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RESUMO

OLIVEIRA JUNIOR, Raul Rosa. A producéo do espaco a partir do ordenamento juridico:
o0 caso dos municipios de Belford Roxo, Mesquita e Nova Iguacu. Dissertacdo (Mestrado em
Desenvolvimento Territorial e Politicas Publicas). Instituto Multidisciplinar, Instituto de
Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas. Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro,
Seropédica, RJ, 2020.

O presente trabalho busca estudar o fenémeno da producéo do espaco, a partir da formacao de
municipios no sistema federal brasileiro ap6s a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Para esse estudo foram escolhidas duas categorias de andlise: o Direito e 0 Espaco. A
proposta foi abordar o papel do Direito na formacéo do Espaco, razdo que levou a escolha do
tema da federacdo enquanto objeto de estudo, tendo em vista que a federacdo carrega o papel
de distribuir o poder dentro de determinado territorio e desenhar os contornos territoriais no
atual modelo de Estado Democratico de Direito adotado no Brasil. Com base nessas premissas,
o0 estudo buscou abordar, como estudo de caso, 0s municipios de Belford Roxo, Mesquita e
Nova lguacu, localizados no estado do Rio de Janeiro, tendo em vista as peculiaridades dos
desmembramentos municipais ocorridos apds a promulgacdo da Constituicdo Brasileira de
1988. Os municipios de Belford Roxo e Mesquita se desmembraram de Nova Iguacu em 1990
e 1999, respectivamente, usando como base o modelo de formagdo municipal adotado pela
Constituicdo Brasileira até o ano de 1996, modificado pela Emenda Constitucional n° 15,
limitando abruptamente as possibilidades de criagcdo municipal. O estudo se baseou em uma
metodologia materialista historica e dialética, usando como base a teoria da producao do espaco
social de Henri Lefebvre.

Palavras-chave: Direito; Espaco; Federalismo; Municipio.



ABSTRACT

OLIVEIRA JUNIOR, Raul Rosa. The production of space from the legal system: the case
of the municipalities of Belford Roxo, Mesquita and Nova Iguacu. Dissertation (Mestrado
em Desenvolvimento Territorial e Politicas Pablicas) Instituto Multidisciplinar, Instituto de
Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas. Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro,
Seropédica, RJ, 2020.

The present work seeks to study the phenomenon of production in space, from the formation of
municipalities in the Brazilian federal system after the 1988 Constitution of the Federative
Republic of Brazil. For this study, two categories of analysis were chosen: Law and Space. A
proposal was addressed or a role of training law in space, because it took the choice of a
federation theme as an object of study, considering that a federation carries the role of
distribution or power within a certain limit and draws the contours of the non-current territory
model of Democratic State of Law adopted in Brazil. Based on these premises, the study seeks
to address, as a case study, the municipalities of Belford Roxo, Mesquita and Nova Iguagu,
observation in the state of Rio de Janeiro, having as peculiarities the municipal dismemberments
that occurred after the promulgation of the 1988 Brazilian Constitution. municipalities of
Belford Roxo and Mesquita dismembered from Nova Iguacu in 1990 and 1999, respectively,
using as a base or model of municipal training adopted by the Brazilian Constitution until 1996,
modified by Constitutional Amendment n® 15, abruptly limiting the options of municipal
creation . The study was based on a historical and dialectical materialist methodology, based
on Henri Lefebvre's theory of social space production.

Keywords: Law; Space; Federalism; County.
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INTRODUCAO

Atualmente adotamos mundialmente um complexo sistema de organizagdo social: o
capitalismo. O capitalismo se apresenta como uma base que pauta as rela¢des sociais, quem o
observa como mera forma econdmica de troca e acumulacdo de mercadorias pode incorrer na
inobservancia das grandes contradigdes e complexidades que se formam no seio de uma
sociedade capitalista globalizada.

No século XIX, Karl Marx (2018) ja alertava para os desdobramentos que a forma do
capital dominar as relacfes sociais poderia causar. Para o autor a relacdo de troca de
mercadorias ja havia assumido uma “fantasmagoérica” que viria a se “refugiar na regido
nebulosa do mundo religioso” (MARX, 2018, p. 147-18). O autor j& denunciava como a relagéo
capitalista se entranhava em todas as formas de relagdes sociais concebidas nesse contexto.

Nessa base se apresentam as duas principais categorias de andlise deste trabalho: O
Direito e o Espago. O Direito, fendmeno histérico de organizacdo da sociedade, se molda
emanado de cada sociedade com caracteristicas Unicas, de acordo com suas relacdes de poder
e suas formas de producdo. O Espaco, enquanto unido entre o fisico e o social moldado através
das complexas relacdes entre sociedade humana, natureza e objetos fisicos.

Para compreendermos isso observamos a concepgéo de Henri Lefebvre (2013) sobre a
dialética do Espaco e sua triade (o espaco percebido, vivido e concebido), conforme podemos
destacar no trecho abaixo:

As representacdes do espaco, ou seja, 0 espago concebido, aquele dos cientistas, dos
planificadores, dos urbanistas, dos tecnocratas “retalhadores” e “agenciadores”, de
certos artistas proximos da cientificidade, identificando o vivido e o percebido ao
concebido (o que perpetua as sabias especulaces sobre 0os NUmeros: o nimero de
ouro, os modulos e “canhdes”). E o espaco dominante numa sociedade (um modo de
producdo). As concepgdes do espaco tenderiam (com algumas reservas sobre as quais
sera preciso retornar) para um sistema de signos verbais, portanto, elaborados
intelectualmente.

Os espacos de representacdo, ou seja, 0 espaco vivido através das imagens e simbolos
que 0 acompanham, portanto, espago dos “habitantes”, dos “usuarios”, mas também
de certos artistas e talvez dos que descrevem e acreditam somente descrever: 0s

escritores, os filosofos. Trata-se do espaco dominado, portanto, suportado, que a
imaginacdo tenta modificar e apropriar. (LEFEBVRE, 2013, p. 97-98, tradugdo nossa*

! Texto original: Las representaciones del espacio, es decir, el espacio concebido, el espacio de los
cientificos, planificadores, urbanistas, tecnécratas fragmentadores, ingenieros sociales y hasta el de cierto tipo de
artistas proximos a la cientificidad, todos los cuales identifican lo vivido y lo percibido con lo concebido (lo que
perpetlan las Arcanas especulaciones sobre los Nimeros: el nimero aureo, los médulos, los canones, etc.). Es el
espacio dominante en cualquier sociedad (o modo de produccion). Las concepciones del espacio tenderian (con
algunas excepciones sobre las que habra que regresar) hacia un sistema Je signos verbales — intclectualmente
elaborados. Los espacios de representacion, es decir, el espacio vivido a través de las imagenes y los simbolos
gue lo acompafian, y de ahi, pues, el espacio de los «habitantes», de los «usuarios», pero también el de ciertos
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O Espaco, portanto, se traduz ndo apenas na noc¢ao de um espaco visivel e fotografavel,
mas sim, em um espaco social, conjunto das transformacgdes do tempo, dos usos e das
concepgdes que se aplicam para a formagdo daquele espago, o qual é permanentemente
transformado e reinventado.

Ambos sdo fenbmenos construidos no tempo, o que faz com que 0s termos possuam
uma vasta gama de significados que s&o introduzidos e debatidos no cotidiano, razdo porque
este trabalho se debrucaré brevemente nos conceitos de ambas as categorias aqui adotadas.

O objeto deste trabalho, no entanto, surge a partir da relagdo das duas categorias a qual
nos referimos, levando em consideracdo a sua posi¢do no contexto em que escrevemos este
trabalho. Para isso analisaremos como objeto de estudo, a federacdo brasileira e a formacéo de
municipios ap6s a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Tendo em vista que a complexidade das relacdes sociais apresentadas na sociedade capitalista
do século XXI emana uma grande quantidade de formas politicas, econémicas e sociais que de
certa forma se entrelagam.

O modelo federativo, no entanto, foi adotado no Brasil desde a sua afirmagéo enquanto
Estado Republicano em 1891, vindo a ser aprimorado ao longo do século XX, para entdo chegar
a sua forma atual com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, vigente até o0 momento
da elaboracdo deste trabalho.

Ao longo do segundo capitulo faremos uma analise inicial acerca da federacéo no Brasil
e suas peculiaridades, para que possamos entender como aconteceu a evolucdo das
caracteristicas da federacdo brasileira e como chegou ao modelo atual.

Uma das peculiaridades da federacdo brasileira se trata dos municipios, como veremos
ao longo do trabalho apesar de ndo ser a Gnica federacdo a adotar os municipios como elemento
da federacdo, o Direito brasileiro adotou a figura do municipio como um modelo Unico no
mundo, elevando o poder local a um ente federado, assim como o0s estados e a Unido.

O municipio, portanto, sera estudado neste trabalho como ligacdo entre o aspecto
juridico do Estado Brasileiro e 0 Espaco, observando como uma formag&o juridica, a partir da
formacé&o territorial, econémica e politica, pode influenciar a formacdo do Espaco dentro da

menor diviséo territorial concebida pela Constituicdo Federal de 1988.

artistas y quiza de aquellos novelistas y fildsofos que describen y sélo aspiran a describir. Se trata del espacio
dominado, esto es, pasivamente experimentado, que la imaginacion desea modificar y tomar. (LEFEBVRE, 2013,
p. 97-98)
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Buscaremos observar a producédo de espacos a partir da formalizagdo de municipios, ou
seja, a producdo de um espaco local e sua relagdo com o direito, por uma perspectiva de um
estado capitalista moldado pela produgéo, conforme descrito pela teoria marxiana do fetichismo
da mercadoria e rediscutida por diversos autores ao longo dos séculos XX e XXI.

O trabalho, porém, ndo pretende esgotar as relacdes entre direito e espaco, buscaremos
trazer a baila as discussbes outrora levantadas por ciéncias como o Geodireito ou a
Geojurisprudencia, da relacdo entre Espaco, territdrio e Direito.

Para isso, observaremos o direito e 0 espaco através de dois elementos: a federacdo
brasileira e os territorios definidos como municipios no atual modelo federativo, adotando como
estudo de caso os municipios de Nova lguacu, Mesquita e Belford Roxo, localizados no Estado
do Rio de Janeiro.

A possibilidade de definicdo de um objeto de estudo que relacione o direito e o espaco,
passa pelos diversos ramos do direito. Porém, o nosso objeto é mais facilmente perceptivel
quando observamos que h& ndo apenas um ramo do direito envolvido no processo de producao
do espago, mas, no estado de direito capitalista, 0 proprio ordenamento juridico é a base de
intermediacao entre a economia, a politica, sociedade e, consequentemente, o0 Espaco.

Essa intermediacdo é materializada no Estado, o qual, legitimado pelo direito, ordena os
caminhos politicos, econémicos e sociais em determinado territorio.

E fundamental, portanto, que n&o apenas um ramo do direito ou uma norma juridica seja
usada para que entendamos tais relagcdes: estudar a forma do estado pode ser o primeiro passo
para que possamos entender como se constroi essa complexa relacao.

A forma de estado federalista traz elementos chaves para o debate acerca da relagdo
entre o direito e espaco, afinal, como dito anteriormente, é o estado a materializacdo das
relacBes econdmicas, politicas e sociais. E dialeticamente, sdo essas relacdes que formam o
Estado, o produzindo e reproduzindo de acordo com o tempo.

A partir das reflexes elaboradas nos dois primeiros capitulos faremos no terceiro
capitulo o estudo de caso da criacdo dos municipios de Belford Roxo e Mesquita, a partir de
desmembramentos do municipio de Nova Iguagu. Os trés municipios s&o localizados na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e tiveram sua formacdo muito proxima devido as dinamicas
de transformacdes do territorio que possuem. Nova lguagu ndo sé teve desmembrado Belford
Roxo e Mesquita, mas também outros cinco municipios, todos em momentos e condigdes
especificas.

Observaremos entdo como o municipio de Nova Iguacu se transformou a partir da nova

forma federativa emergente na constituicdo vigente e observaremos de forma breve dois
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municipios que se desdobraram do municipio principal: Belford Roxo e Mesquita. Para isso, a
pesquisa se debrucard sobre a histdria e o contexto espacial dos municipios e a partir disso como
a federacdo brasileira pode influenciar esses novos espacos e territorios.
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CAPITULO 1: ESPACO E DIREITO

O primeiro capitulo deste trabalho destina-se a uma abordagem tedrica das principais
categorias de analise da pesquisa. Analisaremos como o direito e o espaco se relacionam em
um periodo historico onde o capitalismo influencia ou tenta influenciar de forma hegemonica
as relagdes humanas.

Passaremos por uma abordagem conceitual inicialmente, debatendo as principais teorias
contemporaneas acerca dos temas deste trabalho para formar um didlogo entre os objetos
estudados.

O debate metodolégico acerca do enfoque marxista nas duas instituicdes
correlacionadas nesse capitulo é fundamental para a construcdo de uma teoria da mutua
influencia entre o direito e 0 espaco. Apesar de Marx nao ter abordado de forma direta os objetos
deste estudo, sua teoria do fetichismo da mercadoria® é o elemento principal de ligacdo entre
eles.

No momento em que a divisdo social do trabalho capitalista domina os territorios de
forma global, onde os estados parcelam os espagos delimitando fronteiras abstratas que nem
sempre representam as divisfes sociais contidas naqueles territorios, a teoria marxiana sobre o
capital se apresenta de forma moderna e atual.

Nesse cendrio, o direito e o espaco se contrapdem e se complementam, a relacdo € ao
mesmo tempo de transformacéo e resisténcia. O espaco ndo é neutro, é politico e as normas
juridicas também o sdo, 0 espaco é o0 espaco da norma, mas também é o espaco da ilegalidade,

da producéo racional e da produgdo emocional, como vemos em Milton Santos (2017, p. 232):

Através de acbes normadas e de objetos técnicos, a regulacdo da economia e a
regulacdo do territério vao agora impor-se com ainda mais forca, uma vez que um
processo produtivo tecnicamente fragmentado e geograficamente espalhado exige
uma permanente reunificaco, para ser eficaz. O aprofundamento resultante da diviséo
do trabalho imp&e formas novas e mais elaboradas de cooperacdo e de controle. As
novas necessidades de complementaridade surgem paralelamente & necessidade de
vigia-las, acompanha-las e regula-las. Estas novas necessidades de regulacdo e
controle estrito mesmo a distancia constituem uma diferenga entre as
complementaridades do passado e as atuais. Ao mesmo tempo, parcelas significativas
do espaco geografico, situadas sobretudo nas cidades (especialmente as grandes
cidades dos paises subdesenvolvidos), escapam aos rigores das normas rigidas.
Velhos objetos e a¢Bes menos informadas e menos racionais constroem paralelamente
um tecido em que a vida, inspirada em relagdes pessoais mais diretas e mais frequentes
e menos pragmaticas, pode ser vivida na emocéo e o intercambio entre os homens é
criador de cultura e de recursos econémicos.

2 Karl Marx (2017) desenvolve a teoria que chama de teoria da alienacdo (Marx, ANO e PG) enquanto
jovem nos seus Manuscritos Econdmicos-Filosdficos e a aprofunda, ja na sua fase madura, em sua obra mais
importante: “O Capital”.
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E a partir desse pensamento que abordaremos as tematicas debatidas neste trabalho.
Porém, ndo é recente o debate entre espaco e direito. J& houve tentativas de assimilar as duas
tematicas em outros momentos. Tentativas de formacdo de ciéncias com nome de
geojurisprudéncia e geodireito foram debatidas por pesquisadores, em especial no inicio do
século XX.

Ocorre que a tendéncia de isolamento das ciéncias sociais, desenvolvidas no fim do
século XIX e inicio do século XX, levaram os estudos sobre direito a se afastar dos debates
interdisciplinares e criar — de forma ainda mais intensa do que as ciéncias sociais desenvolvidas
nesse periodo — a um isolamento ainda maior buscando definir o direito com “teorias puras”.

Mario Giuseppe Losano (2014) pondera que a geojurisprudéncia surge em 1928, quando
um jovem jurista chamado Manfred Langshans-Ratzeburg desenvolve suas ideias, conforme a

explicacdo do proprio autor:

A sorte da geopolitica no ambiente politico, militar e académico em que se movia Karl
Haushofer induziu em 1928 o jovem jurista Manfred Langshans-Ratzeburg a elaborar
uma “geojurisprudéncia”, a saber, uma ciéncia que, para o direito, queria ser analoga
a aquilo que a geopolitica era para a geografia. Seu manual de “geojurisprudéncia” foi
publicado nos cadernos que acompanhavam a revista Geopolitik de Haushofer. Ali se
constatava que j& era 0 momento de pensar também na colaboracdo entre a geografia
e o direito. A “geojurisprudéncia” que nasce desta fusdo interdisciplinar ¢ definida
como “o ramo da ciéncia juridica que busca explicar ou ilustrar os resultados da
investigacdo juridica mediante um tratamento geografico e cartografico” (p. 09). A
cartografia se presta de modo especial a ilustrar “o dmbito de validade espacial dos
fendmenos juridicos” (p. 10).

A geojurisprudéncia, no entanto, ndo teve a mesma sorte da geopolitica e caiu em
desuso. O geodireito, por seu turno, € uma tentativa mais recente de abordar o direito e a
geografia a partir de um contexto onde havia um rapido processo de globalizacdo. Natalino Irti
(2007) aborda essa tematica a partir de uma percepcao de que o direito e 0 espago ocupam um
lugar de destaque na organizacao politica atual, tendo em vista que o estado define seu direito

e sua politica a partir de uma base territorial. Para o autor é nesse contexto que o direito nasce:

O territorio estatal também marca a extensdo de politica e do direito. No “dentro dos
limites” se agitam as lutas entre partidos e se determinam as orientagdes politicas.
Aqui, se expressa a cidadania como participacdo no destino de um povo ou, mais
simplesmente, nos problemas de uma coletividade organizada. Neste lugar também
nascem as normas juridicas. A luta politica conhece, igualmente para cada um,
vencedores e vencidos; e os primeiros estabelecem a disciplina juridica dos interesses.
Por detras de qualquer ordenamento juridico existe sempre uma vitima do poder. No
Estado territorial, como vem se formando na Histéria moderna da Europa, o poder
politico-juridico estd, também, restrito aos limites, espacialmente definido. (IRTI,
2007, p. 1187)
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Andreas Philippopoulos-Mihalopoulos (2017, p. 656) traz ainda o debate acerca da
justica espacial, a qual, para o autor, representa uma nova forma de abordagem teorica que néo
é uma abordagem juridica, tampouco uma abordagem espacial, mas sim se localiza entre ambas.

Conforme o autor explica:

Minha sugestdo é que a justica espacial deva ser buscada entre o direito e o0 espaco, a
arena negociada entre essas duas abstracGes disciplinares. A justica espacial fala por
ambas, mas de uma forma que transcende suas fronteiras individuais e até as que
recentemente foram forjadas em comum. Mesmo assim, é preciso comecar de algum
lugar. Como intui Stramignoni, “aqui, como em qualquer parte, € preciso comegar por
algum espaco linear, mensuravel, calculavel”

Com isso, vemos que a discussdao entre o direito e 0 espaco ndo é nova, porém se
encontra ainda muito pouco explorada, apesar da grande necessidade de se debater essa tematica
para uma melhor compreensdo do mundo contemporéneo. A seguir analisaremos como os dois

institutos se relacionam, usando para tal uma abordagem marxista.

1.1. Conceitos iniciais e método.

Definir o objeto de pesquisa nas ciéncias socias é uma tarefa dificil e necessaria, a
realidade se revela de forma diversa para cada individuo de acordo com suas convicgoes,
vivéncias, experiéncias. Quando falamos em objetos abstratos como os tratados nesse trabalho
essa afirmativa fica ainda mais evidente.

Nesse sentido, Pedro Demo (1985) argumenta que o objeto das ciéncias sociais é
construido pelo cientista, tendo em vista que a compreensdo de um fenémeno social ndo se da

de forma direta e irrepreensivel, ele é interpretado:

A ideia de objeto construido significa, num primeiro momento, que néo trabalhamos
com a realidade, pura e simplesmente, de forma imediata e direta, mas com a realidade
uma visdo mediada, ou seja, mediata. Vemos a partir de um ponto de vista. O
problema do ponto de partida significa que ndo partimos sem ponto. Este ponto coloca
um inicio sempre problematizével, porque esta a mercé também de condicionamentos
externos, de ordem temporal e espacial, que explicam, entre outras coisas, as
divergéncias de escolas e autores. (DEMO, 1985, p. 45)

Essa discussdo sobre a forma de apreensdo das verdades, se da desde quando temos
registros. A epistemologia aristotélica ja debatia a forma como nossos sentidos apreendem o0s
fendmenos que experimentamos a todo momento. Aristoteles (1984) inaugura uma percepgao

de que a ciéncia se constrdi a partir da matéria, talvez ndo seja o primeiro a abordar desta forma
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a producdo do pensamento, mas é certamente 0 mais proeminente pensador de sua época. I1sso
ndo significa que Aristdteles seja um materialista, pois, apesar de defender que sé ha um mundo
conhecido, ele diferencia a matéria da forma e as contrapde no modelo de apreensdo do
conhecimento que desenvolve (ARISTOTELES, 1984, p. 12).

Marx e Engels (2002) conciliam as teorias dos materialistas e dos idealistas de sua época
e constroem um novo paradigma cientifico, o materialismo historico e dialético. Método que
dispensa apresentagdes por seu lapso temporal e 0 amplo debate de mais de um século e meio
desde a sua elaboracdo em 1846. O método desenvolvido pelos autores traz uma visao de mundo
que, apesar de outros métodos terem sidos desenvolvidos a posteriori, ainda se mantém atual e
influente na ciéncia produzida hoje.

O nosso maior desafio é entender como a filosofia marxiana moldada a partir da
contraposicdo de matéria, traduzida nos modos de producdo, e a ideologia, se expressa na
sociedade atual.

A partir dessas reflexdes consideramos que a escolha do método do materialismo
historico para a elaboracao deste trabalho é acertada, tendo em vista que a constru¢do do objeto
e a sua interpretacdo deva se dar observando a matéria e elaborando sua critica, pois, como
veremos na proxima sessdo deste capitulo, as categorias estudadas aqui sdo transitérias e
determinadas por cada sociedade em um periodo determinado e de acordo com a ideologia
adotada naquele momento.

Esse debate € interessante para percebemos que os objetos estudados neste texto nao séo
compreensiveis se ndo forem observados de maneira dialética entre a matéria e a abstracéo da
critica. O espagco, como veremos nas proximas sessdes, é estatico e ao mesmo tempo é
movimento, o Direito é abstrato e a0 mesmo tempo se concretiza no aparato que segue sua
positivacdo. Assim como ambos 0s conceitos sdo dialéticos entre si, enquanto a ordem juridica
provoca as mudancas espaciais, 0 Espaco também produz o Direito.

A partir dessa breve reflexdo metodoldgica, abordaremos a seguir os conceitos de direito

e espago.
1.1.1. Concepcles de Espaco
Reside na Geografia as defini¢des do que é o espaco. Para entendermos a complexidade

contida no termo, inicialmente € necessario distinguir alguns elementos muitas vezes

empregados como sinénimos: o territorio e 0 espaco.
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O primeiro dos conceitos, o territorio, é elemento fundamental ndo s6 para Geografia,
mas também para a Ciéncia Politica e para o proprio Direito. Na Geografia o conceito de
territorio é bastante debatido, trata-se de categoria fundamental desta ciéncia.

Para Claude Raffestin o espago precede o territdrio, o territério, portanto, deriva do
espaco e seu surgimento se da a partir da acdo de um ator sintagmatico (RAFFESTIN, 1993, p.
143). Ou seja, 0 espaco preexiste a condi¢do de modificacdo de qualquer atuacdo e a partir de
um agir programado e de uma divisdo da porcdo do espaco ha a formacdo do territdrio.
Conforme podemos observar:

Os individuos ou 0s grupos ocupam pontos no espaco e se distribuem de acordo com
modelos que podem ser aleatdrios, regulares ou concentrados. Sdo, em parte, respostas
possiveis ao fator distancia e ao seu complemento, a acessibilidade. Sendo que a
distancia pode ser apreendida em termos espaciais (distancia fisica ou geografica),
temporais, psicolégicos ou econdmicos. A distancia se refere & interacdo entre o0s
diferentes locais. Pode ser uma interacdo politica, econdmica, social e cultural que
resulta de jogos de oferta e de procura, que provém dos individuos e/ou dos grupos.

Isso conduz a sistemas de malhas, de nds e redes que se imprimem no espago e que
constituem, de algum modo, o territério (RAFFESTIN, 1993, p. 150)

Ocorre que nem sempre o territorio se apresenta de forma a partilhar um espaco pré-
existente, é necessario observar como o territorio é palco das relacbes de poder e se transforma
de acordo com a modificacdo dessas relacdes ao longo do tempo. Nesse sentido, explica

Rogério Haesbaert:

Talvez pudéssemos afirmar, de maneira mais simples, que assim como o espaco é a
expressao de uma dimensdo da sociedade, em sentido amplo, priorizando os processos
em sua coexisténcia/simultaneidade (incorporando ai, obviamente, a prdpria
transformacéo da natureza [a este respeito, ver Massey, 2008]), o territorio se define
mais estritamente a partir de uma abordagem sobre o espaco que prioriza ou que
coloca seu foco, no interior dessa dimensdo espacial, n-a “dimenséo”, ou melhor, n-
as problematicas de carater politico ou que envolvem a manifestagdo/realizacdo das
relagdes de poder, em suas multiplas esferas. (HAESBAERT, 2009. p. 105)

O territério passa entdo a configurar uma reflexdo ainda mais profunda acerca de sua
natureza, além de entendermos o que o territdrio “€¢”, € necessario também observarmos a sua
aplicacdo, o seu objetivo. Trata-se de uma abordagem epistemoldgica para entendermos as
diversas concepcdes territoriais e seus papéis em cada momento da histéria em que é estudado.
Por isso, como afirma Rogério Haesbaert (2009, p. 107) “coerente com nossa discussao
introdutoria sobre a natureza dos conceitos, mais até do que traduzir “o que ¢” ou o “ser” do
territorio, trata-se de discutir seu devir, isto é, em que problematicas nos envolvemos e o que

efetivamente fazemos ao acionarmos e/ou ao produzirmos nossas concepgoes de territorio”.

Afinal, a construcdo dos conceitos € historica e geo-referenciada.
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Para a ciéncia politica moderna o territério ocupa lugar de destaque, Max Weber ao
delinear sua definicdo de Estado traz trés elementos fundamentais: o0 monopdlio da violéncia, o
povo e o territorio. Para o autor, hd Estado quando um povo determina o monopolio da violéncia
em um determinado territorio:

Hoje, o Estado é aquela comunidade humana que, dentro de determinado territorio -
este, o "territério”, faz parte da qualidade caracteristica -, reclama para si (com éxito)
0 monopélio da coacdo fisica legitima, pois o especifico da atualidade é que a todas
as demais associacfes ou pessoas individuais somente se atribui o direito de exercer

coacdo fisica na medida em que o Estado o permita. Este é considerado a Unica fonte
do "direito" de exercer coagdo. (WEBER, 2004, ps.525/526)

Portanto, para Weber (2004) o territério é a extensao fisica do Estado, onde em seu
interior aquela sociedade exerce o monopdlio da violéncia. Essa percepcdo do territdrio é
diretamente ligada a concep¢do mais comum de territdrio para o Direito, a concepgdo juridica
do territdrio o qual compreende o territrio como jurisdig&o.

A jurisdicdo no Direito compreende a possibilidade de aplicacdo das normas juridicas
materiais ao caso concreto, ou seja, € o exercicio do poder estatal por meio de seus
representantes. Um dos principios que regem a jurisdi¢do é o principio da ades&o ao territorio,
que limita a soberania do Estado a certa porg¢&o territorial definida pela legislacdo, bem como,
a aplicacao legal da autonomia dos entes federados e a prépria jurisdicdo dos juizes de direito
que sao recortes dentro do territério do Estado.

O termo territério ndo é um termo novo, 0 seu emprego, no entanto, foi ressignificado
pelo moderno Estado capitalista. Nicos Poulantzas atenta para a construgdo do ponto de vista
moderno de fronteiras para entendermos essa ressignificacdo do territorio, para ele:

O espago moderno nasce: um espaco no qual desloca-se infinitamente ao se transpor
as separac@es, em que cada lugar e define seu isolamento dos outros, espago sobre o
qual expande-se ao assimilar-se novos segmentos que ele homogeniza deslocando as
fronteiras. Ora, 0 que é importante, ndo é esse deslocamento de fronteiras, mas o
surgimento de fronteiras no sentido moderno, ou seja de limites deslocaveis numa

trama serial e descontinua que fixa em todo lugar o dentro e o fora. (POULANTZAS,
2015, p. 103 - grifo do autor)

Com essas reflexdes podemos entender o territorio com diversos significados de acordo
com a historicidade e o geo-referenciamento usados para conceituar o seu espaco, na atualidade
podemos entender como uma porcao fisica do Estado, delineada pelas fronteiras dos modernos
Estados capitalistas, onde estes exercem seu poder de soberania. Outrossim, o territério pode
ser entendido como porcao de terras onde se executa o trabalho humano (os modos de producéo)
e a interagéo entre seus atores, formando a territorialidade. O territorio de um Estado capitalista
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pode ter, portanto, uma ou diversas territorialidades dependendo da meétrica em que é
observado.

Espaco, por sua vez, é um termo com uma grande variedade de empregos, desde o
espaco fisico, matematico, césmico, humano. Porém, as explica¢bes de territdrio e paisagem
nos ddo pistas de qual espaco estamos investigando. O espa¢o que nos debrugamos é, acima de
tudo, o espaco social.

