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Resumo:

O argumento principal deste artigo € que a dificuldade para a producao de um planejamento
territorial abrangente no Brasil se deve, em parte, a forma de sua estrutura federativa,
principalmente no que se refere as atribuicdes e competéncias territoriais dos municipios. Essa forma
geografica de administracao local remonta aos tempos da Col6nia e foi transmitida através da
legislacao portuguesa antes da Independéncia, passando pelas Constituicdoes do Império e da
Republica, sem que seus aspectos geograficos tenham sido questionados. Para "desnaturalizar" essa
concepcado de conformacao territorial arraigada no imagindrio, justamente por sua estabilidade
secular, elaboramos uma comparacao com a forma estadunidense de lidar com os governos locais em
seu aspecto relacionado a seu planejamento territorial. O artigo chama a atencao para a dificuldade
gue a forma federativa com status de autonomia territorial virtualmente irrestrita e historicamente
nao questionada, paradoxalmente, prejudica o proprio desenvolvimento local, motivo pelo qual foi
idealizada.
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AUTONOMIA MUNICIPAL E PLANEJAMENTO
TERRITORIAL NO BRASIL

UMA ABORDAGEM MULTIDISCIPLINAR

INTRODUCAO

O conceito de municipio no Brasil possui uma peculiaridade notdvel que é
caracteristica da geografia de seu territério, na forma que a tradicio o definiu, e a
determinacdao dada pela Constituicao de 1988 quanto a sua autonomia e status de ente
federativo.

O argumento principal deste artigo é que a dificuldade para a pratica do
planejamento territorial abrangente no Brasil se deve, em parte, a forma de sua estrutura
federativa, principalmente no que se refere as atribuicbes e competéncias territoriais dos
municipios.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, pela primeira vez na histéria das
constituicdes brasileiras, o Municipio como ente federado. Ainda que haja controvérsias
juridicas sobre a natureza dessa opg¢ao, o fato é que os municipios ganharam, ao menos
nominalmente, autonomia financeira e, na pratica, o dominio sobre a administracdo de seu
territorio.

Ocorre que, a forma como o municipio é geograficamente definido, como uma regiao
contigua onde existe ao menos um nucleo urbano chamado de “sede”, onde se situam os
aparelhos fisicos e se reinem seus Orgdos governamentais, tende a gerar uma série de
conflitos de interesse entre a cidade e a zona rural, bem como entre o nucleo urbano
principal e subnucleos a ele subordinados.

Essa forma geografica de administracdo local remonta aos tempos da Colbnia e foi
transmitida através da legislacdo portuguesa antes da Independéncia, passando pelas
Constituicdes do Império e da Republica, sem que seus aspectos geograficos tenham sido
qguestionados. Isto significa que, ainda que o aspecto de auto-governanca a eles atribuido
tenha sido sujeito a ciclos de centralizacdo e descentralizacdo comandados pelas mudancas
constitucionais ao longo da histéria, sua caracteristica geografica mais marcante, que é a
administracdo conjunta e centralizada de sua zona rural e seus nucleos urbanos recebeu o
mesmo tratamento normativo, persistindo no tempo.
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Para “desnaturalizar” essa concep¢do de conformacgao territorial arraigada no
imagindrio, justamente por sua estabilidade secular, elaboramos uma comparagdao com a
forma estadunidense de lidar com os governos locais em seu aspecto relacionado a seu
planejamento territorial. Essa comparacao se justifica por se tratar de um pais de extensao
territorial comparavel a brasileira, originalmente formado por colénias europeias e que
promoveu um processo de expansao com a ocupac¢do do territério e estabelecimento de
nucleos populacionais novos. A partir da descricdo de como suas instituicdes funcionam
esperamos que o leitor tome ciéncia das peculiaridades de nossas proprias instituicdes de
dominio territorial.

Desta forma, o artigo presente aborda na primeira secdo as origens histdricas da
conformacdo geografica dos municipios brasileiros, na segunda secdo introduz a nocdo de
autonomia com rigidez institucional, em seguida dispGe a evidéncia das caracteristicas
heterogéneas dos municipios, elabora a comparacdo correspondente a administracdo
territorial nos Estados Unidos e discute a subproblematizacdo do aspecto territorial da
autonomia dos municipios brasileiros.

ORIGEM COLONIAL DA AUTONOMIA MUNICIPAL

A origem da autonomia dos municipios brasileiros remonta a instituicdo romana de
mesmo nome, na forma que |he foi estabelecida pela monarquia portuguesa, com
adaptacOes a realidade da colbnia, principalmente em relagdao a dimensdo territorial. Essa
forma original era bastante confusa para nossos padrdes normativos. Nas palavras de Caio
Prado Junior,

(...) a administracdo colonial nada ou muito pouco apresenta daquela
uniformidade e simetria que estamos hoje habituados a ver nas
administracGes contemporaneas. Isto é, fun¢des bem definidas, disposicao
ordenada, segundo um principio uniforme de hierarquia e simetria, dos
diferentes 6rgdos administrativos. (Prado Jr, 2011, ed. Kindle, pos. 6178)

A administracdo municipal surge como uma medida de cunho ordenador por parte da
Metrépole, solucdo encontrada para impor a autoridade da coroa, em uma situacao de
autocracia dos senhores rurais.

