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Resumo: O objetivo deste trabalho é mostrar o contraste entre a autonomia municipal garantida pela
Constituicdo de 1988 e as condicdes dos pequenos municipios do Vale do Paraiba, que podem
dificultar o real exercicio desta autonomia garantida por lei. Para isso, a metodologia adotada incluiu
bases bibliograficas e documentais, informacdes e dados estatisticos do IBGE e recursos técnicos de
organizagdo e tratamento estatisticos e de geoprocessamento. O estudo das competéncias
municipais e a caracterizacdo demografica, socio econdmica e relativa aos planos diretores dos
municipios possibilitou uma discussdo acerca das defasagens dos mesmos que constituem o0s
desafios a serem enfrentados no contexto de sua organizacdo interna em paralelo a sua participacao
no planejamento da regido metropolitana na qual estéo inseridos.

Palavras-chave: Pequenos Municipios, Vale do Paraiba paulista, competéncias municipais, plano
diretor, desenvolvimento regional.

Area do Conhecimento: Ciéncias Sociais Aplicadas — Planejamento Urbano e Regional.
Introducéo

Desde a criagdo do municipio, entendido como unidade politico-administrativa, diversos problemas
tém dificultado o exercicio efetivo desuas atribuigcBesestabelecidas por lei. Segundo Meirelles et al.
(1993),desde o periodo colonial brasileiro, a autonomia municipal era ferida por ideias
centralizadoras. Ao longo da histéria do pais, ap6s a proclamacgéo da Republica, o municipio ganha
mais espago na estrutura federativa, uma vez que sua presenga se tornou necessaria como ente
intermediador mais préximo da populagdo para conhecer e atender suas necessidades, sobretudo a
partir dos anos de 1950, com o intenso crescimento populacional.

A maior importanciados municipiosse consolidacom a Constituicdo Federal de 1988, quando lhe
foramoutorgadas mais autonomia e responsabilidades. A partir dai, surgiram discussdes sobre a
Politica Urbana brasileira e o planejamento municipal, sobretudo apds o ano 2001, quando foi
aprovado o Estatuto da Cidade,que regulamenta as novas diretrizes da politica urbana, definindo
principios e instrumentos para o desenvolvimento municipal. A discussdo ganha destaque com a
obrigatoriedade do Plano Diretor,0 principal instrumento para regulacdo do desenvolvimento urbanoe
territorial, a municipios com mais de 20.000 habitantes e aqueles “pertencentes a aglomeragdes
urbanas, regies metropolitanas, areas de interesse turistico ou ambiental, areas de risco e areas de
impacto de grandes empreendimentos”, conforme o artigo 41 do Estatuto (BRASIL, 2001).

Nesse contexto, um questionamento instigante € quantoa insuficiéncia do poder auténomo do
municipio para se desenvolver,pelas dificuldades para sua organizacdo. A problemética se agrava no
quadro dos pequenos municipios, e no caso do Vale do Paraiba, Gomes e Andrade (2013)
apontamsuas defasagens sécio territoriaisem relacdo ao desenvolvimento mais dindmico dos
municipios situados nos dois principais eixos da urbanizacdo regional, o eixo Dutra e o litoraneo.
Considerando a institucionalizacdo da regido metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
(RMVPLN), e a exigéncia de elaboracéo de seu Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI),
preocupa-nos saber de que dependem 0s pequenos municipios para exercerem sua autonomia de
forma mais efetiva e integrada?

O objetivo desse artigo é discutir a questdo do desenvolvimento regional integrado, a partir do
apontamento de defasagens e desafios, tendo como base oestudo das atribuic6es constitucionais dos
municipios e das reais condi¢fes da populacao e do territério dos pequenos municipios da RMVPLN.
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Metodologia

A fim de entender a evolucéo histérica e as atribuigées constitucionais do municipio, ligadas ao
territério e ao planejamento, foram selecionadas bibliografias no campo do direito municipal e
urbanistico e do planejamento urbano e regional.Além disso, procedemos a consulta da Constituicao
Federal de 1988 e de outras leis relevantes, sobretudo, o Estatuto da Cidade e o Estatuto da
Metropole.

