo analisando municipios com até 20 mil habitantes, os resultados néo
sdo substancialmente diferentes. Veiga apresenta niumeros 15,35% mais altos. Sao
618 municipios a mais que ndo se enquadrariam na convencdo de urbanos. O autor
nao apresentou dados para grupos de municipios com populacdo superior a 20 mil

habitantes.

Ainda de acordo com a Tabela 5, percebe-se que para o grupo de municipios
com até dois mil habitantes, no periodo de 1991 a 2010, houve um crescimento
constante. Contudo, comparando-se com Estimativa de Populacdo de 2017, houve
reducado tanto no numero de municipios, quanto na populacdo. Para o ano de 2017,
a mesma perspectiva se apresenta para 0s grupos de municipios com até 10 mil e

até 20 mil: reducado da quantidade de municipios, e reducéo da populacao residente.

Para os grupos de municipios entre 20 e 50 mil, entre 50 e 100 mil, e acima
de 100 mil a perspectiva é outra: a quantidade de municipios aumentou, bem como
a populacdo. Destaque aos dois grupos de maior populacdo por apresentarem
10,5% de crescimento (entre 50 e 100 mil) e 12,26% (acima de 100 mil habitantes).
Apesar de o grupo de municipios entre 50 e 100 mil habitantes ter apresentado
dados que apontam um crescimento maior nas linhas que se referem aos ultimos
sete anos analisados, o grupo entre 20 e 50 mil ainda possui mais do que o triplo de

municipios, e quase nove milhées de pessoas a mais.

Evidencia-se a ampliacdo da concentracdo da populagdo nos maiores
municipios e 0 aumento do numero de municipios populosos. Ja 0os municipios
menores estdo perdendo populacdo, e diminuindo em quantidade. Dentre os
municipios menores, 112 deixaram o0s trés grupos de menor concentracao

populacional em dire¢cdo aos grupos maiores.
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E possivel realizar outra andlise através de um exercicio meramente
comparativo. Podemos aplicar ao Brasil o mesmo critério de urbanizagéo utilizado
por Suica, Senegal, Portugal, Grécia, Itdlia e Espanha — ou seja, contingente
populacional de no minimo 10.000 habitantes, sendo que para os quatro ultimos
paises, desde que as habitacbes sejam continuas e resguardem certas distancias
em relacdo aos centros metropolitanos (BLUME, 2004, p. 59). Baseando-se nos
dados das Estimativas populacionais para o ano de 2017 (contidos na Tabela 5),
observa-se que dos 5.570 municipios existentes, 2.450 possuem menos de 10.000
habitantes. Dessa forma, 43,98% dos municipios Brasileiros seriam enquadrados
como rurais. Em relacédo a populacao, a estimativa demogréfica para 2017 € de que
0 Brasil possui uma populacdo de 207.660.929. Destes, 12.848.722 — ou 6,187% —

habitam estes 2.450 municipios considerados rurais.



Tabela 5 Municipios e Sede de Municipios Brasileiros comparados por tamanho de populagao

Tamanho da Populacéo Até Até Até Entre 20 e 50 Entre 50 e 100 Acima Total
Ano 2.000 10.000 20.000 mil mil de 100 mil
o N.M. 58 1.759 3.094 926 284 187 4.491
Municipios
p % 1,29% 39,97% 68,893% 20,62% 6,323% 4,164% 100%
3 Pooulaca N.P. 91.431 10.229.774 28.682.963 28.005.202 19.379.111 70.850.183 146.917.459
opulagédo
pulag % 0,06% 6,96% 19,52% 19,06% 13,19% 48,23% 100%
o N.M. 1.176 3.887 4.642 - - - 5.507
Sedes de Municipios 2000
% 21,35% 70,58% 84,29% - - - 100%
L N.M. 105 2.642 4.024 958 301 224 5.507
Municipios
= % 1,91% 47,97% 73,07% 17,4% 5,47% 4,06% 100%
& Pooulaca N.P. 172.231 13.865.155 33.519.756 28.700.747 20.911.053 86.459.137 169.590.693
opulagéo
pulac % 0,1% 8,18% 19,77% 16,92% 12,33% 50,98% 100%
L N.M. 118 2.513 3.914 1.043 325 283 5.565
Municipios
= % 2,12% 45,16% 70,34% 18,74% 5,84% 5,08% 100%
& Pooulaca N.P. 197.429 12.916.280 32.660.247 31.344.671 22.314.204 104.436.677 190.755.799
opulagédo
pulac % 0,1% 6,77% 17,12% 16,43% 11,7% 54,75% 100%
L N.M. 111 2.450 3.802 1.103 355 310 5.570
Municipios
~ % 1,99% 43,98% 68,26% 19,802% 6,373% 5,565% 100%
& booulacs N.P. 186.770 12.848.722 32.227.796 33.526.377 24.658.771 117.247.985 207.660.929
opulagédo
pulac % 0,899% 6,187% 15,52% 16,145% 11,874% 56,461% 100%

Fonte: Veiga (2002), IBGE (2017). Organizacao: Gabriel Sakakibara, 2018.

N.M. = Numero de Municipios N.P. = Numero de Pessoas

Para a linha “Sedes de Municipios 2000” — mesma informacg&o da nota de rodapé 11: o autor usou o termo “Sede do Municipio”, o que leva a crer que ndo considerou toda a
populacéo do territério municipal (desconsiderando a populagéo rural). Ele ndo deixou claro se utilizou toda a populagéo urbana, ou apenas a residente na Sede do Municipio,
de fato, desconsiderando a populacéo urbana residente na Sede do Distrito (Vila). Dados indisponiveis para os outros grupos. Os dados foram obtidos em Veiga (2002, p. 32).
Obs.: Os dados dos anos de 1991, 2000 (exceto, Sedes de Municipios 2000) e 2010 foram retirados do Sistema IBGE de Recuperacao Automatica (SIDRA), referentes aos
Censos realizados nestes anos. Os dados do ano de 2017 também foram extraidos do SIDRA, mas das Estimativas de Popula(;élo.16

Obs.1: S6 foram utilizados dados a partir do Censo de 1991 em razado de dar consisténcia a metodologia, pois o Censo de 1950 foi realizado com a populagéo presente, 0s
Censos de 1960 até 1980 sdo da populagdo recenseada e somente a partir de 1991 passou a utilizar a populagdo Residente.

® Dados dos Censos disponiveis em: <https://sidra.ibge.gov.br/tabela/1290>. Dados das Estimativas de Populacdo disponiveis em:

<https://sidra.ibge.gov.br/tabela/6579>. Acesso a ambos em dez 2017.
95
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Pode-se realizar este mesmo exercicio comparativo seja realizado com uma
pequena alteracdo de parametro. De acordo com Veiga (2002, p. 32), existe uma
convencao de ampla utilizacdo que considera rurais 0s municipios com menos de
20.000 habitantes. Considerando os parametros dessa convencao, e baseando-se
nos dados do IBGE com as projecdes populacionais para 2017, a situa¢ao do Brasil
seria a seguinte: dos 5.570 municipios brasileiros, 3.802 municipios -
correspondente a 68,26% do total — seriam municipios rurais. Com relacdo aos
parametros populacionais, 32.227.796 de pessoas (cerca de 15,52% da populacao

do pais) estariam habitando estes municipios, sendo populacdes rurais.

E importante lembrar que em ambos os casos foram consideradas apenas o
contingente populacional dos municipios para definir o que € urbano (tanto utilizando
o minimo 20.000 habitantes, quanto o critério de 10.000). Ou seja, populacfes de
municipios maiores que habitam &areas classificadas como rurais NAO foram
contabilizadas. Portanto, é facil supor que o percentual de habitantes de areas rurais

é maior do que o que estes nimeros sugerem.

Este resultado de 15,52% (para o ano de 2017) de brasileiros habitantes de
zonas rurais assemelha-se muito ao dado da Tabela 2 (grau de urbanizagdo do
Brasil para o0 ano de 2015) que apresenta um percentual 15,28% de pessoas
habitando zonas rurais. Ou seja, somente aplicando esse ponto de corte, ja seriam
obtidos, praticamente, os mesmos indices encontrados na classificacdo oficial

vigente.

Outra proposicéo de classificacdo e caracterizacdo de areas urbanas e rurais,
aplicada ao Brasil, foi apresentada pela IBGE no ano de 2017. Esse modelo de
analise e classificacdo trabalha com o recorte municipal. Como desvantagens sao
citadas a necessidade de generalizagdo imputada pela escala de analise, além da
condicdo dos municipios brasileiros, que podem possuir espacos ruralizados e
densamente povoados dentro do mesmo territorio. Como pontos favoraveis sao
elencados a facilidade na conducdo da gestao territorial e na tomada de deciséo, ja
que a escala é a mesma de operacionaliza¢cdo do municipio (IBGE, 2017, p. 41). Foi
citada, ainda, a importancia de esta metodologia estar em consonancia com
metodologias e critérios utilizados em outros paises, o que possibilita uma

comparacao mais refinada de suas estruturas territoriais (IBGE, 2017, p. 63).
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Para realizar essa analise foram utilizados os seguintes critérios: populacao
em &reas de ocupacdo densa, propor¢cdo da populacdo em areas de ocupacgdo
densa em relacdo a populacao total, e a localizacdo do municipio. Os municipios
foram classificados cruzando a densidade das areas e relacionando com a
populacdo total do municipio. Isso culminou em categorias de predominantemente
urbano, intermediério, e predominantemente rural. Depois, essa informacao sofreu
novo cruzamento com dados que definiam a proximidade ou o isolamento destes
municipios considerando os dados do Mapa de Logistica dos Transportes publicado
em 2014. Foi calculado o tempo de deslocamento de cada municipio para as trés
maiores hierarquias de adensamentos urbanos (metropole, capital regional, centro

sub-regional) do projeto Regides de Influéncia das Cidades (REGIC).

O produto final deste cruzamento de dados sdo cinco categorias
classificatorias diferentes: municipio predominantemente urbano, municipio
intermediario adjacente, municipio intermediario remoto, municipio rural adjacente,

municipio rural remoto.

Foi apontado pelos autores que alguns municipios de grande extensao
territorial, classificados como predominantemente urbanos, devem ser analisados
com cautela, pois apesar de esses municipios apresentarem forte concentracdo de
suas populacdes na area urbanizada do municipio, a maior parte do territorio
municipal ndo possui caracteristicas urbanas. Grande parte dos municipios que
apresentou essa especificidade esta localizada na regido amazbnica. Por fim,
conclui-se que esse estudo serviu, também, para evidenciar a amplitude e
complexidade do tema (definicdo de tipologia urbano-rural), além de abrir caminho
para que sejam feitas novas reflexdes a fim de desenvolver conceitos, métodos e
técnicas operacionais para realizar uma abordagem morfoldégica mais detalhada com
o0 intuito de conseguir abordar as especificidades regionais brasileiras, considerando

a dimenséo continental do pais (IBGE, 2017, p. 63).

4.3 Cidade e Espaco Urbano como Possibilidade
Enquanto as sec¢fes anteriores abordaram as cidades e as areas urbanas em
seus aspectos politico-administrativos, académico/teérico e analise de casos

praticos, esta secao se dedicara a analisar aquilo que ainda ndo ocorreu — o futuro.
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Avaliar o futuro, contudo, ndo é tarefa simples. Parametros complexos e
detalhados sao dificeis de estabelecer, porque a realidade futura pode ser
completamente distinta — ndo existe nenhuma garantia de que sociedade e a ciéncia
irdo se desenvolver tracando o caminho deduzido. Por outro lado, parametros
excessivamente genéricos podem nao abordar o tema com profundidade suficiente
para poderem ser utilizados enquanto parametros. Desta forma, chega-se ao
paradoxo de quanto mais preciso for o detalhamento, maior a chance de erro pela
reducdo da capacidade de previsibilidade. Quanto mais genérico for o detalhamento,
menor o seu valor/possibilidade de uso enquanto parametro. Tal qual a previsdo do
tempo. Por isso, na previsdo do tempo, quanto maior for o indice de certeza, menor
sera o0 prazo de antecedéncia da previsdo. Pode-se, por outro lado, fazer uma
“previsdo” mais genérica, mas com uma antecedéncia maior. S6 que dessa forma
ela perde a capacidade de ser um indicativo orientador, pois ndo “se compromete”
com o detalhamento da informag&o. O detalhamento aumentaria a possibilidade de

erro.

Para minimizar os efeitos desse paradoxo, e buscar ofertar solidez ao
processo, € importante buscar parametros e orientacbes que sejam de alta
confiabilidade. Essa credibilidade pode ser obtida de diversas formas. A primeira e
mais elementar delas, é buscar dados, instrucdes e orientacdes que tenham sido
criados por instituicdes sélidas e respeitadas pela comunidade internacional.
Quando uma organizacdo reconhecidamente competente fornece padrées que
devem ser alcancados, sabe-se que essas orientacdes ndo serdo compostas por
excentricidades, ou metas impossiveis de se alcancar. Outra caracteristica
importante é a viabilidade. Ndo adianta fundamentar todo o embasamento em
técnicas existentes em protétipos altamente experimentais que sé estardo
disponiveis a partir de um imaginado desenvolvimento futuro da ciéncia. Isso ndo se
traduz em garantia de ocorréncia. Também é interessante que 0S parametros
identificados se retroalimentem ou possuam, em algum nivel, sinergia. I1sso se traduz
em solidez, pois caso parametros variados, de fontes distintas, elaborados por
pessoas de diversas partes do mundo, em temporalidades diferentes, se
retroalimentem, se repitam, se complementem, ou reforcem as mesmas linhas gerais
de ideias, isso significa que, indubitavelmente, este € um objetivo adequado a ser

seguido e que deve ser, em algum momento, alcangado.
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Esta secdo, portanto, representard o esforco de mediar as caracteristicas de
uma cidade do futuro entre o que € desejavel (através de normas, instrucdes,
acordos, planejamentos), o que € esperado (cidades modelo, protétipos, e afins), e 0

gue pode ser identificado ou deduzido diante desse quadro.

Quando se imagina as cidades do futuro, as primeiras coisas que vém a
mente sdo as possibilidades de futuro que sédo apresentadas pelo cinema com suas
tecnologias: carros voadores, telefones com projecao de imagem tridimensional, vias
de circulacdo na altura dos prédios (quando ndo sdo veiculos voadores) e afins.
Nesses filmes, a sociedade sempre vive em harmonia com a natureza.
Alternativamente, existem filmes que sdo ambientados em “futuros apocalipticos”,
onde as cidades sdo areas cinzentas, recobertas de poluicdo em espessas nuvens
de fumaca e o planeta esta quase inabitdvel. Na pratica, nenhum destes cenarios
pode ser utilizado como parametro de futuro, pois eles oscilam entre cenarios ideais

e catastroficos.

A realidade, por sua vez, ndo costuma ser pautada pelos extremismos da
imaginacdo humana. Por outro lado, uma das Unicas certezas que existe em relacéo
ao futuro, é que a humanidade deve pautar seu comportamento pelo equilibrio.
Equilibrio esse, que quando se refere a relacao entre a sociedade e o meio ambiente
€ traduzido pela palavra sustentabilidade, ou pela expressao desenvolvimento
sustentavel. Portanto, € um consenso da atualidade que ndo é possivel falar de
futuro sem falar de sustentabilidade. Contudo, sustentabilidade ndo é o Unico termo
usado para caracterizar como deve ser uma sociedade (e, portanto, também uma

cidade!) moderna. Outro termo que cada vez ganha mais espaco € resiliéncia.

Uma organizagdo chamada de 100 Resilient Cities — “100RC”, criada pela
Fundacao Rockfeller, dedica-se a auxiliar as cidades para que elas se tornem mais
resilientes em seus aspectos fisicos, sociais e econdmicos. Resiliéncia vem do latim
resili que significa “saltar para tras”, e resilere “recuperagdo”. E um termo que foi
primeiro adotado pela fisica para referir-se a propriedade que 0s corpos possuem
de, quando submetidos a uma forgca, se alterarem sem que ocorra ruptura ou
deformagéo definitiva (LOTUFO, 2016, p. 22).

100RC define resiliéncia como:
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[...] a capacidade de individuos, comunidades, instituicdes, empresas e
sistemas de uma cidade sobreviverem, se adaptarem e crescerem, nao
importando os tipos de estresse cronico e os choques agudos que
experimentam. Os choques séo tipicamente considerados desastres de
eventos Unicos, como incéndios, terremotos e inundacbes. Os estresses
sdo fatores que pressionam uma cidade em uma base diaria ou recorrente,
como a falta crbnica de comida e agua, um sistema de transporte
sobrecarregado, violéncia endémica ou alto desemprego. A resiliéncia da
cidade consiste em melhorar a cidade, tanto nos bons como nos maus
momentos, em beneficio de todos os seus cidadaos, particularmente dos
pobres e vulneraveis (100RC, 2018) (livre traducao).

De acordo com a 100RC, sistemas resilientes possuem sete caracteristicas, a

saber: reflexividade, possuem recursos para alternativas estratégicas (resourceful,

no original), inclusividade, integracédo, robustez, redundéancia e flexibilidade.

a)

b)

f)

g)

Reflexividade significa aprender com as experiéncias passadas para agir de
forma r4pida e adequada em momentos de crise;

Recursos para alternativas estratégicas reflete a capacidade de reconhecer
modos alternativos de utilizar os recursos existentes ou obter novas fontes de
recurso nos momentos de crise;

Inclusividade é necessaria, pois € através da participacéo ativa e continuada
gue se cria um senso de propriedade e pertencimento;

Integracdo aparece no sentido de utilizar diversos conhecimentos de areas
multiplas com atores distintos para agir em uma mesma situacao,
possibilitando uma abordagem mais completa sobre o tema;

Robustez serve para tornar os sistemas mais resistentes a falhas, e garantir
gue nédo ocorram falhas criticas quando situacdes extremas ocorram;
Redundancia é a capacidade de sobreposicdo existente visando suprir
eventuais caréncias sem a interrupcdo da prestacdo do servico ou
fornecimento do recurso em eventos extremos ou surtos de demanda,;
Flexibilidade € a capacidade de se adaptar tanto a mudanca das
circunstancias, quanto a eventuais crises extremas, se fazendo valer tanto de
alternativas tecnologicas, quanto de conhecimentos e praticas tradicionais
(100RC, 2018).

A estrutura da resiliéncia urbana funciona baseada em quatro dimensdes:

Lideranca e Estratégia; Saude e Bem-Estar; Economia e Sociedade; Infraestrutura e

Meio Ambiente. Cada uma das quatro dimensdes compostas com trés “guias’.

Lideranca e Estratégia sdo compostas por lideranca e gestéo eficaz, capacitacdo da
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maior parte possivel dos interessados, e promocao de planejamento integrado de
longo prazo. Saude e Bem-Estar sdo compostos por atendimento as necessidades
basicas, promocédo de meios de subsisténcia e emprego, garantia dos servigos de
saude publica. Economia e Sociedade sdo compostas por estimulos ao engajamento
e coesdao de comunidades, garantia de estabilidade social, seguranca e justica, e
prosperidade econdmica. Por fim, Infraestrutura e Meio Ambiente sdo compostos por
fornecimento e melhoria de “ativos naturais e artificiais” (sistemas e processos que
reduzem a vulnerabilidade fisica dos municipios), garantia da continuidade dos
servigos criticos (servigos fundamentais/emergenciais), e fornecer comunicacdo e
mobilidade confiaveis (100RC, 2018).

