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Sessdo Tematica 03: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

Resumo: O presente artigo trata da revisao metodoldgica de diferenciacao de areas e setores urbanos e rurais no
Censo Demografico de 2022. Como tal metodologia é resultado de um processo evolutivo de compreensao do
territdrio, envolvendo diferentes técnicas, instancias e escalas, procurou-se, de modo sintético, resgatar a histéria
dessa diferenciacao no ordenamento territorial brasileiro, confrontando diferentes objetivos e bases conceituais,
como fins estatisticos, gestao territorial e analises geograficas. Em seguida, apresenta-se o novo quadro
conceitual da Base Territorial, construido, pela primeira vez, a partir do uso de imagens orbitais de alta resolucao,
que amparado pelo trabalho de campo, aproximou o recorte censitario do espago vivido e percebido pelas pessoas.
Esse contexto confere carater inovador da iniciativa, que norteara a divulgacao de dados atualizados para tanto
para as situacoes urbana e rural, quanto para aglomerados rurais, cidades e vilas, importante insumo para
compreensao da concentracgao e dispersao da populacao no territério nacional e respectivos dos modos de vida.
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URBAN-RURAL TYPOLOGY IN THE 2022 DEMOGRAPHIC
CENSUS: A METHODOLOGICAL REVIEW

Abstract: This article deals with the methodological review of differentiation of urban and rural areas and sectors of the
Brazilian Demographic Census realized in 2022. Such methodology, however, is also the result of an evolutionary process
of understanding of the territory, involving different instances and scales. Thus, it was also sought, in a synthetic way, to
rescue the history of this classification in the brazilian territorial planning, confronting different objectives and conceptual
bases, such as statistical purposes, territorial management and geographical research. Thus, it was necessary to rescue
moments of the classification of urban and rural in Brazil, especially in the methodology of censuses over time. At the end
is the new conceptual framework, as applied in the classification and sizing of the sectors of the last census, built from
orbital images and field survey, which will guide the dissemination of updated data to so much to urban and rural
situations, how much for cities and villages.
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TIPOLOGIA URBANO-RURAL EN EL CENSO DEMOGRAFICO DE
2022: UNA REVISION METODOLOGICA

Resumen: El articulo trata de la revision metodolégica de la diferenciacion de dreas y sectores urbanos y rurales en el
Censo Demogrdfico de 2022. Como esta metodologia es el resultado de un proceso evolutivo de comprension del
territorio, que involucra diferentes técnicas, instancias y escalas, se pretendio, sintéticamente, rescatar la historia de esta
diferenciacion en el ordenamiento territorial brasilefio, confrontando diferentes objetivos y bases conceptuales, como
fines estadisticos, gestion territorial y andlisis geograficos. A continuacion, se presenta el nuevo marco conceptual de la
Base Territorial, construido por primera vez a partir del uso de imagenes orbitales de alta resolucion, que, apoyadas en el
trabajo de campo, aproximaron el corte censal al espacio vivido y percibido por las personas. Este contexto confiere un
cardcter innovador a la iniciativa, que orientard la difusion de datos actualizados tanto para las situaciones urbanas y
rurales, como para las aglomeraciones rurales, ciudades y pueblos, que es importante para comprender la concentracion
y dispersion de la poblacion en el territorio nacional y los respectivos modos de vida.

Palabras clave: Censo Demogrdfico, Urbano/Rural; Ordenamiento Territorial
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INTRODUCAO

A diferenciacao urbano/rural é relativamente antiga. O ordenamento territorial estruturado
no direito romano, por exemplo, diferenciava propriedades (fundus) segundo as condicoes
urbana e rural, sendo que a cidade concentrava, além da vida pablica e politica, as funcoes
administrativas e comerciais do grupo social dominante. Ja o outro espaco, retalhado em
terras rasticas, inclusive latifindios, era destinado a producao agricola, pastoril e extrativista,
num sistema de producao pré-capitalista em que predominava a mao-de-obra escravizada
(Cardoso, 2003, p.68). Esse ordenamento territorial, amparado pela propriedade privada,
espalhou-se pela Europa e foi trazido para o Brasil pelo colonizador europeu, na forma do
sistema sesmarial integrado a fundacao de cidades e vilas, com suas respectivas camaras e
jurisdicoes.

Com o tempo, urbano e rural tornaram-se categorias tradicionais de diferenciacao de
espacos, populagoes e contextos, presentes no discurso cientifico nas suas mais diversas
delimitacoes. Na geografia, na sociologia, na economia e em suas interfaces, a discussao
acerca da distingao entre espagos urbanos e rurais foi o mote de desenvolvimento de diversas
teorias e assertivas cientificas empiricas sobre a forma de aglomeracao e dispersao dos seres
humanos e das materialidades construidas a partir de sua presenca no mundo e de seu
relacionamento com a natureza. Com o advento da estatistica, essa discussao ganhou as
estruturas estatais, passando a ser uma demanda estruturante para a administragao publica,
tanto do ponto de vista da producao e disseminacao nacional e internacional de dados
populacionais quanto com relacao ao planejamento e a execugao de politicas e programas de
governo.

Sao muitas as lacunas encontradas quando se procura uma classificagdo que possa apoiar
um estudo analitico profundo a respeito da realidade do pais, dada a dinamica complexa dos
espacos urbanos e rurais no Brasil contemporaneo. Assim, este artigo tem o objetivo de
esclarecer o processo de construcao das categorias de urbano e rural pela institucionalidade
brasileira, sobretudo pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) na construgao
de sua Base Territorial, utilizada a cada operacao de levantamento e divulgacao de dados
estatisticos e geograficos. Em um primeiro momento, é recuperada a origem da atual
metodologia de definicdao de areas urbanas no Brasil, desde o contexto da sua elaboragao até
os formatos que assume na atualidade. A segunda parte contém reflexdes e esclarecimentos
sobre a metodologia do Censo 2010, ja a terceira apresenta um quadro geral dos critérios
hoje adotados pelo IBGE, com sinalizacdo de alteracoes e melhorias na metodologia de
classificacao urbano/rural, especialmente quanto a delimitagao e caracterizacao dos setores
censitarios, unidade basica de estruturacao da Base Territorial.

