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RESUMO: O artigo reinterpreta o Estado de Direito pelas escalas global,
territorial, regional e do lugar, tomando Milton Santos como eixo
teorico-operativo. Metodologicamente, realiza revisdo bibliografica
sistematica de vinte obras do autor, com codificagdo por siglas e fichamento
por categorias escalares (fixos/fluxos, usos do territorio, normas/formas,
verticalidades/horizontalidades), em dialogo critico com a Geografia Juridica
e o Direito publico. O objetivo geral é propor uma leitura escalar do Estado
de Direito; como objetivos especificos, identificar as contribui¢des por
escala, articuld-las a instrumentos juridicos (Direitos Humanos, Direito
Administrativo, Direito Regional e Direito Urbanistico) e deduzir
implicacdes regulatorias e critérios de decisdo. A hipdtese central € que a
escala opera como principio organizador do Direito Administrativo e como
critério de proporcionalidade e coeréncia territorial. Os resultados incluem a
formulagdo de uma matriz que cruza trés eixos analiticos (fenomenologico,
axiologico e instrumental) com as quatro escalas; a proposi¢ao de um teste
de proporcionalidade escalar para motivar atos e politicas; a cldusula de
evidéncia territorial, que vincula decisdes a mapas, cadastros e indicadores; e
um roteiro aplicado a planos diretores regionais, governanga metropolitana e
instrumentos urbanisticos com métricas de justiga espacial no lugar.
Conclui-se que a abordagem escalar media a tensdo “lei do mundo x lei do
lugar” e requalifica a capacidade estatal.

Palavras-chave: direitos humanos, direito administrativo, direito

regional, direito urbanistico, justica espacial.

ABSTRACT: The article reinterprets the Rule of Law through the
global, territorial, regional, and local scales, taking Milton Santos as a
theoretical and operational axis. Methodologically, it carries out a
systematic bibliographic review of twenty works by the author, using
coded abbreviations and fiches organized by scalar categories
(fixes/flows, uses of territory, norms/forms,
verticalities/horizontalities), in critical dialogue with Legal Geography
and Public Law. The general objective is to propose a scalar reading of

the Rule of Law; the specific objectives are to identify contributions at
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each scale, articulate them with legal instruments (Human Rights,
Administrative Law, Regional Law, and Urban Law), and deduce
regulatory implications and decision-making criteria. The central
hypothesis is that scale functions as an organizing principle of
Administrative Law and as a criterion of proportionality and territorial
coherence. Results include the formulation of a matrix crossing three
analytical axes (phenomenological, axiological, and instrumental)
with the four scales; the proposition of a scalar proportionality test to
support acts and policies; the territorial evidence clause, linking
decisions to maps, registries, and indicators; and a roadmap applied to
regional master plans, metropolitan governance, and urban planning
instruments with spatial justice metrics at the local level. It concludes
that the scalar approach mediates the “law of the world x law of the
place” tension and requalifies state capacity.

Keywords: human rights, administrative law, regional law, urban law,

spatial justice.

RESUMEN: Este articulo reinterpreta el estado de derecho a escala global,
territorial, regional y local, utilizando a Milton Santos como eje teodrico y
operativo. Metodologicamente, realiza una revision bibliografica sistematica
de veinte obras del autor, codificadas por siglas e indexadas por categorias
escalares (fijo/flujos, usos territoriales, normas/formas,
verticalidades/horizontalidades), en didlogo critico con la Geografia Juridica
y el Derecho Publico. El objetivo general es proponer una lectura escalar del
estado de derecho; los objetivos especificos incluyen identificar
contribuciones por escala, vincularlas con instrumentos juridicos (Derechos
Humanos, Derecho Administrativo, Derecho Regional y Derecho
Urbanistico), y deducir implicaciones regulatorias y criterios de toma de
decisiones. La hipotesis central es que la escala opera como un principio
organizador del Derecho Administrativo y como un criterio de
proporcionalidad y coherencia territorial. Los resultados incluyen Ia
formulaciéon de una matriz que intersecta tres ejes analiticos
(fenomenoldgico, axiologico e instrumental) con las cuatro escalas; la
propuesta de un test de proporcionalidad escalar para motivar acciones y
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politicas; la cldusula de evidencia territorial, que vincula las decisiones con
mapas, registros e indicadores; y una hoja de ruta aplicada a planes maestros
regionales, gobernanza metropolitana e instrumentos de planificacion urbana
con métricas de justicia espacial. La conclusion es que el enfoque escalar
media la tension entre la ley mundial y la ley local y recalifica la capacidad
estatal.

Palabras-clave: derechos humanos, derecho administrativo, derecho

regional, derecho urbanistico, justicia espacial.

INTRODUCAO

O Estado de Direito s6 se compreende plenamente quando lido pelas escalas em que o poder se
exerce e as normas produzem efeitos — do global ao lugar. Inspirada na obra de Milton Santos, a
proposta toma a escala como chave analitica para localizar fendmenos juridicos e modular a
coercitividade estatal de modo contextualizado, recompondo a relagdo entre territorio, instituicdes e
cidadania sem perder de vista a materialidade dos usos do espago. A analise privilegia a articulagdo
entre processos globais e especificidades locais, evitando tanto a abstragdo normativa quanto o
particularismo sem ponte.

Metodologicamente, adota-se uma revisdo bibliografica sistematica da obra de Milton Santos,
abrangendo vinte obras e utilizando siglas internas para rastreio de passagens por escala (global,
territorial/nacional, regional e lugar). O corpus ¢ cotejado com debates de geografia politica, legal
geography e teoria do Estado, com o objetivo de identificar convergéncias e tensdes sobre como
mudangas de escala reconfiguram competéncias, instrumentos e resultados normativos. Esse
procedimento busca sintese, comparabilidade e replicabilidade, garantindo um fio condutor escalar
consistente ao longo do texto.

Deste enquadramento emerge o problema central: globalizagdo, reescalonamentos
institucionais e heterogeneidade dos lugares desafiam a coeréncia territorial do Estado de Direito. Na
escala global, os direitos humanos enfrentam dindmicas econdémicas que tendem a uniformizar
praticas; na escala territorial, o Direito Administrativo precisa integrar demandas sociais e economicas
de modo a promover justica espacial; na escala regional, ganha relevo a harmonizagdo de interesses
por meio de instrumentos de plancamento; e, na escala do lugar, o Direito Urbanistico opera como
interface imediata entre normas, territorio e cidadania. Esses vetores exigem uma leitura que ultrapasse
dicotomias classicas entre norma e espago.

Partimos de duas hipoteses complementares: a de que a escala funciona como principio
organizador do Direito Administrativo, permitindo calibrar competéncias, instrumentos e a intensidade
da intervencdo conforme a localizacdo do fato; ¢ a de que o enquadramento escalar aprimora a
proporcionalidade e a coeréncia territorial de politicas publicas e decisdes, ao conectar direitos e

capacidades institucionais entre os niveis global, nacional/territorial, regional e local. A luz dessas

5



v. 21 n° 45 (2025) | ISSN 1679-768X

premissas, orienta este trabalho a seguinte indagacdo: como a leitura escalar do Estado, inspirada em
Milton Santos, pode reorientar a interpretacdo contemporanea do Estado de Direito?

A originalidade deste artigo reside em aproximar de forma sistematica a obra de Milton Santos
do campo juridico, especialmente da geografia juridica e da teoria do Estado. Embora haja estudos que
tratem das escalas na geografia ou da territorialidade no direito, ainda ¢ raro encontrar uma proposta
que utilize a arquitetura escalar de Santos como fundamento para reinterpretar o Estado de Direito. O
texto ndo apenas recupera um autor central da geografia critica, mas o insere em didlogo com
categorias juridicas concretas, oferecendo ao jurista uma chave metodoldgica para compreender como
diferentes escalas impactam competéncias, instrumentos e efeitos normativos. Essa contribui¢cdo
amplia o repertorio tedrico da geografia juridica e sugere caminhos inovadores para a atuagdo do
direito administrativo, urbanistico e dos direitos humanos em contextos multiescalares.

1. Sintese filosofica e juridica do conceito de Estado

O Estado ¢ uma construgdo social, politica e juridica que organiza a convivéncia de individuos
em um territorio delimitado. Ele emerge como uma estrutura de governanga destinada a estabelecer e
manter a ordem, proteger os direitos dos cidaddos e promover o bem-estar coletivo. Na perspectiva de
analise juridica, o Estado pode ser compreendido como um sistema de normas que regula as relagoes
sociais e define o comportamento esperado dos individuos. Sua concepgao tridimensional do territorio
— subsolo, superficie e espaco aéreo — reflete a complexidade dessa entidade, que transcende
fronteiras fisicas e possui raizes profundamente interligadas a dinamica historica e cultural (Kelsen,
2006). Além disso, ha discussdes sobre a relacdo entre territorio e instituicdes politicas, entendendo o
espaco estatal como produto das interagdes entre poder e governanga (Elden, 2013).

Como afirma Bobbio (1997), a organizagdo do poder estatal baseia-se na articulacdo entre
normas ¢ institui¢des, funcionando como um mecanismo de mediagdo das relagdes sociais. Por outro
lado, a concepg¢do contratualista de Hobbes (1998) posiciona o Estado como resultado de um pacto
social que visa garantir a coexisténcia pacifica entre os individuos em um contexto de superagdo do
estado de natureza.

As fungdes do Estado incluem legislar, executar e julgar. A fungdo legislativa cria normas para
regular a sociedade; a executiva administra € implementa essas normas; ¢ a judiciaria resolve conflitos,
garantindo o cumprimento das leis. O Estado moderno, no entanto, vai além, promovendo o
desenvolvimento econdmico e enfrentando desafios trazidos pela globalizagao.

Segundo Locke (1994), o Estado desempenha essas fungdes em conformidade com o contrato
social, que assegura a prote¢do da liberdade e da propriedade dos individuos. J4 Hegel (1997) destaca
que o Estado ¢ a manifestagdo da racionalidade ética, responsavel por harmonizar os interesses
particulares e universais, consolidando a liberdade no ambito da vida politica. Estudos sobre a
influéncia de decisdes externas nos destinos locais evidenciam como o processo de reorganizacdo

territorial global impacta as funcdes estatais (Smith, G., 1996; Agnew, 2004; Taylor; Flint, 2000).
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O territério do Estado representa o dominio de vigéncia de uma ordem juridica que permite a
soberania ¢ a implementagdo de politicas publicas. Transformagdes econOmicas globais alteram a
relacdo entre o espago ¢ as fungdes estatais, exigindo que o territorio tenha centralidade na governanca
e na soberania (Harvey, 1989; Lefebvre, 1991). Essas mudangas demandam novas perspectivas sobre
como o espa¢o influencia e é influenciado pelas normas juridicas. No Direito, a territorialidade ¢é
essencial para definir limites de aplicagdo de normas e soberania estatal.