Henri Lefebvre (2013) define o espaco social como categoria central em sua obra sobre
0 espaco. Para o autor, 0 espaco ndo pode ser confundido com aglomeracéo de coisas, ou seja,
0 espaco Vvai além de uma simples concepcao material de reunido de objetos em um determinado
lugar:

Esse espago social ndo consiste em uma colegdo de coisas, em uma soma de dados
(sensiveis), nem em um vazio preenchido (algo como um contéiner) de diversos
sujeitos; deve-se demonstrar que ndo se reduz a uma "forma" imposta aos fendmenos,
as coisas, a materialidade fisica. A natureza social do espa¢o - que agora é declarada

como hipdtese anterior - sera confirmada ao longo da exposi¢do. (LEFEBVRE, 2013,
p. 87, tradugdo nossa)®

O espaco social € um produto da sociedade, produzido a partir das relagdes humanas
com a natureza e com 0s objetos dispostos em dado territorio. O espaco social é relacdo direta
da sociedade com a paisagem e com o territorio. Milton Santos (2017) explica que a paisagem
é configurada pelas formas como a vemos e 0 espaco ¢ a significacdo dada pela vida aquelas

formas:

Paisagem e espago ndo sdo sindnimos. A paisagem é o conjunto de formas que, num
dado momento, exprimem as herancas que representam as sucessivas relagdes
localizadas entre homem e natureza. O espago sdo essas formas mais a vida que as
anima. (SANTOS, 2017, p. 103)

()

Quando a sociedade age sobre o espago, ela ndo o faz sobre os objetos como realidade
fisica, mas como realidade social, formas-conteldo. Isto &, objetos sociais ja
valorizados aos quais ela (a sociedade) busca oferecer ou impor um novo valor. A
acdo se da sobre objetos j& agidos, isto €, portadores de a¢des concluidas, mas ainda
presentes. Esses objetos da agdo sdo, desse modo, dotados de uma presenga humana
e por ela qualificados. (SANTQOS, 2017, p.109)

A paisagem é também objeto de estudo multidisciplinar e um termo que evoluiu com o
tempo. Um dos conceitos de paisagem que pode nos explicar como a paisagem se relaciona

com a ideia mais geral de espaco € o conceito de paisagem que encontramos na Geografia. Na

3 Texto traduzido da versdo espanhola: Este espacio social no consiste en una coleccién de cosas, en una
suma de datos (sensibles), ni tampoco en un vacio colmado (algo asi como un envase) de materias diversas; habra
gue mostrar que no se reduce a una «forma» impuesta a los fendmenos, a las cosas, a la materialidad fisica. El
caracter social del espacio — que ahora se afirma como hipotesis previa— se confirmard a lo largo de la
exposicién. (LEFEBVRE, 2013, p. 87)
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Geografia hd uma tendéncia forte a inclusdo da sociedade humana aliada aos elementos naturais
para a formacédo da paisagem. Ou seja, a paisagem € a unido dos elementos fisicos, bioldgicos,
construgcdes humanas e tudo que se possa apreender com a visdo e ser trazido para o
conhecimento humano, nesse sentido, Liz Maximiliano argumenta que a construcéo do termo
se deu considerando os dominios humanos:
Se na Antiglidade da regido mesopotamica a paisagem era trazida para dentro dos
muros e s6 entdo parecia existir e ser aceita na consciéncia humana, na atualidade a
paisagem é composta por praticamente tudo o que é possivel trazer para dentro do
conhecimento e tecnologia humanos, que sdo os dominios modernos. Assim, o
conceito de paisagem foi sendo construido e ampliado, sempre com base no que

existiu e existe de Gtil e mais ou menos compreensivel no entorno da existéncia
humana. (MAXIMILIANO, 2004, p. 6)

O elemento da visdo € fundamental para entender a paisagem, conforme explica Milton
Santos, ¢ esse elemento que difere a paisagem do territdrio, para ele a paisagem “é o conjunto
de elementos naturais e artificiais que fisicamente caracterizam uma area. A rigor, a paisagem
€ a apenas a porcao da configuragéo territorial que é possivel abarcar com a visdo.” (SANTOS,
2017, p. 103). Portanto, a paisagem é uma parte do territério que pode ser apreendida com a
visdo e 0 conhecimento humano.

O espaco para Milton Santos (2017) é, portanto, um hibrido entre as formas e seus
contetdos definidos pelo valor atribuido por cada sociedade humana.

Nessa perspectiva, entendemos o espaco social como materializacdo da contradicédo
entre a ideologia dominante, o cotidiano da vida humana e o espaco fisico e a natureza
transformados a partir do trabalho e da producdo. O espaco que abordamos é o local de

realizacéo das relagdes entre seres humanos e do ser humano com a natureza.

1.1.2. Concepcdes de Direito

Na teoria do Direito ha uma separacdo entre os termos: direito, lei e justica. Nem sempre
os trés caminham de forma conjunta na aplicacdo do ordenamento juridico patrio. A justica é o
mais abstrato dos termos, podendo variar de acordo com a ideologia de cada povo ou até mesmo
de cada individuo dentro de uma sociedade complexa como sdo as sociedades contemporaneas.
Para entender melhor, faremos uma breve narrativa da evolugéo dos conceitos de justica.

Na antiguidade a ideia de justica é representada no pensamento aristotélico, para
Aristételes (1991) a justica tem dois atributos principais: justica distributiva e a justica

corretiva. Nessa Otica, a justica torna-se uma justa distribuicdo dos bens de uma determinada
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sociedade de acordo com uma proporcionalidade de bens a detentores de direitos. A segunda é

a correcdo da desproporcdo causada por uma injustica, ou seja, equacionando a justa

distribuicdo material, conforme podemos observar nos textos do fil6sofo:
Eis ai, pois, 0 que é o justo: o proporcional; e o injusto é o que viola a proporcéo.
Desse modo, um dos termos torna-se grande demais e o outro demasiado pequeno,
como realmente acontece na préatica; porque o homem que age injustamente tem
excesso € 0 que € injustamente tratado tem demasiado pouco do que é bom. No caso
do mal verifica-se o inverso, pois 0 menor mal é considerado um bem em comparagao
com o mal maior, visto que o primeiro € escolhido de preferéncia ao segundo, € o que
é digno de escolha 1 bom, e de duas coisas a mais digna de escolha € um bem maior.
Essa é, por conseguinte, uma das espécies do justo.
A outra é a corretiva que surge em relacdo com transacdes tanto voluntarias como
involuntarias. Esta forma do justo tem um carater especifico diferente da primeira.
Com efeito, a justica que distribui posses comuns estd sempre de acordo com a
propor¢cdo mencionada acima (e mesmo quando se trata de distribuir os fundos
comuns de uma sociedade, ela se fara segundo a mesma razdo que guardam entre si

os fundos empregados no negécio pelos diferentes socios); e a injustica contraria a
esta espécie de injustica é a que viola a proporcdo. (ARISTOTELES, 2001, p. 105)

Na ldade Média esse pensamento continuou vivo, dando base para o pensamento que
atravessaria séculos: o jusnaturalismo. O pensamento do direito natural tem como um de seus
principais tedricos Santos Tomas de Aquino (1995). Para Aquino o direito se divide em direito
natural e direito positivo, onde o primeiro é dado ao homem por deus e pela natureza e no
segundo caso é dado por um principe. O direito €, nesse caso, um instrumento da justica e a
justica para Aquino, assim como para Aristoteles (1991), tem uma natureza distributiva de
acordo com uma justa compensacao de bens, entretanto, nesse caso, a justificativa passa a ser
divina.

O jusnaturalismo é um marco importante para a transposi¢do do direito e da justica
enquanto doutrina religiosa para um novo modelo, o contratualismo. Esse periodo da bases para
a transicao entre um modelo feudal e um modelo de organizacdo nacional pré-capitalista.

Hobbes (2003) desenvolve um raciocinio buscando afastar o direito do divino, o direito
para ele é natural enquanto ndo ha um contrato de convivéncia entre as popula¢des humanas,
cada um tem o direito natural de usar seu poder como achar mais justo. O direito, na teoria do
autor é o ato de fazer ou omitir algo (HOBBES, 2003, p. 112). A lei, por sua vez, é o oposto do
direito, trata-se de uma obrigacdo ou ordem de fazer ou omitir algo.

Essa narrativa da evolugcdo do conceito na histéria a partir de uma perspectiva
eurocéntrica é importante para entendermos o pensamento juridico que se assenta sobre as
instituicdes politico-juridicas da atualidade. Essas ideias ainda passam por amplo debate para
tentar definir o que é o direito na atualidade, além de ser base para discussdes que buscam a

construcdo de uma ciéncia do Direito.
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No periodo mais recente*, John Rawls (1997) desenvolve uma teoria da justica baseada
em uma sociedade racionalmente ordenada, moldada a partir da construgdo desse ordenamento
pelas instituicdes e a justica formal. Para ele, instituigdes sdo “um sistema publico de regras
que define cargos e posi¢des com seus direitos e deveres, poderes, imunidades e etc.”(RAWLS,
1997, p. 58). Portanto, sdo um conjunto de normas abstratas ordenadas por uma sociedade em
determinado tempo e local e sdo aplicados pela justica formal instituida por essas instituicoes.

O autor passa a desenvolver entdo o que ele considera ser os dois principios basicos da
justica. O primeiro trata-se do maximo de liberdade individual, com um sistema que defina as

liberdades individuais basicas, que para ele sao:

A liberdade politica (o direito de votar e ocupar um cargo publico) e a liberdade de
expressao e reunido; a liberdade de consciéncia e de pensamento; as liberdades da
pessoa, que incluem a protecdo contra a opressdo psicoldgica e a agressdo fisica
(integridade da pessoa); o direito a propriedade privada e a prisdo contra a detencdo
arbitrarias, de acordo com o conceito de estado de direito.(RAWLS, 1997, pg 64).

O segundo principio é o da ordenacéo das desigualdades sociais e econémicas, buscando
que a distribui¢do de riqueza seja “vantajosa para todos dentro do limite do razoavel”. Para dar
base a esse principio, 0 autor vai divergir da doutrina do laissez-faire® e argumentar que a
propriedade privada dos meios de producdo ndo sdo, necessariamente, uma das liberdades
individuais béasicas, podendo inclusive serem concentradas no estado.

O autor divide o segundo principio em dois outros principios: o principio da eficiéncia
e o principio da diferenca. O principio da eficiéncia consiste nhuma férmula econémica da
distribuicdo de recursos, onde um individuo ndo pode ficar em melhores condi¢cdes econémicas
sem deixar outro em piores condigdes.

O principio da diferenca, por sua vez, depende de uma igualdade democrética, nesse
sentido, as diferencas devem ser equacionadas com vistas a uma distribuicdo que sé seja
desigual caso essa desigualdade seja vantajosa para todos os individuos da sociedade, conforme
comenta o autor: “A ideia intuitiva é de que a ordem social ndo deve estabelecer e assegurar as
perspectivas mais atraentes dos que nao estdo melhores condigdes a nao ser que, fazendo isso,

traga também para os menos afortunados” (RAWLS, 1997, pg 80).

4 John Rawls publica seus livro original “A Theory of Justice” no ano de 1971.
® Expressdo francesa que em tradugdo livre significa “deixar fazer”, é usada para se dirigir a doutrina
capitalista do liberalismo econémico.
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Essas diferencas resultam em sujeitos com posicdes privilegiadas na sociedade, o autor
chama isso de posicOes sociais relevantes, essas posi¢oes sdo 0s cargos na sociedade com maior
prestigio social. Para Rawls essas posi¢des s6 devem existir caso sejam advindas da garantia de
todos os outros individuos viverem em condi¢cdes mais desfavoraveis, conforme o autor

argumenta:

As posicdes sociais relevantes especificam, entdo, o ponto de vista geral a partir do
qual os dois principios da justica devem ser aplicados a estrutura basica. Desse modo,
os interesses de todos sdo levados em consideracgdo, pois cada pessoa é um cidaddo
igual e todos tém um lugar na distribuicdo de renda e riqueza ou no conjunto de
caracteristicas naturais fixas nas quais as distribuices se baseiam. E necessaria uma
certa selecdo das posicOes relevantes para que se obtenha uma teoria coerente da
justica social, e as posi¢des escolhidas devem estar de acordo com 0s seus principios
bésicos. Selecionando os assim chamados lugares de partida, obedecemos a ideia de
mitigar os efeitos do acaso natural e da contingéncia social. Ninguém se deve
beneficiar dessas contingéncias, a ndo ser de maneira que redundem no bem-estar dos
outros. (RAWLS, 1997, p. 143)

Portanto, o autor entende que a justica se da principalmente pela estrutura social imposta
em determinado tempo, mas desde que obedeca a certos critérios de distribui¢do de igualdade
perante os membros da sociedade analisada.

A partir dessas concepces de justica, passaremos a nos debrucar sobre o debate acerca
do que é o direito e a lei em suas versdes contemporaneas.

A lei é uma representacdo das normas construidas pelas relacGes sociais, eivada de
legitimidade de uma autoridade soberana dentro da sociedade, ou seja, sdo as leis que
constituem o ordenamento juridico de cada sociedade. Na atualidade, com o advento das
democracias liberais, as leis passam a ter papel predominante na organizagao social ao redor do
mundo, chegando até o patamar de discussdo onde a lei é posta como a unica fonte de producéo
do Direito.

E o caso da doutrina positivista, que tem como seu principal tedrico o austriaco Hans
Kelsen (2000). O autor buscou dissociar o direito de qualquer pensamento ideoldgico, teoldgico
ou politico, elevando o direito puramente a categoria de ordenamento juridico. Para o autor, “o
direito ndo é, como as vezes se diz, uma regra. E um conjunto de regras que possui o tipo de
unidade que entendemos por sistema.” (KELSEN, 2000, p. 5). Na tentativa de construir o
Direito enquanto uma ciéncia pura, 0 autor atribuiu a definicdo de justica ao proprio
ordenamento juridico.

O direito encontra-se atualmente numa condicdo técnica, ou seja, trata-se de uma

construcdo do pensamento humano para organizar a sociedade, porém, com um objetivo claro
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de buscar a justica construida definida pela sociedade. Nesse sentido, podemos trazer a

explicacdo de Sergio Cavalieri (2002, p. 58):

O Direito, por seu turno, é uma invencdo humana, um fenémeno histérico e cultural
para pacificacdo social e a realizacdo da justica. Em suma, enquanto a Justica é um
sistema aberto de valores, em constante mutacdo, o Direito é um conjunto de
principios e regras destinado a realiza-la. E nem sempre o Direito alcanga esse
desiderato, quer por ndo ter acompanhado as transformacdes sociais, quer pela
incapacidade daqueles que o conceberam, e quer, ainda, por falta de disposi¢do
politica para implementé-lo, tornando-se por isso um direito injusto.

Essas construgdes tedricas, no entanto, por vezes ignoram o materialismo dos fatos que
levaram as condicdes existentes na atualidade. Engels e Kautsky (2012) explicam bem como o
processo de transi¢do da Idade Média para a modernidade elevou o status juridico a demanda
principal da sociedade.

Engels e Kautsky (2012, p. 17 a 19) explicam que até o periodo final da ldade Média
europeia, a concepcao politica teoldgica era dominante, motivo pelo qual a burguesia, que
buscava o poder naquele momento, engendra uma série de tentativas de transformacdes
teoldgicas para alcancar o poder. Outrossim, a forma de construcdo de riqueza adotada pela
burguesia era uma forma mercantil, baseada em trocas de mercadorias.

Essa sintese entre a producdo da riqueza e a forma politica impede que a burguesia
daquele momento atinja o dominio politico, era necessario subverter a forma teoldgica e o
direito divino adotado até entdo, porém esse processo é lento e gradual.

A descoberta do Continente Americano pelos europeus acirra ainda mais a necessidade
de regras que fossem uniformes para a garantia da forma comercial entre 0os comerciantes que
agora passam a atuar em mercados cada vez maiores.

Podemos citar alguns casos notaveis do inicio dessas transformacdes, o Tratado de
Tordesilhas, por exemplo, é um grande marco. Com base em um direito divino, o rei de Portugal
e 0s reis catdlicos dos territorios hoje ocupados pela Espanha, dividem a propriedade de um
continente sem que houvesse nenhuma exploragéo prévia daquelas terras.

A propriedade é transformada em direito nos séculos seguintes, na Inglaterra, os
cercamentos das terras pertencentes aos senhores feudais e utilizadas pelos servos vinculados
aqueles senhores. Esse processo de modificagédo da propriedade da terra ocorreu entre os séculos
XVI e XVIII. Os campos da Inglaterra que eram explorados de forma comum pelos servos da

época passaram a ser explorados em propriedade fechadas e sua aquisicdo passa a ser na forma
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de compra e venda; tal processo expulsou uma grande massa de trabalhadores do campo para a
cidade e criou um grande proletariado industrial.®

No Brasil, as mudancas sobre a aquisi¢do da terra vieram mais tardiamente, em 18 de
setembro de 1850 € editada a Lei 601, conhecida como a Lei de Terras, que transforma a forma
de aquisicdo de propriedades imdveis para uma unica forma: a forma mercantil, com contratos
de compra e venda.

A Revolucdo Francesa, que criou a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadé&o,
em 1789, também traz elementos fundamentais da transformacdo do papel do Direito na nova
sociedade que se construia nos séculos seguintes. Traz como principais diretrizes os direitos
individuais da liberdade, propriedade, seguranca e combate a opressdes’.

Essas caracteristicas da transi¢do da forma dos direitos dos periodos pré-capitalistas para
o direito moderno estdo presentes no ordenamento juridico atual e ddo base para toda a forma
de construcdo do pensamento politico-juridico. No Brasil, o Artigo 5° da Constituicdo Federal

vigente, traz o seguinte texto em seu caput:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a propriedade, nos seguintes termos: (...)

N&o podemos ignorar, porém, como o papel do Direito também foi herdado pelas classes
trabalhadoras. A disputa de classes na forma capitalista se torna uma disputa politico-juridica.
As reivindicacdes das classes proletarizadas engendraram uma série de regulamentacGes
voltadas a manutencdo das condigdes minimas de subsisténcia dos trabalhadores, como 0s
direitos sociais®, mais recentemente as conquistas de direito por grupos considerados

minoritarios e a conquista de direitos da natureza®.

6 Esse cercamento expropriou as terras dos camponeses com o intuito de promover o acimulo do capital,
impedindo o acesso a terra e empurrando a populagdo do campo para a cidade, sendo um dos motivos para o
surgimento da proletarizagdo. Através dos cercamentos surgiu a propriedade privada capitalista e, atualmente, eles
ainda existem, mas denominados de novos cercamentos ou expropriagdes, 0 que impede 0 acesso a terra e expulsa
a populacgdo para as periferias das cidades. (ANDRADE, 2018, p. 417)

" A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o traz, em seu artigo segundo, o seguinte texto: “Artigo 2°- O
fim de toda a associagao politica é a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis do homem. Esses Direitos
sdo a liberdade. a propriedade, a seguranga e a resisténcia a opressdo.” Traducdo do original: “Art. 2. Le but de
toute association politique est la conservation des droits naturels et imprescriptibles de I'Homme. Ces droits sont
la liberté, la propriété, la stireté, et la résistance a 1'oppression.”

8 Geragdo de direitos conquistados pela luta dos trabalhadores. Na Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil
de 1988 foram positivados, em seu artigo 6°, as bases dos direitos sociais: “S&o direitos sociais a educacédo, a
saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigdo.”

® Tais direito correspondem a inovacdo de alguns paises da América Latina que consagram, no
neoconstitucionalismo latino americano, a natureza como sujeito de direitos.
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Ocorre que a disputa juridico-politica, travada pelas classes dominadas e dominantes,
ndo rompe com a tradicdo mercantil do direito capitalista, apenas ameniza seus efeitos
agressivos aqueles que nao detém o poder, tornando o capitalismo ainda mais palatavel.

Segundo Alysson Mascaro (2018), essa relacdo entre o direito e o capitalismo se da a
partir de uma forma juridica mercantil, construida como base de sustentacdo do sistema
dominante:

N4o é apenas o contetido das normas juridicas que garantem o capitalismo. E a propria
forma juridica que o faz. Desde 0 momento em que os individuos sdo tratados como
atomos e que o Estado garante a propriedade de alguns contra todo o resto, a transacéo
que garante o lucro e a mais valia esta respaldada em determinadas formas como a do
sujeito de direito. Ferramentas normativas estatais distintas, usadas em todas as
relagdes juridicas, possibilitam exatamente que se constituam todas as relagdes
econdmicas capitalistas. A forma juridica dos sujeitos atomizados que se submetem
ao poder estatal e transacionam mercadoria. A estrutura do capitalismo mercantil

enseja as formas do direito, que entdo passam a possibilitar as proprias relagbes do
capital. (MASCARO, 2018, p. 6)

O direito abstrato é, portanto, a positivacdo de elementos das lutas politico-juridicas.
Porém, sua concretizacdo se da a partir da atuacio do Estado. E o Estado que garante os
contratos e o direito a propriedade, fundamentais para a manutencéo do capitalismo. Pachukanis
(2017) explica a materializagéo do Estado:

O Estado néo é apenas uma forma ideoldgica, ele é, ao mesmo tempo, uma forma de

ser social. O caréater ideolégico de um conceito ndo elimina aquelas relagdes reais e
materiais que este exprime. (PACHUKANIS, 2017, p. 89).

O acabamento formal dos conceitos de territério nacional, de populacdo e de poder
reflete ndo apenas uma ideologia, mas, ainda, um fato objetivo da formacdo de uma
esfera real de dominagao concentrada e, consequentemente, a criacdo, antes de tudo,
de uma organizacdo administrativa, financeira e militar real, com um aparato material
e de pessoal correspondente. (PACHUKANIS, 2017, p. 90)

Ora, se a justica é conceituada a partir da ideologia presente em cada povo, em cada
tempo e em cada espaco, o Direito, enquanto instrumento de busca pela justica, é o instrumento
consolidador da ideologia dominante naquele periodo, concretizado a partir do Estado. N&o ha
que se falar em Direito enquanto instituicdo divina ou mesmo como ciéncia pura das normas, 0
Direito é o instrumento de consolidacdo dos anseios dos grupos que dominam a sociedade e, no
momento atual, o Direito ganha ainda mais destaque, tendo em vista que o modelo de Estado
que temos € o modelo de Estado de Direito e as normas juridicas se espraiam por todas as
relagdes sociais.

Com essas consideracdes, podemos entender que se ha uma forma juridica definida

pelas relagGes sociais e um modelo de sociedade moldado pela Gtica capitalista, convem afirmar
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que o direito atual é um direito capitalista. E ndo ha apenas normas isoladas dentro do
ordenamento juridico que sejam capitalistas, mas sim todo o direito enquanto instituicdo
politica € um direito capitalista.

Portanto, quando falamos em Direito, estamos abordando a forma juridica moldada por
cada sociedade e em cada periodo de tempo. Falamos do ordenamento juridico e, no nosso caso,

da concretizacdo do Estado a partir de um ordenamento juridico capitalista.

1.2.0 fetichismo da mercadoria, 0 espaco e o direito.

Para que possamos entender melhor os objetos estudados, é fundamental que
observemos como o capitalismo é mais do que um modelo econdmico, trata-se de um modelo
de sociedade, modelo esse que define os mais variados aspectos da vida humana, do cotidiano
ao Estado de Direito.

A teoria marxiana da alienacdo, nas suas obras iniciais, aponta como um dos aspectos
da alienacdo, a separacdo do trabalhador ao produto final de seu trabalho (MARX, 2002, p.
112). Essa alienacdo que o autor trata, refere-se a separacdo entre o ser humano e o produto
final do seu trabalho: com o capitalismo, o préprio trabalhador e o ato de trabalhar tornam-se
produtos a serem ofertados no mercado.

Em O Capital, Marx (2017) desenvolve a teoria do fetichismo da mercadoria,
demonstrando como h& uma separagdo, no capitalismo, entre o trabalhador e o trabalho, a
transformacéo realizada no material pelo trabalho, passa a ser atributo do produto final e ndo
uma obra humana, fazendo com que o detentor do produto possa acumular riqueza sem que seja
o0 proprio realizador daquela obra, conforme podemos observar:

O caréter misterioso da forma-mercadoria consiste, portanto, simplesmente no fato de
que ela reflete aos homens os caracteres sociais do seu proprio trabalho como
caracteres objetivos dos préprios produtos do trabalho, como propriedades sociais que
s80 naturais a essas coisas €, por isso, reflete também a relacdo social dos produtores

com o trabalho total como uma relagéo social dos objetos, existente as margens dos
produtores. (MARX, 2017, p. 147)

Convém pontuar que o fetichismo da mercadoria vai muito além de uma simples relacéo
entre o trabalhador e o produto final, essa ideologia adquire tal autonomia que nos impde a
forma como nos comportamos, vivemos € 0 que consumimos.

O fetichismo da mercadoria faz com que o modo de produgéo nos torne instrumentos
para alavancar o acumulo de riquezas. Ha uma tentativa de padronizacdo de todo o

comportamento humano e de suas obras, e os focos de resisténcia tornam-se meros
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excentricissimos a serem superados; essa ideologia domina o pensamento geral e nos leva a
acreditar que € a Unica forma de vida possivel, ocultando as contradi¢des geradas no seio da
sociedade. (MARX, 2017, p. 148).

Antes de prosseguir, € importante esclarecer o que seriam modos de producéo. Para Karl
Marx (1983b), os modos de producédo sdo a forma em que determinada sociedade possui para
produzir a riqueza. Essa producdo se da a partir de um desenvolvimento real dos meios de
producdo e a relagcdo com uma estrutura juridico-politica desenvolvida a partir destes meios. O

autor explica em sua obra Contribuicéo a Critica da Economia Politica (1983b):

Na producdo social de sua existéncia, 0s homens estabelecem relagdes determinadas,
necessarias, independentes da sua vontade, relaces de producéo que correspondem a
um determinado grau de desenvolvimento das forcas produtivas materiais. O conjunto
destas relagdes de producdo constitui a estrutura econdmica da sociedade, a base
concreta sobre a qual se eleva uma superestrutura juridica e politica e a qual
correspondem determinadas formas de consciéncia social. O modo de produgdo da
vida material condiciona o desenvolvimento da vida social, politica e intelectual em
geral. N&o € a consciéncia dos homens que determina o seu ser; € 0 seu ser social que,
inversamente, determina a sua consciéncia. (MARX, 1983b, p. 24)

Para o autor, o capitalismo € responsavel por criar um novo modo de producéao
divergente dos modos anteriores. No modo de producédo capitalista, os meios de producéo se
somam a exploracdo do trabalho e a circulacdo de mercadorias para a geracao de riquezas, cuja
materializacdo é o dinheiro. O valor da mercadoria passa a ter um carater absolutamente
relevante no modo de producdo capitalista, afinal é a partir da definicdo do valor que certos
produtos se tornam mais ou menos lucrativos, gerando mais ou menos riquezas. Essa complexa
relacdo de producdo desenvolvida no capital é o que define o capitalismo como um sistema
singular e nos leva ao desenvolvimento de uma ideologia da mercadoria.

Ocorre que Karl Marx (2017) prioriza em sua andlise o tempo e ndo o espaco. Nao é
uma decisao equivocada, mas sim uma prioridade especifica do periodo em que o autor analisa
a circulacdo do capital. Para o capital, o processo de circulacdo envolve o processo de troca e 0
controle do tempo de trabalho, sendo o espaco é uma barreira a ser superada, conforme explica

David Harvey:

Na circulagdo do capital, o proposito e o objetivo dos envolvidos deve ser controlar o
tempo do trabalho excedente, e transforma-lo em lucro dentro do tempo de rotacao
socialmente necessario. Do ponto de vista da circulacdo do capital, portanto, 0 espago
aparece, em primeiro lugar, como mera inconveniéncia, uma barreira a ser superada.
O capitalismo, conclui Marx, em um notével insight, é caracterizado necessariamente
por um esfor¢co permanente da superagdo de todas as barreiras e da “anulagdo do
espaco pelo tempo” (HARVEY, 2006, p. 145 - Grifo do autor).
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A teoria marxiana se preocupa com 0 espaco a partir de uma analise do tempo de
circulacdo, portanto, como visto no texto de David Harvey citado anteriormente, o capital busca
superar a condicdo espacial reduzindo o tempo de circulagdo. No trecho a seguir, Karl Marx
observa que o espaco € visto pelo capital como algo a ser superado:

Durante todo o tempo de sua viagem para 0 mercado, o capital se encontra confinado
no Estado de capital-mercadoria; se se produz por encomenda, até 0 momento da
entrega; se ndo se produz por encomenda, ao tempo de viagem para 0 mercado ainda
se acrescenta o tempo durante o qual a mercadoria se encontra a venda no mercado.
Aperfeicoamentos nos meios de comunicacédo e de transporte reduzem o periodo de
locomogédo das mercadorias em termos absolutos, mas ndo suprimem a diferenga
relativa, originaria da locomogdo, do tempo de circulagdo de diferentes capitais-

mercadorias ou também de diferentes parcelas do mesmo capital-mercadoria que se
transladam para diferentes mercados. (MARX, 1983z, p. 188)

O capital tende, portanto, a desenvolver as tecnologias de superacéo do espaco. Como
podemos observar atualmente, as tecnologias de transporte e, em especial, as de comunicagdo
tornaram-se altamente efetivas. E possivel comunicar-se com qualquer local do mundo em
milésimo de segundo e com grandes fluxos de informac&o, com as tecnologias mais avancadas
se alcangam patamares globais.

Com o advento de novas tecnologias de informagdo, comunicacdo e transportes, o
padrdo de producdo capitalista do espaco passa a ter um intuito global. Diferentemente da
época em que o capital se manifestava na forma de fabricas, que exerciam também o papel de
centros urbanos, no século XIX.

