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A estruturagao da tecnoburocracia do planejamento territorial no Brasil

A estruturacdo da tecnoburocracia
do planejamento territorial no
Brasil

Roberto Schmidt de Almeida

O papel do Estado brasileiro nos anos 30 e sua
burocracia

E perfeitamente reconhecida pela historiografia a importincia da Era Vargas
(1930-1945 e 1951-1954) na gestacdo de um Brasil industrial e urbano, contrapondo-se
ao velho Brasil agrario (Fausto, 1987; D”Araujo, 1999; Pandolfi, 1999).

A concepgdo de um governo central forte, quebrando as espinhas das liderangas
estaduais, impondo uma nova diretriz de crescimento econémico e, a0 mesmo tempo,
organizando um quadro institucional e juridico capaz de garantir as populagdes
urbanas acesso a esse mundo novo tem motivado estudos e interpretagdes académicas
as mais diversas.

Constituem exemplo desse interesse avaliagdes como a de Skidmore (1975), que costura
inteligentemente as tramas politicas e econémicas envolvidas no processo; de Villela e
Suzigan (1975), em trabalho cléssico sobre as politicas econdmicas de governo gestadas
entre 1889 a 1945; e de Baer (1966) sobre as relacées entre a industrializacdo e o
processo de desenvolvimento econémico do Brasil, com énfase no periodo Vargas. Este
ultimo livro, a partir de sua segunda edi¢io, conta também com mais dois artigos: o de
Baer, Villela e Kerstenetsky (1975), sobre o papel do Estado na economia
(principalmente no que se refere a inddstria estatal), e o de Baer e Villela (1975) sobre
os estdgios do crescimento industrial brasileiro. Tais estudos sdo obras de referéncia
fundamentais para a compreensao do periodo em quest3o.

Mais recentemente, o importantissimo ensaio de Bielschowsky (1995), ja considerado

um cldssico pelos pesquisadores de Histéria Econdmica no Brasil, analisa o ciclo
ideoldgico do desenvolvimentismo rastreando as correntes do pensamento econémico
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que vigoraram no pais entre 1930 e 1964 - neoliberalismo, desenvolvimentismo e
socialismo.

E também de grande importancia o estudo de Motoyama e colaboradores (1994) sobre
os processos de maturagio da Ciéncia e Tecnologia no Brasil, através da luta interna e
externa para a estruturacdo de um projeto autbnomo de desenvolvimento nuclear,
iniciado no segundo governo Vargas por iniciativa do Contra-Almirante Alvaro Alberto
de Motta e Silva e consubstanciado na criagdo do Conselho Nacional de Pesquisas em
1951. Um trabalho de autoria de Malan, Bonelli, Abreu e Pereira (1977), mostrando as
conexdes entre as politicas econémicas brasileiras no plano externo e o processo de
industrializagdo ocorrido entre 1939 e 1952, finaliza essa pequena amostra de
avaliagGes de diversas facetas do papel do Estado na Era Vargas.

No contexto que aqui nos interessa, Vargas, nos primeiros anos da década de 1930,
inicia a politica de criacdo de autarquias e conselhos nacionais que cuidariam de setores
especificos (como nos casos dos Conselhos Nacionais de Estatistica e de Geografia), ou
de produtos considerados economicamente importantes (petrdleo, café, agtcar, pesca,
sal e mate), controlando a produgio e estabelecendo pregos minimos. Estabelece um
sistema de créditos de longo prazo para os estabelecimentos industriais e define o
controle estatal da marinha mercante, com a estatizagdo do Lloyd Brasileiro e das
empresas de navegacio da Amazonia e da Bacia do Prata.

Entre os anos da II Guerra Mundial e 1954 o Governo Federal utiliza o conceito de
seguran¢a nacional para criar uma série de empresas estatais estratégicas, que
garantiriam nas décadas seguintes a ampliagdo do processo de industrializagio,
principalmente na Regido Sudeste: Companhia Vale do Rio Doce (1942), Fébrica
Nacional de Motores (1943), Companhia Nacional de Alcalis (1943), Companhia
Sidertirgica Nacional (1946), Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (1952),
para financiar projetos industriais de longa maturacdo. Fazem parte também desse
periodo a criagdo da Petrobras (1953), que instituiu o monopélio da extragéo e refino do
petréleo e derivados, o inicio do processo de controle da geragio e distribuicdo de
energia elétrica e, ainda, o controle da produgdo, estoques reguladores, precos e
distribuicdo atacadista de géneros alimenticios basicos.