Existem ferramentas analiticas valiosas para entender como as mudangas na escala e
organizacdo territorial impactam o direito e as politicas publicas, com métricas especificas que
abordam as relacdes entre espaco e normas (Brenner, 2004; Massey, 2005). A analise interdisciplinar
também sugere que o territério continua sendo um dos pilares na estruturagdo do poder estatal, mesmo
com as pressdes para transformacdo global (Giddens, 1985). Afinal, globalizagdo ¢ descentralizagdo
criam novas centralidades e redimensionam os papéis dos Estados-Nagdo. As cidades emergem como
protagonistas no cenario global, trazendo a tona desafios para a soberania ¢ a governanca (Sassen,
2001). A analise sobre a interdependéncia entre economia global e organizagdo territorial fornece

subsidios importantes para entender as complexidades dessas relagdes (Wallerstein, 2004).

1.1.  Sintese das articulacdes entre Geografia e Direito

A interlocucao entre Geografia e Direito volta a ganhar centralidade no século XXI
porque lida com desafios de alta complexidade — territoriais, tecnoldgicos e regulatorios —
que nenhuma disciplina resolve isoladamente. Esse didlogo, contudo, ¢ antigo e esteve por
vezes soterrado pelo ideal de pureza das ciéncias modernas. Para evitar colisdes
metodoldgicas entre correntes por vezes inconciliaveis — como certos positivismos juridicos
e vertentes criticas da Geografia —, ¢ preciso firmar bases comuns e um vocabulario
operativo que sustentem uma verdadeira interdisciplinaridade (Ugeda, 2014). Uma via
promissora ¢ a antropologia simétrica de Latour (1994), que, refor¢ada pelo principio da
simetria de Bloor (2009), propde tratar, com igual seriedade, fatos, valores, técnicas e
institui¢des, permitindo um paralelismo frutifero entre categorias geograficas e juridicas.

Com esse enquadramento, propde-se reler a literatura e classificar autores e tradi¢des
por linhas de interesse — fenomenologica, axioldgica e instrumental — para tornar explicitos
seus objetos, premissas e resultados. O objetivo ¢ aproximar o didlogo de um objeto
juridicamente mensuravel, capaz de orientar decisdes publicas e privadas em maultiplas
escalas. A articulagdo que se busca, por meio de fenomenologia, axiologia e tecnicidade, ndo

substitui os marcos teoricos de cada area, mas cria ponte para transformar diagnosticos
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espaciais em critérios normativos e, inversamente, converter comandos legais em recortes
territoriais verificaveis (Ugeda, 2014).

A Tabela 1 reune, em quatro colunas, os elementos necessarios para leitura rapida e
comparavel das tradicdes mobilizadas. Na coluna “Visdo” consta o eixo analitico; em
“Foco/descricdo”, o escopo de atuagdo  (probatério, normativo-critico ou
técnico-institucional); em “Autores-chave (citados)”, aparecem as referéncias trabalhadas ao
longo do manuscrito; por fim, “Tipo de visao” sintetiza o enquadramento de cada linha. A
classificagdo ndo ¢ exaustiva e admite intersec¢des: por exemplo, o repertoério axioldogico
frequentemente dialoga com problemas instrumentais de dados e padrdes, enquanto a via
fenomenologica fornece evidéncias que sustentam tanto a critica quanto o desenho de

politicas.

Tabela 1
Linhas de articulacio Geografia—Direito: fenomenoldgica, axioldgica e instrumental
com base em Ugeda (2014; 2019)

Visiao Foco / descricao Autores-chave (citados) Tipo de visao
:g:j;fﬂﬁfmsmms Laffitte (1887); Nicolet (1988); Palmer (1976); EE{)’;ES ;
transformam fatos Niles (2007); Gaspar (2004); Charbonneau & (pericia

FAficos em fatos Légaré (1967); Markham (1905); Christovam coardfica:
Fenomenolégica ge(?g Leite de Castro (1947); Candido Mendes de & tg i P o
Jur(; icos (censos, Almeida (1868); Visconde do Rio Branco (Censo gla.erl.a d1.za~g:ao
caca str(?s‘,‘ mapas, de 1872); Bardo do Rio Branco (Litigios entre dajurls 1gd0
perlclas; “perguntar 49y 1904); Vidal de la Blache (1895-1900). a
onde?”). administracdo).
Lacoste (1976); Backheuser (1952); Sorre (1954);
Desserteaux (1947); David (1966); José Nicolau
dos Santos (1951; 1954; 1955; 1956); Forest
Justica espacial, (2009); Allemand & Dantonel-Cor (2020); .
N f Normativa /
co-constitui¢ao Benda-Beckmann (2016); Holder & Harrison critica (valores
lei—espago, critica as | (2003); Blomley (1990; 1994); Delaney (2005); direitos. iusti a’
Axiologica desigualdades e as Valverde (2005); Bennett & Layard (2015); Taylor . iJ ¢
escalas de poder; do | (2006); Philippopoulos-Mihalopoulos (2010); espaclale
- e e diferenciagdo
o que ¢” ao “oque | Braverman, Blomley, Delaney & Kedar (2013); territorial)
deve ser”. Osofsky (2007); Ford (2001); Mahmoud (2007); '
Boaventura de Sousa Santos (1987; 1988; 2007);
Limoén Lopez (2012); Beltramino (1994); Julio
Diaz Cruz (2011); Maria Victoria Castro (2020).
Geoinformagdo como | McLaughlin (1991); Aragdo (2014; 2018;2019); | Técnico-instituci
Instrumental infraestrutura de Ugeda (2014; 2017; 2019); Matos (2008); onal (padrdes,
Estado e objeto de UN-GGIM- Committee of Experts (2011);' IGIF;* | plataformas,
regulacdo: padrdes, GSGF;? Scott (2020); Crompvoets (2004); Janssen | politicas

! UN-GGIM — United Nations Committee of Experts on Global Geospatial Information Management: criado

pelo ECOSOC por meio da Resolugdo 2011/24, que estabeleceu formalmente o Comité de Especialistas para
coordenar a gestdo global de informagao geoespacial.

2 IGIF — Integrated Geospatial Information Framework: quadro de referéncia elaborado pela UN-GGIM para
orientar paises na implementagdo de politicas, governanga e investimentos em geoinformagao. Nao ¢ lei, mas um
instrumento normativo-orientador aprovado no &mbito da UN-GGIM para adogao voluntaria pelos Estados.

*  GSGF — Global Statistical Geospatial Framework: estrutura global para integrar estatistica oficial e dados
geoespaciais. Nao ¢ lei; foi adotada no sistema ONU (pela Comissao de Estatistica/UN-Stats e pela UN-GGIM
em 2019) como padrao de referéncia para paises.
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interoperabilidade, (2011), INSPIRE*); Diaz-Diaz (2012); Rajabifard | publicas
SDI/IDE, governanga | (2006); INSPIRE/UE; FGDC/USGS® — EUA. baseadas em

de dados, LSNIEG/INEGI® — México; One Map Policy’ — dados espaciais).
geocompliance. Indonésia; ZINGSA?® — Zimbabue

Fonte: Pelos autores

Com esse quadro de referéncia, a andlise que segue emprega a matriz escalar
inspirada em Milton Santos para reorganizar as contribuicdes das trés linhas: localizar
fendmenos, compatibilizar competéncias e calibrar a coer¢ao publica com proporcionalidade e
coeréncia territorial. A tabela, portanto, funciona como mapa de navegacao do leitor e como

base para os cruzamentos conceituais e empiricos desenvolvidos nas se¢des subsequentes.

2. O exercicio escalar como fundamentac¢ao da visao de Estado em Milton Santos

Milton Santos (1926-2001), amplamente reconhecido como um dos mais influentes
pensadores brasileiros do século XX, tem enormes contribuigcdes sobre as fun¢des do Estado perante
seu espaco. Antes de consolidar-se em Geografia, sua trajetoria incluiu a formag@o em Direito pela
Universidade Federal da Bahia, a pratica advocaticia e a atuagdo no jornalismo. Essas experiéncias
moldaram a base de um pensamento critico que viria a redefinir os estudos sobre espago e territorio. O
periodo de exilio durante o regime militar brasileiro, iniciado em 1964, obrigou-o a repensar sua
atuacdo profissional e intelectual enquanto vivia e lecionava em diferentes paises. Essa vivéncia
internacional contribuiu para que ele desenvolvesse uma visdo profundamente critica e transversal
sobre as dindmicas do poder, das desigualdades e do espago, sempre com base fundamentalmente
juridica.

Milton Santos ndo presenciou eventos marcantes do inicio do século XXI, como a queda das
Torres Gémeas (11 de setembro de 2001) e a analise de sua obra deve ser entendida no contexto

historico do século XX. Ainda assim, seus conceitos permanecem relevantes, especialmente pela

4 INSPIRE/UE — Infrastructure for Spatial Information in the European Community: fundada pela Diretiva
2007/2/CE, de 14 de margo de 2007, que estabelece regras para a infraestrutura europeia de dados espaciais.

5 FGDC (EUA) — Federal Geographic Data Committee: base legal e de politicas publicas dada pela OMB
Circular A-16 (coordenagdo federal de dados espaciais/NSDI) e pela Executive Order 12906/1994, que langou a
National Spatial Data Infrastructure e atribuiu lideranca e padrdes. USGS (EUA) — United States Geological
Survey: criado pelo Organic Act of March 3, 1879 (43 U.S.C. § 31 et seq.), que institui o servico geoldgico e
suas atribui¢cdes (mapeamento base, classificagdo de terras, etc.)

¢ LSNIEG/INEGI (México) — Ley del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geogrdfica (publicada no
DOF em 16/04/2008; ultimas reformas em 18/12/2015), que cria e regula o SNIEG ¢ consolida o INEGI como
entidade autdnoma para estatistica oficial e geoinformagéo.

7 One Map Policy (Indonésia) — politica nacional do “Mapa Unico” para integrar e padronizar informagio
geoespacial: Regulamento Presidencial n® 9/2016 (aceleracdo da politica One Map), apoiada pela Lei n® 4/2011
sobre Informagdo Geoespacial, que estabelece a governanca nacional de geoinformagdo e a Agéncia de
Informagdo Geoespacial (BIG).

8 ZINGSA (Zimbébue) — Zimbabwe National Geospatial and Space Agency: instituida em 2018, com
fundamento no Research Act (Chapter 10:22), que autoriza o Executivo a criar e estruturar a agéncia para
programas geoespaciais e espaciais nacionais.
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forma como as escalas geograficas sdo frequentemente ignoradas no campo juridico. “Devolver” a
obra de Milton Santos ao Direito, de alguém que se sentia professor “visitante” de Geografia em seu
proprio pais, tendo sido recusado em inumeros concursos (Santos, 2011) mas que ¢é reconhecido,
legalmente, como o Patrono da Geografia do Brasil (Lei n. 10.894, de 14 de julho de 2004) e sendo o
unico Valtrin Lud (1994) — o Nobel da Geografia - da América Latina, significa compreender como ele
articulou as relagdes entre territorio, poder e normas.

