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RESUMO

O presente artigo traz uma reflexdo acerca de um tema que adquiriu grande
visibilidade na histéria da diviséo politica do Brasil contemporaneo: a criacao de
municipios. Na década de 90 do século XX, sobretudo, o Brasil viu aumentar
significativamente o numero de recortes territoriais do governo local, fato que
levou muitos pesquisadores estudar a tematica, especialmente suas causas e
consequéncias. O presente texto procura pensar o significado do processo de
forma teodrica, embasado fortemente na obra de Jean Gottmann, autor que
buscou elucidar o significado da divisdo do territorio em unidades politicas. O
artigo apresenta também as caracteristicas do governo local em varios paises
do mundo, como forma de mostrar que a existéncia do governo local,
independente do seu papel na estrutura governamental de cada pais, esta
vinculada a busca de autonomia e oportunidade.
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ABSTRACT

The following article brings us a reflection regarding a subject of great
significance on contemporaneous history of the internal political boundaries in
Brazil. During the last decade of the twentieth century, Brazil has seen a
significant increase on the amount of territorial parting of local governance.
Such matter has led many researchers to study this theme, specially its causes
and consequences. This article, however, tries to reason on the significance of
this process through theoretical means, firmly grounded on the works of Jean
Gottmann, author that has tried to elucidate the meaning of territorial division on
political unities. The article also demonstrate local government characteristics
on many countries around the world, in order to show that the existence of local
government, regardless of its role on governmental structure in each if these
countries, is bound to the pursuit of autonomy and opportunity.

Key-words: municipal creation; territorial parting, local government, Jean
Gottmann.

INTRODUCAO

A comparacdo entre a divisdo politico-administrativa brasileira
representada num mapa do ano de 1980 e aquela representada num mapa de
2010 mostra que, em 30 anos, o territério sofreu um intenso processo de
compartimentacdo. Alias, somente em periodos muito curtos e em fases bem
limitadas da historia nacional € que se conseguiria observar, em mapas com
essa tematica, a mesma divisdo do territorio. Novos recortes sempre foram
gerados, tanto no que diz respeito as divisdes regionais, mas, sobretudo, na
compartimentacdo do espaco em municipios. Esse fendmeno chamou a
atencdo da imprensa e da sociedade, como um fato novo e, de modo geral,
prejudicial.

Com vistas a refletir sobre a tematica, o presente artigo traz uma
discussédo teorica acerca do significado politico da compartimentacédo do
espaco. A idéia € questionar um certo senso comum que, de modo geral,
associa a criagdo de novas unidades politicas ao desperdicio de recursos e
formacdo de elites politicas. Tais discursos estdo associados a uma Visédo
econdmica, sobretudo conservadora, ou sociolégica, contribuindo pouco para o
avanco de um debate pautado no conceito de territério como unidade politica-

juridica.
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O artigo é estruturado em 04 partes, sendo a primeira, a presente
introducdo. Em seguida é feita uma discusséo acerca da relagdo entre territorio
e divisdo politica, com objetivo de esclarecer o sentido da divisdo territorial,
permitindo entender, para além de questdes circunstanciais, porque se recorta
0 espaco. A referéncia basica dessa discussao € a obra de Jean Gottmann -
The significance of territory (1973). Outros autores, a exemplo de Claude
Raffestin, Milton Santos, Ina Elias de Castro e Marcelo Lopes de Souza, séo,
igualmente, trazidos a essa discussdo como forma de tracar um dialogo com
Jean Gottman, enriquecendo a reflexdo sobre a compartimentacédo do territorio.
A terceira parte apresenta algumas realidades distintas no que diz respeito a
compartimentacao territorial do governo local no mundo. A idéia € mostrar que
existem diferentes experiéncias na forma de conceber o governo local, bem
como h& uma variacdo muito grande no numero dessas unidades em cada
pais. Entretanto, mesmo em realidades diferentes ha um sentido comum na
existéncia de tais territérios: a busca de autonomia e oportunidade, denotando
o carater universal do sentido de territorio.

Por fim, nas consideracdes finais, apresenta-se uma reflexdo que
procura evidenciar o significado da divisdo do territorio, permitindo entender o
sentido politico da criacdo de municipios no Brasil.

O SIGNIFICADO DA DIVISAO POLITICA: O TERRITORIO COMO
AUTONOMIA E OPORTUNIDADE

Santos (1996) diz que o Estado Nacional foi um marco, um divisor de
aguas na construcdo de uma nocéo juridico-politica do territorio que, a0 mesmo
tempo, fundamentava e moldava o préprio Estado. Essa nocao, entretanto, na
atualidade, incorpora novos vetores, e seu uso faz dela objeto de analise
social, tornando antiga a no¢céao de Estado Territorial. Por isso, 0 autor usa uma
metafora: o retorno do territorio. Ele esclarece: o retorno se da porque, mesmo
gue o territério classico, do estado nacional, tenha sido questionado, o conceito

renovado incorpora hovamente um papel ativo.
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De fato, os trabalhos de Haesbaert (1997; 2004) e Saquet (2007)
mostram a amplitude que o territério adquiriu, sendo atualmente utilizado em
muitas tendéncias cientificas. Em Santos e Becker (2006) encontram-se
estudos que mostram o viés objetivo e pragmatico do conceito, que permite
leituras multiescalares e o uso operacional para acao estatal, privada ou de
grupos sociais diversos. Entretanto, embora permita uma multiplicidade de
abordagens, o conceito incorpora sempre a relagdo entre sociedade e espaco.
Essa concepcdo ndo seria nova. Ao resgatar a trajetéria da sua evolucao,
Gottmann (1973) mostra que a nocdo de territério foi sempre usada para
designar certa extensao do espaco delimitado por linhas concordadas entre
autoridades politicas vizinhas. E, mesmo que essas linhas tenham sido
frequentemente questionadas, modificadas e redefinidas, politicamente o
territério sempre foi uma area dentro de limites mutuamente reconhecidos. Em
consequéncia, o conceito historicamente designou a relagdo entre grupos
politicamente organizados e 0 espaco, e expressaria a busca de solucdes
fundamentais na existéncia dos grupos, ja que o espaco, quando convertido em
territério, servia como a casa, um abrigo contra a agressdo por estranhos e
como area onde se encontravam 0s recursos para a sobrevivéncia.

