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A forca da alienagdo vem dessa fragilidade dos individuos, quando apenas conseguem

identificar o que os separa € ndo o que os une.
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RESUMO

O municipio tem sumdria importancia na atuacdo e na concretizacdo dos direitos sociais,
estes possibilitam as pessoas autonomia, liberdade de cidadania e se caracterizam pela
necessidade dos individuos de obterem trabalho, uma habitagdo, terem acesso a saude,
alimentacdo e educacdo. Diante disso o escopo deste estudo € analisar como a divisao
administrativa do Brasil em municipios pode ser pensada também a partir da nocao de
responsabilidade territorial. Especificamente, objetiva-se analisar a evolugdo conceitual do
municipio no Brasil ao longo dos tempos; entender o processo emancipatorio e
desmistificar os esteredtipos imputados a discussdo emancipacionista no Brasil e, a partir
deste trabalho, apresentar a nocdo de responsabilidade territorial. Para a realizacao
utilizou-se a combinagdo de algumas técnicas metodologicas dentro da pesquisa
qualitativa. Dentre essas técnicas estao: analise documental e aporte bibliografico. Autores
como Cigolini (1999), Bitoun (2012) e Schor et al (2016) contribuiram significativamente
para o estudo. Assim, como resultado desse trabalho ficou evidente que o municipio
passou por ciclos de protagonismo e ostracismo ao longo dos tempos. Acreditamos que as
discussdes sobre a tematica emancipacionista no Brasil precisam ser encaradas com maior
profundidade, e sem maniqueismos que considerem apenas a dimensdo econdmica na
definicdo de novos municipios, especialmente, ao considerar o debate sobre da
responsabilidade territorial.

Palavras-Chave: Organizacdo do territorio; Divisdo politico-administrativa do Brasil;

Emancipa¢do municipal;



ABSTRACT

The municipality has a very important role in the acting and concretization of social rights,
which enable people to have autonomy, freedom of citizenship and are characterized by the
need of individuals to obtain work, housing, access to health, food and education. Given
this, the scope of this study is to analyze how the administrative division of Brazil in
municipalities can be thought also from the notion of territorial responsibility. Specifically,
it aims to analyze the conceptual evolution of the municipality in Brazil over time; to
understand the emancipatory process and to demystify the stereotypes imputed to the
emancipationist discussion in Brazil and, from this debate, to present the notion of
territorial responsibility. For the realization a combination of some methodological
techniques was used within the qualitative research. Among the techniques are: exploratory
case study, documentary analysis and bibliographic contribution. Authors such as Cigolini
(1999), Bitoun (2012), and Schor (2016) contributed significantly to the study. Thus, as a
result of this work, it was evident that the city passed cycles of protagonism and ostracism
throughout the ages. We believe that the discussions on the emancipationist theme in
Brazil need to be looked at in greater depth, and without Manicheanism that only considers
the economic dimension in the definition of new municipalities, especially when
considering the debate on territorial responsibility.

Keywords: Political Geography; Organization of territory; Political-administrative

division of Brazil; Municipal emancipation.

1. INTRODUCAO

O municipio é o ente federativo com o qual mais mantemos contato. E nele que
exercemos nossas obrigacdes e usufruimos de nossos direitos, ou parte deles. O municipio
tem sumadaria importancia na atuagdo € na concretizagdo dos direitos sociais, estes
possibilitam as pessoas autonomia, liberdade de cidadania e se caracterizam pela
necessidade dos individuos de obterem trabalho, habitacao, acesso a saude, alimentacao e
educacao.

Esse recorte territorial onde vivemos tem origem por volta do século I a.C. em

Roma e ao longo do tempo e do espago vivenciou ciclos de autonomia e dependéncia ou



esquecimento como também de expansdo e declinio. As invasdes barbaras em Roma sdo o
estopim da decadéncia.

No periodo denominado de baixa Idade Média a ideia municipalista ressurge com
a migragdo dos feudos para as primeiras cidades medievais. E importante destacar que
nesse momento nao havia a distingdo que conhecemos hoje, a qual define Municipio
brasileiro como a divisdo territorial administrativa de um estado. Com autonomia
administrativa, o municipio é constituido por Prefeitura (Poder executivo); e Camara de
Vereadores (Poder legislativo); e Cidade enquanto a sede administrativa e urbana do
Municipio.

Em solo brasileiro o municipio foi se empoderando com o passar dos tempos,
desde o periodo de transposig¢dao por parte da metropole portuguesa para o Brasil da ideia
de municipio, passando pelos periodos da colonia, império e republica, até chegarmos ao
que conhecemos hoje, como um ente federativo importante, autbnomo e bem mais ativo do
que nos primoérdios.

Quando falamos de autonomia ¢ importante ressaltar que o municipio ainda ¢
bastante dependente dos entes federativos superiores (Unido e Estados) no que se refere as
verbas, chamados comumente de “repasses”. Outro ponto que merece destaque ¢ que o
municipio ainda tem muitos problemas, mas este estudo também busca quebrar barreiras e
tabus quanto ao mero carater financeiro e econdmico quando falamos de emancipagdes.