Para tanto, analisaremos 20 obras (Tabela 1) que serfo abaixo referenciadas pelas siglas, de
maneira a facilitar a compreens@o de sua visdo sobre o Estado. Metodologicamente, acompanhando a
proposta de Vicensio (2011), optou-se em fazer um panorama de sua obra com citacdes em forma de
siglas que reflitam a intengdo do autor de oferecer uma visao global que transmita uma linha teoérica
coesa ¢ sistematica, sem limitar-se a argumentos especificos (ECO, 2015). Acreditamos ser uma
analise importante, dentro de uma perspectiva escalar, para ser empregada nos ramos do Direito
intensivos em territorio, notadamente o Administrativo, o Ambiental, o Agrario, o Urbanistico e todos
aqueles voltados a Minas, Energia e Infraestrutura.

A escala estatal ¢ um conceito central na Geografia, pois define os niveis de analise e
interpretacdo das interagdes espaciais e suas implicagdes para a constru¢cdo do Estado. As dindmicas
territoriais sdo profundamente influenciadas pela maneira como as politicas publicas e as regulagdes
sao formuladas e aplicadas em diferentes escalas, desde o lugar até o global. Por exemplo, enquanto a
escala do lugar, que no Direito costumamos inapropriadamente a denominar de local, reflete as
praticas cotidianas de gestdo e vivéncia das politicas publicas, a escala regional evidencia articulagdes
entre municipios e estados na formulacdo de estratégias econdmicas e sociais (SMITH, 1992). A
geografia critica demonstra que as escalas ndo sdo categorias fixas, mas sim construgdes sociais e
historicas que moldam e s3o moldadas pelo poder politico (MARSTON, 2000; DELANEY;
LEITNER, 1997).

As escalas também revelam como o poder ¢ redistribuido e legitimado, especialmente em
contextos marcados pela globalizagdo. O retorno a realidade - isto é, as realidades particulares a cada
pais, regido ou lugar - ocorre através da aplicacdo de modelos para os quais a pratica humana de novo
se tornara o guia essencial (ESCA, 1978). No mundo contemporaneo, os Estados enfrentam o desafio
de equilibrar compromissos locais e¢ globais, dado que instituicdes internacionais, como o Banco
Mundial, e fluxos de capital globalizados influenciam diretamente suas politicas. Nesse sentido, o
estudo das escalas permite compreender como essas tensodes sdo articuladas em diferentes contextos,
destacando os impactos locais de processos globais, como mudancas climaticas e desigualdade
econdmica (SWYNGEDOUW, 1997; JONES, 1998). A articulagdo entre escalas, portanto, ndo ¢
apenas um exercicio tedrico, mas uma pratica que reflete a organizagdo e o exercicio do poder estatal
em um mundo interconectado.

A analise das escalas geograficas em face das propostas de Estado em Milton Santos, como as

dimensdes internacional, nacional, regional e local, revela a complexidade da trajetéria de Milton, que
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no inicio de sua carreira abordava temas mais locais e regionais, sendo que na segunda metade ele
avanca em temas nacionais (ou territoriais) e globais (ou internacionais). Sua critica a globalizagdo
como um processo que amplifica desigualdades e marginaliza territorios periféricos € um exemplo de
como essas escalas dialogam com as dindmicas do poder. Ao organizar 20 de suas obras para mapear
as perspectivas do Estado em diferentes escalas, é possivel construir um modelo teérico que auxilia
juristas na inclusdo de variaveis espaciais em suas avaliagdes. Desde os estudos sobre a funcao das
cidades em A Cidade como Centro de Regido (1959) até a critica ao pensamento unico em Por uma
Outra Globalizagdo (2000), Santos apresenta uma visdo integrada que conecta territorio, sociedade e
Estado, abrindo caminhos para a reflexdo sobre justica espacial, Geodireito, Direito Administrativo

Geografico (UGEDA, 2017), emprego de Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE) e governanca

inclusiva.
Tabela 2
Base bibliografica de Milton Santos para a anilise das escalas no Estado de Direito
5 q Importancia do Conceito E |E |E
Ano Titulo Sigla de Estado EI NIRIL
. Estuda o papel das cidades na
1959 2 Cilggde como centro de CCR | organizagdo regional e na relacdo com X |1 X
g o poder estatal.
1978 Economia espacial: criticas ESCA Examina as limitagdes das politicas x | x
¢ alternativas econdmicas na organizaco espacial.
Explora as divisdes socioespaciais e
1978 | O espaco dividido ED suas conexdes com as politicas X X
publicas.
Reexamina os fundamentos da
1978 | Por uma Geografia Nova PGN | geografia e o impacto das politicas X|1X[X
estatais no espaco.
Relaciona espago e organizagio social,
1979 | Espago e sociedade ES enfatizando a influéncia de politicas X | XX
publicas.
Manual de geosrafia Apresenta fundamentos teéricos e
1981 geog MGU | praticos sobre geografia urbana com X X
urbana & lane:
0co no planejamento estatal.
Reflete sobre o impacto das politicas
1982 Eensando o espago do PEH | estatais na conﬁguIr)agﬁo do e%pac;o X X
omem >
vivido.
Apresenta métodos para analisar o
1985 | Espago e Método EM | espaco geografico emrelagdo asagoes | X | X | X | X
estatais.
Explora a relagdo entre cidadania e
1987 | O Espago do Cidadao EC Estado no contexto das X X
transformacdes territoriais.
Metamorfoses do Espaco Analisa como o espago habitado é
1988 Habi pag MEH | moldado por forcas econdmicas, X1X[X
abitado L iy
sociais e politicas.
Estuda as caracteristicas da
1993 | A Urbanizacdo Brasileira UB urbaniza¢do no Brasil e suas relagdes X | X
com o planejamento governamental.
é?gg;cl?éf%%ag%gi%mpo. Analisa a globalizacao e sua influéncia
1994 téeni 16ao TET | na configuracdo do espago e no X | X
écnico-cientifico Estado
informacional stado.
1996 | A Natureza do Espaco NDE | Sintetiza os conceitos de espago X[ x|x|x
técnico e racionalidade estatal.
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Reflete sobre a totalidade do espaco e

1996 | Da Totalidade ao Lugar TTL | as transformagdes territoriais do XX [X |X
Estado.

Globalizagdo e Geografia: Analisa os impactos da globalizaggo

1996 | A Compartimentagao do GGCE | na organizagdo do espago ¢ a XX |1X]X
Espaco fragmentacao territorial resultante.
O Territério e o Saber Explora a relagdo entre o territdrio e

1999 [ Local: algumas categorias TSL | os saberes locais, destacando X X
de analise categorias analiticas relevantes.

Por uma outra Critica a globalizacdo excludente e

2000 globalizagdo: Do POG | propoe reflexdes sobre novas formas X | X

ensamento Gnico a P
p A : de organizacao estatal.
consciéncia universal

. s Em colabora¢do com Maria Laura
O Brasil: territorio e ¢

. L Silveira, estuda o Brasil
2001 |sociedade no inicio do BTSC contemporaneo e os desafios do X | X

século XXI :
planejamento estatal.
O Pais distorcido: o Brasil, Apresenta reflexdes criticas sobre a
2002 |a globalizacdo e a PD relacdo entre globalizacdo, Estado e X | X X
cidadania cidadania no Brasil, obra post mortem
Territério, territorios: Apresenta relagdes sobre o dinheiro,
2007 |ensaios sobre o TTOT | regulag@o e territorio, obra post XX [X[X
ordenamento territorial mortem

EI - Escala Internacional / EN - Escala Nacional / ER - Escala Regional / EL - Escala do Lugar
Fonte: Pelos autores
3. Escala global: A globaliza¢ao pela captura do Estado pelo Mercado. Milton Santos e os

Direitos Humanos

A globalizacdo, caracterizada como o processo de integragdo econdmica, politica, cultural e
tecnologica em escala mundial, caracterizado pela intensificacao dos fluxos de bens, servigos, capitais,
pessoas e informagdes, que conectam diferentes regides de forma interdependente (ROBERTSON,
1992; HELD et al., 1999), redefiniu as dinamicas territoriais ao priorizar os fluxos econdmicos globais
em detrimento das estruturas estatais. Milton Santos, um dos principais intelectuais que teorizou sobre
o tema no mundo, apresenta uma analise rica sobre a interagdo entre normas e formas como sistemas
espacializados. Ele propde que o espaco global ndo existe em sua totalidade, mas sim como "espagos
de globalizagdo", onde normas globais interagem com realidades locais, criando situagdes
intermedidrias entre a universalidade e a individualidade (TTL, 1996). O mundo ¢é concebido como
norma dominante, enquanto o lugar ¢ normado pela agdo local. Entre esses extremos, encontram-se
niveis como regides supranacionais e infranacionais, que combinam normas e formas de maneira
singular.

O poder sobre o territdrio esta cada vez mais nas maos das grandes empresas (POG, 2000),
enquanto o Estado perde sua capacidade de gerir e regular o espaco (TET, 1994). Essa transformacao ¢
marcada pela supremacia das instancias econdmicas sobre as politicas, promovendo a fluidez ¢ a
competitividade como valores centrais das dindmicas territoriais contemporaneas (TSL, 1999). Em um
cenario onde o mercado progressivamente impoe sua vontade, os fluxos hegemonicos destroem ou

subordinam fluxos locais, enfraquecendo o Estado para que as dindmicas globais prevalecam sem

12



v. 21 n° 45 (2025) | ISSN 1679-768X

barreiras. A acelera¢dao do tempo e a globalizacdo do espago refletem essa 16gica, na qual o territorio ¢
moldado para atender exclusivamente as demandas do capital, eliminando resisténcias e concentrando
o poder econdmico em uma escala que transcende fronteiras (ACTM, 1992).

A desterritorializacdo, decorréncia direta da globalizacao, reflete a perda de controle do Estado
sobre seu territério em um mundo moldado por fluxos transnacionais e pela mobilidade global de
pessoas, objetos e ideias (TET, 1994). Essa dinamica, sustentada por redes, reorganiza hierarquias
espaciais e intensifica as disparidades territoriais (ESCA, 1978). O mercado impregna as normas
publicas, enfraquecendo a funcdo reguladora do Estado e substituindo-a por uma logica
mercadologica. A métrica mercantil, orientada pela producdo, renda e consumo, aprofunda os
antagonismos entre classes, regides e paises, enquanto a métrica burocratica, que deveria recompor o
tecido social, perde relevancia, ampliando a fragmentagdo espacial (GGCE, 1996).