A grande propriedade rural brasileira, que economicamente vivia em
regime autdrquico, era uma espécie de territério soberano, onde o
proprietario, como nos velhos senhorios europeus, fazia justica e mantinha
forca militar propria, para defesa e ataque. Entre o senhor e as autoridades
governamentais, a imagem do que ocorria no plano internacional,
estabeleciam-se rela¢des de poténcia a poténcia, fundadas na convencao
bilateral de que o Estado se comprometia a respeitar a autonomia local do
senhor, ao passo que este obrigava-se a manter a ordem na regido,
emprestando a autoridade publica o concurso de seus homens de armas
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para a eventual guerra contra o estrangeiro, ou a episddica repressdo aos
levantes urbanos. (Comparato, 2017, ed. Kindle, pos. 938)

Quando houve a necessidade de controlar a arbitrariedade dos potentados rurais
brasileiros, a solucdo idealizada pela metrdpole foi o estabelecimento de cidades e vilas
como “sedes” de grandes areas rurais, com o objetivo de disciplinar os fazendeiros e a
populacdo por meio de organizacdes estatais. Assim, o municipio surge ndo como forma de
organizacao espontanea da populacdo, mas como reacdao da metrépole a indisciplina de seus
suditos, forcando uma organiza¢ao determinada a impor o império da lei.

Como teorizam Oliveira Viana, Raimundo Faoro e Ruy Moreira:

Em nosso povo, a organizacdo politica dos nucleos locais, feitorias e
arraiais, ndo é posterior ou mesmo concomitante a sua organizac¢do social:
é lhes anterior. Nasce-lhes a populacdo ja debaixo das prescricoes
administrativas. (Viana, 1974, v.1, p.220)

A politica de rédeas curtas imposta aos potentados rurais, aos aspirantes
de autonomizacdo da autoridade por meio do sistema de governo geral, se
entrelacou com outra ordem de medidas. Uma carapaca burocratica,
vinculada a metrdpole, obediente ao rei, criou a cupula da ordem politica.
Na area das tradigdes portuguesas foram os reis buscar as correntes de
controle da vida local, com os conselhos e municipios de velha origem.
Paradoxo aparente: para dominar as populacdes dispersas fixou-se o
estatuto do governo local. Na verdade, o municipio, na viva lembranca dos
éxitos da monarquia foi instrumento vigoroso, eficaz e combativo para
frear os excessos da aristocracia e para arrecadar tributos e rendas. (Faoro,
2013, v.1, p. 147)

A cidade no Brasil ndo é, assim, um ente de cunho propriamente
econdmico, braco de execucdo do exercicio do poder militar ou elo de
conquista da Metrdépole. Antes é um elemento estrutural da formacao
espacial da Colonia, na funcdo cogestora do colono e do rei. (Moreira,
2014, p. 289)

Isso explica a funcdo de controle social, tributario e de defesa do territério, antes de
ser uma forma espontanea de organizagao social a partir de uma aglomeragdo urbana pre-
existente.

Assim, o municipio é definido a partir de sua “zona rural” vagamente determinada e
sua “sede”, onde se concentram os érgaos da administracdo. Dizemos aqui que os limites da
zona rural ndo eram conhecidos com exatiddo porque a primeira iniciativa legal de
determinar os limites municipais parte da chamada Lei Geografica de 1938. Durante todo o
periodo colonial, imperial e da primeira republica esses limites ndo eram completamente
conhecidos e eram estabelecidos por tradicdo das convencdes formuladas pelos
proprietarios das fazendas que faziam parte do territério dos municipios.
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O carater organizacional uniforme, imposto pela metrépole, como veremos adiante,
encontra paralelo até os dias de hoje, mantendo a caracteristica estrutural indiferenciada,
que estd na sua origem, para todos os municipios, independentemente de suas
particularidades.

Ao contrdrio do que ocorreu nas colénias anglo-saxds da América do Norte, onde a
regra era a auto-organizacao dos nucleos locais, nas suas diversas varia¢des escolhidas pelos
habitantes de cada lugar, aqui a estrutura organizacional administrativa e politica local foi
imposta de cima para baixo a semelhanca das institui¢cdes tradicionais do Reino de Portugal.