Para caracterizar os pequenos municipios do Vale do Paraiba, outras bibliografias de interesse
empirico foramselecionadas para compreender a urbanizacdo e o desenvolvimento regional e os
desdobramentos da criagdo da RMVPLN em 2012. Foram utilizadas também referéncias sobre os
pequenos municipios, além de dados estatisticos e outras informacdes do IBGE, bem como
informacdes obtidas de Prefeituras Municipais.

Com o objetivo de organizar e processar os dados e informacdes utilizamos os seguintes
softwares: Quantum Gis, para o geoprocessamento, Word para edicdo de texto e Excel para
construcdo de planilhas e graficos.

Resultados

Meirelles et al. (1993) trata sobre a evolugdo histérica dos municipios, ressaltando o quéo
marginalizados eles eram e as conquistas que aos poucos conseguiram. O autor explica o quanto as
tendéncias centralizadoras limitaram a autonomia municipal e os governos mais democraticos a
favoreceram. Até a Republica, a autonomia era restrita e 0 municipio destituido de 6rgéos e corpo
técnico adequado para o exercicio de suas func¢des. Na Constituicdo de 1891, os Estados tornam-se
autbnomos e deveriam se organizar “de forma a assegurar a autonomia dos Municipios em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse”. Mas essa autonomia nao se efetivou, pelo centralismo, os
mandos e desmandos de seus politicos e a incultura do povo (MEIRELLES ET AL., 1993, p. 32).

Com a revolucao de 1930, as ideias democraticas se propagam na opinido publica brasileira e se
refletem na Constituicdo de 1934, que faz valer a autonomia municipal “em tudo quanto respeite ao
seu peculiar interesse, e especialmente a eletividade do prefeito e dos vereadores, a decretacdo de
seus impostos e a organizacdo de seus servi¢cos”. Ja no Estado Novo, a partir de 1937, a autonomia
municipal foi ferida de modo drastico. Nao havia espaco para manifestagdes locais. O governo elegia
os prefeitos, mas 0s seus interesses individuais se sobressaiam sobre os interesses da populacéo
(MEIRELLES ET AL., 1993, p. 32-33).No periodo da Constituicdo de 1946, houve distribuicdo mais
equitativa de poderes e descentralizaram a administracédo, repartindo-a entre a Unido, os Estados-
membros e 0os Municipios. As rendas publicas eram discriminadas segundo destino certo. O sistema
eleitoral do Pais integrou-se aos municipios e a autonomia politica Ihes foi assegurada, de modo a
poder estabelecer impostos, eleger governantes e determinar planos de governo. O municipio
também receberia parte de alguns tributos estaduais e federais (MEIRELLES ET AL., 1933, p. 34).

No entanto, na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional de 1969, periodo em que o
poder central se reforgca, durante a Ditadura Militar, as restricbes a autonomia estadual e municipal
foram grandes. Os atos institucionais e as emendas constitucionais, que seguiram a Constituicao,
limitaram as franquias municipais nos planos politico, administrativo e financeiro. A Constituicao
exigiu nomeag8es obrigatérias em territdrios de interesse da seguranca nacional, as intervengdes
aumentaram e a fiscalizacao financeira e orgamentéria foi imposta (MEIRELLES ET AL., 1993).

S6 com a Constituicdo de 1988 é que o Municipio passa a ser reconhecido e legitimado como um
ente da Federacdo, uma peca fundamental no meio politico-administrativo. Meirelles et al. (1993)
ressalta a autonomia outorgada pela atual Constituicdo aos municipios em suas trés instancias de
poder politico, administrativo e financeiro. No artigo 30 da Carta Magna, ficam estabelecidas as
atribuicdes municipais, que atestam sua independéncia: | - legislar sobre assuntos de interesse
local;ll - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;lll - instituir e arrecadar os
tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;IV - criar, organizar e suprimir distritos,
observada a legislacdo estadual;V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permisséo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial;VI - manter, com a cooperagédo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educacéo infantil e de ensino fundamental; (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 53, de
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2006) e VIl - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de
atendimento a saude da populagdo; VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano;
e IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a acéo
fiscalizadora federal e estadual” (BRASIL, 1988).