Vale destacar que o presente artigo parte da Base Territorial e da malha de setores censitarios
de 2021, que subsidiaram a coleta de 2022 e cuja metodologia sera objeto de publicacao
especifica do IBGE. Essa base sofreu alguns ajustes decorrentes do trabalho de
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recenseamento e a divulgacao dos dados por situacao de setor censitario foi realizada em
novembro de 2024.

DO ORDENAMENTO TERRITORIAL AO SISTEMA ESTATISTICO

No latim, urbis @ Roma. Enquanto adjetivo, designa o que se relaciona a Roma, de onde emana
aideia de cidade enquanto centro de poder e unidade de administracao territorial na vastidao
do mundo romano. Como disse Tacito: “porque éramos cidadaos de uma so cidade” (2002,
p.161). Urbi et Orbi, onde as cidades, modeladas pela ideia de urbe, foram essenciais como
instrumento de colonizagao, viabilizando a manutencao do poderio territorial e militar sobre
as areas conquistadas. Dai o municipium, unidade politico-administrativa com sede na cidade
ou vila, que consubstancia o processo de territorializacao do império (Meirelles, 2006, p.33).

No Brasil a colonizacao também fez uso do municipio, presente a partir da criacao de cidades
e vilas, que foram delimitadas por termo e providas de rossio. Porém, a necessidade de
identificacao do que se qualifica como urbano apareceu, de forma mais evidente e
institucionalizada, com a criacdo da Décima Predial pelo alvara régio de 1808™:

I. Os proprietarios de todos os prédios urbanos que estiverem em estado de serem habitados,
desta Corte e de todas as mais Cidades, Vilas e Lugares notaveis situados a beira-mar neste
Estado do Brasil [...], pagardo daqui em diante anualmente para a minha Real Fazenda 10% do
seu rendimento liquido.

Il. Os prédios urbanos serao reputados todos aqueles que, segundo as demarcacoes das
Camaras respectivas, forem compreendidos nos limites das Cidades, Vilas e Lugares notaveis.

A partir da criacao da Décima Predial, varias leis e decretos tratam da condicao urbana dos
prédios e da necessidade de demarcagao das areas de incidéncia do imposto, como se
observa, no Regulamento da Décima Predial, o Decreto 152, de 1942:

Art. 1° A demarcacao dos limites da Cidade e a designacgao dos lugares notaveis, cujos prédios
ficarao sujeitos a imposicdo da Decima urbana, serdo fixadas de quatro em quatro anos[...] pela
Camara Municipal.

Ou seja, com o imposto veio a necessidade de um ordenamento espacial proprio, voltado para
a condicao urbana dos prédios, devidamente registrada num cadastro predial criado
essencialmente para tal fim. A essas areas demarcadas somava-se a divisao por
paroquias/freguesias, comuns no ordenamento territorial das cidades e vilas. No Rio de
Janeiro, por exemplo, algumas freguesias foram consideradas totalmente urbanas (como as
centrais), e outras rurais, para fins da Décima Predial.

No Recenseamento Geral do Império, realizado em 1872, a estrutura territorial adotada
limitou-se a divisdo politico-administrativa de entdo (provincia, municipio e
freguesia/paroquia), sem identificar a condicao urbana/rural dos prédios que abrigavam as
familias, conforme o Decreto 797, de 1851. Contudo, no Censo de 1906, realizado na cidade
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do Rio de Janeiro, a divisao fiscal e administrativa por freguesias, e depois por distritos, serviu
de base para as Comissoes Censitarias Seccionais, que eram circunscricoes delimitadas para
efeitos operacionais, que seriam ainda subdivididas em zonas de coleta. Essa organizagao
permitiu a divulgacao de dados estatisticos segundo a condicao da freguesia: se de cidade ou
de subdrbio (PCRJ, 2012, p.26-27). Tal metodologia, restrita ao Distrito Federal,
evidentemente ndo estava institucionalizada em nivel nacional.

As preocupagoes acerca da classificacdo urbano/rural de todo o territorio brasileiro
emergiram com a necessidade de se publicar dados sobre a realidade do pais, em um contexto
internacional marcado pela busca de se promover a comparabilidade internacional de dados
estatisticos. Essa preocupacao ganhou forca na Republica, durante o governo constitucional
de Vargas. O entao Instituto Nacional de Estatistica (INE), fundado em 1936, surge como o
braco do governo responsavel por oferecer respostas as demandas de organizagao da divisao
politica, além de informacbes espaciais e estatisticas, tendo por base o ideal racionalista do
Estado (Penha, 1993).

A Convencao Nacional de Estatistica, ratificada pelo Decreto Federal 1.022/1936,
estabeleceu a uniformidade do quadro territorial em todo o pais visando a comparabilidade
dos dados dos recenseamentos gerais do Brasil, a “precisao e racionalidade dos limites
circunscricionais”, a sistematizacao da nomenclatura e “a atribuicao da categoria e foros de
cidade e vila segundo critérios especificos claramente fixados em lei” (INE, 1936). A
construcao de um Estado unitario passava, portanto, pela padronizacao do estatuto politico-
administrativo das localidades e pela sistematizacao da administracao dos lugares.