E possivel perceber, pela magnitude das agdes tomadas, a necessidade vital de
mecanismos de controle do territério, tais como: o conhecimento dos aspectos fisicos
da superficie e do subsolo, dos padrdes espaciais da ocupagdo humana e econdmica e de
um ordenamento regional condizente com escala territorial do Brasil, além do seu
mapeamento sistematico.

E com este pano de fundo que se deve avaliar em termos conceituais o papel da
burocracia técnica que se estruturou no Governo Federal brasileiro, a partir dos anos
30, da qual o IBGE fez parte. Mas primeiramente devemos entender o que é e como
evoluiu a burocracia.

O termo aparece na Franga em meados do século XVIII, nos escritos de Jean-Claude
Marie Vincent de Gournay (1712-1759), num contexto de debate entre o absolutismo
mondrquico e o liberalismo econémico - o Laissez faire, laissez passer — do qual Gournay
era um ferrenho partiddrio. Surge como uma critica aos funciondrios do governo
mondarquico que controlavam a maior parte das atividades econémicas do reino e se
tornaram um estamento entre o povo e a nobreza, ao intermediarem as demandas
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entre estes e o rei. Tais atividades eram geralmente transferidas por heranga,
caracterizando um nepotismo brutal.

Dos direitos musicais e de apresentagio teatral ao controle da distribui¢do de lenha, ou
dos transportes de cabotagem fluvial, passando pela distribui¢do de livros, tudo era
fiscalizado por esse corpo de funciondrios reais que, obviamente, ji praticava ainda
atual politica de criar dificuldades para vender facilidades.

Foi, porém, com o alemido Max Weber (1864-1920) que o termo passou a fazer parte
importante do vocabuldrio da Sociologia, ao vincular-se ao estado moderno sob a forma
do conjunto de atividades administrativas especializadas e controladas por um sistema
racional e legitimado juridicamente, com o poder de dar ordens e fiscalizar as relagdes
entre o Estado e a Sociedade.

Em Parlamentarismo e Governo numa Alemanha Reconstruida, Weber inicia o capitulo
“Burocracia e Lideranga Politica” com as seguintes palavras:

Num Estado moderno necessdria e inevitavelmente a burocracia realmente

7

governa, pois o poder ndo é exercido por discursos parlamentares nem por

proclamagdes mondrquicas, mas através da rotina da administracdo. Isto é exato

tanto com referéncia ao funcionalismo militar quanto ao civil. Mesmo o moderno

oficial de patente superior trava batalhas de seu “gabinete”. Tal como o assim

chamado progresso em relagio ao capitalismo tem sido o inequivoco critério para a

modernizag¢io da economia, desde épocas medievais, assim também o progresso em

relacdo ao funcionalismo burocratico caracterizado pelo formalismo de emprego,

saldrio, pensdo, promogdo, treinamento especializado e divisdo funcional do

trabalho, dreas bem definidas de jurisdi¢do, processos documentarios, sub e super

ordenacdo hierdrquicas tem sido o igualmente inconfundivel padrdo para a

modernizagio do Estado, quer monarquico, quer democratico, pelo menos no que se

refere a um Estado composto por grandes massas de povo, e ndo a um pequeno

cantdo com administragdo rotativa (Weber 1974:16).
Como estudioso profundo da burocracia, Weber sabia dos problemas que poderiam
advir de uma estrutura que cresce irresistivelmente e que se apresenta em cardter
permanente nas grandes organizagdes. Para ele, no contexto do inicio do século XX, ndo
era a ditadura do proletariado que iria se instaurar e sim a do burocrata. Neste inicio do
século XXI, sua anélise ainda continua vélida.

Uma outra abordagem foi adotada por alguns socidlogos e historiadores brasileiros que
trabalharam com o pressuposto de uma vinculagdo implicita entre as elites e a
burocracia, principalmente quando referida aos altos postos de decisdo e arbitragem.
Nesta linha de raciocinio estdo alguns importantes trabalhos como os de Sérgio Miceli
(1979 e 1988) sobre os intelectuais e classe dirigente e sobre a elite eclesidstica; o de
Carlos Hasenbalg e Nelson do Valle Silva (1989) sobre relacdes de raca e mobilidade
social; a tese de Zairo Borges Cheibub (1984) sobre os diplomatas do Itamarati; e o livro
de Luiz Werneck Vianna e colaboradores (1997) sobre a magistratura.