Ou seja, a resiliéncia ndo € uma atitude ou acao especifica, mas um conjunto
de ideias, acdes, comportamentos e planejamentos que visa a adaptacdo das
cidades para enfrentar tanto os problemas cotidianos quanto para estar preparada
para situacOes de crise e estresse agudo. Fica evidente que as quatro dimensdes
gue compdem o que se define por resiliéncia urbana (e suas respectivas “guias”)
caminham em um sentido muito proximo ao do que se costuma definir por

“desenvolvimento sustentavel”.

Por sua vez, o conceito de desenvolvimento sustentavel, originalmente,
baseia-se no desenvolvimento harmdnico entre trés sistemas: economia, ecologia e
sociedade. Além disso, este conceito também ¢é pautado pela nocdo de
temporalidade, pois ele defende a ideia de que a satisfacdo das necessidades
humanas atuais, para que sejam consideradas sustentaveis, ndo devem
comprometer a satisfacdo das necessidades humanas futuras (compromisso e
responsabilidade intergeracional). Desta forma, analisando sob a perspectiva do
desenvolvimento sustentavel, para termos Cidades Sustentaveis € necessario que
elas sejam economicamente viaveis, ambientalmente equilibradas e socialmente

equitativas.

Fazendo um paralelo entre esse conceito de resiliéncia e o conceito de
sustentabilidade, chega-se ao seguinte resultado. Na resiliéncia, as “guias” lideranga
e estratégia sdo caracteristicas que remetem a dimensdo polis das cidades, mas
nao estdo elencadas, diretamente, no tripé basico da sustentabilidade. Saude e

bem-estar sdo duas guias que estado inclusas, na sustentabilidade, dentro do eixo
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social. As “guias” Economia e Sociedade estdo, dentro do desenvolvimento
sustentével, nos eixos homénimos. Por fim, as guias infraestrutura e meio ambiente
referem-se ao eixo ecolégico do desenvolvimento sustentavel. A parte ecoldgica

sera referida neste trabalho como ambiental ou meio ambiente.

Especificamente sobre o desenvolvimento sustentavel, a sua analise pode ser
feita a partir de cada um dos itens do tripé basico. Sob o aspecto econémico e
social, a sustentabilidade (ou a falta dela) se apresenta em diversos niveis
diferenciados pelo globo terrestre. As disparidades de condicdo de vida entre os
grupos sociais podem ser imensas, inclusive, dentro de um mesmo bairro. Quando
tratamos de escala global, essas diferencas de nivel de vida podem ser ainda
maiores. Os aspectos econdémico e social tendem a estar atrelados. E complexo

imaginarmos uma situacao, dentro da sociedade moderna (como ela se apresenta

hoje), onde estes dois aspectos se apresentem em total desacordo, ou caminhem
em sentidos opostos. Sociedades economicamente exitosas possuem condi¢cdes de

serem socialmente mais justas (ndo que iSSO ocorra necessariamente).

Ja sob o ponto de vista ambiental, a primeira observacéo a ser feita € que é
desarrazoado afirmar que a sustentabilidade existe em apenas uma escala — a
planetaria. O meio ambiente € um conjunto de sistemas integrados. O clima, por
exemplo, pode sofrer variacBes locais (ilhas de calor, por exemplo), mas essas
alteracbes vdo, de alguma forma, interagir em escala planetaria (aguecimento
global). Mesmo o consumo intensivo de recursos naturais implica em danos em
escala planetéria, jA que estes recursos, para serem produzidos, produzem algum
tipo de dano, mesmo que em outro local do planeta. E de conhecimento geral que os
residuos e a poluicdo ndo respeitam fronteiras. Ou seja, é impossivel que o
ambiente local esteja completamente equilibrado, estando o ambiente global em
uma situacdo de desequilibrio. Da mesma forma, para que o ambiente em escala
global esteja equilibrado, é necessario que na média os conjuntos de ambientes

locais a tendéncia também seja para o equilibrio.

Dessa forma, fica evidente que a sustentabilidade pode e deve ser analisada
em mais de uma escala, tanto no micro, quanto no macro. O micro pode ser a menor
unidade de analise de uma cidade que € uma organizacdo ou uma edificacdo. O

macro representa a unidade, o conjunto das estruturas, a cidade em si, ou o
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conjunto das cidades (quando dispostas em fendbmenos como a conurbacédo e a
metropolizagdo). Por outro lado, uma cidade, ou um conjunto de cidades também
podem ser vistos como 0 micro, enquanto um estado, ou uma regido podem
corresponder ao macro. Contudo, para a andlise da sustentabilidade de uma cidade,
as escalas mais apropriadas sdo aquelas nas quais é possivel analisar, tanto a
cidade inteira como uma unidade (macro), como cada uma das partes que a compode
— as organizacoes e suas edificacdes (micro). Esta secao trabalhara com estas duas
escalas. Inclusive, porque tanto as organizacbes (e seus edificios) quanto as
cidades funcionam de maneira analoga: consumindo recursos naturais e energia,

produzem rejeitos, além de alterarem seu entorno.

Discutidas as escalas, faz-se importante, entdo, identificar quais sdo as
caracteristicas da sustentabilidade que sdo relevantes e pertinentes a estas escalas.
Os conceitos de sustentabilidade atuais s&o muito diversos. Tradicionalmente,
guando se deseja discutir sobre desenvolvimento sustentavel, costuma-se utilizar as
trés dimensodes originais: ecologia, economia e sociedade. Contudo, existem outras
propostas que acrescentam outras dimensfes ao desenvolvimento sustentavel.
Exemplo disso € a proposta de Sachs que fala em oito eixos distintos: além dos trés
eixos tradicionais, 0s eixos cultural, ecoldgico, territorial, politico nacional e politico
internacional (SACHS, apud HANAI, 2009, p. 55 — 56). E por essa razdo que se

optou por referir-se ao desenvolvimento sustentavel “original” como “tripé basico”.

Analisar a sustentabilidade de uma “unidade” complexa e diversa como uma
cidade, ou uma regido metropolitana, que podem atingir dezenas de quildmetros,
nao € algo facil. A questédo se torna mais complexa diante de toda essa amplitude de
“sustentabilidades”. Contudo, ja existem algumas iniciativas de pesquisa que
caminham no sentido de mensurar a sustentabilidade de lugares. Genericamente,
essas iniciativas podem ser englobadas sob o titulo de “sistemas indicadores de
sustentabilidade”. Estes sistemas sao ferramentas utilizadas para “medir o progresso
em direcado ao objetivo da politica de desenvolvimento sustentavel” (HANAI, 2009, p.
189). Os exemplos mais famosos de indicadores sdo a pegada ecologica e a pegada
d’agua (uma versao da pegada ecoldgica exclusiva para a avaliagdo em relagéo aos

recursos hidricos). Contudo, existem inUmeros outros indicadores.
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Em razdo dessa diversidade de aspectos que podem ser analisados, e de
indicadores existentes, costuma-se referenciar o uso de mais de um indicador para
gue seja possivel obter uma analise com escopo maior e mais completo. Apenas
para citar um exemplo dessa diversidade: o IBGE prop6s a criacdo de indicadores
de sustentabilidade. S&o quatro dimensdes divididas em 15 temas, e cada uma
delas subdividia em indicadores, totalizando 63 itens. Dimensdo Ambiental:
atmosfera; terra; agua doce; oceanos, marés e areas costeiras; biodiversidade;
saneamento. Dimensdo Social: populacdo; trabalho e rendimento; saude; educacéo;
habitacdo; seguranca. Dimensdo Econdmica: quadro econbmico. Dimensao

Institucional: quadro institucional; capacidade institucional (IBGE, 2015, p. 6 — 8).

Diante dessa diversidade, € importante destacar que énfase maior sera dada,
neste trabalho, aos indicadores ambientais (ecoldgicos) urbanos. Isso se motiva pelo

fato de que os indicadores econémicos ja sdo demasiadamente conhecidos e
explorados (Produto Interno Bruto (PIB); PIB per capita; balanca comercial; superavit
econdmico; etc). O mesmo ocorre com parte dos indicadores sociais (indice de
Desenvolvimento Econdmico (IDH) e seus subitens; indice de Gini; crescimento da
populacdo; etc). Por sua vez, os indicadores ambientais urbanos sdo o0s que
possuem a menor visibilidade, portanto os mais desconhecidos, e por iSso serdao 0s
mais discutidos. Além disso, indicadores sociais e econémicos ndo sao facilmente
identificados (diretamente) na manifestacao fisica das cidades (urbs). As cidades
convertem o0s elementos que compdem estes indicadores socioecondmicos em
caracteristicas fisicas, e estas sdo perceptiveis e analisaveis através do uso dos

indicadores ambientais urbanos.

Os outros eixos de sustentabilidade, como as vertentes de sustentabilidade
institucional ou cultural, ndo serdo abordados. Optou-se por iSso, pois estes eixos
podem ser considerados demasiadamente subjetivos. Em razdo disso, em muitos

pontos, seria complexo de parametrizar. Entretanto, deve-se atentar para o fato de

que em todas as dimensdes podem existir indicadores subjetivos. Pode-se citar
como exemplo de um indicador de sustentabilidade ecologica que é altamente
subjetivo o “grau de conservagao paisagistica das unidades ambientais” (HANAI,
2009, p. 254).
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Sabe-se que cercear parte dos indicadores ndo € a forma mais adequada de
se obter andlise ampla. Contudo, como se trata de um primeiro esforco nesse
sentido, € mais importante direcionar o foco para somente parte dos indicadores. E
como forma de demonstrar o conhecimento sobre 0s riscos, sanando quaisquer
davidas e debates sobre a subjetividade dos indicadores, busca-se apoio nas
palavras de Hanai citando as ideias de Meadows:

Existem propositos vitais que dependem dos indicadores subjetivos e
qualitativos. A escolha de direcionar a atengdo somente aquilo que é
guantitativamente medivel é também uma escolha subjetiva, e por isso, ndo
prudente. Todos os indicadores sdo pelo menos parcialmente subjetivos. A
escolha de um indicador é baseada em alguns valores, algumas intengfes

humanas (que direcionam ao que é importante ser medido) e por isso é
inerentemente subjetiva (2009, p. 184).

Definidas as linhas gerais, inicia-se a apresentacdo do embasamento sobre
sustentabilidade. A primeira referéncia que precisa ser citada quando se fala em
sustentabilidade € a Agenda 21. A Agenda 21 é um dos principais resultados da
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD) — que ficou conhecida como Eco-92 ou Rio-92. Essa conferéncia foi
realizada pela Organizacdo das Nacdes Unidas, no ano de 1992, no Rio de Janeiro.
De acordo com o Ministério do Meio Ambiente, a Agenda 21 pode ser definida como:
“‘um instrumento de planejamento para a construcéo de sociedades sustentaveis, em
diferentes bases geograficas, que concilia métodos de protecdo ambiental, justica

social e eficiéncia econdmica™’.

O Capitulo 7 da Agenda 21, de nome “Promogdo do Desenvolvimento
Sustentavel dos Assentamentos Humanos”, ¢é integralmente dedicado aos
assentamentos humanos. Neste capitulo definiu-se, entre outras coisas, que 0
objetivo dos assentamentos humanos “é melhorar a qualidade social, econémica e
ambiental dos assentamentos humanos e as condi¢bes de vida e de trabalho de
todas as pessoas, em especial dos pobres de areas urbanas e rurais” (AGENDA 21,

1992, p. 1). Em seguida, sdo apontadas as principais premissas abordadas:

(a) Oferecer a todos habitacdo adequada;
(b) Aperfeicoar o manejo dos assentamentos humanos;

(c) Promover o planejamento e 0 manejo sustentaveis do uso da terra;

o Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21>. Acesso em
dez 2018.
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(d) Promover a existéncia integrada de infra-estrutura ambiental: agua,
saneamento, drenagem e manejo de residuos sélidos;

(e) Promover sistemas sustentaveis de energia e transporte nos
assentamentos humanos;

() Promover o planejamento e o manejo dos assentamentos humanos
localizados em areas sujeitas a desastres;

(9) Promover atividades sustentaveis na industria da construgéo;

(h) Promover o desenvolvimento dos recursos humanos e da capacitacdo
institucional e técnica para o avanco dos assentamentos humanos;
(AGENDA 21, 1992, p. 2).

Os pontos mais relevantes, para esta pesquisa, levantados por essas
premissas sdo o oferecimento de habitacdo adequada, o0 manejo sustentavel do uso
da terra, parte do que é conhecido por saneamento basico (dgua, esgoto cloacal,
drenagem pluvial e manejo de residuos solidos), sustentabilidade energética e de
transportes, planejamento de assentamentos em areas suscetiveis a desastres e

sustentabilidade na industria da construcéao.

Outro documento, mais recente, que também traz premissas e orientacdes
gerais sobre o desenvolvimento sustentavel e foi elaborado pela ONU é a Agenda
2030 que contém os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), divididos
em 169 metas. Ainda na parte introdutéria do documento, o item 34, antes dos ODS,

ja existe o indicativo das abordagens que esse documento se baseara:

34. Reconhecemos que o desenvolvimento urbano e a gestao sustentaveis
sdo fundamentais para a qualidade de vida do nosso povo. Vamos trabalhar
com as autoridades e as comunidades locais para renovar e planejar
nossas cidades e assentamentos humanos, de modo a fomentar a coeséo
das comunidades e a seguranca pessoal e estimular a inovacdo e o
emprego. Vamos reduzir os impactos negativos das atividades urbanas e
dos produtos quimicos que sdo prejudiciais para a saude humana e para o
ambiente, inclusive através da gestdo ambientalmente racional e a
utilizagdo segura das substancias quimicas, a redugdo e reciclagem de
residuos e o uso mais eficiente de agua e energia. E vamos trabalhar para
minimizar o impacto das cidades sobre o sistema climatico global. Vamos
também ter em conta as tendéncias e proje¢Bes populacionais nas nossas
estratégias de desenvolvimento e politicas urbanas, rurais e nacionais
(AGENDA 2030, 2015, p. 12).

Percebe-se que alguns itens sdo recorrentes, como a questdo da agua,
energia e os residuos. Contudo, outros temas, mais novos, também estdo inclusos,
como o impacto das cidades no sistema climatico global, além de preocupactes

especificas, como o uso de substancias quimicas nos processos produtivos.

Esse rol de preocupacdes esta subdividido entre os 17 objetivos:
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Objetivo 1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os
lugares;

Objetivo 2. Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria
da nutricdo e promover a agricultura sustentavel;

Objetivo 3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para
todos, em todas as idades;

Objetivo 4. Assegurar a educacéo inclusiva e equitativa e de qualidade, e
promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos;

Objetivo 5. Alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres
e meninas;

Objetivo 6. Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e
saneamento para todos;

Objetivo 7. Assegurar 0 acesso confiavel, sustentavel, moderno e a preco
acessivel a energia para todos;

Objetivo 8. Promover o crescimento econémico sustentado, inclusivo e
sustentavel, emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos;

Objetivo 9. Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializa¢éo
inclusiva e sustentivel e fomentar a inovacgéo;

Objetivo 10. Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles;

Objetivo 11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentaveis;

Objetivo 12. Assegurar padrdes de producéo e de consumo sustentaveis;

Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca climatica e
seus impactos (*);

Objetivo 14. Conservagao e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos
recursos marinhos para o desenvolvimento sustentavel,

Objetivo 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentivel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a
desertificacdo, deter e reverter a degradacdo da terra e deter a perda de
biodiversidade;

Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar 0 acesso a justica para todos e
construir instituicBes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis;

Objetivo 17. Fortalecer os meios de implementacéo e revitalizar a parceria
global para o desenvolvimento sustentavel (ONU, 2015, p. 18 — 19).

Cada um dos objetivos € composto por inUmeras metas, em um total de, ja
citadas, 169 metas. As metas estdo organizadas da seguinte forma: as que
compdem o primeiro objetivo sdo precedidas do algarismo “1”, um ponto, e apds o
ponto o numero da meta, que é sequencial e crescente. Todos 0s objetivos seguem

0 mesmo sistema. Ex: 1.1; 1.2, 1.3, e assim sucessivamente. Logo, a meta niumero



108

um do objetivo 17 serd apresentada como 17.1. Os pontos mais importantes de
serem analisados neste trabalho estardo destacados em negrito.

Algumas metas que séo pertinentes de serem analisadas:

1.4 Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres, particularmente os
pobres e vulneraveis, tenham direitos iguais aos recursos econémicos, bem
COmo 0 acesso a servicos basicos, propriedade e controle sobre a terra
e outras formas de propriedade, heranca, recursos naturais, novas
tecnologias apropriadas e servicos financeiros, incluindo microfinancas
(ONU, 2015, p. 19).

A meta 1.4 cabe ser destacada por salientar que todos devem ter acesso aos
servicos basicos, e a propriedade e controle sobre a terra e outras formas de
propriedade. De fato, sdo as condi¢cdes primordiais: acesso a terra, tanto para
garantir a possiblidade das pessoas de poderem se fixar ao espaco, quanto pela
garantia minima de condi¢&o de vida, que é possuir um local de moradia. Possuir, de
fato, pois a meta fala em garantia da propriedade. O acesso a servicos basicos é
importante, pois ndo realiza a distincdo entre quais espacos devem garantir o
acesso a estes servicos. Logo, independentemente de tratar-se de uma zona
urbana, ou rural, as pessoas devem possuir 0 acesso a estes servicos essenciais.
Desta forma, modelos ou critérios de classificacdo que utilizam a existéncia de
infraestrutura estdo em desacordo com o que a ONU define de parametros para
“cidades sustentaveis”, ou o que se procura identificar, neste trabalho, como uma

“cidade do futuro”.
2.4 Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de producédo de alimentos
e implementar praticas agricolas resilientes, que aumentem a
produtividade e a producdo, que ajudem a manter oS ecossistemas, que
fortalecam a capacidade de adaptacdo as mudancas climéticas, as
condi¢cdes meteoroldgicas extremas, secas, inundacdes e outros desastres,

e que melhorem progressivamente a qualidade da terra e do solo (ONU,
2015, p. 20).

Esta meta orienta questdes relativas a producéo de alimentos, indicando que
devem ser implementadas praticas resilientes, com producdo sustentavel de
alimentos e capacidade de adaptacdo as mudancas climéticas. Grande parte da
producdo de alimentos, em larga escala, da atualidade esta em desacordo com o
gue esta descrito nessa meta. S&o praticas pouco sustentaveis desde a escolha do
local de plantio (muitas vezes, em regides contraindicadas em virtude da supressao

do bioma local, ou da baixa produtividade do solo, como na regido amazébnica), a
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forma como é praticada a agricultura (uso excessivo de agrotoxicos e aditivos

quimicos), distanciamento entre o local de produgéo e de consumo, entre outros.

Por outro lado, fala-se bastante, na atualidade, na préatica da agricultura
urbana. Os beneficios da agricultura urbana (“intraurbana”, ou “periurbana”) sao
diversos como, por exemplo, a melhoria da paisagem urbana, melhoria da
biodiversidade e do microclima local (aumento da umidade, reducéo das ilhas de
calor), permeabilizacdo do solo, diminuicdo do escoamento superficial da agua,
aumento da infiltracdo, aumento do tempo de concentracdo da &gua na bacia
hidrogréafica, diminuicdo do desperdicio e das perdas dos alimentos (menos tempo
de transporte, armazenamento até a distribuicdo), barateamento dos produtos
(menor gasto com transporte, vendas mais baratas. Quando a producdo é coletiva,
as vezes ndo existe custo de aquisicdo, somente de producdo), reducdo na
producdo de residuos e nos gases estufa (producdo local, demanda menos
transporte, menos embalagens, e consumo de residuos organicos na forma de
adubo), revitalizacdo de areas ociosas e fortalecimento das relages sociais (cultivo
compartilhado em areas abandonadas/subutilizadas), etc.