Decorreu disso a associacdo entre espacgo e organizacao politica, pois
a delimitacdo ndo somente trazia consigo a questdo da jurisdicdo interna por
uma estrutura politica, 0 que exigia uma organizacdo com um elemento de
centralidade, como também colocava a questdo do estabelecimento das
relacdes com os outros grupos. Dessa forma, o territério desempenhou, por um
lado, a funcdo de seguranca e, por outro, serviu como trampolim para
oportunidade. Tais fungdes, ao exigir a organizacdo das relagdes internas e
externas do territorio, geram um elemento de conflito: a busca da seguranca
pode ser antag6nica ao anseio por maiores oportunidades. A primeira revelaria
a busca de um isolamento relativo e a segunda, um grau de interdependéncia
com o exterior.

Para Gottmann (1973), isso se constata desde a origem do conceito,
pois, embora muitos povos ditos civilizados parecam aspirar a universalidade,

desde o inicio da historia dividiam o espaco, criando unidades politicas para
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ajustar-se a outros grupos. Em principio, isso parece uma pratica contraditéria,
mas seria justamente o que teria dado significacdo ao territério nos diversos
periodos de sua evolugdo. Raffestin (1993, p. 150) concorda que “[...] nenhuma
sociedade, por mais elementar que seja, escapa a necessidade de organizar o
campo operatorio de sua agao”, enquanto Santos (2000, p. 80) diz que, “Ao
longo da histéria humana, olhando o planeta com um todo ou observando
através dos continentes e paises, o espaco geografico sempre foi objeto de
uma compartimentagao”.

Para Gottmann (1973), essa evolucdo foi lenta e permanente,
passando por varias fases. A formacdo da densidade teria sido a primeira
dessas fases, quando o homem se juntou em cidades ou em agrupamentos,
formando comunidades. Os agrupamentos, ao estabelecer uma vida comunal,
exigiram, em primeiro lugar, a existéncia de regras que permitissem a vida
comunitaria e, em consequéncia, de uma autoridade que fizesse cumprir essas
leis.

Um segundo momento, que teria sido decisivo na evolugdo do
conceito, foi no periodo de Alexandre, o Grande (356-323 a.C.), que tinha um
projeto universal, mas dividiu todo seu império em provincias. Essas fracdes
geraram uma nocdo de particbes com centralidade, que foi posteriormente
assimilada pelo Império Romano e permaneceu mesmo depois de sua queda.
Uma outra fase teria sido iniciada por volta do século XV, quando do
delineamento dos territdrios de reinos como a Franga, Inglaterra e Espanha,
cujos habitantes possuiam certa identidade nacional. Foi um periodo de
progressdo e consolidacdo de atividades mercantilistas. O mundo, com a
descoberta de novos continentes, expandiu-se, mas, ao expandir-se,
compartimentou-se segundo os interesses das poténcias.

Gradualmente, entre os séculos XVI e XVIII, a submissado pessoal,
base da protecdo medieval, foi substituida pela submissédo ao estado soberano,
cujo elemento central da soberania passou a ser o territorio. Desde entdo, uma
das principais preocupacdes do processo politico teria sido a divisédo do espaco
geografico, relacionado a ideia de nacionalismo, estando, portanto, relacionado

a comunidades nacionais, que requereram “[...] um compartimento territorial,
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dentro do qual a comunidade assumiu a responsabilidade pelo préprio destino
e viveu de acordo com seu proprio sistema de leis.” (GOTTMANN, 1973, p. 99-
100).

O exercicio da soberania territorial como conceito do estado nacional
espalhou-se pelos continentes e estabeleceu um modelo de organizacao
politica. Segundo o autor, nas primeiras décadas do século XX, ja estava
bastante claro que os impérios ainda existentes seriam desmantelados e
compartimentados em unidades nacionais. Em meados daquele século, ja
havia um grande e variado numero de estados soberanos independentes, que
cobriam a maior parte do planeta. A crescente diviséo territorial foi a tendéncia
do século XX e, mesmo com a emergéncia de agrupamentos regionais entre
Estados, respeitou-se a soberania dos paises participantes.

Mas, para Gottmann (1973), esse movimento parece ter alcancado seu
apogeu, pois a blindagem alcancada na lenta evolucdo dos estados soberanos
baseados na exclusiva jurisdicao territorial tem sido questionada. Na visdo do
autor, iniciou-se outro momento decisivo no processo de ressignificacdo do
territério. Essa ressignificacdo esta relacionada com o que denominou de
falecimento da funcéo de abrigo que o territério proporcionava, pois as novas
relacbes entre os estados questionaram o tipo de seguranca e privacidade que

a soberania territorial assegurava.