Essa preocupacgao em relagao a sistematizacao do quadro politico nao era novidade. A divisao
em provincias, municipios e paroquias (freguesias) foi estabelecida pelo colonizador
portugués, consagrada na Constituicao de 1824 e ja utilizada no Recenseamento Geral do
Império. Contudo, como a Constituicao Republicana de 1891 nao tratou da distincao entre
cidades e vilas, tema diretamente relacionado a diferenciacao entre urbano e rural, a
Assembleia Geral do Conselho Nacional de Estatistica (CNE) publicou a Resolugao n° 59, que
sugeria que, a partir de 1940, 0s censos passassem a apurar a populacdao urbana e rural,
distintamente, o que “pressupde a prévia e precisa delimitacao dos quadros urbanos das
sedes municipais e distritais” segundo critérios objetivos e uniformes. A resolucao previa
ainda "que se determine serem os foros de 'vila' e ‘cidade’ privativos dos centros urbanos que
forem elevados a categoria, respectivamente, de sede, distrital ou municipal”8 (IBGE, 19403,
p.371).

A perspectiva do IBGE era a construcao de um quadro politico-administrativo unificado, que
contemplasse também o vacuo da definicdo dos quadros urbano e rural e que ainda
sustentasse operacionalmente as demandas de representagao do territorio brasileiro para a
execucao do Recenseamento Geral de 1940. Todas essas requisicdes foram contempladas
no Decreto-Lei n° 311, de 2 de margo de 1938, a chamada “Lei Geografica do Estado Novo"?
9, que foi editada levando em consideracao tanto a Convencao Nacional de Estatistica quanto
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a Resolugao n° 59 da Assembleia Geral do CNE e objetivava resolver definitivamente os
limites do territorio nacional, promover a delimitagao uniforme das circunscricoes territoriais
e subsidiar a realizagao do recenseamento geral da populagao. Um instrumento que refletia
0 viés autoritario do governo, ameacando 0s municipios com a perda do principio historico de
autonomia caso nao se fizessem os ajustes no quadro territorial exigidos pela lei.

O critério normatizador adotado no Decreto-Lei 311 foi, primeiramente, politico-
administrativo, vinculado a instalacao da sede, e, em segundo lugar, quantitativo em relagao
ao nuamero de moradias, sem, no entanto, que fossem especificados quaisquer critérios de
densidade ou contingéncia entre as unidades habitacionais. E ao vincular as categorias de
cidade e de vila ao conceito de urbano, praticamente reproduziu o que se aplicou no século
XIX com a Décima Urbana no Rio de Janeiro e em outras cidades, ou seja, uma delimitacao
mais operacional com fins fiscais. Era de se esperar critérios mais claros que definissem o que
seria efetivamente o fendmeno urbano. Entretanto, a Resolucao n° 3 do Conselho Nacional
de Geografia, de 29 de marco de 1938, trouxe orientacdes mais especificas sobre a
determinacao dos quadros urbanos e suburbanos de cidades e vilas, através das delimitagoes
a segulir:

1. No urbano “o centro de maior concentracao predial”, em que se localizam “os principais
edificios plblicos e mais intensamente se manifesta a vida comercial, financeira e social da
sede”, onde, em muitos casos, “ha incidéncia de impostos, como a Décima Urbana”.

2. 0 suburbano circunda o quadro urbano, uma “area dentro da qual ja se esteja processando a
expansao da zona urbana da sede ou, por suas condicdes topograficas favoraveis, esteja
naturalmente destinada a essa expansao” 10 (IBGE, 1938-1965, p. 85).

Assim, a metodologia oficial que representa os quadros urbanos e suburbanos, embora
pautada na gestao local das cidades e vilas, partia também de um critério geral relacionado a
conformacao morfolégica dos elementos urbanos (concentracdo predial) e @ massa
construida (edificios pablicos). Ou seja, dialoga com aspectos funcionais ligados a vida
comercial, financeira e social da cidade. O quadro suburbano, por sua vez, estaria ligado as
areas de expansao urbana, inclusive terras risticas destinadas a expansao futura da cidade.
O restante do territorio municipal seria, por exclusao, considerado rural.

A Figura 1 expressa bem essa concepcao metodologica. Trata-se de uma de planta
esquematica que deveria fazer parte do mapa municipal. Repare-se que a delimitacao do
perimetro urbano e, consequentemente, da zona urbana esta localizada onde as moradias
estao mais contingenciadas, demonstrando o carater morfologico dessa classificagao.

FIGURA 1 - Planta Esquematica de Cidade ou Vila
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PLANTA pa CIDADE (ov paVILA) I

(NOME DA SEDE RESPECTIVA)

ESCALA ...

........ PERIMETRO URBANO
——————— - PERIMETRO SUBURBAMO

1 - ZONA URBANA
II - ZOMA SUBURBANA:
I - ZOnA RURAL

Nons Gorcasres- Do,

FONTE: IBGE, Censo 1940b

Com o Censo Demografico de 1940, o IBGE inicia a construgao de uma base operacional
composta pelos chamados setores censitarios, caracterizados inicialmente como toda por¢ao
do territorio, pertencente a um so distrito e delimitada de tal modo que, no interior do seu
perimetro, a coleta do censo demografico possa ser integralmente executada por um Gnico
agente recenseador, cumulativamente, ou nao, com a coleta de outro ou outros demais
censos11 (IBGE, 1940b, p. 1).

Os setores foram concebidos de forma a garantir a vinculacao dos dados populacionais as
devidas circunscricoes territoriais a que a populagao estaria ligada, impactando diretamente
a coleta e a divulgacao das informacdes, de modo que nenhum setor censitario abrangesse
territorio de mais de um distrito, nem, igualmente, de mais de uma das subdivisoes, a saber:
subdistritos, zonas judiciario-administrativas e perimetros ou quadros urbanos, suburbanos
e rurais.