O colonialismo britanico na América baseou-se no sistema de concessdo de
areas para companhias, nobres, individuos ou comunidades que se
expunham como tal e que podiam se organizar como quisessem, sé
apresentando a Coroa as suas cartas de intencdes. Essa liberdade de
organizagcdao proporcionou uma variedade de experiéncias sociais e
microssociedades com regras proprias -- coisa impensavel no Império
Portugués. O individualismo desembocou, em varios lugares da América
Inglesa, nas tendéncias democraticas de participacdo de todos os homens
livres no governo. E preciso lembrar que o exercicio dos direitos politicos
pressupunha a difusdo da alfabetizacdao geral (a colénia de Massachusetts,
por exemplo, especificou na sua carta de fundacao, redigida ainda no navio
Mayflower, que para cada nucleo de cem familias deveria existir um
professor). Assim, a identidade cultural ali se fez com a partilha espontanea
de valores. (Mesgravis, 2015, p.113)

No Brasil, em contraposicdo a experiéncia anglo-saxa na América, onde as
comunidades locais tinham bastante liberdade de auto-organizacdo, os nucleos de poder
local ja se constituiam com uma estrutura uniforme ditada pela metrépole. Em particular, o
estabelecimento de uma vila ou cidade se dava justamente com a criacdo de uma instancia
gue consistia de uma combinacdo indistinta de atribuicdes executivas, legislativas e
judiciarias emulando, com adaptag¢des a realidade da colbnia, as tradicionais instituicdes do
Reino de Portugal.

A diferenca basica entre uma cidade e uma vila era a composicao de suas camaras,
sendo ocupadas por, respectivamente, nove e sete vereadores. A caracteristica urbana que
mais se destacava era a existéncia de um pelourinho, onde os detratores da lei eram
castigados, representando o braco da Justica na localidade.

Todos os municipios eram obrigados a manter a mesma estrutura governamental,
independentemente de suas caracteristicas préprias, seja no que se refere a sua geografia,
extensdo territorial ou composi¢cdo demografica de sua populacgao.

Essa tradicdo de garantir a autonomia local por meio de instituicdes uniformes para
entidades politicas com caracteristicas variadas permanece até hoje e foi estabelecida por
todas as constitui¢cOes brasileiras sem interrupcao.
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AUTONOMIA COM RIGIDEZ INSTITUCIONAL

No Brasil, as palavras “municipio” e “cidade” ndao se confundem. O municipio é uma
unidade territorial contigua que abrange espacos com demografia dispersa e outros com
aglomerag0Oes urbanas, sendo uma delas sua “sede”. O que se chama de “cidade” além de
um fendmeno geografico, tem o significado juridico de “sede do municipio”. Havendo
outras aglomeragGes urbanas, o municipio pode ser dividido em “distritos”, cada um com
pelo menos uma aglomeragdo urbana chamada de ““sede do distrito". A divisdao em distritos
¢ vdlida apenas para efeitos administrativos, sendo uma unidade territorial politicamente
dependente do municipio.

Ainda que o municipio possua autonomia sobre suas finangas e sobre seu territdrio,
a estrutura juridica de suas instituicdes politicas é obrigada pela Constituicdo a obedecer
uma forma rigida. Como vimos, isso remonta a tradicdo colonial. Todas as prefeituras sdo
obrigadas a obedecer a Constituicdo Federal, determinando que tenham um poder
executivo encabecado por um prefeito e um poder legislativo formado por um nimero de
vereadores que varia dependendo de sua populagao.

Portanto, todos os municipios, independentemente de suas caracteristicas, sdo
obrigados a seguir as mesmas regras que determinam a forma de suas instituicdes
administrativas e legislativas.

A partir da Constituicdo de 1988 os municipios passaram a ser considerados entes
federativos dotados de autonomia financeira e territorial.

Quanto a organizacao de seu territério, os municipios possuem autonomia para
definir a forma de sua organiza¢do interna. E-lhes facultado o direito de definir zonas
urbanas e zonas rurais, desenhar sua divisdo em distritos e subdistritos na zona rural e
bairros em sua zona urbana. Como veremos adiante, a capacidade juridica que tem o
municipio para legislar e determinar o uso de seu territério é a razao pela qual surgem varios
problemas relacionados a provisao de servicos, principalmente em dreas conurbadas.

Como ensina Hely Lopes Meirelles (2017 p. 574)

A competéncia do Municipio para a ordenacdo espacial de seu territério,
notadamente no que concerne ao uso do solo urbano, apoia-se no preceito
da Constituicdo da Republica que expressamente |he confere capacidade
para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, parcelamento e da ocupacdo do
solo urbano' (art. 30, VIII).

HETEROGENEIDADE POPULACIONAL E TERRITORIAL DOS
MUNICIPIOS
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Os municipios brasileiros possuem a mesma estrutura institucional que, entretanto, é
aplicada a uma grande variedade de realidades em termos de extensao territorial, tamanho
da populagdo e situagao urbanistica. Para toda esta variabilidade, as regras que se aplicam
quanto as competéncias, finangas e forma de administracdo sdao as mesmas, ainda que as
realidades sejam distintas.

O cruzamento da base de dados georreferenciados da malha municipal brasileira do
IBGE e a descricdo espacial das dreas urbanizadas produzidas pela EMBRAPA permite
comparar a relacdo entre as extensdes das aglomeracbes urbanas em proporcao as areas
totais dos municipios, bem como a distribuicdo relativa das populagdes rurais e urbanas em
uma amostra de 5498 municipios, dos 5570 municipios instalados no Brasil.