O interesse por essa discussdo surgiu durante a componente curricular Geografia
politica. E também por morar em um distrito e por existirem distritos proximos que
buscam a emancipacdo. Além de que existem poucos trabalhos sobre a problematica
municipal no ambito geografico.

Em suma este estudo estd dividido em trés partes. Na primeira buscamos
compreender a origem da ideia de municipios € a sua evolucdo nos periodos do Brasil
Colonial, Imperial e no principio da Republica, para entender sua composi¢cdo e as
atribuigdes municipais instituidas.

No segundo momento, nos propusemos a especificar o processo emancipatdrio no
Brasil p6s Constitui¢ao Federal de 1988. Evidenciaremos os embates travados em torno da
discussdo emancipacionista até chegar a Emenda Constitucional n® 15 de 1996 que freia o
processo emancipatdrio até os dias atuais.

Por ultimo, discutimos sobre a Responsabilidade Territorial que o municipio

exerce, € as propostas de execucdo para que o municipio ou novos municipios



desenvolvessem melhor essa atribuigdo. Para isso refletimos sobre o os escritos da tematica
e buscamos fazer um paralelo com os municipios brasileiros.

Diante disso o escopo deste estudo ¢ analisar como a divisdo administrativa do
Brasil em municipios pode ser pensada também a partir da nogdo de responsabilidade
territorial. Especificamente, objetiva-se analisar a evolu¢do conceitual do municipio no
Brasil ao longo dos tempos; entender o processo emancipatorio ¢ desmistificar os
esteredtipos imputados a discussdo emancipacionista no Brasil e, a partir desse debate,
apresentar a nocao de responsabilidade territorial dos municipios.

O caminho trilhado para a realizacdao deste trabalho foi a combinagdo de algumas
técnicas metodologicas dentro da pesquisa qualitativa. Dentre as técnicas estdo: analise
documental e aporte bibliografico. Para isso, realizamos pesquisa bibliografica em artigos,
livros, trabalhos de conclusdao de curso, dissertagdoes e aparatos legais (Constituigdes e

Leis).

2. O MUNICIPIO E A ORGANIZACAO DO TERRITORIO EM TEMPOS
PASSADOS

Neste topico buscaremos trazer a exposicdo um apanhado desde a origem
municipalista, sua definicao e posteriormente suas fungdes e atribuigdes no Brasil colonial

e posterior as nossas primeiras Constituicoes.

2.1 A origem e o Municipio no Brasil Colonia

Segundo Tavares (1997), o municipio tem origem no século I antes de Cristo, em
Roma, durante a Republica. O termo municipio nesse contexto denota o sentido de cidade
livre que se governa por suas proprias leis e foros, essas nomeavam seus magistrados e
tinham seus cargos publicos.

Avellar e Taunay (1965) afirmam que o Municipio ¢ um termo designativo de
uma categoria de cidade romana e que acabou significando qualquer cidade com
constituicdo municipal. Durante esse periodo, Roma conquistou grandes territorios e
cidades, tornando-se um Estado integrador de povos, cidades e territdrios.

Como afirma Tavares (1997) atribui-se a Sila a instaura¢do do regime municipal

romano por volta dos anos 80 a.C. J4& no Império, a Lex Julia Municipalis



(aproximadamente 40 a.C.) estabeleceu as diretrizes de organizacdo municipal para as
cidades que pertenciam ao raio de influéncia romana.

Ha uma diferenga de percepgdo entre autores referente ao periodo do império
romano. Para Cigolini (1999) o ideia municipalista prevaleceu nesse periodo, entretanto
para Tavares (1997) ao longo da representacdo centralizadora do Império Romano a
estrutura municipalista foi enfraquecendo e veio a ruir de vez com as invasdes barbaras.

Na Idade M¢édia, tivemos o surgimento das grandes areas territoriais subordinadas
a figura dos senhores feudais. O que quase exterminou a ideia de municipio. O fato € que o
poderio sem limites dos senhores eliminou as liberdades dos municipios, uma vez que, o
senhor feudal exercia de forma centralizada as incumbéncias de um conselho (concilium)
que era uma espécie de assembleia com poder jurisdicional.

Ainda baseando-se na supracitada autora podemos afirmar que apenas com a
insurreigdao burguesa temos a retomada de certa centralidade dos municipios nas definigdes

politicas locais, como aborda TAVARES, 1997, pag. 169:

Na Inglaterra, desenvolveu-se o municipalismo desde 1450. Na Espanha,
surgiram os ayuntamientos e, em Portugal, os Conselhos de Homens Bons,
assembléias eletivas que governavam as cidades. A instituicdo das
municipalidades portuguesas aparece ja nas Ordenagdes Afonsinas (anteriores a
1512) e nas Manuelinas (de 1512). Era regulada pelo Titulo LXVI do Livro I das
Ordenacoes Filipinas quando foi transplantada para o Brasil. (TAVARES, 1997,
pag. 169).

