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RESUMO

HIDALGO, Bruno D. As divisdes territoriais do Municipio de S&o Paulo: uma proposta
de classificagdo por meio da andlise dos Distritos. 2013. 115f. Trabalho de Graduacdo
Individual — Departamento de Geografia, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2013.

O Municipio de S&o Paulo é recortado em mdltiplas divisdes territoriais, muitas das
quais incompativeis entre si. Esse panorama gera davidas sobre as referéncias espaciais do
municipio tanto para a populacdo em geral quanto para os agentes do Estado, ou seja, 0
mesmo Estado que elabora compartimentacbes confunde-se sobre os significados das
divisdes. Neste trabalho propde-se uma classificacdo das divisdes territoriais institucionais do
Municipio de S&o Paulo, como alternativa de abordagem dessa copiosa malha territorial.
Optou-se por obter os principais critérios de classificacdo por meio da analise dos Distritos,
pois esses sempre constituiram a base fundamental das compartimentacdes intramunicipais na
capital paulista e no territorio brasileiro, de modo que a maioria dos outros recortes territoriais
relacionam-se a eles. Observa-se que a divisdo distrital paulistana até 1992 pode ser
aproximada ao conceito de limite interno municipal, por se tratar de um recorte territorial
representativo do crescimento da autonomia local. Apds o referido ano, os Distritos
paulistanos configuram-se como uma regionalizacdo, porque sdo compartimentacdes
efetuadas com propdsitos eminentemente administrativos e de apoio a gestdo municipal.
Nesse sentido, propde-se que a classificacdo das divisdes territoriais ocorra a partir das classes
limites internos e regionalizacBes. As Ultimas podem ser subdivididas de acordo com as
especificidades para as quais sao elaboradas, tais quais: para gestdo integrada do municipio ou
para gestdo setorial do mesmo; para delimitar a area de atuacdo de agentes da gestdo
descentralizada ou simplesmente para servir de referéncia espacial da gestdo, como para a

coleta/divulgacédo de dados estatisticos.

Palavras-chave: divisbes territoriais; Municipio de S&8o Paulo; regionalizacdo; limites

internos; Distritos.



ABSTRACT

HIDALGO, Bruno D. The territorial divisions of the city of Sao Paulo (Brazil): a
proposal for classification through the analysis of the Districts. 2013. 115f. Trabalho de
Graduacdo Individual — Departamento de Geografia, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2013.

The city of Sao Paulo (state of Sao Paulo, Brazil) is divided by multiple territorial
divisions, many of which are not compatible. This incompatibility causes doubts when it
comes to spatial references for both the population and the State representatives: the very
same State, that imposes the divisions within the city, is not clear about the criteria under
which it is imposed. This work suggests a territorial classification of the institutional
boundaries within the city of Sao Paulo, as an alternative for this broad territorial mesh. For
that, the main classification criteria has been chosen to be done through the analysis of the
Districts, as those have always been the basis for the divisions within the city of Sao Paulo as
for the entire country, making most of the territorial divisions be alike. The district division of
the city until 1992 can be related to the internal city boundaries, as it is a representative
sample of the local autonomy growth. From 1992 on, the districts of Sao Paulo are set
regionally as the division is primarily based on management and administrative purposes.
Taking this in account, it is purposed that the territory division classification is based then on
the internal limits and regionalizations. The latter can be divided according to the
particularities to which they are elaborated such as:to the integrated or sectoral city
management; for the settlement of the decentralized management nuclei and management

spatial reference as for statistical data purposes.

Keywords: territorial divisions; city of Sdo Paulo; regionalization; internal limits; Districts.
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INTRODUCAO

A divisdo do planeta em paises — Estados soberanos independentes — separados por
fronteiras que definem o territorio de cada um desses Estados é um dos dados geograficos
mais marcantes da contemporaneidade. Por mais que existam questionamentos sobre o
conceito de soberania e sobre o que de fato as fronteiras separam atualmente, ndo se pode
negar que uma das maneiras mais generalizadas de representacdo do mundo ocorre por meio
de mapas que mostram um mosaico de paises justapostos. Ndo menos significativa € a
recorréncia da compartimentacdo interna dos territdrios de cada pais, sejam eles divididos em
estados, provincias, regides, departamentos, condados, comarcas, vilas, municipios ou
distritos. Independente da pluralidade de nomes e funcGes atribuidas as divisdes territoriais
internas de cada Estado nacional, o fato é que se trata de um expediente amplamente adotado
para o controle do territorio.

Todavia, as divisOes territoriais elaboradas pelo Estado ndo sdo uniformes. Ha
inimeros exemplos de Estados que adotam varias divisOes territoriais simultaneamente,
muitas vezes para suprir necessidades especificas tais quais o exercicio da justica, a definicdo
de autonomias locais ou atividades administrativas setorializadas. Soma-se a isso o fato de
que nem sempre tais divisbes sdo criadas numa mesma logica, ou seja, é relativamente
comum a existéncia de sobreposicdes de compartimentacdes sem qualquer compatibilidade de
forma, escala ou funcdo. Esses sdo alguns dos motivos pelos quais parte significativa das
populacdes desconhecem os critérios e a logica das divisdes territoriais. Em circunstancias
extremas, 0s proprios agentes estatais passam a desconhecer os quadros territoriais do local
que gerenciam. Tal situacdo pode ser verificada no Municipio de Séo Paulo.

Ha numerosas divisbes territoriais no Municipio de Sdo Paulo. Os registros dos
primeiros parcelamentos do territério da atual capital paulista remontam ao século XVIII,
quando foram criadas as freguesias de Sdo Miguel®, Penha de Franca e Nossa Senhora do O
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA [IBGE], 2013). As

compartimentacdes ndo pararam de ocorrer ao longo desses dois séculos e atualmente S&o

Segundo informagdes do IBGE (2013), deduz-se que a freguesia de S&o Miguel foi desfeita em meados do
século XIX. Ela foi recriada em 1871 e suprimida meses depois neste mesmo ano (SAO PAULO [Estado], Lei n°
41, de 30 de marg¢o 1871). No inicio do século XX, Sdo Miguel consta como Distrito da capital paulista. (IBGE,
2013).
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Paulo conta com centenas de subdivisdes, entre as mais conhecidas estdo os 96 Distritos e as
32 Subprefeituras?. As recentes propostas de novas divisdes do municipio, como a criagdo da
Subprefeitura de Sapopemba®, mostram que o processo de divisdo do territério tem sido
continuo.

As constantes subdivisdes tornou o quadro territorial paulistano amplo e, em grande
parte, desconexo. Segundo Sposati (2001), h4 enorme variacdo nos critérios de agregacéo dos
“pedacos” da cidade para a organizagdo e gerenciamento dos servigos publicos de Sdo Paulo.
Para a autora, essa multiplicidade no trato do territorio faz com que os cadastros territoriais
ndo se comuniquem, dificultando a gestdo publica. Mais do que isso, ela sustenta a ideia de
que a falta de referéncias territoriais definidas prejudica o exercicio da cidadania: “cada 6rgao
é uma cultura, uma nomenclatura e um conjunto de procedimentos indecifraveis que nédo
compartilham um cédigo comum. N&o existe a cidadania do lugar nos registros municipais e
muito menos seu acesso democratico aos cidadaos” (SPOSATI, 2001, p.50).

A profusdo de divisOes territoriais da capital paulista pode ser exemplificada por meio
da observacdo de algumas das divisdes do municipio em zonas cardeais. As zonas cardeais
constituem um tipo de parcelamento do territério do municipio que o divide em macrozonas,
as quais sdo atribuidos os nomes das direcdes cardeais (CAZZOLATO, 2005). Essas talvez
constituam a referéncia mais comum de localizacdo em S&o Paulo, pois muitas pessoas que
circulam pela cidade frequentemente situam os lugares enquadrando-0s como pertencentes a
zona leste, & zona sul, & zona norte, & zona oeste ou ao centro®. N&o raras sdo as discussoes e
polémicas cotidianas sobre o pertencimento ou ndo de uma localidade a uma dessas zonas —
especialmente quando se trata da zona sul ou oeste. 1sso ndo ocorre sem motivos, pois existem
muitas divisdes diferentes do Municipio de S&o Paulo em zonas cardeais. Nesse sentido,
algumas das divisdes em macrozonas servem a propdsitos especificos de setores da
administracao publica e nem sempre sdo legalmente reconhecidas — embora possam deter uma

institucionalidade tacita.

Z Estabelecidos respectivamente pela Lei Municipal n° 11.220 de 20 de maio de 1992 e Lei Municipal n° 13.399
de 1° de agosto de 2002.

® A Subprefeitura de Sapopemba foi criada no mesmo ano da elaboracdo deste trabalho, pela Lei Municipal n°
15.764 de 27 de maio de 2013.

* A mencéo das zonas como referéncias para localizagio em S&o Paulo vem de longa data. Na década de 1950,
Renato da Silveira Mendes (1958, p.188) utilizou-se das “zonas™ para classificar os bairros da cidade, pois elas
j& eram “[...] admitidas em atos dos poderes publicos e consagradas pelo consenso popular”.
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Ao consultar o sitio virtual oficial da Prefeitura do Municipio de S&o Paulo (PMSP)

encontramos a divisao territorial em zonas cardeais® presente no Mapa 1:

e
7

ik

Regides, Subprefeituras e Distritos
Municipio de Sao Paulo

Subprefeitura [ Regiao
01-Perus [ Distrito
02-Pirituba

03-Freguesia / Brasilandia
04-Casa Verde / Cachoeirinha
05-Santana / Tucuruvi
06-Jagana / Tremembeé
07-Vila Maria / Vila Guilherme
08-Lapa

09-Sé

10-Butanta

11-Pinheiros

12-Vila Mariana

13-Ipiranga

14-Santo Amaro
15-Jabaquara

16-Cidade Ademar

17-Campo Limpo

18-M'Boi Mirim

19- Capela do Socorro
20-Parelheiros

21-Penha

22-Ermelino Matarazzo
23-Sao Miguel

24-Itaim Paulista

25-Mooca
26-Aricanduva/Formosa/Carrao
27-ltaquera

28-Guaianases

29-Vila Prudente

30-Sao Mateus

31-Cidade Tiradentes
32-Sapopemba

=

0 6 12 18 “\
[ ee—]
Quildmetros

Fonte: Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano — SMDU/
Departamento de Produgiio e Andlise de Informagio - DEINFO.

Mapa 1 — Regides [zonas cardeais], Subprefeituras e Distritos do Municipio de S&o Paulo. A resolugdo
dificulta a visualizacdo de todas as informagBes, mas o propdsito é apenas mostrar a divisdo das
macrozonas. Extraido de: PMSP - SMDU; Departamento de Producdo e Analise de Informagéo (2013).

® Disponivel no portal Infocidade da PMSP, no qual esto diversos dados e mapas do municipio disponibilizados
e elaborados pela Secretaria Municipal do Desenvolvimento Urbano (PMSP - SMDU).
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Observa-se que o Mapa 1 contém a divisdo do municipio em Distritos e
Subprefeituras. Essas compartimentacOes sdo agregadas em zonas cardeais, denominadas
Regides. S&o cinco no total: Zona Norte, Zona Oeste, Zona Sul, Zona Leste e Centro. Nao foi
encontrada qualquer legislacdo que instituiu esta divisdo, mas a divulgacdo por midia oficial
da prefeitura € sinal de que se trata de uma importante referéncia espacial, dotada de certa
institucionalidade para o municipio.

Entretanto, por meio de buscas na internet, encontrou-se outra diviséo territorial do

municipio (Mapa 2), também com a chancela da prefeitura:

Prefeitura do Municipio de Sdao Paulo

SUBPREFEITURAS

GRUPO DE ARTICULAGAO PARA ELABORAGAO
DOS PLANOS DIRETORES

LEGENDA
e |_imites de Subprefeituras
( aprov. 18/07/02)

——————— Limites de Distritos Municipais

Limite do Municipio de Sdo Paulo

NOROESTE Perus Prrituba, Freguesia do O/ Brasilandia
Casa Verde, Cachoeirinha, Santana/Tucuruvi,

NORDESTE Jagana, Vila MariaVia "

OESTE Lapa, Butants, Pinheos.

%% CENTRO-SUL  via Mariana, Santo Amaro, Jabaquara.

Sé

Mooca, Ipiranga, Aricanduva,
Sapopemba/Via Prudente.

M Boi Mirim, Socorro,Cidade Ademar,
Parelheiros, Campo Limpo

Penha, Ermefino Matarazzo,
LESTE 01 Sao Mateus, Itaquera

Itaim Paulista, Guaianazes,
- LESTE 02 Cidade Tiradentes, Sdo Miguel.

22 Julho 2002

Secretaria Municipal do
Planejamento Urbano
S EMP L A
planos urbanos

Mapa 2 — Divisdo do Municipio de S&o Paulo em Distritos, Subprefeituras e zonas cardeais. A resolucdo ndo
permite visualizar todas as informac@es, mas o propésito é apenas mostrar a divisdo das macrozonas. Extraido de:
Secretaria de Implementacdo das Subprefeituras (PMSP - SIS) (2002).
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O Mapa 2 foi elaborado em 2002, o que mostra que ele é relativamente recente. No
Mapa 2 a divisdo em zonas cardeais ndo possui nome e 0 municipio foi agregado em nove
partes: Noroeste, Nordeste, Oeste, Sul, Centro, Centro-Sul, Sudeste, Leste 1 e Leste 2. Assim
como 0 mapa anterior, este também ¢é resultado da agregacdo das Subprefeituras e dos
Distritos. Apesar de ndo estar disponivel para consulta no site oficial PMSP, este mapa estéa
hospedado em endereco virtual vinculado & prefeitura®. A tendéncia é que essa divisdo por
zonas cardeais tenha sido substituida em ambito institucional pela divisdo citada no Mapa 1,
contudo ndo ha evidéncias suficientes para essa constatacdo, na medida em que ndo foi
encontrado nenhum diploma legal que instituiu essa regionalizagéo.

H& divisbes de Sdo Paulo em zonas cardeais que sdo estabelecidas por setores
especificos da gestdo publica, mas que sdo amplamente reconhecidas. E o caso da divisdo
territorial do municipio utilizada pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
(ECT/Correios) para a delimitagdo do Cddigo de Enderecamento Postal (CEP) e da diviséo
elaborada pela Companhia de Engenharia de Trafego de Sao Paulo - SP (CET), representados

respectivamente nas Figuras 1 e 2:

Carde

CORREIOS

Figura 1 — Sub-regides Postais dos Correios. Baseadas na continuidade dos dois primeiros digitos do
CEP. Extraido de: Cazzolato (2005, p.13).

® Conforme as informagdes do Mapa 2, a fonte é a PMSP - SIS — atual Secretaria Municipal de Coordenacéo das
Subprefeituras (PMSP - SMSP). Isso comprova que se trata de um mapa dotado de certa oficialidade. O mapa
pode ser acessado pelo seguinte endereco (vinculado ao dominio virtual da prefeitura):
<http://ww2.prefeitura.sp.gov.br//arquivos/guia/mapas/0001/mapa_subprefeituras.jpeg>.
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Figura 2 — Mapa do Transito da CET. Divide o municipio em regifes (zonas cardeais). Extraido de: CET.
Disponivel em: <http://cetspl.cetsp.com.br/monitransmapa/agora/>. Acesso em: 25 out. 2013.

A regionalizacdo elaborada pelos Correios para 0 Municipio de Sdo Paulo mostrada na
Figura 1 representa seis sub-regides postais’, e esta no formato de divisio do municipio em
zonas cardeais (CAZZOLATO, 2005). Porém, essa divisdo ndo é equivalente as mostradas
anteriormente.

Caso semelhante ocorre com a regionalizacdo proposta pela CET, que é consultada
diariamente por milhares de pessoas que circulam em veiculos pela cidade, bem como pela
midia ao noticiar a situacdo de trafego no municipio. O Mapa do Transito (Figura 2) é um
sistema de monitoramento e informacdo de transito constantemente atualizado. “A cidade foi
dividida em cinco regides: Centro, Leste, Norte, Oeste e Sul. Para cada uma delas sdo
apresentados o indice e a porcentagem de lentiddo comparados ao transito da cidade toda e a
tendéncia do comportamento do transito”®. Percebe-se que ndo ha correspondéncia exata entre

0 zoneamento estabelecido pela CET com as outras divisdes mostradas.

" A sexta sub-regido postal, representada na Figura 1 pela subdivisio da zona Leste, é parte da area abrangida
pelos digitos 08 no inicio do CEP. Essa area estende-se aos municipios de Ferraz de Vaconcelos, Po4,
Itaquaquecetuba, Suzano, Moji das Cruzes, Guararema, Biritiba Mirim e Salesépolis (CAZZOLATO, 2005).

® Disponivel no link “Ajuda”; “Divisio da cidade em regides” do site da CET. Disponivel em:
<http://cetspl.cetsp.com.br/monitransmapa/agora/ajuda.htm>. Acesso em: 25 out. 2013.
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Outra importante divisdo do municipio em zonas cardeais foi a instituida pela Séo
Paulo Transporte S.A. (SPTrans) — empresa responsavel pela gestdo do sistema de transporte
coletivo por dnibus em Sdo Paulo. Em 2002, foi decretada a divisdo do municipio em &reas
que delimitam a abrangéncia espacial das concessdes de operacdo do transporte coletivo por
6nibus no municipio®. O consércio e as cooperativas responsaveis por cada area sinalizam os
6nibus com um mesmo padréo de cor, que é diferente para cada uma das areas delimitadas®.

A Figura 3 apresenta a divisdo em zonas cardeais da SPTrans:

: verde claro - Zona Noroeste

: azul escuro - Zona Norte

amarelo - Zona Nordeste

: verde escuro - Zona Sudeste

: azul-claro - Zona Sul

: vinho - Zona Sudoeste

: laranja - Zona Oeste

Figura 3 — Divis&o do Municipio de S&o Paulo em Areas de Concessdo da SPTrans. Cada Area delimita a
extensdo da concessdo dos consorcios do transporte coletivo de 6nibus paulistanos. Fonte: Adaptado de
SPTrans. Disponivel em: <http://www.sptrans.com.br/a_sptrans/sistema.aspx>. Acesso em: 25 out. 2013.

Sao nove divisoes ao todo: Zona Norte, Zona Noroeste, Zona Oeste, Zona Sudoeste,

Zona Sul, Zona Sudeste, Zona Leste, Zona Nordeste e o Centro, equivalente ao Centro

® Inicialmente a divisdo foi estabelecida pelo Decreto n® 42.736, de 19 de dezembro de 2002. O Decreto n°
53.887, de 8 de maio de 2013 revoga o Decreto n® 42.736, mas estabelece a mesma divisdo do municipio para
delimitar as &reas de concessao.

10 De acordo com o texto “Sistema municipal de Transporte”, que consta no site da SPTrans. Disponivel em:
<http://www.sptrans.com.br/a_sptrans/sistema.aspx>. Acesso em: 25 out. 2013.
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Expandido da cidade. O Gltimo ndo possui consércio, sendo abarcada pelos dnibus das
outras areas (SPTRANS) — portanto, ndo existe indicacdo especifica de cor para 6nibus que
circulam pelo Centro.

Além de ser importante referéncia para a localizacdo e para a organizagdo do
transporte coletivo de S&o Paulo, esta divisdo em zonas cardeais estd demarcada nos
logradouros do municipio por meio de placas de identificagdo. Desde de 2007 as placas
passaram a ser sinalizadas na margem inferior com a cor da zona a qual pertencem (conforme
a Fotografia 1), de modo a facilitar a referéncia espacial tanto para quem utiliza o transporte
coletivo, quanto para quem esta a pé ou de carro’®. Dessa forma, essa divisdo em zonas é
muito significativa, na medida em que conta com marcos de sua existéncia presentes na
paisagem da cidade. Contudo, ao se comparar percebe-se que esta divisdo também ndo é
compativel com as anteriores. A regionalizacdo da SPTrans ndo é compativel sequer com a

divisdo do municipio em Distritos e Subprefeituras.

Fotografia 1 — Placas de identificacdo de ruas em S&o Paulo. A margem inferior esta colorida com a cor
laranja, que sinaliza que as ruas pertencem a Zona Oeste, segundo a regionalizacdo da SPTrans. Fonte:
Fotografia do autor.

10 Centro Expandido foi criado para implantar o programa de restricéo a circulagéo de veiculos automotores (0
“rodizio” de automoveis). Ele é delimitado pelo Mini Anel Viario que compreende o perimetro formado pelas
vias Marginal do Rio Tieté, Marginal do Rio Pinheiros, Avenida dos Bandeirantes, Avenida Afonso
D’Escragnole Taunay, Complexo Viario Maria Maluf , Avenida Presidente Tancredo Neves, Avenida das Juntas
Provisorias, Viaduto Grande S&o Paulo, Avenida Professor Luis Inacio de Anhaia Melo e Avenida Salim Farah
Maluf (SAO PAULO [Municipio], Decreto n® 37.085, de 3 de outubro de 1997) .

12 InformacBes com base na noticia Ruas de S&o Paulo ganham novas placas de identificacdo da Secretaria
Executiva de Comunicacdo, no portal da PMSP em 05 de fevereiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/comunicacao/noticias/?p=129454>. Acesso em: 25 out.
2013.
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A partir da comparacdo de algumas das principais divisdes do municipio em zonas
cardeais, referéncias fundamentais de localizacdo na cidade de Sdo Paulo, percebe-se que néo
h& uma normatizacao rigida que padronize uma Unica divisdo para todo o ambito municipal.
Ao contrério disso, prevalece a pluralidade de compartimentagdes — mesmo quando nos
atemos as elaboradas pelo Estado.

Essa apresentacdo preliminar das divisdes territoriais do Municipio de Séo Paulo
permite perceber a diversidade existente na compartimentacdo do territério e o fato de que
essas delimitagdes muitas vezes ndo possuem nenhuma compatibilidade entre si. Também é
possivel observar que a divisdo territorial € um processo que ocorre constantemente. As
divisbes territoriais do municipio, como ja explicitado, acabam ndo se estabelecendo enquanto
referenciais plenamente satisfatérios nem para o poder publico e nem para o restante da
populacdo. Com base nessa constatacdo cabem 0s seguintes questionamentos: por que ha
tantas divisOes territoriais no Municipio de Sdo Paulo? Quais os significados das divises
territoriais existentes? Ha aspectos comuns entre elas?

A maneira mais adequada para responder tais questionamentos é analisar em detalhe
cada uma das divisdes existentes no municipio, ou pelo menos as principais — tarefa que seria
impraticavel diante do extenso rol de compartimentacdes. Entretanto, uma das divisdes
territoriais do municipio é a mais reveladora da complexidade desse fendmeno: a divisdo
distrital. Isso porque a delimitacdo de Distritos é relativamente antiga, sofreu numerosas
alteracdes, passou por subdivisdes e teve propdsitos e critérios diferentes no decorrer dos
anos. Ainda hoje, ha certa ambiguidade sobre o significado dos Distritos, tanto em Sdo Paulo
como em outras localidades. Além desses aspectos, trata-se de uma divisdo existente em todo
o territdrio brasileiro. Destaca-se ainda o fato de existirem para as delimitacdes distritais mais
registros passiveis de serem investigados ao se comparar com a maioria das outras
compartimentacdes do municipio, nas quais € muito raro encontrar justificativas e materiais
sobre o processo de divisdo. Assim, o Distrito apresenta-se como um objeto de pesquisa
privilegiado para a compreensdo da malha territorial paulistana.

O objetivo deste trabalho é analisar os Distritos do Municipio de Sdo Paulo e, por
meio disso, elaborar uma proposta de classificacdo das divisGes territoriais da capital paulista.
Optou-se por buscar uma classificacdo pois esse procedimento apresenta-se como uma
alternativa de sistematizacdo da copiosa e difusa malha territorial paulistana. Ou seja, trata-se

de um modo de buscar elementos em comum e diferenciadores das divisdes territoriais. Além
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disso, trata-se de uma operacdo que implica o estabelecimento de critérios de agregagdo ou
divisdo de elementos (GRIGG, 1974), o que traz a necessidade de se conhecer as principais
caracteristicas ou propriedades das divisOes territoriais para que, a partir delas, estabelecam-se
0S grupos ou classes.

Reconhece-se que a realidade é mais complexa do que qualquer classificagdo. Nesse
sentido, como qualquer procedimento utilizado para pesquisa, a classificagdo apresenta
limitagbes. No caso deste trabalho, as limitagdes ocorrem no sentido das divisdes territoriais
ndo se adequarem plenamente as categorias estabelecidas. A limitacdo aumentaria ainda mais
ao se considerar apenas uma divisao territorial, os Distritos, para o estabelecimento do critério
de classificacdo. Mas parte-se do pressuposto que a analise dos Distritos permite a apreensdo
da principal diferenca entre as diversas divisdes territoriais. Ademais, as proprias restricbes da
classificagdo podem propiciar reflex6es importantes para a compreensdo do fendmeno das
divisOes territoriais.

Diante do objetivo do trabalho, organizou-se a monografia em trés capitulos. No
primeiro capitulo ha um levantamento dos principais autores que analisaram as divisoes
territoriais do Municipio de Sao Paulo, enfatizando o modo como eles realizaram a
sistematizacdo das compartimentacfes. Diante da constatacdo de que tais propostas de
interpretacdo ndo sdo suficientes, consta uma revisdo teorica sobre os conceitos geograficos
necessarios para uma interpretacdo mais embasada do tema da pesquisa. Nesse sentido,
discutem-se os conceitos de territdrio, divisdo territorial, fronteiras, limites internos e
regionalizacdo — procurando-se estabelecer fundamentos conceituais para a andlise dos
Distritos e da proposta de classificacao.

Em seguida, no capitulo 2, inicia-se a analise dos Distritos, buscando-se as origens e 0
desenvolvimento dessa divisdo territorial no territorio brasileiro e na capital paulista. Para
isso, sdo elencadas as permanéncias e as modificacbes que ocorreram nas atribuicdes das
divisdes distritais desde o periodo colonial e imperial até o inicio da década de 1990, a luz dos
contextos historicos e geograficos e das normatizagdes do territério nos niveis federal,
estadual e municipal.

A maior reestruturacdo da divisao distrital do Municipio de Sdo Paulo ocorreu no
inicio da década de 1990 e é analisada no terceiro capitulo. Neste momento, houve uma
profunda modificacdo nos propdsitos e nas atribuicdes da divisao distrital, que é a que vigora

atualmente. Por meio das diferencas entre a divisdo distrital pré e pds 1992 em Sao Paulo,
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estabelece-se a proposta de classificacdo das divis6es territoriais do municipio: de um lado ha
os limites internos, de outro, as regionalizacbes — sendo que as Ultimas podem ser
subdivididas em outra classificacao.

As divisdes territoriais elaboradas pelo Estado brasileiro quase sempre sao
acompanhadas de normas e diplomas legais (CRUZ, 199-). Por esse motivo, as investigacoes
aqui realizadas ampararam-se na consulta a legislacdo federal, estadual e municipal pertinente
as divisOes territoriais e nas informagfes disponibilizadas por setores da administracdo
publica em diversos niveis, interpretadas com o apoio de obras de autores que referenciaram
o0s debates. Os anuarios estatisticos e censos demograficos foram importantes fontes de dados
sobre a atualizagdo do quadro distrital paulistano. Algumas informagdes sobre o processo de
divisdo distrital foram obtidas junto ao Instituto Geografico e Cartografico, o 6rgdo técnico
responsavel pelas delimitacOes territoriais no Estado de So Paulo. A bibliografia consultada
contribuiu também para suprir a omissdo de dados oficiais, além de subsidiar a

fundamentacéo teorica do trabalho.
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1 APROXIMACOES TEORICO-CONCEITUAIS PARA A ANALISE DAS DIVISOES
TERRITORIAIS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Muitos pesquisadores estudaram o territério paulistano, seja pelo enfoque geogréfico
ou por meio de outras disciplinas. Ha abordagens que propdem regionaliza¢cdes do municipio
a partir de sua dindmica espacial ou de algum critério especifico. Entre os que fazem tais
proposicdes, € comum a discordancia e a critica as divisdes territoriais feitas pelo Estado. E o
caso de Nice Lecoq Muller (1958, p.122) ao propor uma metodologia alternativa de
delimitacdo do centro da cidade de S&o Paulo: “os limites [...] fixados para atender a
finalidades administrativas ndo correspondem, na verdade, ao que poderemos chamar de
realidade geogréafica. Dai sermos levados a apelar para outros critérios”.

Contudo, diferentemente da proposta dessa autora, no presente trabalho busca-se
interpretar as divisdes territoriais estatais, e ndo as que foram elaboradas por pesquisadores ou
outros sujeitos sociais — a menos que tais propostas tiverem sido oficializadas pelo Estado. A
bibliografia que trata especificamente das divisdes territoriais da capital paulista feitas pelo
Estado é relativamente escassa. Encontrou-se apenas trés pesquisadores que abordaram mais
profundamente a vasta e desconexa malha de parcelamentos paulistana, trata-se de Aldaiza
Sposati, José Donizete Cazzolato e Emilio Haddad. Mesmo que indiretamente, eles
apresentaram uma ldégica de sistematizacdo das compartimentacfes. Sdo as obras desses
autores gue serdo analisados no topico 1.1 deste capitulo.

Tais autores, ao apresentarem o quadro territorial da capital paulista, ndo se apoiam
em conceitos geograficos que tradicionalmente subsidiam a explicacdo das
compartimentacdes. Por esse motivo, no tdpico 1.2 discute-se o conceito de territério e,
derivados desse, o de divisdo territorial, fronteiras, limites internos e regionalizacdes. Mais do
gue uma revisao tedrica, pretende-se definir os conceitos que serdo utilizados na analise dos
Distritos no restante do trabalho, contribuindo para classificar as divisdes territoriais

paulistanas.