A Tabela 1 mostra os valores maximos, minimos e sua média agrupados por estados
brasileiros e Distrito Federal. A partir de sua leitura é possivel perceber a grande
variabilidade das caracteristicas apresentadas, tanto entre os estados, como dentro de cada
estado e compard-las com os valores para o Brasil como um todo. As caracteristicas
dispostas na tabela sdo: o as populag¢Ges total, rural e urbana bem como as areas totais dos
municipios instalados no Brasil .

Tanto em sua dimensao populacional como na territorial, os municipios brasileiros
apresentam muita variac¢do, indicando uma realidade bastante heterogénea.

Tabela 1: Caracteristicas dos Municipios por Estados da Federagao

UF pop. Urbana pop. Rural pop. Total Urb/Tot area total (km?) &area urbana (km?) Urb/Tot
max. 390.733 37.794 428.527 94,77% 34.082 140 0,017
RO min. 836 1.023 2.315 16,92% 460 1 0,000
média 22.100 7.947 30.046 73,55% 4.569 12 0,003
max. 308.545 27.493 336.038 91,82% 25.278 117 0,013
AC min. 1.892 2.372 4,691 13,32% 1.575 1 0,000
média 24.195 9.149 33.344 72,56% 6.936 10 0,001
max. 1.792.881 32.143 1.802.014 99,49% 122.476 427 0,037
AM min. 1.000 1.760 7.326 4,18% 2.215 0 0,000
média 44.443 11.750 56.193 79,09% 25.335 12 0,000
max. 277.799 13.606 284.313 97,71% 47.411 133 0,023
RR  min. 1.138 2.014 6.750 13,07% 1.527 1 0,000
média 22.991 7.041 30.032 76,55% 14.953 13 0,001
max. 1.381.475 78.790 1.393.399 99,75% 159.696 199 0,414
PA  min. 1.031 746 3.431 11,95% 103 1 0,000
média 36.305 16.710 53.014 68,48% 8.725 11 0,001
max. 381.214 16.990 398.204 97,88% 30.966 128 0,020
AP min. 1.754 1.110 3.793 41,13% 1.578 1 0,000

! A Tabela Al no apéndice mostra o nimero de municipios na amostra da EMBRAPA para cada unidade da federagdo.
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L3
média 37.565 4.281 41.845 89,77% 8.926 12 0,001
max. 221.742 11.194 228.332 97,71% 13.423 144 0,065
min. 450 140 1.037 21,58% 150 0 0,000
média 7.842 2.110 9.953 78,80% 1.997 5 0,003
max. 958.522  125.336 1.014.837 94,76% 13.142 283 0,343
min. 1.158 1.007 4.020 14,38% 64 0 0,000
média 19.111 11.187 30.299 63,08% 1.530 7 0,004
max. 767.557 46.673 814.230 95,85% 8.452 220 0,130
min. 557 391 1.253 13,35% 33 0 0,000
média 9.269 4.776 14.046  65,99% 1.138 4 0,003
max. 2.452.185 49.156 2.452.185 100,00% 4.261 285 0,910
min. 1.370 0 4.164 24,38% 59 0 0,001
média 34.492 11.445 45.937 75,09% 809 11 0,013
max. 803.739 32.647 803.739 100,00% 2.110 119 0,754
min. 433 0 1.618 12,70% 26 0 0,001
média 14.844 4.219 19.063 77,87% 318 4 0,013
max. 720.785 18.813 723.515 99,99% 986 138 0,657
min. 473 8 1.256  8,91% 26 0 0,001
média 12.729 4.161 16.890 75,37% 253 3 0,012
max. 1.537.704 35.323 1.537.704 100,00% 3.644 142 0,887
min. 1.704 0 4369 12,38% 31 0 0,000
média 38.100 8.870 46.970 81,12% 499 8 0,016
max. 932.129 32.525 932.748 99,93% 967 139 0,272
min. 1.171 553 2.866  8,32% 29 0 0,001
média 22.723 8.054 30.777 73,83% 275 5 0,017
max. 571.149 45.994 571.149 100,00% 1.212 115 0,661
min. 1.127 0 2.275 20,46% 20 0 0,001
média 20.272 7.302 27.574 73,52% 292 5 0,017
max. 2.674.923 46.007 2.675.656 100,00% 16.185 260 0,613
min. 967 0 2,612 12,49% 11 0 0,000
média 24.197 9.399 33.597 72,02% 1.361 7 0,005
max. 2.375.151 24.669 2.375.151 100,00% 10.717 314 0,950
min. 527 0 815 18,56% 3 0 0,000
média 19.596 3.379 22.975 85,29% 688 7 0,010
max. 412.575 24.487 414.586 100,00% 3.502 136 0,597
min. 1.742 0 4516 21,36% 74 0 0,002
média 38.016 7.491 45.508 83,54% 598 11 0,019
max. 6.320.446 45.741 6.320.446 100,00% 4.032 925 1,010
min. 3.098 0 5.269 36,51% 19 1 0,004
média 168.086 5.777 173.863 96,68% 480 43 0,090
max. 11.152.344  101.159 11.253.503 100,00% 1.981 950 0,998
min. 627 0 805 24,91% 4 0 0,001
média 61.372 2.600 63.972  95,94% 385 17 0,045
max. 1.751.907 47.469 1.751.907 100,00% 3.115 412 0,947
min. 524 0 1.409 9,35% 61 0 0,001
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média 22.338 3.839 26.177 85,33% 500 9 0,019
max. 497.850 17.438 515.288 100,00% 2.644 178 0,502
min. 279 0 1.465 14,11% 34 0 0,001
média 17.911 3.415 21.326 83,99% 325 10 0,031
max. 776.242 15.805 786.797 98,66% 64.961 332 0,041
min. 273 0 1.216  5,52% 28 0 0,001
média 19.450 3.307 22.757 85,47% 576 9 0,015
max. 776.242 15.805 786.797 98,66% 64.961 332 0,041
min. 1.400 1.030 3.518 18,11% 281 1 0,000
média 27.105 4.552 31.657 85,62% 4.628 14 0,003
max. 540.814 19.346 551.098 98,46% 65.650 244 0,138
min. 944 152 1.096 33,69% 344 1 0,000
média 19.380 4.113 23.493 82,49% 7.170 12 0,002
max. 1.297.076 16.885 1.302.001 100,00% 9.843 422 0,739
min. 955 0 1.020 26,27% 57 0 0,000
média 22.365 2.388 24.753  90,35% 1.405 11 0,008
max. 2.482.210 87.950 2.570.160 96,58% 5.802 889 0,153
min. 2.482.210 87.950 2.570.160 96,58% 5.802 889 0,153
média 2.482.210 87.950 2.570.160 96,58% 5.802 889 0,153
max. 11.152.344  125.336 11.253.503 100,00% 159.696 950 1,010
min. 273 0 805 4,18% 3 0 0,000
média 29.151 5.369 34.520 84,45% 1.544 10 0,006

