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RESUMO

Em 1980, havia no Brasil 3.974 municipios. Em 2001, esse numero saltou para
5.563 governos locais. Nota-se que, num curto periodo de tempo, o territério
brasileiro passou por um intenso processo de compartimentagcédo, emancipando 40%
dos municipios hoje existentes. Esse fenbmeno chamou a atengao da imprensa e da
sociedade e foi caracterizado por muitos como nocivo ao Pais, por representar
aumento de custos para a manuteng¢do de novas maquinas publicas. Por outro lado,
alguns argumentos defendem que a criagdo de municipios incentiva a participagao
politica e melhora a qualidade de vida local, em razdo dos investimentos em servigos
essenciais, além de possibilitar a construcdo de espacos para o exercicio da
cidadania. As causas da criacdo dessas unidades e suas consequéncias foram
analisadas por inumeros pesquisadores. Entretanto, a abordagem desses trabalhos
tem sido, de maneira geral, limitadas a aspectos circunstanciais do fenbnemo, pois
buscam relagbes causais entre elementos conjunturais, como, por exemplo, a
existéncia de mecanismos de repasse de recursos e a criagao dos municipios. Esta
pesquisa, por sua vez, explica a criagcdo de municipios como fenbmeno resultante da
relacdo entre a sociedade e o0 espaco, cuja reflexdo teorica propde a
compartimentagdo como componente estrutural na formagdo do territério. Nessa
abordagem, a ocupacéo do territério brasileiro e a formagdo de governos locais
foram considerados fendémenos intrinsecos. Para demonstrar esse processo,
utilizou-se o territério nacional como escala espacial de anadlise, e a histéria do
Brasil, como escala temporal. O longo periodo de formagéo do espacgo brasileiro foi
abordado com base nas formas histéricas de governo: Coldnia, Império e Republica.
Para cada um dos periodos foram demonstrados aspectos referentes a ocupagao do
territério e de como se comportava a malha de municipios a medida em que isso
ocorria, buscando explicagdes sobre esse comportamento.

Palavras-chave: territorio, compartimentacao territorial, divisdo do territorio, criagcao
de municipios, emancipagdao municipal.



RESUME

En 1980 le Brésil possédait 3.974 municipalités. Dans 2001, ce nombre a sauté pour
les 5.564 gouvernements locaux. Il se remarque aussitét que dans une courte
période de temps le territoire brésilien a passé par un intense processus de
compartimentation, en émancipant 40% des municipalités existantes. Ce phénoméne
a appelé l'attention de la presse et de la société, en ayant étée caractérisée comme
néfaste au pays, car Il represente 'augmentation de codts pour la manutention de
nouvelles machines publiques. D'autre part, Il existe ceux qui font valoir que la
création de villes stimule la participation politique et améliore la qualité de vie locale,
aient wu les investissements dans les services essentiels, outre de rendre possible la
construction d'espaces pour l'exercice de la citoyenneté. Les causes de la création
de ces unités et de leurs conséquences ont été analysées par d'innombrables
chercheurs. Néanmoins, I'approche de ces travaux a été, de fagon générale, limitées
a des aspects circonstanciels du phénomene, car ils cherchent des relations
causales entre des éléments conjoncturels, comme, par exemple, I'existence de
mécanismes de distribution de ressources et la création des municipalités. La
présente recherche explique la création de municipalités comme un phénomeéne
résultant de la relation entre la société et l'espace, dont la réflexion théorique
propose la compartimentation comme composante structurelle dans la formation du
territoire. Dans cet approche, I'occupation du territoire brésilien et la formation des
gouvernements locaux ont été considérées des phénomenes intrinséques. Pour
démontrer ce processus, le territoire national a été utilisé comme echelle espatial
d'analyse, et I'histoire du Brésil comme echelle temporelle. L'analyse de la longue
période de formation de I'espace brésilien a été basée sur des formes historiques de
gouvernement : Colonie, Empire et République. Pour chacune de ces périodes ont
été démontrés des aspects concernés a I'occupation du territoire et, a mesure ou
cela se produisait, comme se comportait la maille de municipalités, en cherchant les
explications sur ce comportement.

Mots-clefs: Territoire, compartimentation territoriale, division du territoire, création de
municipalités, emancipation de municipalités.
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1 INTRODUGAO

A comparagao entre a divisdo politico-administrativa brasileira representada
num mapa do ano de 1980 e aquela representada num mapa de 2009 mostra um
territério muito mais recortado por unidades politicas. Alias, somente em periodos
muito curtos e em fases bem limitadas da historia € que se conseguiria observar, em
mapas com essa tematica, a mesma divisdo do territério. Mudancas expressivas séao
observadas na diviséo territorial, no que diz respeito as divisbes regionais, mas,
sobretudo, na compartimentagdo do espago em municipios.

Muito embora as afirmag¢des acima sejam de facil constatacdo, durante a
década de 90 do século XX e no inicio do presente século, a criacdo de centenas de
municipios chamou a atencao da imprensa e da sociedade, como um fato novo e, de
modo geral, prejudicial. Expressbes com enfoque pejorativo, a exemplo de
Crescimento indesejado (Revista Isto E, 4/12/2002) ou Onda avassaladora (Favero,
2004, p. 1) foram frequentemente usadas para designar o fenébmeno.

Desse modo, o tema da divisdo do territério brasileiro entrou no inicio do
século XXI| em plena ordem do dia, ndo somente pelos recortes territoriais em nivel
local, mas também pelos inumeros projetos de criagdo de novos estados no
Congresso Nacional. A abrangéncia deu visibilidade ao fendmeno, cuja auséncia de
estudos denuncia que era considerado um assunto menor, inclusive em disciplinas
como a geografia, que tem por tradicdo o estudo do territério. Entretanto, o assunto,
aos poucos, passou a ter maior atengdo, de modo que a criagdo de municipios foi
incorporada a agenda de pesquisas. Profissionais como gedgrafos, sociélogos,
engenheiros, advogados e arquitetos investigaram suas causas e consequéncias,
apresentando explicagdes. Atualmente é possivel encontrar uma quantidade
significativa de trabalhos, com as mais diversas abordagens, denotando a
complexidade do tema, que envolve questbes politicas, geograficas, econémicas,
historicas e sociais.

A explicacdo existente nessa literatura, entretanto, trata somente das
emancipagdes recentes e € circunscrita a aspectos parciais, quando nao superficiais,
do fenémeno, de modo que sua analise revela algumas deficiéncias.

Uma delas diz respeito justamente a limitacdo das pesquisas as
emancipagdes recentes, isto é, apos a Constituicdo de 1988. Mas a criagédo de

municipios aconteceu, com menor ou maior intensidade, ao longo do tempo,
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inscrevendo-se na prépria formacdo do Brasil, perpassando todas as fases da
historia e se intensificando durante o século XX. Por isso, a abordagem historica de
tais pesquisas, que somente resgatam a diviséo territorial como estatistica e nao
como processo, deixa uma lacuna, pois ndo explica a relagdo existente entre essas
unidades politicas e o territorio.

Outro aspecto deficiente diz respeito a associacdo do fendmeno com fatores
conjunturais especificos. Os autores que tratam desse aspecto podem ser divididos
em dois grupos: um que busca explicar o porqué das emancipagdes e outro que
busca mostrar as consequéncias delas.

No primeiro, as investigagbes conduziram a explicagbes de que as

emancipagdes decorrem:

e de caracteristicas territoriais locais, como a extensao territorial do municipio de
origem, a presengca ou auséncia de atividades econdmicas, pobreza local,
urbanizagdo ou capacidade organizativa dos grupos, (Bremaeker, 1992; Mello,
1992; Noronha, 1997; Siqueira, 2003; Shikida, 1998; Caldas, 2002);

e de estratégias politicas, seja de grupos que buscam, através da emancipagao,
alcancar representatividade politica ou formar areas de influéncia, para obtencao
de vantagens econdmicas e eleitorais, seja de grupos que veem na emancipagao
uma forma de conseguir renda e propiciar o desenvolvimento local (Cigolini,
1999; Lima, 2000; Motta Junior, 2002; Pinto, 2004);

e de fatores de gestdo administrativa, como o descaso das administragées das
sedes municipais com as localidades e a auséncia de servigos publicos (Mello,
1991; Noronha, 1997);

e da expansédo de sistemas de circulagdo e do aumento populacional (Ayres, 2001;
Bonfanti e Guimaraes, 2004; Rivera e Motta Pinto, 2004);

e da manipulagdo do territério por atores hegemonicos (Cataia, 2000);

e de fatores normativos institucionais, como as politicas de descentralizagdo em
seus mais variados aspectos, seja das competéncias locais e estaduais, seja de
recursos financeiros federais que incrementam a renda municipal (Tomio, 2002;
Alves, 2006).

No segundo grupo, as investigagdes conduziram a explicagdes de que as

emancipagdes tém como consequéncias:

e 0 fortalecimento de politicas descentralizadoras (Pinto, 2003; Bezerra, 2006);
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e 0 estimulo ao fortalecimento da cidadania e da democracia (Pinto, 2003; Bezerra,
2006);

e 0 incremento da renda local, com sensiveis avangos na qualidade de vida dos
habitantes (Favero, 2004; Wanderley, 2007);

e 0 desperdicio de recursos publicos seja pela criagdo de novas estruturas
publicas, seja pela ampliagdo de cargos publicos, como prefeito, secretarios
municipais e vereadores (Gomes e Mac Dowell, 2000).

