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O IMPACTO DA URBANIZACAO

A necessidade de desenvolvimento — de cujo processo a urbanizagdo é parte
integrante — faz com que se busquem formas pelas quais a capacidade de
acdo, os recursos, a potencialidade e os esfor¢os municipais possam ser
adicionados aos da Unido e dos Estados-membro como parte de uma estratégia
global que, simultdnea, e em certa medida conseqiientemente, pretende obter a
mcorporacao de novos contingentes populacionais e de mais amplas faixas
territoriais 3 vida econdmica, social e polftica do Pars.

Para a concretizagdo de um tal propdsito, faz-se imprescindfvel identificar os
obstaculos existentes, e tratar de removeé-los, se de fato desejamos atingir um
objetivo que, de resto, se afigura a todos nos, hoje em dia, mais amplo, mais
nobre e mais valido, quando comparado aqueles que, no passado — e neste
caso passado recente — conduziram 3 divisdo polftico-administrativa de que
dispomos. Com efeito, uma nova realidade imp®e novos critérios de anlise e
faz alterar a importadncia dos argumentos e.o peso das teorias que outrora
justificavam um procedimento: é o que ocorre agora com o munic(pio, face ao
acelerado processo de urbanizagdo que experimenta o Pafs,

Quanto ao aspecto doutrindrio, as diretrizes permanecem estiveis. E se é
historicamente certo que a campanha pelo federalismo — estabelecido com a
Repiblica — tinha na libertagdio do municfpio um dos seus pontos de
interesse, esta orientacdo permanece a mesma, e marcadamente acentuada, a
ponto de, em meios juridicos, afirmar-se que ““a Unido ndo compreende apenas
os Estados, o Distrito Federal e os Territorios, porque ela abrange também 0s
Municipios”!. Como se v, h4, inclusive, uma tendéncia ao fortalecimento do
municipio como unidade de Governo, e o fato é que as suas relagdes com a




Unido, independentemente da interveniéncia do Estado-membro, tém crescido
de maneira substancial, fazendo estarrecer os adeptos do federalismo cléssico.?

H&, nesta tendéncia, uma relacdo direta com o avanco do processo de
urbanizacdo. Ja o censo de 1970 demonstrou que 56% da populacio brasileira
vivia, entdo, nas cidades e vilas, numa revelacdo que, se nio constituiu
surpresa, foi pela primeira vez oficialmente constatada, sendo este dado
suficiente — desde o ponto de vista demografico — para caracterizar o Pais
como uma sociedade predominantemente urbana, com todas as vantagens e
inconvenientes que disto possam resultar.

Diversamente do que ocorreu em outros pafs, no Brasil este fato €, no
entanto, fonte de preocupagdes e de incertezas, mais do que motivo de
entusiasmo ou de euforia. E que, aqui, nio somente a urbanizacdo tem
precedido a industrializagdo, como também ndo dispSem as nossas cidades de
condi¢bes para atender ao crescimento acelerado de suas populagdes. Disto
resulta, de um lado, o agravamento do problema representado pela
marginalidade social e, do outro, a necessidade de vultosos investimentos em
infra-estrutura urbana, servigos pablicos e capital social basico.

Constata-se pois, a medida em que ganha corpo o processo de urbanizagio,
que paralelamente se alarga o rol dos problemas de natureza urbana, vale
dizer, ampliam-se — e consideravelmente — as demandas a serem atendidas a
nivel local, ou seja, no ambito da esfera de agdo do municipio. Este, contudo,
parece sensivelmente prejudicado no desempenho de seus encargos, por forga
de uma conjugacdo de fatores que o torna prisioneiro de uma estrutura débil e
infantil, ndo obstante a magnitude dos problemas que tem de enfrentar.

Naturalmente que entre estes fatores avulta a atomizacdo politico-
-administrativa, a qual, contudo, ndo contém em si toda a problemética. Na
verdade, o processo de urbanizacio estd a exigir abordagem de ‘émbito
nacional, seja através da definicdo de uma polftica de desenvolvimento urbano
fruto de consciente atitude de planejamento, se
através da formagdo de unidades locais ca
desenvolvimento.

ja, em termos institucionais,
pazes de responder ao desafio do

O TRATAMENTO POLITICO-ADMINIST
QUESTAO MUNICIPAL NATHO BA

Se n_os centralizarmos em uma andlise, ainda que introdutéria, do aspecto
relacionado com a formagio de unidades polfticas Iocais‘ca azels) de
responderem ao desafio do desenvolvimento, veremos que ndo tem si?jo este o
enfoque predominante do assunto, em especial durante as Gltimas décadas
apesar de uma ténue mudanca de orientago recentemente ocorrida '

Com efeito, o nimero de municipios brasileiros foi acrescido em mais de

150% entre 1940 e 1970, passando de 1.574 para 3.952. Somente no perfodo
60/70, este acréscimo foi de 1.186 municfpios, parecendo ser esta apdécada
em que mais se abusou da pritica de emancipacdo de pequenos nucleos
urbanos elevados & condicdo de cidades®. Ante qualguer hipotese, o fato &

que, naqueles anos, a criagdo de munic/pios passou a desempenhar, com muito
maior fmpeto, um importante papel polftico-eleitoral, que s6 veio a ser detido
por interferéncia direta da Unido®.

Foi a partir da Constituicdo de 67 que o Governo Federal interveio no
processo de criagdo de municlpios, numa atitude que, desde entdo, vem sendo
uma constante e promete aprofundar-se, embora se manifeste de forma ainda
muito tfmida e imprecisa.