O conceito de escala internacional, em cendario de globalizag@o, se torna central ao considerar
como areas produtivas de um Estado se conectam a areas externas. Essas interagdes revelam a
influéncia do mercado global, que dita os termos das relagdes economicas e redefine as prioridades
locais. A dependéncia de fluxos globais e a vulnerabilidade dos mercados internos sdo amplificadas
pela falta de uma légica nacional forte, o que fragiliza a capacidade de resisténcia dos Estados frente
as pressoes externas (TET, 1994). A crescente quantidade de Estados e a especificidade territorial de
cada um ndo sdo suficientes para conter o poder das organizac¢des globais, que moldam as disparidades
regionais e impdem dindmicas que transcendem as fronteiras nacionais (EM, 1985).

A légica do mercado global também altera as fun¢des do Estado, que muitas vezes se
subordina as demandas econdmicas internacionais. Em situagdes como essas, questdes como
seguranca nacional ganham espago, mas os interesses sociais ficam em segundo plano. Esse
desequilibrio caracteriza como o mercado redefine o papel do Estado, afastando-o de politicas
produtivas e sociais que promovam o bem-estar da populagdo em favor de uma logica voltada para a
maximiza¢ao do lucro e a integragdo no sistema global (POG, 2000).

No mundo contemporaneo, a globalizagdo traz como uma de suas principais consequéncias a
superacao da filosofia pela economia na formulagdo das ciéncias sociais, situagdo que trouxe impactos
significativos para a compreensdo das dinamicas territoriais e sociais, transformando a andlise das
relacdes humanas e espaciais em um exercicio técnico voltado para a administracdo de recursos e
fluxos globais. Esse deslocamento enfraqueceu a capacidade critica das ciéncias sociais, incluindo a
Geografia, que se veria moldada por um sistema ideologico que privilegia o consumo ¢ a
competitividade. Essa transicdo resultou no empobrecimento do pensamento interdisciplinar e na
dificuldade de interpretar as complexidades do mundo globalizado, uma vez que a ciéncia economica

se tornou "uma disciplina da administragdo das coisas ao servico de um sistema ideologico" (POG,
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2000). O espago, cada vez mais desnaturalizado, ¢ regido por uma ldgica que separa o homem do
territorio, em beneficio das demandas do mercado global.

A globalizagao resulta na mundializag¢do do espaco, marcada por um meio técnico, cientifico e
informacional que organiza o territério em torno de uma nova divisao territorial e social do trabalho.
Essas transformacdes sdo sustentadas por normas sociais — juridicas, financeiras e outras — que operam
em multiplos niveis geograficos e politicos (TET, 1994). E a relagdo entre globalidade e localidade
acaba sendo uma tensdo inerente, na qual a regulacdo ¢ utilizada para mediar conflitos entre os
diferentes niveis espaciais. Na globalizac¢do, novas regulagdes verticais entram em confronto com as
horizontais preexistentes, aprofundando a dialética entre o mundo e o lugar. Nesse contexto, as normas
juridicas passam a ser interpretadas como instrumentos que articulam esses conflitos, buscando
encontrar solu¢des que atendam aos interesses das localidades (TET, 1994). A regulagio,
especialmente em niveis locais, surge como alternativa a uma ordem global dominante,
frequentemente inadequada as realidades vividas nos territorios.

O mundo oferece possibilidades, enquanto o lugar oferece ocasides, apontando para a
transformacdo dos territorios nacionais em espagos articulados a economia internacional. Esse
processo intensifica o papel das normas e das formas na organizacdo das atividades localizadas,
fortalecendo a divisdo territorial e social do trabalho (TTL, 1996). Essa dindmica ressalta o confronto
entre a "lei do mundo" e a "lei do lugar", onde o Direito assume uma fun¢ao mediadora na articulagdo
entre escalas globais e locais.

No entanto, Santos aponta que a cidadania plena pode atuar como um contraponto a
hegemonia do capital pleno. Ele relembra o periodo conhecido como "os trinta anos gloriosos", que se
seguiu a Segunda Guerra Mundial, como um momento em que direitos sociais foram ampliados,
aproximando a sociedade de uma cidadania mais efetiva (POG, 2000). Esse periodo historico ilustra
que, quando as normas e formas territoriais sdo orientadas para o bem-estar social e para a inclusao, é
possivel limitar o impacto desumanizante das dinamicas globais e preservar a relagdo entre espago,
cidadania e territorio. ndo € verdade que a globalizagdo impega a constitui¢do de um projeto nacional.
Sem isso, os governos ficam a mercé de exigéncias externas, por mais descabidas que sejam (POG.
2000).

A legislagdo internacional de direitos humanos, expressa em documentos como a Declaragio
Universal dos Direitos Humanos de 1948 e o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais de 1966, oferece um contraponto normativo as dinamicas excludentes da globalizagdo. Esses
instrumentos defendem a dignidade humana, a igualdade e a justica social como principios universais
que transcendem fronteiras e interesses econdmicos. No contexto da "lei do mundo" ¢ da "lei do
lugar", o Direito Internacional de Direitos Humanos tem a fungdo de mediar a soberania nacional ¢ as

demandas globais, promovendo um equilibrio entre os direitos individuais e coletivos. A
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implementacao de direitos como habitacdo, satde, educacdo e trabalho decente reforca o vinculo entre
territério e cidadania, demonstrando que o avango econdmico ndo deve ocorrer a custa da dignidade
humana ou da coesdo social.

O pensamento de Milton Santos, ao ser interpretado sob a otica dos direitos humanos, oferece
ferramentas teoricas valiosas para juristas que buscam fortalecer a capacidade dos Estados de
resistirem as pressoes desumanizantes do mercado global. Sua andlise sobre a relag@o entre a "lei do
mundo" e a "lei do lugar" evidencia a importancia de articular politicas publicas que respeitem as
especificidades locais sem se submeterem de forma acritica as exigéncias globais. Para os juristas, essa
perspectiva reforca a necessidade de utilizar o Direito como instrumento de mediagdo entre interesses
econdmicos e os direitos fundamentais, promovendo um equilibrio que favoreca a dignidade e a justica
social.

Milton Santos também oferece um modelo conceitual para entender como a globalizagdo pode
ser orientada para o fortalecimento da cidadania plena, em vez de sua diluigdo. A experiéncia dos
"trinta anos gloriosos" demonstra que, ao integrar os direitos humanos nas politicas de
desenvolvimento, é possivel alcangar um crescimento economico inclusivo e sustentavel. Para juristas
de direitos humanos, essa abordagem enfatiza a importancia de proteger o territorio como espago de
inclusdo e resisténcia, transformando o Direito em um aliado para garantir que os fluxos globais néo
sufoquem os direitos locais, mas sirvam como meio para a realizagdo de uma justica territorial mais

ampla.

Tabela 3 — Ponte entre eixos (fenomenoléogico, axioldgico e instrumental) na escala global e aplicacio dos
conceitos de Milton Santos

Eixo Leitura de Milton Santos | Pergunta-chav | Como aplicar os conceitos de Milton

(escala global) e Santos (siglas das obras)
A “lei do mundo” s6 existe Usar TTL (1996) para identificar
situada em espacos de recortes concretos (hubs logisticos,
globalizagdo; o lugar distritos financeiros, plataformas);

conserva agéncia pelos usos
do territério. A distingdo

mobilizar NDE (1996) e EM (1985)

Onde e como
para mapear fixos/fluxos,

. . . os fluxos L . .
Fenomenoldgic | normas x formas, sistemas . verticalidades e horizontalidades;
. ~ . globais se

0 de objetos/agdes e o meio materializam empregar ED (1978) para reconhecer

técnico-cientifico-informaci o rugosidades e herangas espaciais.

. . no territorio? R

onal permitem localizar Resultado: transformar fendmenos

onde os fluxos hegemonicos espaciais em evidéncia juridica

se materializam e com que (pericias, cadastros, indicadores por

intensidade. lugar).
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Tomar POG (2000) para explicitar a
critica a razdo hegemonica do
mercado e fundamentar critérios de
justica territorial; acoplar NDE (1996)
para formular um teste escalar de

A globalizacado tende a
capturar o Estado e rebaixar
a lei do lugar; a cidadania

lena é contrapeso. O Por que e para . .
Eonﬂito mundI()) x lugar é qué ?egulaI;? proporcionalidade; usar BT.SC (2001)
Axiolégico um conflito de escalas que | Qual justiga e.EC. (1987) para terr’ltorlahzar ~
. N oL . direitos (moradia, satde, educag@o,
exige mediacdo por justica | espacial se e
espacial ¢ pela busca? trabalho) com métricas por escala.

Resultado: enquadrar colisdes “lei do
mundo X lei do lugar” privilegiando
arranjos que reduzam desigualdades
espaciais e preservem capacidades
locais.

Apoiar-se em TET (1994) para
desenhar arquiteturas informacionais
alinhadas ao meio
técnico-cientifico-informacional; usar

revalorizac¢do do local como
espaco de direitos e
solidariedade.

Reconstituir capacidade
estatal com informag@o
oficial interoperavel:

) Como NDE (1996) para definir variaveis
integrar normas (regras) e . A Lo
. implementar ¢ | territoriais operacionais (fixos/fluxos,

formas (arranjos . . X

. AN monitorar a densidades normativas, usos) e TTL

Instrumental técnico-espaciais) via L L
. mediagdo (1996) para construir painéis por
infraestruturas de dados, LT
o mundo X escala. Resultado: criar ciclos de
indicadores e o 11 .
lugar? politica publica escalar (localizar —

monitoramento
multiescalar; dar lastro
territorial aos direitos.

diagnosticar — escolher instrumentos
por escala — monitorar com dados
abertos) e exigir clausula de evidéncia
territorial nas decisdes e regulacdes.
Fonte: Pelos autores

4. Escala territorial: Estado como espaco de mediacdo e de regulacio. Milton Santos e o

Direito Administrativo

Conforme mostrado na escala global, ¢ um padrio recorrente na obra de Milton um ceticismo
em funcao do territdrio, que em geral o entendia como “territorio usado”, ou seja, aquele regulado pelo
dinheiro. Em outras palavras, “antes o territorio continha o dinheiro, regulado pelo territorio usado,
enquanto hoje o conteiido do territério escapa a toda regulacio interna. E o problema do Brasil
atual” (TTOT, 2007). Para além desta postura critica, ele propunha que a escala territorial evidencia o
Estado como um espago de mediacdo e regulacdo, tendo a fungdo de intermediario entre forgas globais
e demandas locais (TSL, 1999). Nesse contexto, o Estado ¢ responsavel por comandar o territorio
nacional, criando infraestruturas e regulamentos que sustentam as dindmicas internas. Ao articular
forcas externas e internas, o Estado busca equilibrar os interesses globais do capital com as
necessidades sociais e econOmicas locais, garantindo a coesdo territorial ¢ a integragdo das regides
produtivas. Essa atuagdo permite compreender disparidades regionais e adaptar politicas publicas que

atendam as diferentes demandas do territorio nacional (BTSC, 2001).
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As agoes ou omissdes do Estado tém implicagdes diretas sobre a redistribui¢do do espago ¢ a
organizacao territorial, o que pode beneficiar alguns grupos enquanto desfavorece outros (PGN, 1978).
Essa instrumentalizacdo do espago muitas vezes reforga desigualdades preexistentes, transformando o
territorio em um elemento que separa os individuos por critérios econdmicos e espaciais, em vez de
promover igualdade social (EC, 1987).