Hoje o cenario é diferente, apesar de haver especificidades de cada territdrio, o capital
busca planificar o espaco em nivel global. E fundamental que percebamos também que essa
planificacdo ndo se furta a igualar os territorios, a producdo capitalista do espaco depende de
capitalismos desiguais para distribuir as atividades, levando para alguns lugares atividades
produtivas mais agressivas e menos valorizadas, e para outros, atividades menos degradantes e
detentoras de maior valor. Milton Santos explica essa disparidade entre a ordem local e a ordem

global:

A ordem global busca impor, a todos os lugares, uma Unica racionalidade. E os lugares
respondem ao Mundo segundo os diversos modos de sua propria racionalidade. A
ordem global serve-se de uma populagdo esparsa de objetos regidos por essa lei Gnica
que os constitui em sistema. A ordem local é associada a uma populacédo contigua de
objetos, reunidos pelo territério e como territério, regidos pela interagao. No primeiro
caso, a solidariedade é produto da organizacdo. No segundo caso, é a organizagao que
é produto da solidariedade. A ordem global e a ordem local constituem duas situagdes
geneticamente opostas, ainda que em cada uma se verifiquem aspectos da outra. A
razdo universal é organizacional, a razdo local é organica. No primeiro caso, prima a
informacdo que, alids, é sinbnimo de organizacdo. No segundo caso, prima a
comunicacgdo. (SANTOS, 2017, p. 338)
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A discussdo se torna mais complexa quando observamos como diversos estudiosos
pensam as relagdes entre o espago, com suas multiplas escalas, se entrelagam com as formas de
producdo, sociais e politicas em um contexto globalizado e dindmico.

Florestan Fernandes (1975) analisa esse processo entre os lugares e o global observando
qual tipo de capitalismo hd em cada espaco; o pensador observa que na América Latina ha um
processo de dependéncia aos outros espacos do capital, onde os atores econdmicos internos
seguem as escolhas dos atores externos, criando um capitalismo dependente, como podemos
observar:

A dependéncia, por sua vez, ndo ¢ mera “condi¢do” ou “acidente”. A articulagdo
estrutural de dinamismos econdmicos externos e internos requer uma permanente
vantagem estratégica do polo econdmico hegemdnico, aceita como compensadora,
atil e criadora pelo outro polo. Ainda aqui, sdo 0s momentos de crise e de transi¢do
que revelam melhor a natureza do processo. Quando se dé& a eclosdo do mercado
moderno, a revolugdo comercial ou a revolugdo industrial, 0s parceiros internos se

empenham em garantir as condi¢fes desejadas pelos parceiros externos, pois véem
em seus fins um meio para atingir os proprios fins. (FERNANDES, 1975, p.54)

A ideia de Fernandes (1975) ja nos indica como € importante que o territorio, as relacdes
sociais, 0 momento historico, a teoria politica e a teoria econémica devem ser analisados em
conjunto para que haja um entendimento do processo de desenvolvimento que levou as

sociedades a configuracdo atual. Como bem pontuado por Miguel Matteo:

O territorio, assim, deixa de ser um elemento externo a atividade econdmica, devendo
ser analisado de forma integrada ao conjunto das relagcdes sociais que nele se
materializam. Incorpora-se, dessa forma, o territério como elemento fundamental do
processo produtivo, enquanto simultaneamente é a materializacéo das consequéncias
deste mesmo processo produtivo. (MATTEO, 2011, p. 79)

Porém, nem sempre a teoria econdmica levou em consideragdo o territorio, entendia-se
que o territorio era apenas o palco da producdo econémica e ndo influenciava por si s6 0
desenvolvimento econdmico. Esse pensamento comecou a ser modificado com as correntes de
pensamento que passam a definir o que vem a ser uma regiéo, as quais Aurea Corréa de Miranda
Breitbach chama de “concep¢des convencionais de regidao”, iniciadas por Von Thumén no
comeco do seculo XIX, porém melhor desenvolvida pelo gedgrafo aleméo Walter Christaller
jaem 1933 quando publica sua “Teoria do Lugar Central”.

A Teoria do Lugar Central desenvolvida por Christaller, explica Aurea Corréa, é
baseada na “nogdo de centralidade que resulta da organiza¢do em torno de um ntcleo. O

principio da formacdo do nucleo pode ser verificado na histéria da humanidade, uma vez que a
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vida comunitaria parte da organizacao em torno de certos locais que vém a se transformar em
centros das futuras cidades. ” (BREITBACH, 1988, p. 29)

Essa teoria apresentada por Christaller inova ao considerar que o nucleo central da
cidade ndo e apenas o local que estiver geograficamente posicionado ao centro de dado
territério, mas sim de um conjunto de ofertas de servigos necessario a populacdo local
(BREITBACH, 1988)

Nesse passo, as teorias regionais sdo aprofundadas no periodo pds-guerra, em especial
pelo economista Francois Perroux ao desenvolver a Teoria de “Polos de Crescimento”, onde
cada regido tem seu desenvolvimento impulsionado pelos seus recursos naturais que, por sua
vez, impulsionam o desenvolvimento tecnologico, além de abrigarem uma “empresa motriz”,
que guia o desenvolvimento daquela regido.

As regides também se agrupam e sdo guiadas por uma “regido motriz”’ que tem o papel
similar ao papel da “empresa motriz”, conforme “seu raciocinio indica que uma regido ¢ motriz,
frente a um conjunto de regides que constituem a nacdo, quando a resultante liquida dos efeitos
de atracdo e repulsdo, exercidas sobre as demais, aumenta de modo duradouro a taxa de
crescimento do consumo e investimento globais. ” (BREITBACH, 1988, p. 38)

A teoria de Perroux, sobre o conceito de regido, é melhor desenvolvida por Jacques
Boudeville que aprofunda teorizando haver trés tipos de regido: a regido homogénea, a regido
polarizada e a regido plano. Onde a primeira se caracteriza por regides onde as caracteristicas
sdo muito semelhantes entre si; a segunda sdo regiGes com caracteristicas distintivas grandes e
gue apresentam um centro dominante e; a terceira que submete um conjunto de regides
homogéneas ou polarizadas a uma matriz decisoria central.

Como podemos observar nessa breve exposicéo, as teorias sobre a regido e 0 espaco na
economia tendem a se complementar, sendo melhores desenvolvidas no decurso do tempo,
apesar de desenvolverem-se a margem das teorias predominantes, que neutralizam o espaco.

E nesse sentido que Walter Isard tenta propor, em 1956, uma sistematizacdo do
pensamento sobre a economia regional e acaba por acrescentar novos fatores que levam ao

desenvolvimento de uma nova teoria regional, conforme bem salienta Luiz Ricardo Cavalcante:

Ao propor uma espécie de sintese em lingua inglesa das teorias da escola classica da
localizacdo, Isard, percebendo a necessidade de incorporagdo de novas disciplinas a
analise, termina propondo uma linha de pensamento que se convencionou chamar de
“Regional Science”. Uma vez constituida, diversos autores dedicaram-se a tentativas
de confrontar aquilo que poderia ter sido previsto através destas teorias e a propor
novos fatores de localizagdo objetivando aumentar o seu grau de “adequagdo” a
realidade. (CAVALCANTE, 2008, p.12)
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Nessa época surgem diversas teorias que advogam a nao neutralidade do espaco para
analisar a economia como a “Teoria da Causagéo Circular Cumulativa”, de Gunnar Myrdal, o
qual analisa a economia argumentando haver uma relacdo de causa entre diversos fatos que
compdem o espaco, fazendo com o que o desenvolvimento seja desigual de acordo com as
especificidades regionais, o que levaria a uma permanente desigualdade entre os paises:

Myrdal (1957) sustenta, com base em argumentos que véo de referéncias a Nurkse e
a um trabalho desenvolvido pelo Myrdal sobre a questdo do negro nos Estados Unidos
até referéncias ao folclore popular e a Biblia, que haveria uma inter-relacdo causal e
circular nos fatores ligados a questdo do desenvolvimento. A hip6tese da causacao
circular e acumulativa proposta por Myrdal (1957, p. 39) teria “validade em todo o
campo das relagBes sociais”.Quando se consideram os efeitos do processo de
causacéo circular e acumulativa como explicativos ndo apenas da heterogeneidade

observada no desenvolvimento de paises mas também das desigualdades regionais
dentro de um pais. (CAVALCANTE, 2008, p. 7)

A producdo mais recente sobre economia regional € também bastante vasta, inclui-se a
“Teoria dos Distritos Industriais”, formulada por Piore e Sabel, a “Teoria dos Ambientes
Inovadores”, atrelada ao Groupe de Recherche Européen sur les Mileux Innovateurs (GREMI)
e a “Teoria da Organizagdo Industrial”, atribuida ao chamado “Grupo da California” e
sustentada pelas correntes neo-chumpetrianas (CAVALCANTE, 2008).

A “Teoria da Organizacdo Industrial” traz conceitos de externalidades interessantes a
esse debate, a teoria traz dois tipos de externalidades, a hard e a soft, que coexistem, sendo as
primeiras “que correspondem aquelas relativas a tecnologia de producao e as relagdes insumo-
produto” e as segundas “que contemplam as interdependéncias ndo-comerciais da economia
local” (CAVALCANTE, 2008, p. 20). Ambas deixam bem clara a no¢do de como o espaco €é
fator fundamental no desenvolvimento econémico.

Observando o pensamento dos autores, podemos perceber que hd um movimento
contraditorio entre o espaco do lugar e o espaco global, que imp6e modificagdes nas diferentes
escalas de observacdo, porém, sofre a resisténcia da racionalidade local, conforme argumentado
por Milton Santos.

E nesse contexto que se insere o ordenamento juridico. O moderno ordenamento juridico
inaugura uma tradicdo de planificacdo das normas juridicas em um contexto territorial, onde
todo e qualquer cidadao se submete ao jugo da legislacéo vigente no territério de seu nascimento
ou de sua residéncia. As normas juridicas possuem um carater abstrato para que possam ser
usadas em uma diversidade de situagdes distintas, elemento proprio do direito capitalista, o qual
“forma um sistema axiomatizado, composto de conjunto de normas abstratas, gerais, formais e

estritamente regulamentadas” (POULANTZAS, 2015, p. 84).
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No Brasil, o Direito regula desde a complexa estrutura do Estado, passando pela
concretizacdo dos atos do poder publico, tributacdo, finangas e a forma politica, até escolhas da
vida privada dos individuos que comp&em nossa sociedade, como as relagdes de trocas, compra
e venda, instituicdes de casamento e mesmo o uso de substancias psicotropicas pelos cidad&os.

Evguiéni Pachukanis aborda como o direito se transforma para ganhar a forma definida
pelos modos de producgéo:

O direito, historicamente, comegou com o litigio, i.e., com a agdo judicial e s6 depois
abarcou as relages puramente econdmicas e factuais preexistentes, as quais, desse
modo, desde o comeco, ja adquiriram um duplo carater: juridico-econdmico. A
dogmatica juridica se esqueceu dessa sucessao histdrica e comeca de repente com o
resultado pronto, com normas abstratas, com as quais o Estado, por assim dizer,
preenche todos os espagos sociais, atribuindo caracteristicas juridicas as condutas ai
existentes. De acordo com essa representacdo simplificada, nas relacfes de compra e
venda, empréstimos, garantias etc., 0 momento fundamental e determinante revela-se
ndo no proprio conteldo material econémico, mas no imperativo que se dirige em
nome do Estado a cada individuo em particular; esse ponto de vista do qual parte o
jurista prético, contudo, é inadequado para a investigacao e a explica¢do da estrutura
juridica concreta e, em particular, para a analise da forma juridica e suas definicdes
mais gerais. O poder estatal confere clareza e estabilidade & estrutura juridica, mas

ndo cria seus pressupostos, 0s quais estdo arraigados nas relacbes materiais, ou seja,
na produgdo. (PACHUKANIS, 2017, p. 104)

Apesar de haver elementos que podem ser definidos de forma similar nos diversos
ordenamentos juridicos ao longo da histdria, o direito capitalista € uma forma juridica propria.
E isso ndo é a toa, como ja observamos, o modo de producdo capitalista também é responsavel
por moldar a superestrutura juridica e politica.

As razdes para que o Direito seja de tal forma desenhado vém desse modo de producéo,
o direito e a politica sdo a forma de manutencdo e disputa do poder dentro de determinada
sociedade, porém, quando condicionados a um modelo especifico de relacbes de producéo tais
disputas pelo poder tendem a se limitar somente a bandas, ou seja, limites minimos e maximos
onde ha uma flutuacdo mais ao capital ou mais ao social, sem que haja ameaca de rompimento
com o sistema instituido.

A ideologia do Direito € outro fator fundamental para a manutencao da forma juridica.
O Direito é apresentado como representacdo da justica, apesar de ser elemento de manutencéo
de injusti¢as. Como explica Alysson Mascaro:

E por causa desses problemas que o direito se apresenta sobre um quadro dialético
bem claro: na sua aparéncia imediata e na sua estrutura formal, o direito se apresenta
como justo, igual, racional e livre. E, materialmente, ele estrutura e ampara uma
sociedade injusta e desigual. Toda vez que identificamos o direito s6 como técnica
neutra ou como a ordem justa, encaminhamos a sua compreensdo para um claro e

danoso conservadorismo ou até a um calamitoso reacionarismo, em defesa da
exploracéo capitalista. (MASCARO, 2019, p. 30)
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A ideologia juridica capitalista, além de mascarar as desigualdades sociais através de
seus discursos de igualdade formal, também impulsiona e amplia as desigualdades “erigindo
como sistema de coesdo e como organizador da unidade-homogeneizagao dessas diferengas”
(POULANZAS, 2015, p.85)

Como podemos observar, os modos de producdo, o espaco e o direito, possuem uma
relagdo de implicagdo mutua, onde h4d uma contradicdo entre a imposi¢cdo normativa e a
resisténcia das territorialidades; entre a modificagdo imposta pelos modos de producéo e a forca
politica que produz o direito; e entre 0 espaco produzido e as necessidades de avancos nos

modos de producao.

1.3.0 Direito na producéo do espaco

O capitalismo revolucionou as estruturas sociais, modificando os modos de producéo, o
espaco, o direito, as relagdes sociais e 0os demais elementos formadores da sociedade. Como
afirma Henri Lefebvre, uma revolucao deve modificar o espaco, as superestruturas ideoldgicas,
as instituicdes e aparatos politicos para ter de fato um carater revolucionario.

A questdo tem sua importancia. Uma revolugdo que ndo gera um novo espacgo ndo
realiza todo o seu potencial; Embarca e ndo gera mudancas na vida, apenas modifica
superestruturas ideoldgicas, instituicdes, aparatos politicos. Uma transformacéo
revoluciondria é verificada por sua capacidade criativa, gerando efeitos na vida
cotidiana, na linguagem e no espaco, embora seu impacto nao precise necessariamente

ocorrer no mesmo ritmo e com intensidade semelhante. (LEFEBVRE, 2013, p. 112,
traducdo nossa) °

O capitalismo, portanto, é revolucionario, no ponto de vista de transformacéo social
entre as formas sociais precedentes e as formas sociais posteriores a sua instituicdo. O Direito,
portanto, faz parte dessa revolucdo e isso explica que a forma juridica seja a forma do capital.

Ocorre que o Direito, sendo um instrumento para a busca da justica definida pelas
relagOes sociais, passa a ter um carater também transformador da sociedade. Nesse contexto, 0

Direito também produz o espago, tendo em vista que as regulacGes, sejam as explicitamente

10 Texto traduzido da verséo espanhola: La cuestion tiene su importancia. Una revolucion que no da lugar
a un nuevo espacio no llega a realizar todo su potencial; embarranca y no genera cambios de vida, tan s6lo modifica
las superestructuras ideologicas, las instituciones, los aparatos politicos. Una transformacion revolucionaria se
verifica por su capacidad creativa, generadora de efectos en la vida cotidiana, en el lenguaje y en el espacio, aunque
su impacto no tenga por qué suceder necesariamente al mismo ritmo y con similar intensidad. (LEFEBVRE, 2013,
p. 112)
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especializadas, como o Direito que regula o planejamento urbano e o territorio, quanto o Direito
que influencia de forma indireta o espaco, tém esse carater transformador.

Um exemplo que pode ser citado é a forma federalista de Estado adotada no Brasil.
Conforme definido pelo Art. 1° da Constituicdo Federal, o Brasil é composto pela Unido,
Estados e Municipios. Trata-se de recortes territoriais em trés niveis, definindo as
administracdes locais de acordo com fronteiras tracadas pelos mais diversos critérios de acordo
com 0 seu processo politico de formacgao.

Muitas vezes esses recortes territoriais nao refletem uma separacéo territorial de acordo
com suas caracteristicas, o que gera efeitos como conurbacédo, onde dois territdrios se misturam
fisicamente, formando uma malha urbana continua, mas possuem jurisdi¢do distinta. A
separacdo entre o direito de dois municipios ou dois estados diferentes, porém, conectados pela
conurbacdo pode ter a execucdo de politicas publicas totalmente diversas nesse mesmo espago.

Esse contexto se da pela definicdo de fronteiras ficticias, definidas juridicamente, e que
nem sempre demonstram uma descontinuidade do espacgo. Certas fronteiras sdo politicamente
definidas sem uma nocdo do espago produzido cotidianamente, impostas pelo Estado, essas
fronteiras sdo totalmente invisiveis, cortando o espaco apenas de forma burocratica, mas quando
concretizadas pelo aparato do Estado passam a ter um impacto relevante no cotidiano.
Fronteiras abstratamente definidas podem cortar espacos continuos ou unir espacos
descontinuos. Quando separa espacos continuos, informalmente realcam as semelhangas,
guando unem espacos descontinuos, exacerbam suas singularidades.

As fronteiras definem os estados, mas também dividem a administracdo dos territorios
com base em seu direito interno. O caso do Brasil é emblematico, institui uma nova forma
federativa de Estado inspirado no constitucionalismo americano, porém moldado nas tradi¢des
brasileiras de distribuicdo do poder entre as oligarquias locais e com um certo grau de
ineditismo com a adi¢do dos municipios enquanto membros federados, ganhando, assim como
os estados, autonomia politica e administrativa.

Os municipios passam a produzir o seu proprio Direito que, apesar das suas limitacfes
definidas pela Constituicdo Federal, é Unica em cada uma das porcdes territoriais. Ao todo,
atualmente, o Brasil possui 5570 (cinco mil quinhentos e setenta) municipios com formas
singulares de tratarem suas cidades e isso se d& através das legisla¢fes de planejamento urbano,
meio ambiente e politicas publicas de saude, educacéo, tributacdo e demais demandas de

interesse local.
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Porém, ndo é so o direito que produz o espaco, 0 espaco também produz o direito,
considerando que ha uma troca mutua entre racionalizacdo e espago produzido, conforme

explica Henri Lefebvre

Las relaciones formales que permiten la cohesion de los actos en su conjunto no se
separan de ias condiciones materiales de la actividad individual y colectiva, ya se trate
de desplazar un pefiasco, de hostigar la caza, o de realizar un objeto simple o
complicado. La racionalidad del espacio no resulta, tras este analisis, de una cualidad
o propiedad de la accion humana en general, del trabajo humano como tal, del
«hombre» o de la organizacidn social. Al contrario: ella es el origen y la fuente (no
lejana sino inmediata 0 mas bien inherente) de la racionalidad de la actividad, origen
oculto y sin embargo implicado por el inevitable empirismo de los que se sirven de
sus manos y de sus Utiles, que componen o combinan sus gestos al emplear sus
energias en tareas especificas. (LEFEBVRE, 2013, p. 128)

Como podemos ver, a relacdo ndo € puramente harmoniosa, ha uma relacdo de conflito
entre espaco e direito, onde o primeiro impde suas especificidades e 0 segundo muitas vezes as
ignora, buscando uma homogeneizagdo abstrata de suas normas. Conforme dirimido por
Andreas Philippopoulos-Mihalopoulos:

Nesse sentido, o espago leva a consciéncia de (outros) espagos, a0 mesmo tempo
dentro e fora do alcance do direito, o0 que, ao espacializar-se, o direito tera que levar
em consideracdo para chegar a uma decisdo. A racionalidade e interconectividade
do espago cria uma ética de necessidades simultaneamente locais e globais, as quais
devem ser eticamente enfrentadas. O espago é precisamente o eixo de disjungdo

entre o fluxo global e a estrutura territorial, o tangivel e o distante, o abstrato e o
concreto. (PHILIPPOPOULOS-MIHALOPOULOS ,2017, p. 17):

As normas juridicas produzem o espaco no rigor de suas cidades organizadas, mas estas
possuem um residuo da ndo formalidade ou da ilegalidade que permeia a construcdo dos
espacos sociais de forma desordenada e sem o rigor das normas juridicas na sua conducéo.

O espaco é produzido pelo Direito, mas a rigidez juridica e a negacgéo da espacializacdo
das normas juridicas e da legislacdo, por vezes, pode produzir o espaco a partir de um néo
direito, ou seja, a partir da ilegalidade, conforme situa Milton Santos:

Ao mesmo tempo, parcelas significativas do espaco geografico, situadas sobretudo
nas cidades (especialmente as grandes cidades dos paises subdesenvolvidos), escapam
aos rigores das normas rigidas. Velhos objetos e agdes menos informadas e menos
racionais constroem paralelamente um tecido em que a vida, inspirada em relac6es
pessoais mais diretas e mais frequentes e menos pragmaticas, pode ser vivida na

emocdo e o intercdmbio entre os homens é criador de cultura e de recursos
econbmicos. (SANTOS, 2017, p. 232)

Por certo que a ilegalidade ndo deixa de ser direito. A representacdo da auséncia de

normas formalmente instituidas produz outra forma de direito.
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Como vimos, espaco € vivo e se transforma constantemente, assim como o Direito, que
apesar de ter um carater conservador em alguns aspectos, também possui uma atividade de
transformacdo constante, seja pela reedicdo do ordenamento juridico ou pela simples
interpretacdo de suas normas.

Portanto, como podemos ver, 0 espaco e o direito permanecem em constante producao
e reproducéo, oposicao e complementacdo, um produz o outro a partir de uma perspectiva das

formas de producéo, e modificam-se constantemente.
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CAPITULO 2. FEDERALISMO, MUNICIPIOS E A PRODUGCAO DO ESPACO.

A escolha do sistema federal de distribuicdo do poder no territério para anélise do
objetivo proposto neste trabalho se da por razGes de haver diversos elos entre a producdo do
espaco e o direito. Como observamos anteriormente, o direito e 0 espaco se entrelacam em
diversos momentos na forma de estado capitalista, desde a definicdo da forma econdmica que
se baseia na producdo e acumulagdo capitalista, até a definicdo do territdrio, passando pela
forma ideologizada das relacdes sociais.

Nesse sentido o trabalho se baseia em duas premissas: (i) o direito € o mediador entre a
producdo capitalista e a organizacdo politica (SANTOS, 1982, p. 18-19); e (ii) a producéo do
espaco urbano é base de uma atualizacdo do processo de alienacéo, transformando o espaco de
reproducdo da vida em um subproduto da producao capitalista (CARLOS, 2017, p. 33).

A possibilidade de definicdo de um objeto de estudo, que relacione o direito e o0 espaco,
passa pelos diversos ramos do direito. Porém, o nosso objeto é mais facilmente perceptivel
quando observamos que ha ndo apenas um ramo do direito envolvido no processo de producao
do espaco, mas, no estado de direito capitalista, o direito é a base de intermediacdo entre a

economia, a politica e a sociedade, conforme explica Boaventura de Sousa Santos

O Estado é capitalista na medida em que, ao condensar, como articulagdo dominante,
as relagfes sociais de producdo capitalista, estd dependente da ldgica do capital e,
portanto, do processo de acumulagdo que por ela se rege. O Estado é assim a forma
politica dessas relacBes e caracteriza-se pela exterioridade do politico (reduzindo ao
estatal) ao econdmico e pela superordinacdo do primeiro, enquanto expresséo do
interesse comum, ao segundo, expressdo dos interesses particulares. Essa relacdo entre
o politico e 0 econdmico pressupde uma mediagdo que seja simultaneamente exterior
e superior tanto ao politico como ao econdmico. Essa mediacdo € o direito. (SANTOS,
1982, p. 18-19):

Nesse sentido, a intermediacdo é materializada no Estado, o qual, legitimado pelo
Direito, ordena os caminhos politicos, econdmicos e sociais em determinado territorio. E
fundamental, portanto, que ndo apenas um ramo do direito ou uma norma juridica seja usada
para que entendamos tais relagfes, mas sim que haja a percepcao de que essa relacdo de da de
maneira genérica pelo atual sistema politico, econémico e social.

A forma de estado federalista traz elementos chaves para o debate acerca da relagdo
entre o direito e espaco, afinal, € o estado a materializacdo das relagcbes econdmicas, politicas e
sociais. E e o sistema federalista que define os territorios, 0s quais engessam ou afrouxam as
especificidades locais e aumentam ou reduzem as assimetrias entre porc¢des do espaco de acordo

com suas escolhas politicas.
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Os desdobramentos das regras do federalismo, em especial do federalismo brasileiro,
sdo fundamentais para que seja ordenada a distribuicdo de poder dentro do territério, para a
destinagdo de espacos para funcGes especificas e para a criagdo de novos usos para as por¢oes
territoriais que s@o definidas pelo Estado e pela populacéo.

Nesse capitulo estudaremos o federalismo brasileiro, sua formacédo e algumas de suas
peculiaridades, as quais sdo responsaveis pelos desenhos institucionais do vasto territorio
brasileiro.

Observaremos também se a criacdo de municipios pode ter uma influéncia por si s6 na
producdo do espaco. Ao final abordaremos como o judiciario se debrugou sobre o espaco, a
partir de uma visao da reforma da federacéo que ocorreu com a Constituicdo Federal de 1988 e
Emenda Constitucional n° 15 de 1996.

Abordaremos também a problematica das politicas publicas, questionando se a criagdo
de um municipio pode ou ndo ser considerada uma politica pablica. Esse questionamento se
baseia na criagdo de municipios em determinados momentos onde ha ideologias e gestdes
governamentais que promovem a ideia de descentralizacdo politica e descentralizagdo

administrativa, conforme veremos no ultimo topico deste capitulo.

2.1A FORMACAO DA FEDERACAO BRASILEIRA: UMA
CONTEXTUALIZACAO.

Os Estados Federais sdo uma forma de estado que encontra sua génese nos periodos
mais recentes da histéria. A primeira adogdo do termo com vista a definicdo de uma forma
especifica de estado e voltada a administracdo de um territério ocorreu na formacéo dos Estados
Unidos da Ameérica, no periodo dos séculos XVI e XVII, como veremos a seguir. Porém,
autores argumentam que houve experiéncias diferentes e embrionarias anteriores aos
federalistas norte-americanos. Uma delas é a experiéncia inglesa, provavelmente a mais
primitiva forma de organizacao federativa, observada por Jonh Ferejonh (2001), para o autor a
experiéncia da Gra-Bretanha no final do século XVII foi de fato uma experiéncia federalista,
conforme podemos observar:

Talvez a Gra-Bretanha seja um lugar surpreendente para comecar uma historia sobre
o federalismo. Mas Barry Weingast e Douglas North (1989) argumentaram que a Gra-
Bretanha se tornou efetivamente um estado federal - no qual as localidades estavam
seguramente no controle de suas jurisdi¢cBes, mesmo que de fato - depois da Revolugéo

Gloriosa. Parte do Acordo da Revolucdo Gloriosa foi um acordo da monarquia para
compartilhar uma parte substancial de sua autoridade com o Parlamento, que consistia
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em duas camaras: a Camara dos Lordes, representando a nobreza e o clero, e a Camara
dos Comuns, que era representante dos interesses proprietarios e comerciais da nacdo
na época. A divisdo do poder nacional pds-1688 em inglés (depois de 1707, britanico)
entre a Coroa, 0s Senhores e 0s Comuns - 0 modelo de rei no parlamento no qual cada
uma das trés instituicbes tinha poder de veto sobre a legislagdo - fragmentou-se com
sucesso poder nacional. Nesse novo sistema, a obtencéo de nova legislagdo nacional
era ardua e a producgdo legislativa parlamentar era limitada em comparacdo a da

Franca no mesmo periodo. (FEREJONH, 2001, P.15, Tradugdo nossa?)

O breve trecho do texto de Ferejonh (2001) j& nos traz com clareza alguns elementos
constitutivos de um estado federalista. Podemos observar que ha na composicgéo desse primeiro
modelo de estado federalista: o parcelamento do poder pelo territorio; uma valorizacdo do
parlamento e, em regra, um sistema bicameral, onde uma das casas representa setores mais
amplos da sociedade e outra representa as elites dominantes; e uma participagdo maior de atores
locais, nesse caso especifico representados pela Camara dos Comuns.

Esse modelo, no entanto, ndo perdurou, ja no século XIX a politica na Gra-Bretanha foi
reestruturada permitindo que o poder voltasse a se concentrar no governo central inglés. Apesar
da manutencdo do parlamento persistir com a configuracdo bicameral até os dias de hoje, as
decisbes politicas tornaram-se cada vez mais centradas no nivel nacional e ndo houve uma

deciséo no sentido de formalizar o federalismo naquele pais, conforme explica Ferejonh (2001)

Apds o periodo analisado por North e Weingast, as condicfes politicas para esse
federalismo de fato - a fragmentacdo do poder nacional - se dissiparam. A aparente
estabilidade do sistema de governo orientado localmente foi prejudicada no século
XIX pelo crescimento de partidos organizados e disciplinados. Durante um periodo
de aproximadamente cinquenta anos, comecando em 1830 e acelerando com a
aprovacdo da Segunda Lei de Reforma em 1867, o parlamentar amplamente
independente, geralmente eleito sem competicdo séria, com a intencdo de votar em
sua consciéncia e representando as reivindicagcfes particulares de sua comunidade
local, foi substituido pelo partidério disciplinado escolhido com mais frequéncia nas
elei¢des disputadas, focado em aprovar o programa de seu partido. O sistema de
legislagdo para membros privados declinou rapidamente e foi substituido por
programas partidarios prometendo legislagdo orientada nacionalmente. As normas e
praticas do governo de gabinete e da responsabilidade partidaria comegaram
subsequentemente a desenvolver (FEREJONH, 2001, p. 18, tradugio nossa)*?