Em outro contexto, alguns autores trataram do tema burocracia para explicar a
estruturagdo do poder politico-administrativo no Estado brasileiro. Em Os Donos do
Poder, Raimundo Faoro (1958) analisou em profundidade a estrutura burocratica
brasileira a partir de uma visdo weberiana classica, enfatizando a questdo das rela¢des
de poder em um Estado patrimonialista, onde o publico e o privado nunca
apresentaram limites muito claros. Em A Construgdo da Ordem e Teatro de Sombras, José
Murilo de Carvalho (1997) estudou em detalhe a formacio da elite burocrética brasileira
como representante do poder, enfatizando a questdo da formagdo intelectual
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entrelagada com as raizes familiares. Em seu livro Bases do Autoritarismo Brasileiro, Simon
Schwartzmann (1982) enfocou as contradigdes que emergiram entre o que se
convencionou chamar de democracia brasileira e os discursos e préticas politico-
administrativas gerenciadas pela burocracia estatal, que sempre possuiram um claro
traco autoritdrio, mesmo quando confundidas com as préaticas populistas; além disso,
Schwartzmann também apresenta uma inequivoca preocupagio espacial ao explicar as
diferengas regionais dos conflitos entre o governo central e os estados mais
estruturados politicamente.

Outros autores enfocaram especificamente a questdo da tecnoburocracia estatal, onde
sdo formados quadros especializados, que detém o controle das atividades produtivas e
de planejamento estratégico do Estado, além do monopélio da informacio, via saber
técnico. Nesta linha estdo autores como Carlos Estevan Martins (1974), Fernando
Henrique Cardoso (1975), Bresser Pereira (1980), Wanderley Guilherme dos Santos
(1982), Sonia Draibe (1985), Gilda Portugal Gouveia (1994) e Edson Nunes (1985 e 1997),
que discutem a formacdo da tecnoburocracia utilizando conceitos como insulamento
burocrdtico, anéis burocrdticos, ilhas de racionalidade técnica, universalismo de procedimentos
e corporativismo. Esses termos, que de uma forma ou de outra, tentam explicar a
formagio e fortalecimento de um corpo técnico que controla alguns nticleos de
atividades estatais supostamente excluidas das pressdes politico partidérias.

No campo antropoldgico, Livia Barbosa (1999) discute a nogdo de meritocracia no Brasil
estabelecendo comparagdes com o Japdo e com os Estados Unidos. O tema é pertinente,
sobretudo quando se tem em conta a magnitude do processo de formagio de quadros
técnicos que o IBGE gerenciou em boa parte desses 60 anos de sua existéncia.

No contexto brasileiro, assim como em outros paises, a dicotomia estabelecida entre o
politico e o técnico nas areas de governo inicia sua trajetdria na década de 20, ao findar a
I Guerra Mundial. O profissional que melhor encarna este processo é o engenheiro
encarregado de obras publicas, escudado na ampliagio das dreas de especializagio das
Escolas Politécnicas. Sua atuagdo objetiva passa a contrastar com a lentiddo das
decisdes politicas que, necessariamente, utilizavam alguns expedientes de acertos

partidarios ou mesmo de geragio de conflitos entre as diferentes fac¢des politicas.

Com isso toma corpo na sociedade um pensamento que divide a elite de governo em
dois grupos: um com caracteristicas negativas - o politico - e outro com caracteristicas
positivas - o técnico. Angela de Castro Gomes (1994) historia muito bem o tema, e José
Luciano de Mattos Dias (1994) é altamente esclarecedor acerca do processo de
ampliacdo do prestigio dos engenheiros no governo brasileiro.

Vale assinalar que, por ocasido da fundagdo dos Conselhos de Estatistica e de Geografia
nos anos 30, a composi¢do majoritdria das Assembléias e Conselhos Diretores era de
profissionais oriundos dos cursos de Engenharia Civil e Militar. Figuras chave na
criagdo do Conselho de Geografia e colaboradores freqiientes na Revista Brasileira de
Geografia, como Cristévdo Leite de Castro, Silvio Frées de Abreu e Moacir Silva, eram
engenheiros.

E a partir dos anos 60 que os economistas irdo se constituir como a segunda grande
forca nessa elite da tecnoburocracia, tanto no Brasil (Motta, 1994; Bielschowsky, 1995;
Biderman, Cozac & Rego, 1996; Loureiro, 1997), quanto na Franga (Fourquet, 1980). Em
ambos paises, boa parte desses profissionais iniciou sua carreira na Engenharia, tendo
migrado posteriormente para a Economia.
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E sobre uma parcela dessa tecnoburocracia que trata a préxima segdo, tomando como
referéncia a estruturacio inicial do Sistema de Planejamento Territorial Brasileiro. O
foco incidird, sobretudo sobre as agbes de Mdrio Augusto Teixeira de Freitas
objetivando uma revisdo da divisdo territorial do pais, durante o Estado Novo.