O Estado organiza o espago por meio da criagdo de "fixos", como infraestrutura e servigos, que
estruturam as relacdes entre capital e trabalho e proporcionam as condi¢des necessarias para a
producdo e o bem-estar humano (EM, 1985). Milton Santos explica que os fixos, como estradas,
instalagdes publicas e equipamentos urbanos, atraem e criam fluxos econdmicos e humanos,
orientando sua viabilidade e dire¢do dentro do territorio (EM, 1985). Contudo, em um cenario de
globalizagdo, o Estado frequentemente enfrenta pressoes externas que enfraquecem sua capacidade de
regulacdo e organizagdo, permitindo que os fluxos hegemoénicos do mercado assumam uma posi¢ao
dominante. Nesse contexto, a racionalidade imposta pelo mercado pode subordinar os fluxos locais ¢
regionais, reduzindo o papel do Estado como mediador e dinamizador do espago (TET, 1994). Essa
dindmica destaca a importancia de fortalecer a fungdo reguladora estatal para equilibrar as demandas
econdmicas globais e as necessidades sociais locais.

Os recursos totais de um Estado-Nacdo, que funciona como uma espécie de tela entre os
fatores de inovagdo externa ou interna e as reacdes locais (ES, 1979) s3o, na verdade, indivisiveis, seja
o capital, a populagdo, seja a forca de trabalho, a mais-valia, etc. Em cada periodo historico esses
recursos se combinam e se distribuem de maneira diferente (ES, 1979), sendo que a defini¢ao dos
objetivos do Estado devem obedecer o ponto de vista da populacao, levando o interesse do povo como
dado histérico auténomo.

Milton Santos, acompanhando entendimentos da Teoria Geral do Estado, apresenta o Estado
como uma entidade composta por territorio, povo e soberania, elementos que interagem na criacdo do
espaco geografico (PGN, 1978). A soberania regula tanto as relagdes internas entre o povo € seu
espaco quanto as dindmicas externas entre territorios nacionais. Contudo, o autor, que considera o
Estado como “fator numero um para tudo que concerne ao espago” (PGN, 1978), critica a tradigdo
geografica que, historicamente, minimizou o papel do Estado e das classes sociais na organizacdo do
espaco (PGN, 1978), que teria contribuido para obscurecer a fungdo estrutural do Estado no contexto
politico, social e econémico, impedindo uma analise geografica mais aprofundada de sua relevancia na
mediagdo dos processos territoriais.

Nas condig¢des politico-econdomicas do periodo tecnologico, o Estado enfrenta desafios que
reduzem parte de suas fungdes e forgas, como o comando da economia mundial por interesses globais
e a crescente insatisfagdo das populagdes menos favorecidas. Apesar disso, Santos enfatiza que o

Estado ndo se tornou obsoleto; pelo contrario, a emergéncia de organizagcdes e corporagdes
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multinacionais reafirma sua indispensabilidade (TET, 1994). Os Estados-nagdes, enquanto totalidades
legais e legitimas, permanecem unidades geograficas de estudo fundamentais para compreender a
interacdo entre politica, economia e territorio (PGN, 1978). A complexidade do mundo contemporaneo
exige que o Estado atue como mediador entre forcas globais e demandas locais, reafirmando sua
centralidade na organizagdo e regulagdo do espaco geografico.

O espago contemporaneo, nesse contexto, seria como um produto da interacdo entre Estados,
empresas e instituicdes, cujas acdes determinam os eventos que moldam o mundo (NDE, 1996). No
contexto atual, o Estado exerce sua regulagdo por meio de a¢des normadas e do uso de objetos
técnicos, enfrentando um territorio transformado em espago nacional da economia internacional, mais
apropriado por empresas transnacionais do que pela propria sociedade nacional (NDE, 1996). Essa
dinamica reflete uma reorganizagdo territorial que intensifica os conflitos entre os interesses globais e
as necessidades locais, especialmente em paises subdesenvolvidos, onde as desigualdades sociais e
econdmicas se tornam mais visiveis nas grandes cidades (NDE, 1996), sendo, de certa forma,
conceitos precursores de “arena” proporcionados por juristas administrativistas internacionais (Tavares
da Silva, 2011; Osofsky, 2007).

O impacto dessas a¢des ¢ amplificado pela instrumentalizacdo do espago, que frequentemente
refor¢a desigualdades estruturais. Agir sobre fragdes do territdrio sem um planejamento integrado
pode gerar solugdes temporarias que aprofundam os desequilibrios sociais e espaciais (EC, 1987). O
territorio, longe de ser um instrumento de igualdade, pode se tornar um agente de desigualdade,
criando cidaddos desiguais tanto pelo acesso aos bens sociais quanto pela localizacdo em que vivem
(EC, 1987). Essa situacdo ¢ evidente na realidade das periferias urbanas, onde a falta de servigos
publicos e os altos custos de bens e transporte condenam os moradores a uma pobreza dupla: a do
modelo econdémico e a do modelo territorial (EC, 1987). Nesse contexto, a pobreza territorial surge
como um dos principais desafios a cidadania plena e a justica social.

A relagdo entre espago e desigualdade aponta para a necessidade de uma regulacdo mais
eficiente e equitativa por parte do Estado, de modo a evitar que o territorio reforce a exclusdo social.
Para Santos, o planejamento estatal deve ser pensado de forma abrangente e conectado as realidades
locais, garantindo que o espago territorial funcione como uma plataforma para o fortalecimento da
cidadania, em vez de perpetuar disparidades (EC, 1987). Sem essa perspectiva, a logica territorial
continuara a refletir e reproduzir as desigualdades impostas pelo sistema econdémico global.

A regulacdo do territorio pelo Estado € essencialmente realizada por meio de normas, que
organizam desde necessidades locais até questdes de interesse nacional, como infraestrutura, politicas
fiscais e comércio exterior (PGN, 1978). Ao mesmo tempo, o Estado se torna responsavel pela
penetracdo de inovagdes e pela criagdo de condigdes para o sucesso dos investimentos, garantindo a

homogeneizagdo do espaco e a infraestrutura necessaria para o funcionamento da economia moderna
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(PGN, 1978). Contudo, a imprevisibilidade de eventos externos e¢ a vulnerabilidade dos paises
subdesenvolvidos frequentemente colocam o Estado em uma posicdo de contingéncia, obrigando-o a
responder de forma imediata a crises que muitas vezes agravam os desequilibrios sociais e espaciais
(EC, 1987).

Santos enfatiza que o Estado ganha vida por meio das normas, desde a Constituicdo até
regulamentos locais, sendo a norma o elemento organizador da sociedade e do territorio (EC, 1987).
Essa normatizag@o ¢ essencial para gerenciar os conflitos e tensdes inerentes a interagdo entre classes
sociais, for¢as de mercado e interesses regionais. No entanto, a localizagdo forgada de populagoes,
fruto de combinagdes de decisdes de governo e forcas de mercado, ¢ apresentada como uma das
principais causas de desigualdade social. As populagdes mais pobres, confinadas em territorios
desprovidos de recursos, enfrentam maiores dificuldades de mobilidade e acesso a bens publicos (EC,
1987).

A interdependéncia das agdes do Estado no interior do pais reflete a necessidade de uma visdo
integrada que leve em consideracdo tanto as aspiragdes nacionais quanto as condigdes locais (PGN,
1978). Nesse sentido, a regulagdo do territdrio precisa equilibrar a introdugdo de inovagdes ¢ o
atendimento das demandas sociais. O Estado, a0 mesmo tempo em que organiza, ¢ desafiado a evitar
que suas decisdes reforcem dindmicas excludentes, priorizando agdes que contemplem a coesdo
territorial e a reducdo das desigualdades.

Para compreender o espago contemporaneo, Santos argumenta que é necessario considerar as
escalas de atuacao das normas e acdes do Estado, que variam desde o local até o global (NDE, 1996).
No entanto, tal regulacdo exige planejamento, de modo que as intervengdes ndo se limitem a solugdes
topicas ou temporarias, mas atuem de forma abrangente para minimizar os desequilibrios estruturais
que caracterizam os territorios nacionais.

Milton Santos posiciona o Estado como um agente indispensavel para o alcance da cidadania,
ao acesso a justica, ao direito a moradia e a formagdo do cidaddo por meio da educacdo. Para Santos, o
conceito de cidadania estd intrinsecamente ligado as condi¢des econdmicas e sociais em que 0s
individuos vivem, influenciadas pelo funcionamento do Estado e da economia. As diferencas de
mobilidade entre individuos, associadas a produgdo, ao consumo ¢ a politica, acabam por moldar a
experiéncia cidadd de maneira desigual (EC, 1987). A manipulagdo de informagdes por elites
econdmicas e politicas, que fragmenta e distorce os dados necessarios para a formagdo de uma
cidadania plena, agrava ainda mais essa desigualdade (EC, 1987). O aparelho judicial muitas vezes
funciona como uma barreira para os pobres, que enfrentam obstaculos intransponiveis para reivindicar
seus direitos (EC, 1987). A desigualdade no acesso a justica ndo apenas aprofunda a exclusdo social,

mas também compromete a legitimidade do Estado como mediador imparcial. Nesse sentido, a

19



v. 21 n° 45 (2025) | ISSN 1679-768X

incapacidade de proteger os direitos de todos os cidadaos, sobretudo dos mais vulneraveis, reflete a
falha em concretizar o Estado de direito em sua plenitude.

No campo do direito & moradia, hd contundente critica as politicas habitacionais que
institucionalizam a exclusdo social ao perpetuar habitagdes subnormais e superlotadas, enquanto o
mito do direito a propriedade, associado a praticas predatorias no mercado imobilidrio, favorece
classes mais abastadas e agrava a desigualdade (EC, 1987). Para ele, a educagdo deve capacitar os
cidaddos a reconhecer e criticar as estruturas que sustentam essas desigualdades, promovendo uma
visdo integrada da cidade que priorize o bem-estar coletivo (EC, 1987). Nesse contexto, o papel do
Estado vai além de atender demandas locais, devendo regular o territorio de forma a superar
desigualdades estruturais e garantir acesso efetivo a moradia, a justi¢a e a educacdo. Apenas com uma
regulacdo que integre essas dimensdes serd possivel transformar o territorio em um espago de inclusdo
e cidadania plena (EC, 1987; POG, 2000).