11 Texto original: Perhaps Great Britain is a surprising place to begin a story about federalism.31 But
Barry Weingast and Douglas North (1989) have argued that Britain effectively became a federal state -- in which
localities were securely in control of their jurisdictions, if only de facto -- after the Glorious Revolution. Part of
the Settlement of the Glorious Revolution was an agreement by the monarchy to share a substantial part of its
authority with Parliament, which consisted of two chambers: the House of Lords, representing the nobility and
clergy, and the House of Commons, which was representative of the propertied and commercial interests of the
nation at the time. The post-1688 English (after 1707, British) division of national power between the Crown, the
Lords, and the Commons -- the king-in-parliament model in which each of the three institutions had veto authority
over legislation -- successfully fragmented national power. In this new system, obtaining new national legislation
was arduous, and parliamentary legislative output was limited compared to that in France in the same period.

12 Texto original: After the period analyzed by North and Weingast, the political conditions for this de
facto federalism -- the fragmentation of national power -- dissipated. The apparent stability of the system of locally
oriented government was undermined in the nineteenth century by the growth of organized and disciplined
parties.35 Over a period of roughly fifty years, starting in about 1830 and accelerating with the passage of the
Second Reform Act in 1867, the largely independent MP, usually elected without serious competition, intent on
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Apesar do modelo inglés de “federalismo”, s6 em 1787, com a promulgacdo da
Constituicdo dos Estados Unidos é que nasce o estado federalista em si. As treze coldnias
inglesas na América, ap0s a independéncia, procuravam uma forma de proteger-se das
constantes ameacas da metrépole inglesa, uniram-se para somar suas forcas de defesa e
formaram o pacto confederativo, intitulado de “Artigos da Confederacéo”.

Acontece que esse pacto permitia a qualquer tempo a secessdo, ou seja, a saida do pacto
por parte dos Estados que o compunham e isso fragilizava a confederagéo, tendo em vista que
a divergéncia na forma de atuacdo e da politica de alguns Estado os botavam em constante
disputas.

Aqui notamos uma das caracteristicas do federalismo: a relacdo de poder a nivel
internacional. E uma das caracteristicas de um estado moderno a detencéo de soberania. Apesar
de haver uma grande discussdo acerca de a soberania ser caracteristica fundamental ou nao de
um estado (tendo em vista que autores argumentam a possibilidade de haver estados sem
soberania [BONAVIDES, 2006, p. 136]), dentro da ideia de federalismo sua analise é
fundamental.

A soberania foi amplamente discutida no periodo de formacéo da federacéo dos Estados
Unidos da América, tendo em vista que a mudanca de confederacdo para federacdo incluiria
necessariamente uma supressdo da soberania daqueles estados e uma substituicdo por
autonomia de cada um deles, ou seja, o poder irrestrito de tomada de decisdo, definicdo de
forma politica ou de constitui¢do de relagdes internacionais, seria diluido e partilhado com o
poder central da Unido que se formaria em seguida.

Os Estados, até entdo soberanos, reuniram-se na cidade Filadélfia e estruturam a base
da Federacdo Norte-Americana, dando origem a primeira constituicdo federal da historia.
Constituicdo essa que era baseada nos valores da Revolucdo Francesa de luta contra o
absolutismo e em favor da igualdade formal entre os cidad&os.

Porém, a configuracdo de distribuicdo de poder nem sempre se manteve nos acordos
firmados pela Convencdo da Filadélfia de 1787, no seculo seguinte o debate sobre soberania
volta a ser questionado devido & imposi¢do do fim da escraviddo pelo governo central, dando

origem a guerra de secessdo, onde estados que eram contra o abolicionismo, em sua maioria

voting his conscience, and representing the particular claims of his local community, was replaced by the
disciplined partisan chosen more often in contested election, focused on enacting his party’s program. The system
of private member legislation declined rapidly and was replaced by party programs pledging nationally oriented
legislation. The norms and practices of cabinet government and party responsibility subsequently began to develop
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localizados ao sul do pais, reivindicaram mais autonomia frente aos estados que eram a favor

do abolicionismo, localizados ao norte. Conforme nos explica Adalberto Pimentel de Souza:
Nao se pode deixar de fazer referéncia a Guerra de Secessao (1861-1865) havida entre
os Estados do Norte e do Sul, em que os pontos de conflitos giravam em torno de
problemas relativos a escravatura e a autonomia dos Estados membros. E, com o fim
da guerra, com a derrota dos sulistas, restaurou-se a federacdo e foi abolida a

escravatura, preservando-se uma marcante caracteristica autonomista entre os Estados
( SOUZA, 2005, p. 171)

Nesse sentido, para melhor entendimento convém pontuar algumas diferencas entre a

confederacdo e a federacéo, conforme a definicdo de Dalmo Dallari (1986):

A diferenca Fundamental entre unido de Estados numa confederagdo ou numa
federacdo esta na base juridica. Na confederagdo os integrantes se acham ligados por
um tratado, do qual podem desligar-se a qualquer momento, uma vez que signatarios
do tratado conservam sua soberania e sé delegam os poderes que quiseram e engquanto
quiserem. Bem diferente é a situacdo numa federacdo, pois aqui os Estados que a
integram aceitam uma Constituicdo comum e, como regra, ndo podem deixar de
obedecer a essa Constituicdo e s6 tém poderes que ela lhes assegura. (DALLARI,
1986, p. 15)

Dallari (1986) nos traz outra caracteristica acerca da federacdo: a organizacao juridica.
Na federacdo ndo ha uma hierarquia juridica entre os entes federados, apesar de aparentemente
a Unido estar em posi¢do de “superioridade” em relagdo aos entes federados, deve ser
resguardando que ndo haja um controle absoluto de um ente sobre os outro. Para que isso se
opere deve haver algo que se sobreponha hierarquicamente acima tanto da Unido como dos
Estados e essa forca organizacional é representada pela Constituicdo da Federacdo que delega
0s poderes e competéncia a cada ente presente no pacto federativo.

Além da diferenciacdo entre soberania e autonomia, e da existéncia de uma legislacédo
em posicdo de superioridade aos entes federados, podemos destacar também como
caracteristica do federalismo a existéncia de particdo do poder, das competéncias de atuacédo e
do orcamento e a impossibilidade de secessdo, ou seja, uma dissolugcdo da federacdo ou a
desvinculacdo de um ou mais entes federados.

No Brasil, os primeiros passos para o pacto federalista foram ainda na época império,
com a independéncia do pais surgiu a necessidade de formacéo politica propria para o contexto
brasileiro, naquele periodo houve uma disputa pela formagdo de uma “monarquia federal”
defendida pelos liberais e uma monarquia centralizada, defendida pelos conservadores. Com a

outorga da Constituicdo de 1824 a proposta mais centralizadora venceu. Porém, posteriormente



46

aquela Constituicdo as disputas continuaram, o que levou a reformas legais com vistas a
descentralizacdo do poder para provincias e cidades.

A nivel provincial a reforma foi mais expressiva no ano de 1831, formando
“Assembleias Legislativas Provinciaes” com competéncias exclusivas de legislacdo

resguardando os interesses locais. Conforme explicado por Leonam Liziero:

O apogeu da reforma descentralizadora, com forte espirito federativo, se deu com a
promulgacdo do Ato Adicional de 1834, resultado amenizado de um radical projeto
de monarquia federalista proposto pelos liberais (DOLHNIKOFF, 2007, p.93-94).
Houve uma profunda revisitacdo das competéncias das Provincias, de modo a
consagrar a autonomia destas (DOLHNIKOFF, 2007, p. 97). A mais significativa
delas foi a extincdo dos Conselhos Geraes de Provincia e suas substituicGes pelas
Assembléas Legislativas Provinciaes. Com este novo 6rgdo em cada Provincia - com
o procedimento eleitoral estabelecido pelo mesmo Ato, hd uma notével
descentralizacdo da competéncia legislativa, anteriormente pertencente apenas a
Assembléa Geral. Bem anacronica foi a situacdo gerada, uma vez que o poder dado
as Assembléas Provinciaes parece, pela leitura do Ato Adicional de 1834, excluir uma
interferéncia legislativa da Assembléa Geral em assuntos eminentemente provinciais.
Se houve uma intencéo nesta reforma constitucional de descentralizar o governo
imperial, ndo haveria sentido aparente em manter um sistema de competéncias
legislativas concorrentes. Comparando-se estas competéncias das Assembléas
Provinciaes estabelecidas no artigo 10 deste Ato com as atribuicbes do poder
legislativo prescritas a partir do artigo 13 da Constitui¢do Politica de 1824, percebe-
se 0 estabelecimento de competéncias residuais para a Assembléa Geral, restando as
Assembléas Provinciaes um rol taxativo de competéncias exclusivas. (LIZIERO,
2017, p. 120)

No ambito das cidades e vilas, equivalente aos atuais municipios, foram criados 0s
“Senados das Camaras”, denominag¢do usada para as Camaras Municipais. Essas Camaras
exerciam papel muito importante na administracdo local, eram dotadas de vereadores, juizes,
almotacéis e outras autoridades. No Brasil Império foi instituida, constitucionalmente, a criacdo
de “camaras das cidades e vilas” que reduziam a competéncia nacional, onde os vereadores
eram eleitos e seu presidente era 0 mais votado. José Afonso da Silva explica o nascimento
desses 6rgdos:

A 1° de outubro de 1828, promulgou-se a lei regulamentar das Camaras das cidades e
das vilas, como determinava a Constituicdo. Foi a primeira Lei Organica Municipal
do Brasil, dando configuracéo prdpria a nossa organizagao municipal. Disp6s sobre a
eleicdo dos vereadores, sobre o funcionamento das Cmaras, sobre suas atribuigdes e
sobre seus empregados. Cumpria-lhe deliberar, mediante posturas, sobre os meios de
promover e manter a tranquilidade, seguranca, elegancia e regularidade externa dos
edificios e ruas das povoagdes (art. 71), numa enumeracdo minuciosa, em seu art. 66,

que pode bem orientar a conceituagdo do peculiar interesse municipal das
constituicdes posteriores. (SILVA, 2006, p. 383)

Apesar de formalmente ser um estado unitario, o modelo politico do império chegou a

experimentar as descentraliza¢fes politicas, mesmo que de forma limitada. Essa configuracao
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se explica pela necessidade de o governo central lidar com elites que dominavam os diversos
territdrios subnacionais e influenciavam diretamente o poder central.

Miriam Dolhnikoff (2003) demonstra como havia uma forte autonomia provincial
apesar do governo central nomear o presidente de cada provincia. Segundo a autora 0s
presidentes provinciais possuiam baixissimo poder tanto “reativo” quando “ativo”, em sua
argumentacdo ela apresenta evidéncias de que os presidentes provinciais eram impedidos de
propor projetos, bem como, apesar de possuir poder de veto dos projetos da assembleia
provincial, o qual poderia ser derrubado pela maioria dos deputados presente nas sessoes
deliberativas (DOLHNIKOFF. 2003, p. 119). Situacdo que os faziam depender de negociactes
prévias com os membros das assembleias para manter seus vetos.

O pais s6 adota o estado federativo formalmente pela primeira vez em 1891, com a
promulgacdo da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil e a proclamacéo da
forma republicana de estado. Além da mencédo a federacdo no nome da constituicdo republicana
do pais, o texto traz também em seu primeiro artigo a nova forma de estado e divisdo do
territorio: “Art.1° - A Nacdo Brasileira adota como forma de governo, sob regime
representativo, a Republica Federativa proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se
por unido perpétua e indissolivel de suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil”

O periodo da primeira reptblica (1891 a 1929) pode ser considerado um periodo de
transicdo. Trocou-se o império por uma republica com bases oligarquicas, conservando o poder
nas mesmas elites que detinham o poder econdmico no periodo imperial e que compunham as
camaras provinciaes e das vilas. Enquanto no periodo imperial esses representantes eram eleitos
por votos censitarios'®, na primeira replblica avangou-se para 0s votos abertos a quaisquer
cidadéos, excluindo os analfabetos.

A exclusdo dos analfabetos do sufragio na primeira republica é fundamental para
entendermos como as elites detinham o poder nesse periodo, agora ndo s6 nas provincias e vila
ou cidades, mas também no governo central. Segundo os censos demogréaficos realizados em
1872, 1890 e 1920 o analfabetismo representava 82,3% e 82,6% nos dois primeiros censos
realizados no periodo pré-republicano e 71,2% no ano de 1920, inicio da ultima década da
primeira republica (FERREIRA e CARVALHO, 2018, p.4).

Por outro lado, foi nesse periodo que houve intensas transformagdes no poder e no
espaco. Tendo em vista que o pais passava de uma economia pré-capitalista, pautada no modelo

escravista e semifeudal dos latifindios, para um modelo de burguesia urbana industrial. Periodo

13 0 voto censitario é o sufragio exercido apenas por pessoas que possuam determinado critério
econémico.
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que Florestan Fernandes (1974) chama de “expansdo do capitalismo competitivo” que vai desde
0s ultimos vinte anos do século XX até o fim da década de 40 do século XX (FERNANDES,
1974, p. 224).

Tal fato daria base para uma transformacéo na distribuicdo de poder pelo territorio que
culminou em uma revolucdo no ano de 1930, a promulgacdo da Constituicdo de 1934 que
manteve a base federalista, porém, dessa vez com maior expressdo popular nas decisdes. A
Constituicdo de 1934 inovou trazendo em seu bojo a possibilidade de voto feminino, do voto
secreto, reforcou e formalizou as competéncias estaduais e formulou regras de cooperacao entre
0s municipios, com especial sensibilidade a questdo da seca na Regido Nordeste (CABRAL,
2011, p.143).

Ocorre que essa constituicdo perdurou por um curto periodo de tempo. Trés anos depois
veio o0 golpe de Getalio Vargas iniciando um periodo autoritario que perduraria até 1945, o
Estado Novo. Outorgou-se a Constituigdo conhecida como “Polaca” que restringia a
possibilidade de eleicdo para os chefes dos executivos dos estados e municipios, limitando o
poder de nomeagéo ao governo federal.

Assim como em 1937, no periodo militar (1964 a 1985) a Unido exercia amplos poderes
sobre toda a esfera pablica nacional, nomeando governadores e prefeito, restringindo elei¢des
legislativas!*, chegando por vezes a ocorrer intervencdes diretas nas nomeacdes dos demais
poderes.

As constituicdes do Estado Novo de 1937, da redemocratizacdo de 1945 e a da Ditadura
Militar de 1967, mantiveram a forma federativa em forma bidimensional (Unido e Estado).
Porém, os municipios j& existiam nessas constituicdes e detinham uma forma “neutra” na
relagdo federativa: possuiam autonomia naquilo que era conveniente em matéria local, certa
autonomia politica, mas ndo eram formalmente considerados entes federados, ou seja,
resguardando um caréater de subordinacdo aos demais componentes do estado federal brasileiro.

Com o fim da ditadura militar, no ano de 1985, Tancredo Neves € eleito o primeiro
presidente civil apos vinte anos de elei¢des de generais do exército para o cargo de chefe do
executivo federal. Tancredo Neves, entretanto, nunca chegou a assumir a presidéncia, vindo a

falecer antes da posse, 0 que levou o vice-presidente eleito José Sarney a assumir a presidéncia

14 O fato de ainda haver eleicGes para o legislativo mesmo em periodos autoritarios do Brasil ¢ uma
peculiaridade da nossa historia. Apesar de haver fechamento do congresso em alguns momentos perdurou, com
restricdes, a possibilidade de voto no pais, a0 menos no ambito legislativo. No periodo militar a escolha politica
foi restringida a apenas dois partidos: 0 MDB, partido de maioria civil e com bandeiras democréaticas que existe
até os dias de hoje, e 0 ARENA, partido composto por maioria militar que exerceu 0s cargos executivos até o ano
de 1985. Os demais partidos existentes anteriormente a 1964 foram considerados ilegais com edi¢do do Ato
Institucional n° 2, tendo inclusive parte dos seus lideres perseguidos, presos e exilados (RIDENTI, 2014, p. 6 -12)
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naquele momento. Entre as promessas de campanha da chapa eleita estava a abertura
democrética do pais e a elaboragdo de uma nova constituicdo, as quais foram cumpridas pelo
presidente José Sarney e em 1987 se inicia a Assembleia Nacional Constituinte.

Promulgada em 1988, a atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, reforcou
a ideia de reparticdo politica pelo territorio na federacdo, ampliou os direitos fundamentais,
sociais e politicos, trazendo em seu bojo um forte sentimento de repressao ao autoritarismo.
Além de um ampliar a descentralizagdo politica no pais, trazendo de forma inovadora um novo
status aos entes federados: os municipios agora se tornariam entes federados, iniciando um
periodo inédito de distribuicdo de poder para as administracdes locais.

Na breve narrativa acerca do desenvolvimento da federacdo brasileira e da federacéo
americana podemos notar como sdo distintas suas bases fundacionais. Além de um lapso
temporal de cerca de um século e meio entre suas formalizagdes, a forma de construcdo da
federacdo é totalmente distinta. Enquanto o federalismo americano se constroi a partir da
necessidade de defesa dos estados soberanos que se tornariam um s estado, no Brasil a
federacdo surge de um movimento voltado a valorizagdo do poder local, a partir da forca das
elites locais e da necessidade de correcdo de assimetrias regionais que o poder central nao
conseguiria alcancar.

A forma de construcdo da federagdo € diferente em cada uma das federagdes no mundo,
isso faz com que pesquisadores busquem classificar as federagdes de acordo com suas
semelhancas e o critério de formacdo acaba por gerar duas classificacBes: as federacdes
centripetas, onde a forca formadora da constituicdo tem um vetor voltado a centralizacdo, como
é o caso da federacdo norte americana e as federacGes centrifugas onde o vetor de formacéo se
volta ao local, ou seja, ao aumento de poder das menores parti¢ces do territdrio, como é o caso
brasileiro.

Nos casos analisados percebemos que ha grandes assimetrias entre as federacdes. A
federacéo brasileira, por exemplo, tende a concentrar o poder na Unido, tendo em vista que a
distribuicdo do poder do estado ocorre de forma lenta e com mais resisténcia a descentralizag&o,
enquanto na federacdo americana esse processo € inverso: os estados detém mais poder e 0
centralizam de forma mais lenta através de concessdes quando necessario.

Apesar da ultima reforma na federacéo trazida pela Constituicdo de 1988 ter ampliado
as possibilidades de distribuicdo de poder dentro dos territorios, ainda ha criticas a centralizacdo
do poder na Unido em detrimentos de estados e municipios, concentracdo de arrecadacao a nivel

federal, uma discrepancia entre as competéncias destinadas aos municipios e sua possibilidade
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de arrecadacéo e atuacdo. O que leva a discordancias por partes de estudiosos do assunto, como
podemos observar:
A simetria constitucional forgada a extremos quase ridiculos, entrava a criatividade,
sempre desejavel e propria nas federacdes, padronizando erros de tal forma que se
pode prever para o futuro o mesmo cenario do passado: um redondo fracasso em termo
de modelo para o desenvolvimento, maxime se praticado com a inabalavel rigidez que

geralmente vem imposta econdmico e financeiros de cada unidade, que, para ser
criativa, deveria ser autbnoma.” (MOREIRA NETO, 2006, p. 15)

José Afonso da Silva (2006), por sua vez, também critica 0 modelo federal brasileiro
instituido em 1988, afirmando néo ser, de fato, 0 municipio uma entidade federativa e sim um
componente da federagéo, conforme podemos observar:

Em verdade, ndo nos parece que s6 do fato de sua inclusdo naqueles artigos lhe
erigem entidade federativa; ndo se criou uma Federacéo de Municipios, tanto que
estes ainda ficam sujeitos a intervencdo dos Estados, ndo da Unido. O que a
Constituicao de 1988 consagrou foi a configuracao do Municipio como componente
da Federacdo, mas eles ndo eram entidades federativas. E essa a situagéo do

Municipio, neste particular, sem embargo de ser ele um ente politico, coisa que o0s
Territdrios ndo eram. (SILVA, 2006, p. 385-386)

Devemos ressaltar que a figura do “municipio” ndo se restringe a constituicao de 1988
do Brasil, como ja observamos, tampouco é uma exclusividade brasileira. Outros paises adotam
em suas estruturas politicas os municipios como menor parte de administracdo territorial.

O municipio aparece em paises da América Latina como Argentina, Bolivia, Paraguai e
o0 préprio Brasil, paises europeus como Dinamarca e Finlandia e paises asiaticos como a China,
Filipinas, Turquia e Vietna. A peculiaridade de definicdo municipal no Brasil reside na ideia de
haver um terceiro grau na propria federacdo, ou seja, 0 municipio ser parte autbnoma tanto
administrativa como politicamente.

Os casos da Argentina e da Bolivia sdo interessantes para analisarmos a efeito de
comparacao.

A Argentina adota uma forma federal de estado, organizada a partir de provincias e a
organizacdo politica argentina atribui as provincias autonomia de decisdo acerca do regime
politico adotado nos municipios. A descentralizacdo politica no contexto argentino acende
algumas dificuldades que podem inclusive serem comparadas as encontradas o Brasil, como a
grande atribuicdo de competéncias que sdo conquistas de um modelo mais democratico de
nacdo, porém que acabam por atribuir um peso excessivo aos componentes federativos locais,
0S quais até entdo possuiam atribuicdes simples de manutencdo de vias publicas, conforme

explica Daniel Arroyo (1997):
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Em resumo, o impacto da reforma do Estado a nivel local tem sido mdaltiplo e, embora
tenha gerado uma série de novas oportunidades, também tem confrontado os governos
municipais com uma série de novos problemas para o qual ndo estavam preparados.
Podemos chamar a este processo a "rnunicipalizacdo” da crise do Estado a ideia de
que as novas realidades do Estado Nacional tém um impacto directo nos governos que
até ha ndo mais de uma década apenas tinham como funcdes principais a manutencao
das estradas urbanas e rurais. (Arroyo, 1997, p. 317, tradugdo nossa)*®

Apesar disso, 0 caso argentino também traz uma mudanca na prépria forma como a
sociedade se organiza a partir da nova estrutura de descentralizagcdo implantada na Constituicdo

do pais em 1994, nesse sentido:

Em sintese, as mudancas produzidas na relacdo Estado-sociedade modificaram os
padrdes operacionais do aparato publico local e dos atores sociais, promovendo o
surgimento de um conjunto heterogéneo de organizacdes desenvolvidas pela propria
sociedade civil que requerem uma analise aprofundada sobre o papel do municipio
em questdes sociais, as possibilidades desses organizacdes e perspectivas para 0
trabalho conjunto em nivel local. (Arroyo, 1997, p. 318, tradugdo nossa)*®

A Bolivia, ao contrario, possui um estado unitario, ou seja, conserva a autonomia
politica apenas no governo central, porém, tem grande descentralizacdo administrativa e adota
a figura do municipio como administracdo das partes menores do territério. A constituicdo
boliviana resguarda a autonomia municipal e destina um capitulo especificamente para 0s
instrumentos de defesa desta autonomia, inclusive definindo elei¢cBes para a administracdo
local. Caso similar aos modelos das constituicfes brasileiras anteriores a atual constituicdo
federal.

Na préatica, contudo, a Bolivia apresentou reformas que chegam a aproximar a
organizacdo politica do pais ao federalismo, apesar de ainda ser um estado unitario, a pressao
popular pela descentralizacdo imp6s reformas que levaram o governo central a distribuir
uniformemente recursos e competéncias aos novos governos locais, porém, sem que houvesse
uma maior descentralizacdo politica, como ocorreu na Argentina e no Brasil.

Porém, mesmo ndo havendo uma descentralizacdo politica a priori 0 pais ensaia

apresentar um redesenho de sua sociedade a partir da descentralizacdo, com a cria¢do de novos

15 Texto original: En sintesis, el impacto de la reforma del Estado sabre el nivel local ha sido multiple y,
si bien ha generado un conjunto de nuevas oportunidades, tarnbien ha enfrentado a los gobiernos municipales can
un conjunto de nuevas problemas para los cuales no estaban preparados. A ese proceso lo podemos denominar
"rnunicipalizacion™ de la crisis del Estado sabre la idea de que las nuevas realidades del Estado Nacional tienen
un impacto directo sabre gobiernos que hasta hace no méas de una decada s6lo tenian como funciones primordiales
el mantenimiento de la ciudad a de los caminos rurales. (Arroyo, 1997, p. 317)

16 Texto original: En sintesis, los cambios producidos en la relacion Estado-sociedad han modificado las
pautas de funcionamiento del aparato publico local y de los actores sociales, potenciando el surgimiento de un
conjunto heterogeneo de organizaciones desarrolladas desde la propia sociedad civil que obligan a un analisis
profundo respecto del rol del Municipio en materia social, de las posibilidades de estas organizaciones y de las
perspectivas de trabajo conjunto en el ambito local. (Arroyo, 1997, p. 318)
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atores sociais e politicos surgindo a partir da administracdo local, conforme explica Jose Blanes
(2003):

Desde o impulso inicial, o da fase estatal da proposta de participacéo popular, nascem
ou se baseiam nelas propostas da cidadania, ainda muito diversas e dispersas em suas
formas de expressdo, em torno das condi¢des da sua relacdo com o Estado. Estes sdo
orientados para a questdo da distribuicdo de receitas publicas, para a expansdo, ao
longo deste caminho, da clientela politica e funcionalidade, €, dentro dela, lideranga
social. Até agora, a lideranca social ndo ia além dos limites estreitos da vida em
comunidade e unido agricola. Estas sdo liderancas em processo de expansdo de suas
dimensdes territoriais. E 0 momento em que observamos que muitas coisas podem
estar a acontecer de baixo para cima.r’( BLANES, 2003, p. 185 — tradug&o nossa)

Essas contradices entre os modelos adotados em outros paises expbem as
caracteristicas que sdo Unicas no modelo municipalista brasileiro, trazendo uma heranca
municipalista bem mais antiga que os outros dois paises, que passam a adotar esse modelo no
final do século XX. O Brasil, por outro lado, j& pautava esse debate desde seu periodo imperial
(1822- 1889), amadurecendo suas caracteristicas e chegando ao maior nivel de descentralizacdo
com a redemocratizacao a partir de 1985.

Além da formalizacdo constitucional dos municipios efetivamente como entes
federados, 0 modelo brasileiro tornou-se simétrico, dando igual status a todos os municipios,
independentemente de uma formulacdo pelos estados dos quais fazem parte.

Por outro lado, diferente dos estados que possuem sua representacdo no Senado Federal,
0S municipios ndo possuem uma representacao no legislativo nacional, tampouco no legislativo
estadual. Além de ndo possuirem um sistema judiciario independente, cabendo aos estados a
organizacao judiciaria nos territérios municipais.

A descentralizacdo, portanto, é ponto fundamental para entendermos as peculiaridades
gue emergem na federacdo brasileira. Podemos dividir as descentralizagdes em politicas e
administrativas, a primeira tendo carater decisorio no processo de elaboracao das politicas e a
segunda se concentrando na execucdo dos servicos do estado, ou seja, quando ha
descentralizacdo politica o 6rgdo que descentraliza cede parte de seu poder decisério e,
consequentemente, a execucdo das decisbes para 0s demais Orgdos e quando ha
descentralizacdo administrativa apenas a execucao é transferida. Em regra, a descentralizacao

politica é definida constitucionalmente, enquanto a administrativa legalmente.

7 Texto original: A partir del impulso inicial, el de la fase estatal de la propuesta de participacion popular,
van naciendo o partiendo propuestas de la ciudadania, todavia muy diversas y dispersas en sus formas de expresion,
en torno a las condiciones de su relacion con el Estado. Estas se orientan al tema de la distribucion de los ingresos
publicos, a la expansidn, por este camino, de la clientela politica y la funcionalidad, y, dentro de ella, del liderazgo
social. Hasta ahora, el liderazgo social no superaba los estrechos limites de la vida comunitaria y sindical agraria.
Se trata de liderazgos en proceso de expansion en sus dimensiones territoriales. Es el tiempo en el que se observa
gue muchas cosas pueden estar pasando desde abajo hacia arriba. (BLANES, 2003, p. 185)
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A descentralizacdo administrativa, no entanto, se intensificou. A distribuicdo dos
recursos e a arrecadagdo de impostos de competéncia municipal foi aumentada ap6s 1988, ao
passo que suas atribuicdes e competéncias também foram ampliadas. A criacdo de fundos de
repasse, como o Fundo de Participacdo dos Municipios, o Fundo de Manutencéo da Educacao
Basica e a distribuicdo dos Royalties da producédo de petroleo e minérios chegou ao montante
de 155 (cento e cinquenta e cinco) bilhdes de reais no ano de 20198, correspondendo a 4,3%
do montante de arrecadacao federal, além da arrecadacao propria dos tributos municipais.

Por outro lado, os servigos basicos também foram altamente descentralizados, levando
aos municipios o papel de principal provedor de educacao basica e saude de atencdo familiar,

conforme explica Celina Souza:

A partir de meados dos anos 1990, os governos locais passaram a ser 0s principais
provedores dos servigos de saude e de educagdo fundamental, a partir de regras e de
recursos federais, as quais visam a garantir aos cidaddos locais padrées minimos de
atendimento. A adesdo dos municipios a essa transferéncia tem sido avaliada como
um sucesso em termos quantitativos, principalmente no que se refere a salde. Tal
sucesso tem sido creditado a uma politica concebida como um sistema complexo de
relacbes intergovernamentais que combina incentivos e san¢Ges aos entes
subnacionais. Essa transferéncia pela responsabilidade de implementagéo é avaliada
como tendo reduzido os conflitos entre os governos locais pela disputa pelos recursos
federais. Por outro lado, e dado que as politicas de salde e de educacdo foram
basicamente municipalizadas, as relagdes intergovernamentais que se estabeleceram
sdo muito mais freqientes entre a Unido e 0s municipios, com participacdo limitada
dos governos estaduais. (SOUZA, 2005, p. 116)

Como podemos perceber, as contradi¢des da federacdo brasileira séo amplas: ao passo
gue ha uma descentralizacdo politica formal, ainda ha um limite dessa descentralizacdo politica
na pratica, no contexto criado ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988. As relacdes de
cooperacdo e competicdo entre os entes federados ainda necessitam uma atencdo, mas ha
avancos no tocante a descentralizacdo politica municipal a partir do modelo de federacdo que

adotamos na republica pds democratizacéo.