A fronteira é uma particdo — um instrumento de blindagem na
organizacdo do espaco acessivel. Ela esconde e até certo ponto
controla o movimento de fora do territério. [...] ela perdeu muito de
seu potencial de blindagem militar com o advento da tecnologia
moderna [...] muito do seu poder para controlar a migracdo e o
movimento de bens, com a liberalizacdo do comércio e do
desenvolvimento do trabalho desde meados do século XX e, embora
[...] situacdes de escassez e desigualdade podem causar algum
retorno a atitudes mais paroquiais ou mais nacionalistas, acredita-se
gue uma completa reversdo de tendéncias internacionalistas é,
entretanto, improvavel. (GOTTMANN, 1973, p. 138-139).

Nessas circunstancias, diz, a eficiéncia da soberania como garantia de
seguranca € restrita, mas ainda é uma condicdo necessaria, embora nao
suficiente, para organizar seguranca e oportunidade. Dessa forma, a
ressignificacdo do conceito relativiza a questao da seguranca, que atualmente

€ inatingivel, mas o territorio continuaria sendo base para qualquer exercicio de
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soberania. Essa, embora tenha perdido parte de suas caracteristicas, tem
adquirido, em termos de organizacdo internacional, o valor de um cartdo de
unido em todos os arranjos coletivos entre estados, na escala regional ou

global, ou seja, possui uma fungao social internacional.

O territério proporciona a uma comunidade separacdes definidas,
pelo menos em termos de lei e governo proprio; mas isto também
proporciona a comunidade uma capacidade de complementaridade
com o exterior, e no final das contas com o mundo. Esta
complementaridade reside, primeiramente, nos recursos materiais do
territério que inclui o local como também a habilidade dos habitantes
[...] e secundariamente, confia o privilégio de estados soberanos
participarem em debates de porte internacional. Territério é a base
para alguma igualdade entre estados, n&o importando a variagdo no
tamanho deles. (GOTTMANN, 1973, p. 156).

Além disso, o territério tem ainda um papel na organizacdo interna

politica dos grupos, pois

[...] estabelece uma estrutura que serve aos interesses da
comunidade que o habita. Qualquer organizagdo de uma comunidade
politica ter4 que lidar com as estruturas internas de um pouco de
variedade, um pouco de oposicBes e conflitos, requerendo tolerancia
mutua e um desejo de coexisténcia. (GOTTMANN, 1973, p. 148).

Gottmann (1973, p. 147) esclarece que essa jurisdicdo “[...] determina
uma grande quantidade de direitos do individuo: designa se é ou ndo um
cidaddo de certo pais, estado, ou cidade”. Diz o autor, que a divisdo determina
ainda se os individuos pertencem a uma dada comunidade e se o fazem, sobre
quais condi¢des regulamentos. Por incorporar a existéncia da vida comunitaria,
praticas politicas, relacdes hierarquicas e o exercicio da autoridade, que
exigem a regulacdo do espaco em funcédo das opcdes politicas dos grupos, o
territério continua se adaptando as realidades emergentes, sendo ainda “[...]
uma questdo central da histéria humana e de cada pais [...].” (SANTOS;
SILVEIRA, 2001, p. 20).

Tanto do ponto de vista interno como externo, o territdrio expressa a
possibilidade da organizacdo politica, o0 que permite certo nivel de autonomia
ao grupo e a insercao no sistema de relagdes interestatais, que reconhece a
comunidade politica pelo reconhecimento da jurisdicdo dessa comunidade

sobre uma porcdo do espago. Essa concepcdo de territorio — como espaco
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politico formal — vincula-se a tradi¢éo histérica da geografia politica, cujo marco
inicial pode ser atribuido a Ratzel. Entretanto, ao contrario desse autor, a
construcdo conceitual de Gottmann, embora tenha tido como referéncia a
escala do Estado-nacéo, territorio que se funda sob o conceito de soberania,
nao vincula o espaco politico a uma Unica escala ou ator, o Estado.

Cox (1998) confirma a redefinicdo do conceito, pois atualmente, além
de designar espacos de jurisdi¢cdes formais nas mais variadas escalas, emerge
como possibilidade explicativa para conflitos em qualquer relacdo social
localizada, mas permanece como “[...] um conceito central na geografia politica,
talvez o unico conceito definidor, sem o qual esse campo néo existiria”. (COX,
1998, p. 6-7). Na mesma direcdo Souza (2003) argumenta que o territério pode
ser entendido em escala nacional e em associacdo com o Estado, mas que

expressa, igualmente, uma riqueza de situagoes.

Territorios existem e sdo construidos (e desconstruidos) nas mais
diversas escalas, da mais acanhada (p. ex., uma rua) a internacional
(p. exemplo a &rea formada pelo conjunto dos territérios dos paises-
membros da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte — OTAN);
territérios sdo construidos (e desconstruidos) dentro de escalas
temporais as mais diferentes: séculos, décadas, anos, meses ou dias;
territérios podem ter um carater permanente, mas também podem ter
uma existéncia periédica, ciclica. (2003, p. 81).

Raffestin vé significado semelhante quando diz que o territério € o
resultado da agdo de um ator sintagmatico em qualquer nivel “[...] do Estado ao
individuo, passando por todas as organizacdes pequenas ou grandes,
encontram-se atores sintagmaticos que ‘produzem’ o territério.” (1993, p. 152).
Para Souza (2003), antes de espaco concreto, o territorio é formado pelas
relacOes sociais projetadas sobre o espaco. Desse modo, o conceito é definido

pelas relagbes, que muitas vezes séo

[...] orientadas a conquista da autonomia das sociedades locais. A
autonomia ndo significa auto-suficiéncia, ndo implica o fechamento
com relagdo ao exterior, mas a capacidade de autogoverno das
relacdes de territorialidade, internas e externas, de autoprojecdo de
um desenvolvimento centrado nessas relacdes. (DEMATTEIS apud
SAQUET, 2007, p. 9).