Na verdade, o critério constitucional para a criagdo de municfpios contempla
apenas trés varidveis: uma de natureza eminentemente institucional-legal — a
forma de consulta prévia as populagbes; outra, tdo elementar quanto
importante — os requisitos minimos de populagdo; e, finalmente, manifesta
preocupagdo também com a geragdo de um mfnimo de renda publica®.

Ocorre que, mediante o controle destas trés varidveis apenas, parece ser
extremamente dificil obterse a imprescindfvel mudanga institucional,
suficientemente ampla para dar lugar ao surgimento de municfpios necessa-
riamente capazes de representar significativo aporte de recursos e de
capacidade administrativa, entre outros meios, para reforgar a luta pelo
desenvolvimento. Tanto & assim que o legislador ordinario® houve por bem
adicionar novos elementos ao rol estabelecido pela Constituigdo, a exemplo da
relagdo eleitorado/populagdo e da fixagdo de um ndmero m(nimo de casds que
deve ter o nicleo urbano destinado a sede. A estes requisitos, a Lel Orgénica
dos Munic(pios do Estado da Bahia’, acrescentou mais um — continuidade
territorial — lembrando-se assim de considerar uma varidvel do maior realce, a
qual, sabiamente utilizada, é capaz de trazer excelente contribuicdo ao
restabelecimento da importéncia politica e s6cio-econdmica do munic(pio.

Além disso, os nGmeros estabelecidos como mfnimos para a criaco de
munic(pios foram bastante irrisérios, sobretudo se considerarmos que as leis
estaduais tendem a repeti-los, Estado por Estado, e se ponderarmos que as
disparidades regionais sdo ainda inominéveis neste pafs-continente. Com efeito,
trata-se de uma populagdo de 10.000 habitantes (que pode ser reduzida a 5
milésimos da existente no Estado); eleitorado correspondente a 10% da
populagdo; nicleo urbano com 200 casas; e, finalmente, arrecadagdo igual a 5
milésimos da receita estadual de impostos.

Alids, convém observar que estas preocupagdes, recentemente manifestadas
pelo Governo Federal, resultam em grande parte do controle que, apés a
Reforma Tributaria de 65, o Tribunal de Contas da Unido passou a exercer
sobre a aplicagdo dos recursos oriundos do Fundo de Participagcdo dos
Municipios (FPM), a partir de quando foi constatada a existéncia de
verdadeiros ‘‘municipios-fantasmas’” e/ou “munic(pios-parasitas”’, em
decorréncia da proliferagdo de v(cios que tinham acometido a instituiggo.

N&o raro, Ministros de Tribunais da Corte tém detectado a existéncia de
municipios cujos. limites e sede se confundem com os dos dominios de
“’coronéis” locais, ou onde o poder de tributar é encarado com d'iletantismo
as vezes como meio de punir os adversérios, limitando-se o fluxo constante dé
receita as transferéncias obrigatérias levadas a efeito pela Unido e pelo




Estado-membro, de acordo com a sistemética de redistribuicdo do produto da
arrecadacdo de impostos especificos.

Talvez em vista disto, mesmo depois da Lei Complementar n® 1, o Governo
Federal julgou-se no dever de fazer editar, em fevereiro de 69, o Ato
Complementar n® 46, com fundamento na autoridade discricionédria de que
dispde o Presidente da Republica por forga dos Atos Institucionais®.
Cogitar-se-ia, finalmente, da elaboragdo de um Estatuto dos Municipios, de
cujos estudos, contudo, ndo had maiores detalhes, salvo as informagdes,
reiteradas vezes veiculadas, de que viria a extinguir centenas de pequenos
municipios.

O QUADRO MUNICIPAL FACE A REDE URBANA

Ao confrontar a evolugdo recente do quadro municipal brasileiro com a de sua
rede urbana, tal andlise nos revela nitidamente, a olho nu inclusive, que a
evolucdo do nimero de municipios ndo tem guardado qualquer relacio com o
processo de consolidagdo das cidades.

A constatacdo deste fato resulta da maior gravidade, sendo. certo que em
nenhuma hipotese o descompasso se justifica, uma vez que encerra em si
contradicdo das mais elementares: a de que haja conveniéncia ou viabilidade de
governos locais onde inexista vida urbana adequadamente caracterizada. Este é
um axioma decorrente do fato de que, até mesmo as receitas proprias
reservadas aos municlpios, no dmbito do sistema tributario nacional, sdo todas
elas oriundas de fendmeno urbano, a saber, os impostos predial e territorial
urbano, e sobre servicos de qualquer natureza, além das taxas.

Assim, sendo a civitas uma varidvel dependenteda urbs, o inverso necessa-
riamente ndo ocorre, como parece ser a concepcgdo, até certo ponto arraigada

na cultura politica brasileira, e geralmente aceita por forca das vantagens
eleitoreiras dela decorrentes.

Ndo deve portanto haver municipio sem centro urbano que o corporifique e
lhe sirva de suporte. A evolucio dos dois quadros — o urbano e o municipal —
tomou contudo direcdo exatamente oposta: basta ver que, em 1970, existiam
no Pafs 56 municipios com populagio inferior a 2.000 habitantes, numero que
se eleva assustadoramente para 658, representando nada menos que 1/6 do total,
se consideramos como minimo o limite de 5.000 habitantes por municipio
{ver Quadro 1). A maior incidéncia é de unidades com populagdo entre 5,001
a 20.000 habitantes, que totalizam 2.217, cuja populagdo conjunta, no
entanto, soma menos que a dos 94 situados na faixa dos municipios eom mais
de 100.000 habitantes, sendo inferior também ao nGmero de pessoas que
residem nos 826 municfpios compreendidos na faixa dos 20.001 aos 50.000
habitantes.