2.2. O FEDERALISMO: Uma questao ideoldgica?

Falar de ideologia € uma tarefa ardua, quando pesquisamos pelo termo encontramos
uma quantidade muito expressiva de conceitos e defini¢es acerca do que € ideologia. Alem
disso, a tematica que trabalhamos é acima de tudo ideoldgica, a propria forma juridica é, como

18 Dados do Portal da Transparéncia do  Governo  Federal, disponivel em
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/transferencias-a-estados-e-municipios,
consultado em 25/02/2020.
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ja dito anteriormente, uma expressdo ideoldgica, ou seja, € a materializacdo de uma forma
politica para definir relagGes sociais.

Como explicamos na primeira parte deste trabalho, a base tedrica que adotamos traz ao
texto a ideia de que no contexto capitalista as formas de producédo definem as modificacdes do
espaco e o direito. Trata-se da ideia marxiana, a qual explica a producéo e a acumulagdo como
fatores que retiram do ser humano a base do trabalho, ou seja, tornam a mercadoria uma
entidade superior as proprias relagcdes do ser humano com a natureza, com outros seres humanos
e com a obra de seu trabalho.

Nesse sentido a mercadoria estaria numa posic¢ao de comando em relacdo a forma como
se produz as relacbes humanas e também a forma como o ser humano modifica o espaco. Essa
I6gica é refletida até mesmo no cotidiano daquelas pessoas que compdem as classes
dominantes, fazendo-as acreditar em uma forma valor que as levam para o consumo e
acumulacdo de riqueza sem um objetivo que ndo seja o proprio consumo e a acumulagédo de
riquezas.

As classes consideradas classes dominadas além da ideologia da mercadoria que
moldam seu comportamento, também recebem imposicao de limitacdo econémica as obrigando
a vender sua forca de trabalho e viver com uma pegquena margem de possibilidades de escolha.

As instituicGes politicas, por sua vez, nada mais sdo do que uma criacdo do ser humano
para organizar-se entre si. Diferente do que possa parecer ao senso comum ou alguns
pensadores que buscam desenvolver verdade indiscutiveis, a forma Estado, os direitos
fundamentais e a democracia, s80 uma cria¢do da nossa era, historicamente podem, inclusive,
serem consideradas instituicbes bem jovens e tampouco séo adotadas de forma unanime no
mundo atual.

A federacdo é um fenbmeno recente na histéria mundial. Sua primeira experiéncia
formal e juridica ocorre com a federacdo norte americana iniciada em 1776. Periodo que
coincide com outros eventos histdricos na formacdo do periodo capitalista, como a revolucao
industrial'® e com a revoluc&o francesa (1789 a 1799). As bases tedricas da criagio dessa nova
forma de estado nascente naquele momento vém dos tedricos liberais que combatiam o poder
absoluto das monarquias, ou mesmo advogavam uma ruptura entre a coisa publica e a religido.

Porém, além da base tedrica criada pelos autores classicos, cabe destacar que o

federalismo por si sO representa uma ideologia politica. Com razdes de ser distintas em cada

19 Eric Hobsbawn (2005, p. 30) argumenta que apesar de a génesis da revolugéo industrial ocorrer por
volta dos anos 1760, seu apice ocorre em 1780, década que o autor considera mais relevante para os acontecimentos
gue impulsionaram a manufatura na Europa.



55

uma das experiéncias federais, o federalismo é construido a partir de disputas ideoldgicas que
o levam a ser considerado o modelo mais propicio a ser adotado naquele momento.

Norberto Bobbio (1998) discute em seu Dicionario de Politica a possibilidade de o
federalismo possuir uma dupla conceituacdo. A primeira, mais simples, se trata de
classificacOes acerca das caracteristicas dos estados federais. Porém, a segunda busca discutir
um certo tipo de comportamento adotado por aquelas pessoas que vivem em um estado federal,
o fato de viver a égide deste tipo de estado molda as decisdes e relagcdes sociais:

Se o primeiro significado ndo é controvertido, porque se baseia na teoria do Estado
federal, modelo constitucional que foi objetivo de humerosos estudos, que ilustraram
em seus aspectos fundamentais sua estrutura e seu funcionamento, ele é sem ddvida
redutivo. De fato, de um lado se ndo se tomam em consideracao as caracteristicas da
sociedade, que permite manter e fazer funcionar as institui¢des politicas. Portanto, se
o Estado federal é um Estado dotado de caracteristicas préprias, que o distinguem dos
outros tipos de Estado, devemos conjeturar que tenham algum carater federal os
comportamentos daqueles que vivem nesse Estado. De outro lado, devemos relevar a
presenca de comportamentos federalistas também fora dos Estados federais: na
Europa, durante os séculos XI1X e XX, inicialmente individuos isolados, em seguida

verdadeiros movimentos organizados utilizaram os principios federalistas para definir
suas atitudes politicas. (BOBBIO, 1998, p. 475)

O autor atenta para a disparidade entre estados unitarios e federais, enquanto o primeiro
tende a buscar a uniformizacao dos povos que o compde, o0 segundo tem, em certa medida, um
respeito a diferentes culturas dos povos de cada territorio. Por certo, essas caracteristicas ndo
se operam em todas as experiéncias de estados nacionais, havendo estados unitarios com mais
liberdade e empoderamento de populacbes locais e, por outro lado, estados federais
centralizadores.

Ocorre que dentro de uma nagdo héa certos sentimentos de unido entre as populagdes que
habitam todo o territorio e outras que situam em disputa essas mesmas populacées. Norberto
Bobbio (1998) aponta para duas possibilidades de prosperidade do federalismo: (1) em nacgdes
em que as ameacas externas tensionam uma unido nacional buscando reforcar as defesas e (2)
em nacOes onde as tensdes internas beiram ao colapso nacional e a descentralizacdo do poder
contém os sentimentos separatistas, conforme explica o autor:

De fato, de um lado, a luta de classes dividindo a sociedade inteira no antagonismo
entre burgueses e proletarios tende a fazer prevalecer o sentido de pertenca a uma das
duas partes sociais em conflito sobre qualquer outra solidariedade de grupo e impede
a instauragdo de fortes lagos de solidariedade a nivel de coletividades locais,
indispensaveis ao aparecimento e a persisténcia da bipolaridade sociais tipicas da
sociedade federal. De outro lado, a pressdo dos conflitos de poder determina o
fortalecimento do poder central as custas dos poderes locais, necessario para uma

rapida mobilizagdo da sociedade em caso de guerra. Rompendo o equilibrio politico
interno entre o centro e a periferia, essa pressao favorece a afirmagéo do nacionalismo
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e do monismo social as custas da lealdade para com as coletividades locais e do
pluralismo social. (BOBBIO, 1998, p. 483)

O autor conclui o raciocinio dando os seguintes exemplos:

Portanto, as experiéncias federalistas se tém desenvolvido naqueles Estados aos quais
o sistema mundial das poténcias atribui um papel neutral (Sui¢a) ou isolacionista
(Estado Unidos), que os mantinha resguardados dos efeitos centralizadores dos
conflitos internacionais. De outra parte se manifestaram em regifes onde a ameaca de
fortes tensdes sociais tem sido contida pela possiblidade oferecida aos oprimidos e
aos insatisfeitos de colonizar imensos espagos livres (e de fato o Federalismo nos
Estados Unidos, no Canada e na Australia tem muitos aspectos em comum com o
colonialismo) ou no pequeno Estado, como a Suica, onde os problemas de Governos
tém mais carater administrativo do que politico, isto é, em situagdes nas quais a luta
de classe ndo assumiu formas tdo radicais que impecam a formacdo de uma certa
solidariedade no interior das comunidades de base. (BOBBIO, 1998, p. 483)

Nesse sentido, ao abordarmos a formacéo da federagdo no Brasil, nos deparamos com
um intenso debate desde o periodo de independéncia e formalizacdo do Brasil Império acerca
do liberalismo. Naquele periodo, federalistas com discursos mais liberais, e centralizadores,
que defendiam o conservadorismo, disputavam a formacdo do estado brasileiro. Os
conservadores em um primeiro momento sagraram-se vencedores estabelecendo um império
com modelo de estado unitério, porém, ao longo do periodo imperial ocorreram reformas
descentralizando o poder para as provincias e cidades.

Devemos ressaltar que a ideia de um estado federal ndo era implicita a formacéo
republicana no pais, o préprio Rui Barbosa, um dos liberais mais influentes do fim do periodo
republicano, proferiu discursos ressaltando ser a favor de um estado federal mesmo na vigéncia
de uma monarquia constitucional: “Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano. N&do
me fiz republicano, sendo quando a evidéncia irrefragavel dos acontecimentos me convenceu
de que a monarquia se incrustara irredutivelmente na resisténcia a federa¢do”. (FUNDACAO
CASA RUI BARBOSA, 1999, p. 84)

Contudo, apesar do debate que atravessa dois séculos, 0 modelo de federacdo do Brasil
ndo representa um modelo fechado, ou seja, um modelo construido a partir de bases
“cientificas” que imite um modelo pronto importado de outro pais. As bases que constroem a
federacéo brasileiras sdo flagrantemente nacionais, gerando discordancia entre estudiosos que
buscam explicar a forma peculiar como o estado brasileiro € moldado. Nesse sentido, Maria
Fernandes Caldas faz o seguinte raciocinio:

De fato, 0 modelo de federacao que se consolidou no pais é bastante controverso, ndo
havendo consenso na literatura sobre quem se favorece com a divisdo do poder.
Tendemos a entender o federalismo no pais como um modelo particular, que reflete,

como ndo poderia deixar de ser, a cultura sociopolitica brasileira. De fato, sua
motivagdo nao foi e nem esta relacionada a necessidade de manter a unidade da nacéo
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uma vez que esta nunca esteve ameacada (a despeito de alguns movimentos
separatistas). E, na verdade, o pacto resultante da disputa de poder entre as oligarquias
regionais, caracteristica que sempre fez e que continua fazendo parte da cultura e das
estratégias politicas da nacdo. (CALDAS, 2018, p. 153)

Reside aqui a ideia central por tras de uma ideologia federalista: a manutencéo de uma
unido de entes federados dotados de poderes, autbnomos e com niveis relativos de hierarquia
entre si, se deve a um consenso, ou a0 menos a um pensamento hegemonico, na sociedade que
mantém este modelo.

Por certo que qualquer modelo politico depende de um pensamento comum que 0
sustente. Porém, essa conclusdo € importante para entendermos que o federalismo, apesar de
ser um modelo juridico, ndo pode impor-se apenas por uma ordem juridica, ele deve ser
construido a partir de uma situacdo sociopolitica e espacial que o sustente. Essa conclusao é
observada por Jonh Ferejohn (2001, p.8)

As instituices genuinamente federais devem ser credivelmente robustas contra as
ampliacGes de poder nacionais e provinciais. Ou seja, os acordos federais devem
representar um compromisso das partes em geral de abster-se de invadir os direitos de
seus parceiros federais. Como esse problema de compromisso pode ser resolvido ou
gerenciado? A maneira Obvia de gerenciar esse problema é contratar tribunais
independentes para forgar os estados e 0 governo nacional a respeitar as fronteiras
jurisdicionais. Mas sempre foi dificil convencer os céticos de que os tribunais podem
ser suficientemente independentes para fornecer garantias robustas desses limites
institucionais. De fato, na medida em que os tribunais dependam institucionalmente
de outros 6rgdos nacionais, eles tendem a ser vistos como criaturas do governo
nacional com pouca autoridade real para verificar seus poderes em assuntos
importantes. E, se os tribunais nacionais ndao forem criados, os tribunais estaduais
seriam vulnerdveis a uma suspeita analoga. Por essa razdo, pensamos que O
federalismo imposto judicialmente, por si s6, é provavelmente impraticavel.
(FEREJONH, 2001, p. 8/9, tradug&o nossa®)

Portanto, nestes termos, importa ao estudo do espaco e do direito ndo apenas o retrato
da realidade como se apresenta para nossos sentidos, mas também a construcdo do ideario que

o levou até o ponto narrado.

20 Texto original: Genuinely federal institutions must be credibly robust against both national and
provincial aggrandizements of power. That is to say, federal arrangements must represent a commitment by the
parties generally to refrain from trespassing on the rights of their federal partners. How might this commitment
problem be solved or managed? The obvious way to manage this problem is to enlist independent courts to force
both the states and the national government to respect jurisdictional boundaries. But it has always been difficult to
convince skeptics that courts can be made sufficiently independent to provide robust guarantees of such 9
institutional boundaries. Indeed, insofar as courts are institutionally dependent on other national bodies, they will
be tend to be seen as creatures of the national government with little real authority to check its powers on important
matters. And, if national courts are not created, state courts would be vulnerable to an analogous suspicion. For
this reason we think that judicially enforced federalism, by itself, is probably unworkable.
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2.3. O DIREITO, ESPACO E FEDERALISMO NOS TRIBUNAIS: O Municipio

putativo.

Como ja abordamos anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 reformulou a forma
federativa brasileira. A organizacdo de municipios com status de ente da federacéo,
independentemente de haver alguma especificidade local, passou a configurar todas as
subdivisdes dos territorios estaduais, os dando poder politico e administrativo, além de
autonomia nas decisoes.

O Brasil desde a primeira democratizacéo no fim do século X1X adotou uma forma de
estado federalista. Porém, apesar da inspiracéo no federalismo norte americano, sempre houve
peculiaridades acerca das relagcdes entre os entes federados. Desde cedo o pais adota um modelo
dividido entre Unido e Estados, mas traz a figura municipal como uma subdivisdo dos estados
federados.

O municipio até a Constituicdo Federal de 1988 ndo apresentava caracteristicas que o
definiam como de fato um ente federado. A partir da promulgacéo desta carta magna os critérios
para constituir um municipio eram menos uniformes, pois cada estado da federacdo passou a
ter responsabilidade pela criacdo de lei complementar para definir os critérios de formacao de
novos municipios. A Constituicdo Federal, no entanto, trazia menos restricdo e uma
possibilidade grande de formac&o de novas unidades municipais. Era exigido pela legislacdo da
Unido apenas que houvesse lei complementar estadual e “consulta publica as populagdes
diretamente interessadas”, conforme o antigo artigo 18 da CRFB/8S.

O resultado desta configuracdo foi a formacdo desenfreada de diversos municipios.
Ressalte-se que a expansdo da criacdo de municipios se apresenta como um fenémeno surgido
com a redemocratizacdo do pais a partir do ano de 1985. Saindo de um contexto de centralizacédo
politica pelo regime adotado, com redemocratizacdo ha uma répida e extensa criacdo de
municipios, conforme pondera Gustavo Gomes e Maria Dowell (2000):

Desde 1985, a intensa criacdo e instalacdo de municipios observada no pais tem feito
parte de um processo mais geral de descentralizacdo. A tabela 2 mostra que, de 1984
a 1997, foram instalados (a instalacdo corresponde ao inicio de funcionamento efetivo
do municipio, o0 que se da com a eleicdo do primeiro prefeito. Obviamente, o ato de
instalar pressupde o ato anterior de criar 0 municipio) 1.405 municipios no pais, sendo
as regides Sul e Nordeste aquelas com maior contribuicdo absoluta ao processo. Dado
que, em 1984, existiam 4.102 municipios no Brasil, conclui-se que, nos 13 anos que

vao de 1984 a 1997, o numero total de municipios no pais aumentou em
34,3% (GOMES e DOWELL, 2000, p. 9)

Ocorre que esse fendbmeno nédo foi uniforme por todo o territorio nacional. Apesar de

todos os estados brasileiros terem apresentado aumento nos nimeros de emancipa¢fes no
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periodo, alguns estados apresentaram ndmeros abaixo da média nacional, conforme podemos

observar na tabela 01:

Tabela 1: Evolucdo do ndmero de municipios no periodo de elaboracdo e de

consolidacdo da Constituicdo Federal de 1988.

Estado 1980 2000 Crescimento no
periodo
Rond6nia 7 52 642,8%
Roraima 2 15 650,0%0
Amapa 5 16 220,0%
Tocantins Sem 139 *2l
dados* 2!
Mato Grosso 55 126 129,0%
Rio Grande do Sul 232 467 101,3%
Piaui 114 221 93,8%
Acre 12 22 83,3%
Para 83 143 72,3%
Maranhéo 130 217 66,9%
Santa Catarina 197 293 48,7%
Espirito Santo 53 77 45,3%
Rio de Janeiro 64 91 42,2%
Mato Grosso do Sul 55 77 40,0%
Amazonas 44 62 40,9%
Séo Paulo 571 645 12,9%
Paraiba 171 223 30,4%
Bahia 336 415 23,5%
Minas Gerais 722 853 18,1%
Pernambuco 164 185 12,8%
Rio Grande do Norte 150 166 10,6%
Alagoas 94 101 7,4%
Sergipe 74 75 1,35%

21 O Estado do Tocantins desmembrou-se do Estado de Goias no ano de 1988 com a promulgacdo da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Além de Tocantins, também foram criados os estados de Rond6nia
e Roraima, os quais detinham a natureza juridica de territorios federais.
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Goias 223 242 8,52%
Brasil 3991 5507 37,99%

Fonte: Dados obtidos no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, disponivel

em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15771-evolucao-da-

divisao-territorial-do-brasil.html?=&t=downloads

A situacdo de expansdo acelerada dos municipios no pais levou a intensos debates acerca
da necessidade de reformulacédo das regras de criacao desses entes federados. Até que em 1996
0 Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n° 15 restringindo ao governo federal
a competéncia de elaboracdo de regra béasicas de criacdo, incorporacdo, fusdo e
desmembramentos de municipios, através de lei federal complementar.

Ocorre que a legislacdo prevista na referida emenda néo foi elaborada pelo legislativo
federal até a data de elaboracéo deste trabalho??, o que tornou impossivel a criagdo de novos
municipios tendo em vista tratar-se de uma norma constitucional de eficécia limitada, ou seja,
que depende da regulamentacéo infraconstitucional para comecar a gerar efeitos.

Todo esse contexto levou a ainda mais divergéncias dentro dos estados, tendo em vista
gque mesmo com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°15 ainda houve a criagdo de
municipios com base em leis estaduais, como era a regra anterior. E o Supremo Tribunal Federal
foi chamado a intervir, especificamente no caso do municipio Luis Eduardo Magalhaes
localizado no estado da Bahia.

A emblemaética Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2240 protocolada pelo Partido
dos Trabalhadores e relatada pelo Ministro Ayres Britto, trouxe para o contexto juridico
a possibilidade de reconhecimento dos municipios mesmo que formalmente sua elaboracdo
tenha sido incompativel com as novas regras gerais, desde que eles ja houvessem sido criados.

A decisdo do Ministro Ayres Brito, com a complementacdo pela vista do Ministro
Gilmar Mendes, usou de forma inusitada a comparacdo a figura do casamento putativo. O
casamento putativo € um fendmeno juridico onde as partes interessadas celebram, com todos
0s requisitos minimos para a realizacdo formal do ato, um casamento com um vicio suscetivel
de anulacdo, ou seja, com uma irregularidade no processo adotado para a celebracdo do
casamento, mas essa irregularidade poderia ou ndo ser anulada de acordo com a vontade das
partes integrantes, nesse caso deve ser comprovada a boa-fé das partes para que entéo os efeitos

do casamento possam ser convalidados.

22 O Congresso Nacional comecou a debater o tema no ano de 2015, com a proposicdo do projeto de lei
175/2015, o qual aguarda deliberacéo das casas legislativas no ano de 2020.
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Na emblematica decisdo, o Tribunal decidiu por confirmar a existéncia e homologar a
forma juridica municipal ao espago produzido pela populacdo que, ao formar o municipio,
passou a organizar-se e moldar o espago como uma instituicdo politica propria. O Ministro
Ayres Brito ndo cita expressamente a palavra “espago” em seu texto, porém, faz uma analise
do que seria 0 espaco produzido a partir de uma deciséo de formacdo municipal, como podemos

ver no seguinte trecho de sua deciséo:

O municipio --- permito-me aqui repeti-lo --- 0 Municipio foi efetivamente criado,
assumindo existéncia de fato. No seu territdrio foram exercidos atos préprios ao ente
federativo dotado de autonomia. No dia 19 de julho de 2001, foi promulgada a sua
lei organica. O Municipio legisla sobre assuntos de interesse local; até maio de 2006,
foram sancionadas mais de duzentas leis municipais. O Municipio elegeu Prefeito e
Vice-Prefeito, bem assim seus Vereadores, em elei¢cGes realizadas pela Justica
Eleitoral. Instituiu e arrecadou tributos de sua competéncia. Prestou e esta a prestar
servigos publicos de interesse local. Exerce poder de policia. Em seu territorio --- isto
é, no Municipio de Luis Eduardo Magalhdes --- e foram celebrados casamentos e
registrados nascimentos e ébitos. O Municipio recebe recursos federais e estaduais.
Segundo dados obtidos pelo sitio do IBGE (www.ibge.gov.br), no ano de 2000 foram
realizadas elei¢cfes no Municipio de Luis Eduardo Magalh&es, organizadas pelo TER-
BA, de que participaram 9.412 eleitores Em 2004, eram 20.942 os eleitores do
Municipio. No ano de 2001 o Municipio contava com 18.757 habitantes, que se
movimentavam numa frota de 2.921 veiculos. A populacéo estimada pelo IBGE em
2005 é de 22.081 habitantes. A frota, por sua vez, saltou para 3.928 veiculos em 2004.
Em 2002 foram assentados 469 nascimentos no cartério de registros publicos. Em
2003 foram 383 registros. Também em 2002, o Municipio recebeu quotas do Fundo
de ParticipagGes dos Municipios no valor de R$ 4.011.364,34 e do FUNDEF da ordem
de R$2.128.461,58. No ano seguinte, R$ 4.237.187,52 do FPM e, em 2004, R$
4.305.244,00 provenientes do FUNDEF. Em 2003 contava com 8.174 alunos
matriculados, 7.842 na rede municipal de ensino, composta por 14 escolas e 262
docentes. No sitio da Prefeitura Municipal [www.luiseduardomagalhaes.ba.gov.br],
da-se noticia de que a cidade possui 7.000 aparelhos de telefone instalados, com o
maior consumo per capita em telefonia celular do Estado da Bahia. Em suma, o
Municipio de Luis Eduardo Magalhdes existe, de fato, como ente federativo dotado
de autonomia municipal, a partir de uma decisdo politica. Esta realidade ndo pode ser
ignorada. Em boa-fé, os cidaddos domiciliados no municipio supdem seja
juridicamente regular a autonomia politica.

Ao observar as condi¢des da populacdo dentro do territorio do Luis Eduardo Magalhdes,
o Supremo Tribunal Federal, consciente ou ndo, analisa o espaco concebido se materializando
no espaco Vvivido e percebido, afinal, como afirma Milton Santos (2004, p. 67) “O espago resulta
da intrusdo da sociedade nessas formas-objetos. Por isso, esses objetos ndo mudam de lugar,
mas mudam de funcéo, isto é, de significagdo, de valor sisttmico. A paisagem &, pois, um
sistema material e, nessa condig&o, relativamente imutavel: o espaco é um sistema de valores,
que se transforma permanentemente.”

Ou seja, com a mudanca de status juridico daquele territorio, as populacbes que la
viviam passam a agir como Se a um novo espaco pertencessem. Assim, surge uma nova

identificacdo com o ente local, como narrada pelo ministro com nascimentos, formacéo escolar,
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trabalho e Obitos registrados naquele espaco; e uma politica voltada a suas especificidades
locais e ndo mais integrada a outra regiéo.

A decisdo, outrossim, reforca a ideia de que a normatividade formalista, em especial a
defendida por Hans Kelsen (2000), ndo deve pautar em todos 0s casos 0 pensamento juridico.
Mas sim uma normatividade materialista, que leve em consideragdo o "ser” e nao apenas o
"dever ser".

Essa ideia é explicada por Thamy Pogrebinschi ao analisar a mesma decisdo que

analisamos neste trabalho:

O normativismo materialista permite que se compreenda de um modo néo
deontolégico que o dever-serdo ser € aquilo que €. Mais do que isso,
0 normativismo materialista permite que se tome o vir-a-ser como uma realidade que
prescinde da norma, ou que, ao fazer do fato a norma, converte a horma em fato.
Formulando essa idéia de maneira mais simples, o que estd em jogo é o
reconhecimento da normatividade dos fatos. A for¢a normativa dos fatos pode
sobrepor-se as préprias normas, o que confirma que a defesa da normatividade ndo se
esgota no conceito de norma. O Ministro Eros Grau, ao julgar a AOI 2240-7, parece
ter isso em mente. (POGREBINSCHI, 2008, p. 184)

Nesse sentido, a forma juridica é dual, transforma-se com os fatos e transforma os fatos.
Conclusdo que se estende ndo sé a fatos, mas também ao espaco, as relacdes sociais e a
politica.

A decisdo tomada pelo Supremo Tribunal Federal repercutiu para os demais municipios
gue estavam em condic¢des similares ao municipio objeto da discussdo, tendo em vista que o
Congresso Nacional ndo havia editado uma regulamentacdo especifica para a criacdo, fusao,
incorporacdo ou desmembramentos de novos municipios, casos similares ao Municipio de Luis
Eduardo Magalhdes. Novos pedidos de declaracdo de inconstitucionalidade de municipios
criados em desacordo com a reforma de 1998 foram declarados prejudicados, como € o caso do
Municipio de Mesquita, analisado neste estudo, objeto de questionamento na Acao Direta de
Inconstitucionalidade 2533.

O Congresso Nacional editou a Emenda Constitucional n® 57, em 18 de dezembro de
2008, convalidando a criacdo, fusdo, incorporagdo e desmembramento de municipios que
haviam sidos registrados até a data de 31 de dezembro de 2006.

Observado pela ética decidida no Supremo Tribunal Federal, podemos discutir se a
criagdo de municipio, introduzindo novos governos a determinados territorios, transformando

seus espacos, podem ser considerados lato sensu uma politica publica.
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Celina Souza (2006) atribui a politica pablica a definicao de “pdr em a¢do” determinada
esfera governamental, aplicando seu programa ou praticando atos para atingir certos prop6sitos
apresentados durante periodos eleitorais, conforme explicado pela autora:

Pode-se, entdo, resumir politica pablica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, “colocar o governo em a¢do” e/ou analisar essa agdo (varidvel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agles
(varidvel dependente). A formulacéo de politicas plblicas constitui-se no estagio em
que 0s governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em
programas e a¢fes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. (SOUZA,
2006, p. 26)

Porém, ndo podemos nos limitar a ideia simples de atuacdo do governo para produzir
uma politica publica, a implementacdo de politicas publicas também depende das demais
estruturas do Estado, tendo em vista que no modelo democratico adotado no Brasil, as politicas
publicas dependem de aprovacao legislativa e muitas vezes se fazem ou deixam de ser feitas
por pressdes de grupos de interesses presentes na sociedade, o que torna relativa a autonomia

dos governos.

Debates sobre politicas publicas implicam responder a questdo sobre o espaco que
cabe aos governos na definicdo e implementacéo de politicas publicas. N&o se defende
aqui que o Estado (ou os governos que decidem Muitas vezes, a politica publica
também requer a aprovacgdo de nova legislacdo e implementam politicas publicas ou
outras institui¢des que participam do processo decisorio) reflete tdo-somente as
pressdes dos grupos de interesse, como diria a versdo mais simplificada do pluralismo.
Também ndo se defende que o Estado opta sempre por politicas definidas
exclusivamente por aqueles que estdo no poder, como nas versdes também
simplificadas do elitismo, nem que servem apenas aos interesses de determinadas
classes sociais, como diriam as concepg¢0es estruturalistas e funcionalistas do Estado.
No processo de definicéo de politicas publicas, sociedades e Estados complexos como
os constituidos no mundo moderno estdo mais préximos da perspectiva teorica
daqueles que defendem que existe uma “autonomia relativa do Estado”, o que faz com
que o mesmo tenha um espaco proprio de atuacdo, embora permeéavel a influéncias
externas e internas (Evans, Rueschmeyer e Skocpol, 1985). Essa autonomia relativa
gera determinadas capacidades, as quais, por sua vez, criam as condi¢fes para a
implementagdo de objetivos de politicas publicas. A margem dessa “autonomia” e o
desenvolvimento dessas “capacidades” dependem, obviamente, de muitos fatores e
dos diferentes momentos historicos de cada pais. (SOUZA, 2006, p. 27)

O que nos leva a seguinte questdo: pode haver a implementacéo de politicas publicas
sem que haja uma atuacédo direta do governo local? Para entendermos isso devemos observar
como a ciéncia politica busca definir a producéo das politicas publicas, em teoria as politicas
publicas sdo divididas em trés esferas que sdo definidas nas palavras de lingua inglesa
“politics”, “policy” e “polity”. A primeira se referindo a propria implementacao da politica; a
segunda se referindo ao contetido concreto dos programas a serem implementados e; a Gltima a
estrutura organizacional do sistema judicial, legislativo e administrativo (FREY, 2000, p. 216-
217)
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Na prética, essas trés dimensdes dificilmente sdo perceptiveis de forma distinta, séo na
verdade imbricadas e definidas em conjunto. E isso ocorre na legislagdo constitucional
brasileira, que ndo atribui diretamente a um 0rgdo executivo a tarefa de elaborar um novo
territério autbnomo, mas sim no conjunto entre o orgdo legislador federal que define as
diretrizes; o 6rgdo legislador estadual que elabora nova lei para viabilizar o municipio; a
populacdo afetada que se expressa através de um plebiscito e; aos técnicos responsaveis pela
elaboracdo de relatdrio de viabilidade daquele novo ente federado.