Gottmann (1973) constroi sua argumentacdo refletindo sobre um
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territério baseado no principio da soberania. Entretanto, a reflexdo do seu
trabalho a luz do desenvolvimento do conceito permite incorporar outras
escalas a andlise, incluindo aquela dos municipios, considerados como
territérios formais que recortam o espaco. (MOURA e ULTRAMARI, 1993).
Para Castro o municipio € uma escala e um territorio politico por exceléncia,
sendo que “[...] € no conhecimento da dindmica da ocupacédo do territério, da
organizacdo das sociedades locais e dos seus interesses que as decisdes
politicas e os modos de organizacdo do territério do pais, como resultados
concretos dessas decisdes, adquirem significado”. (2005, p.134).

Santos (2002), ao refletir sobre da criagdo de estados e municipios,
argumenta que, na atualidade, o exercicio da cidadania e as condicGes para a
acessibilidade politica dependem da forma como se organizam as divisdes
territoriais. A sociedade se constitui através de um pacto social, cuja existéncia
esta intrinsecamente ligada a um pacto territorial, mesmo que isso muitas
vezes nao esteja explicitado. Os objetivos e conteddos de ambos sdo mutaveis,
exigindo diferentes arranjos e configuracbes a medida que a sociedade
apresenta novas necessidades e, desse modo, ndo se pode conceber o espaco
com recortes geogréfico-politicos imutaveis. “Por isso, as divisdes e
subdivisdes territoriais, através da conformacdo dos Estados, municipios e
outras configuracdes, ndo sdo apenas uma moldura, um dado passivo, mas
constituem um elemento ativo do quadro de vida”. (SANTOS, 2002, p.34). A
divisdo do territério, desse modo, ndo se funda em aspectos funcionais
determinados por acoes e interesses especificos, mas adquire um significado
estrutural e, inscreve-se nas formas e no contetdo da vida social, em qualquer

escala geografica.

A DIVERSIDADE DOS GOVERNOS LOCAIS: ALGUNS EXEMPLOS
INTERNACIONAIS

Se, por um lado, a divisdo do mundo em Estados-nagdes proporciona

as comunidades politicas seguranca e oportunidade, pela inser¢cdo no sistema

estatal internacional pelo principio da soberania, permitindo a organizacdo das
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relacbes externas dessa comunidade, do ponto de vista interno, a organizagao
do territério requer a existéncia de governos locais.

Autores como Noronha (1997), Lima (2000), Tomio (2002), Blasi
(1982), Olowu (1982) e Corralo (2006) mostraram a diversidade de governos
locais existentes no mundo e fizeram comparacbes entre o numero de
municipios em diversos paises. Tais leituras auxiliam na reflexdo sobre o
governo local brasileiro. A Tabela 1 traz a relacdo entre extensao territorial,

populacdo e o niumero de governos locais em alguns paises.

TABELA 1 - PAISES SELECIONADOS: NUMERO, HABITANTES E
EXTENSAO TERRITORIAL DOS GOVERNOS LOCAIS.

AREA
\°. DE , ' HABITANTES | MEDIA
PAIS G?_\cgEcF/i'?Iso S SKQ?EESTEE e s GOS/(;SNO GOT/EENO
LOCAL LOCAL -
km2
Franca 36.000 62.150.775 545.630 1.726 15
Alemanha 8.400 82.369.552 | 357.021 9.805 42
Espanha 8.049 40.491.052 | 504.782 4.993 63
Grécia 6.036 10.722.816 | 131.940 1.776 22
Italia 8.000 58.145.300 301.230 7.268 38
Brasil 5.563 169.872.855 | 8.511.965 30.547 1.530
Austria 2.300 8.205.533 83.870 3.567 36
Argentina 2.157 40.482.000 | 2.766.890 18.767 1.282
Holanda 800 16.645.313 | 41.526 20.806 52
Austrélia 700 21.007.310 7.686.850 30.010 10.981
Reino Unido 484 60.943.912 | 244.820 125.917 505
Dinamarca 276 5.484.723 43.094 19.873 156
Portugal 275 10.676.910 92.391 38.825 335

FONTE: organizado por A. Cigolini (2009), com base no nimero de governos locais constantes
em Batley e Stoker (1991) e Corralo (2006).
NOTA: O numero de habitantes e a extensdo territorial foi atualizado de acordo com as
informacdes do site https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/,

acessado em 26.01.2009.
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Em primeiro lugar, comparando-se as informacdes, constata-se a
diversidade de situagbes. Num extremo, a Franca tem 36.000 unidades
politicas locais, e a extensao territorial e o nimero de habitantes de cada
unidade é reduzido. J4 em paises como o Reino Unido e Portugal, os governos
locais tém consideravel extensao territorial e significativo nimero de habitantes
por unidade.

Quando comparou o Brasil com os outros paises, Noronha (1996)
concluiu que ele é pouco compartimentado. Tomio diz que esse tipo de
comparagao “[...] € um argumento absurdo, visto que a organizagao politico-
administrativa e o grau de autonomia desses paises sdo muito distintos da
brasileira.” (2001, p. 35). Caldas (2002) também questiona a comparagao entre
diferentes paises, pois cada qual tem um sistema de governos locais com
caracteristicas préprias, o que tornaria inviavel a comparacao.