Inicia-se assim, no Censo de 1940, uma sistematizacao na coleta dos dados e da
espacializagao das areas e populagoes rurais e urbanas no pais, o que possibilitou, nos censos
posteriores, a comparabilidade da série historica. Nesse contexto, observa-se a importancia
historica do Decreto-Lei 311, ao estabelecer uma padronizacao na delimitacao de areas

Anais do XXI Encontro Nacional da ANPUR. Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global. Curitiba: ANPUR, 19 a 23 de maio de 2025



urbanas e rurais no Brasil (e, de forma complementar, a Resolucao 3, de 1938, do Conselho
Nacional de Geografia, que orientou tal delimitacao a um aspecto morfolégico). No entanto,
ainda que reconhecendo o papel desempenhado por tal instrumento a época, entende-se que
a maior parte de seus dispositivos tenham caido em desuso, especialmente em relagao a
Carta Magna de 1988, que definiu o ordenamento territorial como atribuicao compartilhada
por todos os entes federados.

No atual ordenamento juridico, os municipios tém maior autonomia (e dever) na delimitagao
e planejamento de seus respectivos territorios, com maior liberdade na criacao de divisoes
inframunicipais (distritos, regides administrativas e afins), de zoneamento e de ordenamento
territorial, conforme o artigo 30 da Constituicao Federal, bastando estarem alinhados com as
constituicoes estaduais e com diretrizes gerais estabelecidas em legislacao federal (a
exemplo da Lei Federal 10.271, de 2001 - Estatuto da Cidade). Do instrumento de 1938, ainda
que a maior parte de seus dispositivos nao tenham sido formalmente revogados (ou nao
recepcionados), entende-se que, pelo contraste com o novo ordenamento juridico, com as
diretrizes estabelecidas na Carta Maior e em legislacoes federais posteriores a 1988, tais
dispositivos cairam num cenario de “ostracismo”, tanto no aspecto juridico quanto no
cotidiano das politicas puablicas.

A Unica excecao a este panorama € o que consta nos artigos 3° e 4° do Decreto-Lei 311, que
atribuem a denominacao de “Cidade” a sede do municipio e “Vila” as sedes distritais, motivo
pelo qual o IBGE traz, desde 1940, tais denominagdes em sua série metodologica.

Os censos de 1950, 1960 e 1970 seguiram a classificacao dos setores censitarios segundo
as situacoes urbana, suburbana e rural, mesmo com criticas a insuficiéncia dessas categorias.
As discussoes sobre uma melhor analise do espaco rural brasileiro ganham for¢ca com os
estudos de Nilo Bernardes, que chamou atencao para a necessidade de uma abordagem mais
efetiva daqueles grupamentos de habitacoes que nao estavam “na condicao de vila e cidade”
(1963, p.529-544). Nesse sentido, Bernardes propds classificar o habitat rural em formas de
dispersao, formas intermediarias e formas de concentracao, distingao que Keller, mais tarde
resumiria para o habitat disperso e o habitat concentrado (1970, p.291-345), o que configura
a origem da classificacao de setores censitarios rurais utilizada pelo IBGE até hoje. O habitat
concentrado, por sua vez, se subdividia em trés categorias distintas de povoamento: os
nacleos, os povoados os lugarejos e as coldnias. Essa proposta, no entanto, so teve impactos
na base operacional do IBGE a partir do Censo de 1980.

0 Censo de 1970 nao trouxe grandes avangos quanto a tipificagao das areas rurais, mas o faz
em relacao as areas urbanas. Nessa operacao censitaria sao criados os setores especiais, que
sao de dois tipos: aqueles com domicilios coletivos com mais de 50 pessoas e aqueles de
aglomerados urbanos excepcionais. Naquele momento, eram considerados excepcionais 0s
“aglomerados urbanos, geralmente conhecidos como favelas, mocambos, alagados etc.”
(IBGE, 1970, p. 10-13). Essa classificagao deu origem a pesquisa que, em 2023, passou a
denominar favelas e comunidades urbanas?.
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A CLASSIFICACAO URBANO-RURAL ATE O CENSO DE 2010

O Censo de 1980 foi o primeiro a diversificar a classificacao da situacao dos setores
censitarios, alterando as tradicionais categorias de urbano, suburbano e rural para cidade ou
vila, area urbana isolada, aglomerado rural e zona rural. Essa classificacao buscava agregar
um atributo locacional e posicional aos setores censitarios, de modo que se facilitasse a
operacao censitaria. Do mesmo modo, foi no Censo de 1980 que os setores censitarios
passam a ter importancia como unidades primarias ou intermediarias dos levantamentos por
amostragem probabilistica. Por outro lado, os estudos geograficos de cunho probabilisticos
desenvolvidos no IBGE nos anos 1970 consolidaram uma linha de pesquisa em que a unidade
elementar de trabalho era, muitas vezes, o proprio setor censitario (IBGE, 1989, p. 4).

Isso implicou a necessidade de abertura da malha de setores censitarios as mais variadas
demandas de conhecimento do territorio, sem, no entanto, deixar de satisfazer as exigéncias
do quadro politico-administrativo e da delimitacao dos quadros urbanos pelas prefeituras
municipais, além de manter o carater de viabilidade operacional da coleta censitaria. Foram
gestadas, assim, as trés finalidades a que os setores censitarios deveriam atender (e que
permanecem até hoje): a operacional, a conceitual e a legal. As varias demandas foram se
desenvolvendo desde a década de 1940 e acabaram por se consolidar em um momento
riquissimo da geografia brasileira e do IBGE.