Nesse sentido, quando observamos a criacdo de determinado municipio, podemos
observar que ha os trés aspectos incluidos, a “polity” apresentada na manifestacdo dos 6rgaos
legislativos, a “policy” apresentada nos estudos de viabilidade da implementacao e na propria
lei que determina os limites e a “politics” residente na autorizagao das populagdes afetas e nos
atos do proprio poder legislativo.

A implementacao de um novo municipio, portanto, poderia ser considerada uma politica
publica, que ndo institui sé uma ac¢do, mas também a construgdo do poder de acdo de um novo
governo que se forma em determinado territorio, vindo das outras esferas de poder que
influenciam aquele espaco.

Nesse sentido, falar a relacdo entre direito e espaco ganha contornos mais delineados
quando observamos a perspectiva da federagdo, no contexto atual essa relacdo € complexa entre
diversos agentes, instituicbes e mecanismos. Devemos observar as populagdes; o estado; o
governo; a politica; os atores a nivel mundial, nacional e local, incluindo aqui, agentes
econémicos, midias e grupos organizados, bem como, a influéncia de todos esses atores na
producdo do direito e do espaco e seus efeitos praticos e tedricos. O organograma abaixo, de
maneira simplificada, apresenta essa teia dialética:
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Figura 01 — Organograma
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Fonte elaboragdo propria (2020):
Com base nisso, no préximo capitulo observaremos como uma regido especifica pode
apresentar mudangas significativas a partir de um modelo de federacdo, adotado num contexto
de estado democratico de direito capitalista, baseada nessas relac@es estudadas até 0 momento.
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CAPITULO 3: O DIREITO E O ESPACO EM NOVA IGUACU, BELFORD ROXO E
MESQUITA

Nova Iguacu € um municipio localizado na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
situado ao norte da cidade do Rio de Janeiro. Mesquita e Belford Roxo, sdo municipios também
localizados nessa mesma regido e fronteiricos com o municipio de Nova lguagu.

Suas histérias sdo imbricadas pela histdria de formag&o territorial, Mesquita e Belford
Roxo se emanciparam de Nova Iguacu no periodo de reformulacao da republica brasileira apos
a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Os trés municipios, no entanto, formaram-se de forma conjunta e ao longo da histéria
seus espacos foram se construindo conjuntamente, devido a proximidade e integracdo, porém
havendo outros momentos que os levou a um grande distanciamento entre si.

Essa dialética entre os espacos desses municipios ainda existe, apesar de configurarem
entes federativos autbnomos no momento atual. Por essa razdo, nesse capitulo estudaremos a
formacdo dos espagos desses municipios, assim como as suas construc@es juridicas e como
atualmente se configurou suas integracdes com a mudanca de status juridico e politico dos

municipios analisados.

3.1 O TERRITORIO E A HISTORIA: ANTECEDENTES

Os espacos dos municipios analisados tém uma evolugdo conjunta, pois, como veremaos,
Nova Iguacu foi o municipio do qual grande parte dos municipios da regido da Baixada
Fluminense se desmembraram, hoje tais espacos tornaram-se altamente urbanizados e
adensados, com caracteristicas de periferias. Apesar dessas caracteristicas urbanas, ainda ha
boa parte de um territério com caracteristicas rurais, que sofre a pressao da expansdo urbana e
da especulacdo imobiliaria que caracteriza a regido em que esta incluida.

O desenvolvimento urbano dos atuais territorios de Nova Iguagu, Belford Roxo e
Mesquita pode ser considerado recente, em grande parte pode ser datado da década de 1950 do
século XX, porém, esse processo se inicia ja no fim do século X1X e comecgo do século XX,
com ampliacdo da populagdo urbana de Sdo Jodo de Meriti, Nildpolis e Duque de Caxias,
conforme explica Mauricio de Abreu:

Ja em 1916, a populagdo urbana de Nildpolis era consideravel, o que fez com que o
Governado do Estado Ihe elevasse a categoria de sede de distrito, fato ja ocorrido com

Sdo Jodo de Meriti na Gltima década do século, e que iria acontecer com Caxias em
1931. Todos esses distritos pertenciam, entdo, ao Municipio de Iguagu
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(posteriormente Nova Iguacu), cujo distrito sede, localizado a grande distancia do Rio
de Janeiro mantinha-se, entretanto, exclusivamente rural. (ABREU, 2013, p. 81)

Tal fato nos leva a necessidade de entender como se deu a evolugdo histérica da regido
da Baixada Fluminense, para podermos compreender o processo que levou a atual configuracéo
dos municipios objetos desse estudo.

Ainda ha algumas contradices tedricas acerca da composicao da Baixada Fluminense,
havendo uma caracterizacdo de Baixada Fluminense geogréafica, a qual compreenderia todo a
porcao do territério do municipio de Itaguai, até o municipio de Campos dos Goytacazes; uma
denominacgdo mais usada atualmente, a qual compreende o territério da Baixada Fluminense
como o0 antigo territério denominado de Baixada da Guanabara, que abriga 0s municipios ao
norte da cidade do Rio de Janeiro e Baia da Guanabara, o qual compreende os municipios de
Itaguai, Seropédica, Paracambi, Japeri, Queimados, Nova Iguacu, Mesquita, Belford Roxo,
Nil6polis, Sdo Jodo de Meriti, Duque de Caxias, Magé e Guapimirim.

Ldcia Silva (2017), no entanto, traz uma definicdo ainda mais restrita de Baixada
Fluminense, a partir da analise de documentos historicos de planejamento da cria¢do da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, traz uma definicdo politica da regido da Baixada Fluminense,
com duas possiveis compreensdes, a primeira:

Gira emtorno da ideia de processo de construcdo da malha urbana de forma integrada
em funcdo das muitas atividades complementares que se constituiram a partir da
influéncia da metrdpole, hierarquizando os espagos com essa integracdo. Dessa forma,
a Baixada assumiria a posicdo de retaguarda da metrdpole e internamente seria
composta de nucleos urbanos secundarios como sub-urbe. Foi com base nesta leitura

que Soares (1962) leu Nova Iguagu como célula suburbana do Grande Rio.” (SILVA,
2017, p. 55)

A outra forma de interpretacdo da designacdo do termo, porém, surge a partir de
caracteristicas de regido periférica, carente de politicas publicas e muito violenta, como ja era
visto o territdrio dos municipios da Baixada Fluminense (SILVA, 2017, p. 56).

Nesses documentos, o termo Baixada Fluminense ndo foi empregado, porém tratou-se
de diferenciar uma regido metropolitana que se criava naquele momento e uma sub-regido que

possuiam aquelas caracteristicas especificas, conforme complementa a autora:

Desta forma é possivel dizer que os técnicos ndo acionavam essa regionalizagdo para
o entendimento daquele territério, ainda que em algumas passagens 0s municipios de
Duque de Caxias, Nil6polis, Nova Iguacu (com Belford Roxo, Japeri, Mesquita e
Queimados) e Sdo Jodo de Meriti, fossem vistos em conjunto ora chamando-os de
municipios vizinhos ou banda oriental da baia. Apesar de a regido metropolitana ser
composta por Itaguai (com Seropédica), Itaborai (com Tangud), Marica, Itaborai e
Magé, ndo ha nenhum dado/informagéo sobre esses municipios no documento. Os
municipios privilegiados foram Sdo Gongalo, Niteroi do “outro lado” (termo utilizado
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no documento) e os da baixada fluminense, sem, entretanto, utilizar essa
denominacéo. (SILVA, 2017, p. 55).

A formacdo da Baixada Fluminense enquanto termo politico de designacéo de uma sub-
regido da metropole fluminense, surge a partir do tratamento conjunto dos municipios que se
emanciparam do Municipio de Iguacu, hoje Nova Iguacu, unidos pelo crescente adensamento
populacional, a falta de politicas publicas e a excessiva violéncia da regido. Tendo o termo
comecado posteriormente a ser empregado para designacdo dos demais municipios da Baixada
da Guanabara.

Apesar das controvertidas definigdes, usaremos, para efeito deste trabalho, a
compreensdo de Baixada Fluminense enquanto antigo territorio da Baixada da Guanabara, ja
explicada anteriormente; nos restringindo, entretanto, a observar a historia do territorio do
antigo Municipio de Iguagu.

Desses municipios, os municipios de Nova Iguacu, Mesquita, Belford Roxo, Sdo Jodo
de Meriti, Nildpolis, Duque de Caxias, Japeri, Queimados e uma pequena parte do municipio
de Magé, sdo resultado do desmembramento ocorrido durante o século XX da antiga cidade de
Iguacu, iniciando-se sua fragmentacdo em 1947 e findando em 1999.

Por essa razdo, o desenvolvimento dos Municipios de Nova lguagu, Mesquita e Belford
Roxo ¢ intrinsecamente ligado ao desenvolvimento de toda regido da Baixada Fluminense, pois,
até meados do século XX o municipio de Nova lguagu compreendia a maior parte do territorio
que hoje é chamado de Baixada Fluminense. Podemos observar na figura 1 a éarea
correspondente ao municipio de Nova Iguagu em 1840.
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Figura 02 — Emancipacdes dos municipios que se desmembraram de Nova Iguacu.
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Fonte: https://extra.globo.com/noticias/eu-sou-nova-iguacu/nova-iguacu-conheca-historia-da-origem-da-baixada-
22537836.html

No século XIX o estado do Rio de Janeiro passou por um ciclo de crescimento
econdmico intenso gracas a producdo de café na regido conhecida como Vale do Paraiba
(BUESCU, 2011). Geograficamente Nova lguacu servia de area de transicdo das cargas de café
para os portos na Baia de Guanabara no entdo Distrito Federal.

Além da producdo de acUcar e aguardente, as estradas e portos da regido permitiram a
entrada do comércio e tornaram sua economia crescente, o que levou a elevacdo politica do
espaco da antiga freguesia de N. Sra. da Piedade de Iguacu a Vila em 1836, unindo-a com as
demais freguesias em seu entorno, permitindo a criagdo da Camara Municipio, iniciando assim
um periodo de ascensdo politica dos bardes que comandavam aquelas terras. Conforme conta
José Claudio Alves:

A freguesia de N. Sra. da Piedade de Iguacu sera beneficiada de modo especial pela
estrada do Comércio, que, como o nome diz fora construida pela Junta Real do

Comercio, em 1822. Além de ativar de forma surpreendente a circulacdo econdmica
no seu porto e com ela os servicos do povoado, 0 maior dividendo foi a autonomia
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politica conquistada em 1833, quando transformou-se em sede da vila que
compreendia as freguesias de Jacutinga, Piedade, Meriti, Pilar e Inhamorim. Sua
extingdo como vila, menos de dois anos depois, e seu restabelecimento em 1836
correspondem a episoédios exemplares da estrutura politica que se consolidava.
(ALVES, 1998, p. 34)

Nos anos seguintes, no entanto, o transporte terrestre comecava a tornar-se caro e

precisava de modernizacdo, tendo em vista a grande quantidade de produtos que comecava a se

demandar para abastecimento do entdo distrito federal e para exportacdo, conforme Simdes

(2005) explica:

As limitagdes do transporte por tropas de mulas ndo tardam a aparecer no periodo
cafeeiro. O volume da producdo cafeeira aumenta enormemente e o transporte por
animais j& da sinais de esgotamento além de ser relativamente lento e caro. Mesmo
com a pavimentacdo de alguns caminhos, estes continuavam precarios e sujeitos a
interrupgdes de trafego, principalmente no periodo das chuvas na subida da Serra.
Torna-se necessario, entdo buscar alternativas que viabilizem o grande fluxo dessa
mercadoria que se estabelece entre o Vale do Paraiba e o porto do Rio de Janeiro. Essa
solug&o seria o trem. (SIMOES, 2005)

Nesse periodo, o Porto de Estrela localizado onde hoje € o municipio de Magé e parte

do municipio de Duque de Caxias, era elevado também a vila em 1846, dez anos ap0s a

emancipagcdao politica de Nossa Senhora de Piedade de Iguagu.

A primeira iniciativa de construcdo de linhas férreas no pais ocorre com Irineu

Evangelista de Souza em 1854, obra que o consagrou o titulo de Bardo de Maua (SANTOS,

2009). Ocorre que a linha férrea construida por Bardo de Maua atingia diretamente a economia

de Vila de Estrela, tornando seu porto, principal expoente da economia da vila, obsoleto, razdo

que alinhada a epidemias de coleras, tornam a vila decadente e a levando a extingdo em 18922,

tendo seu territorio dividido entre os municipios de Magé e Iguacu.

Seguindo o exemplo sucedido de Maua, diversos foram os projetos de construcdo de

linhas férreas na regido que levaram a uma rede complexa, conforme pode ser observado na

figura 02.

2 Informacéo do Instituto Historico de Petrépolis, disponivel em http://ihp.org.br/?p=960, consultado em

10/03/2020.
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Figura 03 - Linhas férreas em 1920 — Linha Leopoldina e Linha Auxiliar
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Fonte: http://www.estacoesferroviarias.com.br/index_rj.htm

A auséncia de &gua na capital levou o Estado a investir na linha ferroviaria Rio D’Ouro,

que saia da Leopoldina e prosseguia até onde hoje sdo localizados os bairros de Tingua em
Nova Iguacu, Jaceruba também em Nova lguacu e Xerém em Duque de Caxias (SIMOES,

2005), conforme podemos observar na figura 3.
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Figura 04 - Ramal Rio D’Ouro 1950
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Porém, a construcdo das linhas na regido de Iguacu ndo foi responsavel imediatamente
pelo desenvolvimento econémico do municipio, pelo contrario, as primeiras linhas férreas
levaram a regido a decadéncia econémica, pois, lucrava-se muito com os atravessadores e com
os portos localizados no municipio (ALVES, 1998, p. 42).

Aliado a reestruturacdo econémica com as linhas férreas, o rearranjo espacial da regido
toma novos contornos, o fim do século XIX traz consigo o fim do escravismo, atividade
responsavel pela manutencdo do poder das elites locais, as quais se baseavam na atividade
agricola e foram profundamente afetadas pela mudanca que vinha com a chegada da republica.

O conservadorismo dos fazendeiros locais, resistentes a mudangas na forma da
exploracdo da terra, deixando-os “presos nas teias férreas do capitalismo mercantil e
agroexportador, estabelecido no Rio de Janeiro e seu porto, esses fazendeiros foram suplantados
pelo capital rural paulista, que, investindo em terras e aplicando o trabalho livre, realiza seu
salto na extracdo da mais valia” (ALVES, 1998, p. 47)

A decadéncia desse periodo leva a profundas mudancas nos espacos do entdo municipio
de Iguacu. Com a ruina das antigas elites, epidemias e abandono da populagao da antiga Iguagu,
a sede e transferida para Maxambomba, em 1891, e em 1916 passa a se chamar Nova Iguagu.
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Maxambomba nesse periodo torna-se um polo aglutinador e uma nova economia passa a ser
dominante: os laranjais. Como salienta, Adriano Rodrigues
A laranja também encontrou na regido de Iguacu clima, relevo e solo propicios ao seu
cultivo. Fatores logisticos como a proximidade com os principais mercados
consumidores (0s do Rio de Janeiro e de So Paulo), a proximidade com a estrada de
ferro que possibilitava o escoamento da producdo e o apoio governamental tanto a

produgdo como a exportagao, fez com que a regido de Iguagu fosse considerada ideal
para o seu plantio. (RODRIGUES, 2006, p. 39)

Ao passo que a maior parte da regido de Nova Iguagu mantém-se rural e empenhada na
producdo da citricultura, alguns de seus distritos avangam na urbanizagéo, em especial Sdo Jodo
de Meriti e Nil6polis.

As linhas férreas tém papel fundamental no processo de expansdo, e se tornaram
efetivamente um motor de transformacdo social na regido no final do século XIX e inicio do
século XX, quando houve a implementacdo de trens de passageiros e trilhos eletrificados. A
concepcao do Espaco pelo Estado, modifica-o, tendo em vista como a politica modificacao das
linhas ferras atraves dos investimentos publicos foram fundamentais para modificar o espago
que observamos.

Essas mudancas, aliadas a crise econdmica mundial de 1930 e o periodo de guerra
mundial, levaram ao enfraquecimento da agricultura local, levando em consideracdo que a
maior parte da producdo de laranjas visava a exportacdo. Os pujantes laranjais que cobriam o
solo de Nova lguacu tém um grave declinio nesse periodo, com a eclosdo da Segunda Guerra
mundial, levando ao quase abandono das culturas, conforme aborda, Mauricio de Abreu:

Com a eclosdo do conflito mundial, as exportacdes entraram em colapso, pois toda a
laranja era exportada por navios frigorificos estrangeiros, que ndo mais aportavam no
Rio de Janeiro. Ademais, a falta de armazéns frigorificos e o transporte rodoviario
deficiente das chécaras para a ferrovia (devido a crise do combustivel) levaram ao
apodrecimento das frutas nos pés, originando uma praga citricola que dizimaria
grande parte das plantagbes. Ao findar a guerra, com a produgdo brasileira ndo
atendendo mais ao mercado interno, o Governo proibiu a exportacdo da laranja, dando
assim o golpe de misericérdia para 0s que conseguiram conservar sus laranjais durante

a crise. A partir de entdo, os laranjais foram substituidos por loteamentos. (ABREU,
2013, p. 111)

A situacdo forgou o loteamento de terras pelos fazendeiros locais e a ocupagdo do
territorio, o que levou a populacéo de Nova Iguagu de 51 mil habitantes em 1930 a mais de 300
mil habitantes na década de 40 (posteriormente chegaria a um 1,7 milhdes em 1989)24. Noutra
ponta, a cidade do Rio de Janeiro passava por uma intensa expansdo imobiliaria que valorizaria

a Zona Sul e parte da Zona Norte, com especulacdo pelos mercados imobiliarios da época,

24 Dados retirados do Jornal Hoje http://jornalhoje.inf.br/wp/?p=17594 em 20 de julho de 2018
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aliado a reformas urbanas de Pereira Passos, que removeriam grande parte dos moradores
pobres do centro do Rio de Janeiro. Tornou-se conveniente o0 uso dos trens para passageiros que
ligariam a Zona Norte, regido mais industrializada da cidade do Rio de Janeiro, Nova lguagu e
seu crescente loteamento urbano precario e a regido central do Rio de Janeiro, onde residiria a
populagdo mais “civilizada”.

Como afirma José Claudio Alves (1998, p. 58), as implanta¢des de tarifa Unica aos trens
de passageiros permitiram a proliferacéo de loteamentos na cidade de Nova Iguacu, em especial
nos distritos limitrofes com a cidade do Rio de Janeiro, tornando a regido uma espécie de
periferia da periferia da entdo capital federal.

As linhas férreas criaram polos de atracdo de habitantes no municipio de Nova lguacu,
tendo seu apice apds o periodo de declinio da citricultura. A prdpria criacdo do distrito de
Belford Roxo (o0 mais populoso de Nova Iguacu em 1990) acontece com a propaganda, ainda
nos anos 60 e 70, de morar proximo a uma estacdo de trem e ter a possibilidade de usar os
assentos, pois, como tratava-se de um terminal de ramal, o trem partiria com 0s assentos
disponiveis (SIMOES, 2005, p. 165).

A modernizacdo e industrializa¢do do periodo Vargas e no periodo democratico que o
seguiu, fez com que grandes industrias se instalassem na cidade de Nova Iguacu, no mesmo
periodo houve a emancipac¢do de Duque de Caixas (1943), Nilopolis (1947) e Sdo Jodo de Meriti
(1947). O que levou o municipio a abrigar diversas grandes fébricas, na década de 1960,
conforme aponta Adriano Rodrigues

Entre os grandes estabelecimentos industriais localizados em Nova lguagu neste
periodo destacam-se a Bayer do Brasil Indistrias Quimicas S.A., Cia Dirce Industrial,
Cia. Mercantil e Industrial Ing-, Cia. de Canetas Compactor, Forjas Brasileiras S.A.,
Industrias Granfino S.A., Duque-Industrial e Comercial S.A., BRASFERRO fi
Laminacdo Brasileira de Ferro S.A., Industria de pneumaticos Firestone S.A., S.A.
Marvin (parafusos e pregos), Rupturista S.A. (Explosivos), USIMECA fi Usina

Mecénica Carioca S.A., Fébrica de Tecidos Cachambi e Fabrica de cigarros Souza
Cruz. (RODRIGUES, 2006, p. 69)

Conforme podemos observar, o seculo XX reservou a Nova Iguacu intensa
transformacéo espacial, dada pelas transformacdes do capital e das formas de producéo, além
de uma reorganizagdo sua economia, politica e cultura. Seguiremos analisando essas
transformacdes nos proximos trechos desse trabalho, observando os periodos mais recentes e

especificamente o papel do direito nessas transformacdes.
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3.3 AS MUDANCAS APOS 1988: Emancipacdes e novas dindmicas espaciais.

O periodo posterior a elaboracéo da atual Constituicdo Federal de 1988 foi um periodo
de intensas transformacdes politicas e administrativas no Municipio de Nova Iguacu, quatro
dos seus distritos se emanciparam formando novos municipios, sdo eles: Belford-Roxo (1990),
Queimados (1990), Japeri (1991) e Mesquita (1999).

As legislacOes da cidade de Nova Iguagu comegam a expressar as mudancas sentidas a
partir da redemocratizacdo e a promulgacédo da nova Constituicdo, levando a alteracdes legais
no municipio de Nova Iguacu, o qual editou o plano diretor de 1992, que incluia a administracao
de Belford Roxo e Queimados, até a data de elaboracdo de novas leis pelos proprios municipios
recém emancipados. Destaca-se que o0 municipio de Japeri ainda era referido enquanto distrito
do municipio de Nova Iguacu, conforme disposto no paragrafo 4° da Lei Municipal 2372 de
1992:

O municipio de Nova Iguagu é composto dos Distritos da Sede Municipal, de Cava,
Mesquita, Japeri, Miguel Couto, Cabugu, Austin, Comendador Soares e Engenheiro
Pedreira, tendo sido desmembrado de seu territério as areas que compdem 0s Novos
municipios de Belford Roxo e Queimados, conforme disposto nas Leis Estaduais n°
1.640 de 03/04/90, e 1.773 de 21/12/90.

Paragrafo 1° - Os novos municipios de Queimados e Belford Roxo, reger-se-do por
esta Lei até que, efetivada a instalacdo das novas administragfes municipais, editem

legislagdes urbanisticas préprias.

Conforme previsdo do plano diretor citado, apds cinco anos, haveria uma revisdo dessa
norma pelo municipio de Nova Iguacu, o que levou a edi¢do da Lei Complementar 006 de 1997,
a qual traz em seu bojo caracteristicas da nova organizacdo territorial do municipio. Na
justificativa da lei é expressa algumas pistas sobre o que se desenhava no municipio naquele
periodo, como podemos observar:
“CONSIDERANDO que o municipio de Nova Iguagu sofreu, nos altimos anos, um
fracionamento significativo de seu territério, em virtude da emancipacdo dos
municipios de Belford. Roxo, Queimados e Japeri;
CONSIDERANDO que este fracionamento, ja previsto parcialmente no texto da Lei
Complementar n® 2.372, de 22 de dezembro de 1992, associado a mudancas
estruturais recentes, induziram significativas alteraces na dindmica geo-econdmica

de Nova lguagu, o que consagrou o predominio da area urbana em quase a totalidade
do seu territorio”

O seu artigo 8° traz a defini¢do de todo o perimetro da cidade como urbano, e o artigo
10 define como os espag¢os municipais serdo tratados pelo poder publico, dividindo em Zona
Urbana, Zona de Expansdo Urbana, Zona de Transicdo e Zona de Preservacdo Ambiental.
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Inicialmente podemos observar que nesse periodo ja ha um planejamento urbano que
visa consolidar a transi¢do que observamos na evolucao da cidade de Nova Iguacu: estimulo de
modificacdo de um territorio predominantemente rural para uma regido altamente urbanizada.
Mais a frente observaremos um reconhecimento pela administracdo municipal, a qual
reintroduz na lei 4092 de 2011, Plano Diretor vigente até a data de edicdo deste trabalho, as
areas rurais e de producdo agricola.

Chama a atengdo na transicdo nos planos diretores de 1992 e 1997, o abandono da
caracterizacdo dos territdrios enquanto distritos municipais. Como ja citado, a legislacdo de
1992 apresenta os distritos municipais como forma de organizacdo territorial, enquanto que a
legislacdo que a sucede abandona essa classificagdo e adota a denominacdo de “setor de
planejamento integrado” e os distribui por pontos cardeais e ndo mais nome de bairro,
removendo a sua identificacao local, agora as divisfes sdo Centro, Sudeste, Noroeste, Sudoeste,
Nordeste e Norte.

Na legislacdo mais recente, essas mudancas de distritos para regides administrativas
foram mantidas, porém hoje ha no municipio divisGes administrativas baseadas em identidades
de bairros centrais, destacando-se como a influéncia das linhas férreas ainda é visivel, com a
excecdo da regido administrativa de Cabucu, todas subdivisbes do municipio cresceram no
entorno de estacOes ferrovidrias (figura 5), inclusive a sub-regido de Miguel Couto, a qual inclui
os Bairros de Vila de Cava e Tingua que, apesar de ndo abrigar mais estacdes, se beneficiou
com a antiga estrada de Ferro do Rio D’Ouro (figura 2).

Essa divisdo hoje, no entanto, é confusa. O Plano Diretor Municipal vigente determina
que seja mantida a divisao por identidade de bairros elaborada no ano de 1997, até que houvesse
a elaboracéo de legislacdo especifica sobre a organizacdo territorial administrativa da cidade,
terminando o prazo de cento e oitenta dias para que o poder publico elabore esse diploma legal,
com obrigatoriedade de consulta das populacdes. No entanto, apds pesquisa realizada nos sitios
oficiais da Prefeitura de Nova Iguacu e da Camara Municipal de Nova Iguagu, a referéncia que
encontramos foi 0 mapa apresentado na figura 05, que traz as regides administrativas
referenciadas enquanto pontos cardeais, divergindo do artigo 37 do Plano Diretor da cidade que
estabelece as divisdes usando os bairros centrais como referéncia.

O municipio de Mesquita, por seu turno, é referenciado na legislacdo de 1997 como
“setor de planejamento integrado Sudeste”, referenciado como ‘“sub-centro de Mesquita,
constituindo-se por intenso adensamento do tecido urbano, derivado do processo de
consolidacdo espacial da Cidade, porém sem expressar transformacdes recentes significativas
dos usos e atividades. ” (NOVA IGUACU, Lei Complementar 006, 1997, Art. 17, §2°). Nesse
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momento j& havia um reconhecimento da urbanizacdo do territério que viria a se tornar

municipio no ano de 1999.
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Figura 05 - Divisdo administrativa do municipio de Nova Iguacu com legenda.®

Legendas:
Setor de Planejamento Macrozonas
@ Setor de Planejamento Centro - Uso de Preserva¢io Ambiental Integral

E Setor de Planejamento Sudoeste - Uso Sustentavel
m Setor de Planejamento Noroeste I:l Expansdo Urbana

mn’ Setor de Planejamento Nordeste I:] Urbaniza¢io Preciria

Setor de Planejamento Norte i Urbaniza¢io Consolidada

@ Areas No Abairraveis

Fonte: Prefeitura de Nova Iguagu http://www.novaiguacu.rj.gov.br/; Adaptado por: LEAO, DANIELE (2019)

%5 |lustragéo elaborada com base na imagem encontra no portal da Prefeitura Municipal de Nova Iguacu
visando uma melhor compreenséo e leitura das legendas.
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A legislacdo local refletia as mudancas trazidas pelas possibilidades da nova ordem
constitucional, com os desmembramentos municipais, mas também refletia mudangas
socioecondémicas e politicas que se apresentavam naquele momento. Com a crescente
ampliacdo de municipios no pais, como observado na Tabela 01, impulsionada pelas mudancas
a nivel federal, crescia também a mobilizacdo politica em torno desses entes federados.

E importante ressaltar que o periodo de 1980 a 1998 é marcado por intensa crise
econdmica e alto nivel de desemprego no pais. Nesse periodo passa a se adotar medidas
neoliberazantes que levavam a Unido a cair em descrédito, tendo em vista o fim do ciclo
econémico chamado de Estado Dirigente, o qual guiava grande parte dos setores econémicos e
seus investimentos. O modelo de estado (dirigente) adotado antes de 1980, iniciado no Periodo
Vargas (1930) até os ultimos anos dos governos militares (1979), perdeu forcas na década de
1980, inaugurando uma transicao neoliberal, esse periodo de transicdo neoliberal tem seu inicio
em 1980, prossegue até a redemocratizacdo em 1988 e € consolidado com o Plano Real em
1995 (MULLER, 2003, p. 22).

A populacéo refletia esse cenério: estudos no periodo de 1996 a 1999 indicam que a
populacdo tinha grande preferéncia por servicos prestados na esfera municipal, no ano de 1996
33,3% da populacdo achava que as esferas municipais ofereciam melhores servicos, contra
16,7% que atribuia os melhores servicos aos estados e 28,0% atribuia @ Unido. Em 1999, o
namero de pessoas que preferia 0s servicos municipais sobe para 37,5%, contra 22,5% dos
estados e 17,4% da Unido (TENDENCIAS, Revista da Opinido Publica, 2001).

Nesse periodo, Nova Iguacgu e 0s municipios que se emancipam passam por expressivas
mudangas em seus indicadores. A populacdo que registrava um montante de cerca de
1.092.000%% (um milh&o e noventa e duas mil) pessoas em 1980, passa a 614.000%’ (seiscentas
e quatorze mil) em 1991 com as emancipacdes de Belford Roxo, Queimados e Japeri, que
ocorreram em 1990 e 1991, e volta a subir chegando a cerca de 812.000 (oitocentas e doze mil)
no ano de 2019%. O indice de Desenvolvimento Humano, apresenta uma grande melhora no
periodo, saindo de 0,502 em 1991 e chegando a 0,713 em 2010.