Ante estes entendimentos, Milton Santos contribui para o direito administrativo ao enfatizar a
necessidade de um Estado que atue de maneira eficaz na gestdo territorial, promovendo igualdade e
inclusdo social. A relagdo entre territorio e cidadania, conforme analisada por Santos, refor¢a o papel
do planejamento estatal como instrumento essencial para mitigar desigualdades e promover o
bem-estar coletivo. O direito administrativo encontra, nesse contexto, uma base tedrica para fortalecer
as politicas publicas que priorizem o acesso universal a direitos fundamentais, como moradia, justi¢a e
educacdo. Essas politicas devem ser estruturadas em marcos legais que enfrentem os processos de
exclusdo impostos pelo mercado e garantam que os recursos publicos sejam aplicados em beneficio
das comunidades mais vulneraveis. Assim, o pensamento de Santos inspira uma administragcdo publica
que reconheca o territorio como espaco de vida e de direitos, indo além de uma abordagem meramente
técnica ou economica.

A regulacgdo estatal, segundo essa visdo, precisa considerar o territdrio como uma construgao
social e politica que reflete as dinamicas de poder e a distribuicdo de oportunidades. No direito
administrativo, isso implica o fortalecimento da capacidade do Estado de atuar como mediador entre
os interesses globais e locais, assegurando que as intervengdes no territdrio promovam a justiga social.
A critica de Santos as politicas habitacionais e educacionais que perpetuam desigualdades orienta a
administragdo publica a adotar critérios de equidade na formulacdo e execucdo de suas politicas. Esse
alinhamento entre o pensamento de Santos e os principios do direito administrativo oferece um
caminho para ressignificar o planejamento urbano e rural, transformando o territério em um espago de

cidadania plena.
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Tabela 4 — Escala territorial: ponte entre eixos (fenomenoléogico, axiolégico e instrumental) e aplicacio
dos conceitos de Milton Santos

Eixo Leitura de Milton Santos | Pergunta-chav | Como aplicar os conceitos de Milton
(escala territorial) e Santos (siglas das obras)
Levantar e mapear fixos/fluxos e usos
O territdrio € usado e do territério com EM (1985) e NDE
estruturado por fixos que (1996); inventariar infraestruturas,
atraem e organizam fluxos; |Onde estdo os | servicos e centralidades com UB
o Estado media essa fixos e como os | (1993), MGU (1981) e CCR (1959);
Fenomenologic | organizagdo, mas ¢ fluxos se descrever combinagdes de recursos e
0 pressionado por forgas organizam no | trajetorias regionais com ES (1979) e
externas. Disparidades territorio MEH (1988); identificar rugosidades e
regionais pedem leitura nacional? segmentacdes com ED (1978).
situada das combinagdes de Resultado: base empirica para
recursos em cada periodo. redesenho de competéncias e politicas
territoriais.
Formular critérios de justica territorial
O Estado pode reproduzir com EC (1987); criticar a captura
desigualdades quando age | Para qué mercantil e orientar fins piblicos com
sobre fragdes do territorio; a | regular o P;)Ce}l (js?g?tzl:affi)o%(s)?azd)o; szil:;ltar
cidadania plena exige territorio e gbpe tivos desde PGN (1978): traduzir
Axiolégico politicas que revertam a quais critérios )¢ o ’
“pobreza territorial”. O de justica de§1gualdades regionais em metas e
territorio deve ser meio de | territorial prioridades com B_TSC (2001) e TSL
inclusdo. ndo de adotar? (1999). Resultado: teste escalar de
seoresa ’50 ) proporcionalidade territorial para
gregagao. orientar decisdes de Direito
Administrativo.
Desenhar arquiteturas informacionais
e regulatorias com TET (1994); definir
£ preciso reconstituir variaveis operacionais (fixos/fluxos,
capacidade estatal para Como mediar ﬁ%gﬁgegz;oﬁi?gﬁi’ I;Siiz)iscoglr
comandar o territorio, forcas globais e ? paineis p
articulando normas e demandas escalae roteiros de mediagdo com
Instrumental objetos técnicos; 0 meio locais por zgiﬁrf;rizgzgzgegf:r;s%:r(?;d;TOT
técnico-cientifico-informaci | normas e U ag o
onal redefine a regulagdo e | arranjos (2007) © TSL (1.999)' Resultado.. ciclo
pede monitoramento institucionais? de politica publica escalar (localizar
multiescalar * | — diagnosticar — escolher
' instrumentos por escala — monitorar)
com clausula de evidéncia territorial
em atos administrativos.

Fonte: Pelos autores
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5. Escala regional: Estado como espaco de vocacio e de conveniéncia. Milton Santos e o

Direito Regional

Na escala regional, o Estado assume uma posi¢do estratégica como mediador e organizador de
subespacos que compdem o territorio nacional. A "nova conceituacdo da regido" enfatiza a vocagdo do
Estado moderno para coordenar atividades especificas em diferentes regides, utilizando infraestrutura
e comunicacdo para potencializar a integragdo territorial (EM, 1985; MEH, 1988). As regides sdo
apresentadas como espagos ideais para a realizagao de fungdes especificas, refletindo a necessidade de
politicas publicas adaptadas as caracteristicas e demandas de cada area. Essa vocacdo regional mitiga
disparidades e promove uma melhor articulagdo entre as areas produtivas, considerando tanto suas
potencialidades locais quanto suas conexdes com mercados externos.

A regido ¢ um espago de vocagdo e conveniéncia, moldado tanto por forgas externas quanto
pela regulacdo estatal. A solidariedade regulada substitui a solidariedade orgénica, transformando a
regido em um espago governado por normas e pela organizacdo (TET, 1994). A capacidade do Estado
de exercer controle sobre os fluxos externos, como as influéncias das multinacionais, esta atrelada a
sua atuacdo na reorganizacdo tecnoldgica e normativa. As interagdes regionais, que variam em
intensidade ao longo do tempo, também evidenciam a relevancia da escala regional na analise das
politicas estatais. O Estado deve moldar sua atuacdo de forma a internalizar as influéncias externas e
renovar os recursos locais para atender as dindmicas especificas de cada regido (EM, 1985). Nesse
processo, caracteristicas regionais, como a distribuicdo da populacdo e as capacidades produtivas,
influenciam diretamente a formulacdo de estratégias econdmicas e sociais. Ao diferenciar areas com
maior ou menor relevancia nas preocupacdes do governo, a escala regional possibilita a compreensao
de como o Estado pode equilibrar interesses locais e nacionais, promovendo coesdo territorial e
adaptacdo as demandas contemporaneas (TTL, 1996).

A aglo estatal sobre a regido se manifesta, entre outros aspectos, pelo sistema tributdrio, que
pode tanto agravar desigualdades quanto estimular concentragdes econdmicas e geograficas. A Zona
Franca de Manaus ¢ um exemplo classico de como tributagao cria espago geografico. Ao compartilhar
sua fungdo de coletor de taxas com monopolios e oligopolios, o Estado pode reduzir o poder de
compra da populacdo, especialmente dos mais pobres, favorecendo a concentracdo de capitais e
ampliando disparidades regionais (ES, 1979). No entanto, a0 mesmo tempo, politicas ajustadas podem
subsidiar exportagdes e estimular a evolugdo de determinadas regides, revelando as contradigdes
inerentes a atuagdo estatal na escala regional.

Milton Santos também reconhece o desafio da descentralizagdo politica na escala regional.
Embora enfatize a importancia de uma autonomia regional, ele ressalta que as regides frequentemente
dependem de auxilio federal para resolver problemas locais ou implementar politicas eficazes (EM,

1985). O papel do Estado na escala regional é, portanto, simultancamente mediador e controlador,
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buscando articular interesses conflitantes ¢ promover uma coesdo territorial. No entanto, essa
articulagio nem sempre ¢é bem-sucedida, dadas as disparidades de poder entre os niveis
administrativos e os desafios impostos pelas demandas globais. A regido permanece um espago onde a
vocagdo e a conveniéncia (TTL, 1996) precisam ser constantemente equilibradas por politicas publicas
eficazes e adaptativas, refor¢cando o carater dinamico e complexo do territorio nacional.

A criagdo de normas e formas juridicas pelo Estado promovem a integracdo das regides
produtivas ao territorio nacional. O Estado organiza o espago por meio de leis, politicas tributarias e
investimentos em infraestrutura, criando condi¢des para a cooperacdo ¢ o desenvolvimento regional
(EM, 1985). A dinamica das regides, como subespagos do territorio nacional, fomenta a interacao
entre demandas internas e influéncias externas, exigindo do Estado uma postura ativa para equilibrar
essas forcas. Essa regulacdo assegura que as redes de cidades e as disparidades regionais sejam
compreendidas como parte de um processo continuo de articulagdo e controle espacial (EM, 1985).
Em zonas pioneiras, onde a infraestrutura ¢ incipiente, a intervengao estatal ¢ ainda mais determinante
para fomentar o desenvolvimento regional. Milton Santos argumenta que essas intervengdes sao
indispenséaveis para que o territorio se torne um espaco funcional, atendendo tanto as necessidades da
produgdo quanto as do bem-estar humano (EM, 1985).

Milton Santos destaca a necessidade de repensar o modelo federativo brasileiro para atender as
especificidades das regides metropolitanas, que concentram grande parte da economia e da populagao
do pais e sdo influenciadas por dinamicas que transcendem o nivel local (EC, 1987). Ele argumenta
que a Federacdo deve atuar como mediadora, oferecendo solugdes integradas que reconhecam as
metropoles como entidades territoriais Unicas, marcadas por conflitos e solidariedades que vao além da
soma de municipios (EC, 1987). Santos critica os Planos Diretores municipais por fragmentarem o
planejamento em vez de tratar a regido metropolitana de forma abrangente e propde a criacdo de
camaras representativas regionais como mecanismo para promover uma gestdo adaptada as
especificidades desses espacos (EC, 1987).

No contexto juridico-administrativo brasileiro, o Direito Regional apresenta um campo pouco
explorado, mas essencial para enfrentar as complexas dindmicas territoriais contemporaneas (Faria,
2024; Silva, J.A., 2002). O artigo 43 da Constituicdo Federal estabelece as bases para a criagdo de
regides com o objetivo de promover o desenvolvimento econdmico e social, reduzindo as
desigualdades regionais. Milton Santos oferece uma base epistemologica para avancgar essa discussao,
ao propor que o planejamento regional deve superar a fragmentacdo dos Planos Diretores municipais e
incorporar uma abordagem territorial integrada, que reconheca as particularidades e potencialidades de
cada regido. Esse pensamento sugere que o Direito Regional pode servir como instrumento de
articulacdo entre as diversas escalas de governanga, utilizando os planos diretores regionais como
ferramentas para alinhar interesses locais e nacionais, enquanto promove coesdo territorial e justica

social.
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A epistemologia proposta por Santos enfatiza a necessidade de uma abordagem normativa que

considere a regido como unidade estratégica para o planejamento e a regulagdo estatal. Ele propoe a

criagdo de camaras representativas regionais como mecanismos capazes de mediar conflitos, articular

interesses € promover uma governanga mais eficaz. Essa visdo amplia a fungdo do Direito Regional,

que ndo se limita a ordenagdo administrativa, mas assume um papel estruturante na definicdo de

politicas publicas voltadas ao desenvolvimento equilibrado e a inclusdo social. Em regides

economicamente vulneraveis ou em zonas pioneiras, o planejamento juridico-administrativo baseado

em principios regionais pode ser a chave para transformar o territério em espago funcional, garantindo

que as intervengdes atendam ndo apenas as demandas produtivas, mas também as necessidades de

bem-estar humano, como moradia, educac¢do ¢ mobilidade.