Por observar que as emancipagdes acontecem ao longo da historia do
Brasil, simultaneamente, em lugares distintos, consideramos que tais explicagdes
nao sao suficientemente convincentes. Isso decorre do quadro explicativo de tais
estudos, que sdo baseados em questdes parciais e provenientes de fatores
conjunturais, de modo que lhes escapa uma questdo fundamental: o que unifica o
fenbmeno?

O questionamento ndo pode ser respondido pelo estudo de casos
particulares, demandas politicas especificas ou pela associagdo das emancipacdes
as normas estabelecidas num dado periodo, pois esses sdo instrumentos pelos
quais se efetiva a divisdo do territério. O presente trabalho tem por objetivo mostrar
gue a criacdo de municipios pode ocorrer aqui ou acola, por motivagdes diversas e
intensidade variada, mas que, independentemente de fatores temporais ou espaciais
especificos, o processo esta estruturalmente associado a relagdo entre espacgo e
sociedade.

Por isso as emancipagdes devem ser analisadas contextualizando essa
pratica com a dindmica territorial, pois a ocupagdo carrega consigo a
compartimentagdo como processo inerente, ou seja, a criagdo de governos locais é
considerada como um processo intrinseco a espacialidade humana. Assim, a
hipotese da pesquisa € que a divisdo do espaco esta vinculada a formacao territorial
nacional: a medida que o espaco foi sendo ocupado e densificado, ocorreu sua
compartimentagao.

Essa perspectiva ndo nega as explicagdes ja construidas, mas pretende
ampliar o entendimento sobre o significado da criagdo de municipios, procurando
uma orientacao tedrica sobre por que se recorta o espaco e analisando como esse
processo ocorreu na formagdo do territdrio brasileiro. Essa abordagem busca

mostrar que, durante a formacgao territorial nacional, mudaram as relagdes entre as
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escalas de poder e o entendimento do papel dos municipios, mas o0 espago
continuou, com maior ou menor intensidade, sendo dividido em territérios formais,
que hoje constituem a malha municipal brasileira.

Desse modo, ndo se procura particularidades na dinamica espacial da
formacao da malha municipal brasileira. Casos especificos sdo reportados quando,
na dindmica geral, percebe-se a necessidade de entender uma dada situagéo
particular, que parece fora de contexto, buscando desse modo encontrar a
articulacdo de casos que aparentemente seriam desconexos, mas encontram
sentido quando enquadrados nessa dindmica. Em outras palavras, a explicacdo do
processo geral depende, muitas vezes, da analise das especificidades, embora
essas nao sejam o foco do trabalho.

Um problema encontrado para construir essa abordagem foi a inexisténcia
de bibliografia especifica referente a tematica. Trabalhos como os apresentados por
Reis Filho (1968), Omegna (1961), Salgado (1947), Deffontaines (1944) e Azevedo
(1956) auxiliam na compreensdo do processo de urbanizagdo do Brasil e da
formacao da rede de cidades. A criagdo de municipios aparece como criacdo de
cidades ou urbanizagéo, pois tais autores, ao procurar explicar o surgimento da rede
de cidades e 0 avango da urbanizagao, trazem dados sobre a evolugao do numero
de municipios, mas, como foi dito, somente como estatistica. Os dois processos
parecem se confundir, pois, a medida que aumentava o numero de municipios,
aumentava a urbanizagdo, ja que, no Brasil, toda cidade-sede do municipio é
considerada area urbana. Contudo, sdo processos cuja referéncia explicativa n&o
pode ser confundida, pois a transformac&o de aglomeragdes populacionais em
cidades requer a criagdo de municipios, o0 que € um processo eminentemente
politico, que sé uma abordagem com base no territério pode esclarecer. A
deficiéncia de literatura especifica levou a pesquisar bibliografia de campos
disciplinares diversos, como historia, sociologia, geografia, arquitetura, direito, entre
outros, que, mesmo sem tratar da tematica, trouxeram informag¢des que, de forma
direta ou indireta, pemitiram construir o trabalho.

Abordagens como a dos autores citados anteriormente, cujos trabalhos
tratam da evolugdo urbana, bem como aquelas encontradas em Araujo (1980) e
Marx (1980), apontaram outro problema: a existéncia, na histéria, de muitos termos,
como Vila, Cidade e Municipio, usados como sindnimos. Teixeira (2003), ao estudar

a nomenclatura do periodo colonial brasileiro, salienta:
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A importdncia do debate sobre a terminologia relativa as
aglomeragbes urbanas no Brasil colonial nos parece da maior
importancia. Na maioria dos casos, os termos empregados eram
precisos e determinavam um tipo particular de localidade. No
entanto, a riqueza dos termos passa muitas vezes despercebida por
muitos autores, que os empregam indistintamente, sem levar em
conta suas especificidades. (TEIXEIRA, 2003, p. 54).

Esse mesmo autor explica tais diferengas:

O nivel hierarquico mais elevado de uma aglomeragéo € o de cidade.
Como a vila, a cidade dispde de um estatuto politico particular. Ela se
caracteriza por dispor de um poder politico local, o senado da
camara, com sua casa de cadmara e cadeia e seu pelourinho
localizados na praga principal, constituindo deste modo a sede de
uma jurisdicdo territorial. Neste sentido, a cidade nao difere
efetivamente da vila. Existem, por outro lado, particularidades
eloglientes entre a vila e a cidade. Em primeiro lugar, os donatarios,
e outras autoridades, tais como o0s governadores, estavam
autorizados pela Coroa a fundar somente vilas, mas nunca cidades,
que era uma prerrogativa real. Inspirada no direito romano, a cidade
era dotada, além do mais, de um estatuto independente, somente
podendo ser fundada em terras préprias alodiais, isto é, terras que s6
estavam subordinadas ao rei. Enfim, somente a cidade podia ser a
sede de uma arquidiocese. (TEIXEIRA, 2003, p. 56).

Abreu (1997) concorda com o autor acima e acrescenta que tanto as cidades
quanto as vilas possuiam o Termo, que era a area de sua jurisdig&o.

A palavra municipio, entretanto, designava a cidade ou a vila com seu termo
e expressava o0 governo, uma instituicdo politica — cujas origens remontam a propria
origem do Estado. Autores como Nunes (1920) e Avellar e Taunay (1965) relatam as
estratégias, acordos e legislagdes que permearam a formagdo das municipalidades
na Europa, desde a sua origem até a criagdo da monarquia portuguesa. Explicam
esses autores que o municipio decorre especialmente da organizagao politica do
Império Romano. As cidades conquistadas pelos romanos conservavam suas
préprias leis, nomeavam seus magistrados e dispunham de seus cargos publicos,
mantendo certa autonomia em relagdo aos seus dominadores. O municipium era, no
direito romano, a formula que expressava essa situagdo. Esses mesmos autores
dizem também que o municipio portugués foi resultado da associagdo do municipio
romano com o conventus publicus vicinoum (encontro publico de vizinhos), utilizado
pelos barbaros, apdés a queda do Império Romano, como instancia decisoria da
politica local.
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Para Juliato (2003), o municipio portugués nao teria somente a origem dupla
informada anteriormente. Argumenta que o cristianismo teria alterado a estrutura dos
municipios, pois assuntos de interesse local passaram a ser tratados por reunides do
clero. Em consequéncia, “[...] as estruturas dos municipios da regido Ibérica, entre
eles os Portugueses, decorrem das leis romanas, da variedade do direito costumeiro
germanico com influéncias do direito canoénico.” (JULIATO, 2003, p. 27). Vila (1952)
diz que, a principio, como resultado dessa fusdo, o municipio designava apenas a
magistratura — mas, com o tempo, passou a designar também o territério onde essa
magistratura ocorria.

Avellar e Taunay (1965) e Nunes (1920) afirmam que, com o nascimento da
Monarquia Portuguesa, os municipios foram utilizados como estratégia de
administrac&do territorial, para estender o dominio sobre o territorio, servir de
contraponto ao poder do clero e da nobreza e auxiliar a expulsdo dos invasores.
Com a consolidagédo da Coroa Portuguesa, passou a ocorrer uma redugédo do poder
dos municipios, que passam a ser orientados pelas Ordenagbdes — compilagdes de
todas as leis existentes em Portugal — sendo as primeiras publicadas em 1446
(Ordenacgbes Afonsinas), seguidas pelas Ordenacdes Manuelinas (1521) e pelas
Ordenagdes Filipinas (1603). Tais ordenagdes regulavam a vida municipal e, com
base nelas, era feita a supervisdo do governo municipal.

Como instituicdo portuguesa, o municipio foi transferido ao territorio
brasileiro, passando a designar o governo das cidades e vilas. Em decorréncia disso,
na producdo historiografica brasileira, € comum encontrar a referéncia ao municipio
como poder local constituido desde o principio da ocupacao territorial. Assim fez
Zenha (1948), ao estudar a evolugdo dessa instituigdo no Brasil entre 1532 e 1700.
Os governos locais do Brasil Colonial e Imperial também s&o denominados de
municipios ou municipalidades por autores como Faoro (2000), Prado Junior (1933)
e Abreu (2000), entre outros. Esse conceito do municipio como governo local foi
utilizado, portanto, durante todo o Brasil Colénia e no Brasil Império, consta na
propria Constituicdo Imperial de 1824, que determinou as cadmaras o governo
municipal das cidades e vilas.