% pados extraidos do  Censo Demografico  de 1980, disponivel  em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/bibliotecacatalogo?view=detalhes&id=772, consultado em 20/01/2020

27 Dados extraidos do Atlas do Desenvolvimento Humano dos Municipios, disponivel em:
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/atlas-do-desenvolvimento-humano/atlas-dos-
municipios.html, consultado em 10/01/2020

2 Dados extraidos do IBGE cidades, disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/, consultado em
03/02/2020
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Belford Roxo também apresenta um grande crescimento populacional, saindo de 360.00
(trezentos e sessenta mil) pessoas no ano de 1991, para 510.000 (quinhentos e dez mil) no ano
de 2019, seu desenvolvimento humano, porém, é menor do que o da cidade vizinha, saindo de
0,468 em 1991 para 0,684 no ano de 2010.

Mesquita por sua vez apresenta os melhores nimeros nesses indicadores. O municipio
apresenta o menor crescimento populacional, saindo de 166.000 (cento e sessenta e seis mil),
no ano de 2000, apds sua emancipacao, para 176.000 (cento e setenta e seis mil) no ano de
2019. O seu desenvolvimento humano, porém, parte de 0,634 em 2000 e chega a 0,737 em
2010.

3.3.1 BELFORD ROXO: crescimento e emancipagéo.

A cidade de Belford Roxo, como ja observado anteriormente, fez parte de Nova lguacu
até o ano de 1990, sendo considerada como distrito municipal até aquela data. A historia da
cidade, entretanto, passa por periodos que acompanha a tendéncia da sede municipal e periodos
com situacgdes proprias aquele espaco.

A ocupacdo de Belford Roxo, diferentemente de outros territdérios da Baixada
Fluminense, ndo nasce de sua ligagdo com a construcdo de uma igreja ou com portos, conforme
afirma Ricardo Simdes (2006, p. 100): a ocupacdo se inicia somente em meados do século
XVIII, com a instalacdo de um engenho de aglcar chamado de Engenho do Brejo.

Durante esse periodo o territorio de Belford Roxo, até entdo Freguesia de Jacutinga, ndo
teve grande destaque para a sociedade e economia da regi&o. E posteriormente integrado a Vila
de lguacu, quando ha a transformacao do status politico das freguesias em vilas em 1833.

A emergéncia dos ramais ferroviarios e o inicio da captacdo de dguas da Serra de Tingua
pelo império brasileiro no século XIX, comecam a dar relevancias aquelas terras, a antiga
Estrada Rio D’ouro torna-se ramal ferroviario que cruza o atual municipio de Belford Roxo e
inicia de forma lenta sua urbanizagdo. Conforme explica Ricardo Simdes:

O renascimento do Engenho e a formagdo do povoado se da quando o fazendeiro
Coelho da Rocha cede parte das suas terras para a passagem da E F Rio D’Ouro em
1876. Um pouco afastado do rio Sarapui é construida uma estacdo que recebe o nome
de Belford Roxo, em homenagem ao engenheiro chefe da inspetoria de &guas. A
estacdo de Belford Roxo ganha importancia a partir do momento em que sera o local
da primeira bifurcacdo da EFRD para o ramal de Xerém-Mantiqueira e quando se
inaugura o servigo de passageiros em 1886. A partir dai inicia-se um lento processo
de urbanizagdo que é freado pela presenca da citricultura ao longo do ramal, a
semelhanga da vizinha Nova lguagu. Mesmo quando o trem passa a vir pela Linha

Auxiliar em 1910 a urbanizagdo ndo se acelera, pois os loteamentos ndo ultrapassam
o rio Sarapui. (SIMOES, 2006, p. 101)
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A intensificacdo da ocupacdo das terras pelos loteamentos acontece em Belford Roxo
de forma tardia se comparada aos municipios vizinhos. Até a década de 1950, o territorio do
municipio ainda era pouco ocupado e a economia pouco desenvolvida. Essa mudan¢a comeca
com a eletrificacdo das linhas de passageiros que chegavam a cidade em 1945, a eletrificacédo
chega a estacdo de Belford Roxo em 1950 e ¢é finalizada. O restante da estrada de ferro que
cruzava o municipio € descontinuado apds esse periodo e a estacdo de Belford Roxo torna-se
polo de atragdo para novos moradores urbanos.

Esse periodo marcou uma intensa expansdo urbana em Nova Iguagu, uma crescente
evasdo de pessoas de mais baixo poder aquisitivo da cidade do Rio de Janeiro encontrava na
Baixada Fluminense a possibilidade de construir suas casas com mais baixo custo. Segundo
José Claudio Alves (1998, p. 63), a populacdo urbana na Baixada Fluminense cresce
exponencialmente nos anos de 1940, onde suas fronteiras urbanas sdo expandidas e tem seu
apogeu em 1960, década em que ha um grande nivel de adensamento populacional, conforme

podemos observar:

A populagdo da Baixada, como um todo, havida saido dos 140.600 habitantes, em
1940, para os 360.800, de 1950. Um salto maior ainda seria dado entre 1950 e 1960.
Nesse ultimo ano chegava-se aos 891.300 habitantes, num crescimento de quase 150%
na década. Para abrigar essa massa urbana, as fronteiras iam se estendendo, até chegar
aos limites atuais por volta de 1950. Dai em diante houve mais um adensamento do
gue um avanco dessa onda urbanizadora. (ALVES, 1998, p. 63-64)

Esse movimento é caracterizado, em especial, por uma forte migracdo urbana que
ocorria no pais naquele momento. Enquanto a democratizacdo do pais em 1946 abria espaco
para novos projetos de pais, a mudanca da matriz econémica pelo governo Dutra levou o pais

a reduzir drasticamente as exportacdes e impulsionou a producao industrial dentro do pais.

A politica econémica no governo Dutra pode ser delimitada por dois marcos
relevantes. O primeiro foi a mudanca na politica de comércio exterior, com o fim do
mercado livre de cdmbio e a adocao do sistema de contingenciamento as importacées,
entre meados de 1947 e o inicio de 1948. O segundo foi o afastamento do ministro da
Fazenda, Correa e Castro, em meados de 1949, indicando a passagem de uma politica
econdmica contracionista e tipicamente ortodoxa para outra, com maior flexibilidade
nas metas fiscais e monetarias. (GIANBIAGI et. Al, 2001, p. 3)

O Rio de Janeiro, que ainda sediava o Distrito Federal, foi alvo de forte migracéo
populacional, que buscava 0s novos empregos que seriam gerados com a instalacdo de novas
fabricas e com a entrada do capital estrangeiro. Apesar de o estado de S&o Paulo apresentar
maior crescimento e atrair maior quantidade de capital industrial, o Rio de Janeiro, por ainda

sediar a capital da republica, foi fortemente impactado com as migracoes.
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Esse processo se intensifica ainda mais com a chegada ao poder de Juscelino Kubitschek
em 1956, quando o capital estrangeiro entra com mais intensidade no pais. Apesar de mudar a
capital do pais para Brasilia em 1960, o periodo de Juscelino, que tinha como slogan o
crescimento de “50 anos em 5” faz com que cresca exponencialmente o proletariado industrial
no entorno da Regido Metropolitana que comecava a se formar no Rio de Janeiro.

A prefeitura de Nova Iguagu, naquele momento incentiva o loteamento de terras em
seus distritos. Criou-se a figura do loteamento com a figura da “construcdo de tipo proletario”

que facilitava uma série de requisitos legais, nesse sentido:

Para aqueles que compravam os terrenos para la construirem sua moradia havia,
entretanto, estimulos adicionais, ou seja, um minimo de formalidades burocraticas.
No caso de Nova Iguagu, por exemplo, as chamadas “construgdes do tipo proletario”
contavam com grandes facilidades por parte da prefeitura, que limitava suas
exigéncias ao pagamento de uma pequena taxa destinada a aprovacdo de planta
impressa, e fornecida pela propria municipalidade. Além, disso, havia uma grande
benevoléncia quanto as construgdes clandestinas, em relagdo as quais a prefeitura
promovia, de quando em quando, uma legalizacdo geral. (ABREU, 2013, p. 123)

Nesse periodo, Belford Roxo passa por dois marcos importantes na sua transformacéo
em distrito e posteriormente em municipio: a instalagdo da Companhia dos Acidos em 1950 a
qual, no ano de 1956 seria comprada pela gigante alemad Bayer e; a abertura da Avenida
Presidente Dutra em janeiro de 19512°,

A Rodovia Presidente Dutra, que corta um trecho do atual municipio de Belford Roxo,
mas também atravessa as cidades de Nova Iguacu, Queimados, Japeri e Sdo Jodo de Meriti, tem
0 trecho que passa pela cidade de Belford Roxo localizado a cerca de um quilometro da estacdo
de Belford Roxo, que ja apresentava em seu entorno um crescimento urbano consideravel
naquele momento, e localizada a menos de dois quildmetros da localizacdo da Companhia dos
Acidos e viria a ser instalada o complexo industrial da Bayer pouco tempo depois, permitindo
que o territério de Belford Roxo tivesse acesso ao que viria ser o principal eixo Rio-Séo Paulo.

A instalacdo da Bayer trouxe a Nova Iguacu uma importante fonte de arrecadacéo,
naquele periodo as prefeituras ja praticavam incentivos fiscais para a instalacdo de fabricas em
seus territdrios. Belford Roxo ganha também o crescimento indireto impulsionado por um
grande complexo industrial, com a formacéo de vila operaria, expansdo do comercio e mais

migrantes que buscavam empregos na regido (CARVALHO, 2015, p. 28-29).

2 InformagBes da Associacdo Brasileira das Empresas de Tecnologia com ldentificagdo Digital,
disponivel em http://www.abrid.org.br/ler_noticia.php?codNoticia=645, consultado em 21/03/2020.
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Nos anos seguintes, o distrito de Belford Roxo teria uma grande expansdo urbana,
chegando a comportar uma populacdo de 280.000 (duzentos e oitenta mil) pessoas no ano de
1980, segundo o censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica daquele ano.

Durante o periodo militar (1964-1985) a independéncia politica dos municipios foi
suplantada, aliada a uma rapida expanséo urbana e um abandono da sede de Nova lguacu,
Belford Roxo tornou-se um distrito com carateristicas de alta precarizagdo, com grande
deficiéncia de servigos publicos basicos e marcado por uma crescente onda de violéncia.

Segundo José Claudio Alves, € nesse periodo que surgem os grupos de exterminio.
Grupos armados compostos por policiais militares que atuavam a pedido de comerciantes,
traficantes e outros. Esses grupos no inicio concentravam-se nas sedes de Nova lguacu e
Belford Roxo e tinham conivéncia dos governos militares (ALVES, 1998, p. 148).

As chacinas estampavam frequentemente as capas dos noticiarios da época, as noticias
de emancipacao do municipio de Belford Roxo eram marcadas pelas caracteristicas de miséria

e violéncia, conforme podemos observar na figura 06:

Figura 06 — Jornal do Brasil 22/03/1990 — Belford Roxo realiza hoje o sonho de se tornar cidade.
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Com 575 mil habitantes, ¢ uma das . : S
dreas mais miseraveis da Baixada 825 a5 e P iee e et oon s




Marcelo Tognozzi

Nas cleicdes de outubro, 0s cerca de 240 mil
cleitores de Belford Roxo (4* distrito de Nova
Ig-ncu na Baixada Fluminense) escolherio o
primciro prefeito para administrar 0 municipio

sobrevivem ganhando entre um ¢ trés salirios
minimos, tentava conquistar o direito de admi-
nistrar seu prbpmdmmo Em 88, um plebisci-
10 deu a vitdria & emancipagio.

Quem conseguir, em outubro, vencer a elei-
Gdo, prevista para dois turnos, i em tro-
<a dois anos de mandato e a tarefa de criar toda
a infra-estrutura administrativa de uma das re-
gioes mais miserdveis ¢ viokntas do Estado do.
Rio. Sio 73 quilometros quadrados, 575.400
habitantes, 110 escolas (40% das criangas em
idade escolar ndio estudam por falta de vagas),
arrecadagio tributdria correspondente a 30%
da receita de Nova Iguagu (em fevereiro, Nova
Iguagu arrecadou CrS 110 mithdes ¢ a Prefeitura
mpm este ano algo em torno de Cr$ |

E herdard também uma criminalidade que
registrou, no més passado, 44 homicidios, mais
precisamente 1,46 morte vioknta por dia, de
acordo com 0 delegado Celso Bezerra, da $4°
DP. Além disso, so 10% dos domicilios tém
dgua e esgoto, 20% da populagio ndo tém luz
elétrica ¢ apenas 27% do lixo sio recolhidos.
Em Belford Roxo existe ainda um cartorio, um
hospital, dois postos de saude, uma maternida-
de, um ambulatorio, dois cinemas, dois holéis,
duas i me;us catolicas, um templo_ protestante,

ita, 23 clubes ¢ i trés

Fonte: Hemeroteca Digital

bancos, um cemitério, uma biblioteca, 23 indis-
trias, 95 pragas ¢ 64 favelas.

Trcs pamdos se lancaram na disputa para

reito de administrar Ilelford Ro-

xo PDT l’l' ¢ PMDB. Mas 50 o PMDBclun

csay

ViCe-goverT
Francisco Amaral ¢ que hi 37 anos mora no
bairro de Helipolis. Desde 3, a disputa politica
promele ser acirrada.

Paulo César Percira tenta municipalizar a
campanha, ;umo com o PT, para driblar o
brizolismo. “Estou organizando o PMDB -q\u
em Belford Roxo ¢ buscando articulagdo suj
partidania, porque a tarefa de instalar a admi-
nistragdo do municipio serd a mais importantc.
do futuro prefeito”, observa Pereira. O PT. qne
e kot o

CONSERUIU mais vo(os
em Belford Roxo, decidiu que ndo fard eolm
¢do com o PDT. *Nés temos dit
ohrd:mh::mcmno PDT rmcqummos

ingar ca to pfépm afirma 0 motorista
de tixi Moisés Correia da Silva, 58 anos, do
diretorio provisirio do PT. Ele avisa que o
deputado Luis Inicio Lula da Silva ird & adade
fazer campanha para o,partido.

O prefeito de Nova Iguacu, Aluisio Gama
(PDT), nio tem dividas de que seu partido
vencera as eleigoes. “Todo mundo aqui ¢ Brizo-

-l ¢ nos temos a maioria dos vereadores de

Belford Rovo. Se alguém pretender qualquer
acordo politico, ferd antes de conversar conos-
oo acrescenta Gama, que promete levar o

Leonel Brizola para fazer cam-
wnlu em Belford Roxo. rando 0 lerreno
para o candidato que o PDT deve escolher em
junho, Gama realiza uma série de obras em

Belford Roxo, como reurbani do centro,

Estado do
Rio de Janeiro

construgdo de uma rodovidria, ampliagio da
rede de esgoto e asfaltamento de cerca de 50
ruas. Ele também pensa em licitar a construcdo
do prédio que abnigard a Prefeitura ¢ a Cimara
Municipal.

‘Enquanto os politicos discutem estratégias ¢
taticas eleitorais, 0 povo acompanha o processo
de emancipagio de longe. A maionia ndo tem
candidato, mas quer votar em alguém da cida-
de, que resolva problemas como sancamento
bisico, coleta de lixo ¢ obras contra eachentes.

fundo o0s pvoblemas rk Belfonl Roxo e q que
lerpretar correlamente a vontade do
povo”, dzoprmdmkd: Associagio dos Mo-
radores do Mulirdo Urbano do Babi, Elias de
Sousa, 26 anos. Elias, que & carroceiro ¢ barbei-
10, garante que s0 vola nos candidatos do PT.
oudo PDT. O aposentado Luis Cosme da Silva,
56 anos, 35 dos quais trabalhados na constru-

¢io civil, ndo tem ditvidas: “Volo em quem o

Brizola mandar. Aqui a maioria ¢ assim”, ga-
rante.
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Violéncia tem um
dos mais altos
indices do Estado

Considerada uma das localidades mais violen-
1as da Baixada Fluminense, Belford Rovo regis-
trou $2 homicidios em janciro, 44 em fevereiro ¢
17, at€ dia 19 deste més. Grande parte dos casos
se deve a grupos de exterminio ou a brigas entre
au\udnlhs, que atuam principalmente no Morro

Galinha, no Lote 15, mGogodaEmn

Quebra-Coco ¢ em General. *Esses 3o os locais
nmspenpmdaqm onde normalmente a »olb-
cia ¢ recebida a bala”, conta o delegado Celso
Bezerra, da $4° DP, quelmbmnlmwmla—a
maioria apurando

Roubos de carga sio comuns. Os ladrdes
normalmente levam caminhdes ¢ kombis pard 0
Quebra-Coco ou 0 Gogd da Ema, onde arrom-
bam os coffes ¢ carregam parte da mercadoria.
Esses dois locais tém grandes descampados, re-
pletos de carcagas de carros roubados.

Os pollmos da Baixada se preocupam
viokncia. O proprio prefeito de Nova lguacu,

Aluisio Gama, ndo rmuu Vistorias noturnas
:vnobm:u-fovmaTmm.d\ <pois do desa-
imento, no final de 89, do presidente da
C:mum Municipal, Luis Henrique Novais, ¢ do
acidente de carro que matou Amilcar dos Santos
Chamareli, que se candidataria a prefeito de Ja-
peri. 0 acidente que matou Amilcar nunca foi
bem explicado. Tenho muita preocupicio com o
que poderd acontecer na campanha de Belford
Roxo”, diz Gama. O candidato do PMDB, Paulo
Cesar Peréirn, quer um pacto antiviokncia entre

- -os partidos, com aval da lgreja, da OAB ¢ da
ABL.

— Biblioteca Nacional https://bndigital.bn.gov.br/hemeroteca-digital/

A redemocratizacdo traz novas esperancas para a populacéo local, a tendéncia nacional
de emancipacdo municipal se expressa na populacdo de Belford Roxo que buscava melhorias
em suas condicdes de vida. E a emancipacéo se torna uma alternativa para a construgdo de um
novo espaco para aquela populagéo.

Figura 07 — Jornal do Brasil 24/03/1990 — Belford Roxo quer melhoria.
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Populagdo espera
que emancipagao
resolva problema
66 A gora tudo vai melho-

Esta, pelo me-
nos.uespemnwdacostmun

Marcela Meezes, 36 anos. hi se-

_te morando em Belford Roxo. que
até quintu-feira era 0 4° distrito de
Nova lguagu, Ruas esburacadas.
falta de saneamento basico, altis-
simo indice de criminalidade. ca-
réncia de hospitais ¢ escolas, de
policia ¢ areas de lazer. Muitos
problemas afligem os 575 mil ha-
bitantes de Belford Roxo. o mais
novo municipio do estado. na
Baixada Fluminense. Sua eman-

As bnsda pre. ei de : ova Iguagu so ate centro do dmmo de Belford Roxo

Belford Roxo quer melhoria

agaaﬁo. aprovadu pela Assem-

apenas

de ptomulgncﬂo do. gowmndor
Moreira Franco.

Muitos moradores, ao contra-

1o de dona Marcela, ndo acredi-

tam, porém, em melhorias. Para

eles. Belford Roxo var continuar

castigado e esquecido. Quem vive
nos bairros pobres — como Babi,
Vila Maria, Vila Magalhdes.

Amapi e Estrela — sofre com os-
MOSGUIt0s, esgoto a céu aberto ¢

muiti lama. Sdo pesoas desiludi-

das, cansadas das promessas de

politicos em campanhas eleitorais,
“Essa tal de emancipagio ¢ jogo
para prefeito ganhar dinheiro™,
acha o serralheiro Jurandir Soa-

‘s, de 28 anos, ha trés em Belford
Roxa. Nesse tempo todo. garante
que nunca viu melhoria nas dreas
pobres.

0O pedreiro Sérgio Candido da
Silva, de 38 anos, acredita que a
emanupado vai beneficiar ape-
nas o Centro de Belford Roxo.
“Para 0 Centro, onde esté cou-
centrado todo 0 comércio, serd
otimo, mas para os favelados tu-
do continugrs na mesma”, diz,
coma expel riéncia de trés anos no
Babs, Mns o presidente do Muti-
rdo Urbano do Bubi. Elias de
Souza. acha que “'vai melhorar”,
que “os favelados serio tratados
com mais dignidade”. Em um
ponto, otimistas cbessmmas
concordam: 0 pttfmo do novo
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Fonte: Hemeroteca Digital — Biblioteca Nacional https://bndigital.bn.gov.br/hemeroteca-digital/

Os grupos de exterminio, no entanto, ndo findam sua expansdo com a redemocratizagao,
ao contrario, ha indicios de que esses grupos comegam a participar ativamente da politica na
regido, diversos acusados de envolvimento com exterminio surgem como lideranca politica na
Baixada Fluminense. Um deles era uma lideranca local em Belford Roxo e tornara-se vereador
em Nova Iguacu: Jorge Julio da Costa, 0 Joca, se tornou uma das figuras mais emblematicas da
cidade de Belford Roxo durante o processo de emancipagéo. O distrito de Belford Roxo se torna
municipio com a lideranca de Joca.
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E nessa direcdo que insurge a partir de 1985 um movimento chamado de Comissio
Pr6 Emancipacdo de Belford Roxo — CEBER, que liderado por Joca, recebe a
aclamacdo popular e apoio do empresariado local. Em 1988 conseguem junto a
Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALERJ), um plebiscito que
aponta maioria da populagéo favoravel & emancipacao distrital. E importante destacar

que nesse periodo o distrito contava com uma populacéo de aproximadamente 300
mil habitantes. (SILVA, 2018, p. 7)

Na primeira elei¢cdo ap6s a municipalizagdo de Belford Roxo em 1992, Joca é eleito
prefeito da cidade, com 69,9% dos votos, vencendo o candidato do Partido Democrético
Trabalhista. A votacdo expressiva mostra que mesmo com diversas acusacgdes de participacdo
em grupos de exterminio, o carisma, a origem popular e a comparagio a Tendrio Cavalcanti°,
fizeram Joca se tornar a maior lideranca da cidade naquele momento.

Figura 07 — Jornal do Brasil 13/10/1992- Belford Roxo elege acusado de exterminio.

Belford Roxo
elege acusado
de exterminio

Na sua proimeira cleigio munic-
pal, Belford ‘Roxo, um dos lugares
s violentos do mundo, segundo &
ONU. escolheu um prefeito acusiado
de participar de grupos de extermi-
nio. Jorge Julio Costa dos Santos. 43
(nos. 0 Jocd. se elegen com 65% dos
votos. Fle tambem enfrenta acusi-
voes de envolvimento em assaltos ¢
vabico de drogas. No Rio. os parti-
dos ¢ cerci de S0 candidatos derro-
tados @ Cinura vio pedir recon-
Lieem nas zonas cleitorais onde
ha evidencias de fraude. Onten. o
IRE divaigou. com atruso de anco
Jdins. 0s nameros finais di apuriagso

[ Ainda esta senuna o prefeito
Marcello Alescar define & propos-
ta de redugiio do IPTU ¢ vai sub-
meté-la aos dois candidatos que
disputario o segundo turno para
prefeitura. (Paginas 9, 12 ¢ 13)

Fonte: Hemeroteca Digital — Biblioteca Nacional https://bndigital.bn.gov.br/hemeroteca-digital/

O fim da carreira politica de Joca se da em 1995, ao ser alvejado por onze tiros enquanto

fazia uma reunido politica com o deputado Aldimar Arcenio dos Santos, o Mica, em

30 Politico Iguaguano conhecido como “o Deputado Pistoleiro” por andar sempre armado, inclusive
portando armas no plenario da Camara dos Deputados, enquanto exercia do cargo de deputado federal.
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Laranjeiras, Zona Sul da cidade do Rio de Janeiro. A morte levantou suspeitas de crime com
motivacdo politica®l. A cidade de Belford Roxo, porém, manteve o legado do politico dando

seu nome ao hospital geral da cidade.

3.3.2 MESQUITA: O ultimo dos municipios a se emancipar de Nova lguacu.

O municipio de Mesquita emancipou-se de Nova Iguagu em 1999, foi a ultima cidade a
conseguir o status de municipio, possuindo atualmente cerca de 176 000 (cento e setenta e seis
mil) habitantes, extensao territorial de 41,490 km, sendo a terceira menor cidade em extensao
e populacdo da regido da Baixada Fluminense, porém apresenta o segundo maior indice de
desenvolvimento humano da regido.*

A histéria de Mesquita se relaciona muito de perto com Belford Roxo e com Nova
Iguacu. A sua ocupacdo, como em Belford Roxo, é tardia. O territdrio era constituido pela
Fazenda da Cachoeira, onde se localizava o antigo Engenho da Cachoeira, o qual fazia parte da
Freguesia de Jacutinga. Porém, mantendo-se pouco ocupada por muitos anos.

Quando ha a mudanca politica de Nova Iguacu, em 1833, para se tornar uma Vila, a
Fazenda da Cachoeira passa a integrar seu territorio. Assim como outros locais da Vila de

Iguacu, essa area sofre com surtos de cdlera e epidemias, conforme conta Ricardo Simdes:

Com a elevacdo de Iguagu a vila e a criacdo do municipio em 1833, a fazenda da
Cachoeira passa a fazer parte oficialmente deste, pertencendo, entdo, a Freguesia de
Santo Antonio de Jacutinga. Tal qual a Vila de lguacu, a Fazenda da Cachoeira
também sofreu com as epidemias de 1835 e sofreu um processo de esvaziamento e
abandono das terras e dos escravos. Este fato teria propiciado o surgimento de
quilombos na regido, inclusive 0 que supostamente deu origem ao nome do bairro
Caonze, no limite de Mesquita e Nova lguacu, que seria derivado de kwanze
(cachoeira ou rio em dialeto angolano). Mesmo com as obras de emergéncia e o
controle da epidemia, a regido ndo se recupera e permanece em estado latente por um
longo tempo. (SIMOES, 2007, p. 157)

A chegada da estrada de ferro que ligava Maxambomba ao Rio de Janeiro, que
inaugurou a estacdo de Mutambo, a qual posteriormente teve seu home mudado para Mesquita,
também n&o teve um grande impacto no territério de Mesquita. O territério s6 comecava a se
transformar com a mudanca da sede da Vila Iguagu para Maxambomba e com o crescimento

do ciclo da laranja, o qual mantinha Mesquita ainda um territorio rural e pouco habitado.

31 Fonte: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/6/22/cotidiano/31.html, consultado em 01/04/2020.

%2 Dados extraidos do Atlas do Desenvolvimento Humano dos Municipios, disponivel em:
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/atlas-do-desenvolvimento-humano/atlas-dos-
municipios.html, consultado em 10/01/2020 e do IBGE cidades, disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/,
consultado em 03/02/2020



about:blank
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/atlas-do-desenvolvimento-humano/atlas-dos-municipios.html
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/atlas-do-desenvolvimento-humano/atlas-dos-municipios.html
https://cidades.ibge.gov.br/

88

Somente em 1927, a urbanizacdo chega a Mesquita, com a criacdo de lotes urbanos nas

proximidades da estacao ferroviaria, mas ainda com certa timidez.

O primeiro loteamento urbano sera aprovado em 1927, proximo a estacdo. Dois anos
depois Jodo Mirandela loteia a Chatuba, em ambos os lados do rio Sarapui, contudo a
ocupacdo sera mais intensa no entdo distrito de Nilopolis. Surgem as primeiras casas
de venda de materiais de construcdo e olarias para a fabricacéo de telhas. A partir dai
a expansdo da citricultura impede o avanco dos loteamentos urbanos, tanto que na
década de 30 somente duas areas serdo loteadas, Santa Terezinha em 1932 e em Edson
Passos em 1936 (SIMOES, 2007, p. 158),

Assim como o distrito sede de Nova Iguacu e Belford Roxo, Mesquita s vai sofrer uma
grande expansdo urbana no fim da década de 1940 e inicio da década de 1950, quando ha o
forte declinio da citricultura no municipio de Nova Iguagu.

Os loteamentos nesse periodo foram intensos, fazendo com que no ano de 1951 o
territério se torne distrito da cidade de Nova lguacu. E apenas cinco anos depois ocorreu a
primeira tentativa de emancipacao de Mesquita. Apesar de ganhar um grande apelo popular, a
emancipacao de Mesquita nesse periodo ndo agradou aos politicos da cidade, havendo inclusive
relatos de um “sumigo” do processo que estaria em curso na Assembleia Legislativa do Rio de
Janeiro (SILVA, 2005, p. 93).

O distrito de Mesquita tinha caracteristicas peculiares frente a outros distritos de Nova
Iguacu. A partir da década de 1950 até a década de 1980, o0 municipio passou por uma grande
expansdo populacional. Porém, enquanto Belford Roxo se destacava pelo crescimento
industrial e Japeri e Queimados criavam dinamicas préprias pela grande distancia do distrito
sede e por suas caracteristicas rurais, Mesquita apresentava um crescimento com caracteristicas
residenciais e precarias, nesse sentido:

Mesquita era somente um destes distritos. N&o se notabilizava por ser tdo
industrializado, como Belford Roxo, e nem era preconceituado por ser uma roga e por
estar muito distante da cidade de Nova lguacu, como Queimados e Japeri. Ao
contrario disto, era 0 mais pré6ximo, 0 mais populoso e 0 menor dos distritos. Na

verdade ali existiam unicamente bairros, todos eles proletarios, e quase todos muito
cheios de casas e, portanto, de gente. (MONTEIRO, 2007, p. 123)

A falta de investimento de servico publico nos distritos de Nova Iguacu era sentida nesse
periodo, os distritos de Nova Iguagu iniciavam movimentos emancipatorios e Mesquita revive
esse sentimento em 1980. Porém, o distrito de Mesquita teve grandes dificuldades para
operacionalizar a emancipagdo, foram realizados trés plebiscitos: o primeiro em 1987, o
segundo em 1993 e o terceiro em 1995. Os plebiscitos, porém, ndo tiveram votos suficientes

para configurar 0 minimo necessario para a emancipacdo. O primeiro ficou marcado com a
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intervencdo do municipio de Nova Iguacu, reduzindo as fronteiras distritais para bairros mais
préximos a sede, os moradores entdo entendiam que poderiam se prejudicar caso seu bairro se
tornasse outro municipio (MONTEIRO, 2007, p. 123).