) QUADRO |
BRASIL — NUMERO DE MUNICIPIOS E POPULAGAO,
SEGUNDO GRUPOS DE HABITANTES

Grupos de Habitantes Namero de Populagdo
Municlpios
até 2.000 56 92.110
de 2.001a 5.000 602 2.213.159
de 5.001 a 10.000 1.058 7.764.490
de 10.001 a 20.000 1.159 16.403.363
de 20.001 a 50.000 826 24.998.753
de 50.001 a 100.000 157 10.443.490
de mais de 100.000 94 32.593.189
TOTAL 3.952 94.508.554

FONTE: FIBGE, Sinopse Preliminar do Censo Demogréfico, 1970.

Isto sem se considerar o fato de existirem municlpios que, apesar do relativo
contingente populacional, n3o dispdem de centros urbanos que lhes
correspondam, a exemplo do que ocorre no Extremo Sul da Bahia, zona de
ocupagdo recente, onde a taxa de urbanizagdo equivale & metade da estadual,
embora o seu crescimento demogréfico haja sido 3,7 vezes maior que o de
todo o Estado no perfodo intercensitario 40/70° Nesta regido, formada por
duas micro-regides homogéneas que abrangem 13 municipios e cobrem uma
4rea de 26.861km2, onde apenas um tem menos de 10.000 habitantes, e
guatro estdo na faixa dos 10.001 aos 20.000, verifica-se que uma tnica cidade
atinge um nimero de moradores correspondente a dez milhares.

Vé-se, pois, que o simples estabelecimento de um mfnimo populacional &
insuficiente para servir de base a criacdo de um municipio, devendo ser
dispensada atencdo especial também ao nimero de habitantes de sua sede.

Quanto a estas, no entanto, apenas 303 tinham, em 1970, populagdo superior
a 20.000 habitantes, revelando-nos assim uma lastimével exigliidade de centros
urbanos de relativa expressdo, em um pafs com a extensdo territorial de 85
milhdes de km2, hoje com uma populagio superior aos 100 milhdes de
habitantes, dos quais, j& naquele ano, 56% vivendo nas &reas urbanas, af
inclufdos os das 794 cidades brasileiras com populagio inferior a 1.000
habitantes (Quadro Il}, ou seja, com menos de 200 casas cada, incapazes
portanto de sobreviverem a aplicagdo do acanhado critério adotado pela Lei
Complementar n@ 1, se esta tivesse incidéncia sobre os atuais munic(pios.




QUADRO Il
BRASIL — NOMERO DE CIDADES E POPULAGAO,
SEGUNDO GRUPOS DE HABITANTES

Grupos de Habitantes Namero de Populagio
Cidades
63.427
até 500 174
de 501 a 1.000 620 466.40?
de 1.001 a 2.000 940 1.367.57
de 2.001 a 5.000 1111 3.523.655
de 5.001 a 10.000 516 3.603.974
de 10.001 a 20.000 288 4.061.827
de mais de 20.000 303 34.206.918
TOTAL 3.952 47.293.680

FONTE: FIBGE, Sinopse Preliminar do Censo Demogrdfico, 1970,

Do total, mais 2.051 cidades estdo na faixa dos 1.001 aos 5.000 habitantes, o
que acarretaria consideréveis custos de urbanizag@o se penséssemos em dotar
qualquer delas da infra-estrutura e servicos necessarios a sua caracterizagdo como
verdadeiro habitat urbano.

Cumpre observar que, ao mesmo tempo, a populagdo brasileira vem se concen-
trando progressivamente, sendo que 64,6% da populagdo urbana, ou seja, 34,2
milhGes de habitantes, vive nas 303 cidades com populagdo superior a 20.000
cada. Dentre estas, contudo, apenas 60 tém populacdo superior a 100.000 habi-
tantes, e se apenas 8 ultrapassam a casa dos 500.000, uma delas — S3o Paulo —
com seus 5.421.232 habitantes, parece haver atingido um limite corres-

pondente ao nivel de saturacdo urbana, pelo menos nas condiges atuais do
desenvolvimento brasileiro.

Caracterizase portanto, e nitidamente, uma outra contradigio, igualmente

injustificavel e insustentdvel, qual seja a que se manifesta entre concentragio
populacional e fragmentagdo municipal.

Estes, por sua vez, sdo dois problemas distintos apenas do ponto de vista
analftico. Com efeito, se considerarmos que a rede urbana nacional apresenta
problema de grande magnitude no que se refere & distribuicio do tamanho
demogréfico de suas cidades, bem mais grave ele se manifesta se for tomada
em consideragdo a sua distribuicéo espacial, o que faz ressaltar, em definitivo,
a imperiosa necessidade de uma polftica de desenvolvimento urbano como

pano de fundo & revisdo da polftica do municfpio no Brasil.
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A QUESTAO MUNICIPAL: ASPECTOS A CONSIDERAR

Certamente ndo constitui objetivo destas notas sugerir principios nem propor
diretrizes para o estabelecimento de uma nova polftica para o municfpio.
Trata-se, antes, como claramente expresso, de salientar a importédncia que o
estabelecimento de uma tal polftica representa para o desenvolvimento
brasileiro, justo no momento em que os investimentos em infra-estrutura
urbana passam a merecer primordial atengdo, como meio de prevenir e/ou
superar estrangulamentos e contradigses.

Também nao hé pretensdes de ineditismo quanto a encarar o problema urbano
como, preliminarmente, institucional'®. Resulta claro, no entanto, que a
simples extingdo dos pequenos municfpios é providéncia insuficiente, sendo
mister que uma medida de ordem geral tenha por fundamento prévios e
meticulosos estudos, capazes de fazer com que atitude desta natureza — via de
regra politicamente diffcil — ndo se perca por simplismo ou superficialidade,
mas que venha a ser posta a servico da causa maior do desenvolvimento.