Somente na Republica o uso dos termos Vila, Cidade e Municipio foi objeto
de reforma. O Decreto 311, de 2 de marco de 1938, definiu que todas as sedes de
municipios se denominariam cidades, desaparecendo a figura da Vila como sede do
governo municipal. O termo Vila permaneceu como sede dos distritos. Daquela data
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em diante, portanto, todos os municipios tém uma cidade por sede e todos os
distritos tém uma Vila como sede. Esses ultimos, entretanto, ndo tém governo
municipal auténomo.

Para o presente trabalho definiu-se que o termo municipio € o mais
adequado para expressar o fendbmeno que se pretende abordar, pois sua criagao
implica a existéncia de um novo territorio como instituigdo politica e juridica.
Ressalta-se, entretanto, que, embora a criagdo do municipio resulte na criagcdo do
governo local, ou na instituicdo de um novo poder local, esse ndo é objeto da
presente pesquisa, ja tendo sido analisado por Lemes (2005), Santin (2005) e
Telarolli (1977).

A tese ora apresentada esta estruturada em sete capitulos, incluindo o
presente texto introdutério. O capitulo seguinte consiste na discusséo teorica e esta
em dividido em duas partes. A primeira foi amplamente baseada na obra de Jean
Gottmann e mostra a relagdo entre territério e divisdo politica, cujo objetivo é
esclarecer o sentido da divis&o territorial, permitindo entender por que se recorta o
espaco. Em seguida sdo apresentados e comparados diversos governos locais. A
comparacéo entre diferentes formas de conceber o governo local foi usada como
recurso para pensar relacionalmente o municipio brasileiro e sua posi¢ado no
ordenamento juridico, particularizando-o dentro do quadro dos governos locais
existentes no mundo, o que permite refletir, inclusive, sobre a forma da divisdo
territorial existente no Brasil.

O capitulo trés faz a exposicao e a analise dos trabalhos que abordam o
tema da criagdo de municipios no Brasil, cuja estrutura, dividida em trés partes,
apresenta, primeiramente, algumas abordagens existentes na literatura sobre a
questdo, mostrando como os autores interpretam os diferentes trabalhos ja feitos
sobre emancipagao municipal. Em seguida, partindo da diferenciagdo das pesquisas
existentes, entre aqueles que propdem entender as causas da emancipacdo e
aqueles que pretendem entender suas consequéncias, é feita a analise e a critica
consideradas pertinentes. Na ultima parte desse capitulo mostra-se que, em
decorréncia da leitura tedrica e a analise das pesquisas ja realizadas, algumas
inquietagdes surgiram. Essas levaram a reflexdes sobre novas possibilidades de
abordagem do fendbmeno e estabeleceram alguns pressupostos que orientaram a

construcado do problema de pesquisa.
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Nos capitulos quatro, cinco e seis sdo apresentados os resultados do
trabalho empirico propriamente dito, que mostram a dinamica de criacdo de
municipios no Brasil, desde o primeiro — S&o Vicente —, fundado no litoral do atual
Estado de Sado Paulo, em 1532, até as emancipagdes recentes. Por incorporar a
analise um periodo de tempo bastante longo, foi necessario definir uma
periodizacdo. E consenso, entre inimeros autores, que o Brasil tem trés periodos ou
etapas historicas bastante diferenciadas entre si, que influenciaram sobremaneira a
construgdo da nacdo. O Brasil Colénia (1500-1822) € o primeiro desses periodos,
seguido pelo Brasil Império (1822-1889) e pelo Brasil Republicano, que se iniciou em
1889 e perdura até a atualidade. Essa periodizacdo da historia pode ser encontrada
em autores como Prado Junior (1933; 1981) e Andrade (1995; 1999), entre outros.
Em razdo da existéncia dessa periodizagdo largamente aceita e por serem etapas
bastante distintas na construgdo do territorio nacional, optou-se por adota-la como
base para esta pesquisa.

Como consequéncia, no capitulo quatro, apresenta-se o resultado da
pesquisa referente a criagcdo de municipios no Brasil durante o periodo colonial. No
capitulo cinco, o mesmo trabalho foi feito para o periodo imperial e no capitulo seis,
para o periodo republicano. A estrutura desses capitulos procurou evitar a pesquisa
descontextualizada e, para tanto, considerou, para cada periodo, como instrumento
para pensar relacionalmente o objeto, o “[...] quadro de caracteres pertinentes de um
conjunto de agentes ou de instituicbes” (BOURDIEU, 1989, p. 29). Preliminarmente a
abordagem sobre as emancipagdes municipais, foi demonstrado de forma mais
ampla o estado da arte sobre a divisao territorial brasileira. Igualmente, antes de
abordar a dindmica temporo-espacial da criagdo de municipios, expde-se a
discussdo acerca do papel do municipio e sua posicdo dentro do ordenamento
juridico de cada respectivo periodo.

Metodologicamente, a periodizagdo exigiu que fossem adotados anos
cheios, haja vista a integralizagao dos dados. Assim, o periodo colonial se iniciou em
1500 e avangou até o fim do ano de 1822, mesmo que o evento de referéncia para a
passagem de um periodo para outro tenha ocorrido no decorrer do ultimo ano. Os
dados referentes ao periodo imperial sdo apresentados, portanto, a partir do inicio
do ano de 1823 até o fim do ano de 1889 e do periodo Republicano, a partir do inicio
do ano de 1890 até a atualidade.

Segundo Gomes, a geografia &
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[...] o ato de estabelecer limites, colocar fronteiras, fundar objetos
espaciais, orienta-los, ou, em poucas palavras, o ato de qualificar o
espaco; mas € também simultaneamente a possibilidade de pensar
estas agdes dentro de um quadro légico, de refletir sobre essa ordem
e sobre seus sentidos. (2003, p. 36).

Esse raciocinio serviu como referéncia operacional para explicar a dinamica
dos municipios criados em cada periodo. Para a apresentagdo dessa dinamica foi
essencial o uso de tabelas e mapas como instrumentos complementares e como
recurso metodolégico. Neles se observa a distribuicdo espacial dos municipios que
foram sucessivamente sendo criados, 0 que permmite acompanhar a evolugcao da
divisao territorial. Os mapas procuram se aproximar da configuragao dos limites e da
divisdo politica existente no fim de cada periodo. A medida que um novo estado era
criado, era incorporado aos mapas e tabelas.

A exposicédo dos dados referentes a criagdo dos municipios, nas tabelas e
nos mapas, foi sendo acompanhada das devidas explicacdes. Nessas explicacoes,
entretanto, adotou-se a regionalizag&o atual como forma de localizar os fendmenos.
Assim, quando se faz mengdo a Regido Nordeste, Norte, Sudeste e Sul, esta-se
fazendo mencéo a divisdo regional atual, conforme é possivel acompanhar no texto.

Por fim, no -capitulo sete, apresentam-se as consideragdes finais,
procurando refletir sobre o significado da compartimentagdo do territério a luz das
reflexdes tedricas, associadas ao resultado da analise da dinamica temporo-espacial
da criagdo de municipios no Brasil.
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2 TERRITORIO E DIVISAO POLITICA

2.1 INTRODUCAO

Santos (1996a) diz que o Estado Nacional foi um marco, um divisor de
aguas na constru¢do de uma nogdao juridico-politica do territorio que, ao mesmo
tempo, fundamentava e moldava o préprio Estado. Essa nogao, entretanto, na
atualidade, incorpora novos vetores, e seu uso faz dela objeto de analise social,
tornando antiga a noc&o de Estado Territorial. Por isso, o autor usa uma metafora: o
retorno do territério. Ele esclarece: o retorno se da porque, mesmo que o territério
classico, do estado nacional, tenha sido questionado, o conceito renovado incorpora
novamente um papel ativo.

De fato, os trabalhos de Haesbaert (1997; 2004) e Saquet (2007) mostram a
amplitude que o conceito de territorio adquiriu, sendo atualmente utilizado em muitas
tendéncias cientificas. Em Santos e Becker (2006) encontram-se estudos que
mostram o viés objetivo e pragmatico do conceito, que pemmite leituras
multiescalares, e seu uso como conceito operacional para acido estatal, privada ou
de grupos sociais diversos. Entretanto, embora pemmita uma multiplicidade de
abordagens, o conceito incorpora sempre a relagdo entre sociedade e espago. O
presente capitulo tem o objetivo de trazer algumas reflexdes sobre territorio e diviséo
politica, e, como se trata de uma pesquisa sobre criagdo de municipios, o conceito
se inscreve numa concepgao juridico-politica do territorio.

O capitulo é estruturado em duas partes. Na primeira, a reflexdo sobre o
territorio é feita tendo, como referéncia basica, a obra de Jean Gottmann The
significance of territory (1973). Nessa obra, o autor explica a trajetoria do conceito e
seus significados nos diferentes periodos historicos. A reflexdo sobre essa trajetoria
evidencia que as divisdes territoriais fazem parte da prépria trajetéria humana, de
modo que o significado da divisdo territorial vem passando por continuas
modificagdes, em fungdo de novos valores e fungdes que emergem da delimitagéo
de areas. Outros autores, a exemplo de Claude Raffestin, Milton Santos, Ina Elias de
Castro e Marcelo Lopes de Souza, sao, igualmente, trazidos a essa discussao como
forma de tragcar um dialogo com Jean Gottman, enriquecendo a reflexdo sobre o

tema da compartimentagao do territorio.
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A segunda parte apresenta algumas realidades distintas no que diz respeito
ao governo local no mundo. A ideia é mostrar que existem diferentes experiéncias na
forma de conceber o governo local, bem como ha uma variagdo muito grande no
numero dessas unidades em cada pais, 0 que auxilia a reflexdo sobre o municipio

no Brasil.