1.1 Abordagens sobre as divisoes territoriais do Municipio de Sao Paulo



24

Aldaiza Sposati (2001) comenta sobre o quadro territorial da capital paulista no livro
Cidade em Pedacos, nome que sugere tanto a existéncia de diferentes niveis de cidadania em
Sdo Paulo quanto as numerosas compartimentagfes do municipio. No livro, sdo apresentadas
e brevemente descritas muitas das divisdes territoriais do municipio, de acordo com o érgdo
que a realizou e o nimero de unidades. A maioria dessas divisbes elencadas por Sposati

consta no Quadro 1:

Quadro 1 — Divisdes territoriais de 6rgéos publicos para geréncia de servigos e coleta de dados
do Municipio de Sédo Paulo

Nivel . . o N° de
Fede:,rat[vo Orgéo Nome das Unidades Territoriais Unidades
do Orgéo

PMSP (1) Bairros 2.489
PMSP - SAR (2) Distritos 96
PMSP - SIS (3 Subprefeituras 32
PMSP - SMDU @4) | Regibes 5
Municipal | PMSP - SF (5) Setores Fiscais 309
(SP) PMSP - SME (6) Diretorias Regionais de Ensino 13
PMSP - SMS 7) Coordenadorias Regionais de Salude 5
CET (s Areas das Geréncias de Engenharia de Trafego 6
CET (9) Regides do Mapa do Transito 5
SPTrans (10) Zonas (Areas de Concesséo) e Centro 9
Metrd (11) Zonas da Pesquisa de Origem/Destino 320
Sabesp (12) Areas de Geréncia 19
Eletropaulo (13) Areas das Superintendéncias 6
Estadual Telefbnica (14) Avreas de Influéncia das Estaces Telefonicas 112
(SP) Policia Civil-SP (15) | Distritos Policiais 103
CGJ-SP (16) Distritos e Subdistritos dos Cartérios de Registro Civil | 58
TJ-SP a7 Foros Regionais e Foro Central 18
TRE-SP (18) Zonas Eleitorais 58
IBGE (19) Areas de Ponderagio 456
Federal - — -
Correios (20) Sub-regibes Postais 6

Fonte: Cazzolato (2005); CET; Cortez et al. (2012); Companhia do Metropolitano de Sao Paulo (Metrd) (2008);
Estaddo Dados (2012); PMSP - SMDU (2013); Sao Paulo (Estado) (Lei Complementar n® 1.108, de 6 de maio de
2010); S&o Paulo (Municipio) (Lei n® 11.220, de 20 de maio de 1992); Séo Paulo (Municipio) (Lei n°® 15.764, de
27 de maio de 2013); Secretaria Municipal da Educacdo (PMSP - SME); Secretaria Municipal da Saude (PMSP -
SMS); SPTRANS; Sposati (2001).

Notas:

Quadro produzido pelo autor com base nas informagdes de Sposati (2001). Quando houve disponibilidade de
dados, atualizou-se as informacdes. As divisdes referentes as notas (3), (4), (6), (7), (9), (10) € (20) Ndo constavam no
livro de Sposati.
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(1) A divisdo de Sédo Paulo em bairros é citada por Sposati (2001), no entanto nao se especifica qual o drgdo da
prefeitura que a elaborou e nem qual diploma legal que a instituiu. Ndo se encontrou dados recentes sobre essa
divisdo.

(2) Compartimentac&o feita por iniciativa antiga Secretaria das Administragdes Regionais (PMSP - SAR).

(3) A Secretaria de Implementagdo das Subprefeituras (PMSP - SIS) deixou de existir assim que as
Subprefeituras foram definitivamente organizadas.

(4) Conforme o0 Mapa 1 (p.14).

(5) Estabelecidos pela Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento Econémico (PMSP - SF) para
regular a cobranca do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU). Os setores fiscais sdo agregacdes dos lotes e
quadras fiscais. Dado referente ao livro de Sposati (2001).

(6) A Secretaria Municipal da Educagdo (PMSP — SME) divide o municipio em 13 Diretorias Regionais de
Ensino e em 477 setores educacionais para facilitar a administracdo das unidades escolares.

() Areas de geréncia da Secretaria Municipal da Salide (PMSP - SMS) formadas por agregacio de
Subprefeituras.

(8) Cinco dessas Geréncias sao responsaveis por organizar o trafego em areas determinadas, entretanto uma delas
é responsavel por uma rede de avenidas, e ndo por uma area. Trata-se da Geréncia que é responsavel por ordenar
o trafego das vias Marginal Tieté, Marginal Pinheiros, Avenida dos Bandeirantes, além das pontes e viadutos que
cortam essas vias.

(9) Conforme a Figura 2 (p.17).

(10) Conforme a Figura 3 (p.18).

(11) A pesquisa Origem/Destino do Metr0 é realizada a cada 10 anos, desde 1967, e constitui importante fonte de
informac&o sobre os deslocamentos da populacdo da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) (Metrd, 2008).
(12) Trata-se de areas das Geréncias da Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo (Sabesp),
segundo Sposati (2001).

(13) A Eletricidade de Séo Paulo S.A. (Eletropaulo) foi fragmentada em varias empresas em 1997, como parte de
um processo de privatizagdo. A distribuicdo de energia ficou sob controle da AES Corp. desde 2001, momento
em que o nome da empresa foi substituido para AES Eletropaulo (AES ELETROPAULO, 2013). Subentende-se
que as informaces disponibilizadas por Sposati (2001) sobre as Superintendéncias estejam desatualizadas em
relacdo a reestruturacdo da empresa.

(14) A Telefonica presta servigos de telefonia fixa no Estado de Séo Paulo.

(15) A Policia Civil do Estado de S&o Paulo divide o territério em Distritos Policiais, sediados em delegacias. A
Policia Civil ndo é, a rigor, um 6rgao estadual, pois ndo faz parte do poder executivo ou legislativo. Entretanto, a
instituicdo organiza-se em nivel estadual. O mesmo é valido para os itens (16), (17) e (18).

(16) A iniciativa da criacdo de cartorios de registro civil de pessoas naturais é da Corregedoria Geral de Justica do
Estado de S&o Paulo (CGJ-SP) (SPOSATI, 2001). Na capital paulista, as circunscricbes dos cartérios sdo os
Subdistritos e os Distritos.

(17) A comarca da capital paulista divide-se em Foros Regionais para a administracdo da justica de primeira
instancia. As compartimentagdes ocorrem por iniciativa do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (TJ-SP)
(18) A organizacdo das elei¢Bes na capital e no estado € de responsabilidade do Tribunal Regional Eleitoral do
Estado de Séo Paulo (TRE-SP). As Zonas Eleitorais ficam sob jurisdi¢do de juizes eleitorais, e sdo subdivididas
em Sec0es Eleitorais.

(19) Optou-se por mostrar as Areas de Ponderagdo por serem mais amplas, constituindo-se de agregacdes dos
Setores Censitarios paulistanos. Tais divisfes sdo usadas nas pesquisas do IBGE, como o Censo Demografico.
(20) Conforme a Figura 1 (p.16).

O Quadro 1 representa uma amostra significativa das divisfes territoriais da capital
paulista utilizadas por 6rgdos publicos. Segundo Sposati (2001), esse panorama de
compartimentacdes indica uma falta de integracdo das politicas publicas em S&o Paulo. Além
disso, a autora sugere que este problema dificulta o acesso as informacdes pela populacéo,
bem como demonstra a despreocupacdo do Estado com a participacdo popular na gestdo da

cidade. Tal posicionamento verifica-se pela constatacdo de que muitas secretarias e 6rgaos
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municipais possuem divisdes territoriais préprias, as quais nem sempre estdo compatibilizadas
com a divisdo distrital — a qual seria a base territorial fundamental da capital paulista.

Posicdo semelhante é defendida por Cazzolato (2005, p.60), que comenta que as
multiplas divises do Municipio de S&o Paulo refletem “um crénico problema de gestdo
publica, que, tradicionalmente, no Brasil, toma o caminho das decisfes e solugdes isoladas
setorialmente”. Este mesmo autor assinala que a indefinicdo das divisdes territoriais
intramunicipais prejudica o processo de apropriacdo e identificacdo dos cidaddos com o lugar,
por conseguinte a atuacdo politica também fica comprometida (CAZZOLATO, 2005).

Assim, os dois autores constatam que o nimero de divisfes territoriais do municipio
tem como uma de suas principais determinantes a predominancia da administracdo publica
setorial e ressaltam os prejuizos que a falta de referéncias territoriais podem acarretar ao
exercicio da cidadania. Além disso, ambos concordam que a complexa e multipla malha
territorial do municipio torna-se indecifravel ndo so para a maioria da populagdo, mas também
para os proprios agentes da administracdo publica. “Como se pode registrar, o trato do espago
intraurbano de S&o Paulo foi pouco conhecido da histéria da cidade e ainda o ¢” (SPOSATI,
2001, p.35).

Ao fazer tais analises Sposati e Cazzolato utilizam-se de critérios para classificar as
divisdes territoriais do Municipio de Séo Paulo, apesar de ndo ser o foco de suas pesquisas. A
exposicdo das compartimentacGes paulistanas por Sposati pode ser interpretada de duas
maneiras. De um lado, ela agrupa as divisdes que constituem coordenadas, cadastros ou
referéncias de uso e ocupacdo do solo da cidade. Nessa categoria, estdo incluidos, por
exemplo, os Setores Fiscais (incluindo as quadras e lotes fiscais), as divisdes do IBGE, as
unidades de Origem/Destino do Metr6, os bairros, o cadastro dos logradouros municipais e o
zoneamento estabelecido pelos Planos Diretores®®. Ha ainda a mencdo as Pardquias — divisdo
eclesiastica do municipio — o que de certa forma destoa das compartimentacoes anteriores.

De outro lado, Sposati agrupa as areas gerenciais, parcelamentos utilizados para a
gestdo de servicos publicos. Entre esses, estdo incluidas as divisbes da CET, o CEP, as

Administracfes Regionais (posteriormente substituidas por Subprefeituras), as areas

30 Plano Diretor Estratégico (SAO PAULO [Municipio], Lei n° 13.430, de 13 de setembro de 2002) estabelece
uma complexa divisdo do municipio em zonas homogéneas como Macrozonas, Zonas de Uso e Zonas Especiais,
cada uma com diversas subcategorias. As unidades decorrentes do zoneamento ndo sdo contiguas, 0 que
dificultaria a contabilizagao das unidades para figurar no Quadro 1.
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gerenciais da Sabesp, Eletropaulo e Telefonica, os Distritos Policiais, Foros Regionais e as
divisGes para servicos cartoriais.

Cazzolato (2005) é mais sistematico na organizacdo dos parcelamentos de S&o Paulo.
Sua classificacdo ndo leva em conta o universo de compartimentacfes existentes, como fez
Sposati, pois se configura como uma proposta de organizacdo territorial do municipio.
Segundo esse pesquisador, as divisdes territoriais paulistanas deveriam se estruturar por dois
niveis escalares, sendo esses constituidos por dois subniveis: o regional, constituido pelas
zonas cardeais e as Subprefeituras (ou Administracdes Regionais), e o local, constituido pelos
Distritos e bairros. Cazzolato afirma que esse seria 0 plano original da reestruturagdo da
divisdo distrital que ocorreu em Séo Paulo em 1992.

Como ndo houve a organizacgdo desses quatro niveis territoriais, em sua dissertacdo ele
propde uma metodologia de delimitacdo de bairros para grandes cidades. Para Cazzolato, a
delimitacdo de bairros seria um imperativo na medida em que propiciaria tanto um
instrumento para a gestdo publica, por meio da uniformizacdo dos cadastros municipais,
guanto uma maneira de afirmacdo e identificacdo de comunidades locais, 0 que poderia
facilitar a cidadania.

Dentre a bibliografia encontrada, possivelmente a classificacdo mais rigorosa das
divisdes territoriais paulistanas tenha sido empreendida por Emilio Haddad (1987), em sua
tese intitulada Sobre o Estudo da Divisdo da Cidade em Zonas Homogéneas: Aplicacédo para
0 Municipio de Sdo Paulo. Embora ndo faca uma critica como 0s autores anteriormente
citados, Haddad analisa as divisbes territoriais do municipio pelo ponto de vista das
elaboracdes de zoneamentos homogéneos, da maneira como sdo conceituados pela Geografia
Quantitativa.

Dessa forma, encontra-se na tese de Haddad (1987, p.61) uma proposta de
agrupamento das divisdes territoriais da capital paulista em dois tipos principais: “as feitas ‘de
cima para baixo’ e as feitas ‘de baixo para cima’”’, com base nos critérios de regionalizacao da
Geografia Quantitativa. O caminho “de cima para baixo” ¢ equivalente a divisdo logica, na
qual parte-se “do universo, ou seja, do conjunto dos elementos, dividindo-0S em grupos cada
vez menores, seguindo as regras da logica formal” (HADDAD, 1987, p.19). O caminho “de
baixo para cima”, ao contrario, “parte dos individuos que sdo juntados em subconjuntos cada

vez maiores” (HADDAD, 1987, p.19).
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As divisdes “de cima para baixo” se originam de necessidades politico-administrativas
ou funcionais. Geralmente tém limites bem definidos, justapdem-se e “servem como unidades
espaciais para a organizagdo dos dados referentes as fungBes para as quais foram
estabelecidas” (HADDAD, 1987, p.61). Nessa categoria, Haddad inclui as Administragdes
Regionais, o cadastro fiscal (Setores e Quadras Fiscais), 0 zoneamento da pesquisa
Origem/Destino do Metr6, o CEP, os Foros Regionais, as circunscri¢des imobiliarias (ndo
explicadas pelo autor), os Distritos Policiais, os Distritos Eleitorais (Zonas Eleitorais), as
Pardquias da Igreja Catolica e 0o zoneamento de uso e ocupagdo do solo (segundo o Plano
Diretor de 1972) — este Ultimo uma divisdo funcional, enquanto os demais sdo politico-
administrativos (HADDAD, 1987).

As divisdes “de baixo para cima” seriam menores, sem limites fixos e obtidas por
agregacdo de unidades. E nessa classe em que se encontram as compartimentagdes que mais
interessam ao autor, pois se tratam de divisdes homogéneas, muitas frutos de diagndsticos e
pesquisas sobre o territério paulistano, principalmente sobre valores imobiliarios da cidade.
Curiosamente, Haddad (1987, p.68) inclui nessa categoria a divisdo em bairros, pois “na
conceituacdo de um bairro estd embutida a ideia de homogeneidade, que se traduz em geral
por uma identidade tematica do ambiente fisico e socio-cultural, que é reconhecivel”. Apesar
disso, ele reconhece que ndo ha limites formalmente estabelecidos para os bairros paulistanos.

Os autores analisados apresentam uma notavel compilacdo da malha territorial da
capital paulista, sendo que dois deles apontam algumas explicaces e o0s problemas
decorrentes do excesso de divisOes territoriais, a0 mesmo tempo em que ensaiam uma
ordenacdo das divisdes. Entretanto, percebe-se a auséncia da utilizacdo de alguns conceitos
geograficos que em geral subsidiam a analise das compartimentacdes, aspecto compreensivel
visto que eles ndo tinham como objetivo essencial de suas discussfes a proposta de uma
classificacdo. Porém, ao se tentar agrupar as divisbes territoriais sob uma perspectiva
geogréfica, ndo se pode ignorar os conceitos que tradicionalmente ampararam a abordagem
sobre os recortes espaciais.

Nesse sentido, podem ser elaborados questionamentos como: o que sao divisGes
territoriais? Elas sdo sinbnimas de territorio? As divisdes elaboradas pelo poder publico sdo
regionalizacBes? Existem diferencas entre regionalizar e dividir o territério? O conceito de
fronteira é adequado a uma analise territorial de nivel municipal? N&o é intencdo dessa

pesquisa responder definitivamente a essas perguntas e outras semelhantes, contudo, é
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necessario diante do propdsito deste trabalho um ordenamento tedrico-conceitual que leve em

conta tais questionamentos.

1.2 Territdrio e Divisbes Territoriais: Fronteiras, Limites e Regionaliza¢Ges

A elaboracdo de uma proposta de classificacdo das divisdes territoriais paulistanas
exige a revisdo de nog¢des e conceitos geograficos que normalmente sdo utilizados para tratar
das compartimentacdes. Pretende-se, além de uma revisdo teorica, o delineamento dos
conceitos que serdo utilizados para analisar os Distritos e para propor uma classificacdo das
divisdes territoriais paulistanas.

Para a compreensdo das divisdes territoriais, € necessario o entendimento do conceito
de territorio. Igualmente, é importante estabelecer, na perspectiva tedrica, quais tém sido as
principais modalidades de divisfes territoriais adotadas pelo Estado. Nesse sentido, faz-se

imperativa a discussao dos conceitos de fronteira, limites e regionalizacao.

1.2.1 Territorio

A analise dos Distritos enquanto divisdo territorial do Municipio de S&o Paulo requer
como fundamentacdo tedrica o conceito™ de territdrio. Este conceito pode ser considerado a
“conexdo ideal entre espaco e politica” (GOTTMANN, 2012, p.523). No caso deste trabalho,
trata-se de analisar as maneiras pelas quais o Estado, representado pela esfera municipal da
capital paulista, organiza seu territério por meio de divisdes.

A definicdo de territorio de Gottmann ([1975] 2012) sintetiza algumas das

caracteristicas elementares do conceito em sua abordagem mais tipica:

Territorio € uma por¢éo do espaco geogréfico que coincide com a extensdo espacial
da jurisdicdo de um governo. Ele é o recipiente fisico e o suporte do corpo politico
organizado sob uma estrutura de governo. Descreve a arena espacial do sistema
politico desenvolvido em um Estado nacional ou uma parte deste que é dotada de
certa autonomia (p.523).

4 Alguns autores consideram o territdrio uma categoria. Nesta pesquisa ndo entraremos nessa discussdo e nos
limitaremos a qualificar territorio enquanto conceito.
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Percebe-se a relacdo existente entre o conceito classico de territrio e o Estado. Essa
abordagem define o territério enquanto um dos componentes do Estado nacional moderno,
juntamente com a populacdo e a autoridade (RAFFESTIN, 1993). Assim, o territério passa a
ser compreendido enquanto o substrato material que estd sob a soberania de determinada
populacdo. Nessa perspectiva, o Estado tem uma centralidade impar enquanto ente politico e
gestor territorial. Em consequéncia desse raciocinio, atribuiu-se como objeto por exceléncia
da disciplina Geografia Politica (dedicada a estudar a espacializagdo das relaces de poder) o
Estado, analisado sob o trinbmio populacdo, territorio e organizacdo das atividades — como
tipos de governo, comunicagdes, integracéo, etc. (MOODIE, 1965).

A intima conexdo entre Estado e territério, em que ambos se definem, é um dado
moderno. Sé na modernidade se cria um tipo de Estado em que se destaca “a organizagdo da
sociedade em torno de um poder central capaz de gerir de forma concentrada e unitaria o
conjunto do territério” (MARTIN, 1993, p.27). Assim, o Estado moderno deixa de se
fundamentar em vinculos pessoais. Segundo Gottmann (2012, p.527), “somente apds o século
X1V, em meio a lutas dinasticas na Europa Ocidental, e especialmente na Franca, € que vemos
0 reconhecimento da soberania sobre um territorio nacional emergir como uma convencao
essencial do poder politico”. Esse processo se inicia gradativamente no declinio da Idade
Média e se consolida no seculo XI1X. A soberania é, portanto, outra no¢do importante para a

compreensdo do Estado moderno e do territorio. Para Moodie (1965):

Acima de tudo o mais, o Estado moderno é um Estado soberano, isto é, exerce
dominio supremo sobre o territério e 0 povo (com certas ressalvas secundarias)
dentro dos seus limites, e nesse sentido ndo tem que dar satisfagdes a qualquer outra
autoridade. E, portanto, independente politicamente (p.28).

A soberania ndo s é importante para a compreensdo do territério, como suas relacdes
seriam inescapaveis, na medida em que “a no¢do moderna de soberania dificilmente pode ser
compreendida e aplicada sem a definicdo de seu sustentaculo territorial” (GOTTMANN,
2012, p.524)

Soberania, Estado, populacao e territorio sdo, portanto, conceitos que tradicionalmente
foram tratados conjuntamente na Geografia Politica e em outras disciplinas. No conjunto
desses quatro, o territorio teria sua especificidade ao ser o meio fisico, material, sobre o qual
um povo procura se adaptar da melhor maneira possivel a seu ambiente (MOODIE, 1965).

As palavras “adaptacdo” e “ambiente” sugerem que a nocao classica de territorio em
Geografia aproxima-se de analogias biologicas. Para Martin (1993), o conceito de territorio

em Geografia teve influéncia da nogdo zooldgica desse termo — diferentemente da nogdo de
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Estado territorial que deriva do Direito e da Ciéncia Politica. No surgimento da disciplina
Geografia Politica, em obra do gedgrafo alemdo Friedrich Ratzel, o territério foi definido
como “parcela da superficie terrestre identificada pela posse, ou seja, trata-se do espaco
dominado por uma comunidade ou um Estado” (MARTIN, 1993, p.29). Porém, Ratzel pouco
privilegiou as diferencas socioecondmicas dentro do Estado e fora dele, preferindo a
abordagem do Estado enquanto organismo territorial (MARTIN, 1993). A abordagem
ratzeliana foi qualificada de determinista, mas no geral a no¢édo de territorio fundada por ele
ndo teve mudancas significativas até o ultimo quartel do século XX. A excecdo foi o
abandono gradativo da relacdo excessivamente organicista entre Estado, povo e territorio.

O territdrio foi interpretado na maioria das vezes de maneira similar, enquanto o
espaco de dominio estatal (RAFFESTIN, 1993). Porém, pela leitura de obras de sintese sobre
Geografia Politica, como em Costa (2008), percebe-se que esse tratamento predominante ndo
se estende as aplicagGes deste conceito, que tiveram pelo menos trés perspectivas principais.
Na primeira delas, o territorio foi tratado sob a perspectiva de gestéo territorial pelo Estado,
no que diz respeito a temas como integracdo territorial, gestdo dos recursos naturais,
distribuicdo populacional e desenvolvimento econdmico. O territorio foi tratado ainda sob a
Otica de sua organizacao politica, em questdes como unitarismo e federalismo, centralizacéo e
descentralizacdo, localizacdo das capitais nacionais e divisdes territoriais internas. Um
terceiro tratamento ao territorio € provavelmente o mais emblematico: o territorio sob a
perspectiva estratégico-militar, em que hd grande preocupacdo com temas como a defesa
territorial, movimentos centrifugos/separtistas, gerenciamento de recursos estratégicos e
alcance de equipamentos bélicos. Essas trés perspectivas de aplicacdo do conceito de territorio
constituem uma divisdo esquematica, mas por ela percebe-se que 0s autores privilegiam
algum ponto de vista na aplicacdo do conceito, podendo ou ndo mobilizar mais que uma
dessas perspectivas.

A compreensdo do conceito de territorio na Geografia exige que se cite a recorrente
divisdo entre a Geografia Politica e a geopolitica, na qual a primeira estudaria as relacdes
entre Estado e espago e a segunda formularia “teorias e projetos de agdo voltados as relagoes
de poder entre os Estados e as estratégias de carater geral para os territorios nacionais e
estrangeiros [...], sendo assim mais interdisciplinar e utilitarista que a primeira” (COSTA,
2008, p.18). No entanto, essa divisdo tem contradicdes e esses rotulos podem servir mais a

dissimulacdo de reais interesses do que a uma classificacdo consistente (COSTA, 2008).
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Juntamente com as aplicacBes mais frequentes do conceito de territorio, percebe-se
também a recorréncia de algumas dimensdes atribuidas ao mesmo, de maneira explicita ou
implicita. Enquanto substrato material do poder estatal, o territorio foi interpretado como
recurso (GOTTMANN, 2012), natural ou ndo. A quantidade e a qualidade dos recursos
serviriam como fundamentos do poder do Estado. Esses recursos poderiam ser recursos
minerais, hidricos, energéticos, bioldgicos e pedoldgicos, mas também poderiam ser a
populacdo, as cidades, o nivel de industrializacdo, o nivel de militarizacdo e o0s transportes
disponiveis. Ainda nessa perspectiva do territorio enquanto base material, ele foi muitas vezes
analisado em sua morfologia. Dimenséo, forma, posicéo, topografia sdo alguns dos atributos
morfoldgicos do territério. Segundo Costa (2008, p.22, grifo do autor), houve certa heranca
determinista em Geografia Politica que em alguns casos influenciou uma naturalizacdo de
conceitos, “tal como o Estado tomado como organismo vivo, Estados continentais, maritimos,
insulares etc., ou conceito como o de espaco-vital, territdrio-arquipélago, etc”. No caso
especifico do conceito de territorio, “com suas caracteristicas fisicas intrinsecas, sera avaliado
em suas possibilidades de penetracdo, organizagdo e dominio como recurso geral para a
politica estatal” (COSTA, 2008, p.22).

Além do territorio enquanto base material do poder, considerado sob o ponto de vista
dos recursos e da morfologia, outra dimensdo do conceito é a fronteira. Do ponto de vista
tradicional, a fronteira define a extensdo da soberania estatal e como tal € um tipo de
manifestacdo do territorio. Uma série de debates e interpretacdes sobre as fronteiras ocorrem
em Geografia Politica, tal como entre fronteiras “naturais” e¢ “historicas”; distingdo entre
“fronteira”, “limite” e “divisa”; a polémica juridico-econdmica da simultanea abertura e
inviolabilidade das fronteiras; distingdo entre fronteiras “externas” e “internas”; e o problema
da adjetivacdo das fronteiras agricolas, militar, ideologica, ecoldgica, tecnoldgica, etc.
(MARTIN, p.77, 1993).

O territério, bem como outros conceitos da Geografia, possuiu e possui conotacdes e
abordagens diferentes dependendo de contextos histérico-geogréaficos e perspectivas teoricas.
A partir da segunda metade do século XX, acontecimentos novos no cenario internacional
passaram a contribuir para a desestabilizacdo das abordagens tradicionais da Geografia
Politica e, consequentemente, do conceito de territorio. Apds o término da Segunda Guerra
Mundial, gradativamente se passou a desenvolver aparatos bélicos com tecnologia suficiente

para serem efetivos a longas distancias. As novas tecnologias impactaram também as
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comunicacgdes, possibilitando contatos remotos. Com essas inovagdes “0 efeito pratico da
soberania como um exclusivismo juridico foi consideravelmente enfraquecido”
(GOTTMANN, 2012, p.530). As fronteiras enquanto barreira militar foi significativamente
abalada pelo poderio bélico das duas principais poténcias durante a Guerra Fria, os Estados
Unidos da América (EUA) e a Unido Soviética:

Topografia e distancia, essas duas grandes caracteristicas do territorio, tém perdido
muito de seus valores para a defesa, sob as circunstancias do conflito em larga
escala. Hoje, o armamento operacional permite que ao menos duas superpoténcias
atinjam qualquer ponto da superficie terrestre a partir de qualquer ponto do globo. E,
num futuro ndo muito distante, um crescente nimero de outras poténcias sera capaz
de alcancar uma capacidade semelhante, em certa medida™. (GOTTMANN, 2012,
p.531)

A crescente interdependéncia econdmica ao longo da segunda metade do século XX
também contribuiu para a relativizagdo da rigidez das fronteiras e da soberania nacional. “A
diminuicdo da soberania de uma nacao independente € realcada pela sua incapacidade de se
autodefender por meio do controle de suas terras, e isso & combinado a dependéncia
econdmica de suprimentos vindos de além de suas fronteiras” (GOTTMANN, 2012, p.531). O
aumento da influéncia das grandes corporacdes no fim do seculo XX, impulsionada pelas
tecnologias de informacdo, pela financeirizacdo da economia e pela reestruturacdo da
producdo industrial, fez com que o territorio passasse a ter uma “regulagdo hibrida” — pelo
Estado e pelos agentes hegemdnicos — contribuindo para relativizacdo da soberania estatal
(ANTAS JR., 2001).

Com base nesses pressupostos advindos de novos acontecimentos no cenario
internacional, a nocdo de territério que o vincula exclusivamente ao Estado — posicéo
predominante na tradicdo da Geografia Politica — vem sendo revisada e criticada no ultimo
quartel do século XX. Raffestin (1993) analisa criticamente a trajetoria da Geografia Politica
e conclui que ela na verdade constituiu-se como uma Geografia do Estado, desprezando as
relacBes de poder como um todo, que ndo sdo exclusividade do Estado. Numerosos autores
seguiram essa mesma tendéncia, ampliando o escopo de influéncia da Geografia Politica e do

conceito de territério. Segundo Souza (2008):

[...] o conceito de territério deve abarcar infinitamente mais que o territério do
Estado-Nacdo. Todo espaco definido e delimitado por e a partir de relacdes de poder

> O artigo de Jean Gottman foi publicado em meados da década de 1970, em pleno auge da corrida
armamentista entre as duas “superpoténcias” citadas
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é um territério, do quarteirdo aterrorizado por uma gangue de jovens até o bloco
constituido pelos paises-membros da OTAN™ (p.111).

Nesse sentido, para Raffestin e muitos outros analistas das Gltimas décadas, o conceito
de territorio passou a considerar outras abordagens e dimensdes além das tradicionais
(recursos materiais, morfologia, fronteiras, etc.). Destaca-se, a partir de entdo, as referéncias
ao territério enquanto dimensdo da realidade pautada em relagdes simbolicas e

representacdes, aproximando o conceito de uma abordagem cultural:

Assim, associar ao controle fisico ou a dominacdo “objetiva” do espaco uma
apropriacdo simbolica, mais subjetiva, implica discutir o territorio enquanto espacgo
simultaneamente dominado e apropriado, ou seja, sobre o qual se constréi ndo
apenas um controle fisico, mas também lagos de identidade social. Esses dois
aspectos podem estar ora conjugados e mutuamente reforcados, ora desconectados e
contraditoriamente articulados (HAESBAERT, 2006, p.121).

A relativizagdo da “objetividade” do territorio chega a reinterpretacdes radicais do
conceito, negando mesmo os fundamentos tradicionalmente mais elementares desta nogéo —
como a materialidade territorial. Para Souza (2008, p.97) territorio ndo se confunde com seu
substrato material, pois se trata de “relagdes de poder delimitadas e operando [...] sobre um
substrato referencial” — e, portanto, ndo se identifica com a materialidade. Essa afirmacéo
poderia ser exemplificada pela “perpetua¢do de representacdes espaciais territorializantes
mesmo apos a organizacdo espacial original ter se modificado sensivelmente ou entrado em
decadéncia” (p.98).

Em consequéncia da interpretagdo mais subjetiva do conceito de territorio, encontra-se
formulagdes como a negacdo da necessidade de contiguidade, a possibilidade de
superposicoes territoriais, a instabilidade e a mobilidade de limites (SOUZA, 2008). Emergem
em importancia conceitos como a territorialidade e o territorialismo. Territorialidade seria,
segundo alguns autores, “alguma coisa parecida com 0 comportamento espaco-territorial de
um grupo social” (SOUZA, 2008, p.98). Ou ainda “as territorialidades [...] significam os tipos
gerais em que podem ser classificados os territérios conforme suas propriedades, dindmica,
etc.” (SOUZA, 2008, p.99). Ja o territorialismo esta ligado ao destaque do “contetido de
imperativo de controle territorial” (SOUZA, 2008, p.98). Surgem também junto a essas novas
abordagens nocdes como a desterritorializacdo, reterritorializacdo e multiterritorialidade

(HAESBAERT, 2006), todas decorrentes de uma interpretacdo mais heterodoxa do conceito.