Mas o uso da comparacao € recomendavel justamente para perceber
as diferencas e semelhancas dos fendmenos, ndo tendo nenhum sentido
comparar o0 que € igual. A percepcao das diferencas e semelhancas, por sua
vez, permite raciocinios e correlacées entre as diversas situacfes. Admite-se,
entretanto, que, no caso em questao, a comparacao se tornaria mais eficaz se,
ao invés de se utilizar, como fez Noronha (1996), o termo municipio, que
designa uma situacao particular, fosse utilizado o termo governo local, que
exprime, de modo geral, a diversidade das comunidades politicas locais. Desse
modo, comparando-se 0 numero de governos locais existentes nos paises
especificados na Tabela 1 e, mesmo reconhecendo-se a existéncia de
diferentes modelos, que pressupdem a organizacao diferenciada de governos
locais, nota-se que no Brasil a area média do governo local é maior que as
demais, a excecdo da Australia, que tem maior populacéo e area por governo
local. Paises como o Reino Unido e Portugal, entretanto, mesmo tendo menor
area meédia, tém maior populagdo média por municipio do que o Brasil.

O numero de governos locais, bem como sua forma de organizacéo,
resulta de diferentes concepc¢des politicas, oriundas dos diversos referenciais e

experiéncias historicas cada pais. A Alemanha, segundo Krell (2003, p. 43),

[...] depois da reunificacdo de 1990, possui uma populagdo de
aproximadamente 78 milhdes de habitantes e um territrio de 356.910
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km2. O pais possui 16 Estados federados e cerca de 14.500
municipios: aproximadamente 8.500 na parte ocidental (65 milhdes
de habitantes) e 6.000 no territério da antiga Republica Democratica
(15 milhdes de habitantes).

Naquele pais, h4 uma variedade de governos locais e, igualmente, uma
variedade de fung¢bes, segundo os estados federados. Em alguns, o prefeito
(gestor) € eleito, enquanto em outros é escolhido pelo Conselho local. Os
governos locais aplicam leis federais, estaduais e os regulamentos proprios,
sendo responsaveis por executar aproximadamente 80% de todas as leis
federais e estaduais, o que lhes confere um duplo caréater, tendo ao mesmo
tempo a autoadministracdo e a responsabilidade como 6rgdo executor de seu
respectivo estado federado e da Unido. No Brasil, pelo contrario, os governos
locais ndo séo obrigados a executar leis de outras escalas.

Os estatutos dos governos locais alemédes ndo sao leis oriundas de
autonomia, mas normas administrativas. Tais estatutos sao bastante
influenciados segundo o estado federado em que se encontram. A
autoadministracdo local ndo separa 0s poderes legislativos e executivos.
Atualmente, segundo Krell, os governos locais tém perdido sua espontaneidade

e 0 controle torna-se cada vez maior.

Na verdade, o volume das funcbes delegadas exercidas pelo
municipio alemé&o torna-se cada vez maior, convertendo o municipio,
cada vez mais, em instancia local do Estado. Por outro lado, os
municipios preferem executar tarefas estaduais com seus proprios
servidores a admitir a instituicdo de uma série de 6rgdos estaduais
especificos em seu territério, 0 que, certamente, iria destruir a
unidade da administrag&o publica. (2003, p. 66).

Outro caso, além dos expostos na tabela, € o dos Estados Unidos,
onde também existem formas diferentes de organizacdo das comunidades
politicas locais. Katz informa que ha mais de 36.000 grandes e pequenas
cidades naquele pais. Apesar disso, “[...] 123 milhées de americanos — quase
50 por cento do total da populacdo — vivem em cidades de menos de 10.000
habitantes, em comunidades que podem, ou ndo, ser constituidas como
municipios ou em areas rurais.” (KATZ, 2004, p. 46).

Naquele pais, todos os estados, com exce¢do de Connecticut e Rhode

Island, s&o divididos em condados, subdivisbes que cobrem extensos
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territorios, regidos por legislagdo estadual. Os servicos de cada condado
variam em funcdo das suas caracteristicas, pois ele pode ser rural, urbano,
suburbano, ou mesmo apresentar essas trés situacdes. Os distritos sdo outra
divisao territorial, parte dos condados. Prestam servicos governamentais, como
a coleta de lixo, mas ndo possuem documento proprio.

As cidades séo consideradas como municipio, ou seja, possuem um
documento constitutivo legal outorgado pelos estados. Os servigos prestados
pelos governos das cidades dependem das caracteristicas locais e sao
especificados no seu documento constitutivo. O nimero de habitantes pode
definir os tipos de servigos que cada local pode executar. Muitas comunidades,
pelo reduzido numero de habitantes, unem-se a comunidades vizinhas ou
firmam contratos com o governo do estado ou do condado para a prestacao de

servigos. Dessa forma,

[...] os governos locais ndo sdo inteiramente autbnomos e
independentes. Eles fazem parte da estrutura geral da Constituicédo e
das leis de um estado, da mesma forma que os proprios estados
americanos fazem parte da estrutura da Constituicdo dos Estados
Unidos. Na verdade, alguns estados — Connecticut, New Hampshire,
e muitos estados da Nova Inglaterra e da faixa intermediaria da costa
do Atlantico, por exemplo — operam quase como se fossem
federacdes das suas comunidades locais. No entanto, outros estados
— ldaho, Novo México e muitos estados do Oeste e do Sul — sdo
consideravelmente mais centralizados e controlam cuidadosamente
as operacdes das suas comunidades locais. (KATZ, 2004, p. 53).

Para ilustrar a diversidade de governos locais nos Estados Unidos,
Rodrigues (1995, p. 43) cita o exemplo: “Como consequéncia da evolugao
histérica, sdo diversos os governos locais do Estado de Nova lorque, 0os quais
se sobrepdem tanto em termos de atribuigdo como de jurisdicdo”. Segundo ele,
somente naquele estado existe um total de 9.203 governos locais, com média
de 1.196 habitantes para cada governo.