22 O SIGNIFICADO DA DIVISAO POLITICA: O TERRITORIO COMO
OPORTUNIDADE

Ao resgatar a trajetoria da evolugdo do conceito, Gottmann (1973) mostra
que a nogao de territério foi normalmente usada para designar certa extensdo do
espaco delimitado por linhas concordadas entre autoridades politicas vizinhas. E,
mesmo que essas linhas tenham sido frequentemente questionadas, modificadas e
redefinidas, politicamente o territério sempre foi uma area dentro de limites
mutuamente reconhecidos. Em consequéncia, o conceito historicamente designou a
relagdo entre grupos politicamente organizados e 0 espacgo, e expressaria a busca
de solugbes fundamentais na existéncia dos grupos, ja que o espago, quando
convertido em territorio, servia como a casa, um abrigo contra a agressdo por
estranhos e como area onde se encontravam 0s recursos para a sobrevivéncia.

Decorreu disso a associagao entre espago e organizagdo politica, pois a
delimitagdo ndo somente trazia consigo a questdo da jurisdicdo interna por uma
estrutura politica, o que exigia uma organizagdo com um elemento de centralidade,
como também colocava a questdo do estabelecimento das relagbes com os outros
grupos. Dessa forma, o territério desempenhou, por um lado, a fungdo de seguranca
e, por outro, serviu como trampolim para oportunidade. Tais fungcbes, ao exigir a
organizagao das relagdes internas e externas do territorio, geram um elemento de
conflito: a busca da seguranga pode ser antagbnica ao anseio por maiores
oportunidades. A primeira revelaria a busca de um isolamento relativo e a segunda,
um grau de interdependéncia com o exterior.

Para Gottmann (1973), isso se constata desde a origem do conceito, pois,
embora muitos povos ditos civilizados paregam aspirar a universalidade, desde o
inicio da histéria dividiam o espacgo, criando unidades politicas para ajustar-se a
outros grupos. Em principio, isso parece uma pratica contraditoria, mas seria

justamente o que teria dado significagao ao territorio nos diversos periodos de sua
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evolucdo. Raffestin (1993, p. 150) concorda que “[...] nenhuma sociedade, por mais
elementar que seja, escapa a necessidade de organizar o campo operatorio de sua
acao”, enquanto Santos (2000a, p. 80) diz que, “Ao longo da historia humana,
olhando o planeta com um todo ou observando através dos continentes e paises, o
espaco geografico sempre foi objeto de uma compartimentagao”.

Para Gottmann (1973), essa evolugao foi lenta e permanente, passando por
varias fases. A formacéo da densidade teria sido a primeira dessas fases, quando o
homem se juntou em cidades ou em agrupamentos de aldeias, formando
comunidades. Os agrupamentos, ao estabelecer uma vida comunal, exigiram, em
primeiro lugar, a existéncia de regras que permitissem a vida comunitaria e, em
consequéncia, de uma autoridade que fizesse cumprir essas leis.

Um segundo momento, que teria sido decisivo na evolugado do conceito, foi
no periodo de Alexandre, o Grande (356-323 a.C.), que tinha um projeto universal,
mas dividiu todo seu império em provincias. Essas fragdes geraram uma nogao de
particbes com centralidade, que foi posteriormente assimilada pelo Império Romano
e permaneceu mesmo depois de sua queda. Uma outra fase teria sido iniciada por
volta do século XV, quando do delineamento dos territérios de reinos como a Franga,
Inglaterra e Espanha, cujos habitantes possuiam certa identidade nacional. Foi um
periodo de progresséo e consolidagao de atividades mercantilistas. O mundo, com a
descoberta de novos continentes, expandiu-se, mas, ao expandir-se,
compartimentou-se segundo os interesses das poténcias.

Gradualmente, entre os séculos XVI e XVIII, a submissdo pessoal, base da
protecdo medieval, foi substituida pela submissdo ao estado soberano, cujo
elemento central da soberania passou a ser o territorio. Desde entdo, uma das
principais preocupagdes do processo politico teria sido a divisdo do espacgo
geografico, relacionado a ideia de nacionalismo, estando, portanto, relacionado a
comunidades nacionais, que requereram “[...] um compartimento territorial, dentro do
qual a comunidade assumiu a responsabilidade pelo préprio destino e viveu de
acordo com seu proprio sistema de leis.” (GOTTMANN, 1973, p. 99-100).

O exercicio da soberania territorial como conceito do estado nacional
espalhou-se pelos continentes e estabeleceu um modelo de organizagao politica.
Segundo o autor, nas primeiras décadas do século XX, ja estava bastante claro que
0s impérios ainda existentes seriam desmantelados e compartimentados em

unidades nacionais. Em meados daquele século, ja havia um grande e variado
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numero de estados soberanos independentes, que cobriam a maior parte do
planeta. A crescente divisdo territorial foi a tendéncia do século XX e, mesmo com a
emergéncia de agrupamentos regionais entre Estados, respeitou-se a soberania dos
paises participantes.

Mas, para Gottmann (1973), esse movimento parece ter alcangado seu
apogeu, pois a blindagem alcangada na lenta evolugdo dos estados soberanos
baseados na exclusiva jurisdi¢cao territorial tem sido questionada. Na visdo do autor,
iniciou-se outro momento decisivo no processo de ressignificagdo do territério. Essa
ressignificacao esta relacionada com o que denominou de “falecimento da fungao de
abrigo” que o territorio proporcionava, pois as novas relagdes entre os estados
questionaram o tipo de seguranga e privacidade que a soberania territorial

assegurava.

A fronteira € uma particdo — um instrumento de blindagem na
organizagdo do espaco acessivel. Ela esconde e até certo ponto
controla o movimento de fora do territério. [...] ela perdeu muito de
seu potencial de blindagem militar com o advento da tecnologia
moderna [...] muito do seu poder para controlar a migracdo e o
movimento de bens, com a liberalizacdo do comércio e do
desenvolvimento do trabalho desde meados do século XX e, embora
[...] situagcbes de escassez e desigualdade podem causar algum
retorno a atitudes mais paroquiais ou mais nacionalistas, acredita-se

que uma completa reversdo de tendéncias internacionalistas é,
entretanto, improvavel. (GOTTMANN, 1973, p. 138-139).

Nessas circunsténcias, diz, a eficiéncia da soberania como garantia de
seguranga é restrita, mas ainda € uma condigdo necessaria, embora nao suficiente,
para organizar seguranga e oportunidade. Dessa forma, a ressignificagdo do
conceito relativiza a questdo da seguranga, que atualmente é inatingivel, mas o
territério continuaria sendo base para qualquer exercicio de soberania. Essa, embora
tenha perdido parte de suas caracteristicas, tem adquirido, em termos de
organizagao internacional, o valor de um cartdo de unido em todos os arranjos
coletivos entre estados, na escala regional ou global, ou seja, possui uma funggo

social internacional.

O territorio proporciona a uma comunidade separagdes definidas,
pelo menos em termos de lei e governo proprio; mas isto também
proporciona a comunidade uma capacidade de complementaridade
com o exterior, e no final das contas com o mundo. Esta
complementaridade reside, primeiramente, nos recursos materiais do
territorio que inclui o local como também a habilidade dos habitantes
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[...] e secundariamente, confia o privilegio de estados soberanos
participarem em debates de porte internacional. Territério € a base
para alguma igualdade entre estados, ndo importando a variagdo no
tamanho deles. (GOTTMANN, 1973, p. 156).

Além disso, o territorio tem ainda um papel na organizagao interna politica
dos grupos, pois
[...] estabelece uma estrutura que serve aos interesses da
comunidade que o habita. Qualquer organizagdo de uma
comunidade politica tera que lidar com as estruturas internas de um
pouco de variedade, um pouco de oposi¢des e conflitos, requerendo

tolerancia mutua e um desejo de coexisténcia. (GOTTMANN, 1973,
p. 148).

Gottmann (1973, p. 147) esclarece que essa jurisdicdo “...] determina uma
grande quantidade de direitos do individuo: designa se é ou ndo um cidadao de
certo pais, estado, ou cidade.” Diz o autor, que a divisdo determina ainda se os
individuos pertencem a uma dada comunidade e se o fazem, sobre quais condicbes
regulamentos. Por incorporar a existéncia da vida comunitaria, praticas politicas,
relagdes hierarquicas e o exercicio da autoridade, que exigem a regulagdo do
espaco em fungdo das opgdes politicas dos grupos, o territdério continua se
adaptando as realidades emergentes, sendo ainda “[...] uma questdo central da
histéria humana e de cada pais [...].” (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 20).

Tanto do ponto de vista interno como externo, o territorio expressa a
possibilidade da organizagao politica, o que permite certo nivel de autonomia ao
grupo e a insercdo no sistema de relagdes interestatais, que reconhece a
comunidade politica pelo reconhecimento da jurisdicdo dessa comunidade sobre
uma porc¢ao do espaco. Essa concepgao de territério — como espaco politico formal —
vincula-se a tradicdo histérica da geografia politica, cujo marco inicial pode ser
atribuido a Ratzel. Entretanto, ao contrario desse autor, a construcao conceitual de
Gottmann, embora tenha tido como referéncia a escala do Estado-nacao, territério
qgue se funda sob o conceito de soberania, ndo vincula o espago politico a uma unica
escala ou ator, o Estado.