No cenario politico-administrativo, a discussao sobre zonas urbana, de expansao urbana e
rural ganhou for¢ca com dois instrumentos legais: o Codigo Tributario Nacional, LF 5172/1966
e a lei que trata do parcelamento do solo para fins urbanos, LF 6766/1979. A primeira exigiu
que, para fins tributarios, a zona urbana fosse definida por lei municipal, considerando a
existéncia de dois requisitos entre abastecimento de agua, calcamento ou meio-fio, rede de
esgoto, escola primaria e iluminagao pablica. A segunda determinou que s6 seria admitido “o
parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansao urbana ou de
urbanizacao especifica, aprovadas por lei municipal” (e plano diretor, a partir da LF
9.785/1999). Tais finalidades sao, entretanto, complementares, pois mesmo quando se alega
objetivo meramente fiscal, a divisao urbano/rural “depende do planejamento urbano
conforme diretrizes da politica local, uma vez que define a destinagao do solo e o valor
potencial de terrenos urbanos, seja para construcdo, desapropriacao, tributacao,
parcelamento, preservacao e urbanizagao”.

Ja no Censo de 1990, tal classificacao foi influenciada pelo livro Mapping for censuses and
surveys, publicado pelo Bureau of the Census dos Estados Unidos em 1978, em que se sinalizou
a problematica de que os limites das cidades, estabelecidos para fins administrativos,
raramente definem a extensao real do assentamento urbano. Como solucao, entao, o Bureau
of the Census sugeriu a adocao do conceito de areas urbanizadas, distinto do de areas urbanas.
Assim, as areas definidas pelo poder publico para fins politico-administrativos como urbanas
seriam denominadas areas urbanas, que normalmente diferem das areas efetivamente e
morfologicamente urbanizadas, seja pelo aspecto da densidade construtiva ou da densidade
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populacional, que seriam assim nomeadas areas urbanizadas. No planejamento do censo,
portanto, uma nova grade de interpretacao dos setores censitarios foi implementada,
classificando-os inicialmente entre urbanos e rurais, conforme a legislagao municipal (IBGE,
20033, p. 224).

Nos censos de 1990, 2000 e 2010, os setores urbanos passaram a ser de trés situacoes:
e Situacao 1: setores de areas urbanizadas de cidade ou vila.

e Situacao 2: setores de areas nao urbanizadas de cidade ou vila, equivalentes as
antigas areas suburbanas presentes nos censos de 1940 a 1970, contiguas as areas
urbanizadas.

e Situacao 3: setores de areas urbanas isoladas, que seriam definidas como urbanas
pela lei municipal, uma espécie de fragmento do processo de urbanizacao incluindo
areas reservadas para indUstrias e loteamentos.

Os setores rurais, por sua vez, formariam cinco situagoes, classificados primeiramente quanto
a sua caracteristica de aglomeracao ou dispersao populacional:

e Situacao 4: setores de extensao urbana, que estariam localizados fora do perimetro
urbano legal, como loteamentos habitados e conjuntos habitacionais.

e Situagdes 5 (povoados), 6 (nlcleos) e 7 (lugarejos) sao setores de aglomerados rurais
isolados que seguem a metodologia construida anteriormente por Fredrich, Brito e
Rocha (1983, pp 200-228).

e Situacao 8: setores rurais caracterizados pela dispersao populacional, localizados fora
do perimetro urbano, considerados como area rural.

Esse sistema de classificagao situacional dos setores censitarios foi de uso operacional de
coleta, uma vez que na metodologia dos censos de 1991 e 2000 os resultados foram
totalizados apenas como urbanos e rurais:

A situagao pode ser urbana ou rural. Em situacao urbana consideram-se as areas urbanizadas
ou ndo, correspondentes as cidades (sedes municipais), as vilas (sedes distritais) ou as areas
urbanas isoladas. A situacao rural abrange toda a area situada fora do perimetro urbano,
inclusive os aglomerados rurais de extensdo urbana, os povoados e os nicleos (IBGE, 200343, p.
224).

Tal entendimento praticamente nao se alterou no recenseamento de 2010, porém a
classificacao operacional, com codificagao de situagao e tipo, passou a ser divulgada junto aos
Resultados do Universo do Censo Demografico Agregados por Setores Censitarios,
oferecendo ao usuario a possibilidade de manuseio da informacao (IBGE, 2013, p. 381). Do
ponto de vista analitico, a metodologia de classificacao em areas urbanas urbanizadas e nao
urbanizadas adotada nos censos de 2000 e 2010 permitiu a diferenciacao de um urbano
concebido para fins politico-administrativos, amparado pela lei (quando disponivel) e voltado
para destinacao do solo, de um outro urbano, aquele percebido, vivido, de base morfologica e
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entendido como estado de fato. Desse modo, a classificagao urbano/rural dos setores
censitarios ganhou mais importancia, configurando-se num nivel mais detalhado de
conhecimento do fenémeno, antes limitado aos recortes municipais. Mais ainda: a
representacao espacial dos setores censitarios, de acordo com a situagao urbano/rural, deu
visibilidade tanto as extensoes territoriais urbanas e rurais quanto a complexidade da rede de
localidades urbanas no Brasil (Souza e Medeiros, 2018).

Ja a adocao do conceito de aglomerado rural ampliou as possibilidades de uso e analise, pois
esta categoria abrigava, em 2010, cerca de 4,5 milhdes de habitantes (Souza e Rijo, 2015).
Esses pequenos nos dispersos pelas areas rurais brasileiras podem apresentar diferentes
graus de articulacao a rede urbana e a rede local de servigos, demandando uma série de
estudos que podem revelar contetdos territoriais até entao desconhecidos. Sao fartos os
exemplos de aglomerados rurais que tém ampla vinculagao as cidades e vilas, ou seja, sao
articulados a l6gica urbana. Muito diferente de casos de aglomerados rurais tipicos.