A Figura 1 mostra graficamente a quantidade de municipios em cada Estado. Minas
Gerais é o Estado com o maior nimero de municipios, seguido por Sdo Paulo, Rio Grande do
Sul e Parana. Os Estados com o menor numero de municipios sdo o Acre, Amapd, Amazonas,
Rondébnia e Roraima, todos na Regidao Norte.

Figura 1: Total de Municipios por Estado
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Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados do IBGE

A Figura 2 mostra um grafico com a distribuicdo por &area total (em km?) dos
municipios em ordem decrescente. Para permitir a leitura do eixo vertical, como a ordem de
grandeza da medida das areas varia consideravelmente, ele estd em escala logaritmica.
Como se nota, a maior parte da distribuicdo encontra-se entre 100 e 1000 km?. Existem por
volta de 1400 municipios com area maior do que 1000 km? e menos de 500 com area menor
do que 100 km$”2S. Existem ainda dois municipios com drea menor do que 10 km?2.

Figura 2: Distribui¢do por Area Total (em km?)
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Fonte: Elaborac¢ao prdpria a partir de dados do IBGE

Sdo Paulo tem o municipio com a maior populacdo do Brasil (Sdo Paulo, com
11.152.344 habitantes) e também aparece com aquele de menor populag¢do, Bora, com 805
habitantes, sendo 627 na zona urbana e 178 na zona rural apresentando, portanto, a maior
variacdo de populacdo do Brasil. A média da populacdao no Brasil é de 34.520 pessoas por
municipio.

A proporc¢do de habitantes da zona urbana em relacdo a populacdo total por estado
varia de 100% a praticamente zero. A média brasileira é de 84% indicando a alta urbanizacao
caracteristica dos paises da América Latina, que tem a maior taxa média de urbanizacdo do
mundo, mais alta, portanto, que a da América do Norte e Europa. A populacdo brasileira é
extremamente concentrada em poucos municipios.

Entretanto, quanto a proporcdo da area total sobre a drea urbana, essa variacdo vai
de 100%, em municipios totalmente urbanizados, a tragos de porcentagem, contra uma
média nacional de apenas 0,006% o que indica uma dispersdo de dreas predominantemente
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rurais na grande maioria dos municipios. De fato, dos 5570 municipios instalados, apenas
280 apresentam areas urbanas conurbadas com populacdo superior a 100 mil habitantes.

Os municipios das regides norte e centro-oeste sdo, na média, muito maiores que
seus congéneres pertencentes as outras regides do pais. A média da extensao territorial dos
municipios do estado do Amazonas, por exemplo, é da ordem de 25 mil km? contra uma
média nacional de apenas 1,5 mil km?. O municipio de maior drea total é Altamira, no Par3,
com quase 160 mil km? e o de menor area total é Santa Cruz de Minas, em Minas Gerais,
com apenas 2,86 km?2. Essa heterogeneidade morfoldgica e demografica dos municipios
contrasta com suas instituicdes administrativas e politicas uniformes.

A Figura 3 mostra a Tabela 1 em forma de grafico. As barras representam as médias
da populagao urbana, populagao rural e populagao total municipal para cada estado e a linha
amarela mostra a média da proporg¢do entre a populagdo urbana e a populagdo total. Nota-
se que esta proporgao fica sempre entre 60 e 100%. Outro ponto de destaque é a populagao
média municipal no estado do Rio de Janeiro, que é o dobro do estado de Sdo Paulo, que
estd na segunda posicdo em tamanho. Isso pode ser explicado pelo fato de que dois tercos
da populagdo do estado se encontram no municipio do Rio de Janeiro, capital do pais até
1961.