Cox (1998) confirma a redefinigdo do conceito, pois atualmente, além de
designar espagos de jurisdigbes formais nas mais variadas escalas, emerge como
possibilidade explicativa para conflitos em qualquer relacdo social localizada, mas

permanece como ‘[...] um conceito central na geografia politica, talvez o unico
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conceito definidor, sem o qual esse campo nao existiria”. (COX, 1998, p. 6-7). Na
mesma dire¢do Souza (2003) argumenta que o territorio pode ser entendido em
escala nacional e em associagao com o Estado, mas que expressa, igualmente, uma

riqueza de situagdes.

Territérios existem e sdo construidos (e desconstruidos) nas mais
diversas escalas, da mais acanhada (p. ex., uma rua) a internacional
(p. exemplo a area formada pelo conjunto dos territérios dos paises-
membros da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte — OTAN);
territérios sao construidos (e desconstruidos) dentro de escalas
temporais as mais diferentes: séculos, décadas, anos, meses ou
dias; territorios podem ter um carater permanente, mas também
podem ter uma existéncia periddica, ciclica. (2003, p. 81).

Raffestin vé significado semelhante quando diz que o territério € o resultado
da acdo de um ator sintagmatico em qualquer nivel “[...] do Estado ao individuo,
passando por todas as organizagdes pequenas ou grandes, encontram-se atores
sintagmaticos que ‘produzem’ o territério.” (1993, p. 152). Para Souza (2003), antes
de espacgo concreto, o territorio é formado pelas relagdes sociais projetadas sobre o

espaco. Desse modo, o conceito € definido pelas relagdes, que muitas vezes sao

[...] orientadas a conquista da autonomia das sociedades locais. A
autonomia nao significa auto-suficiéncia, ndo implica o fechamento
com relagdo ao exterior, mas a capacidade de autogoverno das
relacbes de territorialidade, internas e externas, de autoprojecédo de
um desenvolvimento centrado nessas relagdes. (DEMATTEIS apud
SAQUET, 2007, p. 9).

Gottmann (1973) constroi sua argumentacao refletindo sobre um territorio
baseado no principio da soberania. Entretanto, a reflexdo do seu trabalho a luz do
desenvolvimento do conceito permite incorporar outras escalas a analise, incluindo
aquela dos municipios, considerados como territérios formais que recortam o
espaco. (MOURA e ULTRAMARI, 1993). Para Castro o municipio € uma escala e
um territério politico por exceléncia, sendo que “[...] € no conhecimento da dindmica
da ocupagado do territorio, da organizacdo das sociedades locais e dos seus
interesses que as decisdes politicas e os modos de organizag&o do territorio do pais,
como resultados concretos dessas decisdes, adquirem significado”. (2005, p.134).

Santos (2002), ao refletir sobre da criagdo de estados e municipios,
argumenta que, na atualidade, o exercicio da cidadania e as condigbes para a
acessibilidade politica dependem da forma como se organizam as divisdes
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territoriais. A sociedade se constitui através de um pacto social, cuja existéncia esta
intrinsecamente ligada a um pacto territorial, mesmo que isso muitas vezes nao
esteja explicitado. Os objetivos e conteudos de ambos s&o mutaveis, exigindo
diferentes arranjos e configuragcbes a medida que a sociedade apresenta novas
necessidades e, desse modo, ndo se pode conceber o espago com recortes
geografico-politicos imutaveis. “Por isso, as divisbes e subdivisbes territoriais,
através da conformagao dos Estados, municipios e outras configuragdes, ndo sao
apenas uma moldura, um dado passivo, mas constituem um elemento ativo do
quadro de vida”. (SANTOS, 2002, p.34). A divisédo do territério, desse modo, n&o se
funda em aspectos funcionais determinados por agdes e interesses especificos, mas
adquire um significado estrutural e, inscreve-se nas formas e no conteudo da vida

social.

2.3 A DIVERSIDADE DOS GOVERNOS LOCAIS: ALGUNS EXEMPLOS
INTERNACIONAIS

Se, por um lado, a divisdo do mundo em Estados-nacdes proporciona as
comunidades politicas seguranga e oportunidade, pela insergdo no sistema estatal
internacional pelo principio da soberania, permitindo a organizagdo das relagdes
externas dessa comunidade, do ponto de vista interno, a organizagéo do territério
requer a existéncia de governos locais.

Autores como Noronha (1997), Lima (2000), Tomio (2002), Blasi (1982),
Olowu (1982) e Corralo (2006) mostraram a diversidade de governos locais
existentes no mundo e fizeram comparagdes entre 0 numero de municipios em
diversos paises. Tais leituras auxiliam na reflexdo sobre o governo local brasileiro. A
Tabela 1 traz a relagao entre extensao territorial, populagdo e o numero de governos

locais em alguns paises.
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TABELA 1 - PAISES SELECIONADOS: NUMERO, HABITANTES E EXTENSAO TERRITORIAL
DOS GOVERNOS LOCAIS

1 HABITANTES AREA MEDIA
PAIS ,\éUOL'\\AéEECE?‘SgSE HES/:E/TSTEE éxl?g A e COUERNG GOVERNO
LOCAL LOCAL - KM2
Franca 36.000 62.150.775 545.630 1.726 15
Alemanha 8.400 82.369.552 357.021 9.805 42
Espanha 8.049 40.491.052 504.782 4.993 63
Grécia 6.036 10.722.816 131.940 1.776 22
Italia 8.000 58.145.300 301.230 7.268 38
Brasil 5.563 169.872.855 8.511.965 30.547 1.530
Austria 2.300 8.205.533 83.870 3.567 36
Argentina 2.157 40.482.000 2.766.890 18.767 1.282
Holanda 800 16.645.313 41.526 20.806 52
Australia 700 21.007.310 7.686.850 30.010 10.981
Reino Unido 484 60.943.912 244820 125.917 505
Dinamarca 276 5.484.723 43.094 19.873 156
Portugal 275 10.676.910 92.391 38.825 335

FONTE: organizado por A. Cigolini (2009), com base no nimero de governos locais constantes em
Batley e Stoker (1991) e Corralo (2006).

NOTA: O numero de habitantes e a extenséo territorial foi atualizado de acordo com as informacgdes
do site https:/www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/, acessado em
26.01.20009.

Em primeiro lugar, comparando-se as informagbes, constata-se a
diversidade de situacdes. Num extremo, a Franca tem 36.000 unidades politicas
locais, e a extens&o territorial e 0o numero de habitantes de cada unidade é reduzido.
Ja em paises como o Reino Unido e Portugal, os governos locais tém consideravel
extenséo territorial e significativo numero de habitantes por unidade.

Quando comparou o Brasil com os outros paises, Noronha (1996) concluiu
que ele é pouco compartimentado. Tomio diz que esse tipo de comparacéo “[...] €
um argumento absurdo, visto que a organizagao politico-administrativa e o grau de
autonomia desses paises s&o muito distintos da brasileira.” (2001, p. 35). Caldas

(2002) também questiona a comparagéao entre diferentes paises, pois cada qual tem
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um sistema de governos locais com caracteristicas proprias, o0 que tornaria inviavel a
comparagao.

Mas o uso da comparagdo é recomendavel justamente para perceber as
diferencas e semelhancas dos fenbmenos, ndo tendo nenhum sentido comparar o
que é igual. A percepcédo das diferengas e semelhangas, por sua vez, permite
raciocinios e correlagdes entre as diversas situagdes. Admite-se, entretanto, que, no
caso em questdo, a comparacao se tornaria mais eficaz se, ao invés de se utilizar,
como fez Noronha (1996), o termo municipio, que designa uma situagao particular,
fosse utilizado o termo governo local, que exprime, de modo geral, a diversidade das
comunidades politicas locais. Desse modo, comparando-se o numero de governos
locais existentes nos paises especificados na Tabela 1 e, mesmo reconhecendo-se
a existéncia de diferentes modelos, que pressupdem a organizagao diferenciada de
governos locais, nota-se que no Brasil a area média do governo local € maior que as
demais, a excecgdo da Australia, que tem maior populagdo e area por governo local.
Paises como o Reino Unido e Portugal, entretanto, mesmo tendo menor area média,
tém maior populagdo média por municipio do que o Brasil.

O numero de governos locais, bem como sua forma de organizagéao, resulta
de diferentes concepgdes politicas, oriundas dos diversos referenciais e experiéncias
historicas cada pais. A Alemanha, segundo Krell (2003, p. 43),

[...] depois da reunificacdo de 1990, possui uma populacdo de
aproximadamente 78 milhdes de habitantes e um territério de
356.910 km2. O pais possui 16 Estados federados e cerca de 14.500
municipios: aproximadamente 8.500 na parte ocidental (65 milhdes
de habitantes) e 6.000 no territério da antiga Republica Democratica
(15 milhées de habitantes).

Naquele pais, ha uma variedade de governos locais e, igualmente, uma
variedade de fungdes, segundo os estados federados. Em alguns, o prefeito (gestor)
é eleito, enquanto em outros é escolhido pelo Conselho local. Os governos locais
aplicam leis federais, estaduais e os regulamentos proprios, sendo responsaveis por
executar aproximadamente 80% de todas as leis federais e estaduais, o que lhes
confere um duplo carater, tendo ao mesmo tempo a autoadministracdo e a
responsabilidade como 6érgéo executor de seu respectivo estado federado e da
Unido. No Brasil, pelo contrario, os governos locais n&o sdo obrigados a executar

leis de outras escalas.
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Os estatutos dos governos locais alemaes ndo s&o leis oriundas de
autonomia, mas normas administrativas. Tais estatutos sdo bastante influenciados
segundo o estado federado em que se encontram. A autoadministragdo local ndo
separa os poderes legislativos e executivos. Atualmente, segundo Krell, os governos
locais tém perdido sua espontaneidade e o controle torna-se cada vez maior.