Outro ponto importante € a melhoria no balango entre a entrada e saida de
recursos. Tradicionalmente, as areas urbanas sao espac¢os de consumo de recursos
naturais que sdo produzidos fora destes espacos, e de producdo de residuos que
séo levados para fora das areas urbanas. Isso gera um desequilibrio no consumo de
energia, matéria-prima e recursos. A agricultura urbana é um dos meios de buscar
reduzir esse desequilibrio, fazendo com que se produzam coisas internamente,
reduzindo a demanda externa de recursos e matérias-primas. Além de reducédo na
entrada de insumos, também colabora com a diminuicdo dos residuos: a quantidade
de residuos levada para fora da cidade € menor, pelo uso de parte do lixo orgéanico,
em composteiras, para ser reaproveitado como adubo. Por fim, a depender do tipo
de prética da agricultura urbana, ela ainda pode colaborar na geragdo de emprego e

renda.

6.2 Até 2030, alcancar o acesso a saneamento e higiene adequados e
equitativos para todos, e acabar com a defecacdo a céu aberto, com
especial atencdo para as necessidades das mulheres e meninas e daqueles
em situacéo de vulnerabilidade.

6.3 Até 2030, melhorar a qualidade da &gua, reduzindo a poluicéo,
eliminando despejo e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e
materiais perigosos, reduzindo a metade a propor¢cdo de aguas residuais
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ndo tratadas e aumentando substancialmente a reciclagem e reutilizacéo
segura globalmente.

6.4 Até 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da agua em
todos os setores e assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de
agua doce para enfrentar a escassez de agua, e reduzir substancialmente o
ndamero de pessoas que sofrem com a escassez de agua (ONU, 2015, p.
25).

Estas trés metas tratam do uso da agua. Corroboram com o que foi dito na
meta 1.4, sobre 0 acesso a servi¢cos basicos. Dessa forma, os argumentos utilizados
para justificar aquela meta podem ser aplicados a esta. Aqui esta apenas
especificado qual o caminho a ser tracado: acesso a saneamento para todos, reduzir
pela metade as aguas residuais nao tratadas e melhorar a eficiéncia no uso da agua.
A melhoria da eficiéncia do uso da agua poderia ser alcancada, também em parte,
pelo reaproveitamento das dguas das chuvas nas edifica¢des, e nas hortas urbanas.
Sabe-se que na atualidade o maior consumidor de agua potavel no planeta é a
agricultura. Dessa forma, melhorar o aproveitamento das aguas pluviais urbanas e
reduzir a demanda de agua na producdo agricola externa também sao formas de

buscar uma melhor eficiéncia no uso das aguas.

7.1 Até 2030, assegurar 0 acesso universal, confiavel, moderno e a pre¢os
acessiveis a servicos de energia.

7.2 Até 2030, aumentar substancialmente a participacdo de energias
renovaveis na matriz energética global.

7.3 Até 2030, dobrar a taxa global de melhoria da eficiéncia energética.

7.b Até 2030, expandir a infraestrutura e modernizar a tecnologia para o
fornecimento de servicos de energia modernos e sustentaveis para
todos nos paises em desenvolvimento, particularmente nos paises menos
desenvolvidos, nos pequenos Estados insulares em desenvolvimento e nos
paises em desenvolvimento sem litoral, de acordo com seus respectivos
programas de apoio (ONU, 2015, p. 26).

Estas trés metas dedicam-se aos recursos energéticos. Fala-se em energia a
precos acessiveis, em eficiéncia energética, com tecnologias modernas e
sustentaveis, com o0 aumento da participacdo de energias renovaveis na matriz
energética global. Essas questdes abordam, indiretamente, a questdo da geracdo
distribuida de energia elétrica. A geracdo distribuida, nas palavras do Instituto
Nacional de Eficiéncia Energética (INEE) é: “a geracao elétrica realizada junto ou
proxima do(s) consumidor(es)independente da poténcia, tecnologia e fonte de

energia”®. Os beneficios da geracdo distribuida sdo diversos, entre 0s quais se

18 Disponivel em: <http://www.inee.org.br/forum_ger_distrib.asp>. Acesso em dez de 2018.
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podem citar: “adiamento de investimentos em expansdo dos sistemas de
transmisséo e distribuicdo, o baixo impacto ambiental, a redugéo no carregamento
das redes, a minimizagdo das perdas e a diversificagdo da matriz energética”
(ANEEL, 2018).

A melhoria da eficiéncia energética pode ser alcancada, entre outras formas,
com a melhoria do isolamento térmico/eficiéncia térmica das construcdes, através de
usos de tecnologias e materiais adequados ao clima local, melhor aproveitamento da
iluminacao natural, melhoria da eficiéncia dos aparelhos, etc.

O objetivo de numero 11 trata, especificamente, das cidades. As metas que

cabem destaque, deste objetivo, sdo as seguintes:

11.1 Até 2030, garantir o acesso de todos a habitagdo segura, adequada e
a precgo acessivel, e aos servi¢cos basicos e urbanizar as favelas.

11.2 Até 2030, proporcionar 0 acesso a sistemas de transporte seguros,
acessiveis, sustentaveis e a pre¢o acessivel para todos, melhorando a
seguranca rodoviaria por meio da expansdo dos transportes publicos,
com especial atencdo para as necessidades das pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, mulheres, criangas, pessoas com deficiéncia e idosos.

11.3 Até 2030, aumentar a urbanizacdo inclusiva e sustentavel, e as
capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos humanos
participativos, integrados e sustentaveis, em todos os paises.

11.6 Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das
cidades, inclusive prestando especial atencdo a qualidade do ar, gestéo
de residuos municipais e outros.

11.7 Até 2030, proporcionar 0 acesso universal a espacos publicos
seguros, inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres
e criancas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia.

11.a Apoiar relagbes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre areas
urbanas, periurbanas e rurais, reforcando o planejamento nacional e
regional de desenvolvimento.

11.b Até 2020, aumentar substancialmente o numero de cidades e
assentamentos humanos adotando e implementando politicas e planos
integrados para a inclusdo, a eficiéncia dos recursos, mitigacdo e
adaptacdo as mudancas climéticas, a resiliéncia a desastres; e
desenvolver e implementar, de acordo com o Marco de Sendai para a
Reduc¢é@o do Risco de Desastres 2015-2030, o gerenciamento holistico do
risco de desastres em todos os niveis.

11.c Apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de
assisténcia técnica e financeira, para constru¢cdes sustentaveis e
resilientes, utilizando materiais locais (ONU, 2015, p. 30 — 31).

Novamente, as metas tratam da questdo do acesso aos servigos basicos,

mas, além disso, ainda € citada a urbanizacdo das favelas. Essa meta retroalimento
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0 que ja foi dito anteriormente, sedimentando por completo a questdo enganosa da
correlagdo entre inexisténcia de infraestrutura e areas rurais. O proximo ponto
aborda a questdo da mobilidade urbana, com o incentivo do uso de meios de
transporte sustentaveis e a expansdo do transporte publico, em detrimento dos
transportes particulares e individuais. Em diversas metas ainda sdo citada as
questdes da sustentabilidade e da resiliéncia: seja através dos transportes, das
edificacoes, da reducdo das causas das mudancas climaticas, etc. A meta que cita
0S espacos publicos verdes, a gestdo de residuos, e a melhoria da qualidade do ar
retroalimenta o tema das hortas urbanas e do melhor aproveitamento dos espacos
publicos. Por fim, é valido chamar atencéo para o fato de que a meta 11.a acaba por
citar as areas de forma diferenciada, classificando-as em urbanas, periurbanas e
rurais. Apesar de ndo conceituar especificamente cada uma destas areas, o0 texto
por si € um indicativo de que, na visdo dos autores, pode-se facilmente diferenciar
as areas urbanas das rurais, mas que a area de contato entre elas ndo é de facil

delimitacado, portanto é identificada como uma zona de transicao.

12.2 Até 2030, alcancar a gestdo sustentavel e o uso eficiente dos
recursos naturais.

12.5 Até 2030, reduzir substancialmente a geracédo de residuos por meio
da prevencéo, reducéo, reciclagem e reuso (ONU, 2015, p. 31).

Estas duas metas sdo um reforco de outras metas citadas anteriormente,
falando sobre o uso eficiente dos recursos naturais — que pode ser alcancado
através da reducdo do consumo de alimentos produzidos externamente, pela
melhoria da eficiéncia energética e uso de fontes alternativas de energia, pelo
incentivo aos transportes alternativos e transportes publicos de massa, pelo melhor
aproveitamento do uso da &gua, etc. Ainda cita, especificamente, a geracao de
residuos que seria reduzida a partir do ja citado aproveitamento de parte dos
residuos orgéanicos nas hortas urbanas. De certa forma, estas caracteristicas sao
“transversais” a tudo que ja foi abordado. Contudo, o fato de terem sido citadas

nominalmente reforgca a importancia que estes topicos possuem.

13.2 Integrar medidas da mudanca do clima nas politicas, estratégias e
planejamentos nacionais.

13.3 Melhorar a educacdo, aumentar a conscientizacdo e a capacidade
humana e institucional sobre mitigacéo, adaptacao, reducdo de impacto e
alerta precoce da mudanca do clima (ONU, 2015, p. 32).
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Por fim, estas duas ultimas metas avaliadas dos ODS versam sobre as
mudancas climaticas. As mudancas climaticas sdo contempladas de forma indireta
em diversas outras metas ja citadas. A melhoria de praticas da agricultura, producao
e consumo de energia, transportes, eficiéncia energética, uso sustentavel de
recursos, etc, corroboram para a mitigacdo das mudancas do clima. Outras préaticas
como a manutencdo/aumento de areas permeaveis utilizadas para a préatica de
agricultura urbana, por exemplo, sado formas de adaptacédo que auxiliam na reducéo
de impactos causados pelas mudancas climaticas. Ou seja, este também é um tema
que pode ser identificado transversalmente, mas que devido a sua importancia

crescente na atualidade, ndo poderia deixar de ser citado nomeadamente.

Além destes documentos da ONU, também existem publicagdes nacionais
que abordam o tema. O Ministério do Meio Ambiente lancou, em 2011, um relatério
denominado “Elaboracdo de proposta de diretrizes ambientais para o
desenvolvimento de Cidades Sustentaveis no Brasil”. Este trabalho apresenta alguns
temas identificados como essenciais para a constituicdo de uma cidade sustentavel.

Sa0 11 os temas trabalhados:

(i) planejamento urbano e uso sustentavel do solo;
(i) mobilidade urbana;

(iiiy protecdo e valorizacdo de &reas naturais (&reas verdes e
publicas);

(iv) conservacao de 4gua, recursos naturais e energia,;
(v) construgdes sustentaveis;
(vi) padrdes de producdo e consumo sustentavel;

(vi) saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, residuos solidos e manejo de aguas pluviais);

(viii) medidas voltadas para a adaptacédo das cidades aos impactos
decorrentes da mudanca do clima;

(ix) qualidade do ar;
(x) poluicdo sonora;
(xi) gestdo integrada (MMA, 2011, p. 15).
Os eixos de analise propostos pelo trabalho publicado pelo MMA séo bastante
amplos. Novamente, a questdo do saneamento basico é tratada como fundamental.
Por se tratar de uma pesquisa relativamente recente, ja inclui um tépico exclusivo

para os efeitos das mudancas climaticas nas cidades. Vale chamar atencéo,
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também, para o fato de que a sustentabilidade € destacada, ndo somente nas
construcdes e no planejamento do uso do solo e dos recursos, mas também nos
aspectos de consumo e producdo. E um indicativo de uma mudanca na forma de
pensar a vida em sociedade, ndo ficando apenas em medidas paliativas que tem o

poder de protelar os problemas socioambientais.

O Quadro 4 reune todos os eixos tematicos trabalhados pelo Capitulo 7 da
Agenda 21 (o que trata dos assentamentos humanos), 0s eix0os tematicos
trabalhados pelo relatério Cidades Sustentaveis no Brasil, e alguns tépicos que
foram destacados como pertinentes para a realizacdo deste trabalho extraidos da
Agenda 2030. Alguns itens constantes no quadro ndo foram destacados nesta
pesquisa, mas foram colocados na tabela somente para efeito de mencionar sua
existéncia enquanto equivalentes. A Unica ressalva feita em contrario é para o item
da linha 11, poluicdo do ar, que néo foi, sequer, citado na Agenda 2030. Ainda sobre
lacunas, é importante destacar que na Agenda 21 também ndo existe nenhuma
citacdo ao termo mudancas climaticas dentro do tépico cidades, apesar do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC) existir desde 1988, e a
Convencao-Quadro das Nacbes Unidas sobre a Mudanca do Clima (CQNUMC) que

originou o Protocolo de Quioto.

Sobre os demais itens, percebe-se que o quadro possui varias equivaléncias
ou correspondéncias inequivocas e/ou nominais. Claro que ndo se pode esquecer
que a Agenda 2030 é um documento sucessor da Agenda 21, e que herdou
questbes que ja eram abordadas anteriormente. Também ndo se pode
desconsiderar o fato de que em razdo de o Brasil ser signatario de normas,
documentos, tratados e protocolos internacionais, as leis, regulamentacbes e
orientacdes técnicas criadas no pais acabam por possuir a mesma estrutura, ou

possuirem as mesmas normas gerais.

Mas todos estes indicativos também possibilitam que se estabeleca um
raciocinio: se todas estas linhas gerais de raciocinio perduram por mais de trés
décadas sem haverem caducado nem recuado, significa que sédo
problemas/questbes que permanecem atuais, ndo solucionadas e inquestionaveis
em sua relevancia. Por fim, independentemente das especificidades de cada local,

0s temas principais sdo 0s mesmos, com maior ou menor énfase em algum ponto.
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Quadro 4 Comparativo: Agenda 21 x Cidades Sustentaveis no Brasil x Agenda 2030

Agenda 21

Cidades Sustentaveis no Brasil

Agenda 2030

(a) Oferecer a todos

1.4 Propriedade da Terra;

1 habitacio adequada (v) construcdes sustentaveis 11.1 Servicos basicos e
¢ a urbanizar favelas.
(b) Aperfeicoar o manejo 11.3 Urbanizacéo inclusiva e
> | dos apssent%t mentos ! (iii) protecédo e valorizacdo de areas | sustentavel, planejamento e
hUMANos naturais (areas verdes e publicas) | gestdo de assentamentos
humanos
(c) Promover o : . 2.4 Alimento e qualidade da
. . (i) planejamento urbano e uso X e~
3 | planejamento e o manejo sustentavel do solo terra; 15.3 Desertificacdo e
sustentaveis do uso da terra solo degradado.
(d) Promover a existéncia (V) cor'lservagéo. de égua, recursos
integrada de infra-estrutura naturais e energia, (vii) . 6.2 Saneamento; 6.3
4 D saneamento basico (abastecimento ~ . o
4 | ambiental: 4gua, de Aqua. esqotamento sanitario Reduc¢éo de 4guas residuais;
saneamento, drenagem e agua, €sg ; ' Eficiéncia no uso da agua
manejo de residuos sélidos r,eS|duos sqhdos € manejo de
aguas pluviais)
7.1 Precos acessiveis de
. energia; 7.2 Energias
gi)sgﬁtrg\‘/’ggr stemas | (i) mobilidade urbana; (iv) Renovaveis: 7.3 Eficiéncia
5 fransporte nos 9 conservacgao de agua, recursos Energética; 7.b Servigcos de
asser?tamentos humanos naturais e energia energia modernos e
sustentaveis; 11.2 Sistemas
de transporte.
(f) Promover o planejamento
e 0 manejo dos 11.1 Urbanizar as favelas;
6 | assentamentos humanos (v) construgBes sustentaveis 11.3 Urbanizagéo inclusiva e
localizados em é&reas sustentavel
sujeitas a desastres
(iii) protegé&o e valorizagdo de areas Lo
(g) Promover atividades naturais (areas verdes e publicas); iéﬁasve:u:rrcoamggﬁgg
7 | sustentaveis na industria da | (v) construcdes sustentaveis; (vi) €9 i P pta das
= ~ ~ cidades; Outros néo citados
construcéo padrdes de produgéo e consumo
. no texto.
sustentavel
(h) Promover o
desenvolvimento dos
g |recursos humanos e da (xi) gestdo integrada Metas dispostas nos ODS 16
capacitacao institucional e 9 9 el7.
técnica para o avango dos
assentamentos humanos
U metocs oedesPara® 1326 133 pudancas do
9 | Sem equivalente especifico |. plag clima: adaptacéo, mitigacao,
impactos decorrentes da mudanca ~
do clima reducéo.
10 | Sem equivalente especifico | (ix) qualidade do ar 11'6. Reduzir os impactos na
qualidade do ar
11 | Sem equivalente especifico | (x) poluicdo sonora N&o citado na Agenda 2030

Fonte: AGENDA 21 (1992), MMA (2011), AGENDA 2030 (2015). Organizacgdo: Gabriel Sakakibara,
2018.
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Avancando na escolha dos parametros que devem ser considerados
relevantes para a caracterizagdo de uma “cidade do futuro”, percebe-se que ela
devera contar com habitacbes adequadas, com amplo saneamento basico, com
materiais sustentaveis, que prezem pela eficiéncia energética e do uso da agua.
Estas medidas auxiliam na reducdo dos impactos causados ao ambiente, incluindo

0s oriundos da geracao de residuos.

Considerando outros aspectos transcendem as questdes fisicas e influenciam
também os aspectos comportamentais humanos, percebe-se um direcionamento
para gue 0s espacos urbanos estimulem a convivéncia entre as pessoas, atraves da
maximizacdo do aproveitamento do uso dos espacos publicos, e da efetiva
ocupacdo da infraestrutura j4 existentes. Esses aspectos reforcam a dimenséo

civitas.

Essa integragdo deve ocorrer tanto em virtude do uso efetivo de pragas e
parques urbanos para atividades de lazer, guanto pela
producado/coleta/comercializacdo de alimentos. Além disso, o estimulo para o
convivio social também deve ser gerado pela ampla oferta de transporte publico de
qualidade, e pela oferta de espacos para que sejam utilizados meios alternativos de
deslocamento, como vias amigaveis aos pedestres e espacos adequados aos
ciclistas, patinadores e afins. Dessa forma, a cidade contara sempre com o fluxo de

pessoas, tornando 0s espacos mais seguros, efetivamente Gteis e ocupados.

Existe ainda a sustentabilidade da cidade de forma geral. Primeiro, fala-se em
urbanizacdo inclusiva e sustentavel. A garantia de que todos os membros da
sociedade tenham acesso aos mesmos direitos basicos, de forma igualitaria. Da
mesma forma que os espacos publicos, citados em outro item: eles também devem
ser inclusivos e acessiveis a todos. Em outro eixo tematico ainda fala-se na
valorizacéo das areas verdes e publicas, garantindo que exista um equilibrio entre
0S espacos construidos, e as areas naturais ou outras areas verdes. Estas areas
verdes, por sua vez, auxiliam na consecucdo de outras metas como no auxilio a
mitigacdo dos efeitos das mudancas climéticas, a melhoria do manejo de &aguas

pluviais, espacos de convivéncia e integracao, etc.