Figura 3: Médias Populacionais dos Municipios por Estado e Proporgdo da Popula¢ao urbana sobre a Populagao
Total
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Fonte: Elaboracgdo prdpria a partir de dados do IBGE e EMBRAPA

PLANEJAMENTO TERRITORIAL E GOVERNANCA LOCAL
NOS ESTADOS UNIDOS

O planejamento territorial nas terras conquistadas apds a independéncia dos
Estados Unidos é fruto de uma imposicao do Governo Federal institucionalizada a partir do
Land Ordinance Act de 1785. O governo federal imp0s aos estados fronteiras tedricas que
funcionavam na escala do pais como um todo, dos Estados, dos Counties e da mancha

10



I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

urbana simultaneamente. Isso foi uma importante intervengdo no dominio privado,
contraria a tradi¢ao do pais.

Com o fim da Guerra de Independéncia, houve a necessidade de levantar fundos
para o pagamento dos gastos com a guerra. Aproveitando a vastiddo de territérios a serem
conquistados, para facilitar a transferéncia de terras federais para cidadaos privados, a Land
Ordinance de 1785 providenciou a sistematica demarcacao e documentacdo das terras de
dominio publico e a Northwest Ordinance de 1787 estabeleceu o sistema de demarcagao
retangular, que se tornou a pedra fundamental do gerenciamento do territério americano.
Esse arranjo foi justificado pela necessidade de universalizar a educagdo e levou a
intervencdo estatal no sistema de instalacdo do territdrio. (Fischel, 2015, ed. Kindle, pos.
459) -- a traducdo é dos autores -- prové uma descricdo do sistema de terras adotado nos
Estados Unidos:

Depois da Revolu¢do Americana, o governo dos Estados Unidos
assumiu o controle de quase todas as terras a oeste da cadeia de
montanhas dos Appalaches. A compra da Luisiana quase dobrou o
tamanho do que realmente ficou conhecido como dominio publico.
Impulsionado pelos principio republicanos que louvavam a propriedade
generalizada de terras e pela necessidade de obter receita para pagas suas
dividas, o governo federal promoveu o que pode ter sido a maior venda de
terras da histdria. Para facilitar a venda de terras publicas, quase toda ela
foi dividida em quadrados medindo seis milhas de cada lado. Essas
“townships'" foram entdo divididas em secbes de uma milha quadrada e
subsequentemente em forma subse¢des do tamanho de um acre. (...).
Mesmo o Texas, que ndo estava sujeito ao U. S. Public Land Survey -- era
um pais independente -- adotou uma demarcacao de terras que funcionava
de maneira semelhante. As provincias do oeste do Canadd empreenderam
demarcagdes similares.

A demarcacao geométrica preenchia todo o territdrio, partindo de linhas bases que
eram subdivididas em divisdes menores desde a escala nacional, passando pela escala
regional, local, quadra e lote. Uma descricdo bastante detalhada das origens histéricas e
detalhes técnicos do chamado Rectangular Survey System pode ser encontrada em White
(1983).

11
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Figura 5: Demarcag¢ao Retangular em Sequéncia de Escalas
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A grande vantagem do sistema retangular é facilitar a venda de terras pelo Governo
Federal, simplificando a descricdo da demarcacao dos lotes.

No exemplo da Figura 5 o lote hachurado seria descrito da seguinte maneira: “"NE
1/4 NW 1/4 da secdo 14 do township designado T2S, R3W a partir do Xésimo meridiano
principal". Esta simples descrigao é suficiente para indicar o lote.

A forma tradicional de descricdo da gleba, ainda utilizada nos Estados originais das
12 col6nias britanicas é chamada de “metes and bounds”, que utiliza marcos geograficos,
como divisores de daguas, rios e outros marcos. Ela é muito mais complexa e sujeita a
conflitos, encarecendo o processo de compra e venda.

Além disso, as reticulas foram utilizadas para separar terras para o estabelecimento
de escolas, 6rgdos publicos e instituicGes religiosas. Por exemplo, o setor 16 em qualquer
das townships é dedicado aos distritos escolares. As linhas também servem de guias para
estradas e ruas, contribuindo assim para a organizacdo da estrutura dos nucleos urbanos,
bem como suas dreas de expansdo. Assim, antes mesmo de surgir um nucleo urbano, as
terras destinadas a servicos publicos e comunitdrios ja estavam reservadas a um custo
proximo de zero, uma vez que ndao eram habitadas.

Como vimos na segunda secdo, a partir da citacdo de Mesgravis (2015) houve
grande diferenca na maneira como as municipalidades das antigas col6nias inglesas da
América do Norte em relagdo as da América Portuguesa. Para efeito de comparacdo
descreveremos breve e um tanto esquematicamente as instituicdes de dominio territorial
nos Estados Unidos.