Tabela 5 — Escala regional: ponte entre eixos (fenomenoldgico, axioldgico e instrumental) e aplicagcdo dos
conceitos de Milton Santos

Eixo Leitura de Milton Santos | Pergunta-chav [ Como aplicar os conceitos de Milton
(escala regional) e Santos (siglas das obras)
A (13 T 4
re gzxadzz?ai?tsggzoai: . Mapear fixos/fluxos e redes urbanas
co%lveniéncias or anigzadas com EM (1985), NDE (1996), UB
& Onde estdo as | (1993) e MGU (1981); qualificar
por fixos ~ . S . o
. . vocagoes, redes | centralidades e areas de influéncia
(infraestruturas/servigos) . )
. e centralidades [ com CCR (1959); descrever
Fenomenoldgic | que atraem fluxos e . - o
o integram subespagos; as regionais € combinagdes de recursos e trajetorias
2 D como seus com ES (1979) e MEH (1988);
regides sdo recortes ideais . . ~
ara fungdes especificas ¢ fixos/fluxos se | identificar segmentagdes e
p . combinam? rugosidades com ED (1978); articular
para articular o .
. . regido <> demais escalas com TTL
interno—externo no territorio
. (1996).
nacional.
A regido € espago de Estabelecer critérios de justiga
vocagdo e conveniéncia sob territorial e cidadania com EC (1987);
solidariedade regulada; sem |Para qué orientar o sentido publico das politicas
critério, a agdo estatal pode |regular a regido | contra a captura mercantil com POG
Corae reproduzir desigualdades e quais (2000) e PD (2002); definir metas
Axiolégico . . o S . o
(ex.: incentivos que critérios de regionais (servicos, mobilidade,
concentram renda/espaco). | justica trabalho) com BTSC (2001); alinhar
E preciso territorializar fins | territorial usar? | saberes locais e regulagdo com TSL
publicos e evitar a “pobreza (1999); reafirmar o papel estruturante
territorial”. do Estado com PGN (1978).
N . Desenhar arquiteturas
A coordenacdo regional . o X
exige capacidade estatal Como informacionais/planejamento com
. . TET (1994); definir variaveis
para integrar normas e implementar e o . .
. c . . operacionais (densidades normativas,
objetos técnicos; o meio monitorar a s
R . . . - usos, acessibilidades) com NDE
técnico-cientifico-informaci | mediacao .
Instrumental . . (1996); estruturar planos diretores
onal pede monitoramento regional entre Co n .
; . . regionais e cimaras representativas
multiescalar e planejamento | interesses .
.. : com EC (1987); guiar regras de
supramunicipal (planos locais e ~ .
regionais, governanca nacionais? ordenamento e regulagdo do territdrio
; ) com TTOT (2007); integrar escalas e
metropolitana). N Lo
construir painéis regionais com TTL

24



v. 21 n° 45 (2025) | ISSN 1679-768X

(1996); apoiar politicas setoriais em
EM (1985).

Fonte: Pelos autores

6. Escala do lugar: Estado como espac¢o de especializaciao e do cotidiano. Milton Santos e o

Direito Urbanistico

Na escala do lugar, Milton Santos evidencia como o Estado atua diretamente sobre o cotidiano
compartido mediante regras que sdo formuladas ou reformuladas localmente (TTL, 1996) por meio da
criacdo de fixos e infraestrutura local, que moldam as relagdes sociais e economicas. Decisdes como a
criagdo de novas municipalidades ou a implementag¢ao de zoneamentos urbanos carregam um impacto
significativo sobre as condi¢des locais, definindo as possibilidades de mobilidade, acesso a servigos e
oportunidades econOmicas. Esses elementos, para além da especializacdo do espaco, mostra como
inércias de decisdes passadas influenciam o presente, perpetuando desigualdades ou criando novas
dinamicas. Nesse sentido, o lugar se torna um ponto de ancoragem para as interagdes entre a esfera
local e as logicas externas (EM, 1985; MGU, 1981).

Ao considerar o lugar como um espaco de especializagdo seguida pela necessidade de
circulagdo (TTL, 1996), ha de haver a interac@o entre o global e o local, destacando como as dinamicas
de mercado e as decisdes estatais convergem em espagos especificos. Essas acdes ndo apenas
acomodam as demandas econdmicas e sociais, mas também perpetuam um equilibrio entre o antigo e
o novo, conforme os ditames da producdo e do consumo (EM, 1985). A configuracido do lugar
incorpora redes de cidades e suas fungdes locais, estabelecendo um contexto em que os fluxos e fixos
sdo adaptados as condiges histdricas e as necessidades do presente.

Por um lado, Milton Santos ressalta a complexidade de se estudar o "lugarzinho" — termo que
utiliza para criticar a visdo reducionista de alguns geodgrafos que buscam entender o pequeno como
algo isolado e simples —, enfatizando que cada lugar é produto de uma interagdo complexa entre
fatores sociais, economicos, politicos e culturais em escalas globais e nacionais. Por outro lado, a
"guerra global entre lugares" antevé as disputas contemporaneas entre cidades inteligentes, que lutam
para atrair investimentos, empresas e capital humano por meio de inovacdes tecnologicas e condigdes
vantajosas. O lugar, portanto, ndo pode ser compreendido sem considerar o movimento da sociedade
total e os processos intermediados pelo Estado-Nagao (Santos, Contexto Geografico, 2023). A cidade,
como o lugar geografico e politico da possibilidade de solu¢des (UB,1993), acaba por sofrer uma
competi¢do que transforma o lugar em um ativo estratégico, subordinado as l6gicas do mercado global
e as expectativas de eficiéncia, conectividade e sustentabilidade. E essa subordinagdo do lugar ao
mercado ¢é insustentavel, pois ignora as necessidades das populagdes locais e perpetua um modelo de

desenvolvimento que privilegia poucos enquanto marginaliza muitos.
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O lugar ¢ um imperativo de democracia. Ao enfatizar a relagdo entre cidadania e
instrumentalizacdo do territorio, as desigualdades sociais frequentemente derivam de desigualdades
territoriais. A cidadania, para ser plena, exige um territorio organizado de forma a assegurar a todos os
individuos o acesso igualitario a bens e servigos publicos. Como Milton destaca, "a Republica somente
serda realmente democratica quando considerar todos os cidaddos como iguais, independentemente do
lugar onde estejam" (EC, 1987). O Estado tem a responsabilidade de regulamentar e reconfigurar o
territorio, garantindo que as condig¢des de vida ndo sejam determinadas pelo local de nascimento ou
residéncia, mas pela universalidade de direitos, uma vez que "o territorio é a causa de maior
desigualdade entre firmas, instituicoes e, sobretudo, entre os homens" (EC, 1987). Nesse contexto, a
regulacdo estatal, quando bem planejada, deve buscar corrigir essas desigualdades, promovendo um
acesso equitativo a infraestrutura, satde, educagdo e moradia em todos os lugares, de forma a integrar
as populacdes as dindmicas socioecondomicas mais amplas.

As rugosidades do territdrio, ou seja, os vestigios de processos historicos e divisdes do
trabalho passadas, também influenciam diretamente as condigdes locais, moldando o comportamento
dos agentes econOmicos ¢ sociais. O autor destaca que, enquanto o espago se transforma
continuamente, as marcas do passado permanecem como elementos que condicionam as dindmicas do
presente (NDE, 1996). Por isso, qualquer agdo corretiva por parte do Estado deve considerar as
especificidades historicas e culturais dos lugares, utilizando essas rugosidades como base para
politicas redistributivas que respeitem as particularidades locais. Essa conexdo global-local exige do
Estado a capacidade de articular agcdes que integrem os lugares as redes globais sem comprometer as
especificidades locais. Isso implica reconhecer que a competitividade global dos lugares nao deve ser
alcancada as custas do bem-estar das populagdes locais, mas sim por meio de politicas que garantam
um desenvolvimento equilibrado e sustentavel.

O pensamento de Milton Santos oferece ao Direito Urbanistico uma base epistemologica para
recolocar o desenvolvimento local como componente essencial da organizagao territorial. O lugar ndo
¢ apenas recorte fisico: € a cena onde fixos (infraestruturas, equipamentos, morfologias) e fluxos
(pessoas, capitais, informagdes) se articulam e geram usos do territério. Ao reconhecer essa
co-constitui¢do, o planejamento urbano deixa de ser mera soma de normas edilicias e passa a operar
como mediagdo entre escalas (global-territorial-regional-local), preservando a capacidade do
cotidiano de informar a regulagdo (EM; NDE; TTL).

Nesse horizonte, o art. 30, I, da Constitui¢do de 1988 — competéncia municipal para legislar
sobre assuntos de interesse local — ganha densidade: ndo é clausula genérica, mas mandato para que o
municipio traduza, em regras urbanisticas, as especificidades dos seus lugares. A centralidade do

interesse local deriva exatamente da leitura santossiana: se a vida se realiza no lugar, a governanga
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democratica deve nascer dele, com instrumentos que tornem o cotidiano legivel e vinculante para a

decisdo publica (EC).

Aplicar essa chave implica reorientar a logica do desenvolvimento. Em vez de obedecer, de

forma acritica, as pressdes do mercado global por competitividade e “atragdo de investimentos”, o

Direito Urbanistico deve calibrar o crescimento a equidade territorial: onde estdo as caréncias de

mobilidade a pé, de satide e educag@o? Onde faltam areas verdes, iluminagdo publica e calgadas

acessiveis? O foco desloca-se para justi¢a espacial no bairro, no setor censitario, na vizinhanga — isto

¢, para o lugar como unidade de aferi¢do e correcdo de desigualdades (EC; MEH).