Ndo obstante, & vista do que se comentou, cremos que dentre os aspectos a
serem entdo considerados devem estar inclufdos, pelo menos, os seguintes:

1 — Ponderar as disparidades regionais existentes no pafs

A abordagem deste aspecto tem em vista proporcionar a superagdo da rigidez
criada pelos limites minimos estabelecidos na Lei Complementar n® 1, onde a
preocupacdo em produzir nimeros uniformes, aplicdveis a todo o Pafs, fez
com que o instrumento legal deixasse muito a desejar.

Observa-se, por exemplo, que o mfnimo estabelecido em termos populacionais
permite abusos exatamente nas regides mais densamente povoadas e de mais

elevadas taxas de urbanizagdo, nas quais a divisao municipal poderia ser melhor
utilizada, dando escala adequada a um nimero maior de municipios.

Vicios igualmente ocorrem em decorréncia do nimero minimoe de casas
estabelecido para o nicleo destinado a sede. E inadmissfvel que toda e
qualguer vila, por comegar a ganhar caracteristicas de verdadeiro ndcleo
urbano — o que nem sempre ocorre com um conjunto de 200 casas — deva ser
elevada & condicdo de sede municipal e, conseqlientemente, ganhe status de

cidade. E, no entanto, o que se tem visto, e talvez justificavel, grosso modo,
apenas no Norte e no Centro-Oeste do Pafs.

Fica claro assim que, num pafs dotado de tdo grande extensdo territorial e,
além disso, caracterizado por grandes disparidades entre as regides, limites
mfnimos e méximos deveriam ser estabelecidos, com relagdo a cada uma das
varidveis que os comportarem, de modo a facultar a consideracdo destas
disparidades, em favor da viabilidade de cada um e de todos os municipios,

Trata-se pois, segundo uma Otica global, de conseguir um mais adequado
dimensionamento dos municipios e, sobretudo, de permitir a otimizacdo do
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tamanho fisico, econdmico e demografico destas unidades de gow,frno.
Inclusive, entendemos que somente através do estabelecimento de mecanl_smo
cuja flexibilidade permita a combinacdo das diversas varidveis envolvidas,
alterando-se, conforme a realidade sécio-econdmica, o peso relativo de cada
uma, se lograré obter a consideragdo das peculiaridades locais/regionais.

2 — Enriquecer o rol das condigoes estabelecidas para a criagdo de
municipios

N3o apenas a existéncia dos pequenos, municipios — cuja extingdo tem sido
vérias vezes noticiada — constitui o mal que atingiu a instituicdo do municfpio
no Brasil. J& nos referimos a insuficiéncia do rol das condictes estabelecidas (o
elenco em vigor constitui-se apenas de consulta plebiscitéria: populacdo,
arrecadagdo, eleitorado e nicleo urbano), agravada pela rigidez com que foram
fixados os nimeros mfnimos que devem servir de base & criagcdo de
municfpios.

Observa-se, inicialmente, uma total e injustificdvel despreocupacdo com o
territorio, seja através de caracteristicas elementares (continuidade e forma
regular, por exemplo), seja pela atencdo a consideragSes mais elaboradas,
como seria 0 caso do estabelecimento de numeros espec(ficos relativos
dimensdo (superficie). Cabe, igualmente, fazer notar a omissio de aspectos
ainda mais complexos, como seriam as caracter(sticas s6cio-econdmicas e a
unidade fisica do espago, de modo a evitar aberragGes amitide existentes.

Seria conveniente, por certo, buscar estabelecer uma coincidéncia entre os
limites de um ou mais municfpios com a homogeneidade do espago que lhes
serve de base territorial. A homogeneidade, neste caso, deveria ser estabelecida,

necessariamente, com fundamento em aspectos ffsicos relacionados com as
atividades caracterfsticas do setor primério da economia.

Desta forma, e para complementar a ponderagdo vertical sugerida no item
anterior, caberia também combinar, de forma harizontal,
de modo a obterse uma melhor subdivisio do espaco. Tais combinagdes
desﬁembocariam, naturalmente, na necessidade de serem estabelecidos
parametrc;s para as respectivas organizagtes administrativas, e quicad tornar
temporar'lalrrzente inaccessivel, em alguns Casos, a propria obtengio de
autonomia’ ". Por exemplo, o atingimento de um limite méaximo territorial
sem um correspondente minimo populacional, poderia dar lugar ao sur iment(;
de up|dades locais ndoc-autdnomas, que se constituiriam em zognas de
urbamz_at;ﬁo, especificamente entendida como polftica de aql 3
geografica de populago (seja local, interiorana, seja imigrante) i e

as diversas variaveis,

Trata-se, no entanto, de varidveis, valores e relacBes a serem estabelecidos com
base em profundo estudo da realidade.

Por outro lado, teria cabimento, seguramente, désvincular o Status de cidade
da funcdo de sede de municlpio, com o que se buscaria evita

futuro, e em nova escala, da problemética com que hoje nos d

r a repeticdo, no
efrontamos.
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3 — Estimular a formagdo de equipes técnicas locais e corpos
administrativos suficientemente capacitados

E preciso estimular a capacidade local de escolher, definir e implementar
politicas de desenvolvimento urbano coerentes com as polfticas nacional e
regional de desenvolvimento econdmico e social.