Nos Estados Unidos existem apenas duas categorias de entidades federadas: a
Unido e os Estados. Os counties (condados) e as municipalities (municipios, cidades) ndo sdo
entes autbnomos como entendemos no Brasil.

County é apenas uma reparticdo territorial para efeitos administrativos, onde as leis
aplicadas sdao as mesmas dos estados. A autoridade policial dentro do county é o sheriff
(xerife), que geralmente é um oficial eleito diretamente pela sua populagdo. O county possui
estrutura administrativa prépria, com executivo, legislativo e judicidrio independentes, mas
subordinados ao Estado.

Uma localidade com adensamento populacional a partir de certo nimero de
habitantes, que varia de acordo com as determinagdes constitucionais de cada estado, tem
a possibilidade de requerer autonomia ao Estado.

Ao contrario do que ocorreu no Brasil, onde as vilas e cidades foram instituidas por
ordens da metrdpole, as aglomeragdes urbanas nos Estados Unidos estavam originalmente
sujeitas as leis de seus respectivos Estados. A medida que sua populacdo crescia, havia a
necessidade de ganhar autonomia em determinados assuntos ligados a sua administracdo

Essa autonomia é limitada pelo documento de “incorporacdo” da cidade, chamado
Charter of Incorporation. Neste documento fica estabelecido o grau de autonomia de cada
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localidade, com grande variabilidade de atribui¢des e estruturas administrativas. As cidades
nado sdo obrigadas a seguir uma estrutura administrativa rigida. De acordo com sua Carta de
Incorporacdo, a cada uma é facultado escolher entre diversas estruturas administrativas. Por
exemplo, existem cidades para as quais o chefe do executivo é o Prefeito, outras em que ha
uma junta de conselheiros. A forma de elei¢do dos representantes também pode variar.
Algumas admitem o voto distrital, outras voto proporcional e também sistemas mistos.

De acordo com esse sistema de governo, a autonomia das municipalidades é
bastante relativizada, sendo limitada pelas disposicbes contidas em cada Carta de
Incorporacdo. Isto significa que suas atribuicoes e disposicdes discriciondrias sobre o
dominio e o planejamento de seu territdrio exigem, muitas vezes, negociacdo direta com o
ente territorial de grau superior, no caso os Estados.

Um exemplo disso pode ser observado na década de 1900, quando a Cidade de
Nova York decidiu pela implantacdo de um sistema de metr6. Nessa época, a cidade ja fazia
parte de um nucleo conurbado com regides vizinhas, administradas por organismos
proprios. Ocorre que a Carta de Incorporacdo da cidade ndo contemplava em seus
dispositivos o estabelecimento de linhas de trens urbanos. Para que esta decisdao pudesse
ser tomada houve a necessidade de negociagcdo com o Estado de Nova York, que era o ente
politico que detinha formalmente essa prerrogativa. A razao disso era justamente o fato de
gue havia a necessidade de criar um sistema de transporte integrado para toda a regiao
metropolitana, de modo que as linhas pudessem cruzar fronteiras de uma maneira eficiente
e compativel com a destinacdo ordenada por um planejamento urbano de carater
metropolitano. (Goodnow, 1902)

Desta forma, é possivel coordenar politicas de planejamento regional que, para o
caso brasileiro, sdo muito dificultadas pela prerrogativa de autonomia territorial dos
municipios.

SUBPROBLEMATIZACAO DO ASPECTO TERRITORIAL DA
AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS

Como vimos, a principal diferenca entre a governanca municipal nos Estados Unidos
e no Brasil, é que, nos Estados Unidos, a cidade (municipality) ndo tem poder de controle
sobre sua hinterlandia.

Ao contrério do que ocorre nos Estados Unidos, a administracdo territorial deixada
a cargo do municipio engloba tanto as aglomeragGes urbanas quando a extensdo territorial
formada por terras com populacdo dispersa na zona rural.

N3do existe, historicamente, em nenhuma carta constitucional brasileira, mencgao

sobre a questdo do planejamento territorial dos municipios, especificando tdo somente
aspectos de sua autonomia financeira e atribuicdes dentro de seu territério, mas nada que
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estabeleca limites quanto a extensdao e sua forma ou atributos de cardter geografico e
urbanistico.

Ocorre que nocao de “peculiar interesse” estabelecida em todas as constituicées
até 1988, quando o conceito foi formalmente substituido por “interesse local” é bastante
ampla em relagcdo ao dominio e, consequentemente, a organizacdo do territério, podendo
cada municipio, independentemente dos seus vizinhos, legislar sobre decisdes que abarcam
a determinacdo de limites referentes as zonas rurais e urbanas, de extensdo urbana,
planejamento, zoneamento urbano, ocupacao e uso do solo e cédigo de obras.