Percebemos o avangco da ideia municipalistas pela Europa, iniciado
primordialmente pela Italia e depois de um longo periodo de tempo chegando a Inglaterra,
Franca, Espanha e Portugal. Até aqui, as ideias municipalistas sempre estiveram
relacionadas a escala local de poder. Quando esse poder esteve mais centralizado, a escala
local perdeu importancia, Consequentemente, o municipio deixou de ser um territorio de
poder administrativo, ou ao menos, teve seu poder diminuido.

No Brasil, a influéncia portuguesa na organizacdo do territério ¢ percebida
durante o processo de colonizacdo. Isso implica dizer que muito das fungdes concedidas ao
municipio do Brasil colonial remetem aos padrdoes portugueses. No proximo tdpico

abordaremos sobre o municipio no Brasil Colonia.

2.2 Municipio no Brasil Colénia

De acordo com Silva (1955), quando os anseios municipalistas foram

transplantados para o Brasil colonia, as ordenagdes Filipinas ja haviam transformado os
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Conselhos nas Camaras. A mudanga tem um cunho apenas de diferenca de termos, pois as
fungdes e atribui¢des eram as mesmas. As cAmaras eram compostas por juizes ordindrios
com fung¢des civeis e criminais; os vereadores com fungdes administrativas; e o procurador
era um advogado que exercia fungdes executivas subalternas.

Entretanto, Silva (1995) ressalta a discrepancia de realidades entre a metropole e a
colonia. As dimensdes do territorio colonial era muito grande e isso por si so ja dificulta a
gestdo. Outro aspecto era a natureza rural da populagdo. Esses dois fatores modificaram
completamente o sistema municipalista trazido de Portugal. O que funcionava na
organizacao do territorial de Portugal, naquele momento pareceu ndo ser suficiente na
organizacao do territdrio brasileiro, do ponto de vista da administragao.

Dessa forma, Silva (1995) afirma que o Municipio colonial ndo tinha receitas e
quase ndo exercia nenhum poder de imposicdo o que levava a uma administragdao
portuguesa. Assim, o municipio colonial permaneceu num estagio bastante primitivo e foi
altamente ineficiente enquanto unidade do Governo. Tavares (1997), afirma que em
virtude da diferenga entre os niucleos/municipio cada um adotava o tipo de administracao
mais adequado com as suas caracteristicas.

Um ponto relevante destacado por Tavares (1997), € que o Governo central ndao se
importava com o tipo administrativo implantando, para o governo o que realmente
importava era a arrecadacdo, a melhor politica fiscal e a menor despesa; os demais
interesses politicos eram secundarizados. Nao ¢ possivel afirmar que hoje ocorre da mesma
forma, mas se olharmos com atencdo notaremos que o municipio ¢ o lugar das praticas
cotidianas, ¢ onde a vida acontece. E a maior parte dos impostos sao de cunho federal e
estadual, a Unido ¢ quem faz os repasses aos estados e municipios.

Sobrinho (1949) chega a afirmar que o que ocorreu no periodo colonial nao pode
ser chamado do que hoje se denomina municipalismo. Para ele, o municipalismo, como
ideia, dependeu da formag¢do das primeiras cidades. Os anseios da populacao local a partir
das suas necessidades e problemas especificos eram capazes de criar novos municipios no
Brasil daquele tempo. Cigolini (1999) relata que o titulo de vila era concedido pela coroa
portuguesa, entretanto em varios pontos da coldonia as municipalidades surgiram pela
vontade local e a revelia das autoridades centrais, como ¢ o caso de Pindamonhangaba. E
também de Campos e Paraty de acordo com Nunes (1920).

Tais situagdes podem ser comparadas com outras contemporaneas através de

movimentos emancipacionistas encontrado em algumas localidades hoje no pais. Dos
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quais, existem distritos/vilas com suas especificidades sejam eles populacionais,

territoriais, econdmicas, culturais e sociais que desejam reconhecimento como municipio.
Notemos que o municipio durante o periodo da colonia tinha caracteristicas

majoritariamente portuguesas, mas essa conformacdo mudard com o outorgamento da

Constitui¢ao de 1824.

2.3 O Municipio pos primeira Constituicdo, 1824

Somente com a promulga¢do da Constituicao de 1824 “comegou verdadeiramente
a fase brasileira da histéria municipal no Brasil. Até entdo o que havia entre nds era o
municipio portugués, transplantado para ca” (NUNES, 1920). No entanto, Cigolini (1999)
afirma que as fungdes municipais s6 foram estabelecidas em 28 de outubro 1828 com a
criacao da primeira Lei Organica dos Municipios, a partir de entdo temos a denominagao
de Municipio. Até entdo, o nivel local de administracdo do territério brasileiro era
referenciado como vilas (SOUZA, 2015).

Mesmo com o peso de uma lei de carater municipalista, o municipio foi
enfraquecido e as cAmaras ficaram sujeitas aos anseios dos presidentes das provincias e do
Governo Geral, isso reflete o primado centralizador do Império.

Duarte (1942) e Nunes (1920) demonstram que, durante o periodo imperial, eram
constantes os debates em torno do municipio. Havia de um lado, uma corrente
descentralizadora administrativa e politicamente e, de outro, a corrente que defendia a
indefinicdo de competéncia, ou seja, que se deixasse livre a composi¢do e o exercicio do

poder municipal. No proximo item trataremos o municipio durante a Republica.