As areas verdes, se utilizadas como espacos onde se pratica a agricultura

urbana, também podem melhorar a eficiéncia no uso dos recursos naturais,
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diminuindo a distancia entre a producao de alimentos e a cadeia de consumidores.
Os aspectos qualitativos também séo beneficiados, com a melhoria da qualidade do
ar e da gestdo dos residuos solidos. Todos estes efeitos aqui reafirmados auxiliam a
reducdo dos impactos ambientais negativos per capita das cidades. Essa ultima

meta, que de certa forma engloba todas as outras.

Concluida a andlise da cidade como unidade, & necessario iniciar a
abordagem das partes que compdem a cidade: suas edificacbes. Os parques,
pragcas e espagos publicos, como ndo podem existir fora do contexto de cidade,

foram analisados como fazendo parte deste grupo.

Para avaliar a escala micro foram utilizados os parametros oriundos das
certificacdes 1SO (International Organization for Standardization) 14001:2015 e
LEED (Leadership in Energy and Enviroment Design). Ambos 0s sistemas se
baseiam no desenvolvimento sustentavel, e sdo compostos por itens obrigatorios e
itens eletivos. A escolha destas duas “certificacdes” como paradmetros de critérios
pode ser feita, pois sdo dois parametros de reconhecimento internacional, ambos
fundamentados na sustentabilidade, além de serem pardmetros bem aceitos pelo
mercado. A aceitacdo ocorre tanto em nivel operacional (ndo sao alteracdes
impossiveis de serem aplicadas ou funcionais), quanto economicamente (a obtencéo
e aplicacdo destes certificados gera, pelo menos em um primeiro momento, um
aumento de custo de producdo. Contudo, além de, em curto prazo, ndo inviabilizar a

operacéo das organizagdes, em longo prazo agrega valor aos produtos).

A ISO é uma organizacao internacional de padronizacdo que aprova normas
internacionais (normas técnicas, de classificacdo e de procedimento) em um grande
namero de areas de interesse econdémico e técnico. A norma ISO 14001 tem como
objetivo capacitar organizacdes formas de proteger o meio ambiente e possibilitar a
busca do equilibrio das condicbes ambientais com as necessidades
socioeconémicas através de Sistemas de Gestdo Ambiental (SGA). Os SGA’s
objetivam auxiliar as empresas a identificarem, gerenciarem, monitorarem e
controlarem questbes ambientais de maneira holistica (ABNT, 2015, p. 3, grifo do

autor).

A norma ISO 14001:2015 utiliza o conceito de “aspecto ambiental” que sao

“elementos das atividades, produtos ou servigos de uma organizagao, que interage
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ou pode interagir com o meio ambiente” (ABNT, 2015, p. 3). E importante analisar os
aspectos ambientais, pois é a partir deles que podem ser identificados os impactos
ambientais. A norma salienta que é importante considerar 0s seguintes aspectos
ambientais: emissfes para o ar; lancamentos em agua; lancamentos em terra; uso
de matérias-primas e recursos naturais; uso de energia;, emissao de energia (por
exemplo, calor, radiacdo, vibracdo (ruido) e Iluz); geracdo de rejeito e/ou
subprodutos; uso do espaco (ABNT, 2015, p. 27).

Grande parte dos itens considerados como aspectos ambientais pela norma
ISO 14001:2015 era presumivel: analisar como o funcionamento de uma
organizacdo pode afetar a agua, o ar, 0 solo, 0s rejeitos, 0 consumo de recursos
naturais ou o consumo de energia séo tipos de efeitos costumeiramente avaliados.
Chama atencéo que entre aspectos ambientais esteja 0 “uso do espago”. Este item
passou a ser considerado a partir da terceira edicdo desta norma, ja que a segunda
(publicada em 2004 e vélida até 2005) ndo considerava este item. Somente atraves
do texto da norma néo é possivel identificar que tipo de analise sera realizado neste
item. Contudo, podem-se imaginar algumas possibilidades de analise como a fungéo
social propriedade no espaco, ou qual o tipo de interacdo entre as atividades

exercidas pela organizacédo e a comunidade local.

A norma exemplifica formas de como avaliar a relacdo dos aspectos
ambientais com as atividades, produtos ou servicos da organizagao. Alguns
exemplos citados: analisar a aquisicdo de matérias-primas, incluindo a extracao;
transporte de produtos e prestacdo de servicos, incluindo a embalagem;
armazenamento, uso e tratamento pés-uso dos produtos; gestdo de rejeitos,

incluindo a reutilizacdo, recuperacgao, reciclagem e disposicédo (ABNT, 2015, p. 28).

Em sintese, a analise da norma ISO 14001:2015 pode ser feita de maneira
analoga a forma como foi analisada a cidade: qual a quantidade e que tipo de
recursos externos estes entes necessitam para funcionar? Qual o tipo e a
guantidade de rejeitos sao gerados e qual a destinacdo deles? Qual a origem de
recursos naturais e dos recursos energéticos produzidos? Como estes entes
interagem com a comunidade local? Como é realizado o transporte de funcionarios,
insumos e produtos? Seguido o critério ISO 14001, respondidas estas questdes,

sera possivel avaliar qual o nivel de sustentabilidade de uma organizacgéao.
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A certificacdo LEED é uma documentacéo internacional criada pelo United
States Green Building Council (USGBC), no ano de 1993, buscando orientar as
construcdes civis em busca de um caminho mais sustentavel. De acordo com a
propria USGBC, LEED é o sistema de classificagdo de “edificios verdes” mais
utilizado no mundo, fazendo-se presente em mais de 160 paises ao redor do mundo.
Seguindo as mesmas caracteristicas das definicbes de “desenvolvimento
sustentavel”, o LEED também atua em trés frentes: econdmica, social e ambiental.
Atualmente, a certificacdo LEED esta em sua quarta versao (LEED v 4). A GBC

possui representacdo no pais através da GBC Brasil.

Na avaliacdo das certificacdes LEED é considerado todo o ciclo de vida do
empreendimento, desde a concepc¢do, passando pela construcdo, operacédo, e até o
descarte dos residuos ao final da vida util. Sdo oito os grupos de critérios de
utilizados para avaliar uma construcdo: espaco sustentavel, eficiéncia do uso de
agua, energia e atmosfera, materiais e recursos, qualidade ambiental interna,

inovacgao e processos, localizacdo e transporte, e créditos de prioridade regional.

Os grupos de critérios utilizados pelo LEED também consideram os itens
basicos das questbes ambientais: 4gua, ar, energia, insumos e recursos. Chama
atencdo a existéncia de alguns outros critérios, como localizacdo e transporte,
sustentabilidade do espaco, qualidade ambiental interna, inovacao e processos além

de existir um item que contemple as prioridades regionais.

Quanto a sustentabilidade do lote, sdo avaliados pontos como a
acessibilidade aos transportes publicos, meios de transporte alternativos, incentivo a
criacdo de éareas abertas, etc. Abordando a qualidade das éareas internas, séo
valorizados os materiais utilizados, se sdo materiais com baixas emissdes de
poluentes, a manutencdo de areas de iluminagdo natural e vista externa, a
integragdo das areas internas com o ambiente externo, entre outros. Por fim, séo
prediletas as solugcdes tecnoldgicas inovadoras e que melhorem o desempenho da
edificacdo. Bastante interessante, também, € a existéncia de um critério que
privilegie os projetos que concentram esforcos em resolver as prioridades

ambientais locais.

Analisando-se as informacdes do Quadro 5 observa-se que as certificacdes

sao “concordantes” sobre uma série de fatores analisados, possibilitando concluir
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que nenhum destes fatores é algo descabido ou inaplicavel, inclusive
economicamente. Existem apenas dois itens sem paralelo, que se referem a
inovacdo e processos e a observancia das prioridades regionais. De certa forma,

estes itens sem paralelo até podem ser contemplados dentro dos demais.

Quadro 5 Comparativo: 1SO 14001:2015 x LEED v 4

ISO 14001:2015 LEED v 4
Uso do espaco Espaco sustentavel
Emissdes para o ar; uso de energia; Energia e atmosfera
Langamentos em agua Eficiéncia do uso de 4gua

Transporte de produtos e

prestacio de servicos Localizacéo e transporte

Uso de matérias-primas e recursos

oo - . . . ~ Materiais e recursos
naturais; matérias-primas, incluindo a extracéo

Armazenamento, uso e tratamento pds-uso dos

produtos; gestéo de rejeitos, incluindo a Qualidade ambiental interna; alguns itens
reutilizacéo, recuperacéo, reciclagem e especificados dentro da tipologia

disposicéo; geracao de rejeito e/ou subprodutos; “materiais e recursos” referentes ao manejo de
emissao de energia (por exemplo, calor, materiais durante a obra

radiacdo, vibragdo (ruido) e luz);

Dentro da tipologia “Espago sustentavel”, item de

Lancamentos em terra o2 . ;
remediacdo de areas contaminadas

Sem similares

Inovagdo e processos; e créditos de
prioridade regional

Fontes: ABNT (2015), GBC (2018). Organizacao: Gabriel Sakakibara, 2018.

As duas certificagfes apresentam preocupacdes com relacdo ao espaco, em
si. Se o lote cumpre a funcéo social da propriedade, como ele se relaciona com o
entorno e com o meio ambiente. Em relacdo ao ar e a agua, trata-se de uma visao
parecida, com uma pequena diferenca no momento do ciclo. Em relacdo a agua: as
edificacBes preocupam-se com 0 ndo desperdicio da agua (ndo gerar a demanda),
ja as empresas visam a reducéo nos lancamentos (ou seja, de poluente, pds-uso da
adgua). Sobre os recursos energéticos a preocupacdo é a mesma: reduzir a
quantidade de energia consumida, melhorando a eficiéncia, e buscando meios
menos poluentes. Da mesma forma como ocorrem na busca por materiais e
recursos: existe a preocupagdo em consumir recursos e matérias-primas com
certificacdo de origem, e que causem a menor quantidade possivel de poluicdo em
sua fabricacdo. A reducdo do lancamento de poluentes em terra possui certa
similaridade com a remediacdo de areas contaminadas, quando da escolha de um

lote em que o solo possua estas caracteristicas. O transporte, para ambos, visa a
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reducdo de distancias entre local de producdo e consumo, além de buscar meios de

transporte menos poluentes.

Entdo, analogamente, quanto menor o consumo de recursos naturais e a
producdo de poluentes/residuos, maior serd a sustentabilidade da
organizacao/edificio. Além disso, também fica claro que boa parte dos recursos
naturais consumidos, via de regra, ndo sao produzidos na cidade. Da mesma forma
que ocorre com 0s residuos e a poluicdo gerada, ja que os residuos costumam ser
transportados para fora do municipio, e a poluicdo ndo se atém aos limites

territoriais. Por isso a importancia dada a questao dos transportes.

Comparando os itens constantes no Quadro 4 e no Quadro 5, retirando os

itens redundantes e inadequados, chegou-se a sintese apresentada no Quadro 6.

Quadro 6 Elementos da Sustentabilidade Urbana

EIXO CARACTERISTICAS
Espaco propriedade da terra e uso do solo e do espaco
Energia producéo, distribuicdo e eficiéncia energética (equipamentos e materiais)
Agua saneamento basico, manejo de aguas pluviais, redugdo de aguas residuais, otimizagao

Residuos |reducédo da producgdo de residuos, reutilizacao, reciclagem, producéo ciclica

Mobilidade | reduzir deslocamentos (pessoas e recursos), transportes alternativos/sustentaveis

Recursos | buscar autossuficiéncia, menor entrada de fontes externas, recursos sustentaveis

Resiliéncia | inclusividade, adaptacédo, gestdo
Elaboragéo: Gabriel Sakakibara, 2019.

Para tornar mais didatica a andlise de quais tipos de direcionamentos,
impactos e modificacbes a sustentabilidade pode encaminhar para as cidades do
futuro, estas analises serdo compiladas por eixo e avaliadas em relacdo a cada uma

das dimensdes das cidades que seja pertinente.

e ESPACO
Espacos e Urbs

A primeira questdo relacionada ao espaco € a propriedade da terra. A
propriedade implica na fixacdo do Homem ao solo nos espacos rurais. Sem ter a
posse da terra, 0 Homem torna-se mais propenso a migrar para as cidades. Nos

espacos urbanos a propriedade da terra esté diretamente relacionada (atrelada) com
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a sustentabilidade do uso do espaco. E dificil alcancar um alto indice de espagos
sustentiveis urbanos com grande parte da populacdo ocupando os chamados
“aglomerados subnormais”. Areas essas onde, muitas vezes, ndo existe

infraestrutura minima para conceber a habitagcdo humana.

Outra possibilidade de pensar a sustentabilidade do espaco esta relacionada ao
tipo de uso/aproveitamento dos lugares. Espacos sustentiveis devem prever usos
multiplos. Essa assertiva € valida tanto para o macro (um bairro, por exemplo),
quanto para o micro (uma edificagdo ou praca). O uso mdultiplo dos bairros, por
exemplo, implica na circulacdo de pessoas em horarios diversos. Uma area
dedicada somente ao uso comercial, por exemplo, pode tornar-se subaproveitada (e
insegura, inclusive) em momentos de menor movimento, como nos domingos ou
feriados. Por ndo possuir outros usos, como habitacdo, ainda contribui para que
exista um fluxo e concentracdo de pessoas somente em momentos especificos,
causando problemas na mobilidade (engarrafamentos, falta de vagas para
estacionamento) e gerando a necessidade de deslocamento cotidiano das pessoas
até estas regides. Por outro lado, os bairros dedicados somente a moradia carecem
da oferta de servicos, fazendo com que as pessoas tenham que se deslocar para
realizar quaisquer outras atividades. Dessa forma, tanto um quanto o outro bairro
concentram as pessoas em determinados horarios, e ficam vazios ou quase isso, em

outros.

Ainda em relacéo a urbs, mas analisando o micro, o uso multiplo dos espacos
também implica em sustentabilidade. Um edificio pode ser apenas uma estrutura
inerte e dependente, ou pode ser estrutura colaborativa para a qualidade de vida no
espaco urbano. Um telhado pode ser apenas um teto, mas também pode ser um
espaco dedicado a agricultura, reduzindo a necessidade de um controle interno
artificial de temperatura, reduzindo a demanda por alimentos vindos de fora da
cidade e contribuindo ainda para a reducdo do escoamento superficial gerado pelas
chuvas. Pode ainda ser uma area dedicada a producao de energia, aumentando a
participacdo de energias limpas e renovaveis na matriz energética local, além de,
também, reduzir a dependéncia de recursos externos. Da mesma forma parques
publicos, pracas e terrenos baldios: caso estas areas sejam utilizadas, também, para

outros fins como a producgéo de alimentos, de energia, etc.
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De forma geral, percebe-se uma tendéncia ao aumento de areas verdes e a
reducdo de &reas cobertas por concreto e asfalto nas ruas, nos patios e jardins das
casas e edificios, trazendo seus inumeros beneficios como a melhoria do clima
urbano, aumentando a quantidade de agua que infiltra no solo, e reduzindo outros

problemas ambientais, como o aquecimento global antrépico.

Espacos e Civitas

O uso multiplo dos espacgos urbanos possibilita que a convivéncia entre as
pessoas seja ampliada. Um bairro com uso multiplo possibilita que pessoas de
diferentes meios convivam, promovendo a diversidade (classes sociais diferentes,
atividades, culturas, faixas etarias, etc.). Ao contrario, por exemplo, dos grandes
condominios fechados de altissimo padréo, que inibem a convivéncia dos moradores
com as pessoas “de fora”, por possuirem escolas, comércio, atividades de lazer e

servigos estabelecidos dentro dos limites condominiais.

Outro bom exemplo é o uso multiplo de uma praca como espaco de lazer e
como espaco de producdo agricola, permitindo que as pessoas criem novos habitos,
como a producdo coletiva de alimentos. Mesmo que as pessoas ndo participem
diretamente da producdo de alimentos, a aproximacdo entre os produtores e 0s
consumidores permite o estreitamento de lacos. Além do estreitamento de relacdes,
permite desenvolvem-se outras formas de economia (colaborativa, criativa,
social/solidaria). Por fim, a mudanca de comportamento sintetizada em uma palavra:
a mudanca do privado para o coletivo. Os espacos utilizados ndo precisam mais ser
individuais (a “caréncia” de espacos nas areas urbanas — principalmente nas areas
nobres — faz com que o custo do solo urbano eleve-se demasiadamente para manter
0 uso privativo, 0 que gera a reducdo dos espacos privados). Essa mudanca de
comportamento pode ser visualizada tanto em espagos comerciais, quanto em

espacos domiciliares.

Nos espacos comerciais, empresas embrionarias (startups), e empresas que
lidam com o uso da criatividade (design, tecnologia e inovagédo, comunicagao, etc.)
se beneficiam de compartilharem de espacgos criativos. Estes ambientes de

coworking potencializam as buscas pela oferta de solugbes inovadoras em suas
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areas de atuacdo. Entretanto, ndo sao apenas nos espagos comerciais que podem
ser delineadas essas mudancas. Nos ambientes residenciais também ocorre a
ampliacdo paulatina dos espacos coletivos, em detrimento dos espacos privativos.
Areas de lazer, ambientes de permanéncia ou mesmo espacos de trabalho e
servigos séo oferecidos cada vez fora da unidade habitacional, em espacos de uso
coletivo dentro do edificio, ou do condominio. Dessa forma, criam-se 0s espacos
gourmet, salas de cinema, lavanderias coletivas, coworking, brinquedotecas, entre
outros. Essa infinidade de novos ambientes coletivos direcionam as pessoas ao

convivio social, possibilitando a criacdo e ampliagdo da convivéncia.

e ENERGIA
Energia e Urbs

A questdo energética é importante, pois dependendo da configuracdo da
matriz energética local, essa pode ser uma das principais fontes de impactos
ambientais. Além disso, a sociedade moderna estad cada vez mais dependente do
consumo de energia. Estudos mostram que a disponibilidade energética esta
diretamente associada com o crescimento econdmico. Dessa forma, ndo se pode

falar em sustentabilidade urbana sem considerar as fontes de energia.

Uma matriz energética mais limpa e renovavel (sustentavel) é o primeiro
passo a ser dado. A reducdo da dependéncia de energias derivadas das fontes de
combustivel fésseis (tanto a gasolina para o setor de transportes, quanto o0 gas e o
carvao para producdo de energia elétrica) € muito importante nesse sentido, mas
ndo é a Unica fonte de energia que pode ser repensada. As usinas hidrelétricas,
termoelétricas e nucleares (métodos mais difundidos/predominantes de geracao de
energia) demandam grandes &reas para a instalacdo da planta da fabrica, e/ou para
a formacdo da barragem, criando superficies de alagamento colossais, e as vezes
ainda demandam uma grande area de isolamento por questdes de seguranca (como

no caso das nucleares).

Somam-se a isso 0s subprodutos desses métodos de geracao de energia: 0
residuo nuclear que demanda cuidados especiais para 0 armazenamento, € 0S

gases estufa liberados na atmosfera pela queima de combustiveis fosseis, pela
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decomposicdo da matéria organica remanescente no local da barragem (apos a
retirada das arvores), e ainda pela liberacdo do carbono existente no solo.