A Constituicdo de 1988 também estabeleceu que cabe aos estados-membros da Federacdo a
criacdo de regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregiées. Meirelles et al. (1993)
explica que a instituicdo de regides metropolitanas tem um carater meramente administrativo, ndo
constituindo uma unidade politica da Federacdo, sendo apenas uma unidade territorial delimitada
para fins de um planejamento integrado entre estado, municipios e outros agentes regionais.

Mais adiante, em 10 de julho de 2001 foi instituida a lei 10.257, denominada Estatuto da Cidade,
que regulamenta o capitulo “Politica urbana” (Artigos 182 e 183) da atual Constituicdo. Essa lei
elaborou alguns requisitos e parédmetros que as municipalidades devem atender para promover a
funcé@o social da cidade e da propriedade e, mesmo, o desenvolvimento municipal e urbano. A
exigéncia mais relevante € a elaboracdo de Planos Diretores, que passou a ser obrigatéria a
diferentes cidades como ja especificado na introdugéo.

Em contextos de rdpida urbanizacdo e necessario controle da expanséo urbana, o Plano Diretor
tornou-se o principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001, Artigo 39 e
40), a ser elaborado tendo em vista o prazo de 10 anos e revisdes sucessivas. Por meio dele, busca-
se estabelecer diretrizes e estratégias de planejamento para o ordenamento territorial e expanséao
urbana dos municipios, bem como instrumentos para o alcance efetivo do desenvolvimento
econdmico e social e a organizacédo do territério.

Mais recentemente, em razéo da proliferacéo de regides metropolitanas instituidas em todo pais,
dada por interesses politicos e na adesdo a programas especiais e obtencdo de verbas federais,
aprova-se em 2015, o Estatuto da Metropole, lei 13.089 (BRASIL, 2015) que estabelece diretrizes e
normas para “o planejamento, a gestdo e a execugao das fungbes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas”, a elaboragcdo do PDUI, a governanca interfederativa, a participacdo da
sociedade etc.

Em razé@o dessa evolucdo do municipio no quadro das constituicbes nacionais, se 0 municipio é
reconhecido como ente federativo autbnomo, sua autonomia torna-se relativizada no contexto das
novas exigéncias do planejamento de regiées metropolitanas.

A realidade dos Pequenos Municipios da RMVPLN

A localizacdo dos pequenos municipios da RMVPLN, aqui considerados, com populacdo igual ou
menor que 20 mil habitantes, pode ser visualizada na figura 1(A), que também representa a
organizacdo do territério regional, dada pelo sistema viario e hidrogréfico. Nota-se que a maioria
deles situa-se a maior distdncia do eixo da rodovia Presidente Dutra do que 0s municipios mais
desenvolvidos, em seus arredores. Andrade (2019) mostra o quanto o desenvolvimento econdémico,
social e urbano da regido se concentra ao longo da via Dutra. Na visdo de Muller (1969), o
distanciamento do eixo Dutra prejudicou o desenvolvimento dos pequenos municipios.

Figura 1 — Organizacao Territorial da RMVPLN e popula¢do dos pequenos municipios, 2010.
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Fonte: IBGE, 2010; CEIVAP,2019; DNIT,2013. Elaborado pelos autores.
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Analisando o crescimento da populagdo total dos 22 pequenos municipios em estudo, constata-se
que seu crescimento foi pequeno de 1980 a 1990 (8%), aumentando para 22% de 1991 a 2000, e
reduzindo novamente de 2000 até 2010 para um crescimento de 6%. Observando ainda a figura 1,
nos graficos da evolucdo da populacdo urbana (B) e rural (C) dos pequenos municipios, nota-se que
até por volta dos anos de 1980, a populacédo rural era maior que a populacdo urbana, e que, depois,
houve crescimento de habitantes urbanos e grande diminuicdo da populacédo rural. Depois da década
de 80, houve uma queda exponencial do nimero de habitantes rurais, salvo no caso dos municipios
de 10 a 20 mil cidaddos, onde houve reducdo de habitantes, mas que por volta dos anos 1991,
apresenta um crescente aumento de habitantes rurais.