2.4 O Municipio no Brasil Republica

Silva (1955) alega que proclamada a Republica, em 1889, o Brasil veio a conhecer
sua primeira Constitui¢do em 1891. A partir de entdo, o municipio experimentou uma das
maiores mudangas em todo o periodo historico, pois o Brasil adotou o sistema federalista
que caminhava antagonicamente ao sistema anterior, o Imperialista. No federalismo vigora
o principio da descentralizagdo politica e administrativa. “Do império unitario o Brasil
passou bruscamente, com a Republica, a uma Federag¢do largamente descentralizada que
entregou as antigas provincias, agora Estados, uma consideravel autonomia administrativa,

financeira e até politica” (PRADO JUNIOR, 1969).
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Cigolini (1999) e Silva (1955) ressaltam que os estados, entes federativos,
entraram na Republica com autonomia, porém o mesmo niao aconteceu com 0s municipios,
apesar da intengdo constitucional de fazé-los. Observando o Art. 68 da primeira
Constitui¢ao republicana ¢ apresentado o seguinte texto: “Os Estados organizar-se-do de
forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios e tudo quanto respeita ao seu
particular interesse”.

Entretanto a falta de defini¢do sobre o que seria autonomia e particular interesse,
deu margem para que os estados elaborassem a politica que lhes conviesse em relacao aos
municipios. Cigolini (1999) relata que em virtude disso doze dos vinte estados existentes
tinham os prefeitos dos municipios nomeados pelo governador.

Durante a primeira metade do século XX, o Brasil passou por uma fase de
avangos e retrocessos no que diz respeito a ideia municipal. Com a revolugdo de 1930,
Vargas dissolve todos os poderes legislativos e inclusive o dos municipios. Assim o
presidente nomeava os governadores e esses indicavam os prefeitos. Entretanto com a
Constituigao de 1934 o municipio alcanca sua reafirmacao.

Todavia, em 1937, de acordo com Cigolini (1999), com a nova Constituicao
promulgada sob o regime do Estado Novo, os municipios perderam o principio da
autonomia e da eletividade dos prefeitos.

Acabando a era Vargas, temos a convocagdo para uma nova constituinte, essa foi
promulgada em 1946 e ficou conhecida como Constituicdo Municipalista. Ulterior a
Constituigao de 1946, o Brasil vivencia o periodo de maior crescimento no nimero de

municipios da historia. Como escreve CIGOLINI, 1999, pag. 16:

Consequentemente, durante sua vigéncia, foi o periodo em que mais se criaram
municipios no Brasil. Em 1940, havia 1.574 municipios e em 1950, ja
totalizavam 1.889 unidades. Entre 1950 e 1960, foram criados mais 877 e,
somente entre 1960 e 1963 criaram-se mais 1.469 municipios, totalizando
4.234unidades. Em menos de vinte anos, o numero de municipios
dobrou,caracterizando uma intensa fragmentagdo do territorio. (CIGOLINI,
1999, pag. 16).

Até esse topico vimos a evolugdo municipal ao longo dos tempos, comegando da
origem e passando pelos periodos coloniais, imperiais e republicanos. Na proxima se¢ado
trabalharemos com enfoque na Constituicdo Federal de 1988 que vigora no nosso pais até

os dias atuais e o debate sobre novas emancipag¢des municipais.

3. O MUNICIPIO A PARTIR DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
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Segundo Cigolini (1999), a partir da promulga¢do da Constituicdo Federal de
1988, os municipios ganharam importancia no ambito nacional, passando agora a serem
considerados como entes federativos € ndo apenas como instadncias da descentraliza¢do
administrativa.

Corroborando com esta ideia, Siqueira (2003) afirma que o novo texto
constitucional fortaleceu as unidades subnacionais, em especial os municipios. Instaurou
um novo status para o governo municipal na medida em que imputou a estes a
independéncia politica e financeira, o que habilita 0 municipio como terceiro membro da
federacao.

Segundo a supracitada autora, essa independéncia ¢ evidenciada pela auséncia de
restrigdes quanto a escolha de seus representantes, € de outra maneira ¢ verificavel também
devido ao aumento de sua base tributaria propria como o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), o Imposto Sobre Servigos (ISS), e o Imposto de Transmissdo de Bens
Imoveis (ITBI); além das cotas de transferéncias constitucionais da Unido como o Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM); e também as cotas de ordens estaduais, como € o
caso do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). A partir disso os
municipios tornam-se responsaveis pela definicdo e implementagdo de politicas publicas de
ambito local.

Por outro lado, essa independéncia parece ndo ser efetiva do ponto de vista
orcamentario, visto que, em geral, municipios de pouca dindmica econdmica acabam por
ser muito dependentes das transferéncias de recursos do Governo Federal e Estadual.