Caso todos esses fatores j& ndo fossem suficientes, o distanciamento
necessario entre as fontes de producdo e de consumo dessa energia elétrica ainda
fazem com gue seja necessaria a construcao de grandes redes de distribuicdo. Esse
processo implica em uma perda consideravel de energia. Tudo isso resulta no
aumento do custo da energia. Sob o viés da sustentabilidade, ainda se associa a
estes fatores a questdo da dependéncia de recursos externos — nesse caso, a

energia — que é produzida integralmente fora da cidade.

Por outro lado, as chamadas “energias alternativas” possibilitam uma
mudanca de paradigma com novas formas de organizacdo para a producdo de
energia elétrica: implantar a, ja citada, “geracgao distribuida”. A geracgéao distribuida de
energia elétrica permite que os consumidores vendam para a concessionaria a
energia elétrica por eles produzida que nao foi consumida. A producdo de energia,
por parte dos consumidores finais, pode ser realizada através da captacdo de
energia solar ou de energia edlica, por exemplo. Os telhados das casas e dos
edificios podem se transformar em micro usinas de geracao de energia elétrica de
fontes renovaveis. Os beneficios desse tipo de geracdo séo diversos, podendo citar
desde a menor dependéncia na matriz energética de apenas um ou de poucos tipos
de recurso (reduzindo a ocorréncia de eventos de escassez, jA que formas
diferentes se complementam - edlica e solar, por exemplo), menor impacto
ambiental, reducdo de perdas ocasionadas pela distribuicdo, producdo de energia

préximo ao local de consumo, entre outros.

Todos os fatores citados até agora abordavam apenas a questdo da geracao
de energia. Porém, a analise ainda pode ser realizada sob o viés da demanda de
energia. A reducao da demanda de energia pode ser realizada de diversas formas: a
melhoria da eficiéncia energética pode ser alcancada reduzindo o consumo
energeético através dos avancgos tecnologicos, do aproveitamento das fontes naturais
de energia para diminuir o consumo de energia elétrica (aquecimento de dgua com
luz solar, uso da iluminacao solar, aproveitamento da ventilagcdo natural), do uso de
design arquitetdnico e materiais mais apropriados ao clima local, etc. Alguns destes

itens também serédo citados na andlise dos materiais e recursos.
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e AGUA
Agua e Urbs

Em relac@o a agua, o primeiro fator é evitar o desperdicio de aguas tratadas.
Evitar as perdas na distribuicdo (que no Brasil atingem indices alarmantes) e praticar
0 consumo consciente. A forma como as cidades brasileiras tratam seus corpos
hidricos também deve ser alterada. No Brasil, 0 desrespeito as 4guas é tdo grande
que a populacdo chega a tratar as drenagens urbanas como se fossem redes de
coleta de esgotos. As vezes até como lixeira ou sistema de coleta de residuos
sélidos. Para alterar esse quadro, além da mudanca de comportamento por parte da
sociedade, € necessario um investimento massivo em saneamento basico. O
aumento do indice de tratamento de esgotos ainda contribui para o aumento da

oferta de agua disponivel para o consumo humano.

Outro ponto importante € o manejo mais adequado e o aproveitamento das
aguas pluviais. A agua das chuvas pode ser utilizada para inUmeras finalidades
domésticas e até comerciais, demandando pouco ou nenhum tratamento. Desde que
condicionada de forma adequada, a captacdo de agua das chuvas sO possui
beneficios: contribui para a reducdo de enchentes causadas por eventos
pluviométricos e diminui o consumo dos sistemas de captacdo, que, grande parte
das vezes, sdo formados por aguas oriundas de fontes externas as cidades. Nesse
sentido, a 4gua é outro exemplo marcante da dependéncia das cidades de recursos
vindos de fora. Para exemplificar a questéo, pode-se falar do sistema Cantareira (um
dos sistemas responsaveis por abastecer o municipio de Sao Paulo). Parte das

aguas do Cantareira tem origem em municipios de Minas Gerais.

Diversas cidades pelo mundo tém investido pesado na despoluicdo dos seus
rios, criando redes de coleta de 4guas servidas e estacdes de tratamento de esgoto.
Las Vegas € um exemplo de uma cidade que possui sistemas de tratamento de
agua de altissima eficiéncia. Além disso, vem crescendo a quantidade de obras de
engenharia visando a renaturalizacdo dos corpos hidricos: remocgdo da
pavimentagdo e das vias de circulagdo que cobrem drenagens em areas urbanas,
eliminacdo da cimentacdo do leito e da retificacdo de suas margens,
restabelecimento da fauna e da flora do leito e das margens, entre outras medidas.

Para exemplificar essa mudanca de paradigma podem-se citar os casos do Rio
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Tamisa, na Inglaterra (que passou por um complexo processo de despolui¢cdo), e do
Arroio Cheong-Gye, em Seul, Coréia do Sul, que foi “desenterrado”, recebeu obras

de requalificacéo e hoje voltou a fazer parte da paisagem da cidade.

Agua e Civitas

A principal mudanca que pode ser visualizada nesse campo € a recuperacao
dos espacos com drenagens enquanto areas de lazer e de convivéncia para as
pessoas. As cidades brasileiras As cidades brasileiras, de um modo geral, procuram
“esconder” suas aguas. As aguas poluidas precisam ficar ocultas, pois desvalorizam
a paisagem e contribuem com o mau cheiro. Por outro lado, aguas despoluidas
possibilitam o seu uso contemplativo e para a pratica de esportes aquaticos e
nauticos. As margens dos seus rios podem servir de ambiente para a pratica de
atividades fisicas, ou inclusive como vias voltadas para o uso de meios de
transportes alternativos nos deslocamentos intraurbanos. A adoc¢éo de projetos mais
complexos e inovadores, como o de Seul, representam uma “virada de mesa’
comportamental das cidades. E uma afirmacdo de que os rios fazem parte das
cidades, e que podem ser preservados e serem benéficos, sendo utilizados como

parques lineares, e areas de lazer.

A valorizacdo do uso das areas abertas, ao ar livre, como espaco de socializacdo
e contato com a natureza, encurtando o distanciamento do Homem em relacéo ao
ambiente natural que se potencializa pelo uso Unico de shopping centers para o
lazer. Em sintese, todas essas alteracbes se traduzem em mudanca de
comportamento da sociedade em relagdo aos seus espacos publicos, éareas

naturais, e em especial dos rios e aguas superficiais.

e RESIDUOS
Residuos e Urbs

Sobre o0 tema dos residuos urbanos, a mudanca mais importante € de
mentalidade em relagdo ao consumo. Tornar 0 consumo consciente envolve

diversos tipos de ag¢les: incentivar pequenas empresas, produtores locais, marcas
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com consciéncia socioambiental, preferir produtos que causem baixo impacto ao
meio ambiente, observancia aos cinco erres (repensar, recusar, reduzir, reutilizar,

reciclar).

Quanto menor for a quantidade de residuos produzidos pela cidade, mais
sustentavel ela sera. Além da propria questdo da producdo dos residuos, ainda
existe o impacto causado pela necessidade de transporte desses materiais para seu
local de destinacéao final (aterros sanitarios), que podem distar quildbmetros dos locais
de onde os residuos foram coletados. Nesse sentido, pode-se abordar o tema
dividindo, grosso modo, os residuos solidos urbanos (lembrando que, desse grupo,
nao fazem parte os residuos hospitalares, da construcao civil, industriais, nucleares)
em trés categorias: organico, reciclaveis e rejeitos. Os rejeitos sao tipos de residuos
para os quais ndo existe possibilidade de tratamento ou recuperacdo como matéria-
prima a partir de processos tecnoldgicos economicamente viaveis, restando apenas

como alternativa a sua disposicao final ambientalmente adequada.

Em relacdo aos residuos organicos, as alteracdes se iniciam com a agricultura
urbana, pois a sua existéncia cria uma demanda que possibilita que estes residuos
sejam reaproveitados com a realizacdo de compostagem (producédo de adubo).
Portanto, existe uma importante colaboracdo das hortas urbanas no processo de

reducao do lixo organico.

Os reciclaveis, por sua vez, podem retornar aos processos produtivos na forma
de matéria-prima. Quanto maiores forem os indices de reciclagem, por menor sera o
volume total de residuos. Hipoteticamente, caso a sociedade consiga chegar a um
indice de 100% de reciclagem e de compostagem, sobrardo apenas os rejeitos. Ou
seja, 0 volume de matéria transportado para fora da cidade cairia drasticamente,
diminuindo enormemente o impacto ambiental das cidades (incluindo a quantidade
de veiculos se deslocando). Por fim, a disposicdo correta ainda possibilita a
diminuicdo dos impactos oriundos dos processos bioguimicos: a degradacdo da
matéria organica libera gases como o metano, que gera o efeito estufa. Caso essa
decomposicdo seja controlada, estes gases podem ser utilizados na geracdo de

energia elétrica, reduzindo os impactos ao clima.
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Residuos e Civitas

Como ja foi dito, a maior e mais importante mudanca € de comportamento em
relagdo ao consumo. Contudo, uma caracteristica desse tipo € dificil de
parametrizar. Um dos aspectos que pode ser percebido, a partir dessa mudanca de
comportamento, € que, com o aumento do consumo de produtos comprados direto
do produtor, a quantidade de embalagens e residuos (ndo orgéanicos) produzidos
tende a diminuir. Outro aspecto importante, é que as alteracdes na forma como se
organiza a producdo (linear, circular, solidario, etc.) acabam por valorizar alguns
tipos de atividades econ6micas, em detrimento de outros. Nesse caso, as principais
mudancas em relacdo na economia local se originaréo da valorizacao de atividades
econdmicas ligadas a producao de matérias-primas a partir da ciclagem de residuos:
a compostagem e a reciclagem. Estas atividades tendem a crescer se se tornarem
importantes fontes de fornecimento de insumos. A capacidade de transformar os

residuos em recursos modificara substancialmente a cadeia produtiva urbana.

e MOBILIDADE
Mobilidade e Urbs

A mobilidade e os transportes, além de serem caracteristicas que pode ser
analisadas individualmente, ainda podem pensados transversalmente em inUmeras
outros itens (mobilidade e recursos, mobilidade e residuos, mobilidade e espaco,
etc.). Os impactos em relacdo a mobilidade ocorrem de duas maneiras: tanto pela
reducdo da necessidade de deslocamentos, quanto em razdo do meio de transporte
utilizado. A reducao dos deslocamentos incide tanto em relacdo as pessoas, quanto
aos produtos, matérias-primas, recursos e afins. O uso multiplo dos bairros, entre
outros beneficios, propicia que seja cada vez menor a necessidade de realizar
grandes deslocamentos para realizar as tarefas cotidianas. Da mesma forma que a
producdo de alimentos — realizada localmente em hortas urbanas — e a destinacao
dos residuos via processos de compostagem e reciclagem. No tocante aos meios de
transporte utilizados, € imperativo que sejam reduzidos os deslocamentos em meios
de transportes privados e invidiais, privilegiando os transportes publicos, coletivos,

alternativos e deslocamentos a pé.
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Mobilidade e Civitas

Novamente, o ambito comportamental deve ser o maior indicador de
mudancas. Existe a necessidade de alterar o modo de vida das pessoas: reduzir os
deslocamentos individuais/particulares, ou pelo menos alterar a forma como eles sao
realizados. Os veiculos ndo precisardo ser necessariamente privados (semelhante
ao sistema de aluguel de bicicletas que ja existe). O compartilhamento no transporte
privado também deve aumentar: os deslocamentos em viagens compartilhadas
através do uso servigos de transporte privado urbano devem aumentar (“Uber”), da
mesma forma que o aumento do uso do veiculo proprio para “caronas pagas’
(compartilhamento de viagem em carro préprio com desconhecidos, com cobranca
de tarifa). Além das ja citadas reducdes do deslocamento individual, quando esse
tipo de deslocamento ocorrer ele deve utilizar veiculos projetos para o trafego
urbano: veiculos pequenos, de dois lugares, que consomem menos combustiveis, e

ocupam menos espaco.

O estimulo ao uso do transporte publico (que deve tornar-se cada vez melhor)
prevalecera, além de propiciar o uso combinando modais diferentes (rodoviario,
ferroviario, aquaviario). Além disso, o apelo por um modo de vida mais saudavel e
de baixo impacto ambiental, e a existéncia de infraestrutura adequada possibilitam
uma mudanca de mentalidade incentivando os deslocamentos a pé, de bicicleta, e
afins. E a ocupacéo, de fato, das cidades e suas ruas. Essa mudanca de atitude
resulta em maior circulacdo de pessoas, mais espacos de convivéncia, e mais
seguranca. Todos esses processos propiciam em uma mudanca de habitos que

também culminam em impactos no sistema econdémico.

¢ RECURSOS
Recursos e Urbs

Os recursos aparecem transversalmente em todos os outros itens. A ideia
central € que uma cidade, para poder ser sustentavel, deve ser constituida de
componentes igualmente sustentaveis. Dessa forma, tudo que faz parte da cidade,
desde os materiais até os recursos, deve ser sustentavel. A agua, a energia, 0S

combustiveis, os materiais de constru¢do, os alimentos, tudo deve contribuir para
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minimizar o impacto causado pela sua constru¢do, producdo, funcionamento e

término do ciclo de vida.

Os dois pontos mais importantes em relacdo aos recursos dizem respeito a
sua origem, e seu tipo de ciclo de vida. Em relagéo ao ciclo de vida, € importante
pensar que 0S recursos estejam inseridos numa légica de economia circular. Na
atualidade, grande parte dos produtos que consumimos estado inseridos em uma
economia linear, onde os recursos sao extraidos, é produzido algo, comercializado,
e depois do seu uso eles recebem uma disposicédo final na forma de residuo. Dessa
forma, existe de um lado uma demanda crescente por recursos naturais, e do outro
uma demanda também crescente por espaco para dispor os residuos. Essa légica
precisa ser modificada. Apos o uso de um produto, ele deve ser processado até que

possa se tornar matéria prima e retornar ao inicio do ciclo como insumo.

A andlise relacionada a origem dos produtos também sofre influéncia das
guestBes relativas ao ciclo de vida deles. Afinal, considerando o aumento da
reciclagem, a quantidade de matérias-primas novas demandada para a producao
sera cada vez menor, pois parte delas se originara da reciclagem. Isso abre espaco
para que a cidade possa, a depender do tipo de produto ou recurso, tornar-se
autossuficiente, ou proximo a isso. Dessa forma, também a demanda e a

dependéncia da cidade de fontes externas de recursos serao reduzidas.

Por fim, os recursos também devem ser pensados em relacdo ao tipo de
material utilizado. O ideal é uma mudanca de consciéncia por parte do sistema
produtivo visando, sendo eliminar, reduzir a obsolescéncia programada. E
necessario que os ciclos de vida dos produtos sejam mais longos, com produtos
mais duradouros. Outro ponto de importancia indica que as edificacbes sejam
construidas de modo a depender o minimo possivel de aporte de recursos para o
seu uso e funcionamento. Por exemplo, os espac¢os devem possibilitar a entrada da
luz natural, e serem construidos de forma que dependam o minimo possivel do uso
de energia elétrica para manter uma temperatura agradavel. Dessa forma, menos
energia sera utilizada para a iluminagédo e a regulagem de temperatura. O uso de
materiais adequados ao clima local também deve ser observado. Superficies vitreas
nao sdo recomendadas para areas tropicais ensolaradas, pois criam efeito de estufa.

A valorizacdo das matérias primas de origem local também deve ocorrer, tanto para
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facilitar o controle sobre a origem do material e evitar o transporte por longas
distancias, quanto para valorizar as empresas locais e o uso de materiais e/ou
recursos que por serem oriundos da regido tendem a ser apropriados para as

especificidades locais.

e RESILIENCIA

Por fim, a resiliéncia aparece como forma de sintetizar todas estas ideias,
acOes e comportamentos. Além de ser ter sido explanada como um parametro
complexo de maneira aprofundada pelo 100RC, este item também é citado nos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da ONU, nos objetivos de nimero 9 e 11.
E uma espécie de conceito-chave que traz diversas ideias contidas em outros
conceitos entendidos como requisitos de desenvolvimento sustentavel, ou

transversalmente a eles.

A resiliéncia, além de propor uma mudanca de comportamento baseado na
capacidade de relacionar multiplos saberes, de aprender a partir das dificuldades, e
de ser flexivel diante de circunstancias inesperadas adaptando-se com facilidade,
ainda conclama a participacao social a partir da inclusividade. Claro que a propria
capacidade de relacionar mdultiplos saberes jA demanda uma participacdo de
pessoas de origens diversas, mas a inclusividade vai além quando propde que a
participacdo dos individuos objetive criar um senso de pertencimento, e de
propriedade. Nesse sentido, existe um clamor para que a participagcdo seja um ato

politico, de colaboracdo com a vida publica, a vida da cidade, a vida da polis.

Esta dimensdo de cidade (polis) também esta inclusa na resiliéncia no eixo
‘lideranga e estratégia”. Lideranga e estratégia, além de tratar de planejamento
integrado de longo prazo e de lideranca e gestdo eficazes, ainda é composto por
capacitacdo dos interessados. O que refor¢ca ainda mais uma gestao participativa, e
abre espaco para que, no nivel institucional, ocorram os debates sociais (disputas)
que s&o necessarios para o estabelecimento de uma democracia participativa plena.
Dentro do desenvolvimento sustentavel as possibilidades de enfoque poderiam estar

inclusas, por exemplo, no eixo de “politica” proposto por Sachs. Outra possibilidade
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de abordagem seria analisar as relagbes econdmicas como forma de identificar

relacbes de poder.

Em sintese, as mudancas nas cidades do futuro podem ser analisadas sob a
égide das trés dimensdes de cidades: urbs, polis e civitas. E provavel que a
dimenséao urbs seja a mais facil de identificar as alteragbes que ocorrerdo no futuro.
Isso se explica em razdo de que esta dimensdo, normalmente, ja se modifica em
virtude das mudancas tecnoldgicas que séo refletidas rapidamente em alteracdes
das caracteristicas fisicas das cidades (mudangas arquitetbnicas, estruturais, de
design, de infraestrutura urbana). Modificacbes desse tipo sao facilmente
verificaveis, pois por serem fisicas, sdo visuais. Por outro lado, vale lembrar que a
questdo da sustentabilidade também aponta a necessidade de readequacdo das

estruturas fisicas.

Avaliando os fatores elencados nesta secdo, conclui-se que um dos
elementos mais caracteristicos das cidades do futuro sera a sustentabilidade — em
seus mais distintos aspectos. E um tanto quanto ousado, apesar de justificavel,
afirmar que a sustentabilidade € condicao si ne qua non para a existéncia de cidades
no futuro. Inclusive, por ser condicdo de existéncia da humanidade. As sociedades
nao podem permanecer produzindo e consumindo da forma como ocorre hoje. O
modelo atual de sociedade é insustentavel. As cidades demandam matérias-primas
e recursos que, em sua maioria, vém de fora dela. Estes insumos ingressam nos
processos produtivos, e os residuos gerados por estes processos e pelas atividades
urbanas sao externalizados e afastados da sociedade (ou, pelo menos, afastados de
parte da sociedade), como se essa medida fosse suficiente, ou eficaz para a

resolucao do problema.