A formacao institucional do Sistema de Planejamento
Territorial Brasileiro

Muitas podem ser as formas de interpretagdo sobre a formagio e o desenvolvimento do
que aqui propomos chamar de Sistema de Planejamento Territorial Brasileiro.* Os trabalhos
de Antdnio Carlos Robert Moraes sobre o assunto, referenciados no Brasil colonial, sdo
um bom exemplo de uma dessas miiltiplas formas de abordagem (Moraes, 1983 e 1991).
Mauricio de Almeida Abreu também trabalhou a questdo, sob o ponto de vista das

relagBes entre o esquema juridico colonial portugués em relagdo a apropriacdo do
territério e suas configuragdes espaciais, que nos foram legadas (Abreu, 1997).

Se considerarmos, no entanto, o marco politico-administrativo da Revolugio de 1930,
podemos argumentar que os responsaveis pelo gerenciamento do aparato de Estado do
governo Vargas foram insuperdveis na preocupacdo com as questdes referentes ao
controle do territério de forma mais abrangente. Esta afirmacio se justifica ainda mais
se levarmos em conta que a questdo da unidade politico-territorial brasileira no final da
Republica Velha era um assunto delicado, pois as elites de estados fortes no campo
politico e militar, como Sdo Paulo, Minas Gerais ou Rio Grande do Sul, poderiam criar
movimentos emancipatdrios que colocariam em risco a unidade nacional (como Sdo
Paulo e Rio Grande do Sul criaram efetivamente, no inicio dos anos 30).

0 exemplo de Sdo Paulo em 1932, mostrou que a manutencio de tal “unidade nacional”
teria de passar por vérios caminhos, além do militar e o da representagdo politica
classica. A intermediacdo técnica era um deles. Mas como montar um sistema de
organizagdo do aparelho estatal num territério imenso e com tantas particularidades
regionais?

Das indmeras experiéncias realizadas no governo Vargas, as que tiveram maior
notoriedade foram a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP) em 1938, sob a orientacdo de Luis Simdes Lopes, e do Instituto Nacional de
Estatistica - a agéncia que se tornaria o embrido do futuro IBGE -, organizado por Mério
Augusto Teixeira de Freitas entre 1934 e 1936.

Desses grandes articuladores, o que combinava maior visdo de futuro com um alto grau
de experiéncia em informacdes territoriais, adquirida ao longo dos anos 20 em Minas
Gerais, era Teixeira de Freitas. Delegado Geral do Recenseamento do Estado de Minas,
criador de um eficiente sistema de gerenciamento de informagdes que cobria todos os
municipios do territério mineiro, este personagem teve uma atuacgdo tdo inovadora
que, em 1930, foi convidado para apresentar, na I Conferéncia Nacional de Estatistica,
suas propostas sobre o tema. Estas - as famosas “33 teses” - vieram ao conhecimento
publico sob a denominagdo Algumas Novas Diretivas Para o Desenvolvimento da Estatistica
Brasileira, publicadas posteriormente pelo IBGE com o titulo Teses Estatisticas (Freitas,
1994).

Tal apresentagdo acabou nio se realizando, devido aos acontecimentos que culminaram
no Golpe de Estado de outubro de 1930, mas a figura de Teixeira de Freitas ficou
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claramente marcada nas mentes de alguns responsaveis pelos novos destinos do Estado
brasileiro, como no caso do militar Juarez T4vora, ministro da Viacdo em 1930 e da
Agricultura entre 1932 e 1934. T4vora era ainda um dos participantes do “Gabinete
Negro”,® que reuniu-se todas as noites de novembro de 1930, no Paldcio Guanabara,
para tracar esses destinos.

As articulagdes entre Teixeira de Freitas, Juarez Tavora e Francisco Campos durante os
primeiros anos da década de 30, geraram a¢des de grande importancia para a criagio de
um sistema de planejamento centrado no gerenciamento de informagdes coletadas
junto aos municipios. Essas informagdes englobariam um amplo leque que cobriria
caracteristicas fisicas e ambientais, geodésico-cartograficas e estatisticas as mais
diversas, abrangendo produgio, circulagdo e consumo, infra-estrutura econdmico-
social e o aparelho de estado em todas as suas instincias. Em suas memdrias, Juarez
T4vora (1974: 96-98) explicou com clareza o processo de aproximacdo entre sua
necessidade de possuir um sistema estatistico referente a produgdo agriria (como
Ministro da Agricultura) e as idéias mais abrangentes de uma agéncia estatistica
nacional tal como a sonhada por Teixeira de Freitas.