Assim, a criagdo dos municipios prevista pela Constituicdo permanece como
debate no pais. Uma prova disto ¢ o Projeto de lei 199/2015 do Senado Federal, aprovado
pelo plenario e remetido a Camara dos Deputados. Assim, ainda hoje, mais de trinta anos
apds a promulgacdo da Constitui¢do o debate sobre a organizagao territorial do Brasil em
escala local, a partir da criacdo, incorporacao, fusdo e desmembramento de municipios
ainda ¢ tema da pauta politica. Considerando especialmente o debate sobre as
emancipagoes, trataremos no proximo item as mudangas observadas na organizagdo do

territorio dos estados em relagdo ao numero de municipios.

3.1 — A emancipacgdo de Municipios no Brasil apos a Constituigdo de 1988

De acordo com o Cigolini (1999), a Carta Magna transferiu para os estados a

outorga para legislar sobre a criacdo de novos municipios. Tal medida garante aos estados
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criarem critérios distintos levando em considera¢do as caracteristicas especificas. Desse
modo, os estados com suas peculiaridades sdo responsaveis pela criacdo dos requisitos
necessarios para a emancipagdo politico-administrativa.

Dessa forma, houve um expressivo acréscimo no numero de municipios apos a
Constituicdo Federal de 1988. Cigolini (1999), relata que em 1991 ja havia 4.491
municipios, 324 a mais que em 1988. E que entre os anos de 1993 a 1997 foram
acrescentados mais 1.016 municipios, totalizando o montante de 5.507 municipios. Entre

1997 e 2019 ainda foram criados pouco mais de 60 municipios no Brasil.

Grafico 01: Ntmero de municipios brasileiros por periodo (1980 — 2019).

6000 5507 5570
5000 4491
3974 4167
4000 -
3000 -
2000 -
1000 -
O n T T T T
1980 1988 1991 1997 2019

Fonte: Cigolini (1999) e IBGE (2019). Elaborado pelo autor, 2019.

Apesar do aumento significativo do numero de municipios no Brasil entre 1988 e
meados dos anos 1990, Bremaeker (1996) refuta a ideia de que o texto constitucional seja
demasiadamente permissionario quanto a criacdo de novos municipios. Baseado no
comparativo com periodos constitucionais anteriores, ¢ visto que antes da promulgagdo da
Constituicdo de 1988, haviam sido criados 186 novos municipios e mais outros 247 ja
haviam iniciado o seu processo de desmembramento, vindo a concretiz-lo apenas no ano
de 1989.

Contudo, com a Emenda Constitucional n°® 15, de 12 de setembro de 1996, o
Governo Federal interveio no processo, sob a alegacdo do aumento de despesas ao erario

publico, causado pela criacdo dessas unidades. Essa emenda ndo retira dos estados a
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competéncia para criagdo de municipios, mas estabelece novas regras gerais, determinando
que a criagdo, incorporacdo, fusdo e os desmembramentos devem obedecer (CINGOLINI,

1999). Assim, o texto da constituicdo que trata do tema ¢ apresentado da seguinte forma:
Art. 18. §4.° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo, ¢ o desmembramento de
Municipios far-se-80 por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei
complementar federal, ¢ dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes dos Municipios envolvidos apds divulgagdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados em forma de lei.

De acordo com Bremaeker (1996), a fungdo destas mudangas ¢é restringir o
surgimento dos novos municipios, que devem agora realizar um plebiscito em toda area
municipal (isto envolve o distrito que pretende emancipar-se como também a sede do
municipio e demais distritos). Além disso, apds aprovagdo na consulta popular € necessario
o Estudo de Viabilidade Municipal (EVM) para afericao da sustentabilidade econdmica do
novo municipio.

Noronha (1996) acredita que medidas que dificultam a emancipacao de
municipios fazem de forma autoritaria uma repressdo a criacdo de novas unidades de
governo local. Tirando, portanto, dos brasileiros uma das poucas oportunidades de
participarem diretamente da gestdo de suas comunidades. Para ele o plebiscito deveria
ocorrer somente na area que tem interesse por emancipar-se, pois a extensdo a todo o
municipio privilegia a omissdo uma vez que resulta em sucessivas faltas de quorum.

Brandt (2010) afirma que no periodo de 1989 at¢ 2001 foram criados 17 novos
municipios no estado de Pernambuco e que em 2001 o estado tinha o total de 183
municipios. Atualmente o estado de Pernambuco conta com o total de 185 municipios. A
partir disso, percebemos que ulterior a emenda constitucional n°® 15/1996 o niimero de
emancipagdes foi visivelmente reduzido. Observamos que ocorreram apenas duas
emancipagoes no periodo de 2001 a 2018.

Por sua vez, considerando a divisdao do territério municipal da Paraiba, Moreira et
al (2003) assegura que no final dos anos 1960 o territorio politico-administrativo paraibano
era composto por 171 municipios e que permaneceu assim até 1994. Num periodo anterior
a este (1950 — 1970) aconteceram 130 emancipagdes. De 1994 a 1996 ocorreram mais 52
emancipagoes totalizando 223 municipios. Depois da Emenda Constitucional n® 15 de
1996 nao houve mais emancipagdes no estado da Paraiba.