'® Trata-se da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte, alianca militar do ocidente formada pelos EUA e
alguns paises europeus.
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A perda de rigidez das fronteiras levou muitos pesquisadores a destacar a importancia
das redes enquanto conceito geogréfico. Alguns analistas, como Haesbaert (2004, p.123),

passam a tentar articular territorio e rede:

A realidade concreta envolve uma permanente intersecdo de redes e territérios: de
redes mais extrovertidas que, através de seus fluxos, ignoram ou destroem fronteiras
e territorios (sendo, portanto, desterritorializadoras), e de outras que, por seu carater
mais introvertido, acabam estruturando novos territorios, fortalecendo processos
dentro dos limites de suas fronteiras (sendo, portanto, territorializadoras).

Essa atualizacdo do debate sobre o territério enriqueceu o conceito e 0 tornou mais
complexo. Novos campos de investigacdo foram abertos e consolidados. Entretanto, percebe-
se certo consenso, mesmo entre os mais radicais criticos da “Geografia do Estado”, que o
conceito de territorio ndo pode desprezar a influéncia do Estado como ente determinante para
a compreensdo das relacbes de poder. Sobre a permanéncia de algum nivel da classica
soberania estatal, Gottmann (2012) enfatiza que o territorio ainda existe como plataforma para

fins estratégicos e militares:

Apesar da erosdo dos atributos de soberania numa arena internacional cada vez mais
complexa e interdependente, os direitos soberanos sobre um territério, mesmo que
este seja muito pequeno, vieram a ser comparados com um tipo de cartdo de
membro no acordo das nac¢des reconhecidas. Em condicGes de crise, o territdrio
ainda funciona como um reduto para prop0sitos estratégicos, apesar de o controle
absoluto do espaco fornecer atualmente muito menos seguranca do que até mesmo
meio século atras (p.541).

Portanto, por mais que a soberania estatal tenha sido profundamente abalada nas
ltimas décadas, a regulacdo do territério pelo Estado permanece intensa. Isso pode ser
verificado de maneira mais dramatica pelos conflitos militares quase constantes entre Estados
nacionais. As fronteiras ndo sdo mais barreiras tdo rigidas, mas nem por isso deixaram de
existir. O Estado também continua mostrando seu poder de regulacdo sobre o territorio

através das constantes divisdes territoriais que realiza internamente. Além disso,

Embora seja completamente equivocado separar estas esferas, cada grupo social,
classe ou instituicdo pode “territorializar-se” através de processos de carater mais
funcional (econdmico-politico) ou mais simbolico (politico-cultural) na relagdo que
desenvolvem com o0s “seus” espagos, dependendo da dindmica de poder e das
estratégias que estdo em jogo (HAESBAERT, 2004, p.96).

Nesse sentido, no presente trabalho a andlise pretendida sobre os Distritos do
Municipio de Sdo Paulo privilegia 0s processos territoriais “funcionais”, sob ponto de vista o
Estado, mais especificamente os recortes territoriais que sdo efetuados e os propdsitos dos
mesmos. O préprio recorte municipal indica um tipo de divisdo do Estado brasileiro que
delimita um nivel de autonomia politica e participacdo na federacdo. Nessa perspectiva, a

dimensdo do conceito de territorio que sera privilegiada é a da divisdo territorial.
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1.2.2 Divisao Territorial

Uma das dimensdes do conceito de territorio é constituida pela nocédo geral de
fronteira, que expressa a extensdo da regulacdo do Estado. S&o recorrentes na Geografia
Politica os debates em torno da questdo das fronteiras e das redefinicbes de extensdo
territorial em nivel internacional, dindmica que geralmente ocorre no cenario da disputa entre
Estados nacionais. Entretanto, Gottmann (2012, p.525) adverte que nem sempre essa dinamica
ocorre nas relagdes internacionais, visto que embora o territério seja “fruto de reparticdo e de
organizacdo [...], tal como todas as unidades do espaco geogréfico, ele deve ser, em teoria,
limitado, embora seu formato possa ser modificado por expansdo, encolhimento ou
subdivisdo”. A “repartigdo”, a “organizacdo” e a “subdivisdo” sdo processos constituintes do
territorio e que ocorrem fundamentalmente a partir de agdes domésticas do Estado.

Dessa forma, a divisdo territorial € um processo que ocorre frequentemente no interior
de um territdrio ja estabelecido e dominado, portanto, a divisdo territorial € também um
expediente eminentemente interno no ambito dos Estados nacionais (MARTIN, 1992).
Durante ou imediatamente apds o processo de formacao territorial e consolidagdo dos Estados
nacionais, hd a necessidade de criarem-se instrumentos que garantam a integridade do
territorio, atenuem os conflitos internos e explorem as potencialidades territoriais. A divisdo

territorial € um dos instrumentos para se conseguir esses objetivos, pois:

Sem particdes, o poder ndo tem nenhuma referéncia, nenhuma estrutura, pois néo
saberia como se exercer. Na famosa férmula “dividir para reinar”, encontra-se essa
preocupacao. [...] O jogo estrutural do poder conduz a assegurar ora a continuidade,
deslocando os limites, ora a provocar a descontinuidade, criando novos limites. Nao
é excessivo pretender que o poder, para se manter ou reorganizar, tem necessidade
de se apoiar sobre esse jogo geométrico dos limites (RAFFESTIN, 1993, p.169).

Segundo Martin (1993), o modelo de fronteiras internas escolhido por um Estado
expressa 0 modo como ele se relaciona com os poderes locais. Raffestin (1993) enfatiza a
funcéo legal das fronteiras internas, por menores que sejam seus limites, os quais delimitam a
prevaléncia de um conjunto de institui¢des juridicas e normas. Do ponto de vista do Estado
nacional, as divisbes territoriais podem ser expressdo de uma alianca territorial para a
construcdo e manutencdo estatal ou podem ser um procedimento operacional do Estado para

melhor gerir seus dominios espaciais. Essa € uma separacdo esquematica da natureza das
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divisOes territoriais, pois esses dois objetivos podem ocorrer simultaneamente, sendo possivel
também a existéncia de outras alternativas.

Os modelos cléassicos de divisbes territoriais internas estdo relacionados ao
federalismo e ao unitarismo. O primeiro surgiu do padrdo norte-americano, no qual as
liderancas de um grupo de colonias ou estabelecimentos territoriais relativamente
independentes firmaram uma alianca politica e territorial para a obtencdo de vantagens
comuns (CASTRO, 2005). Tratou-se de uma unido para a consolidacdo da independéncia
frente a Inglaterra (MARTIN, 1993). Como consequéncia, 0 Estado sob esta organizacdo
tende a ter um carater descentralizado, com algum nivel de autonomia para as unidades da
federacdo, de modo a garantir que nenhuma das unidades se sobreponha politicamente. “O
que caracteriza o governo federal é a coexisténcia de duas drbitas coordenadas de poder [...]
autdbnomas: a da Unido central que incide sobre toda a unidade politica e as das unidades
federadas que sdo as ‘partes individualizadas’” (BRITTO, 1986, p.91). Esse modelo procura
constituir um equilibrio dindmico para conciliar as discrepancias econdmicas e de
concentracdo populacional com a isonomia territorial, ou seja, a igualdade juridica das
unidades federadas. Nesse contexto surge, em paises democraticos, o poder legislativo
bicameral, como alternativa para equilibrar o poder dos representantes o povo, de um lado, e
dos representantes dos territorios, de outro (CASTRO, 2005). No caso brasileiro, elegem-se
deputados, para representar o povo, e senadores, para representar as unidades federativas.
Essa tentativa de equilibrio é muito instavel e a tendéncia € a formacédo de conflitos internos
em torno de problemas de sub-representacdo (CASTRO, 2005).

Sabe-se que o modelo federativo ndo é predominante na organizacdo politica e
territorial dos paises. Em contraste, hd 0 modelo de Estado unitario, no qual as autonomias
regionais e locais sdo mais restritas, pois, de modo geral, esse padrdo “caracteriza-se pela
existéncia de um Unico centro de impulsdo e de poder, na estrutura politica-administrativa do
grupo” (BRITTO, 1986, p.88). Ao invés de estabelecer unidades ou estados federados, no
modelo unitério as divisdes territoriais tendem a ter um carater mais administrativo, tal como
provincias, departamentos, regides, etc. E importante destacar que os modelos federativo e
unitario ndo implicam necessariamente em excessiva descentralizacdo ou centralizacdo do
poder. Em tese, o federalismo seria mais descentralizado, mas ha excec@es. Muitos analistas
consideram o Brasil um pais federalista que foi relativamente centralizado ao longo de sua

historia, algo que é facilmente percebido pelos longos periodos ditatoriais pelos quais o pais
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passou desde a criagdo da republica (MARTIN, 1993). Por outro lado, ha paises que adotam o
modelo unitério nos quais o poder é mais descentralizado, como a Italia, onde atribui-se
prerrogativas de auto-organizagdo as regides (BRITTO, 1986).

A divisdo territorial enquanto procedimento estatal para gerir recursos e distribuir o
poder ocorre tanto em Estados federativos quanto unitarios. Trata-se de um expediente
comum aos Estados nacionais na modernidade, usado como mecanismo de consolidagdo e
ampliagcdo do poder das classes dominantes, representadas pelo Estado. A prética da diviséo
territorial para expressar geograficamente o dominio do Estado ¢ um procedimento que se
desenvolveu e refinou na modernidade — com o advento da cartografia —, mas remonta a
antiguidade. O Império Romano, por exemplo, dividiu seus dominios em provincias, regides,
municipios e outras denomina¢des (MARTIN, 1992). As divisdes territoriais efetuadas pelo
poder central estdo na base da afirmagdo “dividir para dominar”. Todavia, ha também
situagbes em que as divisOes territoriais ocorrem motivadas por demandas autonomistas de
grupos locais ou de liderangas regionais.

Do ponto de vista tedrico, na bibliografia sobre esse assunto, em geral observa-se dois
tipos principais de divisdes territoriais dos Estados modernos. André Martin (1993, p.263)
reconhece a existéncia desses dois tipos e as denomina de “divisdo territorial” e a “divisao
regional”. As duas tém suas finalidades especificas, mas cumprem um papel comum para o
Estado:

O que vale frisar é que, tanto a ‘diviséo territorial’ quanto a ‘divisdo regional’, tém
compartilhado o objetivo comum de maximizar as potencialidades econémicas
contidas no espaco, e nesse sentido, apresentam-se também explicitamente como
expedientes instrumentais a servi¢co de uma maior racionaliza¢éo do Estado.

Neste trabalho, os dois tipos de compartimentacdes estatais sdo tratados com base em
nogOes consagradas na Geografia: de um lado, os limites ou fronteiras internas, de outro, as
regionalizacdes ou divisdes regionais. Os limites geralmente definem a extensdo de um nivel
de autonomia local diante do poder central, enquanto as divisdes regionais tendem a delimitar
0 campo operatdrio de algum tipo de acdo estatal. Ambas serdo abordadas em maior detalhe

nos tépicos seguintes.

Fronteiras e Limites Internos
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Muitos Estados nacionais procuram racionalizar o poder dividindo o territorio
internamente. Ha um numero significativo de motivos que podem levar a essa necessidade, tal
como a emergéncia de classes hegemonicas locais por motivos econdémicos. Nesse contexto
tende a haver o reconhecimento por parte do Estado do novo status do local por meio do
estabelecimento de algum nivel de autonomia politica. Dessa forma, sdo evitados conflitos e
constroem-se aliancas politicas. Ha também a possibilidade do Estado, numa tendéncia de
centralizagdo, estabelecer uma divisao territorial para enfraquecer articulagdes politicas locais.
Independente dos motivos que levam a divisdo ou delegacdo de poder em nivel interno, o fato
€ que esse procedimento é quase sempre acompanhado de uma expressdo geografica,
representada pela diviséo territorial na forma de fronteiras ou limites internos.

As fronteiras referem-se a uma dimensdo constituinte do territério, como ja dito
anteriormente. E comum a utilizagdo dos termos fronteira, limite e divisa indistintamente
(CRUZ, 199-), mesmo em discursos académicos da Geografia Politica. Entretanto gedgrafos
norte-americanos fizeram uma diferenciagdo que se tornou referéncia.

De um lado h& a frontier, a fronteira, que designa uma area limitrofe entre dois
Estados. Esse mesmo conceito é utilizado para se referir a uma frente de expansao geogréfica.
A formacéo territorial dos Estados Unidos foi fortemente marcada pelo avango da fronteira,
no fendémeno que ficou conhecido como “marcha para oeste”, fato que influenciou a fundagao
dessa definicdo por geografos norte-americanos (COSTA, 2008). A ideia de frente de
expansdo foi, e ainda €, largamente utilizada para outros fenbmenos geogréaficos, nédo
necessariamente vinculados a Geografia Politica, como para referenciar a expansdo de
fronteiras agricolas, frentes pioneiras e até mesmo para fenbmenos naturais, como a frente
fria'’. O fundamental nesta concepcéo de fronteira é a sua delimitacdo pouco rigida, pois ela é
definida justamente por ser uma faixa de contato entre dois fendmenos ou por ser uma frente
de expansdo, sendo assim uma manifestacdo zonal. Por esta definicdo, pode-se falar em

regibes de fronteira, cidades fronteiricas e populacdes que vivem na fronteira, pois, neste

7 Martin (1992) sugere que o surgimento da nocéo de fronteira na Geografia teve influéncia de observagdes de
fenbmenos da natureza. A proposicao de fronteira ratzeliana, na qual a fronteira expressaria um limite a partir do
qual um organismo é impedido de avancar, seja pelo enfraquecimento de seu movimento, seja por uma forca de
oposic¢do, teria associagcdo com fendmenos naturais (fisicos ou biolégicos). A nocédo estaria associada a area de
difusdo de um determinado ndcleo, que perde representatividade conforme nos afastamos dele, tais como
fenbmenos representados por campos, isolinhas (pluviosidade, pressdo, etc) ou dominios vegetais.
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caso, trata-se de uma zona de contato — a qual poderia existir entre dois paises, por exemplo
(MARTIN, 1992; MOODIE, 1965).

Do outro lado hd a boundary, um termo que ndo tem equivalente proximo em
portugués, mas que se convencionou traduzir como limite. Ao contrario da fronteira, que
denota uma zona indefinida, o limite tem uma delimitacdo precisa — é a fronteira-linha
(MARTIN, 1993). Sua extensdo é geralmente estabelecida por acordos ou legislacbes, seja
entre duas nagdes ou em ambito interno pelo Estado. Enquanto a fronteira pode ser
considerada como um fendmeno existente na realidade, o limite é estritamente convencional
(MOODIE, 1965), e em geral é representado por meio de técnicas cartograficas. Apesar disso,
durante muito tempo foram frequentes as alusdes as “fronteiras naturais” tanto pelos Estados
quanto por pesquisadores do tema. Essas fronteiras-linhas seriam aquelas delimitadas
naturalmente por marcos da paisagem como canais fluviais, interflivios, desertos, cadeias
montanhosas, florestas densas, etc (MOODIE, 1965). Contudo, j& existe ha algum tempo
certo consenso entre os estudiosos da area na consideracdo dos limites como produtos
historicos:

[...] é absurdo falar em fronteiras naturais, que sé existem na condi¢cdo de serem
subtraidas de historicidade. E se as subtraimos de historicidade, é para “naturaliza-
las”, ou seja, para fazé-las o instrumento de uma dominacdo que procura se
perpetuar. Convencional, sem divida, uma vez que os limites s6 manifestam um
projeto que por si mesmo ndo é arbitrério, pois isso seria admitir que a classe
dominante ndo procura enquadrar seu projeto social e comunica-lo sob uma forma
ideolégica (RAFFESTIN, 1993, p.166).

Alguns autores e agentes de Estado radicalizaram a concepcao de limites ao considerar
que os limites internos ideais deveriam ser formados por linhas retas ou geométricas. Os EUA
adotaram esse modelo, com a perspectiva de favorecer os intercdmbios entre os estados
federados e produzir uma equanimidade do ponto de vista da extensdo territorial entre os
mesmos (MARTIN, 1992). Everardo Beckheuser, militar brasileiro que escreveu sobre
geopolitica nos anos 1930, sugeriu 0 modelo de divisdes geométricas para o Brasil, mas ai o
objetivo seria 0 de enfraquecer as unidades federativas em favor do poder central (COSTA,
2008). Em todo o caso, os limites internos marcam a extensdo territorial da autonomia politica
concedida a determinada comunidade frente ao poder central.

O processo de estabelecimento de divisdes territoriais precisas € a delimitacdo
(MARTIN, 1992). Esta é feita a partir de acordos, convencdes e legislacdes, com base em
marcos espaciais definidos, como coordenadas geogréaficas ou referéncias naturais — sempre

acompanhadas de uma representacdo cartografica oficial, afinal “o mapa € o instrumento ideal
P
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para definir, delimitar ¢ demarcar a fronteira” (RAFFESTIN, 1993, p.167). A demarcacédo
ocorre quando sdo construidas referéncias materiais na paisagem da existéncia dos limites
territoriais, tais quais placas de sinalizacdo, muros, cercas, postos aduaneiros, etc. (MARTIN,
1992). A referéncia material aos limites territoriais € a divisa, portanto ela é fruto de
demarcacdo. Em algumas oportunidades o Estado define nomenclaturas oficiais para seus
limites territoriais, que podem apresentar diferencas em relacdo as nogdes aqui expostas®.

No Brasil os limites internos definem a extensdo dos componentes da federacao.
Segundo a Constituicdo atual, compdem a federacdo os estados, os municipios e o Distrito
Federal, em “unido indissolivel” (BRASIL, Constituicdo [1988]). Estados federados e
municipios possuem autonomia politica, garantida por meio de representacdo propria dos
poderes legislativo e executivo. H& uma hierarquia entre os niveis politicos, na qual a Unido €
predominante e a base legal de seu poder é a Constituicdo. Os estados tém legislacdo prépria
que ndo pode ser conflitante com a legislacéo federal, e o nivel municipal é subordinado aos
dois anteriores. Nesse sentido, para ocorrer divisdo territorial na forma de limites internos no
Brasil, considerando a legislacdo atual, haveria duas possibilidades: a criagdo de novos
estados ou a criacdo de municipios. A criagdo de municipios tem uma relagdo muito préxima
com a existéncia dos Distritos, ao menos no Estado de Sdo Paulo. Isso revela que ha, em certa
medida, uma adequacdo das divisdes distritais deste estado com a nocdo de limite interno.

Essa aproximacéo serd melhor avaliada ao longo do segundo capitulo deste trabalho.

Regionalizacbes

O conceito de regido foi largamente discutido ao longo da histéria do pensamento

geogréfico. Diversas teorias foram elaboradas sobre o conceito, sendo que algumas delas

tornaram-se paradigmaticas. Entretanto, frequentemente as formulacdes conceituais e as

8 A Resolugéo n° 147 do Diretério Regional de Geografia no Estado de S&o Paulo, datada de 23 de junho de
1958, normatiza o emprego de algumas dessas expressodes. Fronteira foi designada como a “linha que separa dois
paises”; Limite Estadual a “linha que separa dois estados”; Limite Municipal a “linha que separa dois
municipios”; Divisa Distrital a “linha que separa dois distritos”; Divisa Subdistrital a “linha que separa dois
subdistritos” e o Perimetro a “linha que separa as zonas dos distritos (urbana, suburbana e rural)” (p.169). Aroldo
de Azevedo, na justificativa de voto da resolucédo, faz uma breve revisdo do uso dos termos limite e fronteira e
chega a um panorama proximo ao que consta no presente trabalho. Entretanto, “para assegurar uma
uniformidade na nomenclatura oficial” (p.174), ele aprova a proposta da resolugao.
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discussbes académicas sobre regido acompanharam aplicagdes praticas da divisdo regional,
sobretudo sua instrumentalizag&o politica pelo Estado:

A regido tem também um sentido bastante conhecido como unidade administrativa
e, neste caso, a divisao regional é o meio pelo qual se exerce frequentemente a
hierarquia e o controle da administracdo dos Estados. Desde o fim da ldade Média
as divisbes administrativas foram as primeiras formas de divisdo territorial presentes
nos desenhos dos mapas. Ainda que muitas vezes sob denominacGes diversas
(Régions, na Franga, Provincias, na Itdlia ou Laender, na Alemanha), o tecido
regional € frequentemente a malha administrativa fundamental que define
competéncias e os limites das autonomias dos poderes locais na gestdo do territério
dos Estados modernos (GOMES, p.54, 2008, grifo nosso).

Nesse sentido, as divisdes regionais tém uma dimensdo de divisdo territorial adotada pelo
Estado, tal como os limites internos.

A elaboracdo de divisdes regionais institucionais pelo Estado acompanhou as
mudancas de paradigmas sobre o conceito de regido em Geografia. 1sso ocorreu ndo sé em
funcéo de preferéncias tedricas por parte dos agentes de Estado, mas para tentar adequar as
divisdes territoriais as transformacdes da realidade. No Brasil, as atualizacbes das
regionalizacdes para acompanhar os paradigmas da Geografia Regional e as modificacGes da
realidade nacional podem ser percebidas ao se constatar que o pais ja teve pelo menos trés
macro-regionalizac¢des oficiais, cada uma utilizando teorias de regionalizacdo diferentes: uma
delas feita pelo Ministério da Agricultura e adotada para a elaboracdo do Anuério Estatistico
de 1938 e as outras duas elaboradas pelo IBGE, em 1942 e 1969 respectivamente
(MAGNANO, 1995).

Nesse sentido, a analise da regido sob a perspectiva estatal esta menos relacionada aos
critérios das divisdes regionais, e mais relacionada ao propésito das mesmas. Dentre 0s
propdsitos mais frequentes das regionalizacdes destacam-se o académico-cientifico e o préatico
ou instrumental, sobretudo para fim normativo, embora sejam recorrentes as articulacdes entre
ambos. As regionalizacbes como expediente instrumental sdo amplamente realizadas por
orgaos de Estado, para servir como referéncia espacial de acdo. Assim, as regionalizacbes sao
um tipo de divisdo territorial para controle e gestdo do territorio, “uma tarefa executada para
subsidiar o planejamento, especialmente ao que se refere a definicdo de uma base territorial
institucionalizada para levantamento e divulgagdo de dados estatisticos” (MAGNANO, 1995,
p.65).

Divisdo regional e regionalizacdo sdo designadas, na maioria das vezes, como
sinbnimas. Contudo, percebe-se que, dentre os dois, o termo regionalizacdo € o mais acionado

para se referir as divisdes territoriais com sentido pragmatico e de gestdo territorial. Apesar
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disso, a nocéo de regionalizacdo foi utilizada em circunstancias distintas, embora proximas.
Lysia Maria C. Bernardes (1970), gedgrafa do IBGE, ao estudar o emprego da expressao
regionalizacdo enumerou trés acepc¢des desta nogdo encontradas em pesquisas de gedgrafos.

A primeira delas ¢ a regionalizacdo enquanto “divisao de um espago ou territorio |...]
em unidades de é&rea, as quais contém um certo numero de caracteristicas que as
individualizam [...]” (BERNARDES, 1970, p.121). Trata-se de uma acepg¢do ampla pela qual
se elaboram divisdes espaciais “a partir de concepgoes e critérios os mais variados e tendo em
vista 0s também mais variados objetivos” (BERNARDES, 1970, p.121). Segundo a autora, a
regionalizacdo sob essas caracteristicas pode ser considerada sindnima do termo “divisdo
regional”, amplamente difundido em trabalhos geogréaficos, embora isso nao signifique uma
identificacdo somente com as monografias regionais tradicionais. A partir dessa concepgéo
abrangente de regionalizacdo podem ser elaboradas regides agricolas, econdmicas, naturais,
etc., dependendo do fenémeno a ser estudado.

O segundo sentido apontado para a regionalizagdo ¢ menos amplo que o primeiro,
caracterizando-se pela dependéncia em relacdo ao objetivo da divisdo. Trata-se de “uma
divisdo regional destinada a ser institucionalizada como base territorial para a acdo de érgaos
de governo ou outros” (BERNARDES, 1970, p.123). A diferenca fundamental entre a
primeira e a segunda concepcao do termo € o fato de que este é necessariamente vinculado a
uma finalidade prética, trata-se da escolha de “quadros territoriais para uma determinada
acao” (BERNARDES, 1970, p.123), sejam a¢des governamentais ou nao.

Um terceiro significado atribuido a regionalizacao ¢ a “criacdo de regides pela agao
polarizadora das cidades, i.e. resultado da estruturacdo do espago regional” (BERNARDES,
1970, p.129). Nesse sentido a regionalizacdo ndo é simplesmente uma divisdo espacial
elaborada por gedgrafos, mas sim um processo objetivo, um fendmeno da realidade. Esta é a
posicdo de diversos gedgrafos franceses como E. Juillard, B. Kayser e M. Rochefort, que
interpretam a regionalizacdo enquanto o resultado da polarizacdo exercida por grandes
cidades (BERNARDES, 1970). Nessa perspectiva encontram-se as posicdes que atribuem a
regionalizacdo o processo objetivo que leva a formacédo de regides, seja na abordagem citada
(da polarizacdo das cidades) ou em outros tipos de concepgdes de regido, ligadas a
organizacdo de espacos econdmicos por meio da divisdo territorial do trabalho e da producéo.
E o caso de algumas das conceituacbes de regido com base no marxismo, por exemplo
(HAESBAERT, 2010).
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Bernardes (1970) conclui afirmando que a primeira acepcao de regionalizagéo (divisao
de um espacgo ou divisdo regional) foi a mais empregada, malgrado o segundo sentido do
termo (divisdo para aplicacdo especifica) ser o predominante nos estudos mais recentes sob 0
titulo de regionalizacdo™®. Apesar de ter constatado essas trés significacdes, ela ressalta que
“seria recomendavel, entretanto, restringir o uso da expressdo em tela aos casos em que a
divisdo do espaco seja feita com uma finalidade especifica, para ser aplicada” e que “o
primeiro conceito, mais amplo e vago, se fortalece com a limitagdo que decorre da finalidade
especifica” (BERNARDES, 1970, p.129).

Com base nesses argumentos conclui-se que, embora o conceito de regionalizacéo
tenha pelo menos trés sentidos, sua acep¢do mais precisa esta ligada a uma divisao especifica
do espaco, em funcdo de uma finalidade definida, tais quais:

regionalizacdo para desenvolvimento regional, para aplicacdo de uma politica, ou a
implantacdo de um plano. Pode-se fazer, igualmente, uma regionalizacdo para fins
administrativos ou para fins estatisticos. A regionalizacdo passa a ser, entdo, um
instrumento [...] dindmico e até certo ponto flexivel, adequado a finalidade
especifica a que se destina (BERNARDES, 1970, p.123).

Além dos usos da nocéo de regionalizacdo elencados por Bernardes, existe a definicao
de regionalizacdo da Geografia Quantitativa. Para muitos gedgrafos fundamentados nessa
tendéncia teorica, como Grigg (1974), a regionalizacdo é um procedimento metodologico de
investigacdo utilizado pelo pesquisador. A regionalizacdo sob essa abordagem é a maneira
pela qual se elaboram classificacfes espaciais, numa tentativa de aproximar os procedimentos
analiticos das ciéncias naturais a ciéncia geografica. Assim, a regionalizacdo produziria
classes de areas em que determinadas variaveis teriam uma distribuicdo aproximadamente
homogénea. Nesse sentido, a regionalizacdo dependeria dos propdsitos especificos de cada
pesquisa e seria uma elaboracgéo intelectual do investigador (GRIGG, 1974).

A regionalizacdo da Geografia Quantitativa, portanto, também €& um instrumento
adequado a uma finalidade especifica, diferindo da regionalizacdo referida por Bernardes
apenas por nao necessariamente ser destinada a uma intervencdo na realidade, podendo ser
produzida somente para pesquisa. Contudo, a regionalizagdo como meio de classificacdo pode
servir de base tedrica para divisdes territoriais, isso porque a regionalizacdo nessa perspectiva
é relativamente compativel a esse propdsito, pois 0 universo escolhido é selecionado em

funcdo do objetivo que se deseja. Dessa forma, pode-se, por exemplo, elaborar uma

YHa que se ressaltar que o artigo foi publicado em 1970 e que segundo a pesquisa da autora a expressio
regionalizacdo so figura “nos Gltimos dez anos na bibliografia geografica”, ou seja, o nome remonta ao final da
década de 1950 e aos anos 1960 (BERNARDES, 1970, p.129).
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regionalizacdo que respeite os limites territoriais de uma unidade politico-administrativa, algo
que seria dificil de ser aceito sem reservas se fosse utilizada uma teoria de regido e
regionalizagdo de matriz “realista”, usando a expressdo de Haesbaert (2010) ao diferenciar as
matrizes “realistas” e “analitico-racionalistas ou construtivistas” de regidao. A nocdo de
regionalizacdo utilizada neste trabalho, portanto, ndo é a classificacdo da Geografia
Quantitativa, embora tenha certa semelhanca e afinidade com a mesma.

A nogéo de regionalizagdo que se quer enfatizar pode ser definida tanto para subsidiar
a acdo e o planejamento de governos por meio de divisdes institucionalizadas, em geral
reconhecidas legalmente, quanto para apoiar acfes no territério ndo ligadas a esfera publica.
Por um lado a regionalizacdo € uma base para as politicas publicas estatais, por outro
estabelece um zoneamento para as atividades de organizagdes privadas. “Muitas instituicdes e
empresas de grande porte também utilizam este tipo de recorte como estratégia de gestdo dos
seus respectivos negocios dentro do mesmo sentido de delimitagdo de circunscricbes e
hierarquias administrativas” (GOMES, p.54, 2008). Um exemplo de regionalizacéo de carater
ndo governamental é a divisdo do municipio em Paroquias da Arquidiocese de Sao Paulo, que
atualmente ndo tem qualquer relagdo formal com as divisdes territoriais municipais.