A experiéncia de Teixeira de Freitas foi adquirida em Minas Gerais, através de um
modelo que centralizava fortemente as decisdes operacionais nas mios de um tnico
gerente, que, durante o processo de normatizagio das informagdes, tinha seu poder
compartilhado com os produtores e usudrios dos dados a serem coletados. A
participagdo de representantes das diversas secretarias estaduais, e mesmo de
delegacdes da esfera municipal de grandes cidades, garantia uma ampla aceitagdo deste
modelo, além de consolidar uma estrutura de eficiéncia, pois praticamente todas as
instancias do governo ficavam comprometidas com o projeto.

Concebido como uma super agéncia de informagdes, o Instituto Nacional de Estatistica
abrangeria a totalidade do territdrio nacional em quase todos os aspectos, constituindo
um dos principais fatores de coesdo do governo Vargas. Sua estrutura de
funcionamento contemplava todas as instincias de governo e caracterizava o que
podemos definir como Agéncia Capilarizada do Poder Central, isto é, um 6rgio de
informacdes diretamente subordinado ao Gabinete da Presidéncia da Republica, mas
com alcance até a instincia municipal. As decisGes sobre suas estratégias de agdo eram
tomadas de forma colegiada no Conselho Superior de Estatistica, estrutura que seria

mantida no Conselho Nacional de Geografia, criado posteriormente.

Apenas para fins de comparagio, as agéncias do Departamento de Correios e Telégrafos
também apresentavam alta capilaridade, mas nio desempenhavam o mesmo papel
junto ao Poder Central, uma vez que nio detinham o poder de prestar informagdes
sobre a realidade socioeconémica dos municipios.

Assim, o projeto de Teixeira de Freitas consistiu numa agdo de governo da mais alta
importancia para Getudlio Vargas. Seus maiores incentivadores foram sem davida Juarez
Tavora, possivelmente por sua experiéncia no interior brasileiro como tenente da
Coluna Prestes nos anos 20, e também Francisco Campos, por sua visdo modernizadora
do ensino universitdrio e da saide puiblica, num pais bastante carente de informacdes.
Posteriormente, o segundo ministro da Educagdo Gustavo Capanema trataria de
ampliar essas agbes de governo, enfatizando também as relacdes entre o IBGE e o
sistema educacional brasileiro (IBGE, 1941).

As 33 teses de Teixeira de Freitas (Freitas, 1994) foram as ferramentas utilizadas por
essas autoridades para a consecugdo de um projeto de governo que, na década seguinte,
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apés os trabalhos de apuragdo do Censo de 1940, iria gerenciar o sistema de
planejamento territorial brasileiro.

A década de 30, portanto, principalmente em sua segunda metade, foi de muito
trabalho para Teixeira de Freitas e seus auxiliares diretos. Foi nesse periodo que as
nogdes de integragdo técnica entre Estatistica, Geografia e Cartografia tomaram corpo,
sobretudo em termos de preparagdo das equipes de profissionais que iriam gerenciar a
referida agéncia a partir de entdo. Datam também dessa época os convénios
internacionais para a organizagio de cursos universitarios no Brasil, tais como a vinda
de professores franceses para iniciarem os cursos de Geografia em Sdo Paulo e no Rio de
Janeiro, além da vinda de especialistas austriacos em Geodésia. Foi preciso articular
com as diversas categorias profissionais da época os nomes dos conselheiros que iriam
participar, tanto técnica como politicamente, do novo instituto.

E importante lembrar que neste periodo os engenheiros (civis e militares) eram,
juntamente com os bacharéis de direito, as duas maiores forgas profissionais com as
quais o governo contava para a execugdo de suas agdes. E foram provenientes dessas
categorias a maioria dos conselheiros técnicos escolhidos. Além disso, Teixeira de
Freitas cooptou auxiliares diretos, que, na década de 40 tornaram-se a elite dirigente do
IBGE. Este seria o caso do engenheiro Cristévdo Leite de Castro, responsavel pelo
servigo de estatisticas territoriais do Ministério de Agricultura e principal organizador
do nicleo de profissionais que iria formar o Conselho Brasileiro de Geografia,
posteriormente Conselho Nacional de Geografia.