Percebe-se, entdo, que a velocidade das emancipacdes em diferentes estados nao
se deu da mesma forma apds a Constituicdo de 1988. Assim sendo, o debate sobre a

ocorréncia ou ndo de emancipagdes ndo deve ser tratado com apenas dois lados, concorda
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ou discorda. A seguir, serdo apresentadas argumentagdes que devem ser consideradas na

analise do tema de formagdo de novos municipios no Brasil.

3.2 O debate sobre as causas e consequéncias das emancipagoes de municipios no Brasil

Magalhaes (2008) destaca que a criagdo de novos municipios em areas estagnadas
ira acarretar em mais gastos para os estados, nas areas de saude, educagdo, agua,
saneamento basico e outros servicos publicos, tendo em vista que os distritos ndo usufruem
deste de forma satisfatoria. Noronha (1996) vai argumentar que essa ¢ a principal razdo da
busca pela emancipagdo, o fato dos governos estaduais investirem recursos nessas
localidades somente ap6s a emancipagao € a prova do éxito desse processo. Tendo em vista
que o anseio destas comunidades ¢ uma melhor prestagao de servigos basicos. Noronha

também afirma que:

Outra questdo presente ¢ a supervalorizagdo atribuida as motivagdes puramente
politicas e oportunistas que venham a ocorrer durante 0s movimentos
emancipatorios. Afirmar que municipios sdo criados Unica e exclusivamente para
que se formem novos “currais eleitorais” e para que se gerem novos pontos de
distribuicdo de empregos publicos significa desconhecer completamente da
realidade dos municipios criados nos ultimos 10 anos e dos movimentos de
emancipacdo ora em curso (NORONHA, 1996, pag. 112).

Outro embate acerca das emancipagdes esta voltado para a capacidade de auto-
sustentacdo financeira do municipio. O municipio mais jovem do Brasil ¢ um exemplo
deste problema, Pescaria Brava - SC foi emancipado em 2013. O municipio teve suas
contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas Estadual de Santa Catarina (TCE — SC) por 03
anos seguidos (2014, 2015 e 2016). Pescaria Brava também descumpre a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) na medida em que gasta 71% do seu or¢camento com
funcionalismo publico, sendo que a Lei determina que o percentual seja de até 54%.

Entretanto os moradores do recém formado municipio relatam as melhorias
implantadas na area de pavimentagdes, no acesso a bancos e loterias e também na
expansdo da rede escolar. De acordo com o ex-prefeito Antonio Honorato (PSDB) a
emancipagdo trouxe beneficios a comunidade. Depois da emancipagdo a cidade passou a
ter 04 (quatro) postos de saude, antes tinham 02 (dois). Contava, ainda, com apenas 01
(uma) creche e agora existem 07 (sete), além de outras melhorias trazidas com a autonomia
politica. Isso demonstra que o bem estar social tem um custo, mas ¢ necessario fazé-lo.

Porém, ¢ imprescindivel destacar que segundo a Confederagdo Nacional dos

Municipios (CNM), o repasse do Fundo de Participacdo Municipal (FPM) representou
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apenas 32% das receitas do municipio de Pescaria Brava no ano de 2017, entende-se com
1SS0 que 0 novo municipio conseguiu criar suas proprias receitas. O Ranking de Eficiéncia
dos Municipios feito pela Folha de Sao Paulo em 2016 mostrou que 40% dos municipios
brasileiros (precisamente 2228), dependem em mais de 80% de fontes externas.

Corroborando com a proposta emancipatoria de que o Estado tem de proporcionar
uma atuagdo presente, mesmo que isso resulte em custos, Siqueira (2003) relata que existe
um idedrio internacional defensor do municipio como locus privilegiado para o
desenvolvimento das instituigdes democraticas devido a proximidade dos cidadaos com a
administracao publica. Dessa forma, busca-se uma maior e efetiva participagdo popular e
contribui para uma eficaz presenga governamental.

Analisando o que foi proposto e disposto, entendemos que ¢ mister realizar uma
discussdo financeira. A criacdo de novos municipios acarreta o aumento de gastos
publicos, como, por exemplo, salario de prefeito, de vice prefeito, dos vereadores e dos
funcionarios publicos. Entretanto, em boa parte dos casos esses gastos/investimentos
resultam em uma melhor atuacao do poder publico.

Olhando do ponto de vista territorial, de analise do espago, ¢ importante ressaltar
que a presenca do estado local pode ser a diferenga entre ter ou ndo acesso a servigos que
dao a parte da populagdo brasileira dignidade humana. Em um pais com dimensdes
continentais, a localizagdo, mais as relativas que as absolutas, e a distancia entre os centros
urbanos, mesmo pequenos, devem ser considerados neste debate. Assim, utilizaremos, no
proximo item, ideias que aproximam o debate sobre a divisdo territorial dos municipios

brasileiros, a partir da nogao de responsabilidade territorial.

4. A RESPONSABILIDADE TERRITORIAL E OS MUNICiPIOS NO BRASIL

O conceito de Responsabilidade Territorial surge em paralelo a concepg¢do do
policentrismo. Segundo Bitoun (2012, pag. 109), isto implica em ndo pensar o Brasil
através de uma visao hierarquizada de metropole, cidade média e cidade pequena por meio
das quais a difusdo de inovagdes ocorre de cima para baixo. Mas de “pensar o Brasil a
partir das articulagdes entre escalas e da conectividade entre municipios, quaisquer sejam
os tamanhos deles e suas regides”.