Durante o processo de emancipacdo, Mesquita esbarra com a Emenda Constitucional n®
15 de 1996, a qual altera as regras de criacdo, fusdo, incorporacdo e desmembramentos de
municipios. Dificultando o processo de emancipacao atraves de plebiscito e dependendo de Lei
Complementar que néo seria editada naquele momento, fato que impediria novas tentativas de
emancipacao.

Mesquita, porém, iniciava uma disputa judicial no Tribunal Regional Eleitoral, devido
a suspeitas de fraude nas urnas durante a votagdo do plebiscito de 1995, naquele momento,
diversas foram as acusagdes de urnas com defeito e votos incorretos.

A disputa judicial, no entanto, girou em torno do quérum para votacdo. A disputa
judicial chegou até o Superior Tribunal Eleitoral, que em 1999, através da Reclamacdo N°47 de
relatoria do Ministro Eduardo Alkimin, reconheceu o plebiscito de Mesquita como valido.

A acdo tratou de uma diferenca de quérum de 32 (trinta e dois) votos entre a quantidade
de votantes e 0 minimo de votos validos para convalidar o plebiscito, o tribunal reconheceu que
dentre os eleitores listados haviam 263 eleitores falecidos anteriormente a votacdo. O quérum
minimo informado pelo Tribunal Regional Eleitoral, saiu de 42.364 (quarenta e dois mil
trezentos e sessenta e quatro) para 42.233 (quarenta e dois mil duzentos e trinta e trés),
considerando que o nimero de votos validos registrados em urna foi de 42.332 (quarenta e dois
mil trezentos e trinta e dois), o plebiscito alcancou a vota¢do minima, com 98,04% de votos
sim.

A Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro editou ja em 1999, a Lei Estadual 3253 que
criava o0 municipio de Mesquita. Ocorre que em 2001, o municipio voltou a ser alvo de acao
judicial, dessa vez no Supremo Tribunal Federal, com a acdo direta de inconstitucionalidade
2533 de autoria do Partido Liberal, a qual questionava a legitimidade da lei que criou o
municipio. O julgamento, no entanto, se deu apenas dez anos depois de iniciado o processo,
sendo prejudicada pela Emenda Constitucional n® 57 de 2008 que convalidou 0s municipios

criados até o ano de 2006, mesmo em desconformidade com as regras da Emenda n° 15.
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3.2 CONSIDERACOES ACERCA DA CONFIGURACAO ESPACIAL DE NOVA IGUACU,
BELFORD ROXO E MESQUITA

Os municipios que estudamos configuram um territorio relativamente grande e muito
adensado da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Nova Iguagu possui atualmente cerca de
820 mil habitantes, em um territorio de 520,807 km?; Belford Roxo possui cerca de 510 mil
habitantes em uma area de 78,985 km? e; Mesquita possui cerca de 176 mil habitantes em uma
area de 41,490 km2.33

Somados, 0s municipios representam cerca de 1,5 milhdes de pessoas em uma area total
de 641,282 kmz2. Isso significa que os trés municipios somados possuem cerca de 2.342
habitantes por km2. Esses nimeros se tornam mais expressivos quando comparamos a
densidade demografica no Brasil, a qual em 2019 representava cerca de 23,8 habitantes por
km?23* e no estado do Rio de Janeiro esse niimero é de 364 habitantes por kmz,

E facil de observamos esses nlimeros expressivos quando observamos os mapas de
satélite dos municipios, 0s quais mostram uma densa mancha de conurbacdo que envolve 0s

trés municipios, tendo seus nucleos como um tecido urbano continuo:

Figura 08 — Foto de Satélite da Baixada Fluminense.

29 . & AEpsie e A SR

Fonte: Google Earth, imagem extraida pelo autor em 05/02/2020

33 Dados estimados para o ano de 2019 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, disponivel em
https://cidades.ibge.gov.br/, consultado em 02/04/2020.

34 Dados estimados para 0 ano de 2019 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, disponivel em
https://brasilemsintese.ibge.gov.br/, consultado em 02/04/2020.
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Figura 09 — Foto de Satélite dos nucleos urbanos de Nova Iguacu, Belford Roxo e Mesquita.

Google Earth

Fonte: Google Earth, imagem extraida pelo autor em 05/02/2020
Podemos observamos também cada municipio individualmente e sua distribuicdo

territorial nas figuras 10, 11 e 12:
Figura 10 — Mapa de ocupagdo do solo de Belford Roxo - RJ
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Fonte: Fundacio CEPERYJ, adaptado por SIMOES, Ricardo (2011)



Figura 11 - Mapa de ocupacdo do solo de Mesquita - RJ
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92



93

Figura 12 - Mapa de ocupacéo do solo de Nova Iguagu - RJ
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Fonte: Fundagio CEPERJ, adaptado por SIMOES, Ricardo (2011)

Os mapas nos mostram que apesar de haver uma densa mancha urbana nos municipios
estudados, ha também uma vasta area verde que se mantém preservada em parte e noutra parte
mantém caracteristicas rurais. 1sso se destaca principalmente no municipio de Nova lguacu,
onde ha diversas areas rurais, além da grande Reserva Bioldgica do Tingud e da reserva

municipal da Serra de Madureira ao sul, ainda sdo visiveis as areas preservadas e rurais.
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Belford Roxo demonstra ser o mais urbano dos municipios com praticamente todo o seu
territorio ocupado pela mancha urbana, com excecéo apenas de um trecho ao norte do municipio
e de alguns pontos localizados. Mesquita, por sua vez, demonstra uma divisdo quase que ao
meio do municipio, sendo um pouco menos da metade ocupada pela mancha urbana e o restante
do municipio sendo localizada na Serra de Madureira.

Como observamos nos tdpicos anteriores, as emancipac¢des desses municipios tém como
motor, em parte, a insatisfacdo das populagdes locais acerca dos servigos basicos que eram
insuficientes e por vezes ignorados pelas administracdes de Nova Iguacu.

Ocorre que, apesar de uma administracdo local ter maior possibilidade de integracao
com as demandas especificas daqueles espacos, uma regido com as configuracdes espaciais que
encontramos nos municipios estudados possuem complexidades que as vezes esbarram em
limites quando da instituicdo de um ente auténomo.

Um desses limites sdo as receitas dos municipios, tendo em vista que as maiores partes
da arrecada¢do dos municipios estudados derivam de transferéncias interfederativas. Segundo
0 Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, no ano de 2017, 61% do or¢gamento de Nova
Iguacu®, 77% do orcamento de Belford Roxo*® e 71% do orcamento de Mesquita®’ sio fruto
de transferéncias do Governo Estadual e do Governo Federal.

Isso deixa claro como os municipios possuem uma baixa capacidade de arrecadacéo e
consequentemente pouca independéncia financeira, esse fato esbarra com a grande quantidade
de atribuicBes municipais, levando a necessidade de colaboracdo entre 0s municipios que ndo
possuem capacidade de suprir as demandas de servigos.

Como exemplo, podemos destacar a criagdo do instrumento juridico de consorcios
publicos, o qual, previsto na Constituicdo de 1988, foi regulado pela Lei 11.705 de 2005. Em
2012 foi usado pelos municipios objetos desses estudos para formar um consorcio publico para
tratamento de residuos sélidos da construcdo civil, em parceria com mais trés municipios da
Baixada Fluminense: Sdo Jodo de Meriti, Nildpolis e Caxias.

Dois outros exemplos de consoércios formados na regido sdo o Consércio Intermunicipal
da Salde da Baixada Fluminense, formado em 2000, e o Consorcio Intermunicipal de

Seguranca Publica da Baixada Fluminense, formado em 2018. Porém, esses dois, sdo iniciativas

3 Dados extraidos do processo de prestacdo de contas no Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
- TCE-RJ n° 214.118-8/18, consultado em 31/04/2020

36 Dados extraidos do processo de prestacdo de contas no Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
- TCE-RJ N° 214.330-8/18, consultado em 31/04/2020

37 Dados extraidos do processo de prestacédo de contas no Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
- TCE-RJ N.° 213.013-5/18, consultado em 31/04/2020
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de 11 municipios no primeiro caso e de 14 municipios no segundo. Além de contar com a
iniciativa do Sistema Unico de Sadde, no primeiro caso e do Governo do Estado do Rio de
Janeiro, no segundo.

Ocorre que diversos servigos basicos foram municipalizados com o advento da
Constituicao Federal de 1988. O servigo de transporte pablico tornou-se de responsabilidade do
municipio, com base no Artigo 30, V, da Constituicdo Federal. No ano de 2012 foi aprovada a
Lei 12.587, a qual institui diretrizes de planejamento de mobilidade urbana, esse instrumento
juridico trouxe a obrigacao aos municipios com mais de 20 mil habitantes de elaborac¢do de um
Plano de Mobilidade Urbana. O prazo inicialmente era de trés anos a partir da vigéncia da lei,
Sseu prazo, no entanto, foi alterado para seis anos, em 2016, para sete anos em 2018 e para a data
de 12 de abril de 2021, no ano de 2019.

Apesar das recorrentes prorrogacdes de prazos, apenas 0 municipio de Mesquita iniciou
no final do ano de 2019 a elaboracédo de seu plano de mobilidade. O municipio publicou edital
de licitacdo para consultoria técnica para elaboracdo do plano de mobilidade em dezembro de
2019 e teve o contrato firmado em marc¢o de 2020, tendo o prazo de 12 meses para a elaboracao
do estudo técnico que viabilizara a elaboracdo do plano de mobilidade do municipio®®. Belford
Roxo e Nova lguacu, no entanto, até 0 momento da elaboracdo desse trabalho nao iniciaram a
producdo deste instrumento.

No ano de 2017, a Ong. Casa Fluminense publicou reportagem acerca da elaboracéo
desses planos de mobilidade na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Segundo a Instituicéo,
0s municipios de Mesquita, Nova Iguacu e Belford Roxo, se encontravam entre 0s primeiros
municipios a serem contemplados por um programa de desenvolvimento dos planos de
mobilidade urbana com apoio da Camara Metropolitana do Rio de Janeiro, conforme trecho a
sequir:

O Promob é uma iniciativa coordenada pela Camara Metropolitana, 6rgdo estadual
dedicado a desenvolver a integracéo na regido metropolitana do estado. O programa
conta com orgamento de 1 milhdo de dolares cedidos pelo Banco Mundial em 2015
para financiar a elaboracgéo de planos de mobilidade urbana por consultorias privadas,
escolhidas no comeco do ano. No momento, a Camara aguarda a liberacdo do dinheiro
para firmar acordos com 0s municipios. “O prazo prevé a entrega dos planos 12 meses
apos a assinatura dos contratos pelos prefeitos”, informaram representantes do 6rgao.
Na 12 fase do projeto, nove cidades serdo contempladas. Na Baixada, Belford Roxo,
Magé, Mesquita, Nilopolis, Nova Iguagu, Queimados e S&o Jodo do Meriti. No Leste
Metropolitano, Itaborai e Sdo Gongalo. De acordo com a Camara, a escolha dos
municipios levou em conta a proximidade entre eles e o tamanho de suas populacées.
Rio, Niterdi e Caxias ficaram de fora por ja terem contratado empresas para
desenvolverem PMUs. “As demais cidades da regido metropolitana seréo

38 O Aviso de Licitagdo n° 3/4196/2019 foi publicado no Diario Oficial da Unido n°® 235, sec¢éo 3, p. 266,
em 05/12/2019. O Contrato Administrativo n® 26/2020 foi publicado no Diério Oficial da Unido n° 52, secdo 3, p.
214, em 17/03/2020.
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contempladas na 2* fase do projeto”, dizem representantes da Cémara.
(GUIMARAES, 2017)

Os municipios de Nova Iguacu, Mesquita e Belford Roxo apresentam um grande
movimento pendular, ou seja, 0 movimento de saida dos moradores da cidade em direcdo a
outras cidades para realizarem seus expedientes de trabalho diario. O Mapa da Desigualdade
elaborado pela Casa Fluminense apresenta dados que mostram que 0s municipios estdo entre

0s com os piores desempenhos em toda a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
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Figura 13 — Mobilidade Urbana: Pessoas que gastam mais de uma hora para ir de casa até o trabalho.

Jangling

FLUMINENSE |

Cachoeiras de Macacu

Mobilidade Urbana

Pessoas que gastam mais de uma hora para ir de casa até o trabalho

Dados: CENSO/IBGE, 2010.

Guapimirim

Rio Bonito

Itaguai

Rio de Janeiro

8 e | 1055050 |1 @
ECINMI) 1 s
i | G e B
= N Ao
@ 5 melhores indicadores @ 5 piores indicadores 1] SUSTENTAVEL
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Figura 14 — Mobilidade Urbana: Pessoas que trabalham fora do municipio onde moram.
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Fonte: http://www.forumrio.org/mapas/mapa-desiqualdade/

Conforme artigo publicado por Raul Oliveira e Tatiana Pereira (2019) esse

deslocamento pendular se da em especial com destino a cidade do Rio de Janeiro, devido a sua
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capacidade de concentracdo de trabalho e renda, mas também ocorre entre 0s municipios

analisados, conforme podemos observar:

Cerca de 890 mil pessoas se deslocam diariamente de seus municipios para outros
locais da regido metropolitana do Rio de Janeiro. O Municipio do Rio de Janeiro
recebe cerca de 590 mil pessoas desse total, enquanto 40 mil pessoas deixam a capital
fluminense para ir ao trabalho diariamente. Nova Iguagu recebe cerca de 35 mil
pessoas, outras 105 mil pessoas deixam o municipio, e a situacdo é ainda mais
discrepante em Belford Roxo, que recebe 10 mil pessoas enquanto 89 mil deixam o
municipio. Quando observamos o destino dessas migracdes diarias entre as trés
cidades temos 0s seguintes nimeros: vemos que a cidade do Rio de Janeiro recebe
11,2% das pessoas oriundas do municipio de Belford Roxo e 15,9% de Nova Iguagu.
Nova Iguacu recebe 29% das migracdes diarias oriundas de Belford Roxo e 14,8%
das pessoas que saem da Cidade do Rio de Janeiro. Enquanto Belford Roxo recebe
36,9% das pessoas que saem de Nova lguagu e 12% das pessoas que saem do Rio de
Janeiro. (OLIVEIRA e PEREIRA, 2019, p. 14)

Isso nos mostra que além de haver a necessidade de se planejar o transporte pelos
municipios, que sdo 0s principais responsaveis por esse servigo, ha também a necessidade de
gue esse planejamento seja integrado, para que se respeite as dindmicas de fluxos espaciais
condizentes com aquele espaco no todo. A alta complexidade da Regido Metropolitana e, em
especial, dos municipios que analisamos, nos mostra como ndo pode ser ignorado 0 espaco
percebido por aqueles que produzem o espago concebido.

Essa dindmica afeta outros servicos, como a saude, tendo em vista que apesar da
constituicdo de Sistema Unico de Satde em 1988, que modificou a organizacdo e distribuicdo
de competéncias de atencdo basicas e hospitalar entre Unido, estados e municipios, ainda
permanecem discrepancias no acesso a salde pelas populacGes de determinados municipios.

No caso da Regido Metropolitana do Rio, 0 Governo do Estado do Rio de Janeiro
apresentou em 2012, dados acerca da necessidade de acesso a salde nos seus municipios, onde
a época, 0s municipios que estudamos nesse trabalho, apresentavam nimeros bem abaixo de
um ideal em relacdo a quantidade de habitantes de cada municipio. O estudo apresentou a
discrepancia de leitos gerais, além de apresentar os numeros dos leitos obstétricos, nos
municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Os municipios de Nova Iguagu, Belford
Roxo e Mesquita, apresentam nudmeros consideravelmente baixos. Conforme podemos
observar:

E possivel observar que quase todos 0s municipios ndo alcancam o parametro
assistencial de 2,5 leitos por mil habitantes, conforme preconiza o Ministério da
Saude, havendo, desta forma, um déficit na oferta de leitos hospitalares & populacéo.
Belford Roxo, Mesquita, Nova Iguacu e Seropédica apresentam os valores mais
baixos, com oferta de menos de 1 leito para cada 1.000 habitantes. Os municipios que

mais se aproximam do padrdo assistencial estabelecido sdo: Queimados, Rio de
Janeiro e Sdo Jodo de Meriti.
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Observa-se que 0s municipios do Rio de Janeiro, Nova Iguacgu, Mesquita e Duque de
Caxias apresentam déficit de leitos em obstetricia, com base no calculo de necessidade
de 0,28 leitos obstétricos por mil habitantes SUS dependentes. A regido como um todo
também apresenta déficit de leitos. O municipio de Nil6polis tem o maior superavit
de leitos, de acordo com os dados presentes na tabela (RIO DE JANEIRO, 2012, p.
42- 44)

Essa realidade faz com que a integracdo entre as popula¢des dos municipios analisados
se apresente de maneira mais intensa, tendo em vista que a insuficiéncia desse tipo de servico
obriga as populacbes a se desloguem entre os municipios, buscando viabilizar seus
atendimentos. No ano de 2019, o Jornal Extra noticiou como a crise de salde que se apresentava
no municipio de Belford Roxo fez com que os hospitais de Nova Iguacu fossem
sobrecarregados, os pacientes de Belford Roxo chegavam a representar 35% dos atendimentos
nas unidades de atendimentos do municipio de Nova Iguagu®.

Podemos observar também a educacdo enquanto fator de integracdo da regido em
andlise, apesar de apenas a educacdo basica ser de responsabilidade municipal, o ensino
superior pode ser afetado pela mobilidade urbana, tendo em vista que nem todos 0s municipios
possuem curso de graduacdo publica para atender as necessidades de suas populagoes.

Nova Iguacu possui um campus da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro e o
Centro Federal de Educacdo Tecnoldgica Celso Suckow da Fonseca (CEFET), Belford Roxo
possui um campus do Instituto Federal do Rio de Janeiro e Mesquita ndo possui campus de
universidades ou institutos federais. O campus do Instituto Federal do Rio de Janeiro localizado
em Belford Roxo ainda ndo possui cursos de graduacdo’, o campus de Nova Iguacu da
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro possui onze cursos* e o campus do Centro
Federal de Educacio Tecnoldgica Celso Suckow da Fonseca possui trés cursos®.

Além das universidades federais, 0 Estado do Rio de Janeiro mantém cursos de
graduacdo a distancia através do Consércio CEDERJ em parceria com as universidades federais
e estaduais, 0 qual esta presente nos trés municipios, sendo o Polo Mesquita 0 mais recente,
inaugurado no ano de 2020.

%9 Crise na salde de Belford Roxo faz moradores procurarem hospitais em outros municipios da regido.
Jornal Extra. 08 de junho de 2019. Disponivel em https://extra.globo.com/noticias/rio/crise-na-saude-de-belford-
roxo-faz-moradores-procurarem-hospitais-em-outros-municipios-da-regiao-23790414.html.  Consultado  em
20/04/2020.

40 Dados extraidos do site do Instituto Federal do Rio de Janeiro campus Belford Roxo, disponivel em
https://portal.ifrj.edu.br/belford-roxo, consultado em 20/04/2020.

41 Dados extraidos do site da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro campus Nova Iguagu,
disponivel em http://www.ni.ufrrj.br/, consultado em 20/04/2020.

42 Dados extraidos do site do Centro Federal de Educagdo Tecnoldgica Celso Suckow da Fonseca,
disponivel em http://www.cefet-rj.br/, consultado em 20/04/2020.
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Os moradores dos trés municipios, portanto, dependem do deslocamento intermunicipal
também para buscar os servicos de educacgdo superior caso desejem ter acesso a esse nivel
educacional. O deslocamento se d& entre 0s municipios citados e 0os demais municipios da
Regido, tendo em vista que apesar do contingente populacional dos municipios, ainda hd uma
baixa oferta de cursos de educacdo superior na regido.

Como observamos, 0s municipios estudados possuem uma vasta popula¢do, um vasto
territorio habitado e uma parcela significativa de territério preservado. Trata-se de um grande
adensamento populacional integrado entre si pelas dinamicas metropolitanas, mas com
administracdes independentes, as quais, por vezes, ndo colaboram entre si para um
aperfeicoamento dos servigos publicos que sdo ofertados e para uma melhor concepgdo do
espaco. Apesar disso, parecem possuir pouca autonomia de fato, tendo em vista a dificuldade

de cumprimento de suas atribuices.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

Para entrarmos nas consideracdes finais desse trabalho devemos retornar ao inicio,
quando nos propomos a analisar uma relacdo entre duas grandes categorias de analise: o Direito
e 0 Espaco. E desafiador confrontar tais categorias, tendo em vista que ha intrinseca a ambas a
amplitude de definices que lhes sdo atribuidas ao longo dos diversos estudos que as analisam,
bem como, através das transformacdes que elas apresentam ao longo tempo.

No primeiro capitulo trouxemos os principais conceitos que usariamos durante o
restante do texto. As categorias de Espaco e Direito sao observadas a partir de um contexto de
evolucdo do dominio do capitalismo e da consolidacdo do modelo de Estado Democratico de
Direito, adotando-se o0 materialismo histérico para observar o fendmeno da federacéo no Brasil.

O Direito, por sua vez, observado por uma mesma oOtica da qual analisamos o Espaco,
emerge como elemento de ordenacdo da sociedade capitalista. Como explica Alysson Mascaro
(2018, p. 3) o Direito ndo e um fendmeno com caracteristicas idénticas ao longo do tempo, ele
é sobretudo um fendmeno historico, com contornos adotados em cada periodo e chegando a ser
confundido com politica ou religido em alguns contextos. Nesse sentido, o direito que
estudamos adquire uma forma que € prépria ao momento vivido, ou seja, a forma juridica
adotada enquanto conjunto de normais apoiadas no Estado, as quais s&o produzidas,
reproduzidas e transformadas ao longo do processo de consolidacdo do modelo capitalista na
sociedade.

Partindo dessa andlise conceitual inicial, decidimos buscar dentro do ordenamento
juridico um elemento que fosse balizador de uma relacédo direta entre o Direito e o Espaco. Por
certo que, partindo da premissa que o Direito busca ordenar todas as relagdes sociais, ele se
torna elemento formador direto do Espaco. Mas para a analise neste trabalho precisdvamos
buscar um elemento mais especifico para demonstrar como se opera a relacdo entre as duas
categorias propostas, decidimos entdo usar como objeto deste trabalho a producéo do espaco
concebido, a partir da analise da forma federativa de estado.

O Brasil adota a forma federativa de estado desde quando foi instaurado o tipo de
governo republicano em 1891. Porém, como vimos ao longo do texto, a disputa pela instauracdo
desse modelo de estado comega ja com a independéncia do pais e a instauracdo de um estado
imperial.

A escolha desse objeto de estudo se da por ter caracteristicas que ligam diretamente a

positivacdo do direito ao espaco, tendo em vista que a forma de estado seja ela federativa,
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unitaria ou até mesmo uma confederacéo, é critério relevante para a distribuicdo do poder pelo
territorio, além de ser relevante para a defini¢do do que € um territorio.

Sendo assim, temos aqui reunido o territdrio e aquilo que se encontra nele, sendo a parte
fisica do espaco; a distribuicdo do poder pelo territorio, elemento fundamental para que se
organize a concepc¢ao do espaco e; uma distribuicdo de normas juridicas que se entrelagam entre
os entes federados, as quais séo produzidas, aplicadas, ignoradas e reproduzidas tanto por quem
concebe 0 espaco, quanto por quem o Vive.

Percebemos entdo que a perspectiva de analise do espaco que adotamos nesse trabalho
é 0 espaco concebido, ou seja, 0 espaco que é formulado por aqueles que conscientemente
pretendem o produzir. Como ja citado nesta conclusdo, o espaco concebido é aquele dos
“tecnocratas” e formuladores do espaco. A dialética lefebvriana, porém, ndo se limita ao
isolamento de um de seus conceitos formuladores do espaco social, 0 espaco concebido para
existir depende que o espaco seja também vivido e percebido, para se entender como se concebe
0 espaco é preciso ter em mente que ha um vivido e um percebido que foram parte formadora
dessa concepcao.

Com base nisso, trazemos ao debate uma grande peculiaridade da federacéo brasileira:
0 municipio como um terceiro ente federado. Essa forma federativa adotada no Brasil é Unica,
Unica ndo no sentido de ndo haver municipios em outras federagdes, como observamos no
segundo capitulo os municipios sdo comuns a diversas federagdes, porém, o Brasil adota um
modelo de autonomia municipal que eleva o0 municipio ao mesmo status juridico de Unido e
estados.

Nesse sentido, buscamos compreender como poderiamos encarar essa peculiaridade da
federacdo brasileira e chegamos a hip6tese de que o municipio pode ser visto também como
uma politica plblica. E um desafio conceituar politicas publicas, tendo em vista ser uma ciéncia
relativamente nova, mas o conceito que mais chama atencdo € o que define como as politicas
publicas como um conjunto de a¢do dos governos.

Porém, poderiamos ampliar essa ideia para abranger ndo sé a acdo de um determinado
governo, ou mesmo a aplicagdo de um plano de governo, mas também a acdo coordenada de
todo o poder publico, desde os atos das instituicdes do Estado, até aqueles construidos pela
sociedade e seus recortes de classe, os quais tém um efeito modificador no espaco, na sociedade,
na economia ou outros setores que possam ser afetados, desde que elaborados de acordo com
um objetivo de modificagdo do status atual. Nesse caso, a prépria criacdo, desmembramento,
incorporagdo ou extingdo de municipios, dentro do sistema federativo brasileiro acaba por

caracterizar-se como politicas publica em determinada circunstancia.
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A producao do espaco concebido pelos juristas e legisladores, acabam por esbarrar com
os grandes desafios de se conceber politicas publicas, sejam a prépria criagdo de municipios,
seja a mitigacao das limitagcGes impostas por suas fronteiras. Enquanto surge a possibilidade de
se enfrentar os problemas de um certo espaco com a instauracdo de um governo local mais
préximo da populacdo, ao mesmo tempo, o distanciamento com outros nucleos pode limitar
aqueles fluxos cotidianos que séo tipicos de um espaco altamente adensado e complexo, como
é 0 espa¢o dos municipios de Nova lguacu, Belford Roxo e Mesquita.

Os municipios estudados possuem uma proximidade fisica bem grande, sendo
municipios fronteiricos e caracteristicas que os tornam em certa medida com um nivel de
integracdo, ou seja, apesar de haver peculiaridades que os distinguem, ainda ha entre eles
grandes semelhancas e um espaco integrado. 1sso se da pelo fato dos trés municipios terem se
originado conjuntamente.

O municipio de Nova lguacu era, até 1990, a administracdo responsavel por todo o
territorio dos trés municipios estudados nesse trabalho, esse cenario € modificado com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a qual, respondendo ao cenario politico e
econbmico que se desenhava naquele momento, trouxe novas caracteristicas ao Estado
brasileiro.

Uma dessas caracteristicas foi a redemocratizacdo do pais, como vimos no texto, o
periodo posterior a Constituicdo Federal de 1988 ascendeu na populacdo do pais o desejo por
mais descentralizacdo politica e mais recursos para 0s governos locais e uma menor
participacdo do governo central. O status juridico dado aos municipios foi outra das
caracteristicas.

O resultado desse processo foi um aumento exponencial da quantidade de municipios
no pais no periodo de 1985 a 1996, passando de cerca de quatro mil municipios para cerca de
cinco mil e quinhentos, um aumento de 37% no nimero total.

Como vimos a tendéncia macro acaba por influenciar essas mudancas locais, atualmente
inclusive vemos que h4 um movimento inverso sendo discutido a nivel nacional, no ano de
2019 o Governo Federal propbs ao Congresso Nacional o Pedido de Emenda Constitucional n°
188/2019, o qual seguindo uma linha de austeridade visa extinguir municipios com dois
critérios objetivos: possuir menos de cinco mil habitantes e sua arrecadacao representar menos
de 10% de suas receitas, porém, ignorando as peculiaridades de cada um desses municipios e a
sua formacéo historica.

Isto posto, podemos voltar a indagacdo inicial deste trabalho: o Direito produz o Espaco?

A priori podemos dizer que sim, o Direito € um dos instrumentos que produz o Espaco, tendo
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em vista que o ordenamento juridico e as normas juridicas produzidas pela sociedade guiam as
acOes que transformam constantemente o espaco vivido, o Direito é também o instrumento pelo
qual o Estado se organiza. No moderno Estado Democratico de Direito, o Direito é onde a
concepcao do espaco se positiva para se materializar a partir das acdes orquestradas pelo
Estado.

Ocorre que a relagcdo Espaco-Direito ndo se finda em uma afirmacdo de que o Direito
produz o Espaco, mas devemos observar que hd uma dialética nesta relagdo, quando
observamos que o Espaco também produz o Direito.

Quando trouxemos a formacéo dos municipios que escolhemos estudar neste trabalho,
percebemos que a producdo do direito que os tornou municipios, ou seja, as mudancas legais
que ocorreram para que aqueles territorios e populacdes deixassem de ser um Gnico municipio
para se tornar trés, as relacdes sociais que se apresentavam ali, as dindmicas das populacgdes,
das liderancas e a histdria daqueles espacos foram fundamentais para que houvesse uma
modificacéo juridica.

As condicdes sociais, a atuacao das elites locais, as barreiras fisicas e econdémicas, foram
fundamentais para que se produzisse o Direito. O Direito entdo produzido pelo espaco, passa a
produzir o Espaco criando um ciclo constante. No caso de Belford Roxo ficou claro como o
Direito ndo se resume ao direito posto legalmente pelo poder formal, mas h4 também a forte
atuacdo de grupos que fazem seu proprio Direito em determinados territorios e influenciam a

formacdo juridica formal, mesmo estando a margem dessa.
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