Tabela 6 — Escala do lugar: ponte entre eixos (fenomenoldgico, axiolégico e instrumental) e aplicacio dos
conceitos de Milton Santos

. Leitura de Milton Santos | Pergunta-chav | Como aplicar os conceitos de Milton
Eixo
(escala do lugar) e Santos (siglas das obras)
O lugar € o espago do
cotidiano e da g;g:/ fcl)lslxos Levantar e mapear fixos/fluxos com EM
especializacdo, produzido locais (1985) e MGU (1981); identificar
por fixos locais (equipamentos especializagdes locais e redes de cidades
(mf{raestrutura, vias, servigos) com UB (1993); .re.conhecer rugosidades
, . | equipamentos) que moldam ¢ herancas espaciais com NDE (1996) e
Fenomenolégic fluxos e oportunidades estruturam o ED (1978); enquadrar o lugar como
0 0s © Op o cotidiano e . > 0. 0 ug
Decisdes como criagao de como as unidade de analise/decisao com TTL
municipios e zoneamento rugosidades (1996). Resultado: base empirica para
redefinem mobilidade, afetam o uso pericias urbanisticas, cadastros
acesso a servigos e usos do atual do multifinalitarios e delimitacdes de
solo; as rugosidades territorio? ZEIS/zonas.
condicionam o presente. )
L. . Formular critérios de justiga territorial
O lugar é imperativo de , ~
democracia: desigualdades local (acesso a saude, educacao,
. - mobilidade, moradia) com EC (1987);
sociais derivam de .. Ll .
desigualdades territoriais; a | Para qué criticar a subordinacdo mercantil e
. . ’ orientar fins publicos com POG (2000);
cidadania plena requer regular o lugar | . ) ~
i o incorporar saberes locais na regulagdo
s acesso equitativo a e que critérios . Lo
Axiologico . N com TSL (1999); articular diagndstico
bens/servigos de justica . .
. Lo social-espacial com MEH (1988) ¢ ES
independentemente do territorial usar ]
« (1979). Resultado: teste de
lugar. A “guerra global no urbano? . .
v~ proporcionalidade escalar no urbano
entre lugares” ndo pode ex o
. o . (lugar—regido«territorio) e metas de
subordinar o cotidiano a ~ .
e . reducdo de desigualdades por
logica mercantil. .
bairro/sector.
O Estado (municipio) atua Estruturar planos diretores e
diretamente no cotidiano Como instrumentos (zoneamento, outorga,
por normas grbamstu;as e implementar ¢ operagoes) com TTL (}996) e TTOT
objetos técnicos locais; é monitorar (2007); definir variaveis operacionais
mnstrumental | glbalotoes sem perder [P | L s tempo de desiocament)
(operacional) especificidades. O meio urbe'u}as que com NDE (’1996) e EM (1985); guiar a
técnico-cientifico-informaci equilibram estdo de equipamentos e rede; de
. especializagéo £es! quip T
onal pede monitoramento local e direitos vizinhanga com MGU (1981); alinhar o
de proximidade e do cotidiano? planejamento a direitos urbanos ¢
governanga urbana baseada ’ cidadania com EC (1987) e UB (1993).
em evidéncias. Resultado: clausula de evidéncia
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territorial local em atos urbanisticos,
painéis de indicadores por setor
censitario e revisdo periddica do PDE
com métricas de equidade.

Fonte: Pelos autores

Dai decorrem escolhas normativas ¢ operacionais. O zoneamento passa a proteger areas
comunitarias e a condicionar adensamentos a existéncia de fixos (equipamentos, rede viaria,
drenagem). O Plano Diretor (Estatuto da Cidade) deixa explicitas metas por lugar (ex.: % da
populacdo a < 15 minutos a pé de UBS e escola; cobertura de iluminagdo por logradouro; km de
calgadas continuas e acessiveis). Instrumentos como ZEIS, outorga onerosa, IPTU progressivo no
tempo e EIV/RIVI sdo acionados para redistribuir beneficios, internalizar custos e priorizar
investimentos onde os déficits territoriais sdo maiores (TTL; TET; TTOT).

Por fim, a propria técnica juridica se ajusta ao método: cada decisdo urbanistica — criagdo de
municipio, alteragdo de perimetro urbano, mudang¢a de uso do solo, licenciamento — deve vir
acompanhada de uma evidéncia territorial minima (cartas de fixos/fluxos, indicadores de acesso, séries
historicas de “rugosidades”), demonstrando necessidade, adequagao e proporcionalidade escalar. Com
isso, a articulacdo entre lei do mundo e lei do lugar deixa de ser retérica e se converte em
procedimento verificavel, no qual o municipio protege o interesse local sem se fechar ao externo, mas
condicionando-o ao bem-estar do cotidiano que o Direito Urbanistico tem o dever de tutelar (EM;
NDE; TTL; EC).

A perspectiva de Milton Santos sobre o lugar como um "imperativo de democracia" reforga a
responsabilidade do Estado e¢ dos municipios em estruturar o territério de maneira a reduzir
desigualdades socioespaciais ¢ ampliar o acesso a direitos fundamentais. O Direito Urbanistico, nesse
sentido, deve incorporar uma leitura critica das rugosidades do territdrio, reconhecendo as marcas do
passado que perpetuam desigualdades e utilizando-as como base para politicas redistributivas e
transformadoras. Assim, os planos diretores, as normas de ocupagdo do solo e as agdes de
requalificacdo urbana devem ser direcionados para integrar os lugares as redes globais de forma
equilibrada, promovendo desenvolvimento sustentdvel e respeito as especificidades culturais e
historicas. Essa abordagem permite que o lugar se afirme como espaco de cidadania plena, onde as
politicas urbanisticas atuem como mediadoras entre as demandas globais e os direitos locais,

assegurando que o territorio seja utilizado em beneficio de todos os seus habitantes.

Conclusoes
A leitura escalar do territorio permite converter um vocabulario robusto da Geografia em
critérios juridicos operativos. Tratar a escala como principio organizador do Direito ajuda a localizar

fenémenos, qualificar conflitos e escolher instrumentos de regulagdo adequados ao contexto. Nesse
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enquadramento, trés eixos se complementam: o fenomenoldgico, que descreve fixos, fluxos e usos do

territorio; o axioldgico, que orienta finalidades publicas e justica espacial; e o instrumental, que

estrutura a governanca informacional e os arranjos regulatorios. O resultado é um método: partir do

territorio concreto, ponderar valores e operar com ferramentas capazes de dar lastro as escolhas do

Estado.

No eixo fenomenolégico, a tarefa ¢ identificar onde e como os processos se materializam.

Fixos de infraestrutura, equipamentos urbanos, redes de mobilidade e centralidades econdmicas

revelam padrdes de acesso e exclusdo. Quando essas evidéncias passam a integrar a motivagdo

administrativa — mapas, cadastros, indicadores espaciais, séries historicas — o territorio deixa de ser

cenario e se torna prova. Essa base empirica sustenta decisdes que calibram competéncias, evitam

generalizagdes e reconhecem desigualdades herdadas.

Tabela 7 - Matriz das escalas em Milton Santos e sua aplicagcdo ao Estado de Direito

. Territorial .

Eixo \ Escala Global (Estado-naciio) Regional Lugar
Identificar espagos Cartografar
de globalizagdo e | Levantar fixos cotidiano:
mapear nacionais (infra, Delimitar acessibilidade,
fixos/fluxos equipamentos, vocacdes/centralidade | servigos de

, .| hegemdnicos que | redes) e usos do s regionais, redes de | proximidade,

Fenomenologic . s . . .

o pressionam territorio; ler cidades e areas de morfologia e
soberanias; combinagdes de influéncia; reconhecer | especializagdes
distinguir normas X | recursos ao longo | rugosidades. (EM; locais; efeitos das
formas e do tempo. (EM; UB; CCR; ED) decisdes de
verticalidades. NDE; ES; MEH) zoneamento. (MGU;
(TTL: NDE; TET) EM: NDE; TTL)
Tratar a captura do o Af irmar o lugar

Territorializar fins in . >
Estado pelo I . Usar a regido como como imperativo de
publicos e direitos ~ o
mercado como (moradia espaco de vocagdo e | democracia; orientar
conflito de escalas; e , conveniéncia para decisoes
mobilidade, satde, . . L
C 1. ancorar respostas - reduzir desigualdades |urbanisticas por
Axiologico o . educagdo) com . .
em justica espacial ) e alinhar equidade de acesso
. . metas por escala; . ~
e cidadania local-nacional com e reparacao de
combater pobreza o . . :
globalmente territorial. (EC: critérios de equidade. | assimetrias
referenciada. BTSC- PGN) ’ (EC; TSL; BTSC) histéricas. (EC;
(POG; NDE) ’ MEH; ES)
Formular planos Implementar
Integrar estatistica | Operar IDE/SDI e . planos. PDE/zoneamento
diretores regionais, o
¢ geodados para cadastros com métricas de
X . . ca governanga .
monitorar impactos | multifinalitarios; . bairro (acesso,
AR . metropolitana e S
globais; instituir aplicar teste de R tempo, iluminagao,
, o camaras
clausula de proporcionalidade . calgadas,

Instrumental A . representativas; .
evidéncia territorial | escalar na calibrar saneamento); revisar
em politicas regulagdo e nos . i . periodica e

Lo . . tributag¢do/incentivos .
nacionais com Investimentos publicamente com
. 11 ) por desempenho . .
reflexos globais. publicos. (TET; territorial. (EC: TET: painéis locais.
(TET; TTL) NDE; TTOT) ' ’ > | (TTL; NDE; MGU;
TTL) TTOT)

Fonte: Pelos autores
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No eixo axioldgico, a tensdo entre dindmicas globais e necessidades locais ¢ tratada como
conflito de escalas que exige justica espacial. A finalidade publica passa a ser territorializada: direitos
a moradia, mobilidade, satde, educacdo e trabalho ganham pardmetros de lugar, com metas
verificaveis de acesso e qualidade. Dai decorre um teste de proporcionalidade escalar: necessidade,
adequacgdo e balanceamento sao examinados para cada medida a luz das escalas global, territorial,
regional e local, priorizando arranjos que reduzam assimetrias e preservem capacidades dos lugares.

No eixo instrumental, a énfase recai sobre a capacidade do Estado de implementar e monitorar
politicas com base em informagdo oficial interoperavel. Infraestruturas de dados, integragdo
estatistico-geoespacial e procedimentos de auditoria publica ancoram a chamada clausula de evidéncia
territorial: nenhum ato relevante sem demonstracdo do “onde, quanto e para quem” produz efeitos.
Com isso, o planejamento ¢ a regulagdo tornam-se tragaveis, comparaveis e corrigiveis no tempo,
fortalecendo a prestagdo de contas e a coordenagdo entre niveis de governo.

Aplicado as escalas, esse método produz efeitos concretos: na dimensdo territorial, orienta
politicas que reconhecem desigualdades historicas ¢ as enfrentam com planejamento e investimento
focados; na escala regional, estrutura regides como espacos de vocacdo e conveniéncia, alinhando
potencialidades locais a estratégias nacionais; na escala do lugar, reorganiza o cotidiano por meio de
instrumentos urbanisticos, com métricas de equidade e revisdo periddica de resultados. Assim, a
interacdo entre Direito e territério deixa de ser mera retorica e se converte em procedimento
verificavel, capaz de mediar fluxos hegemonicos e necessidades locais, delimitar coercitividades de

forma proporcional e afirmar o territério como espago de cidadania plena.
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