Isto somente é possivel com a existéncia de equipes técnicas que integrem os
quadros administrativos locais. Além de interiorizar técnicos de diversas areas
— para atragdo dos quais ndo h& condicBes na grande maioria dos nossos atuais
municipios — uma tal diretiva teria o mérito de proporcionar a internalizacdo
do processo de planejamento local, atualmente executado por corpos técnicos
estranhos aos municipios, sequndo metodologias padronizadas, nem sempre
adaptadas — as vezes inadaptdveis — ao contexto em que sdo aplicadas, donde
a elaboracdo de planos intraduzfveis e pouco operativos, inexequiveis mesmo
ao nivel das nossas administracbes municipais.

Além das dimensdes das unidades locais, de modo a dar-lhes capacidade, em
termos de escala administrativa e financeira, como condi¢do para que possam
formar equipes técnicas incumbidas de levar avante a tarefa de urbanizar, é
preciso tornar eficaz, nas esferas pudblicas estadual e federal, os organismos de
cooperagdo técnica para com os governos locais, a fim de ndo somente
capacitar os corpos administrativos de que dispdem, mas também, em carater
constante e permanente, assisti-los em suas necessidades, orientéd-los em suas
conveniéncias e desperta-los para as suas capacidades e encargos..

4 — Contemplar a possibilidade de iniciativa do executivo nos
processos de criagdo, fusdo ou extingdo de municipios

Apesar de nio ser inconstitucional, ndo constam, quer da Lei Complementar,
quer das leis orgdnicas de nfvel estadual, dispositivos que visem atribuir,
definir e regulamentar a iniciativa e a forma de participagio do Poder
‘Executivo nos processos de criagio, fusdo ou extincdo de municipios.

Uma vez respeitada, se for o caso, a consulta prévia as populacdes diretamente
interessadas — com vistas & incolumidade da “autonomia” municipal —
ninguém melhor do que o Poder Executivo central para, através dos seus
6rgdos técnicos, acompanhar o evoluir da rede urbana, e o desempenho da
acdo municipal, de modo a poder promover, oportuna e adequadamente, as
alteragBes referentes aos municipios, inclusive mudangas de sede e de limites
além dos processos j& mencionados, consideradas, sempre que existentes, a;
sugestdes dos governos estaduais.

Medida desta natureza se nos afigura coroldrio natural da institucionalizacgo
do planejamento como instrumento de agdo governamental, e o subseqtiente
estabelecimento e atualizagéo de regides — homogéneas, funcionais, metropo-
litanas — a cuja correta delimitacdo e administracdo os limites territoriais de
natureza politica ndo devem constituir obsticulos intransponfveis.
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5 — Estabelecer a forma de integracdo das politicas goverqamentais
de nivel nacional (global e regional), estadual e municipal
(urbano-local)

Cogita-se, neste ponto, a busca da necesséria identificagdo de objetivos entre
os trés niveis de governo, de modo a atingir melhores resultados em menor
prazo, maximizando os investimentos e, conseqiientemente, fortalecendo os
esforcos em prol do desenvolvimento.

Um desencontro do tipo que hoje se verifica ndo somente favorece a
descoordenagdo entre as politicas municipais com as dos nfveis superiores de
governo, como também implica no total desconhecimento, por parte destes,
das politicas locais de caréter intra-urbano. O resultado é um lastimével
prejuizo de lado a lado posto que, se aos programas federais e estaduais nem
sempre sdo adicionadas as disponibilidades existentes a nfvel municipal, por
sua vez a Unido e o Estado-membro, com a realizagdo de investimentos dentro
das cidades, independente de consulta & municipalidades diretamente
envolvidas, causam prejuizos irreparaveis aos esforcos porventura desenvolvidos
a nivel local no sentido de uma melhor orientagdo ao crescimento urbano.

E conhecida a amplitude das implicagdes que a localizagio de uma escola de
segundo grau, unidade de salide, subestacdo abaixadora, conjunto habitacional
ou acesso rodoviario exercem numa comunidade de porte relativamente
pequeno, em termos de desvio — seja por efeito de atragdio ou repulsio — de
todo o sentido que se esteja querendo imprimir ao crescimento urbano.
Sobretudo os governos estaduais, no entanto, primam pela prética abusiva de
realizar tais investimentos sem qualquer consideracdo para com os interesses
locais, com o que interferem até mesmo na polftica urbana das Capitais.

Diante disto, um vigoroso mecanismo de integracio das acdes governamentais

dos dIVEI;SOS. niveis deve ser estabelecido, com vistas ao fortalecimento da
cooperacao Intergovernamental e a uma maior identid

: - ade de pr i
as diversas esferas de agdo administrativa, Brapasites BLe

6 — Reduzir, sistematicamente {
Juzir, . 0 numero de a i (ti
no interior das Areas Metropolitanas WoRtedes:rolticas

Embora este ndo seja dos principai
| : principais problemas aj i i
diz respeito ao aspecto institucio y glnda (OIS @isuies e 4.2
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R - s Metropolitanas, é certo
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mento co H o
respeito. M que sejam tomadas decisdes a seu

Tal problema se manifesta por t i
erem sido também i
_ - e as areas metropolitanas
v{urgas da febre de criagdo de municipios ocorrida no infcio dos anospsn Né&o
era de se esperar, alids, que houvessem sido Poupadas, uma vez que en;re as
’
mesmo do fato de serem beneficiarias

diretas e imediatas dos subsistemas econdmicos al centralizados — estdo
aquelas situadas entre as portadoras de fndices de urbanizagdo e de renda mais
elevados que os de quaisquer outras entdo emancipadas.

Nao poderiam, pois, alguns sublrbios e nucleos-dormitérios escaparem a agdo
de uma tal politica, predatéria e irresponsével.