Dessa forma, Bitoun propde que
Considerando também a questdo ambiental, seus embates cruciais em todo o pais

com énfase na Amazonia, e as questoes da diversidade étnico-cultural e da sua
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imensa desigualdade, o Brasil precisa mesmo encontrar um modelo de
desenvolvimento muito mais cuidadoso dos homens e da terra que o modelo

urbano-industrial (BITOUN, 2012, pag. 109).

Bitoun (2012), afirma que a ideia de responsabilidade territorial foi apresentada
no semindario sobre as “cidades florestas”, realizado em Manaus — AM. Mas a ideia nasceu
no decorrer de estudos para construir uma tipologia das cidades brasileiras para o
Ministério das Cidades, em 2005 (hoje extinto). Neste estudo ndo se priorizava a visdo
sobre as grandes cidades brasileiras, mas sim muito mais sobre o Brasil rural e suas
cidades. Neste Brasil rural, especialmente presente na sua por¢do mais ocidental do
territorio, € preciso pensar a importancia dos municipios de outra maneira.

Para este debate nos ajuda lembrar o que Dematteis (1999) diz sobre as cidades.
Este autor elenca duas formas de relacdes entre as cidades. Em uma primeira forma as
relacdes sdo garantidas através das redes, que para o autor implica no pertencimento a rede
global onde as interacdes sdo pouco, ou quase nada influenciada pela distancia fisica. A
segunda forma de relacdo ¢ denominada por Dematteis como relagdes territoriais. “Nestas,
a fric¢ao da distancia, as formas fisicas (relevo, hidrografia, clima, etc.) [a infraestrutura] e
os legados historicos [e culturais] tém influencias significativas na forma como as cidades
se inter-relacionam”.

Bitoun (2012) afirma que a forma como as cidades/municipios da parte oriental
brasileira se relacionam entre si ¢ diferente, por exemplo, de como cidades/municipios da
parte ocidental brasileira (Amazonia, cerrado, ou mesmo, dos sertdes baianos) se
relacionam. Um morador de uma pequena cidade ou da zona rural de um municipio da
parte oriental, de ocupacdao mais densa do Brasil, consegue com facilidade encontrar um

servigo especializado no municipio vizinho, como ¢ o caso da rede urbana paulista.
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Figura 01: Subdivisao do Brasil em municipios.

Fonte: LANDAU, 2019.

Entretanto, essa ndo ¢ a realidade dos moradores do campo do sertdo baiano, do
cerrado e da Amazonia. Onde os municipios muitas vezes sdo isolados e a cidade vizinha
fica a muitos quilometros de distancia, ou mesmo a dias de jornada em estradas vicinais,
ou em embarcagdes. Schor et al (2016) evidenciam que no estado do Amazonas ¢ a
enchente ou vazdo dos grandes rios que determina os fluxos de transporte, a producio de

varzea, o extrativismo, a caga e até o custo de vida nas cidades.
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Ainda de acordo com Schor et al (2016), a discussdo sobre responsabilidade
territorial deu-se quando o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) atualizou
em 2000 os critérios de classificacdo das cidades. A partir de entdo as cidades médias
passam a ser as que tém mais de 100.000 habitantes quando antes era 50.000. A mudanga
coloca no mesmo patamar cidades com caracteristicas totalmente diferentes. Para tanto, ¢
necessario outro critério que de classificagdo que considere ndo somente a dinamica
demografica, mas principalmente o papel exercido pelo municipio na regido (micro ou
meso) a qual pertence.

Desta maneira, Bitoun (2012) vai afirmar que do ponto de vista das politicas
publicas no que tange o universo das pequenas cidades, a populacdo precisa reividincar
uma ‘“descriminagdo positiva” para alcancar um tratamento diferenciado devido a sua
situacdo peculiar. Assim, estes municipios devem ser vistos pelo prisma da
responsabilidade territorial.

A possibilidade de emancipacdo também deve ser vista sobre esta Otica da
responsabilidade territorial. Um exemplo disto ¢ o distrito de Castelo dos Sonhos que dista
970 km da sede municipal de Altamira — PA. Em virtude da expressiva distancia com a
sede municipal, o distrito possui uma relagdo mais “intima” com os municipios de Novo
Progresso — PA e com Guarantd do Norte — MT.

Argiolas et al (2009) defendem a introducdo de principios é&ticos de
responsabilidades de defesa dos interesses coletivos e na prossecu¢ao do bem comum nas
formas de governanga territorial. Pensar dessa forma implica ponderar a respeito das
emancipagoes ¢ do Projeto de Lei (PL) do Senado 199 de 2015 que se encontra parado na
Camara Federal. O PL 199/2015 estabelece parametros distintos para criagdo de novos
municipios, observando caracteristicas especificas de cada Regidao do pais.

O fato ¢ que a discussao nao pode ser vista apenas pelo viés econdmico-
financeiro, € preciso entender que, na maioria dos casos, como ¢ exposto por Bremaeker
(1996), o motivo que mais leva a emancipagdo ¢ a insuficiéncia do poder publico de
amparar as comunidades com as politicas publicas necessarias.