Contudo, esse critério, sozinho, ndo € suficiente para ser utilizado como
condicéo de existéncia de cidades ao longo da histéria. Afinal, a grande maioria dos
exemplos de cidades do presente e do passado ndo apresenta esta caracteristica.
Caso essa fosse a condicdo de existéncia das cidades em toda historia, todo o
passado histérico daquilo que hoje denominamos “cidade” se tornaria invalido. Da
mesma forma que os elementos que em outros momentos histéricos foram
caracteristicos das cidades (como as muralhas das cidades medievais, por

exemplo), podem néo existir mais nas cidades da atualidade.
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Por outro lado, licdo importante pode ser retirada destes fatos: algumas
caracteristicas podem até se manterem intactas ao longo da histéria das cidades e
dos espacos urbanos, mas as questdes estrutural e ambiental ndo sdo exemplos
disso. A mudanca faz parte da evolugdo tecnoldgica e humana, ndo sendo
suficientes para descaracterizar os espagos urbanos. Citando o exemplo de Paris,
famosa pelo seu sistema de esgotamento sanitario. A cidade passou por inUmeras
modificacdes desde sua fundacédo, e o sistema de esgotamento sanitario foi uma
dessas alteracdes. Desde que foi construido melhorou muito a qualidade de vida
dentro da cidade. Mas isso ndo quer dizer que antes da criagdo de um sistema
minimo de saneamento basico Paris ndo pudesse ser caracterizada como uma
cidade. Este mesmo raciocinio deve ser realizado para analisar os casos das

cidades do presente em relacao ao futuro.

As mudancas no componente estrutural (urbs) ocorrem periodicamente, pois
o estrutural evolui com a tecnologia. Mas isso nao implica que as cidades de hoje
nao serdo compreendidas como cidades no futuro. Mesmo fora do teu tempo
histérico as cidades e o0s espacos urbanos sdo identificAveis como &reas
diferenciadas do meio que as envolve. Entdo, o debate deve centrar-se em
identificar se existem caracteristicas que permaneceram, ao longo da histédria,
acompanhando as cidades. Mas para isso € necessario ter ciéncia de que o objeto
cidade é formado por componentes atemporais, e componentes atrelados ao seu

contexto histérico.

Dessa forma, caracteristicas como, por exemplo, a auséncia de infraestrutura
urbana sdo componentes atrelados ao contexto histérico que pode ser especifico de
uma cidade, regido ou pais. E a infraestrutura fisica (urbs) sustentavel se esquadra
nesse grupo de elementos atrelados ao contexto historico. Por outro lado, elementos

como a “concentragao” fazem parte dos componentes atemporais.

Portanto, aléem da estrutura fisica urbana, que também estara presente nas

cidades do futuro independentemente da forma como vier a materializar-se, outro
fator que pode ser identificado como sempre caracteristico das cidades ao longo da

historia é a concentracdo perene (densidade) de pessoas e de infraestruturas.

Grandes estruturas solitarias ndo caracterizam cidades. Da mesma forma que um
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pequeno aglomerado de pessoas também ndo o faz. Tampouco estruturas

itinerantes, ou aglomerac¢des n6mades.

A existéncia de uma concentracdo de pessoas produz, por sua vez, relacdes
sociais mais complexas. Quanto maior for a concentracdo, maior sera a
complexidade das relacbes estabelecidas. Isso evoca a intensificacdo de
caracteristicas da dimenséo civitas. Sdo majoradas tanto as relacbes econémicas
(“cidade mercado”, local de trocas, diversidade econdmica), quanto as relacdes
sociais (convivéncia entre classes sociais, e praticas coletivas como manifestacoes,

protestos, cultos, festas populares: atributos de vida urbana).

A existéncia de todo esse agrupamento de pessoas, por sua vez, também
demanda a existéncia do um poder organizado (a dimensdo polis). O proprio
“contrato social” ja implica na renuncia de liberdade, poder e autonomia por parte
das pessoas em troca do reconhecimento de uma autoridade (poder) de um
governante, de um conjunto de regras (leis) e um regime politico. A autonomia
politico-administrativa também faz com que a cidade possua uma dimensdo de

poder.

Dessa forma, deixando de lado as alteracdes da dimensao fisica, imagina-se
que as diferencas mais importantes que existirdo entre as cidades do futuro e as
cidades do presente estejam na dimenséo civitas. Primeiro, pois como explanado, a
estrutura fisica tende sempre a sofrer alteracdes. Isso, como se verificou, € uma
constante na historia das cidades. Todavia, € a mudanca de comportamento que
modifica os costumes, as relagbes econdémicas, e, por conseguinte, a convivéncia

social.

A evolucdo tecnologica implica na diminuicdo de distancias. Além da
diminuicéo fisica, pela possibilidade de poder se deslocar por distancias cada vez
maiores em um tempo menor, existe também o estreitamento de relacdes. A
tecnologia permite a criagédo instantanea de “lagos” (ou de “redes de contato”, para
ser mais preciso, pois as relagdes ndo precisam ser necessariamente afetivas). Em
uma questdo de segundos, é possivel comercializar um servico, dividir o custo de
um deslocamento, ou adquirir um produto de alguém que ndo possui uma estrutura
que possibilite a divulgacdo das suas atividades, ou uma rede de distribuicdo dos

seus produtos.
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A dimensao civitas estad contida em cada mudanca de comportamento em
relacdo ao uso das cidades. Esta dentro da maximizagdo do aproveitamento do uso
do espaco urbano (tanto publico, quanto coletivo e privado). Reflete-se nos usos
multiplos das éareas urbanas, na forma da reinsercdo da natureza no ambiente
urbano e os meios pelos quais ocorre seu aproveitamento, no compartilhamento nao
sé das areas, mas dos meios de transportes, e, em alguns casos, da producao

urbana de alimentos.

Pelo viés da economia, as mudancas irdo favorecer a valorizacdo de
atividades que hoje sé@o pouco importantes pela sua pouca expressividade no
volume de transacdes. Porém, ndo as mudancas nao ocorrerdo apenas em relacdo
aos setores da economia movimentados, mas também em relacdo aos atores, e a
forma como a cadeia produtiva se organiza. A aproximacao entre os produtores e 0s
consumidores possibilita que se estabelecam outros tipos de relacdo, além de
reduzir a dependéncia dos mercadores consumidores para com 0s grandes
produtores e distribuidores. A cadeia produtiva também se organizard de forma a
valorizar outros modelos de producdo em sistemas de economia solidaria e afins,

além da quebra com o paradigma do modelo de producéo linear.

Em linhas gerais, essas mudancas fortalecem a circulacdo e ocupacao
efetivas dos espacos urbanos, abre espaco para a ampliacdo das possibilidades de
convivéncia entre pessoas de diferentes meios, aumentando a seguranca, O
estabelecimento de outras formas de relacdo social, e a possibilidade de que se
fortalecam os lacos de cooperacéo, proximidade, cidadania e humanidade. E, em

uma analise mais ampla, tudo isso implica, também, em sustentabilidade.

Por fim, buscando exemplos praticos dessas “cidades do futuro”, a revista
Epoca Negdcios, em matéria disponivel na internet assinada por Santos (2018),
apresenta uma seérie de exemplos de cidade que estdo sendo construidas (em
alguns casos, a partir do nada) em lugares distintos do mundo. Sao citados projetos
de cidades que estdo sendo criadas em paises como Arabia Saudita, Coréia do Sul,
Malasia, China, Sri Lanka, EUA, Nigéria, Quénia e Oma. Sao citados desde projetos
audaciosos, como um da Arabia Saudita que deseja construir uma cidade 33 vezes
maior do que Nova lorque, até a recuperacdo de areas subutilizadas, como uma

area de 11 km2 no Oma que contém uma zona portuaria ociosa.
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Na Malasia o projeto visa comportar 700 mil pessoas, em 14 km2, sendo que
0s arranha-céus serdo recobertos por plantas, para reduzir a poluicdo do ar e o
ruido. Nos EUA, Bill Gates esta criando uma cidade inteligente (Belmont) no deserto
do Arizona. Com 101.200 m?, espera-se receber 182 mil habitantes, com a
manutencdo de muitas areas verdes nas ruas com a presenca de carros autbnomos
e semaforos inteligentes (SANTOS, 2018). Nestes dois primeiros exemplos
apresentados séo evidenciadas tanto a questdo ambiental e a sustentabilidade das
estruturas e dos projetos, que reflete a dimensdo urbs, quanto a grande
concentracdo de pessoas que implica tanto na densidade demografica, quanto na
dimens&o civitas. E interessante observar que o projeto malaio também indica uma
altissima concentracdo populacional, com uma densidade demografica de 50 mil
habitantes por quildmetro quadrado, enquanto o projeto do Arizona apresenta uma
densidade de quase 1.800 habitantes por quildmetro quadrado. Deve-se observar
que, apesar de ambos apostarem na busca pela sustentabilidade, os caminhos
tracados diferem: o projeto da Malasia aposta na verticalizacdo e na reducédo da
necessidade de deslocamentos (apenas 14 km2). Ja o projeto do Arizona, talvez por
estar localizado em uma area “vazia” (o deserto), opta por uma horizontalizagado da
cidade, implicando em maiores deslocamentos, mas com o deslocamento sendo

realizado de forma autbnoma pelos veiculos.

Na China est4 sendo projetada a cidade de Liuzhou. Apesar de ser muito
semelhante ao projeto malaio por, em ambos o0s casos, o0s edificios serem
recobertos por vegetacdo, o projeto chinés se diferencia na escala: o projeto do
arquiteto italiano Stefano Boeri prevé uma cidade com capacidade para 30 mil
pessoas. Por ela ser recoberta por verde, estima-se que seja possivel captar cerca
de dez mil toneladas de di6xido de carbono, além de produzir 900 toneladas de
oxigénio, ambos por ano. Em Oma, um porto subutilizado esta sendo transformado
em uma estrutura com capacidade para 25 mil moradores (SANTOS, 2018). Esse
arquiteto italiano € conhecido por incorporar em seus projetos “florestas verticais”.
Estes dois projetos tratam de estruturas relativamente pequenas. A questdo da
sustentabilidade também é o foco do projeto chinés. Além de melhorar a qualidade
de vida do ambiente urbano, ainda auxilia na reducédo do problema do aquecimento

global antropico.
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Songdo, na Coréia do Sul, possui um distrito empresarial internacional que foi
projeto para reduzir o uso de transporte particular. O planejamento prevé que 0s
escritorios, escolas e edificios ndo residenciais estejam proximos a prédios de
apartamentos, para que seja priorizado o deslocamento por transportes publico e/ou
a pé. Além disso, cerca de 40% da &rea do distrito € dedicada ao verde, e o lixo €
coletado por tubos e calhas e utilizado para produgéo de energia (SANTOS, 2018).
No caso da Coréia do Sul, a valorizacdo dos espacos urbanos € o ponto alto do
projeto: o uso multiplo dos bairros diminui as necessidades de deslocamento. Ao
contrario dos projetos da Malasia e da China, onde a vegetacdo recobria as
edificacdes, 0 projeto coreano reserva parte do espaco urbano para ser recoberto
por vegetacdo. Além de, novamente, buscar integrar as areas verdes ao espaco
urbano, percebe-se uma énfase a ocupacdo do espaco urbano, reducéo do uso dos
meios de transportes particulares e individuais, além de demonstrar outro caminho

para resolver os problemas da demanda energética e dos residuos urbanos.

Independentemente das caracteristicas especificas e do porte de cada um
destes projetos, todos eles possuem um apelo em comum a sustentabilidade através

dos mais diferentes meios.
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5. AFINAL, O QUE DEFINE UMA CIDADE?

Buscando, para essa analise, levar em consideracdo todo o tempo de
existéncia das cidades, é possivel identificar algumas caracteristicas que sao
constantes. A primeira delas, talvez a mais elementar, seja o fato de que as cidades
sdo um centro de poder. Isso, desde os tempos antigos. Na idade média, foi ao
redor dos castelos, onde habitavam os reis, que foram erigidas as cidades. Na
atualidade (principalmente no caso brasileiro) sédo as cidades que cuidam da gestao
politico-administrativa do municipio. Gracas ao poder que se pode definir o limite de
um municipio: seu territorio, sua jurisdi¢cdo. E no futuro ndo ha de ser diferente. Sera
nas cidades que as sedes das empresas irdo se alojar. Por mais que a tecnologia
possibilite que as pessoas possam trabalhar a distancia, ou se deslocar por
distancias cada vez maiores em menos tempo, a realizacdo de algumas atividades

exige que as pessoas atuem coletivamente.

Além disso, a propria dimensdo de civitas “impde” isso. O modo de vida
urbano possui e resulta de uma organizacao socioespacial propria, que so é possivel
nas cidades. Em razdo disso que muitas pessoas resistem, por exemplo, a
oportunidades de trabalho em municipios menores. E mesmo que haja internet de
alta velocidade que permita a comunicacdo a partir de qualquer area (por mais
remota que seja), meios de transporte desenvolvidos que permitam o deslocamento
em grandes distancias, 0 modo de vida urbano é, também, algo de que parte das

pessoas ndo abre mao. Esta culturalmente arraigado a sociedade contemporanea.

O poder é traido pela dimens&o polis das cidades. E_possivel imaginar uma

cidade sem poder? Em um primeiro olhar, conclui-se que n&o, pois uma cidade sem
poder (autonomia e soberania) deixaria de ser uma cidade e passaria a ser um

bairro, setor ou distrito de outra cidade/municipio.

Por outro lado, é possivel imaginar que uma cidade seja fundada apenas em
razdo do poder? Marx (1991) apresentou exemplo disso no Brasil colonial. Mais
modernamente, pode-se citar o exemplo de Brasilia, que foi criada materialmente do
nada, no meio do nada, para ser, ndo um centro qualquer, mas o centro de poder
(politico-administrativo) do pais. Por outro lado, percebe-se que o poder, por si s0,

nao é suficiente para transformar em cidade um recorte espacial qualquer. A sua
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representacéo fisica, material, € necessaria. Inclusive, como forma de demonstrar a
envergadura desse poder (ndo é a toa que diversas civilizagbes se preocuparam em
erguer obras monumentais ao longo da histéria da humanidade). Utilizando-se de
um exemplo hiperbdlico: um rei ou um presidente que viva isolado, acampado no

meio de uma floresta, ndo faz com que aquela regido se converta em cidade.

Da mesma forma que a concentracdo de pessoas € necessaria para
aumentar o poder (esta é uma das razdes pela qual a espécie humana passou a
viver em sociedade), a existéncia do poder também cria a demanda pela
concentracdo de pessoas. Se existe poder, existe hierarquia. Um elemento de poder
unicelular, sem hierarquia, ndo constitui poder. Se ndo existe ninguém em quem o
poder possa exercer influéncia, ndo existe poder. O poder € um dual. Isso fica claro
na expressao: relacdo de poder. Para haver uma relacdo, é necessario que exista

mais de um individuo ou ente.

O poder, para ser poder, também precisa ser identificado, precisa de
referéncia. Por isso, o poder ndo pode ser completamente movel. Se assim fosse,
perderia o valor simbdlico. Um poder que ndo pode ser identificado, localizado ou
espacializado ndo pode ser exercido. Em razdo disso, os grandes impérios da
histéria da humanidade dominavam os territérios recém-conquistados, via de regra,
através de dois modos: ou destruiam tudo sem deixar cinzas, ou deixavam uma
representacdo de poder no local (seja através de um acordo de submisséo por parte
da lideranca local derrotada, seja através da permanéncia de membros do império
colonizador para administrar a area recém-conquistada). Isso possibilita ainda que
surja outra caracteristica das cidades, que é a perenidade. Claro que este ndo é o
anico fator que explica a perenidade das cidades (como sera visto a seguir), mas

também é um dos fatores.

Essa coalisédo de pessoas criada para/pelo poder, aponta outra caracteristica
fundamental das cidades: € uma local de concentracdo. Tanto concentracdo de
pessoas, quanto concentragdo de estruturas urbanas (casas, prédios, equipamentos
publicos, comércios, estruturas viarias, empresas etc.). Essa concentracdo de
pessoas, por sua vez, demanda a existéncia de outras atividades para contemplar
as diversas necessidades humanas (seja essa necessidade objetiva, como

alimentos, ou subjetiva, como arte, cultura ou fé). Essa relativa concentragdo
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também pode ser traduzida por “densidade”. Pode-se imaginar uma cidade sem uma
concentracdo de estruturas fisicas (urbs)? Nao. A dimensao fisica das cidades &,
talvez, a sua forma mais retumbante. Certamente, ninguém imagina uma cidade
como um espaco vazio, sem nenhuma construcdo humana no local. Essa, talvez,
seja a possibilidade mais inconcebivel. Este, também, é o motivo pelo qual as
cidades sdo, necessariamente, perenes. Enquanto nao for possivel mover a urbs, a

cidade sera, necessariamente, imovel.

Realizando o raciocinio em sentido contrario, é preciso entender que a
inexisténcia de uma estrutura complexa ou bem desenvolvida de urbs néo
impossibilita que um espaco seja classificado como cidade. Essa situacdo de
incompletude é apenas uma deficiéncia em uma de suas dimensdes (nesse caso,
urbs). Da mesma forma que a auséncia de espacos urbanos de integracdo e
interacdo social constitui uma deficiéncia da cidade que afeta a dimensao civitas.
Deficiéncias essas, que tendem a ser minimizadas pela evolugdo natural das

cidades em busca da inalcancavel eliminagcéo dos problemas urbanos.

Caso contréario, cidades extremamente carentes como Freetown, capital de
Serra Leoa, poderiam ndo ser consideradas inteiramente urbanas? Porto Principe,
capital do Haiti, mereceria perder o status de urbano pés-terremoto? Ou ainda,
Damasco, capital da Siria. Os constantes bombardeios que devastaram a cidade
sao suficientes para “desurbanizar” a cidade? Nesse sentido, fica evidente que néo.
Estes espacos ndo deixam de serem cidades. A ndo ser que a devastacdo seja
tamanha que impossibilite o reconhecimento de qualquer estrutura urbana (através
da submersdo completa por elevacdo do nivel do mar, ou cobertura por
derramamento de lava vulcanica, por exemplo), estes espagcos com uma

infraestrutura urbana inadequada ndo deixam de serem espacos urbanos.

Portanto, da mesma forma que uma estrutura incompleta ndo descaracteriza
uma cidade, uma cidade também ndo existe sem sua representacdo fisica (as
estruturas urbanas). Pode ser que, em algum momento do futuro, o ser humano
consiga montar estruturas méveis ou flutuantes, que permitam que as cidades nao
sejam estacionarias. Quando isso ocorrer, a perenidade (em um determinado ponto
do espaco, em uma coordenada geografica especifica) podera deixar de ser uma

condicdo primaria da existéncia das cidades (ela ainda sera perene em relagdo a
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estrutura que a suporta, mas isso sdo devaneios que nao cabem ser explorados

aqui).

Retornando a questdo da “concentracdo”, é valido relembrar alguns pontos ja
citados. Veiga (2003) apresenta a ideia de que o indice de pressao antropica
(indicador responsavel por medir o nivel do impacto da ocupacdo humana no
espaco) seria a melhor forma de identificar as cidades e areas urbanas. Além disso,

0 autor cita que esse indice teria em seu cerne, a densidade demografica.

Nesse ponto, podem-se questionar as ideias levantadas pelo autor por
algumas razdes. A primeira delas € que determinada por¢cédo do espaco pode sofrer
diversos impactos ambientais de nivel catastréfico mesmo sem que haja intensa
ocupacdo humana. Existem inimeros exemplos recentes disso, como Mariana e
Brumadinho, onde rompimentos de barragens causaram danos em niveis téo
grandes que superam facilmente a pressdo antrOpica e o estresse ambiental
causado por diversas cidades de pequeno porte. E ndo sdo apenas os desastres
ambientais ou acidentes com grandes industrias que podem causar enormes
impactos. A producdo humana desregulada nas areas rurais também pode causar
imensos danos ao ambiente, e isso ndo é o suficiente para transmutar estas areas

em espacos urbanos.