Conseqliéncia disto é que fragmentaram-se excessivamente os municipios
integrantes de tais dreas, introduzindo-se no préprio ambiente metropolitano a
presenca de unidades governamentais incapazes de solver os seus proprios
problemas, mas potencialmente capazes de gerar sérios danos & metropolitani-
zagdo. A existéncia de tais municlpios contribui, pois, apenas para o
surgimento de 6bices perfeitamente desnecessarios.

7 — Evitar o desperdicio de recursos representado pela existéncia de
municipios-invidveis

Em vista do pequeno volume de transferéncia que recebem, e da pouca
elasticidade das receitas préprias, os municfpios invidveis — que nem sempre
coincidem ser os menores — véem-se forgados a aplicé-las predominantemente
nas despesas de custeio, omitindo-se em relagdo aos investimentos, salvo os de
pavimentacdo de ruas e outros do mesmo jaez.

Este fato, cuja constatagdo resulta da propria alteragdo das normas de
aplicagio do FPM'2?, demonstra ndo passar de uma falacia a tese de que
“pequenos” municipios desempenham um importante papel no sentido de
marcar a presenga do governo em remotas plagas do territério, uma vez que
sdo praticamente nulos os efeitos de sua existéncia. Alias, cabe duvidar desta
suposta importdncia, mesmo em termos reivindicatérios, pois ndo sdo
comumente os prefeitos que sequer indicam os delegados de polfcia ou as
diretoras escolares.

Na realidade tais municipios ndo dispdem de capacidade de agdo: ndo podem
se comprometer com os investimentos de que carecem; ndo atuam na criacdo
de infra-estrutura; ndo contam com quadros capazes de regularem e policiarem
o uso do solo, as edificagdes, os tributos e as taxas; e nem sempre exercem o
poder de polfcia administrativa, nem o de tributar.

Ante tdo nitidas caracterfsticas de ineficiéncia e ineficécia, a solugdo atual tem
sido equiparem-se os Estados-membro para execugdo direta da infra-estrutura
econdmica e social de que necessitam, o que tém feito por intermédio de suas
entidades de administragdo descentralizada, a3 vezes sem requerer dos
municipios sequer pequenos encargos a tftulo de participagdo.

Enquanto isto, os munic{pios mais fortes, com capacidade para investir em
fungdo do seu hinterland (integragdo centro urbano — 4rea rural circundante),
primam pela execucdo de obras de caréter suntuoso; voltam-se para a criagio
de distritog industriais de viabilidade duvidosa; cuidam da implantagio de
faculdades que nem sempre se caracterizam pela boa qualidade do ensino, ou
outros empreendimentos de natureza similar, uma vez que seus limites — como
conseqiéncia da fragmentagdo — frequentemente ultrapassam em muito pouco
o per(metro urbano de suas sedes.
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8 — Respeitar, na revisdo do quadro municipal, os fatores culturais,
historicos ou naturais, sempre que predominantes

Além dos aspectos econdmicos, sociais, polfticos e administrativos gue tém
servido de fundamento a toda a argumentacio até agora levada a efeito, urge
considerar também a presenca dos elementos culturais, histricos ou naturais,
sempre que estes se imponham, e ainda que isto implique em prejuizo &
aplicacdo de critérios gerais estabelecidos.

Tais excecOes, limitadas a casos restritos, dizem respeito s cidades tombadas
devido a importdncia artistico-cultural do seu acervo arquitetdnico; aquelas
marcadas pela predominancia de tracos culturais peculiares s suas populacdes
(costumes, tradicdes, folclore); aquelas cujos nomes estejam indissoluvelmente
ligados a histérica péatria; assim como aguelas -cujos sitios se caracterizam pela
presenca de fatores naturais espec(ficos, a exemplo das aguas medicinais.

Trata-se, aqui, na verdade, de criar excecBes apenas aparentes ou temporarias,

vez que estes municipios tendem a ganhar expressdo através do desenvolvi-

mento das atividades turisticas,
preparados. As excecdes se justifi
fungdo bésica de cada um destes,
historia ou projetar a cultura,
geralmente se costuma destruir.

para o que devem ser convenientemente
cam, em dltima instancia, tendo em vista a
de preservar aspectos naturais, rememorar a
elementos que, em nome do progresso,
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Estabeleci [ iretri
: ecudas”,‘ a nivel federal, as diretrizes de acdo, a impl a i
poderia ou n3o envolver a esfera estadual: ‘ preniasso da polftica

niveis superiores de governo, e sobretudo as vistas dos seus 0Orgaos técni.cos
especializados, este caminho poderia implicar no surgimento_ de fusOes e incor-
poracBes que, de forma completamente anarquica, implicariam certamente na
consolidacdo de situa¢Bes atualmente existentes (sobretudo as relacionadas com
o atual ordenamento do territbério), algumas das quais é estrategicamente impor-
tante corrigir.

Existe, naturalmente, uma série de outras alternativas, com campo de variagdo
compreendido em toda a margem existente entre uma e outra das anterior-
mente enunciadas. Buscando tipifica-las, poderiamos estabelecer mais duas
delas, de natureza intermediaria, que seriam as seguintes:

¢} abordagem exclusivamente a nivel d¢' Governo Federal — consistiria em um
tratamento da questdo em ambito nacional, por via legislativa, através de nova
legislacdo complementar & Constituicdo, a qual teria agora caréte_r anal rt|co_e
se fundamentaria em estudos a serem elaborados por 6rgdos técnicos federais;
a participacdo politica estadual e local se daria informalmente. Esta altn?znatlva
consolidaria a tendéncia ao fortalecimento da presenga da Unido no
encaminhamento de solucdo aos problemas municipais de caréte_r nacional e
natureza econdmico-social, além de evitar o tratamento eminentemente
politico que os legislativos estaduais tenderiam a dar ao assunto;

d) comportamento liberal, com mecanismos indq_tiv?s - c_qnsistiria em uma
atuagdo conjunta, envolvendo a pa.rticipacé'o dos trés nlve:|s de governo — o
federal, o estadual e o municipal. Neste caso, se trataria de reforrrlular.a
legislacdo existente, a partir da lei complementar, e' por yia df consequéncia,
as leis organicas estaduais, de modo a contemplar .vanas s:tuac_oes_ que_, se bF.'.m
sejam constitucionais, constituem omissdes Ieg|s|aF|vas, qu_estaq msatlsfatorl.a-
mente definidas, de maneira a facultar, ora por via adm|~mstratlva, ora por via
legislativa, ora através de consulta direta as popullacoes, a superagdo de
situacdes indesejdveis porgue prejudiciais ao desenvollwmento, ao E)|an81amenf0
e 4 administracdo publica. No &mbito desta ultima hip6tese, caberia dar grande
énfase aos estfmulos administrativos e financeiros aos municipios que se
adequassem as novas diretrizes estabelecidas.

Torna-se clara, qualquer que seja a alternativa adotada, a importéncia de que
se revestem a decisdo politica e os estudos técnicos que devem servir de base
ao encaminhamento da questdo, uma vez que os dispositivos de natureza legal
s30 meros instrumentos de que se utiliza uma sociedade para atingir objetivos
preestabelecidos.

A QUESTAO URBANA: CONSIDERAGOES PRELIMINARES

Muito embora se tenha buscado enfatizar, especificamente,. a, infltjéncia do
processo de urbanizagdo sobre o nivel local de governo e anurjustra¢ao: n?‘o se
deve, por outro lado, minimizar o fato de .que a urbanizago constitui, ela
prépria, uma questdo a en.fr.entar. E com a ag'Jra'_vante_ de_ qge, longe de
comportar-se como a munu_npal — que, em ultima instancia, Pode" ser
equacionada inclusive por meio de simples instrumento legal — esta imp&e-se

17




18

como processo social irreversivel, que d4 corpo ao fendmeno urbano, gera
toda uma problemé}ica politica, administrativa, fisica econdmica e socia'I
podendo, portanto, continuar espontanea e sem : ‘
entre noés, ainda hoje em dia.

nado
controle, tal como acorre

Em fL{m;:ﬁo disto é que, ao colocar a guestdo municipal
em aﬂrrnar a necessidade de eliminac3o dos pequenos m:.anicfpios mas fize

questdo de enfatizar a importincia de uma ampla revisdo de tc;do o} uargog
munlf:lpal; e com respeito & validez da instituicdo, em lugar de optar glo sgu
esvaziamento, concluimos pela conveniéncia do sey fortalecimento. E igto ara
que, entre 0s novos papéis aserem estabelecidos para o mun.ict' io .

estar o de executor, a nivel local, da politica urbana que urge ser est;abelepc?cslza
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2 — Estahelecimento de uma politica de ordenamento territorial que implique
em organizagdo, integra¢do e ocupagdo racional do espago (Polftica Nacional
de Desenvolvimento Urbano).

Entendendo-se a cidade como ponto de concentracdo de atividades, torna-se
claro que, a partir destes pontos, € possivel, e por certo desejavel, estimular e
integrar as atividades, seja da drea rural, seja dos centros urbanos menores,
localizados nas suas proximidades (4rea de influéncia). Em outras palavras, se
pretendemos utilizar todo um espaco, urge ocupé-lo, integra-lo e estruturé-lo
mediante ordenamento racional que permita a toda a populacdo — e nio
apenas a populacdo urbana — ter acesso aos bens e servicos de que a sociedade
dispde, independentemente do deslocamento a grandes distdncias para
satisfacdo das suas necessidades.

Igualmente, imp0Oe-se evitar que tenha seqliéncia o processo de concentragdo —
de inversdes, emprego, produto, renda e poupanga — que atualmente se
verifica em umas poucas cidades, as quais apresentam também, como
conseqléncia, os melhores niveis de saldrio e consumo, conformando um
padrio de vida inaccessivel nos demais pontos do territorio. Assim, a atual
estrutura de ocupacdo territorial implica j& ndo apenas naquela dicotomia
urbano-rural, a cuja superagdo nos referimos no paradgrafo anterior, mas
também, e inclusive, um acentuado desequilibrio entre os préprios nucleos
urbanos, o que torna ainda mais agudo o problema gerado pela inexisténcia de
preocupacdo, até ha pouco tempo vigente, com respeito ac aspecto territorial
da localizacdo de atividade no Pars.

Isto posto, acentua-se a importincia de uma politica nacional de desenvolvi-
mento urbano, a qual, por outro lado, ndo pode pretender impor ao resto do
territorio nacional a estrutura de producdo e os padrdes de consumo dos
nicleos centrais atualmente existentes, mas sim estimular e permitir que cada
parcela do territério possa organizar-se em regido, de acordo com as suas
caracteristicas, seus recursos e sua populacdo. ‘

3 — Fixagdo de diretrizes e normas relativas ao controle e uso do solo urbano
(Politica do Solo Urbano).

Este ¢ um tema ao qual muito pouca atengdo tem sido dispensada, mas que
cresce em magnitude e ganha prioridade face ao avango do processo de
urbanizacdo, requerendo, por conseguinte, atencdo especial e tratamento
adequado por parte do Estado.