As formulacbes tedricas mais comuns sobre regido estabelecem de modo mais ou
menos explicito uma escala tipica desse fenémeno, normalmente definida na inter-relacao
entre um nucleo urbano, mesmo que pequeno, e um entorno rural, que pode ou ndo ter nucleos
subordinados, de forma que é comum a regido corresponder a uma ‘’mesoescala’,
especialmente aquela imediatamente colocada frente ao Estado-nacdo (infranacional e
supralocal)” (HAESBAERT, 2010, p.123). O nivel intraurbano ndo € representativo nas
teorias de regido, menos ainda o intramunicipal — a menos na regionalizacdo da Geografia
Quantiativa, em que a classificacdo de variaveis em areas pode ser obtida em maultiplas
escalas. Entretanto a regionalizacdo, enquanto divisdo territorial efetuada pelo Estado para
controle do territorio, é aplicavel ao contexto de um municipio, pois ndo ha escala especifica
para esse processo — a Unica restricdo escalar para tanto seria a compatibilizacdo da
regionalizacdo aos limites municipais estabelecidos. Dessa forma, concordamos com a
posicdo de Haesbaert (2010, p.155), para quem “ndo ¢ a escala que faz a regido, mas a

regionalizacdo (enquanto acdo ao mesmo tempo concreta e abstrata de criacdo de regifes) que

2 A divisao territorial eclesiastica ja foi parte da malha politica-administrativa no Brasil, antes do inicio da
Republica. E o que sera verificado no segundo capitulo desta pesquisa.
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define a escala a ser priorizada. Definir a priori uma escala cartografica como escala
‘regional’ seria uma temeridade”.

Com base nesses principios, é possivel inferir que muitas das divisdes territoriais do
Municipio de Séo Paulo sdo regionalizacfes. Trata-se de recortes espaciais que visam fins
especificos de controle e gestdo territoriais e sdo obtidos conforme os critérios e necessidades
dos 6rgdos que os elaboram. A atual divisdo distrital paulistana aproxima-se dessa no¢do de
regionalizacdo, conforme a analise elaborada no terceiro capitulo deste trabalho.
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2 ORIGEM E DESENVOLVIMENTO DA DIVISAO DISTRITAL EM SAO PAULO

No Brasil o nome Distrito, de maneira geral, foi utilizado para designar uma categoria
territorial inferior ao municipio, ou seja, trata-se de uma subdivisdo territorial de municipios.
Esta nocdo geral é valida ainda hoje, entretanto, modificacbes significativas ocorreram
definigdo dos atributos dessa divisdo territorial no decorrer dos ultimos dois seculos.

Registros referentes as alteracdes do quadro territorial paulista, como as que constam
na publicacdo do Instituto Geografico e Cartografico de Sdo Paulo (IGC) (1995), sugerem que
o Distrito foi utilizado para substituir a freguesia na definicdo de uma categoria territorial
semelhante. As freguesias constituem uma divisao territorial eclesiastica que integrou a malha
territorial oficial do Brasil nos periodos colonial e imperial. No inicio da promulgacdo da
Republica, as divisdes territoriais eclesiasticas deixaram de ser equivalentes as
compartimentagdes do Estado brasileiro, embora continuem existindo para fins exclusivos de
organizagdo da Igreja. Houve uma mudanga no significado e nas fungdes das subdivisdes
territoriais intramunicipais, mas parte de seu contelddo e seus limites permaneceram —
sobretudo os limites. Por este motivo € fundamental a compreensdo minima dos limites
internos brasileiros de nivel local nos periodos que antecederam a Republica, para se
contextualizar o surgimento de alguns dos atributos atuais dos Distritos, ja que “o territério de
hoje ainda se rege bastante por normas instituidas no passado” (ABREU, 1997, p.198).

As alteracOes das categorias dos limites territoriais internos geralmente sao
estabelecidas por diplomas legais, mas em alguns momentos apresentam também mudancas
materiais no territorio, perceptiveis na paisagem. A transicdo das freguesias aos Distritos é
representativa dessa mudanca formal do territério acompanhada por uma transformacdo na
organizacdo dos nucleos urbanos, pois as igrejas deixam de ser a maior centralidade dos
aglomerados.

No primeiro topico deste capitulo (2.1) analisam-se os primérdios das divisdes
territoriais intramunicipais no Brasil e em Séo Paulo. Além das ja citadas freguesias, havia 0s
Distritos de Paz. Esses dois recortes sdo as principais influéncias na origem dos atuais
Distritos. O segundo tdpico (2.2) aborda a consolidacdo dos Distritos como divisao territorial
basica intramunicipal do pais e do municipio, além de fazer referéncia a outros recortes

importantes como os Subdistritos e as Administracdes Regionais. Por fim, no ultimo topico
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(2.3) elabora-se uma sistematizacdo das principais caracteristicas da divisao distrital, a partir
da qual se percebe a aproximacdo desse recorte territorial a um limite interno, tal como
conceituado no capitulo 1. Dessa forma, estabelece-se um dos critérios para uma possivel

classificacdo das divisdes territoriais do Municipio de S&o Paulo.

2.1 Freguesias e Distritos de Paz

A colonizacdo portuguesa na América ocorreu com o apoio fundamental da Igreja
Catdlica. A oportunidade de ampliar sua influéncia e iniciar o processo de catequiza¢cdo no
novo continente era estratégia importante do catolicismo em tempos de Contra-Reforma. Um
dos marcos que consolidou a alianga entre Portugal e a Santa Sé deu-se pela legitimacao
eclesiastica das conquistas de territorio dos paises ibéricos, por meio do Tratado de
Tordesilhas, em 1494, o qual garantiu ao reino portugués o direito a exploracdo das terras
recém-descobertas e definiu as extensdes das terras coloniais da Espanha e de Portugal.

Segundo Abreu (1997), a associacdo entre o reinado portugués e Igreja ja era intensa
antes das grandes navegacoes lusitanas. Tal proximidade foi consubstanciada pela criacdo da
Ordem de Cristo:

Decidida a manter no Reino os indmeros bens ai possuidos pela antiga Ordem dos
Templérios, extinta em 1312 por Clemente V, solicitou a monarquia lusa a Jodo
XXII, seu sucessor, que incorporasse esse patriménio a Coroa ou que o adjudicasse
a uma nova instituicdo, de carater local. Pela bula Ad ea ex quibus, de 14 de marco
de 1319, decidiu-se entdo o papa pela segunda op¢do, surgindo entdo a Ordem do
Mestrado de Nosso Senhor Jesus Cristo (ABREU, 1997, p.209, grifo do autor).

A Ordem de Cristo, aos poucos, passou a financiar parte significativa dos
empreendimentos portugueses, como as batalhas de reconquista na Peninsula Ibérica, a guerra
contra Castela e a expansdo maritima. O reinado portugués conseguiu garantir, com permissao
do papa, o dominio temporal das terras conquistadas e descobertas. A conjuncdo de interesses
entre os Jesuitas e a Coroa aumentou também por conta do grdo-mestrado da ordem, que
passou a ser exercido por membros da familia real lusitana, de tal forma que em 1454 o papa
Nicolau V “acrescentou ao dominio temporal a jurisdigdo in spiritualibus, que ficou
conhecida como padroado” (ABREU, 1997, p.210, grifo do autor).

O padroado consistia no direito da arrecadacdo do dizimo — a décima parte da

producdo e dos ganhos dos individuos catélicos — pela Coroa portuguesa. Transferia-se assim
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rigueza da Igreja ao Estado portugués que, em contrapartida, ficava responsavel pela
administracdo das atividades eclesiésticas:

Fonte importante de recursos reais, a cobranca do dizimo, por ser feita em nome da
Ordem de Cristo, exigiu entretanto uma contrapartida de peso: a jurisdi¢do espiritual
da coldnia. Resultou dai um extenso rol de obrigacGes que a Coroa passou a ter no
Brasil, tais como sustentar e difundir o culto; criar pardquias; autorizar a criacdo de
igrejas, conventos e irmandades; edificar ou reparar templos; estabelecer e manter
burocracias eclesiasticas; manter ou subsidiar colégios e mosteiros; indicar prelados
em suas diversas hierarquias etc. (ABREU, 1997, p.212).

Nesse sentido, o padroado permitiria que o Estado tivesse uma fonte a mais de arrecadacao e
ao mesmo tempo garantiria a Igreja a expansao da fé cristd e de seu patrimdnio.

A proximidade entre Igreja e Estado repercutiu enormemente na colonizacéo
portuguesa no Brasil. Os nucleos de povoamento que foram se constituindo quase sempre
tiveram na igreja o ponto central de referéncia, tanto na perspectiva da populacéo local quanto
na perspectiva urbanistica, fato que foi discutido por Murilo Marx (1991). Enquanto a
colonizacdo espanhola seguia as OrdenagOes Filipinas que tinham diretrizes urbanisticas
detalhadas sobre o desenho das quadras e a centralidade de uma praca das armas, as

ordenac6es que regulavam a colonizagdo portuguesa eram omissas a esse respeito:

[..] As vagas determinacdes civis contrapunham-se recomendacdes expressas do
clero que interferiam no desenho urbano. [...] Desde o surgimento [..] os
assentamentos coloniais expressam as precisas determinagdes eclesisticas, ndo
contrapostas ou sequer canalizadas por instrumentos equivalentes do poder
temporal, mas aceitas pela importacdo dos costumes e das préaticas do reino (MARX,
1991, p.11).

Dessa forma, a influéncia que a Igreja exercia na organizagdo do territorio no Brasil
colonial explicitava-se ja no desenho urbanistico das cidades, ou seja, no &mbito da paisagem.
A capela ou a igreja, via de regra, ocupava o lugar central dos assentamentos. Marx (1991)
mostra que dentre as diretrizes eclesiasticas para a construcao de igreja e capelas destacam-se
a exigéncia de um destaque topogréafico para o prédio e o adro. O primeiro implica na
construcdo de capelas e igrejas em lugares topograficamente destacados, mesmo nos
pequenos aglomerados incipientes. O segundo exigia uma area livre ao redor da igreja, para
ser utilizada em procissdes e outros sacramentos.

Cabe ressaltar que o estabelecimento de nucleos urbanos foi pouco numeroso no Brasil
pelo menos até o século XVIII, momento em que a dindmica econbmica decorrente da
exploracdo de metais preciosos influenciou a criacdo de povoados, freguesias e vilas. 1sso
pode ser atestado pelo fato de que “das 187 municipalidades criadas no periodo colonial, 133
o foram entre 1750 e 1822” (CIGOLINI, 2009, p.98) Na maioria das vezes, 0S
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estabelecimentos urbanos®* nessa época tinham que se assentar sobre um territério no qual a
posse ja estava distribuida, através do sistema de sesmarias.

O sistema sesmarial € um regime de apropriacdo fundiaria que foi criado em Portugal
derivado das guerras de reconquista, pois neste periodo era fundamental o estabelecimento de
um mecanismo que garantisse efetivamente a posse das terras reconquistadas: “trata-se de um
contrato de alienacdo territorial que divide a propriedade de um imoével em dois tipos de
dominio: o dominio eminente, ou direto, e o dominio util, ou indireto” (ABREU, 1997, p.201,
grifo do autor). Assim, o Estado portugués cedia o uso de uma gleba, sem custos, desde que a
mesma fosse aproveitada produtivamente no prazo estipulado a partir da data de concessao.
Essa forma de apropriacdo foi transposta ao Brasil, com algumas particularidades em relacéo
ao modelo original®* (ABREU, 1997). Portanto, o estabelecimento de nlcleos urbanos na
coldnia frequentemente acontecia sobre glebas ja apossadas pelos sesmeiros. Nesse sentido, 0
surgimento das aglomerag6es urbanas estava submetido a légica da elite rural (MARX, 1991),
com excec¢do da criacdo de nacleos urbanos de modo planejado pelo Estado (por ordens da
Coroa e de capitdes donatarios).

Segundo Marx (1991), uma das formas pelas quais as aglomerag6es surgiam era pela
iniciativa de um sesmeiro, que cedia parte de sua gleba para a construgdo de uma capela, sob a
denominacdo de um santo padroeiro. Uma pequena comunidade aos poucos se constituia no
entorno da capela e oferecia servicos ao sesmeiro, com atividades comerciais ou
complementando a producéo agricola da localidade. A comunidade instalava-se em terras que
eram agora “patriménio religioso” da capela, e com isso 0S recursos para manutencdo da

mesma podiam ser obtidos através da cobranca do dizimo. “Em troca, os fundadores do

21 Ao se utilizar a qualificagdo “urbano”, ndo estamos ignorando o fato de que, em muitas circunstancias, os
nucleos que se formavam estavam mais ligados a dindmicas rurais do que urbanas, inclusive pelo poder que os
senhores de terra exerciam na sociedade da época. Nas palavras de Marx (1991, p.90): “Ora, sua preponderancia
no mundo rural se refletia no urbano ou, melhor dizendo, literalmente tornava o mundo urbano sua proje¢do”.

22 Algumas dessas particularidades das sesmarias no Brasil em relagdo ao sistema portugués foram: o carater
vitalicio das doa¢des, sem o qual dificultaria a ocupacdo efetiva da coldnia; o ndo cumprimento a determinagéo
das Ordenacdes sobre o tempo limite para que o colono cultivasse a terra (cinco anos), devido & instabilidade da
posse pela disputa com os indigenas; a extensdo das glebas era ilimitada, desrespeitando as Ordenaces, pois
assim seria possivel consolidar o modelo econémico de exportacdo de monocultura; o gradativo incentivo da
prépria Coroa a concentragdo de terras, passando a exigir posses minimas — principalmente escravos — dos
colonos, o que limitou a distribuigdo de terras; o nome sesmeiro no Brasil passou a designar o beneficiario da
doacdo, ao contrario de Portugal; no Brasil havia pagamento de dizimo a Ordem de Cristo nas sesmarias, que era
repassado a Coroa (ABREU, 1997).
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patriménio, os que tornavam possivel a existéncia da capela, obtinham atencfes especiais para
Si e para 0s seus em termos espirituais, como missas apos a morte" (MARX, 1991, p.38).

Esse foi um dos meios pelos quais se formaram os povoados, também chamados de
arraiais. Os arraiais também eram criados por iniciativa de grupos de trabalhadores livres que
se aglomeravam em um local para exercer determinada atividade, como a pesca, a mineracao,
0 artesanato ou a pequena producdo agricola, as vezes em carater temporario (IGC, 1995).
Havia ainda os aldeamentos, pequenas comunidades indigenas criadas pelos jesuitas e
colonos, para controlar e catequizar os nativos. Embora o surgimento das aglomeracdes
ocorresse por motivos diversos, a construcdo da capela era comum a todos os tipos de
nucleos.

Com o desenvolvimento das aglomeracgdes, pelo aumento da populacdo e das
atividades econdmicas, a tendéncia era que 0s habitantes pleiteassem maior atencédo
institucional. Essa demanda era parcialmente suprida quando a Igreja destinava um
representante para a area. Assim a capela tornava-se curada, frequentada com regularidade
por um padre (cura), e a comunidade deixava de ter que se deslocar para acompanhar missas e
passava a ter um representante eclesiastico a disposicao, algo que s6 ocorria anteriormente em
ocasides especiais (MARX, 1991). Todavia, o reconhecimento institucional e eclesiastico
ocorria efetivamente quando o povoado e sua capela eram elevados a categoria de Paroquia,
“cujo nome corriqueiro tradicional foi freguesia e que constituia 0 modulo da organizacédo
eclesiastica, como que a sua unidade territorial” (MARX, 1991, p.27). O modesto prédio da
capela da comunidade tenderia a ser reformada e transformada numa igreja, a paréquia. Nesse
momento a comunidade ganhava o reconhecimento na estrutura territorial e administrativa

eclesiastica e, consequentemente, era reconhecida pela administracao publica da época:

N&do era somente 0 acesso garantido entdo a desejada e necessaria assisténcia
religiosa que se obtinha, mas também o reconhecimento da comunidade de fato e de
direito perante a Igreja oficial, portanto perante o proprio Estado. Nao era apenas o
acesso ao batismo mais préximo, ao casamento mais facil, ao amparo aos enfermos,
aos sacramentos de morte, mas também garantia do registro de nascimento, de
matrimdnio, de 6bito, registro oficial, com todas as implicacdes juridicas e sociais.
N&o era somente 0 acesso ao rito litlrgico que propiciasse no quotidiano, nos faustos
e infaustos, o conforto espiritual; era também o usufruto da formalidade civil com
todo o direito e a seguranca que pudesse propiciar (MARX, 1991, p.18-19)

Tratava-se do menor recorte territorial reconhecido oficialmente. Os registros civis
passavam a ser elaborados na propria freguesia, inclusive os aforamentos de glebas. Alem
disso, a nova freguesia passava a ser sede eclesiastica e administrativa das comunidades

proximas que ainda ndo tinham alcancado a mesma hierarquia territorial.
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As freguesias em conjunto, algumas vezes individualmente, integravam as vilas, 0s
menores aglomerados urbanos que eram dotados de autonomia administrativa nos periodos
colonial e imperial. As vilas sediavam as cdmaras municipais e a criagdo das mesmas incluia a
construcdo da casa da camara, da cadeia publica e do pelourinho; a definicdo das glebas
pertencentes a municipalidade, chamado de rossio; e a definicdo do termo municipal, que era
o limite territorial da vila (MARX, 1991). A autonomia das vilas era muito mais restrita que a
dos atuais municipios, mas elas tinham permissdo para cuidar dos assuntos juridicos e
administrativos locais. No termo de um municipio encontrava-se a vila, sede do municipio,
além das Freguesias e arraiais sob sua jurisdicdo, ou seja, subordinadas politica e
administrativamente ao municipio (MARX, 1991). O ponto focal do nucleo urbano
continuava sendo a igreja, mas agora havia maior autonomia na gestao territorial.

Havia ainda a cidade, que era um titulo destinado as vilas que passavam a ter terras
livres de deveres senhoriais, submetidas diretamente a metropole (ABREU, 1997). Por esse
motivo, as sedes de bispado da Igreja Catolica localizavam-se apenas nas cidades, o que era
representado pela construgdo de uma igreja da sé ou catedral (MARX, 1991). Entretanto,
segundo Abreu (1997, p.214), “a diferenciacdo entre vilas e cidades era [...] de carater
jurisdicional e ndo hierarquico”. As vilas geralmente recebiam o titulo de cidade por motivos
politicos, como para evitar iniciativas autonomistas de lideres locais, em cidades com
crescente importancia econdmica, populacional ou estratégica, de modo que né&o
necessariamente representavam um significativo nicleo urbano (MARX, 1991). “N&o foram
muitas as cidades que tivemos até a elevacdo de todas as sedes municipais a esta categoria
politica e administrativa. No tempo da independéncia eram 12; ao surgirem as ferrovias, 184”
(MARX, 1991, p.102)

Nem todas as aglomeracGes passaram pela sequéncia hierarquica de arraiais,
freguesias, vilas e cidades, respectivamente. Era comum a criagdo de vilas e cidades
diretamente por meio de atos oficiais. H4 um grande nimero de vilas que foram criadas para
defesa do territério no periodo colonial, momento em que era importante para o Estado
portugués consolidar a conquista territorial na América por meio de postos militares e nlcleos
coloniais no interior do territério, expandindo as fronteiras da col6nia, conforme atesta
Cigolini (2009, p.109):

[...] a configuracdo espacial dos municipios originarios do periodo colonial mostra
que, por um lado, os municipios foram criados em virtude da organizacéo da vida
local, mas, por outro lado, resultam de a¢Bes geopoliticas inseridas num objetivo
maior: a estratégica de ocupacdo e de prote¢do do territdrio brasileiro. Essa
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configuragdo iniciou sua formacdo pela acdo de dois atores: os donatarios e a Coroa.
Com o fim das capitanias hereditéarias, a criagdo de municipios ocorria com a
aprovacdo do poder metropolitano, através das autoridades que exerciam a
administracdo da col6nia. Nesse periodo da historia, a criacdo de novos municipios
n&do aparece como problema, mas como solugéo.

A partir desse panorama, percebe-se que a freguesia era a principal diviséo territorial
intramunicipal nos periodos anteriores a formacao da republica. Sua importancia era enorme,
pois além da ordenacdo da vida religiosa, significava, em geral, a primeira institucionalizacdo
da localidade, pois era nas suas circunscricdes que se efetuavam os registros civis basicos e se
cobrava o dizimo que, como visto, era uma obrigacdo ligada simultaneamente a Igreja e ao
Estado. Mais do que ser um recorte territorial, as sedes das freguesias constituiam ndcleos de
ocupacdo relativamente bem definidos, no sentido de constituirem, em geral, aglomerados
menores que as vilas. Ao se criar uma freguesia, geralmente sua localizacéo era tal que havia
relativa distancia da sede da vila, apesar das duas manterem proximas relagdes de
comunicagdo, econdmicas e politicas. Na maior parte dos casos, a condicdo para a criacdo de
uma vila era a existéncia prévia de uma freguesia estruturada no nudcleo. Além dessas
caracteristicas, a freguesia é considerada uma das primeiras unidades espaciais basicas para 0s
recenseamentos. 1sso pode ser observado no primeiro Recenseamento Geral do Brasil de 1872
(BRASIL, 1872), no qual a coleta e organizacao dos dados séo feitos por freguesia.

Alguns autores constatam que as freguesias precederam os Distritos na organizacao
territorial do Estado de S&o Paulo e do pais (CAZZOLATO, 2005; CRUZ, 199-; IGC, 1995),
todavia, hd outra divisdo territorial pré-republicana que, juntamente com a freguesia, teve
influéncia direta na concepcao dos atuais Distritos: os Distritos de Paz. Essas circunscricdes
eram as areas que estavam sob a jurisdicdo dos juizes de paz, magistrados criados no periodo
imperial, em 1827 — embora ja estivessem previstos na Carta Magna de 1824 (RODYCZ,
2003).

Segundo Rodycz (2003, p.1) “o Juizado de Paz foi uma tentativa de introduzir novas
bases para a administracdo da justica Colonial, marcada pelo centralismo e pelo
distanciamento do povo; buscava a descentraliza¢do e a democratiza¢ao”. A reestruturacdo do
poder judiciario foi uma das frentes de acdo dos grupos liberais para tentar reduzir o poder do
imperador nos anos que sucederam a independéncia. Embora o juizado de paz ocupasse 0
nivel inferior da hierarquia da magistratura, tratava-se do unico nivel eletivo, sendo os juizes

de paz escolhidos em intervalos regulares pela populacédo local (RODYCZ, 2003).
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A atribuicdo basica dos juizes de paz era a conciliagdo, porém, durante a década de
1830, gradativamente ampliou-se a jurisdicdo de tais magistrados, a qual perpassava a
resolucdo de conflitos civis, criminais, a fiscalizagdo, a organizacéo das eleigcdes e até mesmo
atribuicbes policiais (RODYCZ, 2003). Esse enorme rol de tarefas explica-se também pelo
contexto de instabilidade politica do Império no periodo regencial, no qual as elites se viram
forcadas a fortalecer o apoio a Regéncia, de modo que o aumento de poder dos juizes de paz
serviria para agilizar os processos e punicGes contra possiveis revoltas populares ou
separatistas. Entretanto, ap6s o periodo mais turbulento, o Partido Conservador voltou ao
poder e, em 1841, reestruturou a magistratura e reduziu drasticamente as atribui¢cdes dos
juizes de paz.

Mesmo com a diminuicdo da importancia do juiz de paz, os Distritos sob sua
jurisdicdo continuaram a existir. Os Distritos de Paz poderiam ter limites territoriais
equivalentes as freguesias ou constituirem subdivisdes dessas. No Municipio de S&o Paulo,
por exemplo, durante o periodo imperial houve apenas uma freguesia que abrigava mais de
um Distrito de Paz: a Freguesia da Sé, que se subdividia em Distrito de Paz do Norte da Sé e
do Sul da Sé%. Rodycz (2003, p.14) comenta sobre a relagio entre freguesias e Distritos, entre

curas e juizes de paz:

Capitulo a parte foi a relagdo do juiz de paz com o cura da paréquia. Entre eles havia
muitas semelhancas funcionais. A é&rea territorial era a mesma; a atribuicdo
conciliatéria do novo magistrado tinha algo do carisma aconselhatério do sacerdote;
muitos padres foram eleitos para o cargo de juiz de paz. Antes da criacao do juizado
de paz, eram os curas que comandavam as juntas eleitorais e a qualificacdo dos
eleitores. A partir de 1827, entretanto, esses poderes foram transferidos ao juiz de
paz, embora os curas continuassem influindo nas eleicOes, seja pela participacdo na
junta, seja através de sermdes. Tudo isso ensejou disputas.

Apesar dos eventuais desentendimentos entre curas e juizes de paz, 0 que se constata é
que as duas divisdes territoriais estavam relacionadas e estabeleciam fungfes importantes para
o0 Estado na relacdo com a populacéo.

Os termos das vilas e cidades eram, certamente, limites internos no Brasil colonial e
imperial, pois delimitavam um significativo nivel de autonomia, o qual era exercido pelas
Céamaras Municipais. Mas freguesias e Distritos de Paz em conjunto, que constituiam

subdivisdes dos termos das vilas, podem ser consideradas 0os menores limites internos neste

8 Segundo levantamento estatistico da provincia publicado em 1955 (SAO PAULO [Provincia], 1855). Os
Distritos do Norte e Sul da Sé foram criados inicialmente por atos da CAmara Municipal em 1833. O Distrito do
Norte da Sé passou posteriormente a se chamar apenas Sé, enquanto o do Sul da Sé passou a se chamar
Liberdade (IBGE, 2013). Em 1955 constam 52 freguesias e 121 Distritos de Paz na Provincia de Sao Paulo.
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periodo, sobretudo as freguesias, pois elas delimitavam uma complexa gama de funcbes do
Estado, o reconhecimento da importéncia do local e algum nivel de descentralizacdo politica:
“conforme evidenciamos, a ideia de juizes locais eletivos punha em concreto os ideais de
autogoverno e de autonomia das localidades” (RODYCZ, 2003, p.21).

O Municipio de Sao Paulo, tornada vila em 1560 e cidade em 1712 (IBGE, 2013), ao
fim do Império contava com seis freguesias e sete distritos de paz**. No decorrer do periodo
colonial, a importancia econdmica da capital paulista era muito pequena, baseando-se na
subsisténcia, entretanto, o fato de ser a sede dos bandeirantes a notabilizou politicamente e
influenciou a obtencdo do estatuto de cidade (SILVA, 1958). No final do século XIX, com o
auge da economia cafeeira no Brasil, S&o Paulo passa a ser importante centro financeiro e
comeca a se desenvolver economicamente. A populacdo aumenta e 0 mesmo ocorre com a
area urbanizada da cidade. A elaboragédo de recortes territoriais no municipio acompanhara o

ritmo intenso de crescimento da area ocupada da cidade ao longo do século XX.

2.2 Das Freguesias e Distritos de Paz aos Distritos e Subdistritos

A proclamacdo da Republica, em 1889, alem de marcar importantes transformacdes
politicas, define uma mudanca no modo de regulacdo do territorio brasileiro. Uma nova
constituicdo foi promulgada para selar o fim do Império. O modelo federativo é incorporado
ao Brasil, com base na experiéncia dos EUA. Dessa maneira, as liderancas regionais que se
fortaleceram no século XIX teriam maior autonomia, pois o0 regime anterior tinha uma
tendéncia centralizadora.

As provincias imperiais entdo foram convertidas em estados federados e a cidade do
Rio de Janeiro foi transformada em Distrito Federal dos Estados Unidos do Brasil. Cada
unidade federativa tinha legislacdo constitucional propria e poderia eleger governadores e
deputados estaduais, que representavam os poderes executivo e legislativo. Apesar disso, foi

na primeira Republica que ocorreu o coronelismo, pratica que subordinava o poder publico e

2 As freguesias eram as seguintes: Nossa Senhora da Assuncdo da Sé, Nossa Senhora da Conceigdo de Santa
Ephigenia, Nossa Senhora da Consolacdo de S&o Jodo Baptista, Senhor Bom Jesus de Mattosinhos do Braz,
Nossa Senhora da Expectagio do O e Nossa Senhora da Penha de Franca (BRASIL, 1898). Os Distritos eram
formados por essas mesmas freguesias, com exce¢do da freguesia da Sé, que tinha uma subdivisdo em Norte e
Sul (IBGE, 2013).
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as elei¢bes aos interesses dos lideres politicos locais, geralmente donos de grandes glebas
(CIGOLINI, 2009).

O fim do regime do padroado esta entre as modifica¢cfes mais importantes do inicio da
Republica®. As relages entre Igreja e Estado tornavam-se cada vez menores desde meados
do século XVIII, ainda no periodo colonial, quando os jesuitas foram expulsos do Brasil, € 0
término do padroado foi o rompimento definitivo dessa conexdo. Assim, o Estado deixa de
arcar com 0s assuntos eclesiasticos e passa a ter um sistema administrativo e tributario
préprio. Com isso, as freguesias deixam de integrar a malha territorial do Estado brasileiro.

A consequéncia disso foi que os Distritos de Paz, muitos com limites idénticos aos das
antigas freguesias, passaram a ser as circunscrigdes territoriais mais importantes dos
municipios, ao menos no Estado de Séo Paulo. Pela lei estadual, definiu-se que “o territorio
do Estado é dividido politica e administrativamente em municipios, comprehendendo-se
nestes um ou mais districtos de paz?®. Consequentemente, quaisquer alteracdes no quadro
territorial dos municipios, seja criacdo, incorporacdo ou desmembramento, necessariamente
envolvia a divisdo distrital. Embora néo esteja explicito na legislagcdo, as emancipacdes, em
geral, ocorriam em localidades que ja possuiam o estatuto distrital. Nesse sentido, percebe-se
que os Distritos mantiveram a caracteristica das freguesias de definirem sedes de aglomerados
importantes no contexto municipal.

Talis recortes permaneceram com seu carater de divisdo territorial judiciaria, na medida
em que os juizes de paz mantiveram sua jurisdicdo nessas areas®’. Os registros civis bésicos,
antes efetuados nas circunscrigcdes das freguesias, passaram a ser executados nos Distritos de
Paz. A “herancga” das freguesias também se fez presente na denominagdo dos Distritos. Na
maioria das vezes, 0s nomes dos Distritos surgidos nessa época eram corruptelas dos nomes
das freguesias. Em S&o Paulo, verifica-se a associacdo dos nomes dos primeiros Distritos de
Paz com reduc¢des dos nomes de padroeiros locais, como no caso do Distrito da Consolagéo,
corruptela de Nossa Senhora da Consolagdo de Sdo Jodo Baptista®®.

A comunidade que compunha o Distrito de Paz, além de eleger os juizes locais, passou

a eleger também subprefeitos, a partir de 1906, os quais cumpriam tarefas de ordem

% Fato oficializado pelo Decreto n® 199-A, de 7 de janeiro de 1890 (BRASIL, 1890).

%8 530 Paulo [Estado], Decreto n® 1.454, de 5 e abril de 1907, Art.1°.

2" 1sso pode ser verificado por meio da Lei n° 18, de 21 de novembro de 1891 (SAO PAULO [Estado], 1891).
%8 Segundo o quadro das divisdes do municipio que consta no Recenseamento de 1890 (BRASIL, 1898).
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eminentemente administrativa®®, como a execucdo dos servicos locais, porém sua eleicéo
pelos moradores dos Distritos de Paz ndo deixa de denotar certo nivel de autonomia.