7z

Outro ponto que deve ser ponderado, € que se esse critério fosse
considerado como a principal forma de andlise do porte da cidade, algumas cidades
com populacdes maiores poderiam ser identificadas como cidades de pequeno porte
em virtude do menor impacto ambiental causado por elas. Como a evolugdo das
sociedades e das cidades ndo € linear, seria possivel que alguma grande cidade
fosse erroneamente identificada como cidade de menor porte devido ao seu
diminuto nivel de impacto ambiental. A descaracterizacdo desse indice tende a se
acentuar cada vez mais em virtude da evolucdo das cidades buscando alcangar o
desenvolvimento sustentavel. Além disso, culturas diferentes, niveis tecnolégicos
diferentes e condi¢Bes sociais diferentes também implicam em impactos diferentes,
0 que torna a pressao antropica complexa de ser parametrizada, principalmente se

mediada pela densidade demogréfica.

Seria possivel tentar minimizar a descaracterizacdo desse indice atraves da

criacdo de ponderacbes que considerassem como fator mais importante a
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concentracdo da populagdo humana do que a presséo antrdpica sobre o ambiente.
Nesse sentido, o valor da pressao antrépica seria reduzido, restando como mais
importante, a densidade demografica. A densidade, por si s6, ja é utilizada por
algumas metodologias de classificacdo como critério definidor de areas urbanas. Por
outro lado, mantendo o impacto ambiental como ponto mais importante na
composicdo desse indice faz surgir algumas questbes que sao de dificil resposta:
qual seria o nivel de impacto suficiente para que determinado agrupamento urbano
pudesse ser classificado como cidade? Qual seria o patamar a partir do qual se
consideraria que uma cidade estaria “poluindo demais” quando comparada a outras
cidades de porte equivalente? Ou ainda, como definir cada “patamar de impacto

ambiental”, diante dos variados tipos de degradacéao existentes?

Acrescentar inumeros e complexos parametros de ponderacéo, além de ser
algo complicado de se equilibrar, acaba por eliminar alguns dos principais motivos
pelos quais se costuma escolher utilizar a densidade demogréafica como parametro:

a facilidade, a simplicidade de uso e a universalidade.

A densidade demogréfica € quase uma unanimidade entre os estudiosos do
tema como forma de definir cidades. Isso pode ser afirmado, pois diversas
metodologias de analise utilizam esse critério: metodologia da OCDE; classificacdo
para 0 RS proposta por Blume (2004); “Arranjos populacionais e concentracfes
urbanas do Brasil” e “Classificacdo e caracterizacdo dos espacos rurais e urbanos
do Brasil”’, os ultimos, ambos do IBGE. Contudo, a forma de calcular a densidade
demografica torna o dado suscetivel a alguns problemas. Primeiro, a densidade se
mostra insuficiente para ser parametro Unico. Nao agrega nada de qualitativo a
informacdo. Além do que, os parémetros utilizados no célculo geram incoeréncias
nos resultados. Por fim, estas metodologias, via de regra, partem da adocao de uma
unidade administrativa como unidade de andlise. A unidade de analise escolhida

geralmente é o municipio (no caso do Brasil).

Analisando o caso brasileiro, a diviséo territorial do pais apresenta municipios
com territérios infimos, e outros que possuem areas territoriais superiores a alguns
estados brasileiros. Utilizar essa mesma unidade administrativa com areas téao
distintas faz com que a analise crie algumas generalizacbes que podem ser bastante

improprias. Obviamente, ndo é adequado comparar unidades administrativas com
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areas muito diferentes (ainda mais nesse patamar). Essa inadequagdo aumenta
quando consideramos que 0S municipios que possuem as maiores areas nao sao
nem um pouco uniformes na sua composicao espacial. Nao se trata de uma analise
da éarea territorial de um municipio como Séao Paulo, onde mesmo percorrendo-se
dezenas de quildbmetros, percebe-se certa semelhanga na organizagdo espacial
(grande densidade de pessoas e edificacdes, por exemplo). Também nao se trata de
outras formas de organizacdo espacial que extrapolam a escala intraurbana, onde
areas, que apesar de serem imensas, de tdo conurbadas podem ser consideradas,
para algumas andlises, como uma sé unidade. BosWash (maior megalépole do
mundo, localizada na costa nordeste dos EUA, estendendo-se de Boston até
Washington), por exemplo, seria 0 maior expoente nesse sentido. Nesses casos, a
imensa extensao territorial ndo compromete tanto a coeréncia da analise como em

alguns casos de imensos municipios brasileiros.

No caso brasileiro, estes municipios podem até possuir areas urbanas
densamente povoadas, contando inclusive com uma populacdo absoluta de
tamanho consideravel, mas que nao representa, e nem deve ser considerada como,
uma caracteristica de todo o territério municipal. Em muitos casos, os territérios
destes municipios apresentam areas muito fragmentadas, compostas por elementos
muito distintos. Desta forma, pequenas mudancas de metodologia podem fazer com
que um mesmo municipio seja classificado como predominantemente rural, ou
predominantemente urbano. O trabalho apresentado em 2017 pelo IBGE
(“Classificacdo e Caracterizagdo...”) relatou problemas nesse sentido, quando ao
final da aplicagdo da metodologia, municipios como Altamira/PA foram classificados
como predominantemente urbanos. Altamira, por exemplo, apresenta na maior parte
de seu gigantesco territério areas recobertas pela Floresta Amazoénica intocada.
Possui ainda, pelo menos, duas reservas extrativistas, uma estagédo ecologica e um
Parque Nacional. Um municipio cujo territorio pode ser descrito dessa forma merece

ser classificado como predominantemente urbano?

Uma alternativa para tornar mais coerente as analises que utilizam a
densidade demografica seria calcular a densidade demografica a partir do perimetro
urbano do municipio, no lugar de utilizar a area total municipal. Claro que isso
também poderia gerar outras especificidades, como a manipulagdo do perimetro

urbano (que pode ser alterado através de lei ordinaria municipal) buscando alcancar
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determinados indices de urbanizacdo ou ruralizagdo. Contudo, os danos colaterais
tendem a ser menores, pois diminuir o perimetro urbano também reduz a
arrecadacéao de IPTU (o que, dificilmente, sera uma consequéncia que 0s municipios
desejardo enfrentar). Ja aumentar demasiadamente o perimetro urbano faz com que
a densidade demografica do municipio diminua. Contudo, mesmo que 0S municipios
aumentassem o0 seu perimetro urbano para fins de manipulagcdo de dados, os
valores de densidade demogréafica ainda resultariam muito mais proximos da
realidade do que os séo publicados hoje utilizando a area total do municipio. Por fim,
caso 0s municipios aumentassem sua area urbana de forma que todo o territério
municipal fosse zona urbana, a densidade demogréfica apresentaria 0 mesmo valor
que ja é considerado hoje. A “pior das hipbteses” seria obter o mesmo resultado que

é utilizado hoje.

Outras propostas de classificacdo, ja citadas neste estudo, apresentam a
concentracdo de edificacbes como critério definidor de areas urbanas. Contudo, a
definicho de um numero qualquer, aleatério, somente resultard& em uma
“arbitrariedade regulamentada”. Mesmo que essa quantidade seja ponderada pela
densidade. Caso 200 edificacbes seja o “numero magico”, a existéncia de 199, por

exemplo, j& ndo caracterizaria 0 mesmo “nivel de urbanizacao”?

O mesmo pode-se dizer da delimitacdo pura e simples de um patamar
numérico para a populacdo. Claro que o tamanho da populacédo possui implicacédo
direta no porte da cidade. Mas como a contagem de populacéo é realizada na area
total do municipio, isso em problemas parecidos aos que foram verificados com a
densidade demografica. Um municipio formado por uma cidade pequena (em
relacdo ao nimero de habitantes), mas que possui seis ou sete distritos com vilas
onde habita consideravel populagcéo, pode resultar até em um tamanho populacional
maior do que outro municipio que possua apenas uma cidade de porte mais
significativo. Ou ainda, caso esses distritos sejam repletos de aglomerados rurais.
Seria justo considerar todos os povoados rurais para definigdo da “urbanidade” do
municipio? Nesses casos, 0 que seria mais urbano? Uma Unica cidade isolada,
mesmo que possua maior quantidade de habitantes, ou uma pequena rede urbana
formada por uma cidade e diversas vilas com uma habitagdo mais dispersa?
Imaginando que os territdrios desses municipios sejam similares, o municipio que

possui apenas a cidade provavelmente terd uma menor quantidade de area do
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territério municipal alterada (leia-se “urbanizada”), do que o outro municipio que

apresenta uma pequena “rede urbana”.

A “concentragdo de pessoas” (densidade demogréfica) em um local do
espaco, por sua vez, resultara na criacdo de caracteristicas simbdlicas oriundas do
convivio humano. Aquilo que os cidaddos fazem no espaco constituido também
produz a cidade. A forma como a populagéo se distribui no espaco, o sentimento de
comunidade, as expressdes culturais e o0s tipos de ocupacdo do espaco Sao
caracteristicas Unicas geradas por cada agrupamento humano, e também formam a
cidade. A necessidade subjetiva da fé faz com que na cidade se realize determinada
pratica religiosa (existindo um espaco especifico — igreja ou templo, por exemplo —

para isso, ou ndo). Essa caracteristica € trazida pela dimensao civitas.

E possivel imaginar uma cidade sem as expressbes humanas? Pode-se
tentar argumentar que sim, citando como exemplo as “cidades fantasmas”. Contudo,
uma cidade desabitada ndo € mais uma cidade. A urbs desabitada é apenas a
representacao fisica residual do que foi, um dia, uma cidade. Da mesma forma que
um cadaver inerte ndo € mais um ser humano, ndo é mais uma pessoa, ja que nao
possui vida. Nesse paralelo, a vida e a “alma” da cidade sdo as pessoas. Sem elas,
a cidade deixa de existir. Conclui-se, entdo, que ndo podem existir cidades sem uma
relativa concentracdo humana, da mesma forma que as cidades ndo existem sem
certa estrutura fisica. Uma urbs esvaziada, sem civitas, ndo se basta como cidade.
Essas duas situacdes sdo Obvias: ndo é possivel conceber uma cidade sem

estruturas humanas, nem sem pessoas € as suas rela(;c”)es.

7

N&o tdo 6bvia é a questdo feita no inicio desse capitulo: seria possivel
imaginar uma cidade sem poder? Aqui é importante tracar duas linhas de raciocinio
distintas. A primeira é definir esse poder como um poder central, de gestdo do
municipio. A segunda linha de raciocinio € pensando em qualquer manifestacao de
poder. Nota-se que esta ultima forma, sem nenhuma manifestacdo de poder, €&
impossivel. Mesmo que, hipoteticamente, ndo haja um poder central atuante sobre
aquela porgéo do territorio, existe alguma manifestacdo de poder subjacente, oculta
ou indireta. Seja um espaco de disputa da atuacdo de empresas, seja o territorio de
gangues ou quadrilhas, ou pela atuagdo do mercado imobiliario e suas pretensdes

(um espaco urbano abandonado e aparentemente “sem poder” pode ser um local de
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especulacdo imobilidria. A especulacdo que podem culminar em uma disputa intensa
de poder). Pode ser ainda uma pressao originada pelo mercado internacional (a
variacdo do preco de commodities pode resultar em alteracdo na configuragdo do

espaco). Enfim, alguma manifestacéo de poder existira sobre este espaco.

A outra linha de raciocinio trata da possibilidade de existir uma cidade sem
poder central de gestdo. Para que isso seja possivel, deve ser analisada a seguinte
questdo: pode haver (e no caso de ser possivel, € adequado que exista) mais de

uma “cidade” dentro de um municipio? Pela legislacao atual, pode-se imaginar que

sim. Um municipio pode ter mais de uma area urbana dentro dele: a sede do
municipio (localidade de nome cidade) e as sedes de distritos (localidade de nome
vila, enquanto néo for erigida em cidade). Entdo, rememora-se a andlise proposta de
que uma cidade é uma area urbana, pois ndo existe cidade rural. Sendo a vila
considerada como area urbana, também ndo serd uma vila rural. Entdo, ou se
admite que existem duas “cidades” dentro de um municipio, ou se torna necessario
admitir que existe uma outra categoria de “area urbana” que nao pode ser

classificada como cidade.

Dessa forma, caso se opte por definir que existe uma area urbana que néo é
“cidade”, entdo teremos dentro do municipio uma cidade e uma “area-urbana-nao-
cidade”. Caso existam duas “cidades” dentro de um municipio, uma das delas
abriga o poder central de gestdo (sede do municipio) e a outra unidade é
subordinada a primeira (podendo até possuir algum nivel de autonomia, mas sera
hierarquicamente dependente da “cidade” que é sede do municipio). Supondo que
Nno municipio as areas urbanas da cidade e da vila sejam de destacado porte, entdo

ou uma delas sera uma “area urbana de destacado porte ndo cidade”, ou havera

duas “cidades” dentro do municipio. No caso de haver duas “cidades” dentro do
municipio, uma delas deve deixar de ser “cidade” apenas por ser hierarquicamente
subordinada a outra? Nao. A tendéncia € que a area urbana subordinada, em algum
momento, busque sua emancipacdo para constituir um municipio proprio.
Alternativamente, elas podem conturbar até que a cidade “fagocite” a vila
transformando-a em um bairro da cidade. Esse raciocinio levaria a crer que, pelo
ordenamento vigente no Brasil hoje, € possivel existir mais de uma “cidade” dentro

de um municipio (a outra op¢ao seria imaginar uma “area-urbana-néo-cidade”).
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Concluida a andlise sobre mais de uma cidade no mesmo municipio, pode-se
elaborar outro questionamento derivado desse elemento: € possivel imaginar um
municipio SEM uma cidade? E no caso de ser possivel, € adequado que exista? No
caso do Brasil de hoje, a resposta € ndo. Toda sede municipal € automaticamente
cidade. Sendo cidade, pressupfe-se area urbana. Mas isso nao reflete a realidade
brasileira apesentada nas criticas de Veiga: municipios cujas densidades variam de
0,3 hab/Km2 com 80% de urbanizacéo, até 35 hab/Km2 com urbanizacdo superior a
90%, ou ainda sedes municipais com 18 habitantes registrados (VEIGA, 2002, p.
32). Novamente, percebe-se que a forma de calcular a densidade demogréfica
interfere, mas ndo é apenas isso que resolveria o problema da urbanizacédo
brasileira. Fica claro que ainda existem no Brasil cidades que ndo mereceriam essa
“alcunha” (grifo para destacar que, em diacronismo antigo, alcunha era o termo
utilizado para designar as qualificacdes especiais que os reis atribuiam as vilas e
cidades, como por exemplo, cidade nobre, vila leal, etc. (HOUAISS, 2001)).

Alguns termos nao podem ser dissociados. Uma cidade n&o pode deixar de
ser urbana. No Brasil, se todo municipio possui, obrigatoriamente, uma cidade, e
toda cidade é uma area urbana, logo, todo municipio possuira algo de urbano.
Portanto, a fonte da urbanizacdo brasileira decorre, ndo de -caracteristicas
econdmicas, sociais ou fundiérias, mas da existéncia de municipios. Mas retomando
a questao, excetuando-se o caso brasileiro, seria possivel e adequado conceber um

municipio sem cidade (e, consequentemente, sem area urbana)?

A palavra municipio € apresentada pelo dicionario Houaiss (2001) como a
divisdo administrativa de um estado, distrito ou regido. Historicamente é apontado
que, entre 0s antigos romanos, era a “cidade que tinham o privilégio de governar-se
segundo suas proéprias leis” (HOUAISS, 2001). Etimologicamente, vem da raiz
“‘muner-“ que forma varias palavras, dentre elas “municeps,ipis 0 que participa dos
cargos e fungdes oficiais” (Op. cit. 2001). Em diversos aspectos, municipio se mostra
muito mais associado a autonomia, independéncia e autogestéo. Por vezes, também

associado a cidades, mas ndo chega a ser apresentado como algo condicionante.

Diante disso, evidencia-se que € mais adequado associar a questao da

gestdo e administracdo publica ao municipio, do que a cidade. Hipoteticamente,

supondo que determinada area de um municipio possui, além de uma cidade
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préspera, outra area nao urbana, com grande vocacao agricola que ndo esta tendo
seus potenciais maximizados em razdo da pouca atencédo dada ao tema pelo gestor
publico. N&o parece desarrazoado imaginar que essa area busque autonomia para
poder gerir e maximizar os beneficios de sua vocacdo. Dessa forma, os habitantes
dessa regiao poderiam propor a emancipagdo municipal. Contudo, isso nédo criaria a
necessidade de constituir uma “cidade” (cidade, aqui, como sinbnimo de area
urbana). Assim poderia ser criado um municipio com uma zona administrativa

(prefeitura e camara de vereadores) que nao constituiria uma cidade (area urbana).

Essa situacdo hipotética parece traduzir melhor a condicdo de parte dos
municipios brasileiros do que a propagada ideia de que todos eles possuem cidade
e areas urbanas. Nao € correto afirmar que existe uma “cidade rural”. As cidades
séo necessariamente urbanas. Contudo, 0s municipios ndo precisam ser. Seria mais
adequado e fiel a realidade definir que existem territérios sem area urbana, mas com
capacidade autbnoma de gestéo, e que por isso sao classificados como municipios.

Seriam 0s municipios sem area urbana, municipios integralmente rurais.

E claro que para isso se efetivar, de forma eficiente, seria necessario o
estabelecimento de alguns pré-requisitos para permitir a emancipacdo. Caso
contrario, poderiam surgir novas excentricidades legais, como areas inabitadas e
emancipadas somente para tirar proveito de alguns pontos do pacto federativo
(alguns recursos federais, como o Fundo de Participacdo dos Municipios e afins).
Ainda quanto aos critérios, € importante que eles sejam estabelecidos
cuidadosamente, pois no caso de serem excessivamente permissiveis haveria nova

enxurrada de emancipacoes (vide caso do Estado do RS).

Relembrando a outra possibilidade que surge diante de todo esse quadro é
gue exista uma area urbana que ndo é uma “cidade”. Inicialmente, a proposta
parece ser absurda. Mas pode-se justificar isso utilizando o exemplo das vilas no
Brasil. As vilas sdo reconhecidas pela legislacdo como areas urbanas, pois séo
sedes de distritos. Por outro lado, elas ndo séo cidades (ndo foram “erigidas em”,
nao foram erguidas a esse patamar, a esse novo “nivel hierarquico”). Dessa forma,
essa “area-urbana-ndo-cidade” seria uma “categoria de zona urbana” diferente das
cidades, mas reconhecidamente urbana. E importante deixar claro que esse

raciocinio esta apenas analisando as “categorias de zona urbana” na teoria. Isso nao
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significa que se esteja afirmando que todas as atuais vilas devem ser enquadradas
automaticamente nesse diferente “nivel hierarquico de urbano”, pois nem todas as
vilas existentes possuem caracteristicas de espaco urbano. Isso seria repetir o
mesmo erro cometido pelo Decreto-Lei n°® 311, com as mesmas consequéncias

causadas, sO que desta vez com uma “categoria hierarquica” diferente.