Corralo (2006) informa que na Argentina ha uma variagdo na
autonomia e formas organizativas de acordo com cada uma das provincias. Na
Australia, ndo ha mencdo ao governo local, nem as suas respectivas
autonomias na Constituicdo do pais. Tais questdes ficam a cargo dos estados,
havendo igualmente diferencas de autonomia e formas organizativas segundo

cada um deles. Na Austria, a autonomia e competéncias dos governos locais
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sdo expressas na Constituicdo Federal, mas a forma de autonomia é variavel
segundo o numero de habitantes. Paises como México, India e RuUssia
internamente apresentam diversas formas de conceber o governo local,
possuindo autonomia politica, financeira e administrativa, em diferentes graus.

A diversidade com que o governo local aparece no mundo mostra que
a existéncia de grupos pressupde, mesmo em tempos e lugares distintos, uma
comunidade politica organizada territorialmente. De acordo com Azevedo (apud
CORRALO, 2004, p. 14),

O municipio, como ja se disse, é a associacdo natural de vizinhos,
grupo intermediério entre o individuo e o Estado, com funcgbes de
realizar os servicos comuns. N&o se pode dizer, portanto, que ele seja
criado pelo Estado-membro, cujo vocabulo traduz o sentido de geral,
tirar do nada, dar existéncia. Ora, ndo é isso o0 que realmente ocorre.
O Estado-membro nédo cria o Municipio, ele apenas o reconhece. [...]
Poder-se-ia dizer que o Estado cria o Municipio do ponto de vista
juridico-formal; isto é, cria o Municipio como entidade juridica [...].

Corralo (2006), revisando a contribuicdo de diversos autores que
tratam dessa tematica, mostra que ha quatro formas de compreender o

fendbmeno municipal:

a) como fenbmeno histérico ou germanico, que considera o municipio uma
criacdo espontanea, logo assimétrica, em vista das diversas variaveis, nao
constituindo mera criacao legal;

b) pelo sistema legal francés, em vista da tendéncia centralizadora, que
considera 0s municipios como entidades administrativas;

c) pela concepcdo jusnaturalista, que considera o municipio como uma
associacao natural de todos os povos;

d) como fenbmeno econdémico, compreendendo-o em funcdo da satisfacéo

das necessidades locais.

De maneira geral, esse autor resume o entendimento sobre a natureza
do municipio de trés formas: historica, em que o0 municipio é anterior ao
Estado; sociologica, em que o municipio € uma comunidade, sociedade local e
territorial, com lacos de solidariedade, e filosofica, em que o0 municipio é
considerado uma entidade natural, que busca o bem comum. Defende,

entretanto, que o municipio se constitui dentro de uma espacialidade estatal,
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pois, mesmo sendo constituido por territorio, povo e poder e embora possua
uma conformacao natural, “[...] depende de uma espacialidade estatal que o
abranja e delimite os seus limites, que, por sua vez, devem resguardar o
minimo de autonomia para que os interesses locais possam ser satisfeitos.”
(CORRALO, 2006, p. 105).

Para Rech (2000, p. 117), “A submissdo de uma determinada
sociedade ou comunidade a uma ordem internacional ou nacional, sem
autonomia necessaria aos limites de suas proprias nhecessidades e
diversidades, resulta na restricdo de direitos fundamentais, diante das
imposi¢des impostas”. Dessa forma, a existéncia da comunidade requer um
territério, enquanto fator de autonomia, e se inscreve no conjunto daqueles
direitos a que se deve ter acesso pelo préprio fato da sua existéncia. Rech
mostra que, desde a origem, os municipios foram unidades de organizacao

politica.

As comunidades, representadas pelos municipios, com identidades
distintas, tém necessidade de preservar direitos locais de seus
municipes, mas ndo tém poder de regulamentagdo para a sua
garantia. A diversidade de valores, da forma de viver, de se relacionar
e de obter qualidade de vida, entre outras, sdo questdes locais,
constituindo-se interesses ou direitos diferenciados, que devem ser
priorizados na sua garantia, mas que nao podem ser impostos de
cima para baixo, de forma universal, como comportamento Unico,
descaracterizando-se de desrespeitando as proprias diferencas do
ser humano e do espaco onde ele vive. (2000, p. 120).

Por isso Rech (2000) inscreve a autonomia municipal no quadro dos
direitos fundamentais, inerentes aos principios democraticos e a dignidade da
pessoa humana, essencial ao desenvolvimento humano, cuja espacialidade,
aberta a participacdo, permite o aprendizado num processo ininterrupto, que
tem inicio, mas néo fim.

O Brasil, em 2011, possui 5.563 governos locais, sendo todos
considerados municipios. Krell (2003) afirma que, assim como a Unido e os
estados, na sua area de jurisdi¢ao territorial, 0 municipio € detentor legitimo de
poder estatal, tendo autonomia de natureza politica e administrativa, fato que

estabelece uma particularidade em relacdo aos governos locais.
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Sob o aspecto formal, o municipio brasileiro certamente € a entidade
territorial local investida da autonomia mais abrangente no mundo
inteiro. No exercicio de suas atribuicBes, ele atua em absoluta
igualdade de condicbes com as outras esferas governamentais; os
atos municipais independem de prévia autorizacdo ou de posterior
ratificacdo de qualquer outra entidade estatal. (KRELL, 2003, p. 46).