Convém destacar que “o municipio da Capital, assim como os districtos de paz
urbanos dos outros municipios, constituem uma sO circumscrip¢do, administrada pelo
prefeito™®. Esse trecho da lei permite duas observacées relevantes. A primeira é que a capital
paulista era excecdo no que diz respeito a eleicdo de subprefeitos. Uma das possiveis
explicacOes para o fato da eleicdo de subprefeitos ndo se estender a Sdo Paulo é o elevado
namero de Distritos de Paz que este municipio tinha em relacdo aos demais, 0 que poderia
onerar os cofres publicos: em 1912, enquanto Sdo Paulo possuia 18 Distritos, as cidades que
mais se aproximavam desse nimero eram Campinas, Orlandia e Rio Preto, com 7 Distritos®.
A segunda observagdo refere-se a distin¢éo tacita na lei entre Distritos urbanos e ndo-urbanos,
em que aparentemente 0S primeiros constituiam excecdes, tal como o caso dos Distritos
paulistanos, ou a0 menos o de alguns deles.

Ocorre que a area ocupada pelo Municipio de S&o Paulo cresceu muito ja no primeiro
quartel do século XX. Algumas areas que ao fim do Império eram nudcleos rurais ou
suburbanos submetidos a cidade, constituidas pelas sedes das freguesias/Distritos de Paz,
foram alcancadas pelo crescimento do nucleo paulistano principal, transformando-se em

arrabaldes e bairros:

O fendmeno [do crescimento da cidade], ainda em pleno processo [...], consiste na
aglutinacdo de nucleos préximos pela metropole paulista. Ndo se trata de um fato
novo na evolugio da cidade de S&o Paulo: no passado, a Penha, a Freguesia do O, a
Lapa, Pinheiros viveram, por muito tempo, isolados da cidade, mas acabaram sendo
alcangados pelos seus tentaculos e confundiram-se na massa de seus bairros
periféricos. Nos casos citados foi a cidade que chegou até eles, envolvendo-os em
sua trama (PETRONE, 1958, p.109).

Este motivo explica em parte a exce¢do feita a capital paulista sobre as eleicdes de
subprefeitos, na medida em que boa parte dos Distritos existentes estavam praticamente
integrados ao nucleo principal cidade. Na l6gica da autonomia representada pelos Distritos de
Paz, as comunidades, para exercerem a gestdo local (representada pelo subprefeito), nédo

poderiam constituir o mesmo nucleo das sedes municipais.

2 A criagdo dos subprefeitos consta no Decreto n® 1.454, de 5 e abril de 1907 (SAO PAULO [Estado], 1907),
que regulamenta a organizacdo dos municipios do Estado de S&o Paulo, estabelecendo, entre outras coisas, 0s
componentes da administracdo municipal: prefeitos, vereadores e subprefeitos.

%0 S50 Paulo [Estado], Decreto n® 1.454, de 5 e abril de 1907, Art.27, § Gnico.
%! Segundo dados do Anudrio Estatistico de Sdo Paulo de 1912 (SAO PAULO [Estado], 1914).
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Outra mudanca significativa do periodo republicano nas definigdes territoriais
municipais foi a mudanca dos nomes dos nucleos que passaram a ser descritos da seguinte
forma: “terdo a categoria de cidade, as sédes de municipios, e de villa, a dos districtos de paz
que constituirem povoagdes distinctas da séde do municipio”. Ao se fazer uma analogia
entre o periodo imperial e republicano, é possivel inferir que a categoria colonial e imperial de
vila foi substituida pela designacdo cidade; a categoria freguesia, aglomerados antes
subordinados as vilas, foi substituida por vila; e os arraiais e povoados permaneceram na
indefinicdo legal, adquirindo ainda outros nomes correntes como bairros rurais, subdrbios,
etc®,

Entre a proclamacdo da Republica e o ano de 1929, o nimero de Distritos de Paz na
capital paulista aumentou de 7 para 28**. Um dos fatores que podem ter influenciado esse
aumento no nimero de Distritos foi o surgimento de diversos nicleos novos de ocupacdo na
capital paulista, ou 0 aumento de pequenos aglomerados que ja existiam, consequéncia do
crescimento populacional ¢ da area urbanizada: “[...] a0 mesmo tempo que se processava a
expansdo da area urbana, nesse primeiro quartel do século XX, tinha lugar o crescimento da
populacdo paulistana (PETRONE, 1958, p.125).

Na década de 1930 ocorrem mudancas substanciais na politica e na economia
brasileira. A Revolucdo de 1930 d& inicio a um longo periodo de presidéncia de Getulio
Vargas, que s6 se encerra em 1945, Segundo Cigolini (2009), do ponto de vista politico-

territorial, este periodo foi marcado por um processo de centralizacdo politica acompanhado

%2 S0 Paulo [Estado], Decreto n° 1.454, de 5 e abril de 1907, Art.3°, §5°.

% As legislagdes e usos correntes dos limites internos de nivel local no Brasil, direta ou indiretamente, referem-
se a duas dimens@es: & sede de uma povoacdo e aos limites territoriais desse povoado. No periodo pré-
republicano, o nome das aglomeracdes podiam ser arraiais (e outros), freguesias, vilas e cidades. Os povoados
basicos ndo tinham limites territoriais definidos, pois eram subordinados a outros nucleos. As freguesias tinham
limites territoriais definidos, entretanto, ndo se utilizava um nome especifico para tais limites, portanto,
freguesias e paréquias remetiam tanto ao nucleo ocupado quanto aos limites territoriais subordinados a esse
nucleo. As vilas e cidades constituiam povoag¢des que tinham seus limites territoriais circunscritos pelo termo. O
adjetivo municipal referia-se mais a explicitacdo da autonomia local do que ao nome do ndcleo ou aos seus
limites — embora gradativamente o uso da expressdo municipio tenha adquirido também a nocéo de limite. Apds
a republica, as vilas passam a ser aglomerados cujos limites sdo estabelecidos pelos Distritos de Paz, enquanto as
cidades passam a ser nucleos cujos limites sdo 0s municipios. Além de designar as “fronteiras” de uma cidade, o
nome municipio agora permanece com a ideia de explicitar a autonomia institucionalizada local. Entretanto, ao
se falar de municipio, néo se esta falando necessariamente do nucleo (ou dos nucleos) de povoamento que estéo
abarcados por ele. Esse tem sido o entendimento institucional brasileiro sobre essas denominacoes.

* Tratam-se dos seguintes Distritos: Belezinho, Bela Vista, Bom Retiro, Braz, Butantan, Cambuci, Cantareira,
Casa Verde, Consolacdo, Ipiranga, Itaquera, Jardim América, Lajeado, Lapa, Liberdade, Mooca, Nossa Senhora
do O, Osasco, Penha de Franca, Perdizes, Santana, Santa Cecilia, Santa Efigénia, Sd0 Miguel, Satde, Sé e Vila
Mariana (IBGE, 2013).
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de descentralizacdo administrativa, sobretudo a partir de 1937, quando se inicia um periodo
explicitamente ditatorial.
Entre 1930 e meados de 1934 ndo houve cria¢do de Distritos de Paz no Municipio de

Sé&o Paulo, o que pode ser considerado:

[...] consequéncia da grande centralizagdo politica do Governo Provisério, onde
inclusive a organizagdo politica-administrativa dos Estados ficou submetida a
autoridade do governo central, que através do interventor federal mantinha rigido
controle as criagdes de novos Municipios, o que resultou na paralisacdo do processo
histdrico de fragmentac&o territorial-administrativa que vinha ocorrendo até entdo no
Estado de S&o Paulo (DINIZ, 2000, p.109).

A reestruturacdo da regulacdo do territorio nacional foi uma das politicas prioritarias
do Estado Novo. Essa demanda motivou a necessidade por conhecimento geogréfico-
territorial sistematico, é nesse contexto que em 1938 foi criado o IBGE (IBGE, 2011), com o
fim de aprofundar os dados descritivos sobre o pais e propor novos quadros territoriais
(COSTA, 2008). Neste mesmo ano, um ano depois da outorga da constituicdo de 1937, foi
regulamentada a nova divis&o territorial do pais.

O Decreto-Lei n° 311/1938% notabiliza-se por uniformizar as nogdes gerais das
divisdes territoriais para todo ambito nacional, pois, antes disso, as constituicbes federais
eram relativamente omissas sobre esse tema, cabendo as constituicbes estaduais o
estabelecimento de critérios proprios. Esse decreto, dentre todas as legislacdes de nivel
federal, € uma das que mais da destaque ao Distrito.

E importante observar que desde meados do governo Vargas passou a existir uma
pluralidade de modos de se referir a essa divisao territorial, ora a figurar como Distrito, ora
como Distrito Judiciario, ora como Distrito Administrativo e ora como Distrito de Paz.
Segundo a Sinopse do Anuério Estatistico do Estado de Séo Paulo (IBGE, 1938), com dados
referentes a 1937, o municipio estava organizado em 36 Distritos Judiciarios (também
chamados de Distritos de Paz, neste mesmo Anuario) e 1 Distrito Administrativo. No fundo,
essa pluralidade de nomes reitera as variadas fungdes estatais que haviam sido consagradas
sob o recorte territorial dos antigos Distritos de Paz. Deduz-se também que o aparecimento de
tais nomenclaturas expressa tentativas de aumentar a racionalizacdo no trato dos quadros
territoriais, algo que foi um dos marcos do Estado Novo. Contudo, o Decreto-Lei 311/1938
aparentemente foi criado no caminho oposto, ou seja, o de uniformizar a pluralidade criada

durante os anos anteriores no préprio governo Vargas:

*Brasil, Decreto-Lei n° 311, de 2 de margo de 1938.
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Até a lei n° 311, de 2 margo de 1938, existiam de fato duas divisdes territoriais
distintas, a administrativa e a judiciaria, que mantinham entre si imperfeita
correspondéncia. Essas divisfes, nos Estados, obedeciam a variaveis critérios, que
dependiam exclusivamente dos respectivos Governos, alguns dos quais atribuiam
aos municipios a iniciativa da criagdo dos distritos (IBGE, 1941, p.60).

Assim, por meio do Decreto-Lei 311 eliminou-se a possibilidade dos municipios
tomarem a iniciativa da criacdo de Distritos*®® e retomou-se a antiga concepcdo una dos
Distritos, que passaram a ser “simultaneamente administrativos e judiciarios” (IBGE, 1941,
p.59). Para entender a repercussdo desse aspecto no territorio paulistano, faz-se necessario

observar o Artigo 15 da referida lei:

LR RT3 % N

Art. 15. As designagoes e a discriminagdo de “comarca”, “termo”, "municipio” e
“distrito” serdo adotadas em todo o pais, cabendo as respectivas sedes as categorias
correspondentes, e abrangidos os distritos que existiam somente na ordem
administrativa ou na judiciéria. [...].

8§ 2° Ficam excetuados da confirmacdo e alargamento de investidura determinados
neste artigo os varios distritos judiciarias ou administrativos que tiverem sede na
mesma cidade, aos quais se aplicara, desde ja, o critério fixado na Gltima parte do
art. 2° (BRASIL, Decreto-Lei n° 311, de 2 de marc¢o de 1938, Art.15, grifo nosso).

A lei constatava duas fungdes principais que vinham sendo utilizadas nos territorios
municipais sob o nome de Distrito: as administrativas e as judiciarias. Com o propoésito de
uniformizacdo, os municipios que tinham divisfes distritais com base em apenas uma dessas
funcbes passaram a ser considerados tanto Distritos administrativos quanto judiciarios,
“alargando sua investidura” — desde que fossem nucleos separados da sede do municipio, ou
seja, que constituissem vilas. Este ndo era o caso de Sdo Paulo, em que muitas das sedes dos
Distritos estavam na cidade, e ndo em vilas separadas do nucleo principal. Dessa forma, a
capital paulista aplicou-se o disposto no Artigo 2 da referida lei, que era a subdivisdo do
Distrito sede em Zonas Distritais. Tal qual afirmado ha pouco, antes da validade do Decreto-
Lei 311/1938, em recenseamento estadual (IBGE, 1938), 0 municipio possuia 36 Distritos
Judiciarios. Isso significa que, para efeito dessa classificacdo esbocada na legislacdo, entre
administrativos ou judiciarios, os antigos Distritos de Paz paulistanos foram considerados da

segunda classe®’.

% 530 Paulo ndo esta entre os estados que davam tal atribuicdo aos municipios, pois a criacdo dos Distritos de
Paz no Estado de S&o Paulo ocorria por meio de leis estaduais, embora pudessem ocorrer mudancgas no quadro
territorial das cidades por solicitagdo das instancias municipais ao governo estadual.

¥ E fundamental ressaltar que essa classificacdo feita pela legislacdo, entre Distritos Administrativos ou
Judiciérios, se considerado o Estado de S&o Paulo, tem pouca sustentagdo no que foi a pratica dessa categoria
territorial, desde sua criagdo no periodo imperial. Isso porque, conforme visto, os Distritos de Paz
circunscreviam ndo sO atividades jurisdicionais, tal como os juizados de paz, mas também atividades
administrativas, representadas pela figura dos subprefeitos. Além disso, era em torno dos Distritos de Paz que se
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Com base nessas diretrizes, a capital paulista passou a abrigar apenas um Distrito, o
Distrito de S&o Paulo (IBGE, 1941), o qual sediava a cidade. Os antigos Distritos de Paz
continuaram a existir, mas agora reorganizados em Zonas Distritais. Esse procedimento foi
efetuado por regulamentacdes estaduais em 1938, pelas quais se criaram 43 Zonas Distritais®.
Na justificativa da criagdo de cinco dessas Zonas, alegou-se o grande crescimento
populacional que a cidade sofreu sem a devida atualizacdo nos quadros territoriais. Dessa
maneira, houve saturacdo no oferecimento de alguns servicos, por isso na lei considerou-se a
“a necessidade de se tomarem mais rdpidos e precisos 0s servi¢os de registro civil de
casamentos, nascimento e Obitos, e aliviar os atuais cartdrios que servem aos bairros mais
populosos de servico™**. Por af se percebe que a jurisdicdo dos servicos cartoriais foi mantida
para as Zonas Distritais.

Na revisdo do quadro territorial paulista seguinte, em 1944, mais uma vez fica
explicita a centralidade dos Distritos: “[...] categoria Unica de circunscricdo primaria do
territério estadual para todos os fins da administracéo publica e da organizagéo judiciaria™®.
Por meio dessa atualizacdo, foram criados novos Distritos para a capital paulista, para se
somar ao Distrito sede (Sdo Paulo): os Distritos de Baquirivu (antigo S&o Miguel),
Guaianases (antigo Lajeado), Itaquera, Perus e Paralheiros. Dentre esses, apenas o ultimo era
efetivamente novo, enquanto os anteriores eram Zonas Distritais que foram transformadas em
Distritos.

Outra importante modificacdo da revisdo do quadro territorial paulistano de 1944 foi a
transformacéo das Zonas Distritais do Distrito sede em Subdistritos. A categoria territorial
Subdistrito ja estava prevista no Decreto-Lei n°® 311/1938, portanto essa alteracdo tinha
amparo na legislacdo federal vigente a época. De acordo com a interpretacdo da legislacéo,

ndo era simplesmente mudanca de nome, pois os Subdistritos, outra divisdo de Distritos,

organizavam as elei¢cdes gerais. Talvez entdo o diagnostico feito pelo governo na época de Getllio Vargas tenha
sido baseado em experiéncias de outras unidades federativas ou em municipios especificos.

% 37 Zonas Distritais foram criadas pelo Decreto estadual n® 9.775, de 30 de novembro de 1938 e outras 5 zonas
foram criadas pelo Decreto estadual n® 9859-A, de 23 de dezembro de 1938. A alteracdo do quadro territorial,
segundo o Decreto-Lei 311, sé poderia ser efetuada quinquenalmente, o que manteve essa divisdo estavel por
algum tempo. As Zonas eram as seguintes: Sé, Liberdade, Penha de Franca, Nossa Senhora do O, Santa Efigénia,
Bréas, Consolacéo, Santana, S&o Miguel, Vila Mariana, Belenzinho, Santa Cecilia, Cambuci, Butantan, Osasco,
Lapa, Bom Retiro, Modca, Bela Vista, Ipiranga, Itaquera, Perdizes, Jardim América, Saude, Tucuruvi, Casa
Verde, Lageado, Indiandpolis, Pari, Vila Prudente, Perus, Tatuapé, Jardim Paulista, Santo Amaro, Ibirapuera,
Pirituba, Capela do Socorro, Alto da Modca, Vila Cerqueira Cezar, Barra Funda, Vila Maria e Aclimacéo.

% 330 Paulo [Estado], Decreto n® 9859-A, de 23 de dezembro de 1938.
%% S50 Paulo [Estado], Decreto-Lei n° 14.334, de 30 de novembro de 1944, Art.3°, grifo nosso.
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poderiam ser criados pela esfera municipal “[...] para fins exclusivos da respectiva

»# enquanto as Zonas Distritais, conforme observado, eram divisdes que

administracao [...]
mantinham um caréater judiciario ou administrativo. De qualquer modo, apenas a partir de
1944 o Municipio de S&o Paulo € plenamente adaptado a nova estrutura territorial proposta
durante os anos Vargas, na medida em que o quadro territorial municipal atualiza o nimero e
a localizacdo de Distritos, os quais agora efetivamente constituem sedes de vilas.

A fixacdo do quadro territorial paulista de 1948, ja sob vigéncia de nova constituicdo,
ndo altera substancialmente a estrutura estabelecida durante o periodo Vargas, mas traz
pequenas alteracdes sobre o carater dos Subdistritos. Em primeiro lugar, estabelecendo que os
Distritos poderiam a qualquer tempo ser subdivididos em Subdistritos por lei estadual, ndo
sendo mais necessario esperar leis territoriais peridédicas para atualiza-los, tal como ocorria.
Essa lei os definia como “correspondentes a comunidades administrativas e judiciarias”*,
alterando a definigdo exclusivamente administrativa do Decreto-Lei 311/1938. De fato, 0 que
se verificou, malgrado o disposto no referido Decreto-Lei, foi que os Subdistritos durante os
anos anteriores a 1948, sempre mantiveram seu carater judiciario, na prestacdo de servicos
cartoriais e jurisdicdo da justica de paz, por mais que se tenha reduzido a importancia desta
durante o Estado Novo. Por essa lei cria-se mais um Distrito (Jaragud)*® e um Subdistrito
(Vila Madalena) na capital paulista.

Na década de 1950, Araujo Filho (1958) faz um estudo demografico em S&o Paulo.
Mesmo ao analisar o Distrito de Sdo Paulo, sede do municipio, esse autor percebe
discrepancias na distribuicdo populacional entre os Subdistritos e, por meio disso, classifica
0s Subdistritos em urbanos de um lado, e suburbanos e rurais, do outro. Entre os Subdistritos
suburbanos e rurais estariam Tucuruvi, Osasco, Butantd, Pirituba e Santo Amaro, 0s quais
configuravam a época os limites das frentes de expansdo da cidade, computando baixas
densidades demograficas. O Subdistrito Capela do Socorro e os Distritos (ltaquera, Perus,
Guaianases, Jaragua e Parelheiros) sdo incluidos neste mesmo grupo, porém destacando-se
dos outros pela densidade demografica muito baixa que possuiam. Dessa forma, pelos dados
do autor, deduz-se que as sedes dos Distritos de fato estavam separadas da sede do municipio,

alguns até com caracteristicas rurais. Tais fatores mostram que a atualizacdo do quadro

*! Brasil, Decreto-Lei n° 311, de 2 de margo de 1938, Art.14, grifo nosso.
%2 S50 Paulo [Estado], Lei n° 233, de 24 de dezembro de 1948, Art.4°, §1°,
8 Além disso, o Distrito de Baquirivu é renomeado como S&o Miguel Paulista.
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territorial paulistana de 1948 levou em conta esse panorama*. O estudo de Aratjo Filho,
sintetizado no Mapa 3, assim como o0s Anuarios Estatisticos, revela que os Distritos e

Subdistritos sempre foram unidades de agregacdo censitarias consideradas pelos 6rgaos

oficiais.
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Mapa 3 — Densidade demogréfica nos Distritos e Subdistritos do Municipio de Sdo Paulo em 1950. Extraido de:
Araljo Filho (1958, p.244).

A.deA

4 Embora tenha feito essa classificagdo, o autor reconhece que os Distritos de Itaquera e, sobretudo, o de S&o
Miguel Paulista vinham apresentando grande aumento populacional no recorte temporal estudado. “Nos Distritos
suburbanos e rurais, o fendmeno foi um s6: aumento da populacdo, ora processado de maneira modesta e
normal, ora realmente de forma espetacular [...]” (ARAUJO FILHO, 1958, p.237, grifo do autor).
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Em legislacdo que regulamentava a organizagdo municipal estadual exigida pela
constituicdo de 1945, permanecia existindo a figura dos subprefeitos como administradores
dos Distritos, tal como estabelecido desde o inicio da Republica velha. No entanto, nesta lei
ficou explicitado que esses administradores ndo eram mais eleitos: “salvo os distritos de paz
da sede, todos os demais serdo administrados por subprefeitos, diretamente subordinados ao
prefeito do municipio e nomeados por este, com aprovagdo da Camara”®. Assim, 0s
subprefeitos passaram a ser definidos com func¢Ges quase estritamente administrativas.

Em 1956, 0 entdo prefeito paulistano Toledo Piza decretou* a criacdo de 19
Subprefeituras®’ somadas a ja existente Subprefeitura de Santo Amaro. Tratou-se de uma
medida de descentralizacdo administrativa, que atribuia aos subprefeitos tarefas como
fiscalizagéo, gerenciamento de servicos e obras locais e elaboragdo de propostas de melhorias
aos prefeitos. O decreto, indiretamente, mostra que, a0 menos no Municipio de Sao Paulo, 0s
subprefeitos deixam de exercer jurisdicdo nos Distritos, pois se cria um novo recorte
territorial para isso — a Subprefeitura. A descrigcdo dos limites das Subprefeituras explicita que
essas divisdes territoriais ndo eram sequer formadas por agregacédo de Distritos e Subdistritos,
sendo, no geral, incompativeis com essas divisdes. Entretanto, as Subprefeituras estavam em
consonancia com o0 embasamento constitucional, pois todos os Distritos estavam
contemplados com subprefeitos, mesmo que houvesse casos em que 0 mesmo subprefeito
administrasse mais de um Distrito, como na Subprefeitura de Perus — composta pelos Distritos
de Perus e Jaragua.

Segundo Sposati (2001), essa medida de descentralizacdo administrativa, bem como
outras que viriam, tentariam adaptar a administracdo publica a nova realidade da capital
paulista, decorrente do crescimento industrial acelerado na década de 1940 e 50 e do
consequente aumento populacional, da complexificacdo da divisdo social do trabalho e do

surgimento de demandas sociais da classe trabalhadora:

*® 5S40 Paulo [Estado], Lei n° 1, de 18 de setembro de 1947, Art.53.
%6 S&0 Paulo (Municipio), Decreto n° 3.270, de 29 de setembro de 1956.

T As Subprefeituras eram as seguintes: Bras, Modca, Penha, Tatuape, Vila Prudente, Ipiranga, Vila Mariana,
Indiandpolis, Pinheiros, Lapa, Nossa Senhora do O, Santana, Vila Maria, Sdo Miguel, Itaquera, Guaianazes,
Osasco, Perus e Tucuruvi.

“® Santo Amaro era municipio e foi anexado a capital paulista em 1935, na condicdo de Subprefeitura (SAQ
PAULO [Municipio], Decreto n® 6.983, de 22 de fevereiro de 1935). Tratava-se de um estatuto especial
concedido apenas a essa circunscri¢do, na medida em que, conforme assinalado anteriormente neste tdpico,
originalmente os subprefeitos exerciam jurisdicdo nos Distritos de Paz. Formalmente, tal condig¢do s6 muda na
capital paulista em 1956.
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O grande crescimento territorial verificado nesse periodo, com a expansao
estrondosa das periferias em todas as direcdes, inflou rapidamente o territdrio
urbano, aumentando ainda mais a defasagem entre a quase cidade real e os
parametros de cidade utilizados pelas instituigdes, companhias e servigos publicos,
autoridades e 6rgdos de gestdo urbana. A inclusdo de novas demandas e novas
repostas na pauta do governo municipal ocorreu, porém, de forma fragmentada e
pouco planejada (SPOSATI, 2001, p.68).

Em todo o caso, percebe-se que esse periodo € o momento em que as divisdes
territoriais intramunicipais estabelecidas pelo Estado sdo prioritariamente concebidas para a
racionalizacdo administrativa. 1sso é feito por meio de regionalizacdes, sejam elas elaboradas
para todo o ambito municipal, sejam elas elaboradas para setores especificos da gestdo
publica. Obviamente, a descentralizacdo administrativa acompanhada pelas respectivas
regionalizacdes ja ocorria em territorio paulistano, mas agora tais aces seriam intensificadas.

Essa nova tendéncia pode ser verificada pelo pequeno nimero de novos Distritos e
Subdistritos que seriam criados nos anos subsequentes. Pelo quadro territorial de 1959*° cria-
se o Distrito de Ermelino Matarazzo e por essa mesma lei o Subdistrito de Osasco €
emancipado®. A divisdo territorial estabelecida em 1964°! marcaria a criacdo dos 9 Gltimos
Subdistritos paulistanos: Brasilandia, Cangaiba, Jabaquara, Jaguara, Limé&o, Pinheiros, Vila
Formosa, Vila Guilherme e Vila Nova Cachoeirinha. Desse modo, a capital paulista passou a
conter 48 Subdistritos.

A regionalizacdo do municipio para fim administrativo foi reformulada em 1965, na
gestdo do prefeito Faria Lima. As Subprefeituras foram substituidas® por 7 Administragdes
Regionais (ARs, também conhecidas como Regionais): Sé, Vila Mariana, Pinheiros, Lapa,

Santana, Penha, Mod6ca>. A instituicdo das ARs foi efetuada:

Considerando que as modernas técnicas recomendam o planejamento centralizado e
a execucao descentralizada das atividades administrativas de modo a assegurar, com
economia de recursos, o atendimento das necessidades publicas; [...] Considerando a
necessidade de bem definir as responsabilidades na execugdo dos servigos e obras
publicas [...] (SAO PAULO [Municipio], Decreto n°® 6.236, de 13 de outubro de
1965, grifo nosso).

A necessidade de “planejamento centralizado e execu¢do descentralizada” expressa

claramente o carater técnico-administrativo da regionalizacdo, pautada principalmente na

%% S0 Paulo (Estado), Lei n° 5.285, de 18 de fevereiro de 1959.

% Osasco constitui excecdo no territério paulista, na qual um Subdistrito foi emancipado. Em geral, as
emancipagdes ocorriam em Distritos. Anos mais tarde, no periodo da ditadura militar, esse padrdo seria
oficializado.

*! S50 Paulo (Estado), Lei n° 8.092, de 28 de fevereiro de 1964.
%2 Com excecdo da Subprefeitura de Santo Amaro, a qual foi mantida até 1972 (SPOSATI, 2001).
*% S40 Paulo (Municipio), Decreto n° 6.236, de 13 de outubro de 1965.
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“execucdo dos servigos e obras publicas”. Isso denota que essa divisdo territorial era dotada
de menor autonomia que as Subprefeituras do governo Toledo Piza, pois nas ARs ndo havia
sequer previsdo de elaboracdo de propostas de planejamento local por parte dos
administradores. Maior ainda € a diferenca entre as atribuicdes dos administradores regionais
e dos antigos subprefeitos, aqueles que exerciam jurisdicdo nos Distritos, na medida em que
os ultimos tinham, ao menos formalmente, uma fungdo politica mais autbnoma e ampla,
evidenciada pelo fato de serem eleitos pela populacdo distrital. A lei estadual que regulou a
organizagdo dos municipios a partir de 1969°* tornou obrigatéria a condicéo subalterna desses
agentes: “os Subprefeitos e os Administradores Regionais, como delegados do Executivo,
exercerdo fungdes meramente administrativas”.

A divisdo territorial do municipio em Regionais consolidou-se, embora houvesse
algumas variagoes, pois “cada prefeito de Sdo Paulo estabeleceu o nimero de administragdes
regionais ¢ sua importancia no processo de governo da cidade”, e 0 nimero de ARs variou de
7 a 33 entre os diversos prefeitos paulistanos (SPOSATI, 2001, p.74). Entre as variacdes das
ARs, destaca-se a ocorrida no governo Janio Quadros, na década de 80, que “[...] além de 33
administracdes regionais, criou um novo escaldo de gestdo, através da agregacdo das
administracdes regionais sob a supervisao de subprefeituras, o que durou até o periodo final
de sua gestao” (SPOSATI, 2001, p.74).

Ha que se destacar que as ARs ndo foram compatibilizadas com a divisdo
distrital/subdistrital do municipio. Segundo Cazzolato (2005, p.17), os perimetros das ARs

estavam mais atualizados em relacdo a dindmica recente da cidade:

Diferentemente dos Distritos e Subdistritos, as AdministragBes Regionais
guardavam uma relacdo mais atual com a cidade, ou seja, suas unidades
correspondiam a bairros que concentravam forte atividade comercial, refor¢ando-
Ihes a condigdo de polos regionais. A divisdo estabelecida pelo municipio também
se diferenciava da estadual no tocante aos limites, pois estes incidiam sobre os
elementos da paisagem urbana mais recente.

A divisdo distrital e subdistrital “desatualizaram-se” na medida em que durante 16
anos, entre 1964 e 1980, nenhum novo Distrito ou Subdistrito foi criado na capital paulista,
enquanto a cidade ndo parou de crescer nesse intervalo. Essa quase paralisacdo da revisdo do
quadro distrital guarda relacdo com a vigéncia dos momentos mais restritivos da ditadura
militar. Nesse periodo, a centralizacdo do poder foi arquitetada por meio da reducdo dos

poderes regionais e locais (CIGOLINI, 2009). Nesse contexto, ndo s6 0s poderes municipais

** S30 Paulo (Estado), Decreto-Lei Complementar n° 9, de 31 de dezembro de 1969, Art.44.
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foram radicalmente reduzidos, como o processo de emancipacfes também foi extremamente
dificultado, em razdo da atribuicdo de requisitos minimos para a criagcdo de municipios. Os
critérios para emancipagfes constituiam-se de: uma consulta plebiscitaria a populacdo local;
“populacdo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou ndo inferior a5 milésimos da
existente no Estado”; “eleitorado ndo inferior a 10% da populacdo™, “centro urbano ja
constituido, com numero de casas superior a 200 ¢ arrecadagdo minima “de 5 milésimos da
receita estadual de impostos™>. O Gltimo requisito foi o que mais trouxe dificuldades &
criacdo de novos municipios. Dessa forma, a criacdo dos Distritos, que sempre teve intima
conexao com a criagdo de municipios, também foi afetada: “do golpe de 1964 até 1969, houve
completa ‘paralisia’ do processo de divisdo politico territorial, [...] em todo Estado de Sao
Paulo nenhum Municipio, ou até mesmo distrito, foi criado” (DINIZ, 2000, p.143).