O resultado disso é que, na prética, o ordenamento legal brasileiro leva a
concluir que vila € uma categoria de zona urbana diferente de cidade. Contudo, é
uma classificagdo velada, pois nenhum diploma legislativo afirma isso abertamente.
Além disso, conclui-se que existe uma hierarquia entre as areas urbanas no Brasil
gue se organiza da seguinte forma: a cidade esta no topo da hierarquia das zonas
urbanas. Por ser a sede do municipio, é a Unica forma de zona urbana que possui
autonomia politico-administrativa e poder. A vila, por sua vez, € a forma de zona
urbana consolidada (para poder diferenciar-se das AuEu) que ndo possui autonomia
politica nem financeira. O que pode existir (ou seja, nem & garantido que isso ocorra)
€ a concessao de algum nivel de autonomia administrativa para facilitar a gestdo dos
servigos publicos. Para ilustrar o que foi explanado, busca-se apoio nas palavras de
Zmitrowicz, Biscaro e Marins:

Um distrito pode cuidar diretamente da limpeza publica e da arrecadacao
local dentro de sua area, por exemplo, sem que isso represente, no entanto,

uma autonomia politica ou financeira em relagdo a Administracdo Municipal
(2013, p. 13).

Curiosamente, de acordo com o que 0s autores afirmam, entende-se que as
subprefeituras possuem mais autonomia que os préprios distritos. Mesmo que este
“‘ente administrativo” ndo seja citado nem no DEL n° 311, nem no CTN, nem no

Estatuto da Cidade. Os autores afirmam:

As subprefeituras podem ser estabelecidas por lei municipal, na qual sédo
definidas as suas atribuicbes, nos casos em que se busca ampliar a
descentralizacdo da administracdo municipal. Possuem carater de
Administracdo Direta, ou seja, possibilitam a transferéncia gradual das
funcBes de direcdo, gestdo, decisédo e controle dos assuntos municipais em
nivel local, respeitando as prioridades do Poder Executivo Municipal. O
subprefeito € nomeado pelo prefeito e participa da elaboracdo da proposta
orcamentdria da Prefeitura. Os municipios de Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Petrépolis, Campinas e Salvador, por exemplo, adotam essa divisao
territorial do municipio. No municipio de Sdo Paulo, as Subprefeituras tem
dotagdo orcamentaria propria, com autonomia para a realizacdo de
despesas operacionais, administrativas e de investimento (ZMITROWICZ;
BISCARO; MARINS; 2013, p. 13 — 14).
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Retomando a pergunta que d4 nome a esse capitulo: afinal, o que define uma
cidade? Como demonstrado, a resposta € complexa para que seja possivel obté-la
através de poucas palavras. Entretanto, no caso do Brasil atual, as cidades sao

definidas — inadequadamente — pelos municipios.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Primeiro fato a considerar, e 0 mais elementar de todos, é que esse trabalho
nao encerra as discussdes sobre o tema. Ele constitui uma abertura de novas vias

de debate, buscando analisar o tema sob outros prismas.

Em relagéo as formulacdes técnicas, recomenda-se avaliar a possibilidade de
reconsiderar a forma como € calculada a densidade demografica — principalmente
guando relacionado ao caso brasileiro. Ou pelo menos propor que sejam calculadas
densidades demograficas diferentes, para finalidades diferentes. A ideia de substituir
0 uso da é&rea total do municipio pelo perimetro urbano sé traria beneficios para o
uso deste indice, ampliando a sua efetividade e oportunidades de utilizacao.
Tenderia a ocorrer um aumento médio das densidades demograficas de forma geral.
As areas que hoje apresentam alta densidade provavelmente ndo se modificariam, e
as areas populosas que hoje sdo estranhamente pouco densas poderiam
demonstrar outra situacdo, mais proxima a realidade. Claro que também seria
necessario o estabelecimento de novos parametros de densidade. Além do mais,
considerando que, muitas vezes, grande parte do territério dos municipios é
composto por area rural, vegetacdo nativa e/ou areas de preservacdo, ndo seria
honesto, para as afericdes de densidade demografica, o cémputo dessas areas em

seu calculo.

Este indice, que certamente possui grande afinidade com as cidades e as
areas urbanas, mas da maneira como €& calculado hoje, resulta em
descaracterizacdo do fenbmeno urbano: conclui-se, parte das vezes, que existem
cidades populosas e ndo povoadas. Cidades despovoadas. Quase um oximoro.
Dessa forma, mais apropriado do que calcular a densidade demografica municipal

seria calcular a densidade demografica citadina.

Como forma de comprovar o que esta sendo afirmado, pode-se realizar um
exercicio matemético simples. Utilizando os dados do Censo do IBGE de 2010,
observa-se que o municipio de Cachoeirinha, no RS, possuia uma populacgéo total
de 118.278 habitantes, e uma éarea total de 43,9 km2. Contudo, como a densidade
demografica fornecida pelo IBGE para o ano de 2010 foi de 2.687,04 hab/kmz,

conclui-se que a area utilizada para este calculo foi de aproximadamente 44,01 kmz.
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A ja citada base de dados da EMBRAPA forneceu o dado da area urbanizada do
municipio de Cachoeirinha, que é de 18,1438 km2. Dessa forma, calculando a
densidade demografica utilizando a area urbanizada do municipio em vez de sua

area total chega-se ao resultado de 6.518,92 hab/km2.

Ou seja, se for considerada a area total do municipio (44,01 km?2) a densidade
demografica apresentara um resultado de 2.687,04 hab/km2. Por outro lado, se for
utilizada a area urbanizada do municipio (18,1438 km?) a densidade demografica
sera de 6.518,92 hab/km2. Um valor que € cerca de 2,42 vezes maior. A importancia
de essa andlise ser realizada com o municipio de Cachoeirinha é que este municipio
regulamentou que ndo existem areas rurais em seu territorio. Ou seja, todos esses
44 km2 sdo de areas urbanas, porém ndo necessariamente urbanizadas. Na
verdade, pelas caracteristicas apresentadas em parte do seu territério seria mais
plausivel que algumas dessas areas fossem classificadas como AuEu (apesar de
qgue, as AuEu também seriam contabilizadas como area urbana de fato). A diferenca
de resultados ja foi tdo grande em um municipio com uma area infima, que se
aplicada em municipios com areas maiores, os resultados tendem a ser cada vez

mais dispares na propor¢do do aumento de suas areas.

Cachoeirinha emancipou-se do municipio de Gravatai. Sdo cidades com
malhas urbanas conurbadas e semelhantes, apesar de que tanto a populacéo,
quanto a area dos municipios sao bastante diferentes. Gravatai possuia uma
populacdo de 255.660 habitantes, e uma area de 463,166 km, de acordo com o
Censo do IBGE de 2010. Portanto, a sua densidade demogréfica era de 551,98
hab/km2. Comparando simplesmente a densidade demografica informada pelo IBGE
destes municipios (551,98 x 2.687,04), ndo se imaginaria que possuem
semelhancas. Contudo, caso seja utilizada a metodologia de calculo de densidade
demografica com o uso da area urbana, chega-se ao seguinte resultado: por possuir
uma area urbanizada de 40,2682 km?2, a densidade demogréafica de Gravatai atinge
o valor de 6.348,93 hab/km2. Muito mais semelhante ao resultado de Cachoeirinha,
que foi de 6.518,92 hab/kmz2.

Em verdade, por ndo saber com exatiddo a metodologia empregada pela
EMBRAPA, mas por acreditar que eles se basearam somente em imagens de

satélite para realizar o calculo, conclui-se que o termo mais adequado para definir
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este dado seja “densidade da area urbanizada”. Afinal, a propria EMBRAPA rotulou
o dado como “Area urbanizada (km?)”. A medigdo dessas areas, realizada através da
analise de imagens de satélite, aufere apenas o tamanho da mancha urbanizada.
Mas como verificado no exemplo do municipio de Cachoeirinha, a area da mancha
urbanizada calculada pela EMBRAPA ndo se aproxima ao tamanho da area do
perimetro urbano definido pelo municipio. Lembrando que, tanto o perimetro urbano
da cidade, quanto o do municipio podem ser definidos, “arbitrariamente”, nas

Camaras de Vereadores.

Diante disso, € possivel imaginar pelo menos trés possibilidades diferentes de
férmulas que calculem a densidade da ocupacao territorial: a densidade demografica
municipal — DDM (populagéo total/area do municipio); a densidade demogréfica do
perimetro urbano — DDPU (populacdo do perimetro urbano/area do perimetro
urbano); e a densidade demografica da mancha urbanizada — DDMU (populacao
total/area da mancha urbanizada). A DDM, medida que ja existe hoje, serve para
verificar a simples relacdo entre a area total e a populacdo de cada municipio. A
DDPU equivale a uma versdo mais realista e racional da DDM. Seria a “densidade
demografica citadina”. A DDPU também pode ser utilizada como ferramenta de
planejamento, como serd exposto a seguir. Importante observar que no caso da
DDMU, se 0 municipio possuir zona rural, o correto é que a populacao total seja
substituida pela popula¢do da mancha urbanizada.

A DDMU aparenta ser o elemento mais préximo daquilo que Veiga nominou
de ‘“indice de pressdo antrépica’. Contudo, esse dado pode ser mais bem
apresentado como “indice de ocupacgao efetiva do espacgo urbanizado”, ja que, como
demonstrado, ndo é adequado estabelecer uma correlacdo direta e linear entre
ocupacao do espaco e pressao antropica (modificacdo do grau natural, impacto ou
estresse ambiental). E Gtil como forma de medir a ocupacdo efetiva do espaco

urbanizado em municipios que se declaram como integralmente urbanos.

Por fim, a DDPU, é um dado mais eficiente caso seja utilizado
comparativamente com a DDMU. Nessa situacao, a DDPU pode ser utilizada como
forma de prever qual € o nivel de expansdo populacional que um municipio
deseja/pode suportar. Seria realizado da seguinte maneira: caso 0 municipio

considere que consegue atender, adequadamente, as demandas da populacéo, ele
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toma por parametro o valor da sua DDMU. Com base nesse valor, ele pode prever
para sua DDPU quantas pessoas podem ingressar nas areas ndo urbanizadas de
seu perimetro urbano, de forma a manter o mesmo nivel de ocupacéo (densidade).
E uma forma de medir de que maneira deve ser loteado um terreno, de forma que
nao seja comprometida a capacidade de atendimento da populacdo (evitar o
loteamento excessivo), ou subaproveitamento de areas com maior capacidade de
suporte, tendo como parametro uma situacao de populacéo, infraestrutura e area ja

conhecidas. Uma espécie de “indice de qualidade” da ocupagao do espaco.

Sobre as metodologias de classificacdo de cidades e/ou de areas urbanas
apresentadas pelas legislacbes vigentes no Brasil, € importante avaliar,

separadamente, cada uma das duas formas apresentadas.

O CTN apresenta, dentro do IPTU, um método de identificar &reas urbanas.
Esse método é inadequado para realizar quaisquer outras avaliagdes que ndo sejam
exclusivamente em relacdo a cobranca de tributos. E provavel que seja inadequado
até em relacdo ao objetivo tributario. Classificar uma éarea pela caréncia ou
existéncia de uma qualificada infraestrutura urbana ndo € o caminho a ser seguido.
A legislacao é falha, j& que possibilita (pode-se dizer, até, incita) que os municipios
ampliem seus perimetros urbanos para maximizar as arrecadacdes de IPTU. Além
disso, as areas mais carentes tendem a ser, principalmente no caso do Brasil, as
mais periféricas. Portanto, as mais distantes do tradicional ndcleo urbano central,
bem constituido e com uma maior oferta de infraestrutura. Implementar a cobranca
de IPTU nesses lugares socialmente excluidos sem que haja uma oferta minima de
infraestrutura, ou qualquer contraprestacédo de servico por parte do Estado, pode ser
juridicamente adequado, ja que, como Vvisto, 0s impostos ndo precisam de
contraprestacdo de servicos para que ocorra seu fato gerador. Mas é

completamente desprovido de bom senso e justica social. E imoral.

O IBGE, em suas notas explicativas, acaba por fazer um paralelo com o CTN
em relacdo a questdo da delimitagdo das &reas urbanas. No sitio de internet do
IBGE cidades, quando selecionado um municipio, sdo apresentadas as
caracteristicas gerais dele. Existe uma se¢do denominada “Territério e Ambiente”,
onde é apresentado um indice denominado de “Urbanizagdo de vias publicas”. A

caracterizacao deste indice é apresentada da seguinte forma: “domicilios urbanos
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em vias publicas com urbanizacdo adequada (presenca de bueiro, calcada,
pavimentac&o e meio-fio)” (IBGE'®, 2019. Grifo nosso.). Ou seja, sdo apresentados
todos os elementos do inciso primeiro do artigo 32 do CTN: “I - meio-fio ou
calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais;” (BRASIL, 1966), com a diferenca
de que, enquanto o CTN afirma que ndo € necessario ter todos estes elementos, o
IBGE exige a presenca de todos, e ainda acrescenta a pavimentacdo, que ndo nem
chega a ser citada pelo CTN. Essa legislacdo criada em meados da década de 1960
certamente ja ndo contempla mais as especificidades e a complexidade da realidade

brasileira. Faz-se necessario repensar essas definicdes propostas pelo CTN.

A segunda forma de classificacdo de cidades/areas urbanas no Brasil deriva
do Decreto-Lei n°® 311. Esta lei € o culpada pelo (des)ordenamento politico-
administrativo atual no Brasil. Alias, uma norma ndo pode ser culpada de algo.
Responsabilizados deveriam ser os legisladores que, historicamente, conseguiram
permanecer omissos diante das quatro grandes oportunidades que tiveram de
mudar esse quadro. Cinco, caso seja acrescido o Projeto de Lei n° 316, de 2009,

que esta arquivado.

As impropriedades dessa norma fazem com que o0 crescimento da
urbanizacao brasileira seja diretamente proporcional ao crescimento do namero de
municipios. Crescimento dos municipios, nesse caso, hao coincidindo
necessariamente com desenvolvimento — como seria de se imaginar. Muitas vezes,
esse crescimento significa somente parcelamento do territorio: o “desmembramento”
da pobreza e das caréncias. Para cada vila que consegue alcancar a autonomia
politico-administrativa, um novo municipio. Para cada municipio “novo”, uma nova
‘cidade”. E assim a urbanizacdo se acelera. Alias, apenas uma nova cidade do
ponto de vista do ordenamento territorial brasileiro. Por outro lado, caso o raciocinio
seja de que toda area urbana € uma cidade, entdo para cada municipio novo pode

ser criada mais de uma nova cidade, se forem criadas novas vilas.

Percebe-se, entdo, que uma das causas dos problemas existentes na
legislacdo brasileira é que ocorre uma equivaléncia entre cidade e unidade

administrativa territorial. Sendo que (em “teoria”) no Brasil a unidade administrativa é

Y |BGE Cidades. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/porto-alegre/panorama>.
Acesso em jun de 2019.
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0 municipio. Mas quando se automatiza a exigéncia de que a sede administrativa do
municipio seja uma cidade, est4 se informando nas entrelinhas, teleologicamente,
que a unidade administrativa efetiva € a cidade — ja que ndo pode existir uma
unidade administrativa municipal que néo seja uma cidade. Cria-se, implicitamente,
uma “obrigacdo acessoria”. Portanto, € necessario definir se no Brasil existirdo
unidades administrativas municipais que nao sejam cidades, ou se cidades e
unidades administrativas de municipio permanecerdo como equivalentes.
Lembrando que, caso “cidade” seja unidade administrativa, fica implicita a

necessidade da existéncia de uma hierarquia de zonas urbanas.

Dessa forma, € importante ampliar o debate também no sentido de se discutir
se existe 0 desejo de continuar interpretando a cidade como um nivel hierarquico
politico-administrativo ndo expresso na lei, ou se o foco da analise deve ser
enquanto manifestacdo fisica das sociedades humanas. Caso a opcdo seja por
aprofundar-se no debate do enquadramento enquanto nivel hierarquico faz-se
necessario, entdo, ampliar a divulgacédo e o entendimento de que as areas urbanas
podem ser classificadas em duas hierarquias diferentes, e formalizar o uso, na

pratica, dessas toponimias.

Contudo, deve-se avaliar o risco de levar essa proposta adiante, tendo em
vista de que o termo “vila” ja possui uma carga pejorativa, e em alguns lugares do
Brasil possui sentido equivalente ao que se costuma nominar por “favela”.
Etimologicamente, vila é uma “casa de campo”. Em Portugal, € uma povoagao de
categoria superior a uma aldeia, mas inferior a uma cidade (parece que ndo somente
em Portugal...). E uma casa de campo ou recreacdo localizada nos arrabaldes
(suburbio. Parte povoacao ou cidade que fica fora ou nas adjacéncias de seus
limites) das cidades italianas. Ou ainda, conjunto de casas em beco (HOUAISS,
2001). Ou seja, dificilmente a tentativa de impor essa categoria hierarquica sera

bem-vista, ou aceita pela sociedade.

A dimensdo de cidade polis incita uma dudltima andalise das possiveis
classificacdes de cidade. Permanece o questionamento se é de comum ocorréncia
em algum lugar do mundo a existéncia de areas urbanas que sdo hierarquicamente
subordinadas a outras areas urbanas de porte que pode ser relativamente

equivalente (relagdo anéloga a das cidades e vilas, no Brasil). Nesse sentido, parece
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importante realizar novas investigacées analisando os efeitos do enquadramento
das cidades como unidades administrativas. E uma andlise que possibilita uma série
de enquadramentos distintos devido a suas variaveis: hierarquia de zonas urbanas,
cidade enquanto fonte de poder, e cidade enquanto unidade administrativa. A
questdo da dimensdo de poder é retomada, pois caso cidade seja uma fonte de
poder, isso também implica na existéncia de uma hierarquia de zonas urbanas.
Portanto, faz-se necessario bem definir e diferenciar (se for o caso) os seguintes
“tipos de espacgos”. area urbana, cidade, vila, unidade politico-administrativa e

municipio.

Um dultimo alerta merece ser feito em relagdo aos usos, significados e
conceituagdo do termo “cidade”, deve-se pensar que quando sdo mesclados todos
0s enquadramentos possiveis de serem aplicados a um mesmo fenbmeno na
tentativa de elaborar um conceito Unico e universal, de tdo abrangente, corre-se 0

risco de resultar na criagcdo de uma “quimera conceitual’.

Quanto aos elementos que podem ser identificados como presentes nas
cidades ao longo da historia, identifica-se a sua estrutura fisica, a relativa
concentracéo de estruturas e de pessoas, a perenidade, e as relacdes econdmicas e
sociais diferenciadas que sdo produzidas pelo convivio humano. A questao de poder

fica relativizada diante do debate ja explicitado.

7

Por fim, retomando a hipGtese deste trabalho o conceito de cidade é
corretamente empregado no Brasil? Como demonstrado, o conceito de cidade no
Brasil esta relacionado com o de municipio. Além de criar certa confusao em relacdo
a ser ou ndo unidade administrativa, a cidade ndo esta ligada a nenhum critério
objetivo, o que possibilita que uma infindavel gama de arranjos populacionais seja
qualificada, indistintamente, como cidade. A impropriedade é tamanha, que se revela
na incapacidade de as pessoas que habitam o pais definirem adequadamente o que

€ 0 municipio, e o que € cidade.
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