Na verdade, o volume das fungbes delegadas exercidas pelo
municipio aleméo torna-se cada vez maior, convertendo o municipio,
cada vez mais, em instancia local do Estado. Por outro lado, os
municipios preferem executar tarefas estaduais com seus proprios
servidores a admitir a instituicdo de uma série de orgéos estaduais
especificos em seu fterritério, o que, certamente, iria destruir a
unidade da administracao publica. (2003, p. 66).

Outro caso, além dos expostos na tabela, € o dos Estados Unidos, onde
também existem formas diferentes de organizagdo das comunidades politicas locais.
Katz informa que ha mais de 36.000 grandes e pequenas cidades naquele pais.
Apesar disso, “[...] 123 milhdes de americanos — quase 50 por cento do total da
populagcdo — vivem em cidades de menos de 10.000 habitantes, em comunidades
que podem, ou ndo, ser constituidas como municipios ou em areas rurais.” (KATZ,
2004, p. 46).

Naquele pais, todos os estados, com excegdo de Connecticut e Rhode
Island, sdo divididos em condados, subdivisbes que cobrem extensos territorios,
regidos por legislagédo estadual. Os servigos de cada condado variam em fungao das
suas caracteristicas, pois ele pode ser rural, urbano, suburbano, ou mesmo
apresentar essas trés situacdes. Os distritos sdo outra divisao territorial, parte dos
condados. Prestam servigos governamentais, como a coleta de lixo, mas néao
possuem documento proprio.

As cidades sdo consideradas como municipio, ou seja, possuem um
documento constitutivo legal outorgado pelos estados. Os servigos prestados pelos
governos das cidades dependem das caracteristicas locais e sdo especificados no
seu documento constitutivo. O numero de habitantes pode definir os tipos de
servicos que cada local pode executar. Muitas comunidades, pelo reduzido numero
de habitantes, unem-se a comunidades vizinhas ou firmam contratos com o governo

do estado ou do condado para a prestagao de servicos. Dessa forma,

[..] os governos locais ndo sdo inteiramente autbnomos e
independentes. Eles fazem parte da estrutura geral da Constituigcao e
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das leis de um estado, da mesma forma que os proprios estados
americanos fazem parte da estrutura da Constituigdo dos Estados
Unidos. Na verdade, alguns estados — Connecticut, New Hampshire,
e muitos estados da Nova Inglaterra e da faixa intermediaria da costa
do Atlantico, por exemplo — operam quase como se fossem
federagdes das suas comunidades locais. No entanto, outros estados
— Idaho, Novo México e muitos estados do Oeste e do Sul — sao
consideravelmente mais centralizados e controlam cuidadosamente
as operagdes das suas comunidades locais. (KATZ, 2004, p. 53).

Para ilustrar a diversidade de governos locais nos Estados Unidos,
Rodrigues (1995, p. 43) cita o exemplo: “Como consequéncia da evolugao historica,
sao diversos os governos locais do Estado de Nova lorque, os quais se sobrepdem
tanto em termos de atribuigdo como de jurisdicdo”. Segundo ele, somente naquele
estado existe um total de 9.203 governos locais, com média de 1.196 habitantes
para cada governo.

Corralo (2006) informa que na Argentina ha uma variagdo na autonomia e
formas organizativas de acordo com cada uma das provincias. Na Australia, ndo ha
mengao ao governo local, nem as suas respectivas autonomias na Constituicdo do
pais. Tais questdes ficam a cargo dos estados, havendo igualmente diferencas de
autonomia e formas organizativas segundo cada um deles. Na Austria, a autonomia
e competéncias dos governos locais sao expressas na Constituicdo Federal, mas a
forma de autonomia é variavel segundo o numero de habitantes. Paises como
México, india e Russia internamente apresentam diversas formas de conceber o
governo local, possuindo autonomia politica, financeira e administrativa, em
diferentes graus.

A diversidade com que o governo local aparece no mundo mostra que a
existéncia de grupos pressupde, mesmo em tempos e lugares distintos, uma
comunidade politica organizada territorialmente. De acordo com Azevedo (apud
CORRALO, 2004, p. 14),

O municipio, como ja se disse, € a associagao natural de vizinhos,
grupo intermediario entre o individuo e o Estado, com fungbes de
realizar os servicos comuns. Ndo se pode dizer, portanto, que ele
seja criado pelo Estado-membro, cujo vocabulo traduz o sentido de
geral, tirar do nada, dar existéncia. Ora, ndo € isso o que realmente
ocorre. O Estado-membro ndo cria o Municipio, ele apenas o
reconhece. [...] Poder-se-ia dizer que o Estado cria o Municipio do
ponto de vista juridico-formal; isto &, cria o Municipio como entidade
juridica [...].



32

Corralo (2006), revisando a contribuicdo de diversos autores que tratam
dessa tematica, mostra que ha quatro formas de compreender o fenémeno

municipal:

a) como fenbmeno histérico ou germanico, que considera 0 municipio uma criagao
espontanea, logo assimétrica, em vista das diversas variaveis, ndo constituindo
mera criagao legal;

b) pelo sistema legal francés, em vista da tendéncia centralizadora, que considera
0s municipios como entidades administrativas;

c) pela concepgao jusnaturalista, que considera o municipio como uma associagao
natural de todos os povos;

d) como fendmeno econdmico, compreendendo-o em fungdo da satisfagdo das

necessidades locais.

De maneira geral, esse autor resume o entendimento sobre a natureza do
municipio de trés formas: histérica, em que o municipio € anterior ao Estado;
sociolégica, em que o municipio € uma comunidade, sociedade local e territorial,
com lagos de solidariedade, e filosdfica, em que o municipio é considerado uma
entidade natural, que busca o bem comum. Defende, entretanto, que o municipio se
constitui dentro de uma espacialidade estatal, pois, mesmo sendo constituido por
territério, povo e poder e embora possua uma conformacéao natural, “[...] depende de
uma espacialidade estatal que o abranja e delimite os seus limites, que, por sua vez,
devem resguardar o minimo de autonomia para que os interesses locais possam ser
satisfeitos.” (CORRALO, 2006, p. 105).

Para Rech (2000, p. 117), “A submiss&o de uma determinada sociedade ou
comunidade a uma ordem internacional ou nacional, sem autonomia necessaria aos
limites de suas proprias necessidades e diversidades, resulta na restricdo de direitos
fundamentais, diante das imposi¢cdes impostas”. Dessa forma, a existéncia da
comunidade requer um territério, enquanto fator de autonomia, e se inscreve no
conjunto daqueles direitos a que se deve ter acesso pelo préprio fato da sua
existéncia. Rech mostra que, desde a origem, os municipios foram unidades de
organizagao politica.

As comunidades, representadas pelos municipios, com identidades
distintas, tém necessidade de preservar direitos locais de seus

municipes, mas ndo tém poder de regulamentacdo para a sua
garantia. A diversidade de valores, da forma de viver, de se
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relacionar e de obter qualidade de vida, entre outras, sdo questdes
locais, constituindo-se interesses ou direitos diferenciados, que
devem ser priorizados na sua garantia, mas que nao podem ser
impostos de cima para baixo, de forma universal, como
comportamento unico, descaracterizando-se de desrespeitando as
proprias diferengas do ser humano e do espago onde ele vive. (2000,
p. 120).

Por isso Rech (2000) inscreve a autonomia municipal no quadro dos direitos
fundamentais, inerentes aos principios democraticos e a dignidade da pessoa
humana, essencial ao desenvolvimento humano, cuja espacialidade, aberta a
participagao, permite o aprendizado num processo ininterrupto, que tem inicio, mas
nao fim.

O Brasil, no ano de 2009, possui 5.563 governos locais, sendo todos
considerados municipios. Krell (2003) afirma que, assim como a Unido e os estados,
na sua area de jurisdi¢cdo territorial, o municipio é detentor legitimo de poder estatal,
tendo autonomia de natureza politica e administrativa, fato que estabelece uma

particularidade em relagdo aos governos locais.

Sob o aspecto formal, o municipio brasileiro certamente é a entidade
territorial local investida da autonomia mais abrangente no mundo
inteiro. No exercicio de suas atribuicbes, ele atua em absoluta
igualdade de condigbes com as outras esferas governamentais; os
atos municipais independem de prévia autorizacdo ou de posterior
ratificagdo de qualquer outra entidade estatal. (KRELL, 2003, p. 46).

Nao se trata, portanto, ao contrario de muitos paises, de descentralizagcio
administrativa, que deriva do aparelho politico-administrativo do Estado, mas
politica, que transcende a descentralizagdo administrativa, estando ligada a idéia de
direito autbnomo e 7[...] a tematica da liberdade, e, portanto, diretamente aos
diversos conceitos de democratizagéo e pluralismo.” (BOBBIO E PASQUINO, 1999,
p. 335). Na descentralizagdo politica, informa Montoro (1975), o governo local possui
capacidade de criar o direito e agir em sua conformidade, enquanto que, na
descentralizagdo administrativa, ele apenas age em conformidade com o direito.