Desde o inicio do periodo republicano, havia um padréo tacito que estabelecia que 0s
nacleos de ocupagdo tinham que ser reconhecidos como Distritos para serem considerados
emancipaveis, assim como no periodo imperial, em que as vilas, na maior parte das vezes,
eram erigidas a partir das freguesias. Nao é por acaso, portanto, que a elaboracéo de divisoes
distritais e subdistritais, até 1988, era formalizada por legislacdo estadual. Segundo essa
l6gica, seria um contrassenso, do ponto de vista juridico-politico, 0s municipios terem
autonomia para alterar o quadro de unidades territoriais que tem possibilidade de
emancipacdo. Imagine-se, por exemplo, um povoado que € sede de Distrito e ocupa area
urbana distante da sede municipal. Essa comunidade por algum motivo, tal como a falta de
atencdo por parte da prefeitura, poderia iniciar uma campanha para emancipacdo. Se o
municipio tivesse autonomia para redefinir o quadro distrital, supondo que o governo fosse
contra a emancipac¢édo da comunidade, o Distrito poderia ser desfeito pela municipalidade, que
poderia em sequéncia negar a emancipacao por motivos juridico-territoriais. A partir de 1967,
durante a ditadura militar, essa condi¢do implicita foi oficializada no Estado de S&o Paulo:
“Sao requisitos para que o Distrito ou Subdistrito se constitua em Municipio, além dos
fixados pela lei complementar federal, os seguintes: | - ser distrito ou subdistrito ha mais de

quatro anos; [...]”. Do mesmo modo, essa lei regulou os parametros minimos para criacdo de

% Brasil, Lei Complementar n° 1, de 9 de novembro de 1967.
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novos Distritos: “l - cinquenta habitacfes, no minimo, na povoacdo-sede; Il - populacdo
superior a mil habitantes no territ6rio”>°.

Somente depois do inicio da gradual abertura politica, no fim da década de 1970 e
comeco de 80, foram criados novos Distritos municipais na capital: Itaim Paulista, em 1980;
S&o Mateus e Sapopemba, ambos em 1985°". Com a criacio desses trés Distritos, o quadro
territorial municipal ficaria inalterado até 1992, contando com 11 Distritos, sendo que um

deles, o Distrito de Séo Paulo, recortado em 48 Subdistritos, conforme o Mapa 4:

%% 540 Paulo (Estado), Lei n° 9.842, de 19 de setembro de 1967, Art.108 e 109. Essa lei foi revogada, entretanto
os referidos critérios foram reafirmados no Decreto-Lei Complementar n° 9, de 31 de dezembro de 1969.

*" S0 Paulo (Estado), Lei n° 2.343, de 14 de maio de 1980; Lei n° 4.954, de 27 de dezembro de 1985.



JARAGLA

A0 MIGUEL
PALILISTS

ERMELINDO
MATORAZZ0

Distritos
Penis Tradm Pamlista
Taran Crninhases
Erme e Iittaramsa Traquern

o Ifignel Panlista  Parelheiros

Sapopemba Tio Matens
Subdistritos
1-5 25- Pari
2- Liberdade 26 - Vila Prderde
3-Pabade Brmgn 27 - Tannpd
4 - Mosea Sahorado © 28 - Fardim Paalista
5 - Swta Higinia 28 - St Smaro
6 - Bris 30 - i
7- Comsolagio 31- Pirituha
8 - Saritama 32 - Capela do Socomo
9 - Vila Marimna 33 Alto da Modca
10 - Belervmivho 34 - Cerqueir César
11 - Sapita Cecilin 35 - Barra Frmda
12 - Cambnaci 36 - Vily Mria
13 - Eattard 37 - Aclimagio
14 - Lapa. 35 - Vila Marilde
15 - Bom Retiro 39 - Vila Madaleva
16 - Madeca 40 - Brusilindia
17 - Bela Vista 41- Cangaiba
15 - pinmgn 42 - Tahaquara
PARELHEIROS 10- Dardizes 43 - Vila Farngnd
20 - Tardim América 44 - Limo
21- Sxfude 45 - Pitibueiros
21 - Tanmuri 46 - Vila Fermosa
35 - Casa Verde 47 - Vila Guailherme
24 - Bdiandpolis 43 - Vila Howa Cachoeirinkia
=== Limite d¢ rea de proteio
dos mararciis
] 3 g
1
Eilometros

Mapa 4 — Distritos e Subdistritos do Municipio de Sdo Paulo em 1991. Extraido de: PMSP - SAR (1991).
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A analise de todo o periodo observado revela que os Distritos, concebidos em meados

do século XIX, constituiram a divisao territorial mais relevante do Municipio de S&o Paulo.

Outras compartimentagfes foram elaboradas em razdo do crescimento da cidade e das
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alteracOes de contextos politicos e econdmicos, entretanto, a estabilidade da divisdo distrital é
0 que marca o historico dos parcelamentos territoriais da capital paulista. Os significados do
recorte distrital foram amplos e importantes, apesar de alguns deles terem variado ao longo
desse intervalo temporal. Por esse motivo, faz-se necessaria uma sistematizacdo dos maltiplos

papeis associados aos Distritos.

2.3 O Distrito enquanto Limite Interno Municipal

A analise dos Distritos no Municipio de So Paulo entre o inicio do periodo imperial,
momento de sua incorporacdo na malha territorial brasileira, até 1992, ano de sua
reformulacdo mais significativa, mostra que existe um nimero expressivo de caracteristicas
gerais dessa divisdo territorial. Algumas delas estiveram presentes durante praticamente todo
esse periodo, com relativizagdes, e outras foram atribuidas as divis6es distritais no decorrer do
século XX, sendo que nem todas as dimensGes desse recorte territorial estiveram formalizadas
por diplomas legais. Os atributos mais notaveis dos Distritos no periodo analisado estdo
enumerados a seguir.

1) Os Distritos foram concebidos como area de competéncia de uma dimensdo da
justica, definida inicialmente como os limites territoriais da atuacdo dos juizes de paz.
Conforme observado, sobretudo no topico 2.1, os juizes de paz surgiram com numerosas
atribuicdes, as quais foram sendo reduzidas ao longo do seculo XIX e XX, sem, contudo,
deixarem de existir. Ha que se ressaltar o carater eletivo desses juizes, fato que o0s
singularizam diante de todos os magistrados que ja existiram no pais. Essa singularidade
sugere que esses agentes representam a autonomia ou a influéncia politica de determinada
comunidade, tanto na perspectiva simbdlica quanto na objetiva.

A lei organica da magistratura, promulgada em 1979, reflete a centralizacdo ocorrida
na ditadura militar no ambito da justica de paz, pois tirou dela a elegibilidade pela populacéo
local. Dessa forma, a escolha do juiz de paz passou a ser realizada pelo governador do estado
entre componentes de lista triplice, elaborada pelo presidente do Tribunal de Justica e pelo

juiz da comarca. Outro reflexo da ditadura no juizado de paz foi a sua restricdo a apenas uma
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competéncia: “somente para o processo de habilitacdo e a celebragdo do casamento”. Todavia,
manteve-se o Distrito como a &rea de atuacéo dos juizes de paz™®, seguindo a tradicao.
A elegibilidade dos juizes de paz é retomada pela Constituicdo de 1988:

[A Unido e os Estados criardo a] justica de paz, remunerada, composta de cidaddos
eleitos pelo voto direto, universal e secreto, com mandato de quatro anos e
competéncia para, na forma da lei, celebrar casamentos, verificar, de oficio ou em
face de impugnacdo apresentada, o processo de habilitacdo e exercer atribuigdes
conciliatdrias, sem carater jurisdicional, além de outras previstas na legislac&o®®.

Observa-se que ndo sO o caréater eletivo da justica de paz foi retomado, bem como sua
atribuicdo foi ampliada para o exercicio de conciliacdo. O texto constitucional sugere abertura
ainda maior das competéncias da justica de paz, porém até o momento ndo houve
regulamentacdo desse artigo, nem em nivel federal, nem no Estado de S&o Paulo.

N&o se deve deixar de mencionar que a organizacdo padrdo da justica atual, a qual
estabelece como unidade territorial basica a comarca, pode se utilizar de subdivisdes, entre
elas as divisOes distritais e subdistritais, para organizar as atividades jurisdicionais (ANTAS
JR., 2001), como a criagdo de varas ou foros distritais®.

A partir dessa constatacdo percebe-se que o carater juridico da divisdo distrital ndo
estd mais sO relacionada aos juizes de paz, mas pode se estender a outras atividades
jurisdicionais. De qualquer forma, a area de competéncia de alguma dimensao de justica foi o
primeiro significado da divisdo territorial distrital, a qual permanece existindo atualmente,
mesmo que de forma mais sutil.

2) Os Distritos frequentemente delimitam a area de abrangéncia dos oficios de
registro civil. A tarefa de oficializar nascimentos, casamentos e 0bitos foi, durante o periodo
imperial, na prética, atribuicdo dos parocos das freguesias — malgrado as tentativas no fim do
século XIX de promover registros sem cunho religioso®. Ao se iniciar a Republica, essas
competéncias passaram aos oficiais/escrivaes leigos, como parte da laicizacdo do Estado.
Desde entdo, a area de jurisdicdo dos cartorios deixou de ser a freguesia e passou a ser o
Distrito.

%8 Brasil, Lei Complementar n° 35, de 14 de marco de 1979.

% Brasil, Constituicdo (1988), Art.98, I, grifo nosso. A Carta Magna sobrepde-se a lei organica da magistratura
(Lei Complementar n° 35, de 14 de marco de 1979) no que diz respeito a justica de paz e a outras regulacdes
relacionadas & justica. No entanto, a maior parte da lei de 1979 continua vélida, pois até o momento ndo se
regulamentou a magistratura sob a vigéncia da nova Constituicao.

% No Municipio de Sdo Paulo, a opcdo da organizagdo do poder judiciério foi a criacdo de Foros Regionais, com
delimitacdo diferente dos perimetros dos Distritos.

8 Informacdes do site da Associacdo dos Registradores de Pessoas Naturais do Estado De Sao Paulo (Arpen-
SP). Disponivel em: <http://www.arpensp.org.br/principal/index.cfm?pagina_id=177>.
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Ainda hoje, os oficios, nome recente para os cartorios, tem correlacdo com a divisdo
distrital. A lei federal vigente que regulamenta os servigos de registro civil estabelece que “em
cada sede municipal haverd no minimo um registrador civil das pessoas naturais” e “nos
municipios de significativa extensdo territorial, a juizo do respectivo Estado, cada sede
distrital dispora no minimo de um registrador civil das pessoas naturais”®.

Como se percebe, a exigéncia de um oficio de registro civil para cada Distrito depende
da dificuldade que a populacdo pode ter em acessar um cartério. No Municipio de Séo Paulo,
desde o inicio do século XX, adotava-se o padrdo de um cartério por Distrito de Paz. Na
reestruturacéo territorial ocorrida em 1938, em que os Distritos de Paz da capital passaram a
constituir Zonas Distritais — posteriormente chamadas de Subdistritos —, na pratica passou a
existir duas circunscri¢des correlatas que abrigavam a jurisdicdo do servigo de registro civil:
os Distritos (nas sedes de vilas) e os Subdistritos (na sede do municipio). As Zonas
Distritais/Subdistritos, divisdes do Distrito de S&o Paulo, seriam criadas como maneira de
distribuir o servico de modo mais adequado para a grande populacdo da area da sede da
cidade, tal como se justificou em lei que criava novas Zonas Distritais, considerando: “a
necessidade de se tomarem mais rapidos e precisos 0s servicos de registro civil de
casamentos, nascimento e Obitos, e aliviar os atuais cartorios que servem aos bairros mais
populosos de servico™®. Por outro lado, os cartérios criados em &reas que se tornavam
Distritos justificar-se-iam para distribui-los pelos véarios nicleos de ocupagdo municipais.

Os ultimos Distritos paulistanos criados antes da década de 90, Sdo Mateus e
Sapopemba (datados de 1985), sO tiveram seus respectivos cartorios instalados em 1995. Os
outros dois oficios de registro civil criados por esta mesma lei localizam-se no Jardim Sao
Lufs e no Cap&o Redondo®. Os Gltimos comp&em a atual malha distrital da capital, instalada
em 1992, que redefiniu completamente os limites interdistritais de Sdo Paulo (o capitulo
seguinte descreve em detalhes essa nova divisdo distrital). Nesse sentido, mesmo com a
instituicdo de uma nova divisdo distrital em Sao Paulo, radicalmente diferente da anterior, a
divisdo em Distritos e Subdistritos precedente a 1992 continua a existir para efeito dos
registros civis. Isso ocorre porque a localizacdo, a area de abrangéncia e 0os nomes dos

cartorios ainda estdo em conformidade com os antigos 10 Distritos e 48 Subdistritos, com

%2 Brasil, Lei n° 8.935, de 18 de novembro de 1994, Art.44.
%% S0 Paulo (Estado), Decreto n° 9859-A, de 23 de dezembro de 1938.
% S0 Paulo (Estado), Lei n. 9.335, de 27 de dezembro de 1995.
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exce¢do dos dois ultimos cartorios. Por exemplo: um dos cartérios existentes em S&o Paulo
atualmente ¢ o “34° Oficio de Registro Civil das Pessoas Naturais - Subdistrito de Cerqueira
César™®
de 1992,

3) A categoria Distrito é usada para designar uma divisdo territorial de hierarquia

, apesar de Cerqueira César ndo figurar entre os 96 Distritos delimitados pela divisdo

imediatamente inferior aos municipios. Nos tempos coloniais e imperiais eram as freguesias
que compunham os limites internos das municipalidades. Com o inicio da Republica, os
Distritos de Paz, passaram a ter este estatuto — pelo menos no Estado de S&o Paulo —, pois,
como observado nos topicos anteriores, muitos deles tinham limites iguais aos das antigas
freguesias. A partir de 1938, o Distrito foi reconhecido legalmente como o0 menor recorte
territorial obrigatdrio para todo o pais.

4) Denominava-se Distrito a area de influéncia de povoacbes com relativa
importancia. Os limites distritais, 0os quais eram contiguos e ndo se superpunham, definiam
um territorio sob influéncia de um povoado. Frequentemente, nos diplomas legais, esses
povoados eram qualificados como vilas. O reconhecimento da importancia e da influéncia dos
aglomerados poderia ocorrer por motivos variados, tais como a significativa extensdo ou
expansdo da area urbanizada, o ndmero de habitantes ou o crescimento populacional, o
dinamismo econdmico da localidade ou sua capacidade de arrecadacdo de impostos, a
presenca de liderancas politicas locais destacadas, etc.

Havia algumas variaces da composicdo interna desses territorios: | apenas uma
comunidade estava dentro dos limites distritais, sendo essa comunidade, portanto, a sede do
Distrito; Il poderia haver povoados polarizados por um aglomerado maior, ou de maior
influéncia, que era a sede do Distrito; 11l Um ndcleo poderia ser simultaneamente sede de
Distrito e sede de municipio, afinal, todas as sedes de municipio eram também sedes distritais,
mas nem todas as sedes distritais eram sedes municipais.

Tais concepcOes ainda sdo observaveis para todo ambito nacional, entretanto, agora
sua existéncia legal € tacita, pois a ultima constituicdo omitiu a tradicional distincdo formal
entre vila e cidade®®. Embora ndo tenha sido explicitada por leis ou regulamentacdes recentes,

essa talvez seja a caracteristica mais elementar e abrangente da nocdo de Distrito no Brasil,

% A lista completa dos cartorios de registro civil de S&o Paulo, assim como os de todo o pais, esta disponivel no
Cadastro Nacional de Serventias Publicas e Privadas do Brasil, hospedado em portal do Ministério da Justica.
Disponivel em: <http://portal.mj.gov.br/CartoriolnterConsulta/>.

% A mais recente Constituicdo do Estado de S&o Paulo (1989) também néo cita essas distingdes.
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estando presente desde o periodo colonial, apesar dos nomes diferentes que eram usados para
0s nucleos de povoagdo (arraiais, freguesias, vilas e cidades) e para os limites de sua area de
influéncia (paroquias e termos).

Esse atributo das divisdes distritais diluiu-se gradativamente no Municipio de Séo
Paulo na primeira metade do século XX, em razdo do crescimento da area urbanizada e da
consequente conurbacdo de nlcleos de ocupacdo que antes eram distantes e separados. Tal
fendbmeno motivou por parte do Estado paulista, em 1938, a iniciativa de mudanga da
categoria territorial desses nucleos de Distritos para Zonas Distritais/Subdistritos. Nos anos
subsequentes, as divisdes distritais e subdistritais que foram elaboradas para a capital paulista,
em geral, adotaram esse critério, ou seja, os Subdistritos foram criados em areas que
compunham o nucleo principal da cidade e os Distritos em povoac¢des ou bairros em alguma
medida separados desse nucleo principal. Porém, a continua expansdo da mancha urbana
possivelmente contribuiu para que, no inicio da década de 90, alguns dos aglomerados
considerados sedes distritais da capital j& tivessem sido plenamente incorporados ao nucleo
principal da cidade. Dessa forma, o significado dos Distritos enquanto areas de influéncia de
nucleos separados da sede municipal perdeu sentido. Esse foi um dos fatores que motivou a
redefinicdo dos limites interdistritais paulistanos em 1992.

Apesar dessa significacao ter perdido sentido no Municipio de Sdo Paulo nos ultimos
anos, € possivel que na maioria dos municipios brasileiros essa no¢do de Distrito, enquanto
area de influéncia de povoados relevantes, ainda seja plenamente aplicavel — sobretudo aos
municipios com enormes extensées (como muitos daqueles localizados na Regido Norte do
pais) e em condi¢des predominantemente rurais.

5) O Distrito comumente é associado a menor unidade territorial passivel de
emancipacdo. Conforme explicitado no topico 2.2, esse significado sugere que a criacdo de
um Distrito, em certa medida, pode ser considerada uma potencial criacdo de municipio.

A Constituicdo de 1988 concede as municipalidades a atribuicdo de criacdo de
Distritos, algo que anteriormente, na maioria das vezes, era estabelecido exclusivamente por
legislacdo estadual. Porém, o texto constitucional afirma que, para 0s municipios
empreenderam a organizacdo dos Distritos, deverdo observar os critérios da legislacao

|67

estadual®’. Nesse sentido, a concessdo da Carta Magna € apenas parcial, pois os estados ainda

detém algum controle da criacdo de estoques territoriais emancipaveis.

%7 Brasil, Constituigdo (1988), Art.30, IV.
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O mais recente diploma legal que rege a criacdo de municipios no Estado de S&o Paulo
data de 1990 e mantém entre os critérios para emancipacdo a condicdo do territério ser
Distrito ha mais de dois anos — a menos quando a area que se pretende emancipar pertenca a
mais de um municipio®. Essa lei ndo imp&e praticamente nenhuma condigdo aos municipios
sobre a criacdo de Distritos, porém as emancipacdes ficaram reguladas por outros parametros.

Além da consulta plebiscitaria, sdo 0s seguintes:

ser Distrito ha mais de 2 (dois) anos; possuir em sua area territorial, no minimo 1000
eleitores; ter centro urbano constituido; apresentar solugdo de continuidade de trés
quilémetros, no minimo, entre o seu perimetro urbano [...] excetuando-se 0s
Distritos integrantes de RegiGes Metropolitanas ou aglomerados urbanos; néo
interromper a continuidade territorial do Municipio de origem, bem como preservar
a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, ouvido o
competente 6rgéo técnico do Estado®.

Ha que se destacar que foi adicionado a Carta Magna em 1996, por meio de Emenda
Constitucional, um requisito para a criacdo de municipios até entdo inédito: o Estudo de

Viabilidade Municipal

. Todavia, a lei complementar que deveria regulamentar esse estudo
até o momento ndo foi promulgada. Isso culminou numa quase paralisacdo das emancipacoes
depois 1996, de modo que a maioria delas ocorreu em funcéo de recursos a justica por parte
de povoacdes que solicitaram emancipacOes antes da referida modificacdo constitucional
(CIGOLINI, 2009).

6) O Distrito é amplamente utilizado como unidade espacial para agregacéo de dados
estatisticos. A divisdo distrital ¢ uma das principais unidades de coleta, agregacdo e
divulgacdo de estatisticas oficiais, apesar de geralmente ndo ter sido implementada para esse
propésito. No Municipio de S&o Paulo os Subdistritos também serviram a esse objetivo
enquanto vigoraram como divisdo territorial oficial. Os Distritos atuais, instituidos em 1992,
mantiveram-se como unidades estatisticas basicas, com a diferenca de terem sido
cuidadosamente projetados para melhor refletirem a realidade da cidade do ponto de vista
estatistico, e permitirem a compatibilizacdo de dados entre diversos setores da administracdo
publica.

7) A divisdo distrital chegou a ser utilizada como base territorial para a

descentralizacdo politico-administrativa. Essa foi a significacdo dos Distritos menos

% pelo texto dessa lei, os municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo ndo se enquadram nessa ressalva,
portanto, se alguma povoacéo dessa regido pretender emancipacgdo, necessariamente precisa ser Distrito h4 mais
de dois anos.

% S0 Paulo (Estado), Lei complementar n° 651, de 31 de julho de 1990.
" Brasil, Constituigdo (1988), Art.18, § 4°.
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representativa dentre as que foram citadas, em razdo de ter caido em desuso ja em meados da
década de 1960.

Legalmente, a divisdo distrital chegou a definir a jurisdicdo de subprefeitos. No inicio
do periodo republicano (1907), os subprefeitos eram eleitos pela populacdo dos Distritos para
cuidar da gestdo administrativa local, elaborar projetos de politicas para o Distrito e executar
servicos e obras publicas. Todavia, a capital paulista era exce¢do nessa lei, e ndo podia ter a
gestdo descentralizada por meio dos subprefeitos. No intervalo entre as décadas de 1930 e 60,
as normas gradativamente foram transformando os subprefeitos em agentes com menor
autonomia, embora a figura juridica dos subprefeitos tenha sido facultada a capital paulista.
Suprimiu-se seu caréater eletivo e retiraram-lhe atribuicdes, culminando na sua transformacéo
num simples executor do planejamento centralizado.

A partir do fim da década de 1950 e meados da década de 60, deixou-se de citar em
legislacBes o Distrito como possivel jurisdicdo de subprefeitos, passando a ser previstas
divisdes como as Subprefeituras ou as Regionais. No Municipio de S&o Paulo, neste mesmo
periodo, institui-se as Administracdes Regionais, numa perspectiva mais técnica € menos
politica de descentralizacao.

* * *

Essa sintese do periodo analisado (da década de 1830 até 1992) mostra a pluralidade
de significados possivel de ser identificada nas divisfes distritais elaboradas pelo Estado.
Alguns deles permaneceram com relativa estabilidade mesmo diante de todas as
transformacdes historico-geograficas do Municipio de Sdo Paulo no século XX. Percebe-se
ainda que a analise desse recorte territorial obriga a comparagdo com outras
compartimentagdes municipais, pois, ao cumprir o papel de primeira referéncia espacial
intramunicipal, outros recortes territoriais acabam direta ou indiretamente tendo relacdes com
as divisdes distritais. A partir desses aspectos, deduz-se que a analise das divisdes distritais €
fundamental para a pretensdo de estabelecer critérios de classificacdo das divisdes territoriais
paulistanas.

A interpretacdo das caracteristicas principais da divisdo distrital em Sdo Paulo no
longo periodo analisado permite a aproximacdo dos Distritos a nogdo de limite territorial
interno, conforme conceituacdo explicitada no topico 1.2, ou seja, o limite/fronteira interna
como um tipo de divisdo territorial em que a comunidade abrangida por uma circunscricao

territorial exerce algum nivel de autonomia politica. Dessa forma, a relacdo entre o poder
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central do Estado e as comunidades que o compdem define um limite espacial, o qual
simboliza uma &rea do territério sobre a qual hd descentralizagdo do poder estatal. Portanto,
ha influéncia desses dois polos para a definigdo da autonomia politica local: o Estado central,
com maior ou menor propensdo de descentralizar suas atribuigdes, e a comunidade local, com
maior ou menor forc¢a politica para conseguir aumentar sua influéncia. Nesse sentido, “o jogo
estrutural do poder conduz a assegurar ora a continuidade, deslocando os limites, ora a
provocar a descontinuidade, criando novos limites [...]. O poder, para se manter ou
reorganizar, tem necessidade de se apoiar sobre esse jogo geométrico dos limites”
(RAFFESTIN, 1993, p.169). No caso deste trabalho, trata-se da relagdo entre a
municipalidade paulistana, enquanto poder central, € os nlcleos de ocupa¢do que 0 compdem,
como poderes autdnomos. Essa relacdo estabeleceria os Distritos enquanto limites internos
municipais.

Os Distritos constituem uma divisao territorial que é sempre imediatamente inferior a
hierarquia municipal, nunca possuem limites que ndo se enquadrem perfeitamente ao
perimetro dos municipios e é obrigatoria para todo o @&mbito nacional. Por mais que em
algumas oportunidades o Estado atribua parametros minimos para a elaboracao de Distritos, 0
fato é que sua delimitacdo, na maioria das vezes, apenas reconhece formalmente o destaque
de uma localidade no contexto municipal. Tal proeminéncia ndo é contemplada com plena
autonomia politica e de gestdo, pois o Distrito esta subordinado as leis e a administracao
municipal, no entanto ha o reconhecimento de que uma comunidade local, ou as liderancas
politicas e econémicas dela, tém importancia suficiente para ser tratada com atencéo especial
pela municipalidade.

Esse tratamento diferenciado pode ser consubstanciado, por exemplo, com a instalacao
de um cartorio de registro civil. Mais do que descentralizar um servico cartorial, esse ato
denota um patamar de grande reconhecimento do aglomerado, o qual vai ficar identificado
como um lugar de onde as pessoas sdo nativas, com isso, sua toponimia ganha oficialidade. A
justica de paz € outro exemplo da atencdo especial com a qual o Distrito passa a ser tratado,
pois a resolucdo de conflitos ganha uma instancia preliminar local, sem a necessidade
imediata de se acionar o férum central do municipio imediatamente. O mesmo ocorre se
considerarmos a época em que havia subprefeitos eleitos para o nivel distrital, o que
significava a reducdo de deslocamentos até a sede da prefeitura para cobrar melhores

condicBes da gestdo da vila ou do povoado. Ressalte-se que essas duas instancias, durante
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determinados periodos, foram eletivas, o que ndo deixa ddvidas sobre uma relativa
descentralizacdo politica admitida em nivel intramunicipal. A existéncia dessas instituicbes
juridicas delimitadas pelos Distritos remete a funcdo legal exercida por essas fronteiras,
conforme a conceituacdo de Raffestin (1993).

Em casos extremos, a centralidade adquirida por uma comunidade pode transformar-se
em movimento emancipatorio, mas formalmente para haver emancipacdo o aglomerado
necessariamente tem que ser sede de Distrito. O municipio é a menor divisdo territorial
brasileira com autonomia politica e administrativa formalmente reconhecidas e, para se
chegar a condi¢do de municipio, hd necessidade de se passar pelo nivel distrital. De certa
forma, isso mostra que o reconhecimento de um ndcleo como sede de Distrito é também uma
acdo de descentralizacdo politica do municipio. Essa constatacdo revela que os Distritos
podem ser tratados enquanto limites internos dos municipios, pois o estabelecimento da
divisdo distrital ndo ocorre aleatoriamente ou em funcdo exclusiva das exigéncias
administrativas do nivel municipal, mas também por influéncia local, motivada pelo
crescimento da importancia de uma povoacgdo. Nessa concepgdo, elevar um aglomerado a
sede de Distrito significa, tacitamente, reconhecer sua autonomia futura e, portanto, significa
reconhecer um limite territorial interno.

Entretanto o Distrito, no periodo analisado, ndo é totalmente compativel ao conceito
limite interno, justamente pelo fato de ndo constituir uma area com autonomia reconhecida
legalmente por meio de elaboracdo de regimentos normativos proprios, como ocorre com as
outras esferas federativas. Ha também a ressalva de que em nenhum momento verificou-se em
Distritos arrecadacdo de receitas proprias ou qualquer outra modalidade de autonomia
financeira, fator que ndo pode ser ignorado na determinacdo de descentralizacdo politica. A
comparacdo com as prerrogativas das outras unidades federativas tornaria dificil a adequacéo
da divisdo distrital ao conceito de limite territorial interno brasileiro. Mas as mdltiplas
significacdes que a dimensdo distrital assumiu em S&o Paulo (até 1992) e no Brasil, sugerem
uma parcial adequacdo dessa divisdo territorial ao conceito de limite interno, ao menos
quando se faz a restricdo escalar de considerar o Distrito um limite interno municipal.
Segundo Martin (1993), as fronteiras internas escolhidas por um Estado expressa a forma
como ele se relaciona com os poderes locais. Utilizando esse raciocinio, pode-se imaginar que
0 modo como 0s municipios se relacionam com os poderes locais em seu territorio pode ser

parcialmente observado pelo modelo de fronteiras internas adotadas, ou seja, pelos
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significados e pela distribuicdo das divisdes distritais. A relatividade da escala para o
estabelecimento dos limites internos é explicitada por Cigolini (2009, p.188):

A criacdo de unidades politicas, independentemente da escala de compartimentacéo,
é um fendmeno inerente a histdria social. As parti¢des sdo um elemento central do
estabelecimento da vida comunitaria, que requer a divisdo territorial como forma de
organizacao politica, pois desse modo é possivel estruturar e organizar as relagoes
internas dos grupos, a0 mesmo tempo que se permite o reconhecimento, pelo outro,
da existéncia politica dessa comunidade. Desse modo, tanto do ponto de vista
interno como externo, o territério expressa a possibilidade da organizacéo politica, o
que proporciona certo nivel de autonomia ao grupo e a inser¢do no sistema de
relacdes interestatais. O espaco € dividido porque o reconhecimento de uma
comunidade politica decorre do reconhecimento da jurisdicdo dessa comunidade
sobre uma porcdo do espacgo e isso estabelece uma identidade politica diante do
conjunto.