Por outro lado, a I6gica de mapeamento das areas urbanas sofreu alteracoes significativas
com o advento dos planos diretores e de novos instrumentos de politica urbana nos
municipios. Esse novo cenario mostrou-se bastante heterogéneo e, dependendo da
metodologia adotada, pode manter a classica divisao entre o urbano e o rural ou criar novas
regionalizacdes, algumas bem peculiares, que dificultam uma padronizacao em nivel nacional.
Se antes foram frequentes, inclusive em documentos metodologicos do IBGE, referéncias ao
perimetro urbano, criado por lei municipal, segundo a légica de tributacao, a experiéncia do
Censo 2010 mostrou que o uso de tal legislacao para a definicao do urbano e rural, em nivel
nacional, trazia limitac6es bastante significativas, entre as quais:

e Inexisténcia da norma em alguns municipios. A pesquisa MUNIC sinalizava que 67,3%
dos municipios declararam possuir legislacao de perimetro urbano em 1999. Em
2001, apenas 57% dos municipios da regiao Nordeste teriam leis de perimetro urbano
(IBGE, 2003b, p. 52). Afinal, como seria calculada a populagao urbana daqueles
municipios que nao delimitavam seu territorio através de uma norma?

e Divergéncias entre “estado de fato” e o "estado de direito”: uma vez que a zona
urbana ou de expansao urbana trata também da destinacao do solo, pode abrigar
terrenos de dimensdes e usos rurais, como fazendas e sitios destinados ao
parcelamento e a urbanizagao no futuro, ou ainda areas florestadas, protegidas ou
nao, dunas e manguezais. Ou seja: a lei nao representa o “urbano de fato”, isto &,
aquele que advém da experiéncia do espacgo vivido, conforme sinaliza Garcia (2023, p.
7). Se o censo busca trazer um retrato territorial do Brasil, o que é definido como
“urbano legal” pode destoar bastante do que se observa.

e Grande incidéncia de “linhas secas” nos perimetros urbanos, podendo cortar
localidades e até mesmo aglomerados, colidindo com os critérios operacionais
utilizados pelo IBGE para delimitacao dos setores censitarios.
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e Eficacia da norma da dinamica urbana local, quanto a atualizagao, precisao de seus
descritivos, mapas e plantas, além da metodologia utilizada, motivacgdes e interesses
envolvidos. Durante o trabalho de atualizagao da Base Territorial, nao foi raro
encontrar conjuntos habitacionais licenciados pelo municipio e localizados fora da lei
vigente de perimetro urbano.

Dai concluiu-se que, se por um lado, a legislacado municipal é fonte importante para
compreensao do ordenamento territorial municipal, por outro nao pode ser a palavra final em
assunto tao complexo, seja pelas proprias limitacoes e especificidades ou porque nao sao a
Unica forma de se compreender o fenémeno urbano e sua dinamica.

ADEQUACOES METODOLOGICAS NA MALHA DE SETORES

Desde o primeiro censo o IBGE passou a manter um conjunto de informacgdes, chamado de
Base Territorial, organizado em cadastros e mapas, capaz de retratar, em escalas adequadas,
a diversidade de arranjos que compoem a configuracao politico-administrativa e demais
niveis geograficos pelos quais se torna viavel a captacao e a disseminagao das informacoes
estatisticas. Conforme divulgado no site do IBGE, € o sistema de informagoes espaciais,
concebido para dar suporte a coleta e a divulgacdo de dados estatisticos. E formada por uma
base grafica de informacoes georreferenciadas, por representagdes das estruturas territoriais
(da divisao politico-administrativa, cidades, povoados, agrupamentos indigenas e de muitos
outros elementos espaciais) e integrada a um conjunto de cadastros alfanuméricos
(geocodigos), mantidos de modo descentralizado. Por meio dos bancos cadastrais e graficos
da base territorial, constitui-se a malha de setores censitarios (IBGE, 2022).

O objetivo principal da Base Territorial hoje & organizar esse conjunto de informacoes
georreferenciadas, desenvolvendo ainda solucGes que oferecem recortes territoriais mais
adequados a captacao e a divulgacao das informacoes geograficas e estatisticas. Sua
estrutura é formada por uma base grafica de informacoes georreferenciadas que contém a
representagao das estruturas territoriais relativas a divisao politico-administrativa do pais,
os setores censitarios e demais elementos cartograficos e tematicos que possam ser
relevantes para as diversas etapas de construcao das pesquisas geograficas ou estatisticas
de referéncia. Nesse sentido, ha uma preocupacao fundamental quanto aos padroes de
concentracao e dispersao das unidades a serem visitadas na pesquisa, buscando setores
censitarios eficientes, bem delimitados, que viabilizem o trabalho do recenseador e que sejam
coerentes com o tempo esperado de realizagao da coleta das informac6es em campo.