Os planos de Redivisao Territorial e suas
conseqiiéncias praticas

As preocupagdes de Teixeira de Freitas com o gerenciamento do territdrio brasileiro, no
sentido espacial do termo, sdo possivelmente anteriores a 1930; no entanto, elas
tomaram um grande impulso apds a instauragdo do Governo Provisério de Vargas, pois
foi em 28 de outubro de 1932 (em plena ocorréncia do movimento constitucionalista de
Sdo Paulo) que o autor apresenta no Instituto Histérico e Geografico Brasileiro suas
primeiras teses sobre a redivisdo politica do Brasil, publicadas na Revista da institui¢do
(Freitas, 1935).*

Cinco anos mais tarde, a questdo da redivisdo das unidades federadas retornaria com
maior vigor na agenda de Teixeira de Freitas. Em dezembro de 1937, apds a instituigdo
do Estado Novo, ele coloca em discussdo um novo estudo, apresentado “perante um
grupo de brasileiros de elevadas responsabilidades na direcdo dos negécios publicos” (Freitas,
1941: 533). Suas palavras iniciais mostram, sem sombra de duvida, que a questdo da
divisdo territorial era uma estratégia de governo vislumbrada num contexto de Estado
forte, com grandes poderes discriciondrios. Apesar disso, a proposta anunciava-se como
um baldo de ensaio técnico, como € possivel perceber no cuidado extremo com o
discurso, além dos esbogos de redivisdo territorial apresentados (Freitas, 1941 e 1948),
baseados em um estudo preliminar de Jodo Segadas Viana (1940).

0 reforgo de autoridade de que a nova ordem politica investiu o Poder Executivo
trouxe possibilidades inéditas ao encaminhamento de alguns problemas
fundamentais da organizac¢do nacional, que vinham reclamando hd muito, mas em
vdo, pronta e enérgica solugdo.

Assim sendo, parece oportuno o estudo, por este seleto grupo de cidadios, de que
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um esquema organico para as grandes diretrizes e que convenha submeter a

restauracdo dos nossos quadros politicos, administrativos, sociais e econémicos, a

fim de que a nova ordem de coisas estabelecidas, desde as suas realizagbes mais

fundamentais, as garantias definitivas da Defesa Nacional, compreendida esta em

toda sua latitude.

Desejaria, pois, que os concidaddos aqui reunidos por um generoso pensamento se

dispusessem a colaborar no preparo de um escor¢o geral daquelas diretrizes e,

iniciando a tarefa pela questdo mais geral e mais fundamental, apresentassem a

consideracdo do Governo o plano preliminar da redivisdo territorial do pais.

Mas, como urge talvez aproveitar as possibilidades excepcionais que abrem a Nagéo,

neste momento, a sintonia espiritual e a solidariedade estreita das suas for¢as vivas

em torno do ideal generoso de erguimento de uma Patria combalida ao nivel exato

da sua capacidade de vencer, das suas aspira¢Ges, da sua vocacdo e dos recursos

espléndidos com que a Providéncia Divina a galardoou; - pois que assim acontece,

peco permissdo aos ilustres compatriotas que me ouvem, para colocar desde logo

ante suas vistas, ainda que mui perfunctoriamente, o esbogo que se me formou no

espirito como fruto de um longo meditar sobre o palpitante tema aludido (Freitas,

1941: 533-34).
A questdo central era a tentativa de equivaléncia territorial entre as unidades federadas
a fim de se evitar as disparidades regionais, que, segundo Teixeira de Freitas, eram o
grande problema da federagdo: “Quando suas Unidades tiverem relativa equivaléncia de
drea, a assegurar-lhes equivaléncia de potencial politico, destinada a traduzir-se mais
tarde em efetiva “equipoténcia” [se atingird o equilibrio necessdrio em beneficio do
todo nacional] (Freitas, 1941: 536). Para isso, Teixeira de Freitas define um padrdo de
tamanho territorial entre 250 e 350 mil km? e propde a estratégia de associa¢do entre
Estados “sem diminuicdo para nenhum, e sem desigualdade, mas com o
engrandecimento para todos, transformando-se em departamentos auténomos,
subfederados para formar Estados compésitos - adstritos ao padrdo, cada um dos quais
com uma capital especialmente construida em um municipio neutro, que se localizaria
quanto possivel em ponto de convergéncia dos limites dos atuais Estados que passassem
a associados” (id., ibid.: 537).

Mas o plano vai muito mais além, como se pode notar a partir das proposi¢des
envolvendo Minas Gerais, Estado “cujo espirito de brasilidade pode e deve ser
aproveitado para aglutinar o poderoso nicleo central do novo sistema, sem prejudicar-
lhe o equilibrio, venha ele a formar, com seu territério somado aos do Espirito Santo,
Rio de Janeiro e Distrito Federal, trés futuros Estados, um com o Oeste e o Tridngulo
Mineiro (cujos anseios de autonomia ficariam atendidos) e outros dois maritimos (como
também desejam as respectivas populagdes)” (id., ibid.: 537).