Constantino, Machello e Mezzano (2010) corroboram com essa ideia ao
defenderem que ¢ importante a componente ética, associada a valores de justica, equidade,
coesdo, democracia e solidariedade. Os autores também ressaltam a participacdo da
populagdo local como agentes importantes no processo de uma responsabilidade social

territorial.
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Diante de tudo isso, ao contrario do que pensam parte da classe politica e da
populagdo, acreditamos que € necessario olhar a questdo emancipacionista além do critério
econdmico. E valido observar também a preservagdo ou manutengdo de uma identidade
territorial forte; ou também da Otica politica, ¢ notorio os casos de distritos, vilas e até
bairros que estdo completamente a margem do alcance de politicas publicas basicas.

Castro (2003) argumenta que o “universo municipal” é a expressao mais concreta
do conjunto do territério e da sociedade. Porém muitas vezes a discussdo municipal ndo ¢
vista da forma mais adequada, com profundidade e levando em conta a complexidade da
tematica e por muitas vezes a discussdo fica na superficialidade e esbarra nos termos:
municipios invidveis ou fragmentacao do territorio.

Todavia ¢ necessario que reflitamos sobre a importancia da presenga municipal
para a populucdo e em especial para comunidades rurais, que muitas vezes encontram-se
isoladas. E indispensavel também questionarmos sobre quais aspectos um municipio seria
inviavel. Portanto ¢ interessante cambiarmos o termo “fragmentacdo territorial”, que
remete a ideia de fragilidade/sedigdao, por divisdo politico-administrativa que soa mais
organizacional.

Outra vez considerando a dimensdo econdmica, Castro (2003), a pauta nao deve
ficar na superficialidade da ordem meramente econdmica. Todavia ressalta a existéncia dos
custeios com a maquina publica e aponta também para outro problema muito comum: o
interesse politico partidario nas emancipagdes para manutencdo do clientelismo. No
entanto, adverte que o municipio ¢ o /ocus do aprendizado da cidadania e da democracia
para exercicio dos direitos politicos e do acesso as politicas publicas.

Castro (2003) propoe a inversao de alguns termos da equagao do debate municipal
e a adi¢do de outros. E necessario perceber que as diferencas vio muito além do tamanho
da populagao ou da riqueza e resultam da complexidade do processo de ocupagdo do
territorio; € preciso ver que a isonomia da lei obscurece as diferengas; e por fim, o que
significa ser mais eficiente e onde.

Portanto, entendemos que as emancipagdes vao muito além da otica econdmica e
eleitoreira. Trata-se de olhar com atengdo para comunidades despercebidas do poder
publico, para que através desta seja possivel o provimento de politicas essenciais ao
desenvolvimento e a dignidade humana, tais como: educacdo, satude, transporte e outras,
buscando a erradicagdo da pobreza e marginalizacdo e atenuando as diferencas sociais e

regionais.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Acreditamos que a elaboragdo deste trabalho traz uma contribuicdo a
sistematizacdo do conhecimento geografico sobre um tema cldssico da geografia, a
organizagdo politico administrativa dos territorios. No caso deste estudo, nos interessou
especificamente tratar sobre a escala local da divisdo territorial do Brasil, no caso, os
municipios. Utilizando como metodologia uma pesquisa bibliografica, evidenciou-se a
necessidade de ampliar a producao académica na Geografia sobre o tema. Este tema tem
sido analisado de forma mais presente a partir das reflexdes das ciéncias juridicas através
do debate sobre as normativas legais presentes e propostas.

Assim, ao analisar a evolucdo conceitual do municipio no Brasil ao longo dos
tempos, foi possivel perceber a transformacao do territorio do poder local em uma escala
de acdo do Estado ao ganhar maior visibilidade nas definigdes legais. O municipio
ascendeu, entdo, na ultima Constituicdo a figura de ente federativo. Este € responsavel por
eleger seus governantes e tem autonomia significativa para gerir seus recursos e aplicar
repasses.

A medida que avaliamos o processo emancipatério percebemos que este recorte
territorial se tornam alvo de criticas. O crescimento dessas unidades federativas provocou a
criacdo de uma Emenda Constitucional que dificulta ou quase impossibilita a criagdo de
novos municipios. Como constatamos no estado da Paraiba, onde nao houve emancipagdes
ap6s a mudanga na Constituicao.

O municipio € responsavel por uma parcela do territorio. Sobre este territorio o
municipio deve executar as politicas publicas. A noc¢do de responsabilidade territorial
aborda o recorte territorial como detentor de uma funcao a ser exercida e sobre esta Otica
que 0 municipio deve agir. E também sobre esta mesma visio que se deve pensar as
emancipagoes.

Acreditamos que as discussdes sobre a tematica emancipacionista no Brasil
precisam ser encaradas com maior profundidade, e sem maniqueismos que considerem
apenas a dimensdo econdmica na definicdo de novos municipios, especialmente, ao

considerar o debate sobre da responsabilidade territorial.
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