Como vimos na Tabela 1 acima, existe grande variedade de caracteristicas relativas
aos municipios brasileiros, tanto regionalmente como nacionalmente. Vimos ainda que a
institucionalidade caracteristica da forma dos governos municipais é uniforme, com um
prefeito como chefe do poder executivo e uma camara de vereadores atuando como 6rgao
do legislativo. A Unica diferenca que existe entre as estruturas dos municipios, com suas
varias idiossincrasias geograficas e demograficas é a quantidade de vereadores que sao
admitidos em cada camera, com o niUmero de vereadores variando diretamente de acordo
com o tamanho da populagdo.

A autonomia praticamente absoluta do dominio do territério de acordo com o
principio do “interesse local” cria uma série de problemas, principalmente quando os
municipios fazem parte de uma regido de aglomeracdes urbanas conurbadas. Servicos que
por caracteristicas tecnoldgicas e espaciais funcionam em forma de rede tendem, para efeito
de eficiéncia sistémica, a cruzar fronteiras entre municipios e exigem a¢des coordenadas dos
agentes politicos que possuem dominio sobre a disposicdo espacial de seu territorio.

Especificamente no caso servico de transporte urbano, ha uma disposicao
constitucional explicita de que deve ser provido pelo governo municipal, dificultando um
planejamento adequado de linhas de transporte que atravessam limites municipais e
impedindo o estabelecimento de sistemas integrados de transporte metropolitano. Por
exemplo, o municipio do Rio de Janeiro, como centro econdmico de uma regido
metropolitana formada por 39 municipios quase completamente conurbada com seus
vizinhos, é obrigado a manter sistemas de transporte municipais cujos veiculos ndao estao
autorizados a cruzar fronteiras. Por esse motivo, todos os modais de transporte que cruzam
limites municipais sdo obrigados a serem mantidos pelos governos estadual e federal. Por
sua vez, as entidades responsaveis pela manutencdo desses sistemas enfrentam dificuldades
para coordenar o planejamento das linhas e a cobranca de tarifas, resultando em
concorréncia entre modais e inviabilidade de formular uma politica integrada de tarifas. Até
hoje ndo existe um “bilhete Unico” que contemple todos os modais dentro da regido
metropolitana. O mesmo problema ocorre em relacdo a redes de distribuicdo de agua e
coleta de esgoto e residuos sélidos, inviabilizando um planejamento eficiente desses
Servigos.
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CONCLUSAO

O conceito de municipio no Brasil € muito peculiar. Ele abrange ndo sé o nucleo
urbano propriamente dito, como também a zona rural ao seu redor. Essa peculiaridade,
como ndo é explicitada em nenhum diploma legal que disciplina seu carater, induz a
impressao geral de que a forma territorial que o caracteriza é algo “natural'. Entretanto, o
exposto no estudo comparativo com a forma municipal empregada nos Estados Unidos,
deixa claro o que ndo é sequer mencionado na literatura: que as nog¢des de municipio devem
ser relativizadas.

Mostramos que os municipios no Brasil derivam de adapta¢des de uma instituicdo
antiga vigente em Portugal, com a finalidade de disciplinar relacdes de poder e garantir a
administragdo colonial um compromisso com as elites agrarias locais que envolvia
autonomia para a decisdo de assuntos locais, desde que dentro de limites impostos pela
legislagcdo da Metrdpole e garantindo relagdes tributdrias.

Vimos também que a forma de disciplinar as relagdes administrativas e de
representacdo popular seguiram uma tradicdo que até a atualidade instituiu uma
uniformidade institucional uniforme independentemente das condi¢cdes geograficas e
demograficas para todos os municipios. Isso contrasta com a multiplicidade de formas
institucionais encontradas nos Estados Unidos, que varia de acordo com a necessidade e
variabilidade dos fenbmenos demograficos e geograficos peculiares a cada governo local.

A autonomia territorial dos municipios, pelo fato de que abrange os nucleos
urbanos e a zona rural simultaneamente, ndo é obrigada a negociar com o estado federado
no qual se encontra assuntos potencialmente conflituosos no que tange a regulacdo de
areas de expansdo urbana, bem como atuar de uma maneira cooperativa com outros
municipios para facilitar o estabelecimento de servicos cuja tecnologia produtiva ndo tende
a respeitar fronteiras politicas, especificamente aqueles que tém caracteristicas de rede,
como transportes e saneamento basico.

Assim, o artigo chama a atencdo para a dificuldade que a forma federativa com

status de autonomia territorial virtualmente irrestrita e historicamente ndo questionada,
paradoxalmente, prejudica o préprio desenvolvimento local, motivo pelo qual foi idealizada.
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APENDICE

Tabela Al: Detalhamento da Amostra da EMBRAPA

UF NUm. Municipiosna  Num. de Municipios

Amostra no Censo de 2010
RO 52 52
AC 22 22
AM 62 62
RR 15 15
PA 143 144
AP 16 16
TO 139 139
MA 217 217
Pl 221 224
CE 184 184
RN 166 167
PB 223 223
PE 177 177
AL 101 102
SE 75 75
BA 415 417
MG 853 853
ES 77 78
RJ 91 92
SP 645 645
PR 399 399
SC 293 295
RS 467 497
MS 76 79
MT 126 141
GO 242 246
DF 1 1
BR 5498 5570

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE e da EMBRAPA
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