Outra caracteristica do ordenamento juridico da Federag&o brasileira é a
reproducao vertical da estrutura politico-administrativa para os trés niveis territoriais
que compdem a federacdo, fendbmeno que Castro (2005) denomina isonomia e que
Mello (1971) denomina de sindrome da simetria.
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Todos os municipios brasileiros, desde a capital de Sao Paulo, uma
das mais importantes cidades do mundo, até a mais pobre comuna
do remoto sertdo, tém ndo s6 a mesma forma de governo como os
mesmos poderes, a mesma vasta competéncia para fazer quase
tudo — desde que possam — e a mesma irresponsabilidade para nao
fazer tudo que nado quiserem [...]. Desvirtuada dessa forma, a
instituicdo municipal perde parte de sua flexibilidade e de sua
viabilidade, pois se espera de Municipios paupérrimos e prosperos,
grandes e pequenos, rurais e metropolitanos, uma atuagcdo da
mesma natureza, do mesmo tipo, da mesma amplitude. (MELLO,
1971, p. 45-49).

Mas a existéncia da simetria ndo necessariamente determina uma rigidez
fatica, pois pesquisas como as de Castro demonstram que a criagdo dos conselhos
e as politicas sociais tiveram diferentes resultados segundo a sua aplicagdo no
territorio brasileiro e, assim, “[...] mesmo com o suporte de uma base legal, o espago
diferencia-se em funcao das instituicbes moldadas pela histéria das sociedades
locais.” (2003, p. 24). Santos Junior (2001) também argumenta que os municipios
sdo bastante diferenciados, tanto na forma como se estruturam para garantir os
direitos sociais, civis e politicos quanto no grau de desigualdade econdmica, renda,
educagdo e acesso aos equipamentos e servigcos urbanos. Segundo Santos e
Silveira, essa realidade € explicada porque o Brasil

[...] dispde de um territdrio fisiograficamente diferenciado, com uma
grande variedade de sistemas naturais sobre os quais a historia foi
se fazendo de um modo também diferenciado. A presenga humana e
a presengca econOmica sao matizadas segundo os diversos
momentos de inicio da ocupacdo e conforme as respectivas
densidades atuais. E assim que, a partir das herancgas, isto &, das
solicitagdes originais proprias a cada momento do passado, e da
participagdo das diversas parcelas do pais nas légicas econémicas,
demograficas, politicas contemporaneas, produz-se o verdadeiro
mosaico de regides que hoje constitui a formagao socioterritorial
brasileira. (2001, p. 249-250).

Dessa forma, a simetria da federagao brasileira tem dupla caracteristica. Do
ponto de vista vertical, municipios com milhdes ou com algumas centenas de
habitantes, cujas realidades sdo completamente distintas, estdo sujeitos as mesmas
regras de administragao e controle. Do ponto de vista horizontal, mesmo localidades
com populagdes semelhantes, pela sua localizagdo espacial, podem ter
comportamentos diferenciados, pois estabelecem relagdes com o meio, advindas
das condi¢cdes histéricas, sociais, econdbmicas e politicas locais, como esclarece

Castro “[...] as diferengas vao muito além do problema do tamanho da populagéo ou
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riqueza, mas encontram-se profundamente inscritas nos territorios das sociedades
locais.” (2005, p.137).

Krell (2003) salienta que houve tentativas constitucionais de buscar formas
diferenciadas de administracao local. Cita a Constituicdo de 1967, que estabelecia o
preceito de uma organizagdo municipal variavel. No entanto, as exigéncias dessa
propria Constituicdo, sobretudo relacionadas a obrigatoriedade do sistema de
divisdo de poderes entre os orgaos politicos locais, ndo permitiram que fossem
adotadas outras formas organizativas. Mesmo assim, salienta, “A uniformidade das
instituicdes de governo local no Brasil tem resultado mais da tradicdo e da imitag&o
do que de imposi¢cdes legais.” (2003, p. 59). Essa tradicdo se configurou num
modelo bastante caracteristico, cujo ordenamento politico exige que governo local
seja sinbnimo de municipio, ndo havendo nenhuma outra forma de autonomia local.

Mas, se na literatura existem criticas a esse sistema simétrico, por outro
lado, n&o existem indicagdes de que representa o contraponto a logica simétrica, ou
seja, a autonomia municipal, que permite respeitar as caracteristicas locais do
territério.

Para a Constituicdo de 1889, o Brasil era a “...] unido perpétua e
indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil’, e os
municipios teriam sua autonomia assegurada, no que dizia respeito a seu peculiar
interesse, sendo, entretanto subordinados a organizagdo dos Estados. A
Constituicdo de 1934 repetia a Constituicdo anterior, afirmando que o a nagao
brasileira era formada “[...] pela unido perpétua e indissoluvel dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios em Estados Unidos do Brasil” e determinava que
cabia aos estados garantir a autonomia dos municipios. Porém, ao contrario da
anterior, enumera algumas das suas atribuicbes, relacionadas a eletividade de
prefeito e vereadores, decretagdo dos impostos, taxas e organizagdo de servigos
locais, sem explicitar quais eram esses servigos. A Constituicdo de 1937 manteve,
em linhas gerais, as mesmas fungbes em relacdo aos municipios, extraindo a
autonomia.

Para a Constituicdo de 1946, a Unido compreendia os Estados, o Distrito
Federal e os Territérios, e a autonomia municipal estaria assegurada pela eletividade
do prefeito e vereadores e pela administracdo propria, que dizia respeito a
capacidade de arrecadar impostos e tributos, bem como de organizar os servigos
locais, embora esses nao fossem especificados. Essa constituicdo criou o que é hoje
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o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM -, entendendo que a autonomia
consistia em letra morta, caso ndo fossem asseguradas as condigbes materiais a
sua efetivacao.

Para as Constituicoes de 1967 e 1969, o Brasil era “[...] uma Republica
Federativa, constituida sob o regime representativo, pela unido indissoluvel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios”. Asseguravam a autonomia municipal
através da eleicdo das autoridades municipais, pela administragdo propria naquilo
que considerava interesses peculiares dos municipios, sobretudo relacionados a
arrecadacao, aos servigos locais, sem entretanto, nomina-los.

A Constituicao de 1988, entretanto, declarou que a Republica Federativa do
Brasil é “[...] formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito

Federal [...]", tornando o governo local auténomo, conforme destacou Camargo:

A contribuicdo especifica da Constituicdo de 1988 a pratica do
federalismo foi a de conformar juridicamente, em seu artigo 18, o
municipio como ente federativo, em posi¢cdo equilavente a dos
estados e a do Governo Federal. Esse fato inédito no
constitucionalismo e na jurisprudéncia internacional institucionalizou,
em ambito superior, um pacto federativo tipicamente brasileiro, e que
€ a velha aspiragao coletiva de varias gera¢gdes de homens publicos,
calcada na velha tradicdo do municipalismo, datada de mais de 400
anos.” (1999, p. 100).

Esse retrospecto constitucional serve como referéncia para mostrar que o
municipio foi assumindo cada vez mais fungdes e tornou-se instancia politica
fundamental para a vida local, com capacidade de decisao independente dos outros
niveis de poder, configurando-se como uma entidade territorial autbnoma, com
capacidade de governo politico préprio. Segundo a Constituicdo de 1988, aos
municipios compete:

e legislar sobre assuntos de interesse local;

e suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

e instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei;

e criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagédo estadual,

e organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concess&do ou permissdo, o0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem

carater essencial;
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e manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacao infantil e de ensino fundamental,

e prestar, com a cooperacgao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de
atendimento a saude da populagao;

e promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano;

e promover a protegao do patriménio historico-cultural local, observada a legislagao
e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Como se observa, o espectro de agdo dos governos municipais, bem como
sua capacidade de decisdo, é amplo. Tais competéncias, segundo Santos Junior,

deram condi¢gdes aos municipios

[...] para elaborar e ser regidos por sua prépria lei organica,
obviamente desde que atendidos os principios, preceitos e
competéncias estabelecidos pela Constituicdo Federal e pelas
Constituicoes dos respectivos estados de que fazem parte. Na sua
esfera de competéncias, incluem-se, por exemplo, a autonomia para
determinar sua organizacao administrativa, na forma de secretarias,
orgaos de governo e empresas municipais, além da responsabilidade
sobre todas as politicas de interesse local, na forma de
organizadores e prestadores de servigos publicos e de legisladores
de tais politicas.” (2001, p. 17).

Essa caracteristica da federacao brasileira permite as municipalidades, em
certa medida, diversificar as formas de prestagao dos servigos locais, respeitando as
caracteristicas de cada lugar, neutralizando, em parte, os efeitos simétricos das
imposi¢des verticais. Igualmente, a autonomia oferece a condicdo da organizagéo
das relagdes internas do municipio, ao mesmo tempo que, pela integragcdo daquele
espago territorial no sistema politico nacional, permite acessar o conjunto de
possibilidades oferecidas pelo pacto federativo. Desse modo, seja pela organizagéo
das relacdes locais internas ou externas, a divisao territorial adquire um sentido de

oportunidade para as comunidades politicas locais.
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3 COMPARTIMENTAGAO DO TERRITORIO: POR UMA NOVA ABORDAGEM

3.1 INTRODUCAO

No ano de 1980, segundo o IBGE, o Brasil possuia 3.974 municipios. Entre
aquele ano e a promulgagao da Constituicdo de 1988, a malha municipal brasileira ja
estava passando por uma reconfiguragédo de sua geografia, com a instalagdo de 173
novos municipios. Até 1990 haviam sido criadas mais 315 novas unidades. Em 1996
havia, no territério nacional, 4.987 municipios, quando foi aprovada no Congresso
Nacional a Emenda Constitucional n.° 5 Essa emenda manteve a prerrogativa dos
estados para criar municipios, mas fez novas exigéncias, como o estudo de
viabilidade municipal, além de estender o plebiscito ao conjunto do eleitorado, tanto
da area que viria a formar o novo municipio como no de origem. Desde ent&o, foram
instalados 539 municipios criados antes da promulgagcdo da emenda e 57 municipios
no ano de 2001, criados ap6s Emenda Constitucional. Tais emancipagdes fizeram
com que no ano de 2009 o Brasil tenha 5.563 municipios.