Com efeito, o Brasil é o pafs de maior contingente populacional da América
Latina — mais da metade do qual vivendo nas areas urbanas — e aquele onde,
talvez com maior precisdo, se pode tentar identificar a existéncia de uma rede
de cidades. Por outro lado, problemas como o do alto custo da terra urbana, o
da marginalidade social nos grandes centros, o da precariedade dos Servicos
publicos, o da répida deterioragdo dos ambientes urbanos, sdo faces de uma
mesma problemaética, cuja gravidade se manifesta de maneira crescente.

Ato continuo, tornam-se insuficientes os fatores isolados e parciais, a exemplo
do estabelecimento de uma politica habitacional, de estimulo a elaboracio de
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planos locais, de desenvolvimento, ou mesmo a existéncia de instrumentos
como a contribuicdo de melhoria, estabelecida em termos que fazem realcar as
dificuldades e fragilidade inerentes & sua aplicacio.

Todos estes aspectos — tanto os de natureza sdcio-econdmica quanto o0s
institucionais — tornam imprescindfveis a adocio de uma politica do solo
urbano, a qual evidentemente h& de descartar os modelos historicamente
conhecidos, para ser elaborada em funcdo das peculiaridades de que se reveste
o crescimento das cidades no contexto de uma sociedade subdesenvolvida. Em
termos gerais, trata-se ndo somente de fixar diretrizes, estabelecer instrumentos
e criar organismos destinados especificamente a dar combate a todo o
conjunto de sintomas que atestam, de maneira cada vez mais vigorosa, a
precariedade das condigdes organizacionais e funciona
mas também, e sobretudo, que sejam ca
cidades passem a desempenhar papel
desenvolvimento.

is das nossas cidades,
pazes de fazer com que estas mesmas
ativo e importante no processo de

REDEFINIR O MUNICIPALISMO

De tudo quanto foi mencionado, torna-se evidente que, muito provavelmente,

, modificagBes nos
Oes nas suas politicas e praticas
simples extingio de um municfpio,
MO, na necessidade de incorporacdo

a, por forca desta (inica medida, uma
icipal.-

transformac
governamentais, etc. E Que, como a pura e

para citar um exemplo, implica, no mfni
do seu territério a outro, seria processad
ampla reformulagdo do atual quadro mun

insuficientes para conduzir

G a transformacio ata
condicionam

' 0 ponto almejado:
0s procedimentos, mas n3o lideram

0S processos.
Estfa tipo .de {ncapa'cidade do poder de coercdo das leis se manifestaria, com
muito maior intensidade, n :

05 aspectos que tém que ver co i
. m o0 e uaciona-
mento da questio urbana, d

mas que
érios por
mais Precisamente da
polftico-eleitora| que

niclpios — uma bandeira

tem rendido bons dividendos &m sucessivos plejtos,

Urge assim uma redefini

¢do do proprio Mun
objeto ~ a autonomia

icipalismo, uma vez que o seu
local — ters neces

sariamente que deixar de ser

‘fadado a ser uma quase vitima do encaminhamento das solugdes. E que o

adequado para conduzir o real e eficaz equacionamento da problemética.

instrumento de barganha eleitoral, para permitir que_g municipio Ro;sa sde;
incluido entre as instituigcdes com parcela de responsabilidade nos caminhos
desenvolvimento.

O ideal seria, portanto, que do movimento municipalista estivesse’ partu:ndo a
iniciativa de 'propor o equacionamento destas questdes, e ndo que estivesse

municipalismo constitui uma idéia-forca, e portanto o instrumento mais

N3o havendo ocorrido isto, o mfnimo que se pode pref‘c.endezeéagtlz;n;;
parlamentares, as liderangas, 0s grupos de pressao, tcidos',‘ en mn| glista” iango
do tempo, tém feito da indiscriminada rflvmdlcacao mumcp0 e
mais produtiva fonte de apoio e sus_tent~a<,:ao, compreeln(_jam tquenao hlstins
tem um papel a cumprir na concretizagdo do dese.nvo vimen o,blemas et
cando que permanega inerte e incapaz ante a magnitude dos pro emas com o5
quais tem de se defrontar e, por encargo, resolver. Mesmo pcnrqurm_mzes;;‘ue
fortes, poderosos e responséveis careceraq de re_presentantzs‘_e p(;s FiRZES o
estejam atentos aos mais altos e legftimos interesses de sru deseneomdo
comunidades, de modo a aSsegLfrar-Ihes,,no contex‘golidedumdpa sue disponham,
participagdo ativa em relagdo direta com a potencialidade de q \

A 6tica do municipalismo brasileiro héd de desprender-se assim das_; prfoc;u-
acdes menores a que tem se apegado, para preocupar-se com a val_onzacao o
p()verno local, e com o uso consciente da autonomia do municipio, E.IN'EEI sz
gue este escaldio de poder ndo pode permanecer como uma limitacdo
institucional ao desenvolvimento.

Quanto aos que militam estritament.e deptro dos Ilrrnte:‘i mum:lzfus,'.]ehi
igualmente a necessidade de que sejam induzidos a corg_pr?en de;_; [;t::)n i?uma
municipio tem a cumprir dentro do novo .contexto, 0 .je_t!vanz * ularge uma
maior consciéncia cfvica e social, uma mais z_:mpla pa_rtu:lpat;ao pop en,tais ma
conseqiente e progressiva melhoria ngs padroe_:s po'l fticos e gov;.-;gam nials dos
municipios. Este é um papel que nao ser_é jama[s desempenhado com
pelos 6rgdos de assisténcia técnica dos niveis superiores de governo.

E por isto que 3 mudangas legais e administrativas hi de corresponder
também mudanga de atitude por parte daqueles que fazem do munlcfplg a sua
base de sustentagdo polftica e, por via de conseqiiéncia, daqueles que d&o vida
ao municfpio — sua populacéo.
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