Por esses motivos, julga-se que a nogdo de limite interno municipal é uma classe
possivel de ser utilizada na proposicdo de uma classificacdo das divisGes territoriais

paulistanas.
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3 A ATUAL DIVISAO DISTRITAL E UMA PROPOSTA DE CLASSIFICACAO
PARA AS DIVISOES TERRITORIAIS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Em 1992 a divisdo distrital do Municipio de S&o Paulo foi completamente
reformulada. A modificacdo foi profunda, pois alterou ndo s6 os limites e o numero de
Distritos — que aumentaram de 59 unidades (entre Distritos e Subdistritos) para 96 — mas
também os propoésitos e os critérios de tal divisdo. Os Distritos na capital paulista passaram a
constituir uma compartimentacdo para fins precipuamente administrativos, estatisticos e
cadastrais, deixando de estabelecer areas de influéncia de nicleos urbanos separados da area
principal da cidade.

No topico 3.1 contextualiza-se a conjuntura que ensejou 0 projeto de reestruturacao
territorial em S&o Paulo. Trata-se da época da redemocratizacéo do pais no fim dos anos 1980,
em que as agendas de descentralizacdo politica e administrativa ficaram em evidéncia depois
de um longo periodo de centralizagdo na ditadura militar. Tal contexto refletiu-se em S&o
Paulo, na qual os governantes a época diagnosticaram, por um lado, a centralizacdo
burocrética do aparelho municipal e, por outro lado, a falta de canais de participacdo popular
na vida politica da cidade.

Dessas constatacOes, somadas a desconexa e multipla malha de compartimentacgdes,
surgiu a proposta da redefinicdo da divisao distrital paulistana, tratada em maiores detalhes na
parte 3.2. Em seguida (tépico 3.3), faz-se uma aproximacao entre o significado atual dos
Distritos em S8o Paulo e o conceito de regionalizacdo. O encerramento do capitulo e da
monografia (3.4) dedica-se a uma esquematica proposta de classificacdo das divisdes
territoriais do Municipio de S&o Paulo, com base nas discussdes elaboradas ao longo da

pesquisa.

3.1 A demanda por descentralizacdo politica-administrativa e as divisdes territoriais

municipais no contexto da redemocratizacéo

O fim da década de 1980 no Brasil foi marcado pelo término da ditadura militar que

vigorou no pais desde 1964. A abertura politica ocorreu de maneira gradativa desde o fim da
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década de 70 e sO foi plenamente concluida em 1988, com a promulgacdo de uma nova
constituicdo. Nesse contexto, foi decisiva a participacdo de setores da sociedade civil e
movimentos sociais nas mobilizagfes para retomada da democracia e aumento dos direitos
sociais (DORIA, 1992). Muitos protagonistas das grandes mobilizacdes para a retomada da
democracia ascenderam ao poder, tanto no legislativo quanto no executivo. Este é um dos
motivos pelos quais a Constituicdo de 1988 apresenta instrumentos de consolidacdo da
democracia e consideraveis avancos nos direitos sociais quando comparada as constituicbes
anteriores.

A necessidade de aprimorar a democracia e construir possibilidades de
descentralizacdo politica a administrativa fez-se presente na Carta Magna de 1988 por meio
de uma reorganizacdo do sistema politico do pais. Houve uma descentralizacdo politica levada
a cabo com a redistribuicdo dos poderes entre executivo e legislativo, pois no periodo
ditatorial este perdera significativa importancia. Do ponto de vista territorial, destacaram-se a
atuagdo dos movimentos municipalistas na Assembleia Constituinte. Segundo Doria (1992,

p.60), havia duas principais vertentes desse movimento:

Um deles foi o formado pelas diversas frentes municipalistas, de prefeitos e outras
liderancas politicas, empenhadas essencialmente na mudanca das leis tributarias para
a redistribuicdo dos recursos estatais e a eliminacdo dos mecanismos politicos de
controle no repasse de verbas da Unido e dos estados para os municipios. O outro
derivou dos movimentos urbanos reorganizados nos anos 85 e 86 com vistas a agir
nos niveis politicos mais elevados e colocar na Constituicdo normas de justica social
no acesso dos cidad&os as cidades.

Segundo o autor, essas duas frentes foram parcialmente vitoriosas. A primeira por conta da
aprovacdo da revisdo tributaria que aumentava 0S recursos municipais, por meio de
arrecadacdo de impostos proprios e repasses de verbas mais expressivos da Unido e dos
estados, e a segunda por dispositivos incluidos na constitui¢do tal qual o plano diretor das
cidades, que prevé a participacao popular.

Pelo texto constitucional, os municipios tornaram-se entes da federacdo, assim como
os estados, desse modo 0s mesmos passaram a ter legislacdo propria pautada em lei

organica’. Em consequéncia de ter o estatuto de unidade federativa:

[...] o municipio brasileiro pode relacionar-se diretamente, como entidade politica
autdnoma, com qualquer uma das outras ordens [federativas] [...]. Em decorréncia,
qualguer municipio brasileiro pode fazer acordos externos (desde que autorizado
pela Unido), criar hinos, bandeiras, armas, selos municipais e executar suas funcdes
livremente (CIGOLINI, 2009, p.180).

™ Brasil, Constituicdo (1988), Art.1° e 29.
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A concessdo da competéncia de “criar, organizar e suprimir” Distritos’® também foi
consequéncia do crescimento da autonomia dos municipios. Antes de 1988, a legislacéo
territorial paulista dava aos mesmos a prerrogativa de dividir seu territério para fins
estritamente administrativos, entretanto, era vedada a esfera municipal a reorganizacdo dos
Distritos, tarefa que era exclusiva do estado. N&o ha na Constituicdo ou em leis federais atuais
mencao a necessidade de existéncia prévia de Distritos para ocorrer emancipagcfes, como ja
houve anteriormente, mas a legislacéo territorial vigente no Estado de Sdo Paulo mantém em
seu texto a necessidade da existéncia prévia de um Distrito como condi¢do da area a ser
emancipada’.

O crescimento da importancia do municipio no pais, decorrente do aumento de sua
autonomia politica, administrativa e financeira, estimulou o surgimento de significativo
namero de emancipagfes nos anos posteriores a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Parte
da enorme quantidade de municipios criados nessa época sdo atribuidos também a
flexibilizacdo das leis territoriais apos o fim do periodo ditatorial, no qual as emancipagdes
foram muito dificultadas. Considerando a intima correlagdo entre divisdo distrital e criacdo de
municipios, possivelmente houve no mesmo periodo aumento no nimero de Distritos, ao
menos nos estados que mantiveram a divisdo distrital como pressuposto da criacdo de
municipios.

O expressivo nimero de novos municipios passou a ser preocupante para alguns
setores politicos do pais em meados da década de 90, num contexto de corte de gastos e
ajustes fiscais’™®. Isso levou a elaboracdo da Emenda Constitucional n® 15 de 1996, que
submeteu a criacdo de municipios ao Estudo de Viabilidade Municipal. Dessa forma, a partir
de 1996 o processo de criacdo de municipios foi radicalmente reduzido. Segundo Cigolini
(2009) 1465 municipios foram criados entre 1988 e 2008, dos quais apenas 57 depois da
referida emenda constitucional — sendo esses Gltimos criados por decisdo judicial. Ainda ndo
houve aprovacdo de lei complementar que regulamente o Estudo de Viabilidade Municipal e,

consequentemente, 0s critérios de emancipacdo. Portanto, a criagdo de novos municipios

"2 Brasil, Constituicdo (1989), Art. 30, IV.

™ O quadro normativo atual da criagdo de municipios em S&o Paulo encontra-se no tépico 2.3, item 5 deste
trabalho.

™ Cigolini (2009) analisa em detalhes a posi¢do de diversos autores que discorreram sobre o alto nimero de
emancipacdes do inicio da década de 90. A principal clivagem esta entre os que defendem as emancipac6es, por
motivos como a distribuicdo de recursos e a afirmacdo da autonomia local, e os que condenam as emancipagdes,
por motivos como o desequilibrio fiscal e a possibilidade de criacdo de redutos eleitorais.
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segue sendo muito restrita. Segundo Diniz (2000, p.159), essas medidas sdo apenas paliativas,
pois:

[...] podemos dizer que a criagdo de leis com finalidade de frear o surto de novas
emancipagBes municipais, como ja feito em diferentes fases da historia da diviséo
politico-administrativa do territério brasileiro, tem-se mostrado alternativa
ineficiente para a solugdo do problema, pois apds o periodo de restricbes sempre
veio uma fase fértil ao surgimento de novos Municipios.

A questdo das emancipacdes ilustra a centralidade da busca por autonomia na
redemocratizacdo do pais e a relacdo dessa demanda com as redefinicbes de divisdes
territoriais. Essas reestruturacdes foram motivadas também por uma tendéncia de renovacgao
nos paradigmas da administracdo publica, acompanhando o sentido de descentralizagdo
politica que ocorria no pais. Dessa forma, passou a ser comum a demanda por uma
administracdo publica menos burocratizada, ou seja, que cumprisse 0s objetivos de gestdo de
uma forma menos lenta, com menor nimero de etapas e intermediacfes entre 0S processos e
que partisse de decisdes menos centralizadas.

A critica a administracdo burocratica teve origem, por um lado, em praticas
administrativas de empresas que buscavam maior eficiéncia nos seus processos para baixar
custos e maximizar os lucros, seguindo a tendéncia das reestruturacdes do capitalismo a partir
da década de 1970. Partidarios das novas tendéncias de administracdo empresarial defendiam
a ideia de que a gestdo publica deveria se adequar as novas praticas, tornar-se mais eficiente,
cortar gastos e fazer parcerias com o setor privado. Ou seja, tratava-se de sugerir ao Estado a
adocdo das novas praticas administrativas empresariais (FUNDACAO DE
EMPREENDIMENTOS CIENTIFICOS E TECNOLOGICOS [FINATEC], 2004).

Por outro lado, houve criticos ao paradigma burocratico de administracédo estatal que
discordavam da adocdo das praticas empresariais como solugdo ao problema. Tratava-se de
setores predominantemente populares que reivindicavam uma maior participacdo dos
cidaddos e de movimentos sociais no processo de planejamento e gestdo estatal (FINATEC,
2004). Nao se tratava de modificar a administracdo publica para aumentar sua eficiéncia, tal
como na linguagem empresarial, mas sim de melhorar os canais de participacdo popular na
gestdo publica, democratizando-a.

Nesse sentido, o paradigma burocratico de administracdo entrou em crise e era
criticado por posicGes politicas muito diferentes. A necessidade de reformulacdo nas
concepcOes de gestdo publica, portanto, apareceram na renovacdo das legislacbes federais,

estaduais e municipais no periodo de redemocratizacdo e tais modificacdes tambem
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estimularam reestruturagdes nas divisdes territoriais. No Municipio de S&o Paulo, a
redefinicdo da divisdo distrital foi influenciada pelo contexto da renovagdo dos conceitos de
administracdo publica, ainda que o maior efeito desse fenGmeno esteja na criacdo da mais
recente divisdo do municipio em Subprefeituras.

Portanto, o contexto da redemocratizacdo do pais fez emergir duas determinagdes
fundamentais que induziram altera¢gdes normativas sobre as divisGes territoriais: uma politica,
pautada na exigéncia de maior descentralizacdo, autonomia e poder local; e uma
administrativa, a partir das demandas de desburocratizacdo, descentralizacdo da gestdo e
participacdo popular no planejamento estatal.

Essas necessidades ficaram expressas na Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, de
1990, por meio da indicacdo de adocdo de mecanismos de descentralizacdo politica e
racionalizagdo administrativa. A criacdo dos Conselhos de Representantes, instancia formada
pela eleicdo de representantes locais, exemplifica uma iniciativa de estimulo a participacao
popular na gestdo municipal, em tarefas como a participagdo no planejamento local e a
fiscalizacdo da administracdo publica. Na perspectiva da divisdo territorial, destaca-se a
instituicdo das Subprefeituras — que foram efetivadas apenas em 2002, embora ja estivessem
previstas na lei organica — e a diretriz de adocdo dos Distritos enquanto base da organizagéo

dos servicos puablicos municipais’. Dessa forma:

Séo Paulo foi a primeira cidade, pds-Constituicdo de 1988, a exercer o direito de
realizar o proprio tratamento intraurbano. N&o se tratava mais de o Estado
simplesmente ditar a organizagao interna do municipio, mas de este assumi-la como
de seu peculiar interesse do ponto de vista da questdo socioterritorial e da
sistematizacdo de informacdes urbanas. Mais ainda, o processo desencadeado em
S8o Paulo abriu as portas, antes cerradas, ao debate publico quanto a diviséo
territorial a adotar (SPOSATI, 2001, p.35).

E nesse contexto que os Distritos paulistanos serdo reformulados, em perspectivas

substancialmente diferentes do padrdo estabelecido nas divisdes distritais anteriores.

3.2 A redefinicdo da divisdo distrital no Municipio de Séo Paulo

A funcéo para a qual a divisdo distrital foi designada na lei organica da capital paulista

sugere uma mudanga de significado dessa categoria territorial no ambito municipal: “O

Municipio instituird a divisdo geografica de sua area em distritos, a serem adotados como

" S0 Paulo (Municipio), Lei Organica do Municipio de Sao Paulo (1990), Art. 54, 55, 56 e 157.
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base para a organizacdo da prestacdo dos diferentes servicos publicos”’®. Até entdo, a
definicdo dos Distritos ndo tinha o carater principal de ser base para organizacdo de servigos
publicos municipais. Esse tipo de uso ocorria, mas era secundario, na medida em que a
criacdo de um Distrito significava mais o reconhecimento da relevancia de um ndcleo de
ocupacdo ndo contiguo a sede da cidade. Contudo, os representantes do municipio apenas
regulamentaram a autonomia que a Constituicdo passou a dar sobre a divisdo distrital,
enfocando uma caracteristica dos Distritos que tradicionalmente ndo era a fundamental desse
recorte territorial.

No momento em que a lei organica paulistana foi promulgada, a malha territorial do
municipio era maltipla, complexa e desconexa. Esse diagndstico esta presente na exposicao

de motivos do projeto de lei dos novos Distritos, de autoria da prefeita Luiza Erundina:

A atual organizagdo territorial, incluindo Distritos e Subdistritos, apresenta, com
efeito, um quadro cadtico com divisdes que se superpfem, tais como
AdministragBes Regionais, Setores Fiscais, Setores Postais, Distritos e Subdistritos,
Zonas Eleitorais, Distritos Policiais, etc. Divisdes essas que coexistem de modo
desordenado, sem nenhuma correlacdo entre si, seja quanto ao nimero e
denominacdes, seja no tracado de seus limites’”.

Como se percebe, além das conhecidas compartimenta¢Ges do municipio em Distritos,
Subdistritos e Administragdes Regionais, havia numerosas divisdes territoriais elaboradas
para finalidades especificas de setores da administracédo setorial, como aquelas efetuadas por
secretarias ou empresas publicas que gerenciavam servicos, bem como regionalizacdes da
justica e da policia. Parte desse panorama pode ser observado pelo Quadro 1 (p.24).

A incompatibilidade dos dados cadastrais e da malha territorial do municipio passou a
ser motivo de preocupacéo para a administracao publica no fim da década de 1980. O governo
da prefeita Luiza Erundina, iniciado em 1989, — primeiro governo paulistano eleito na
vigéncia da nova Constituicdo — foi o responsavel por buscar uma nova base territorial para o
municipio, que passasse a ser 0 quadro basico a partir da qual as outras divisdes teriam que
ser compatibilizadas. A Lei Orgéanica do Municipio de Sdo Paulo foi elaborada no decorrer
desse governo, o que deixa aberta a possibilidade de que a concepcao de Distritos expressa no
texto legal tenha sido sugerida por partidarios dessa gestéo.

O projeto da reorganizacdo territorial de Sdo Paulo consistia em duas acdes

complementares: a definicdo de uma malha territorial mais atual, por meio da delimitacdo de

"® S50 Paulo (Municipio), Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo (1990), Art. 157, grifo nosso.
" S&0 Paulo (Municipio), Exposicdo de Motivos, Projeto de Lei n° 184/1990, p.1.
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novos limites distritais, e a uma reestruturacdo da gestdo regional da cidade, a época
representada pelas ARs, que deveria ser reformulada tanto em seu perimetro espacial quanto
nas suas funcBes administrativas (PMSP - SAR, 1991"8).

Segundo as intencOes da prefeitura, a redefinicdo da divisdo distrital tinha como
propositos fundamentais a compatibilizacdo dos cadastros administrativos, como parte da
racionalizagdo e modernizacdo da gestdo da cidade, e a simplificacdo das referéncias
territoriais do municipio para a populacdo. Ou seja, além da preocupacdo com o0s problemas
administrativos gerados pela falta de comunicacdo das secretarias em nivel territorial, a ideia
original da redefinicdo dos Distritos tinha como intencdo facilitar a participacdo popular no
planejamento da cidade. I1sso ocorreria pelo fato de que a os novos Distritos seriam unidades
territoriais mais faceis de serem identificadas pelos cidadaos:

A divisdo territorial deve ser Unica, para que todos os organismos atuantes na cidade
de S8o Paulo possam obter e intercambiar dados coletados; o governo municipal
possa atuar e a populacdo tenha, na unicidade territorial, melhores condicdes de se
identificar com o municipio, exercendo, com mais plenitude sua cidadania (PMSP -
SAR, 1991).

Outro objetivo fundamental da nova divisdo distrital seria unificar as areas de
agregacao do municipio para fins estatisticos. Assim, os dados estatisticos passariam a ter
como unidade fundamental os novos Distritos, e ndo mais Subdistritos, Distritos e
Administracdes Regionais. Ressalta-se também a necessidade de atualizacdo do quadro
territorial do municipio, haja vista a significativa transformacdo da cidade que ocorrera nas
décadas de 1960, 70 e 80 (CAZZOLATO, 2012).

A tarefa de elaborar uma nova divisdo distrital do municipio ficou sob
responsabilidade da Secretaria das Administracbes Regionais, comandada na época pela
assistente social Aldaiza Sposati, a qual liderava uma equipe que contava com dois gedgrafos:
Josefina Leo Ballanotti e José Donizete Cazzolato. Ndo por acaso Sposati e Cazzolato estdo
entre 0s poucos autores que publicaram trabalhos analisando em detalhes as divisdes

territoriais paulistanas, conforme retratado no capitulo 1 deste trabalho. Sposati (2001, p.29)

® A Nova Territorializagdo do Municipio de S&o Paulo foi uma compilacéo de discussdes e dados realizada pela
antiga Secretaria das Administra¢cBes Regionais para fazer o projeto da nova divisao distrital paulistana. Além de
textos base sobre temas como a regionalizacdo, nessa publicacdo hé& descricdo do plano de trabalho da equipe
que elaborou a proposta dos novos Distritos, os critérios utilizados, as institui¢des consultadas e diversos anexos,
como mapas de regionalizagdes. O documento esta disponivel em dominio virtual do Instituto Lidas, uma
Organizacdo Nao Governamental que desenvolve e se utiliza de tecnologias de coleta, armazenamento e
distribuicdo de dados para apoiar a resolucéo de problemas sociais e a participacéo politica popular, sobretudo de
setores menos privilegiados. Ao que parece, esse Instituto foi uma das vérias institui¢des consultadas para a
realizacdlo da nova divisdo distrital. O referido texto estda disponivel no seguinte link:
<http://www.lidas.org.br/novasp/index.htmi>.
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afirma que a reestruturacdo foi feita “por meio de multiplas discussdes com especialistas do
IBGE, Sabesp, Eletropaulo, Correios, secretarias municipais e estaduais, representantes
comunitarios e dirigentes de servigos publicos, entre outros”. A autora destaca o fato da
participacdo de representantes de bairros na divisdo do territorio urbano, algo até entdo
inédito. Segundo a Secretaria das Administracfes Regionais, 0s novos Distritos deveriam

atender aos seguintes propositos:

- Simplificar e garantir uma divisdo territorial Unica para todos os ¢rgdos e
instancias produtores de servicos publicos, favorecendo sua integracéo.

- Possibilitar um referencial comum para a coleta, registro e intercdmbio de dados
sobre as regides e sua populagéo.

- Estabelecer limites territoriais de facil identificagdo e memorizacdo (grandes rios,
avenidas e ferro vias).

- Garantir o maximo equilibrio da extensao territorial e da densidade populacional
entre todas as regides.

- Definir os limites da regido de modo a manter sua heterogeneidade econémica e
social.

- Preservar a histdria, a tradicdo e as formas de organizacdo dos moradores locais.

- Conservar a presenca e a influencia dos centros comerciais e dos servigos urbanos.

- Demarcar as areas territoriais de modo a permitir a inclusdo de novos e futuros
distritos.

- Propiciar ao cidaddo o reconhecimento do seu territério como uma globalidade
juridica, de producdo, consumo e de gestdo de servigos publicos (PMSP - SAR,
1991)

A nova divisao distrital passou a vigorar em 1992, dois anos apds a promulgacéo da lei
organica municipal. A partir de entdo S&o Paulo passou a ter 96 distritos’®, com a

configuracdo do Mapa 5:

o) projeto de lei original previa a delimitacdo de 93 Distritos, nimero que aumentou para 96 na publicagdo da
lei final (SAO PAULO [Municipio], Lei n® 11.220, de 20 de maio de 1992).
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1 Agua Rasa

2 Alto de Pinheiros
3 Anhanguera

4 Aricanduva

5 Artur Alvim

6 Barra Funda

7 Bela Vista

8 Belém

9 Bom Retiro

10 Brés

11 Brasilandia

12 Butanta

13 Cachoeirinha
14 Cambuci

15 Campo Belo

16 Campo Grande
17 Campo Limpo
18 Cangaiba

19 Capao Redondo
20 Carrao

21 Casa Verde

22 Cidade Ademar
23 Cidade Dutra
24 Cidade Lider
25 Cidade Tiradentes
26 Consolagdo

27 Cursino

28 Ermelino Matarazzo
29 Freguesia do O
30 Grajal

31 Guaianases

32 Iguatemi

33 Ipiranga

34 Itaim Bibi

35 Itaim Paulista
36 Itaquera

37 Jabaquara

38 Jacana

39 Jaguara

40 Jaguaré

41 Jaragua

42 Jardim Angela
43 Jardim Helena
44 Jardim Paulista
45 Jardim Sao Luis
46 José Bonifacio
47 Lajeado

48 Lapa

49 Liberdade

50 Limao

51 Mandaqui

52 Marsilac

53 Moema

54 Mooca

55 Morumbi

56 Parelheiros
57 Pari

58 Parque do Carmo
59 Pedreira

60 Penha

61 Perdizes

62 Perus

63 Pinheiros

64 Pirituba

65 Ponte Rasa
66 Raposo Tavares
67 Repablica

68 Rio Pequeno
69 Sacoma

70 Santa Cecilia
71 Santana

72 Santo Amaro
73 Sao Domingos
74 Séo Lucas

75 Sao Mateus
76 Sao Miguel
77 Sao Rafael

78 Sapopemba
79 Saide

80 Sé

81 Socorro

82 Tatuapé

83 Tremembé
84 Tucuruvi

85 Vila Andrade
86 Vila Curucd
87 Vila Formosa
88 Vila Guilherme
89 Vila Jacui

90 Vila Leopoldina
91 Vila Maria

92 Vila Mariana
93 Vila Matilde
94 Vila Medeiros
95 Vila Prudente
96 Vila Sonia

Municipio de Sao Paulo

Distritos em 2007 (Lei 11220/92)

0 4 8 12 km
———

CEM/Cebrap - Centro de Estudos da Metrépole - 2008

Mapa 5 — Distritos do Municipio de S&o Paulo a partir de 1992. Extraido de: Centro de Estudos da Metrdpole

(2008).

Ainda durante a gestdo Erundina, tentou-se cumprir outra determinacdo da lei organica

em relacdo as divisGes territoriais: a implementacdo das Subprefeituras para descentralizar a

gestdo municipal. Contudo, o projeto de lei efetuado pela prefeitura ndo foi aprovado na
camara municipal nessa gestdo (SPOSATI, 2001; FINATEC, 2004). Dessa forma, o projeto

original de reformular simultaneamente a divisdo distrital e a instancia de descentralizacéo

regional do municipio ndo foi plenamente concluido, de forma que se manteve a divisdo do

municipio em Administraces Regionais. Segundo Cazzolato (2005), previa-se ainda a

subdivisdo dos Distritos em bairros, acdo que até hoje nao foi realizada.

Sposati (2001, p.77) sugere que algumas vezes as Administracdes Regionais

corresponderam a interesses de liderancas politicas locais, ao contribuirem para a criacdo e

consolidacao de “currais eleitorais” dos mesmos. Durante 0s governos posteriores a criagao

dos novos Distritos — nas gestbes de Paulo Maluf e Celso Pitta — surgiram denuncias de

irregularidades no funcionamento das Regionais, como a cobranga de propinas por parte dos
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fiscais. Além disso, nesse mesmo intervalo de tempo, houve denuncias de que as ARs serviam
mais para empregar pessoas em troca de favorecimento politico do que para racionalizar a
administracdo publica. Assim, o descrédito das ARs foi um dos principais motivadores da
execucdo do plano de dividir o municipio em Subprefeituras, tal como ja estava previsto na lei
organica.

A divisdo do municipio em Subprefeituras ndo é inédita, conforme discutido no
capitulo 2, tendo existido ao longo da histéria administrativa de Sdo Paulo pelo menos trés
experiéncias concretas de divisdes territoriais com esta mesma denominagéo. A primeira foi a
elevacdo de Santo Amaro a categoria de Subprefeitura, assim que o antigo municipio foi
anexado a capital paulista, em 1935. A segunda foi a curta experiéncia que precedeu as
Administragdes Regionais, no governo Toledo Piza em 1958. As Subprefeituras foram
retomadas em 1986 na gestdo do prefeito Janio Quadros, constituindo superintendéncias
fornadas por agregagbes de ARs. Entretanto, a crise das Administragdes Regionais e 0
contexto politico ensejaram a elaboracdo de Subprefeituras com autonomia muito maior que
as Regionais.

As novas Subprefeituras foram implantadas no governo da prefeita Marta Suplicy em
2002% e passaram a ter grande importancia na estrutura administrativa paulistana, com um
nivel de influéncia similar ao das secretarias municipais. Trata-se de uma alteracéo
significativa da estratégia de descentralizacdo municipal, pois as ARs eram estruturadas de

maneira bem menos autbnoma:

Os administradores regionais sairam dos distritos de obras, primeira grande divisdo
territorial da cidade, com funcédo de cuidar apenas da zeladoria de sua regido. Suas
atividades restringiam-se a prestacdo de servigos de rotina (limpeza), fiscalizacdo
das normas municipais e levantamento periédico dos problemas locais urgentes. As
ARs eram executoras sem poderes para planejar e definir o destino das verbas
disponiveis, restringindo-se apenas a uma divisdo territorial para a realizacdo de
tarefas (FINATEC, 2004, p.36).

A divisdo da capital paulista em Subprefeituras foi compatibilizada aos novos
Distritos, de modo a constituir uma agregacao desses, tal como mostra o Mapa 1 (p.14).

Cabe as Subprefeituras a elaboracdo do planejamento local integrado, de maneira a
superar a excessiva departamentalizacdo existente no modelo das secretarias (FINATEC,
2004). Os Distritos compdem o0s arranjos territoriais a partir dos quais esses planos sao
criados, por isso essas duas divisdes territoriais estdo intimamente interligadas. A divisdo do

municipio em Subprefeituras, embora consolidada e reconhecida, teve algumas oscilacfes de

8 S0 Paulo (Municipio), Lei n° 13.399, de 1° de agosto de 2002.
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importancia e atribuicbes de acordo com as diferentes gestdes da prefeitura municipal dos
Gltimos anos. Seu estatuto autbnomo foi sensivelmente reduzido nas ultimas gestfes
municipais, constatacdo exemplificada pelo embargo dos Conselhos de Representantes das
Subprefeituras por agdo judicial. Aldaiza Sposati chegou a afirmar recentemente que “é
decepcionante constatar que os antigos administradores regionais tinham mais poder dos que
os subprefeitos atuais”®'. Ademais, 0 modelo de descentralizacdo proposto deixou uma série

de lacunas ainda ndo totalmente equalizadas:

Até onde vai a funcédo de orientacdo e coordenacdo técnica das secretarias para nao
se confrontar com a autoridade do subprefeito? Como combinar operacionalmente
um modelo de gestéo territorial que tem como autoridade um subprefeito e a ado¢do
de politicas especificas em salde, educacgdo, etc., orientadas pelas secretarias
centrais? Qual a instancia ou em que nivel se produz a cominacdo do atendimento
das demandas estruturais definidas de forma centralizada e aquelas nas quais as
subprefeituras possuem autonomia deciséria? Essas ainda sdo questdes a que 0
desenvolvimento do modelo devera responder, juntamente com uma revisdo da
estrutura organizacional e de atribuicdes dos 6rgdos da administracdo direta e
indireta (FINATEC, 2004, p.124).

Os Distritos e Subprefeituras consolidaram-se como as principais divisdes territoriais
do Municipio de S&o Paulo. A divisdo distrital passou a ser amplamente utilizada para
divulgacdo de dados estatisticos oficiais, inclusive do IBGE, e como base para diversas
atividades de planejamento. Nesse sentido, parte do propdsito de sua criacdo foi alcancada,
por se constituir numa referéncia de uso mais difundido pelos agentes publicos e mais
proxima da realidade atual da capital paulista. Por outro lado, a perspectiva de os Distritos
servirem como base territorial para estimular a participacdo popular na gestdo, que constava
nas intencdes iniciais do projeto de elaboragéo, ndo foi concretizada.

Ressalta-se também o fato de que os Distritos ndo solucionaram completamente a
questdo dos multiplos cadastros e divisdes territoriais as quais S&do Paulo esta submetida, pois
permanecem existindo numerosas divisdes territoriais especificas para cada 6rgao da

administracdao pablica, muitas sem nenhuma compatibilizacdo com a divisdo distrital. Apesar

8 Atualmente, a questdo dos conselhos de representantes das Subprefeituras estad aguardando julgamento do
Supremo Tribunal Federal, o qual decidird definitivamente se esse forum de representacdo é ou nédo
constitucional. Desde 2005, no inicio da gestdo José Serra, houve o cancelamento desse forum por decisdo
judicial, ap6s acdo do Ministério Publico paulista.