Minas acolheria temporariamente em Belo Horizonte a Capital Federal, preparando
deste modo sua localizacdo futura no Planalto Goiano (id., ibid.: 537). Este processo de
mudanga redefiniria o papel da cidade do Rio de Janeiro, que, perdendo o status de
Capital Federal, receberia em troca a “vantajosa investidura de Capital de uns dos
Estados mais ricos, mais populosos, mais présperos e mais favorecidos pelo Governo
Nacional, que tal seria o Estado da Mantiqueira, formado, com a divisdo departamental
conveniente, pelo Estado do Rio (mantida sua autonomia como um dos departamentos),
o sul e a Zona da Mata de Minas Gerais (id., ibid.: 537).

Como se pode deduzir, uma estratégia desse porte ndo se deixaria distinguir apenas
num trabalho académico realizado por um tnico individuo. Houve muita articulagio no
nicleo do novo governo, antes e depois das apresentacdes de Teixeira de Freitas de
1932 e 1937. Além disso, outros autores também deram suas contribui¢des ao tema,
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como Jodo Segadas Viana, major do Exército, que também ji havia exposto uma
proposta de divisdo territorial na Revista Brasileira de Geografia (Viana, 1940). Tal
proposta consistia na criacdo de 67 unidades administrativas (1 Distrito Federal, 27
Estados e 39 Territdrios), que podem ser apreciados ma figura abaixo, anexada pelo
autor na publicacio referida.

Divisao territorial do Brasil
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Em seu estudo, Segadas Viana procura levar em conta experiéncias de outros paises que
também enfrentaram a questdo da divisdo territorial, tais como Alemanha, Franga e
Estados Unidos. Suas propostas de solu¢do, porém, envolviam um curioso sistema de
punicbes e prémios. Punicles para os Estados mais poderosos, territorial e
politicamente - Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, que ji haviam tentado movimentos
emancipatdrios - e prémios para Estados que absorvessem bem as modificacbes na
malha territorial. Segadas Viana havia colaborado com Teixeira de Freitas na
elaboracdo do trabalho apresentado em 1937; suas proposi¢des, portanto, em termos
técnicos, ndo diferiam muito das daquele autor. O que as distinguia era o tom menos
conciliador.

A Constitui¢do de 1937 (redigida por Francisco Campos) de certa forma acomodou a
questdo, pois, se no aspecto politico ela reduziu drasticamente a autonomia dos
Estados, no espacial ela preservou o quadro territorial brasileiro. No entanto, outras
acdes de cunho geografico foram implementadas, sendo duas delas marcantes. Uma foi
a Lei Geogréfica do Estado Novo, ou Decreto-Lei 311 de 02/03/1938, que dispunha sobre
a delimitagdo das malhas municipais e distritais e definia ainda regras especificas sobre
0 mapeamento e a racionalizagdo da toponimia (ndo poderia haver municipios
homénimos num mesmo Estado). A outra foi a macro regionalizagdo do pafs,
oficializada pela Resolucdo 72 de 14/07/1941 da Assembléia Geral do Conselho Nacional
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de Geografia (IBGE,1952), que adotou os resultados do estudo de Fébio de Macedo
Soares Guimardes e sua equipe (Guimaraes, 1941).

No caso da Lei Geografica, a necessidade de bases cartograficas confidveis para a
campanha censitdria de 1940 induziu os técnicos do IBGE a promover estudos visando a
uniformizacio das circunscri¢des territoriais dos municipios e seus distritos. Com a
referida Lei, o IBGE passou a controlar a conformagio espacial das malhas municipais e
distritais através de critérios técnicos que envolviam extensdo territorial, populagdo e
receita; além disso, assegurou a unicidade da toponimia por meio da verificagdo de
homénimos.

Entre os primeiros resultados das Campanhas Geograficas realizadas na segunda
metade dos anos 30, dois foram mais importantes: 1) a definigdo dos limites dos 1.574
municipios e 4.841 distritos, descrevendo todos os acidentes naturais que
referenciavam esses limites; e 2) o esforco de mapeamento sistematico dos territdrios
municipais, que as prefeituras, com o apoio técnico do IBGE, realizaram por
determinagdo do artigo 13 da Lei Geografica, sob pena de cassacdo da autonomia
municipal.