Essa demanda operacional, amparada em metodologias cadastrais, no quantitativo de
domicilios e atenta as condicdes de pesquisa em campo, como percurso do recenseador e
acessibilidade aos lugares e logradouros, forma uma espécie de triade com as demandas
conceituais e legais. A necessidade de atender a essa triade gera certos constrangimentos
em termos analiticos, mas também guarda em si potencialidades. Se critérios amparados por
delimitacOes legais, em muitos casos, nao permitem a identificacao correta de tipologias

Anais do XXI Encontro Nacional da ANPUR. Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global. Curitiba: ANPUR, 19 a 23 de maio de 2025

12



espaciais, como o urbano e o rural, por outro permitem a extracao de dados por estruturas
administrativas e, dessa forma, subsidiam as politicas pablicas. Nesse contexto de
complexidade, cada uma dessas demandas exige nao apenas atencao, mas o reconhecimento
de suas proprias limitagdes. Logo, o trabalho de revisao metodologica da Base Territorial que
amparou o Censo de 2022 buscou compatibilizar demandas legais, conceituais e
operacionais, baseada numa revisao de processos de trabalho e uso de novas tecnologias.
Uma vez priorizada a analise morfoldgica, a classificacao dos setores censitarios necessitava
de revisao, especialmente naquelas situacoes mais afetadas pela desatualizagao ou
imprecisao da legislacdao local de perimetro ou zoneamento urbano, confrontadas com
imagens recentes de alta resolucao. As imagens também foram Gteis na revisao dos limites
de setores, sobretudo nos casos de linhas secas ou imaginarias, toleradas apenas em razao
de limites politico-administrativos ou nos casos de setores de aglomerados rurais onde nao
foi possivel identificar elementos fisicos estaveis, como rios, estradas etc.

Tudo isso foi realizado até 2021, em tempo de subsidiar a preparacao da coleta, seja através
de mapas em escalas variadas ou segundo recortes de estruturas territoriais das mais
diversas, como terras indigenas e territorios quilombolas. Os mapas dos setores censitarios
foram produzidos de duas formas:

e como mapas digitais e analogicos contendo os respectivos limites, os arruamentos e
as informacoes cartograficas essenciais; e

e representados sobre a imagem orbital de grande detalhamento, acessada tanto no
computador de mao do recenseador quanto nos sistemas de monitoramento da
coleta, em gabinete.

A malha setorial do Censo 2022, ajustada conforme as observacoes de campo realizadas
durante a coleta ja esta disponivel para download no site do IBGE. Do trabalho de revisao
metodologica, resultou a classificagdo de situacao (urbano/rural) dos setores censitarios,
expressa no Quadro 1:
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Quadro 1: Situagoes dos Setores Censitarios no Censo Demografico 2022

Codigo Situagao Descricao
1 Area urbana de alta Area urbana com quadras, quarteirdes, regulares ou organicos, com
densidade de edificagoes alta densidade de edificagoes e de lotes aparentes
2 Area urbana de baixa Area urbana com baixa densidade de edificacdes, processos de
densidade de edificagdes | expansao urbana e ocupacao fragmentada, areas verdes desabitadas,
entre outras
3 Ndcleo urbano Areas urbanas isoladas e aglomerados rurais de extensao urbana
(conforme definicao da metodologia anterior) que estejam descolados
da area urbana. Inclui também conjuntos habitacionais e condominios
mesmo que em areas consideradas rurais
5 Povoado Aglomerado rural sem carater privado ou empresarial, ou seja, nao
vinculado a um Gnico proprietario do solo e caracterizado e
caracterizado pela existéncia de comércio e servicos
6 Ndcleo rural Aglomerado rural isolado vinculado a um Gnico proprietario do solo
(empresa agricola, agroinddstria, usinas etc.)
7 Lugarejo Aglomerados rurais isolados que nao dispoem dos servicos ou
equipamentos urbanos definidores dos povoados e que nao estao
vinculados a um @nico proprietario
8 Area rural exclusive Areas de uso rural caracterizadas pela dispersao de domicilios e pela
aglomerado presenca usual de estabelecimentos agropecuarios
9 Massas de agua Porcoes de agua que correspondem a grandes rios, estuarios, baias,
lagoas, lagos, represas etc. que por motivos operacionais convém a
delimitacao setorial

Fonte: os autores

Esse novo quadro situacional, além de trazer duas novas categorias - nlcleo urbano e massas
de agua -, redefiniu procedimentos para interpretacao das areas de entorno das cidades e
vilas, confrontando a delimitacao legal com observacoes em campo e analise de imagens. Ja
no caso das antigas areas urbanas isoladas e dos aglomerados rurais de extensao urbana,
respectivamente situagoes 3 e 4 no censo anterior, a priorizacao da analise morfologica levou
a fusao das duas situagdes numa nova, de nicleos urbanos, conforme Quadro 2, que traz uma
comparacao entre as classificagdes usadas nos censos 2010 e 2022, com o respectivo

nimero de setores para cada situagao.
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Quadro 2: Quadro Comparativo de Situagdes dos Setores nos Censos Demografico 2010-2022

Censo 2010 Censo 2022
Codigo
Descricao Setores Descricao Setores
Areas urbanizadas de Area urbana de alta densidade
1 . . 229.781 . 310.216
cidade ou vila de edificacoes
Areas nio urbanizadas de Area urbana de baixa
2 , . 7.161 . o 32.411
cidade ou vila densidade de edificagoes
3 Area urbana isolada 3.440 Ndcleo urbano 12.338
TOTAL Urbano -situagdes 1, 2, 3 240.382 Urbano - situagoes 1, 2, 3 354.965
Aglomerado rural de
4 - 1.610 - ;
extensao urbana
Aglomerado rural -
5 9.260 Povoado 19.862
povoado
6 Aglomerado rural - nicleo 246 Ndcleo rural 296
7 Aglomerado rural - lugarejo 1.306 Lugarejo 5.098
_ Area rural exclusive
8 Area rural 63.770 86.775
aglomerado
RURAL RURAL
TOTAL ) . 76.192 . - 112.031
(situagoes 4, 5, 6, 7, 8) (situagoes 5, 6, 7, 8)
9 - - Massas de agua 1.101