Ndo se trata, portanto, ao contrario de muitos paises, de
descentralizacdo administrativa, que deriva do aparelho politico-administrativo
do Estado, mas politica, que transcende a descentralizacdo administrativa,
estando ligada a idéia de direito autbnomo e ”[...] a tematica da liberdade, e,
portanto, diretamente aos diversos conceitos de democratizagao e pluralismo.”
(BOBBIO E PASQUINO, 1999, p. 335). Na descentralizacdo politica, informa
Montoro (1975), o governo local possui capacidade de criar o direito e agir em
sua conformidade, enquanto que, na descentralizacdo administrativa, ele
apenas age em conformidade com o direito.

Outra caracteristica do ordenamento juridico da Federacao brasileira é
a reproducdo vertical da estrutura politico-administrativa para os trés niveis
territoriais que compdem a federacao, fenbmeno que Castro (2005) denomina

isonomia e que Mello (1971) denomina de sindrome da simetria.

Todos os municipios brasileiros, desde a capital de Sao Paulo, uma
das mais importantes cidades do mundo, até a mais pobre comuna do
remoto sertdo, ttm ndo s6 a mesma forma de governo como 0s
mesmos poderes, a mesma vasta competéncia para fazer quase tudo
— desde que possam — e a mesma irresponsabilidade para nao fazer
tudo que ndo quiserem [...]. Desvirtuada dessa forma, a instituicdo
municipal perde parte de sua flexibilidade e de sua viabilidade, pois
se espera de Municipios paupérrimos e présperos, grandes e
pequenos, rurais e metropolitanos, uma atuagdo da mesma natureza,
do mesmo tipo, da mesma amplitude. (MELLO, 1971, p. 45-49).

Mas a existéncia da simetria ndo necessariamente determina uma
rigidez fatica, pois pesquisas como as de Castro demonstram que a criacao
dos conselhos e as politicas sociais tiveram diferentes resultados segundo a
sua aplicacdo no territorio brasileiro e, assim, “[...] mesmo com o suporte de
uma base legal, o espaco diferencia-se em funcdo das instituicbes moldadas
pela histéria das sociedades locais.” (2003, p. 24). Santos Junior (2001)
também argumenta que 0s municipios sdo bastante diferenciados, tanto na

forma como se estruturam para garantir os direitos sociais, civis e politicos

126



RA'E GA 25 (2012), p. 111-133 www.geografia.ufpr.br/raega/
Curitiba, Departamento de Geografia — UFPR ISSN: 2177-2738

qguanto no grau de desigualdade econdmica, renda, educacdo e acesso aos
equipamentos e servigos urbanos. Segundo Santos e Silveira, essa realidade é

explicada porgue o Brasil

[...] dispde de um territério fisiograficamente diferenciado, com uma
grande variedade de sistemas naturais sobre os quais a historia foi se
fazendo de um modo também diferenciado. A presenca humana e a
presenca econdmica sdo matizadas segundo os diversos momentos
de inicio da ocupacéo e conforme as respectivas densidades atuais.
E assim que, a partir das herancas, isto é, das solicitagbes originais
proprias a cada momento do passado, e da participacao das diversas
parcelas do pais nas logicas econdmicas, demograficas, politicas
contemporéneas, produz-se o verdadeiro mosaico de regides que
hoje constitui a formagéo socioterritorial brasileira. (2001, p. 249-250).

Dessa forma, a simetria da federagcdo brasileira tem dupla
caracteristica. Do ponto de vista vertical, municipios com milhées ou com
algumas centenas de habitantes, cujas realidades sdo completamente distintas,
estdo sujeitos as mesmas regras de administracdo e controle. Do ponto de
vista horizontal, mesmo localidades com populagdes semelhantes, pela sua
localizagdo espacial, podem ter comportamentos diferenciados, pois
estabelecem relacbes com o meio, advindas das condi¢des historicas, sociais,
econbmicas e politicas locais, como esclarece Castro “[...] as diferencas vao
muito além do problema do tamanho da populacdo ou riqueza, mas encontram-
se profundamente inscritas nos territérios das sociedades locais.” (2005,
p.137).

Krell (2003) salienta que houve tentativas constitucionais de buscar
formas diferenciadas de administracéo local. Cita a Constituicdo de 1967, que
estabelecia o preceito de uma organizacdo municipal variavel. No entanto, as
exigéncias dessa propria Constituicdo, sobretudo relacionadas a
obrigatoriedade do sistema de divisdo de poderes entre os érgdos politicos
locais, ndo permitiram que fossem adotadas outras formas organizativas.
Mesmo assim, salienta, “A uniformidade das instituicdes de governo local no
Brasil tem resultado mais da tradicdo e da imitacdo do que de imposi¢cOes
legais.” (2003, p. 59). Essa tradigdo se configurou num modelo bastante
caracteristico, cujo ordenamento politico exige que governo local seja sinbnimo

de municipio, ndo havendo nenhuma outra forma de autonomia local.
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Mas, se na literatura existem criticas a esse sistema simétrico, por
outro lado, ndo existem indicagBes de que representa o0 contraponto a logica
simétrica, ou seja, a autonomia municipal, que permite respeitar as
caracteristicas locais do territorio.

Para a Constituicdo de 1889, o Brasil era a “[...] unido perpétua e
indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil”, e os
municipios teriam sua autonomia assegurada, no que dizia respeito a seu
peculiar interesse, sendo, entretanto subordinados a organizacdo dos Estados.
A Constituicdo de 1934 repetia a Constituicdo anterior, afirmando que o a
nacao brasileira era formada “[...] pela unido perpétua e indissoluvel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios em Estados Unidos do Brasil” e
determinava que cabia aos estados garantir a autonomia dos municipios.
Porém, ao contrario da anterior, enumera algumas das suas atribuicdes,
relacionadas a eletividade de prefeito e vereadores, decretacdo dos impostos,
taxas e organizacdo de servicos locais, sem explicitar quais eram esses
servicos. A Constituicdo de 1937 manteve, em linhas gerais, as mesmas
funcdes em relacdo aos municipios, extraindo a autonomia.