Essas duas realizagGes asseguraram uma base cartografica confidvel & Campanha
Censitaria de 1940 e foram solenemente apresentados ao Presidente Getulio Vargas no
dia 24 de margo de 1940, em Curitiba, por ocasido das Exposi¢cdes Regionais dos Mapas
Municipais. Para garantir um alcance nacional ao evento o presidente do IBGE,
Embaixador José Carlos de Macedo Soares, saudou todos os envolvidos no processo por
via radiofénica especial, utilizando o sistema da Hora do Brasil (hoje Voz do Brasil),
coordenado pelo Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP).

Tal sistema perduraria até a Constituicdo de 1988, que, por conta de uma nova nog¢io de
autonomia, decidiu liberar para os respectivos legislativos estaduais e municipais as
acOes que envolvem emancipagdes municipais e distritais, com alteracbes nas malhas.
Com isso, o numero de municipios saltou de 3.974 em 1980 para 4.491 em 1990,
elevando-se para 5.505 em 1997 e perdeu-se o controle sobre os homénimos, que ja
atingiam a cifra de 483 municipios em 1997.

No que concerne ao processo de regionalizagdo, sua principal finalidade no inicio dos
anos 40, era a de homogeneizar territérios de caracteristicas fisiograficas semelhantes,
a fim de garantir uma uniformizagdo de procedimentos nos estudos geograficos e no
processo de coleta estatistica. Uma ressalva fundamental foi definida: ndo era possivel
desmembrar uma unidade da federagdo num processo de regionalizagio.

Nas palavras de Eli Alves Penha:

“A divisdo regional do Brasil ficou, por fim, constituida sucessivamente em Grandes
Regides (Norte, Nordeste, Leste, Centro-Oeste e Sul), Regides Fisiogréaficas (em
ndmero de 31), Sub-regides (66), Zonas (aproximadamente 160), obtidas em segunda
aproximagdo pela consideracio das caracteristicas fisiondmicas (naturais e
humanas) dos municipios brasileiros.

Foi atribuido aos érgdos regionais de Geografia e Estatistica empreenderem os
estudos sobre a divisdo regional dos respectivos Estados, segundo o critério
geogréfico pelo qual se agrupariam municipios que apresentassem caracteristicas
naturais e humanas afins, consentineas com a caracterizacdo fisiondmica do
conjunto do Territdrio Nacional.

Esta divisdo regional, tal como foi estabelecida pelo CNG, se generalizou no pais
obedecendo as determinagdes do Presidente Vargas a fim de atender a
administracio publica. Exatamente como nos dois primeiros séculos da fase
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colonial, quando o governo central procurou ajustar a divisdo territorial dentro de

um quadro optimum de administragdo, deixando que as unidades constituissem

seus limites ‘espontaneamente’ (Penha, 1993: 108).
Nos periodos posteriores, o processo de regionalizagdo assumiu tanto a fungio de servir
de base para divulgacdo de dados estatisticos como a de subsidiar o processo de
planejamento, classificando 4reas homogéneas (Regides Fisiogréaficas, Regides
Homogéneas e posteriormente Regides Geograficas) ou determinando pélos geradores
de atividades ou de receitas, conforme um objetivo pré-determinado (Regides de
Influéncia de Cidades). Tais procedimentos, fundamentais num dérgdo geografico de
ambito governamental, s3o ainda hoje a principal 4rea de atuacdo do Departamento de
Geografia do IBGE.
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NOTAS

1. A expressdo nido era empregada na Era Vargas, porém, o conjunto de demandas geradas pelo
governo em termos de regionalizagdo do territério (macroregides, projetos de desenvolvimento
de bacias hidrogréficas, regides e zonas fisiograficas) era claramente o embrido do sistema
referido.

2. Para uma visdo mais abrangente do contexto politico em que se estruturou o movimento de
1930 e seus desdobramentos posteriores, recomenda-se a leitura de Rumos e Metamorfoses (Draibe,
1985) e A Revolugdo de 1930: Historiografia e Histdria ( Fausto, 1987).

3. Além de Juarez Tavora, o grupo era composto por José Fernandes Leite de Castro, Osvaldo
Aranha, Ari Parreiras, José Américo de Almeida, Pedro Ernesto Batista, Jodo Alberto e Francisco
Campos, titular do recém criado Ministério da Educacdo e Saude Publica (Pantoja e Camarinha,
1984; Malin e Penchel, 1984).
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4. Um breve histdrico sobre o tema foi desenvolvido por Eli Alves Penha, mostrando que o
assunto ja havia preocupado as autoridades portuguesas e brasileiras desde o século XVI (Penha,
1993:105).
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