Fonte: os autores

A partir dessa adequacao conceitual, a situacao 3 passou a nao depender mais de legislacao
municipal, desde que apresente caracteristicas morfologicas de loteamento, “condominios
horizontais”, até mesmo favelas e comunidades urbanas. Ja a situagao 4, de aglomerados
rurais de extensao urbana, foi agregada a nova situacao 3, de ndcleos urbano, uma vez que
se tratava de loteamentos, condominios e comunidades urbanas, contabilizados como rurais
na metodologia anterior pelo simples fato de estarem fora do perimetro urbano. Assim, essa

nova situacao 3 de ndcleos urbanos passou a atender aos seguintes critérios:

e Definidos como urbanos por lei municipal, efetivamente ocupados e que se
encontram afastados das cidades e vilas;

e Assentamentos de caracteristicas urbanas,
loteamentos e conjuntos habitacionais, favelas e comunidades urbanas, mesmo

localizados fora do perimetro urbano.
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Assim a principal orientagao para classificagao urbano/rural na malha setorial do Censo 2022
foi priorizar, num primeiro momento, analises feitas através da imagem de alta resolucao. A
legislacao municipal - especialmente planos diretores e macrozoneamentos - permaneceram
como importante insumo para ajudar na identificagao de areas urbanas consolidadas e de
expansao, porém condicionadas aos critérios morfologico e operacional, ou seja, evitando
linhas secas e atentando para o quantitativo de domicilios, mantido do Censo 2010.

Além da situacao do setor censitario, que aborda questdes sobre urbano e rural, a
classificacao segundo tipo de setores censitarios atende, prioritariamente, a critérios
operacionais de coleta. Tal recurso é aplicado em areas com restricao de acesso ou que
exigem procedimentos diferenciados de percurso, abordagem e entrevista. Sua identificacao
é feita, geralmente, a partir de registros administrativos levantados junto a orgaos
responsaveis, mas também podem demandar trabalho de campo. O Quadro 3 apresenta os
tipos de setores censitarios de 2022.

Quadro 3: Tipos dos Setores Censitarios no Censo Demografico 2022

Codigo | Descricao

1 Favelas e Comunidades Urbanas

Quartel e Base Militar

Alojamento / Acampamento

Baixo Patamar Domiciliar

Agrupamento Indigena

Unidades Prisionais

N|Iaaju |~ |lw N

Convento, Hospital, Instituicoes de Longa Permanéncia de Idosos -ILPI, Instituicdes de
Acolhimento de Criancas e Adolescente - IACA

8 Agrovila de Projeto de Assentamento

9 Comunidade Quilombola
Fonte: os autores

Essa tipologia de setores censitarios resultou da analise de suas composicoes internas, que
podem interferir nos procedimentos de coleta censitaria, seja por se tratar de domicilios
coletivos, seja por conterem especificidades no grupo populacional ou no acesso aos
domicilios. Muitas dessas categorias serao objeto de publicacoes especificas do IBGE, como
nos casos do tipo 1, de favelas e comunidades urbanas, e das relacionadas aos povos e
comunidades tradicionais, como os tipos 5 e 9, respectivamente grupamentos indigenas e
quilombolas.

O resultado dessa revisao metodoldgica das categorias urbano e rural no Censo Demografico
de 2022, aplicada sobre a malha de setores censitarios por meio de sistema de informagdes
geograficas (SIG), pode ser visualizado no cartograma da Figura 2, que traz um recorte do
entorno de Goiania (GO), onde percebe-se uma maior fragmentacao das areas urbanas,
devido a existéncia de areas de uso rural efetivo incluidas no perimetro urbano. Conforme a
nova orientacao metodoldgica, essas franjas de expansao urbana sé eram assim classificadas
se de fato apresentassem loteamentos ou ocupagdes urbanas, ainda que fragmentarios. Do
contrario, passam a situagao 8, de area rural, exclusive aglomerado.
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FIGURA 2 - Cartograma com Classificacdo de Setores Segundo Situagao - Entorno de Goiania-GO
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FONTE: os autores

A revisao metodologica tratada no presente artigo, em que pese a inovagao técnica no uso de
imagens orbitais de alta resolucao (ndo disponiveis na preparagao de censos anteriores), &
resultado de um processo historico de compreensao do territdrio nacional consolidada num
contexto de cultura institucional. Em quase todos os censos o IBGE investiu em novas
técnicas e procedimentos que exigiram adequagdes metodologicas e, as vezes, superagao de
paradigmas. O diferencial trazido pela revisao metodoldgica no trabalho de preparacao da
Base Territorial do Censo 2010 para o Censo 2022 foi uma avaliacao critica dos conceitos até
entao adotados, especialmente quanto ao papel da legislacao municipal na definicao de
urbano e rural para uma operacao que pretende retratar o Brasil.

O uso da geotecnologia permitiu uma analise da malha de setores censitarios, em formato
vetorial, sobre imagens de alta resolucao. Esse recurso permitiu um trabalho prévio de
identificagao dos casos que demandavam verificagao em campo e/ou revisao de classificagcao
e de representacao do setor. Essa etapa de diagnéstico da Base Territorial, realizada em
gabinete e descentralizada pelas superintendéncias regionais e agéncias do IBGE, por meio
de solugdes em geotecnologia desenvolvidas no proprio instituto, foi organizada segundo o
recorte de municipio, exceto naqueles de grande porte populacional, onde o recorte foi feito
por distrito ou subdistrito.
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Por sua vez, o uso das imagens de alta resolugao permitiu uma primeira percepgao do espago
construido, vivido, que na maioria das vezes se distancia do espaco legal, mais voltado paraa
destinacao do solo do que para seu uso efetivo. Com isso, a forma espacial, trazida pela
compreensao de elementos do meio fisico, como ruas, caminhos, terrenos, cercas,
edificacoes, campos cultivados, dunas e florestas, além de ajudar no planejamento dos
percursos de coleta, reforcou a importancia do olhar e pesar geografico nas pesquisas
estatisticas.
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