Sobre a recentralizagdo da gestdo municipal, o assunto foi amplamente debatido no seminario “Distritaliza¢do de
Sao Paulo”, que ocorreu em maio de 2012, para fazer o balangco dos novos Distritos, 20 anos apds sua
implementag&o. O padre José Crowe, que atua no Distrito de Jardim Angela, foi ainda mais critico que Sposati,
pois afirmou que “nesta Ultima administracdo, de 2005 para cd, as subprefeituras deixaram de existir”.
As respectivas informagdes foram publicadas em matéria da Escola de Governo (GOES, 2012), e esta disponivel
online:  <http://escoladegoverno.org.br/index.php/noticias/1365-papel-de-subprefeituras-e-criticado-em-debate-
sobre-distritalizacao-da-cidade>.
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de a homogeneizagdo da malha territorial paulistana ter sido, possivelmente, o principal
motivador da redefinicdo dos Distritos, Sposati (2001, p.78), quase dez anos depois da
vigéncia da nova diviséo distrital, afirmou que:

Quase nada em Sdo Paulo é relacionado ao distrito, que deveria ser a base
referencial unitaria para todos os servigos da cidade, e, assim, permitir convergir, a
uma mesma base territorial, a compatibilizagdo dos dados da realidade, os interesses
e necessidades dos cidaddos que ali vivem.

Dessa forma, a redefinicdo dos Distritos ratificou o papel central dessa divisdo

territorial, mas ndo cumpriu plenamente os propésitos para os quais foi estabelecida.

3.3 O Distritos enquanto Regionalizacdo do Municipio de S&o Paulo

A recente reelaboragdo da divisdo distrital em S&o Paulo mudou radicalmente suas
caracteristicas. N&o se tratou apenas de uma atualizacdo do quadro territorial em razdo das
transformacdes da cidade, mas fundamentalmente de uma mudanca de natureza da categoria
Distrito, na qual os critérios e os propdsitos dessa divisao territorial foram alterados.

A principal mudanca trata-se do fato de que os Distritos em Sdo Paulo deixaram de ser
areas de influéncia de aglomeracdes com destacada importancia. Se esse critério fosse
mantido na redefinicdo da divisdo distrital, 0 nimero de Distritos possivelmente diminuiria,
na medida em que a mancha urbana continua principal da cidade expandiu-se. Assim, se fosse
mantida a logica antiga, poderia haver grande aumento do nimero de Subdistritos, mas ndo de
Distritos. Porém, percebe-se que, ao contrario, 0 numero de Distritos aumentou
substancialmente na ultima revisdo — de 11 para 96 — e muitos dos novos encontram-se na
area mais densa e urbanizada da cidade, no antigo Distrito de Sdo Paulo.

Em parte a caracteristica basica dos antigos Distritos diluiu-se no processo de
crescimento da cidade, ja que muitos nlcleos que antes eram separados da mancha urbana
central foram totalmente integrados ao restante da cidade, em decorréncia da conurbacéo.
Porém, diante dessa constatacdo, ndo se procedeu a uma simples atualizacdo do quadro
distrital e subdistrital do municipio. Mais do que isso, o que ocorreu foi o estabelecimento de
novas diretrizes sobre qual seria o papel da divisdo distrital no municipio de Sdo Paulo. Isso
ficou claramente delineado na exposicdo de motivos do projeto de lei que definiu a criacdo

dos novos Distritos paulistanos em 1992:
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[...] E de realcar-se que uma correta divisdo distrital, efetivamente decorrente da
atenta observacdo das peculiaridades locais, configura-se como inegavel — se néo
imprescindivel — instrumento fundamental da acdo governamental, seja na coleta,
analise e divulgacdo de dados sdcio-econdmicos, seja no planejamento e
organizacdo da acdo em si mesma, seja na prestacéo de servicos ao cidadao®.

Os propésitos da recente divisdo distrital mostram que sua elaboracdo foi pautada por
necessidades de gestdo do municipio. O imperativo de criar uma base territorial comum aos
setores da administracdo publica foi a principal motivacdo da redefinicdo dos Distritos. O
Instituto Geogréafico e Cartografico do Estado de Sdo Paulo (IGC), érgdo técnico estadual
responsavel por fazer as delimitac@es territoriais, sintetiza o processo de mudanca conceitual

que ocorreu em alguns municipios paulistas, entre eles a capital:

A eliminagdo do Subdistrito, como subdivisdo do Distrito Sede, ndo levou em
consideragdo a natureza distinta desses dois termos. Enquanto Distrito
Administrativo se caracteriza por apresentar um nucleo urbano (sede) capaz de
exercer influéncia sobre determinada area, caracterizando assim um territério, o
Subdistrito se constitui em uma necessidade da subdivisdo do Distrito Sede, em
areas intensamente urbanizadas e de alto indice populacional, para fins de prestacdo
de servicos publicos, fornecidos pelo Distrito Sede; o Subdistrito ndo possui sede, ou
seja, um nicleo que exerca influéncia sobre determinada area. A ndo observacdo
desses conceitos pela legislacdo que rege a matéria, tem levado, na pratica, a
equivocada equiparacdo desses dois termos, fazendo com que Municipios, por falta
de opcdo, venham a criar Distritos em areas intensamente urbanizadas,
desconsiderando a inadequagéo dos critérios legais (IGC, 200-)®.

Ao fazer essa analise, o IGC esta levando em conta os parametros da atual lei estadual

que rege as divisdes distritais, mais especificamente 0s seguintes artigos:

Art.13 - A criagdo e supressdo de Distrito e suas alteracOes territoriais far-se-ao
anualmente através de lei municipal, garantida a participacdo popular.

Art.14 - A delimitagdo da linha perimétrica do Distrito serd determinada pelo
competente 6rgdo técnico do Estado o qual se atera, no minimo, a sua especifica
area de influéncia, atendendo as conveniéncias dos moradores da regido e levando
em conta, sempre que possivel, os acidentes naturais®.

Segundo a interpretacdo dessas leis feita pelo IGC, embora 0s municipios tenham
adquirido autonomia para efetuar seu proprio ordenamento distrital, a delimitacdo das
compartimentacdes € de responsabilidade do Estado de S&o Paulo, por meio de seu érgéao
técnico competente, no caso, o proprio IGC. Mas o que chama atencdo nesse texto legal € a

indicacdo — vaga, mas presente — de critérios de divisdo distrital baseados na conceituacao

82 530 Paulo (Municipio), Exposicdo de Motivos, Projeto de Lei n° 184/1990, p.2-3

& Informacdes disponibilizadas diretamente pelo IGC em formato de texto, o qual néo foi publicado. O texto
versa sobre algumas indefinicOes das legislagdes territoriais atuais, suas consequéncias para o 6rgdo técnico e as
propostas de resolucdo dessas imprecisoes.

8 S30 Paulo (Estado). Lei complementar n° 651, de 31 de julho de 1990, Art. 15 e 16, grifo nosso.
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tradicional de Distrito, que deve se ater a sua “especifica area de influéncia” e levando em

conta os “acidentes naturais’:

Os critérios estabelecidos pela atual legislagdo, para criagdo de Distritos
Administrativos, dizem respeito apenas ao modelo tradicional brasileiro de criacdo
de Municipios, via elevacdo da sede de um bairro rural a categoria de vila (sede do
Distrito Administrativo) e a sua emancipagdo a categoria de cidade; esses critérios
sdo inadequados a criacdo de Distritos em areas intensamente urbanizadas, onde ndo
temos nucleos individualizados e consequentemente nao temos area de influéncia de
uma sede e os acidentes naturais encontram-se descaracterizados (IGC, 200-).

Tal situacdo deixou o IGC em dificuldades para empreender a delimitacdo de Distritos
nos municipios do Estado de Séo Paulo. Como as municipalidades podem decidir sobre sua
organizagéo distrital, esses indicam ao IGC quais locais serdo tornados Distritos. Contudo,
muitos municipios indicam locais sem qualquer caracteristica tradicional de Distritos, tal qual
sedes de fazendas e condominios, por um lado, ou bairros intensamente urbanizados de
cidades, por outro. O IGC vé-se numa situacdo dubia, na qual é legalmente obrigado a admitir
os Distritos sugeridos pelo municipio, que tem autonomia para tanto, porém ndo pode fazé-lo
sem observar a “especifica area de influéncia” e os ‘“acidentes naturais”, ou seja, as
caracteristicas consagradas sob a denominacgédo Distrito. Diante dessa situacdo, o IGC propde
alteracbes na lei, no sentido de estabelecer critérios minimos mais claros para o
estabelecimento de Distritos e de abrir a possibilidade para que estes sejam subdivididos em
Subdistritos, tal como ocorreu durante boa parte do século XX.

Esses argumentos ndo deixam duvidas de que os Distritos paulistanos passaram a
constituir uma divisdo territorial com objetivos eminentemente administrativos, de base para
coletas estatisticas e operacdo de servigos publicos. Nesse sentido, os Distritos da capital ndo
possuem mais qualquer similaridade com o conceito de limites ou fronteiras internos
municipais, tal como ocorria até 1992. Essa categoria territorial aproxima-se atualmente da
nocao de regionalizacdo, no sentido de constituir uma divisao territorial efetuada pelo Estado
que define um zoneamento para intervencdo de um determinado agente, neste caso, 0s 6rgaos
da administracdo municipal — principalmente secretarias e Subprefeituras. Por este motivo, o
processo de atualizacdo do quadro distrital paulista obedeceu a um razodvel ndmero de
critérios para se chegar a configuracdo final dos 96 Distritos. Alguns dos principais foram os
seguintes®”:

- Escolha de uma dimenséo escalar intermediaria, especificamente a da antiga divisdo

em Distritos e Subdistritos:

8 Explicitados em PMSP - SAR (1991) e Cazzolato (2012).



94

[...] [Considerou-se] 4 niveis de compartimentagdo territorial no cotidiano da
populacdo: as macrozonas cardeais, 0 primeiro recorte utilizado: Zona Leste, Zona
Norte, etc., embora ndo oficializados; as Administracfes Regionais, 0 espago
efetivo da gestdo pablica municipal; os subdistritos e distritos, a escala dos servigos
cartoriais (registro civil e imobiliario), de seguranca (delegacias) e de identidade
reconhecida, especialmente na coleta censitaria (IBGE); os bairros: a escala de vida
local, das relacBes cotidianas, da primeira apreensdo espacial. [...] [Elegeu-se 0]
terceiro nivel como o recorte territorial de referéncia para a gestdo publica; tomou-se
como ponto de partida, portanto, a divisdo subdistrital e distrital existentes, cujas
unidades e respectivos topdnimos integravam a tradicdo geografica de S&o Paulo
(CAZZOLATO, 2012, p.3, grifo do autor).

- Os Distritos seriam formados por subdivisbes das Administragdes Regionais,
consideradas mais atualizadas do que os antigos Distritos/Subdistritos.

- Definicdo de uma extensdo média dos Distritos, de maneira que 0S mesmos
mantivessem variagOes de areas pouco expressivas. “Observe-se que apenas as unidades do
extremo sul e do extremo norte, areas pouco ocupadas, tém extensdo acima do padrdo”
(CAZZOLATO, 2005, p.26).

- Possibilitar uma homogeneidade numeérica de populacéo entre os Distritos.

- Busca por estabilidade da nova divis&o territorial, levando em conta as tendéncias de
modificacdo e crescimento da cidade a meédio prazo na definicdo dos limites distritais.
“Trabalhou-se, portanto, com a previsibilidade de adensamento em algumas areas, como foi o
caso de Anhanguera ou Cidade Tiradentes” (CAZZOLATO, 2013, p.3).

- Procurou-se a delimitacéo por estruturas fisicas significativas, naturais ou artificiais,
gque marcassem a paisagem. Portanto, os Distritos sdo limitados por vias de circulacéo
(grandes avenidas, rodovias e ferrovias), rios, interflivios, areas de protecéo, etc.

- Definicdo da toponimia baseada em nomes popularmente conhecidos da localidade,
evitando denominacdes extensas ou em desuso.

Percebe-se que os varios critérios utilizados na definicdo da nova malha territorial
paulistana sugerem que a divisdo distrital atual aproxima-se do conceito de regionalizacéo, tal
como definido no capitulo 1, ou seja, uma divisdo territorial desenvolvida para ser um
instrumento de acdo e elaborada a partir de critérios adequados a finalidade especifica a que
se destina, como a aplicacdo de um plano ou a geréncia de politicas territoriais
(BERNARDES, 1970). No caso dos Distritos paulistanos, observa-se a tentativa de obtencéo
de unidades territoriais padronizadas, para melhor distribuir os servicos publicos e monitorar
o territdrio. 1sso seria obtido em critérios como a busca por homogeneidade populacional e de
area para os Distritos. Outro importante critério para melhor atender a proposta de criar

unidades de planejamento e gestdo territorial é a tentativa de criar unidades estaveis, em que o
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crescimento populacional seja antevisto. Essas padronizagbes ndo existiam nos Distritos
anteriores a 1992. Havia normatizacdes que estabeleciam pressupostos minimos para a
criacdo de Distritos, como a exigéncia de um niimero minimo de habitacGes e de populacéo,
mas néo se estabelecia necessariamente uma padronizacao™.

Os Distritos sempre constituiram subdivisdes dos municipios, no entanto sua dimenséo
escalar era amplamente variavel, ndo havia um padrdo bem definido. Na capital paulista isso
podia ser observado pela grande area ocupada pelo Distrito de S&o Paulo em relagdo aos
demais Distritos. Ao contrério, na atual divisdo distrital a escala adotada é mais inflexivel,
pois os Distritos possuem tamanhos muito mais padronizados. A delimitagcdo dos novos
Distritos adequou-se a estruturas fisicas significativas, muitas delas artificiais, ao passo que
normalmente as divisOes distritais eram baseadas principalmente em acidentes naturais,
conforme o descrito pelo IGC e pela legislacéo territorial atual do Estado de Séo Paulo.

As formas dos antigos Distritos ndo necessitavam de tantos critérios para ser
delimitadas, pois se constituiam de areas subordinadas a uma povoacdo distante do centro
principal da cidade. Tratava-se apenas de reconhecer a importancia e a area de influéncia de
uma comunidade dentro de um municipio, ou seja, tratava-se do reconhecimento dos limites
internos municipais. A nova divisao distrital ndo foi elaborada com o proposito de delimitar
previamente futuros arranjos municipais. Tanto é assim que seria muito dificil imaginar, com
a atual configuracéo territorial, algum Distrito da capital sendo emancipado, por exemplo.
Porém, segundo os padrGes normativos vigentes, ndo had impedimentos para que algum
Distrito paulistano inicie um processo de emancipagdo (CAZZOLATO, 2005).

Esses argumentos reforcam a significativa diferenca de concepcao de Distrito anterior
a 1992 e a atual divisdo distrital no Municipio de Sdo Paulo. O segundo configura-se como
uma regionalizacdo municipal, elaborada para criacdo de uma base territorial para gestdo e
para coleta de dados estatisticos. Para se chegar a essas finalidades, empreendeu-se a selecao
de critérios especificos de regionalizacdo, de modo a buscar certa homogeneidade e
estabilidade das unidades territoriais criadas.

As finalidades das regionalizacfes efetuadas pelo Estado estdo vinculadas a ideia de

que “o conceito de regido tem sido largamente empregado para fins de agdo e controle”

% O Decreto-Lei Complementar n° 9, de 31 de dezembro de 1969 (SAO PAULO [Estado], 1969, Art.107),
estabelecia como condi¢des minimas para criacdo de Distritos 50 habitacfes na povoagdo-sede, populagdo
superior que mil habitantes e que a area delimitada do novo Distrito ndo ultrapassasse metade da &rea do Distrito
do qual se desmembrou.
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(CORREA, 2003 p.47), e de que as regionalizacbes tém um fundamento essencialmente
politico (GOMES, 2008). A discussao das regides e regionaliza¢fes, compreendidas enquanto
divisbes territoriais, implicita ou explicitamente, € uma discussdo sobre gestdo e controle
territorial. Essa é a abordagem do conceito regionalizacdo adotada para a analise dos atuais
recortes distritais paulistanos. Assim, conclui-se que a nogéo de regionalizagdo contribui para
a proposicao de uma classificagdo das divisdes territoriais paulistanas.

3.4 Proposta de classificacdo para as divisdes territoriais do Municipio de Sdo Paulo

O estudo dos Distritos no Municipio de Sdo Paulo permitiu classifica-los em duas
categorias: limites internos municipais e regionalizacbes. Conforme a discussdo deste
trabalho, ndo se trata de uma classificacdo fechada, pois as divisGes territoriais ndo se
adéquam completamente a esses conceitos.

Embora o objeto de estudo tenha sido os Distritos, o contato com as outras divisdes
territoriais permite expandir essa classificacdo de modo a abarcar outras compartimentacdes,
por meio da subdivisdo da categoria regionalizagdo — observando os papeis que as diversas
regionalizacdes cumprem.

As regionalizacGes efetuadas pelo Estado na capital paulista podem ser divididas entre
as que sao elaboradas para gestao integrada do municipio e as destinadas exclusivamente para
a gestdo setorial. No primeiro caso, trata-se de quadros territoriais destinados a gestdo publica
como um todo, que pretendem uniformizar o territorio para a administracdo. Este é o caso da
divisdo do municipio em Subprefeituras, por exemplo.

Entretanto, os setores especificos da gestdo municipal, representados por secretarias,
empresas publicas e concessionarias de servicos, com frequéncia necessitam de
regionalizac@es préprias, adequadas as suas demandas. Desse modo, nem sempre tais setores
adotam as divisbes territoriais estabelecidas para todo o ambito municipal. Podemos
exemplificar essa situacdo através de uma hipotética necessidade de regionalizacdo para
controle da distribuicdo de energia elétrica. Essa demanda tornaria mais ldgica uma
regionalizacdo do municipio baseada na topologia das linhas de transmissdo do que a divisdo

do municipio em Subprefeituras, por exemplo.
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Cada uma dessas categorias de regionalizacOes, a de gestdo integrada e setorial, pode
ser divida em dois tipos diferentes, que chamaremos de béasicas e administrativas. As
regionalizacBes basicas sdo as elaboradas para servir apenas como referéncia espacial para a
acdo e controle. Podem ser elaboradas como produtos de uma classificagdo, como marcos
regulatérios do municipio tomados espacialmente ou simplesmente para a agregacdo de dados
estatisticos. Ja as regionalizacGes administrativas, além de servirem como referéncia espacial
para a gestdo publica, sdo delimitadas para abrigarem postos ou sedes que ficardo
responsaveis pela administracdo de cada uma das unidades territoriais. Os Distritos atuais do
Municipio de Séo Paulo, por exemplo, podem ser enquadrados como uma regionalizacdo
basica, pois sdo unidades territoriais utilizadas apenas como referéncia para a gestdo publica,
por meio de sua utilizacdo como unidades de agregacdo estatistica. Ja as Subprefeituras
podem ser classificadas como regionalizacdo administrativa, pois instituem uma
descentralizacdo de gestdo mais efetiva, na medida em que cada Subprefeitura é responsavel
pela administragdo de determinada area do municipio. Cada uma das unidades definidas pela
divisdo em Subprefeituras tem inclusive uma sede fisica, um prédio que fica no interior da
area de jurisdicdo de cada Subprefeitura. O mesmo ocorre com os Distritos Policiais, que
delimitam a area de atuacdo das delegacias de policia.

A partir da composicdo dos critérios citados pode-se dividir as regionalizacbes em
quatro categorias, quais sejam: regionalizacdo integrada basica; regionalizacdo integrada
administrativa; regionalizacdo setorial basica e regionalizacdo setorial administrativa. Assim,
essa proposta esquematica de classificacdo das divisoes territoriais do Municipio de Sdo Paulo

esta representada pelo Quadro 2:



Quadro 2 - Divisdes territoriais do Municipio de Sao Paulo: uma proposta de classificacdo

Tipos de
Divisdo
Territorial

Subdivisao dos
Tipos de
Diviséo
Territorial

Definicéo

Exemplos

Limite Interno

Define autonomia politica potencial de aglomeracoes
separadas do nucleo principal da cidade; areas de influéncia de
aglomeracdes com destacada importancia.

Distritos anteriores a 1992

Regionalizacao

Integrada Basica

Define um zoneamento para apoiar a gestdo publica; Pretensdo
de uniformizar a divisao territorial do municipio; Finalidade de
estabelecer referéncia espacial para a gestao

Distritos atuais (1992 em diante);
Subdistritos (até 1992)

Integrada
Administrativa

Define um zoneamento para apoiar a gestdo publica; Pretensdo
de uniformizar a divisao territorial do municipio; Finalidade de
delimitar area de atuacdo de agentes e postos avancados da
administracdo descentralizada

Subprefeituras (2002 em diante);
Administracdes Regionais (até
2002)

Setorial Basica

Define um zoneamento para apoiar a gestdo publica;
Elaborada especificamente para as demandas do setor da
administracdo que a criou; Finalidade de estabelecer referéncia
espacial para a gestao

Setores Fiscais; Setores Pesquisa
O/D; Regibes do Mapa de
Transito da CET

Setorial
Administrativa

Define um zoneamento para apoiar a gestdo publica;
Elaborada especificamente para as demandas do setor da
administracdo que a criou; Finalidade de delimitar &rea de
atuacdo de agentes e postos avangados da administracéo
descentralizada

Distritos Policiais; Foros
Regionais; Distritos e Subdistritos
dos Cartérios de Registro Civil de
Pessoas Naturais
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Desse modo, percebe-se que a andlise dos Distritos na capital paulista permite
distinguir pelo menos dois tipos de divisOes territoriais: os limites (ou fronteiras) internos
municipais e as regionalizagdes. Entretanto, a complexidade e diversidade das regionaliza¢des
sugere a necessidade de um refinamento na classificacdo, diferenciando os tipos de
regionalizacdo. Tal processo s6 pode ser realizado com base em pesquisas mais aprofundadas,
algo que ndo foi o propdsito deste trabalho. Contudo, o estudo dos Distritos permitiu verificar,
mesmo que superficialmente, as diversas regionalizagdes do municipio e, consequentemente,

propor uma subdivisdo das mesmas, mesmo que de maneira preliminar.
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CONSIDERACOES FINAIS

A quantidade de divisGes territoriais institucionais no Municipio de S&o Paulo e a
incompatibilidade entre as mesmas torna muito dificil a compreensdo dos propositos, critérios
e significados de cada uma das compartimentagcfes. A proposta de uma classificagéo para as
divisbes territoriais revela-se como uma metodologia adequada para uma abordagem
preliminar sobre o difuso quadro territorial paulistano, pois por meio do agrupamento em
classes é possivel perceber que as divisdes tém semelhancas e diferencas. Trata-se de um
passo descritivo inicial que pode subsidiar estudos mais aprofundados sobre a natureza das
delimitacdes territoriais.

Como a divisdo territorial € um fendmeno eminentemente geografico, a classificacéo é
potencializada enquanto instrumento descritivo ao se utilizar conceitos desse campo
disciplinar. A escolha dos conceitos de limites/fronteiras internas e regionalizagdes para
elaborar a classificacdo dos recortes territoriais paulistanos ocorreu em razdo do recorrente
uso dessas nocdes em Geografia para se referir as divisOes territoriais.

E imperativo ressaltar que toda classificacio é um processo de abstracdo, na medida
em que os critérios escolhidos para elaborar as classes nunca abarcam a singularidade de cada
um dos elementos agrupados. Ao se fazer generalizacfes, acaba-se por ignorar aspectos e
relacGes relevantes dos objetos classificados. Dessa forma, a realidade jamais poderad ser
reduzida a um modelo classificatorio, por mais complexo e flexivel que ele seja. Porém, a
classificagdo contribui para um processo inicial de descricdo, sem a qual outras analises
tornam-se dificeis.

A escolha de analisar os Distritos para apoiar uma proposta de classificacdo das
compartimentacdes paulistanas mostra-se adequada, em razdo do fato de que a diviséo
distrital constitui a malha territorial fundamental do municipio. Isso pode ser percebido ao se
constatar que o nivel distrital esta presente no territorio brasileiro desde o inicio do periodo
imperial e que constitui o recorte territorial basico dos municipios brasileiros até os dias
atuais. As outras compartimentac@es intramunicipais frequentemente foram relacionadas a
divisdo distrital. Em S&o Paulo, por exemplo, observa-se a relagdo entre essa divisdo e as

Subprefeituras, AdministracGes Regionais e Subdistritos. Essa inter-relacdo faz com que a
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analise de outras divisdes territoriais intramunicipais quase sempre tenha que levar em
consideragéo os Distritos.

Os significados da divisdo distrital foram muitos desde sua criagdo até os dias atuais.
A maioria das funcdes atribuidas a essa divisdo sdo aspectos que sugerem que os limites
distritais podem ser considerados limites internos dos municipios, pois ao se estabelecer o
estatuto de Distrito reconhece-se certo nivel de autonomia do nucleo em relacdo a sede do
municipio. Dessa forma, geralmente Distritos sdo localidades que estdo polarizadas pelo
ndcleo principal da cidade, mas adquiriram importancia ou expandiram sua influéncia. 1sso
pode ser verificado, por exemplo, pelo fato de o Distrito constituir area de atuacéo de juizes
de paz, area de atuacdo dos cartérios de registro civil e a menor unidade territorial a partir da
qual podem ser criados novos municipios.

No entanto, a divisdo distrital foi reestruturada no Municipio de S&o Paulo em 1992,
passando a constituir um recorte territorial para fins de coleta de dados estatisticos e
homogeneizacdo da base cadastral para a gestdo publica. Dessa forma, os Distritos passaram a
ser mais proximos da nocao de regionalizacdo, por constituirem divisdes elaboradas por meio
de critérios bem definidos em fung@o do propdsito especifico a que servem, geralmente para
fins de gestdo administrativa do territério.

Certamente ha certas ressalvas na tentativa de enquadrar os Distritos nesses conceitos.
O Distrito ndo pode ser considerado uma unidade plenamente autbnoma dos municipios por
ndo possuir nenhuma independéncia financeira, por exemplo. Mas, em linhas gerais, essas
aproximacdes conceituais sdo possiveis. Assim, € possivel destacar dois tipos de divisdes
territoriais em que 0s municipios estdo compartimentados: os limites internos e as
regionalizacGes. Na capital paulista, a reformulacdo da divisdo distrital fez com que os
Distritos ndo configurem mais limites internos do municipio, apenas regionalizacéo.
Entretanto, para a grande maioria dos municipios brasileiros a primeira nocao ainda é valida,
razdo pela qual foram mantidos os limites internos na classificacdo que foi proposta neste
trabalho.

A natureza especifica das regionalizacdes permite que se facam subdivisbes dessa
categoria para o propoésito de classificacdo das divisdes territoriais paulistanas. Assim, a
classificacdo das mesmas em integrada basica, integrada administrativa, setorial basica e
setorial administrativa, conforme o Quadro 2, foi um ensaio sobre a possibilidade de efetuar

essas subdivisdes para fins classificatorios. Tal empreendimento foi executado com carater
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experimental, pois as subdivisdes ndo foram sustentadas ao longo do trabalho. No entanto, o
contato com numerosas divisdes territoriais do Municipio de S&o Paulo permitiu esbocar o
detalhamento da classificacéo.

Apesar do procedimento predominantemente analitico adotado como objetivo da
pesquisa, ha algumas caracteristicas gerais das divisdes territoriais que podem ser inferidas a
partir desse trabalho. Nesse sentido, destaca-se o caradter convencional das divisdes
territoriais, quer sejam limites internos dos municipios, quer sejam regionalizacdes. Por este
motivo, por mais que em alguns casos existam disputas de grupos por aumento de areas de
influéncia, os limites territoriais nunca delimitardo uma area que corresponda aos anseios de
todos os sujeitos sociais envolvidos por tais limites. No caso dos Distritos, observa-se que a
decisdo final sobre qual a convencdo sera adotada € de responsabilidade do érgdo técnico
estadual que elabora as compartimentacdes, o Instituto Geografico e Cartografico. Dessa
forma, os perimetros das divisdes territoriais, por estarem no plano da convencdo, estdo
eivados de interesses politicos, econdmicos e sociais. Um exemplo possivel de ser imaginado
sdo compartimentacOes feitas em grandes areas urbanas com influéncia de setores do mercado
imobiliario, com objetivo de associar empreendimentos com areas valorizadas dos

municipios. Desse modo:

Sendo “convencionais”, tais divisdes nem sempre sdo satisfatorias do ponto de vista
existencial. Quando a malha ¢ “desejada” por um poder, este se esforca por escolher
o0 sistema que melhor corresponda ao seu projeto, pronto a transformar a existéncia
daqueles que a ele estdo submetidos, a menos que estes recuperem o seu poder para
se oporem a outro poder (RAFFESTIN, 1993, p.170).

Além disso, cabe ressaltar que apesar do estabelecimento das linhas divisorias estar no
plano da representacdo e da convencdo, “o processo de compartimentagdo territorial ¢é
estrutural” (CIGOLINI, 2009). Cigolini (2009), ao analisar o processo de emancipacdo no
Brasil, defende a tese de que a compartimentacdo territorial € um processo geografico que
ocorre permanentemente. Esta ideia aplica-se ao Municipio de Sdo Paulo, onde se observa
constantemente a redefini¢do das divisdes territoriais. Essas frequentes revisdes dos quadros
territoriais oficiais, influenciam ndo s6 o ambito estatal, mas repercutem na sociedade como

um todo, por meio das representacdes e identificacbes espaciais:

Criar novos recortes territoriais — novos Estados ou municipios, por exemplo, é ao
mesmo tempo um ato de poder no sentido mais concreto e o reconhecimento e/ou a
criacdo de novas referéncias espaciais de representacdo social. Pode-se, com um
novo recorte ou “fronteira”, legitimar certas identificacdes sociais previamente
existentes ou, 0 que é mais comum, ao mesmo tempo criar e fortalecer outras. Como
todo processo de representacdo territorial é altamente seletivo, somente alguns
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espagos serdo “representativos” da(s) identidade(s) que eles ajudam a produzir ou
reforcar (HAESBAERT, 2004, p.93).

Esses apontamentos sugerem que as divisOes territoriais, mesmo aquelas elaboradas
pelo Estado, ndo constituem simples aparatos formais de controle e gestdo territorial, mas
expressam e influenciam relagdes sociais e estruturas de poder. Segundo Raffestin (1993,

p.170, grifo nosso):

Todo periodo de crise, toda insurreicdo, toda revolugdo se traduzem por
modifica¢fes mais ou menos fortes nos sistemas de limites. 1sso se torna a nova
quadriculagdo na qual se instaura, por bem ou por mal, uma nova territorialidade.
Toda mudanca de malha implica uma nova estrutura de poder.

Por esses motivos, conclui-se que as divisdes territoriais sdo fendmenos geograficos
que ainda merecem estudos detalhados, mesmo apds os debates sobre a relativizagdo do papel
das fronteiras ocorrido no fim do século XX. As compartimentacdes estdo amplamente
presentes na atualidade, resultando de determinacdes sociopoliticas e, a0 mesmo tempo,

influenciando as estruturas de poder.
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