Para a Constituicdo de 1946, a Unidao compreendia os Estados, o
Distrito Federal e os Territorios, e a autonomia municipal estaria assegurada
pela eletividade do prefeito e vereadores e pela administracdo propria, que
dizia respeito a capacidade de arrecadar impostos e tributos, bem como de
organizar os servi¢cos locais, embora esses nédo fossem especificados. Essa
constituicdo criou o que € hoje o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM -
, entendendo que a autonomia consistia em letra morta, caso ndo fossem
asseguradas as condigbes materiais a sua efetivacao.

Para as Constituicdes de 1967 e 1969, o Brasil era “[...] uma Republica
Federativa, constituida sob o regime representativo, pela uniéo indissoltvel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios”. Asseguravam a autonomia
municipal através da eleicdo das autoridades municipais, pela administragéo
propria naquilo que considerava interesses peculiares dos municipios,
sobretudo relacionados a arrecadacdo, aos servicos locais, sem entretanto,

nomina-los.
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A Constituicho de 1988, entretanto, declarou que a Republica

Federativa do Brasil € “[...] formada pela unido indissoltvel dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal [...]°, tornando o governo local auténomo,

conforme destacou Camargo:

A contribuicdo especifica da Constituicdo de 1988 a préatica do
federalismo foi a de conformar juridicamente, em seu artigo 18, o
municipio como ente federativo, em posicdo equilavente a dos
estados e a do Governo Federal. Esse fato inédito no
constitucionalismo e na jurisprudéncia internacional institucionalizou,
em ambito superior, um pacto federativo tipicamente brasileiro, e que
€ a velha aspiracdo coletiva de varias geracdes de homens publicos,
calcada na velha tradicdo do municipalismo, datada de mais de 400
anos.” (1999, p. 100).

Esse retrospecto constitucional serve como referéncia para mostrar

gue o municipio foi assumindo cada vez mais funcdes e tornou-se instancia

politica fundamental para a vida local, com capacidade de decisdo

independente dos outros niveis de poder, configurando-se como uma entidade

territorial autbnoma, com capacidade de governo politico proprio. Segundo a

Constituicdo de 1988, aos municipios compete:

legislar sobre assuntos de interesse local;

suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacéo estadual,
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial,

manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacéo infantil e de ensino fundamental;

prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,

servicos de atendimento a saude da populagéo;
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e promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano;

e promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a

legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Como se observa, o espectro de agcdo dos governos municipais, bem

como sua capacidade de decisdo, € amplo. Tais competéncias, segundo

Santos Junior, deram condi¢fes aos municipios

[...] para elaborar e ser regidos por sua propria lei organica,
obviamente desde que atendidos os principios, preceitos e
competéncias estabelecidos pela Constituicdo Federal e pelas
Constituices dos respectivos estados de que fazem parte. Na sua
esfera de competéncias, incluem-se, por exemplo, a autonomia para
determinar sua organizacdo administrativa, na forma de secretarias,
orgaos de governo e empresas municipais, além da responsabilidade
sobre todas as politicas de interesse local, na forma de organizadores
e prestadores de servigos publicos e de legisladores de tais politicas.”
(2001, p. 17).

Essa caracteristica da federacao brasileira permite as municipalidades,
em certa medida, diversificar as formas de prestacdo dos servicos locais,
respeitando as caracteristicas de cada lugar, neutralizando, em parte, 0s
efeitos simétricos das imposi¢des verticais. Igualmente, a autonomia oferece a
condicao da organizacdo das rela¢gdes internas do municipio, ao mesmo tempo
que, pela integracdo daquele espaco territorial no sistema politico nacional,
permite acessar o conjunto de possibilidades oferecidas pelo pacto federativo.
Desse modo, seja pela organizacao das relacdes locais internas ou externas, a
divisao territorial adquire um sentido de oportunidade para as comunidades

politicas locais.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente texto mostrou que a reflexdo sobre essa trajetdria do
conceito de territério evidencia que as divisGes territoriais fazem parte da
prépria trajetéria humana, de modo que o significado da divisdo territorial vem

passando por continuas modificacbes, em funcdo de novos valores e funcdes
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que emergem da delimitacdo de areas. Em consequéncia, pode-se admitir que
a criacdo de unidades politicas, independentemente da escala de
compartimentacédo, € um fendbmeno inerente a histéria social. As particbes sao
um elemento central do estabelecimento da vida comunitaria, que requer a
divisdo territorial como forma de organizacdo politica, pois desse modo é
possivel estruturar e organizar as relacdes internas dos grupos, ao 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 territorio expressa a possibilidade da organizacao politica, o que proporciona
certo nivel de autonomia do grupo e a insercdo no sistema de relactes
interestatais. Embora cada pais tenha uma forma diferente de organizar a sua
divisdo politica, a comparacao entre 0s governos locais mostra que o espaco é
dividido porque o reconhecimento de uma comunidade politica decorre do
reconhecimento da jurisdicdo sobre uma porcédo do espago e, iSso estabelece
uma identidade politica, da comunidade, diante do conjunto.

No Brasil, muitas explicacbes foram dadas na procura de entender o
porqué da divisao do territério em municipios. Tais explicacbes, entretanto, tém
carater conjuntural. Decorre da nossa leitura que a divisao territorial tem origem
estrutural, pois a relacdo entre sociedade e espaco € o mais forte componente
da compartimentacdo. Isso permite entender por que a divisao territorial tem

tamanho dinamismo no tempo e no espaco.
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