No que se refere as pessoas ocupadas segundo os setores de atividade, em 2010, nota-se no
gréaficol, que a maior parte da populagdo das pequenas cidadesse dedicava a atividades do meio
urbano, especificamente na area de servicos, com elevados percentuais de ocupados. As outras
atividades apresentam certa equidade entre si, a excegdo dos ocupados no setor agropecuario dos
municipios com até 5.000 habitantes, que se apresentam de modo expressivo em relagdo aos
demais.

Grafico 1 — Pessoas ocupadas segundo os setores de atividade, 2010.
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico, 2010. Elaborado pelos autores.

Quanto a renda da populagdo, no grafico 2, é perceptivel que grande parcela da populacéo
residente nos pequenos municipios vive “sem rendimentos” e com renda “Até 1 SL” e “Mais de 1 a 3
SL”. Este fato parece retratar a caréncia da populagcédo destes municipios, embora deva-se considerar
gue o elevado ndmero de pessoas “sem rendimentos” pode resultar da inclusdo, na contagem, de
pessoas a partir de 10 anos, ou seja, também levando em conta as criangas que provavelmente nao
trabalham ou nem estédo procurando emprego.

Gréfico 2 — Rendimentos mensais das pessoas com 10 anos ou mais de idade.
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico, 2010. Elaborado pelos autores.

Na tabela 1, referente a escolaridade dos habitantes dos pequenos municipios do Vale do
Paraiba, nota-se o alto percentual de pessoas “sem instru¢cdo e fundamental incompleto”, o que é
outra variavel representativa da caréncia das populacdes. E notério que muito poucos individuos
conseguiram completar as etapas do ensino basico obrigatério no Brasil, o Fundamental e o Médio. A
situacao dos municipios com populacdo entre 10 e 20 mil habitantes apresenta-se um pouco melhor
em relagdo aos municipios menores.
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Tabela 1: Pessoas acima de 10 anos de idade e nivel de instrugdo nos pequenos municipios da

RMVPLN.
e . = Fundamental Médio
Classificagdo dos Sem instrugao . =
S completo e Completo e Superior Né&o
municipios por e fundamental g . . Total
= . meédio Superior completo determinado
total de populagao incompleto .
incompleto Incompleto
Até 5 mil 59,08 16,89 19,40 4,47 0,17 100,00
De 5 a 10 mil 55,75 17,26 21,65 4,94 0,39 100,00
De 10 a 20 mil 52,03 18,31 23,78 5,52 0,36 100,00

Fonte: IBGE. Censo demografico, 2010.

Na figura 2A, que traz o percentual de pessoas que se deslocam diariamente de seus municipios
por razao de trabalho e estudo, nota-se que saem mais pessoas dos pequenos municipios (no grafico
de pizza em vermelho) do que entram (em azul), salvo em duas exce¢des, Jambeiro e Arapei, que
apresentam maior nimero de cidaddos que ai entram para trabalhar ou estudar do que dai saem.

Figura 2 — Deslocamentos pendulares para estudo e trabalho (A) e existéncia de planos diretores (B).
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico, 2010 e Perfil dos Municipios Brasileiros, 2005, 2009, 2013, 2015.
Elaborado pelos autores.

Por fim, a mesma figura 2, também mostra a situacdo dos pequenos municipios do Vale do
Paraiba, de 2005 a 2015, quanto a existéncia de plano diretor(Figura 2B), instrumento obrigatério
para municipios integrantes de regies metropolitanas. Observa-se, no grafico, que no total dos
pequenos municipios da regido (até 20 mil habitantes), os mesmos apresentam-se relativamente em
defasagemmas melhora dasituacdo em dez anos até 2015, quando apenas 22,7% do total de
pequenos municipios ndo tinham elaborado seus planos diretores.

Discusséo

Embora os municipios tenham a liberdade garantida pela lei de 1988 para executar tudo que seja
do interesse local, algumas defasagens impedem o exercicio completo de sua autonomia. Em visita
realizada em trés peguenos municipios, foi perceptivel a insuficiéncia ou faltade um corpo técnico
para realizacdo de diferentes atividades, quando se constatou apréatica de multitarefas por alguns
poucos funcionarios das secretarias existentes. Os impasses em que se encontram as
municipalidades eimpedem o exercicio de sua autonomia incluem, ainda,a falta de recursos, o
desconhecimento de fontes de financiamento ou, mesmo, a inabilidade para obté-los.

Entende-se que, junto a essas dificuldades, deve-se acrescentar as defasagens histdricas
estabelecidas pela localizagéo dos pequenos municipios distantes do Eixo Dutra, que sempre foi uma
localizacéo estratégica na regido, para onde politicas foram direcionadas e investimentos crescentes
foram realizados, acarretando grande discrepancia em relagdo as pequenas municipalidades, embora
também existam pequenos municipios ao longo do eixo Dutra (ver figura 1).
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Os baixos niveis de instrucdo e renda sdo outras evidéncias das condi¢cbes deficitarias dos
pequenos municipios. O novo ritmo da urbanizagdo constatado, a partir da década de 1980, também
parece indicar a dificuldade de habitantes viverem e permanecerem em meio rural. Tais indicadores
estdo associados. Como regra geral, sem instrucéo, ndo se pode obter uma renda mais alta, e assim,
as oportunidades de estudo e trabalho encontradas nas pequenas cidades ndo tém como se
multiplicar, diversificar e qualificar.

Esta insuficiéncia, acarreta os deslocamentos pendulares de parte da populacdo em busca de
trabalho e estudo em outros municipios. O mapa da pendularidade (Figura2) mostraum maior nimero
de pessoas que deixam 0s pequenos municipios em relacdo aos que neles entram. As excecdes a
essa regra apontam para situagGes especificas, como é o caso de Jambeiro, que muito bem
localizado nas proximidades de Sao José dos Campos, passa a atrair inddstrias, pessoas e
investimentos, ampliando sua estrutura urbana.

Por fim, pode-se perceber que muitos municipios ainda ndo tém o plano diretor elaborado, o que
colabora ainda mais para a fragilidade dos pequenos municipios, uma vez que ndo demonstram ter
condi¢des politicas, técnicas e financeiras para cumprir sua atribuicdo constitucional de promover o
ordenamento territorial e o controle do uso e ocupac¢éo do solo. Além disso, 0s pequenos municipios
podem n&o estar ocupando seu espagco nas reunides do Conselho de Desenvolvimento
Metropolitano, por desconhecimento ou outros motivos e, assim, perdendo oportunidades de
exposicdo de suas dificuldades e demandas e de se aliarem a outros municipios ou as outras
instancias do poder publico para o fortalecimento politico e realiza¢des conjuntas.

Isolados e sem a devida atencao do poder publico estadual e federal, dificiimente terdo condicdes
de se desenvolver de modo autbnomo, substantivo e continuado.

Conclusao

Embora a autonomia do municipio seja garantida por lei, os pequenos municipios se encontram
frageis diante de suas condi¢des insuficientes para, de fato, exercé-la. Além disso, essa autonomia
assegurada por lei torna-se relativa no contexto do planejamento metropolitano, quando os interesses
regionais podem, em certas situacdes, prevalecer sobre os locais. Levando em conta o principio da
cooperacdo interfederativa enunciado no Estatuto da Metrépole e, mesmo, 0s potenciais
colaborativos que podem advir com a participagdo social, nesses aspectos talvez residam a
possibilidade de emergir novas forcas de superacgdo das defasagens dos pequenos municipios.
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