Tomio (2005), ao estudar a criagdo de unidades territoriais em outros paises,
diz que o caso brasileiro € singular, pois em nenhum outro local se observou
aumento no numero de governos locais. Onde isso ocorreu (Inglaterra, Estados
Unidos, Australia e Franga), a criagdo de novas unidades territoriais se efetivou no
contexto de um planejamento dos niveis superiores de governo, e se tratou da
criagcdo ou reorganizagdo de areas suburbanas em grandes metrépoles. Desse
modo, O processo ocorreu em areas urbanizadas como consequéncia do
planejamento governamental, o que contrasta com a realidade brasileira, onde as
cidades criadas sao pequenas e nao resultantes de algum tipo de planejamento. O
caso que mais se assemelhou ao do Brasil, diz Tomio (2005), foi o dos Estados
Unidos que, nas ultimas décadas do século XX, criou um numero expressivo de
distritos especiais. Esses, entretanto, foram criados para gestdo de politicas
especificas, ndo possuem autonomia e ndo podem ser considerados como governos
locais, diferente do caso brasileiro.

A aprovagédo da Emenda Constitucional n.° 15 restringiu a autonomia dos
estados no que diz respeito a emancipacdo municipal. A viabilidade de novas
emancipagodes ficou dependendo de regulamentagao por legislagdo complementar,
que ainda nao foi promulgada pelo Congresso Nacional. Somente apos isso os
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estados poderdo promulgar suas leis, estabelecendo os pardmetros para as novas
emancipag¢des. Entretanto, o grande numero de emancipag¢des que ocorreu desde o
fim da década de 80 e durante a década de 90 chamou a atencdo de muitos
pesquisadores, que publicaram diversos trabalhos na tentativa de explica-las. O
presente capitulo tem o objetivo de expor tais pesquisas, trazendo alguns
parametros interpretativos que permitam compreendé-las melhor, bem como fazer a
reflexdo critica a respeito dos seus resultados, buscando novas possibilidades
explicativas.

Para tanto, o capitulo foi estruturado em quatro partes. A primeira procura
mostrar como os autores abordam os estudos existentes, cuja intengéo € auxiliar na
construgdo de uma abordagem propria. A segunda e a terceira resultam da divisdo
dos trabalhos em dois grupos: um que pesquisou as causas e outro que pesquisou
as consequéncias das emancipagdes. Na quarta parte, o conjunto dos estudos sobre
a criagdo de municipios € analisado sob o ponto de vista da escala geografica,
encerrando com algumas consideragdes feitas com base nessa analise, bem como
apontando as deficiéncias e lacunas existentes na literatura, esperando com isso

avancar na investigacao do tema.

3.2 A CRIACAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL: ALGUMAS ABORDAGENS
CLASSIFICATORIAS

A questdo das emancipagdes no Brasil foi analisada por pesquisadores
como Bremaeker (1992), Mello (1992), Noronha (1997), Shikida (1998), Cigolini
(1999), Gomes e Mac Dowell (2000), Lima (2000), Ayres (2001), Cataia (2001),
Caldas (2002), Motta Junior (2002), Tomio (2002), Siqueira (2003), Pinto (2003),
Favero (2004), Banfanti e Guimaraes (2004), Rivera e Motta Pinto (2004), Bezerra
(2006), Alves (2006) e Wanderley (2007).

Alguns desses autores, como Lima (2000), Caldas (2002), Motta Junior
(2002), Tomio (2002), Siqueira (2003), Favero (2004) e Alves (2006), procuraram
classificar os estudos e as opinides sobre a criagdo de municipios usando como
critério as posicdes assumidas por seus autores, pois para eles existem dois campos
opostos: de um lado, aqueles favoraveis as emancipagdes e, de outro, aqueles

contrarios.
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Para Lima (2000), a posicdo contraria teria como argumentos centrais que
as emancipagdes aumentam os gastos do estado, gerando déficit publico, e que
seriam estratégias de controle eleitoral de politicos locais. Essa corrente teria sido
representada por autoridades dos governos estaduais e federal. A corrente
favoravel, representada por Bremaeker (1992) e Noronha (1997), considera que o
numero de municipios seria reduzido proporcionalmente a populacido e que a
emancipagao contribui para aumentar a oferta de servigos e para o fortalecimento da
democracia.

Caldas (2002) fez um levantamento de opinides e editoriais veiculados em
jornais de grande circulagdo, como a Folha de S. Paulo e o Estado de Sao Paulo,
mostrando que esses veiculos de comunicagdo, mesmo sem dados ou estudos, sao
contrarios a criagdo de municipios, sob o argumento de que geram maiores
despesas e déficit ao Estado. Nos meios de comunicagdo, segundo ele, é raro
encontrar posicdes favoraveis as emancipacdes. Identificou posicdes contrarias a
criagcdo de novos municipios também em Gomes e Mac Dowell (1998, 2000) e
Tavares (1998), e favoraveis em Bremaeker (1991) e Noronha (1996 1999). O grupo
contrario, diz Caldas, ndo buscaria as causas da criagdo de municipios, mas
identifica as consequéncias néo intencionais do processo, relacionadas, sobretudo,
ao desperdicio de recursos que representa a criacdo dos novos recortes territoriais.
Ja os que defendem a emancipagdo municipal o fazem porque isso representaria
maiores possibilidades de servicos para as localidades e aumento de arrecadagao,
resultante do melhor aproveitamento da base tributaria local. O autor critica os dois
grupos. Aqueles que s&o contra, pois, subjacente a hipotese desses autores, existe
a ideia de que o repasse de recursos € responsavel pela emancipagdo, e os
favoraveis, porque suas pesquisas se baseiam numa pequena amostragem de
novos municipios, o que limitaria sua possibilidade explicativa. Comum aos dois
grupos, segundo Caldas (2002), é a associagao que fazem dos periodos de maior
criagdo de municipios com os periodos democraticos e vice-versa. Nesse sentido,
concorda com Tomio (2002), autor que procura desconstruir a ideia de que ha uma
ligacdo entre democracia, descentralizagdo e criagdo de municipios. Para ele, a
manutenc¢do das regras democraticas nao implica, necessariamente, numa continua
compartimentagdo das unidades locais.

Para Tomio (2002), os estudos existentes sobre o fendmeno emancipatério
se pautam mais por interesses ideologicos e podem ser classificados entre aqueles
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que defendem a causa municipalista e aqueles que a questionam. Argumenta que
as explicacdes sdo dispares, tendo, de um lado, as emancipagbes como
desenvolvimento econdmico, radicalizagdo da democracia, eficacia da gestédo
publica e, de outro, as emancipacdes como desequilibrio fiscal, incremento no
clientelismo e fisiologismo, crise politca e fiscal e, at¢é mesmo, ameaca a
estabilidade democratica. Siqueira (2003) propde uma classificagdo dos estudos
bastante semelhante a de Tomio (2002), pois concorda que as discussdes sobre o
processo de emancipagdo sao de cunho ideolégico e pouco contribuem para a
compreensao do fenbmeno.

Motta Junior (2002) analisa os trabalhos de Mello (1996), Abrucio (1998),
Tomio (2000), Gomes e Mac Dowell (1997), Shikida (1998) e Bremaeker (1991),
concluindo que autores como Gomes e Mac Dowell (2000), contrarios a criacdo de
municipios, tém argumentos mais firmes e dados mais confiaveis para mostrar que o
processo € inviavel. Ja autores como Bremaeker (1991), favoravel a criacdo de
municipios, teria como referéncia apenas os ideais positivos da descentralizacio.

Favero (2004) identifica também a corrente que se opde a criagdo de
municipios, dizendo que essa tem argumentos pautados numa visdo administrativa e
financeira do processo, e a favoravel, que defende as emancipagdes como meio de
aproximar as autoridades municipais das comunidades e melhorar o acesso aos
servicos publicos. Alves (2006) também resume os trabalhos sobre a criacdo de
municipios, indicando os autores que sao contra, aqueles que sao favoraveis e os
gue nao se posicionam sobre o0 assunto.

Como se nota, ha certa semelhanga na abordagem dos autores, que
procuram estabelecer parametros classificatorios para os estudos existentes,
mostrando que ha necessidade de se buscar outra abordagem, que va além da
posicdo politica do pesquisador. Assim, uma solugdo possivel é distinguir as
pesquisas que buscam as razbes da criagdo dos municipios daquelas que buscam
explicar as consequéncias desse processo. Nesse sentido, o primeiro procedimento
para melhor compreensdo dos resultados foi sua classificagdo em dois grupos,
segundo o objetivo da pesquisa, pois pesquisar as emancipagdes buscando suas
causas impde certo tipo de reflexdo e pesquisar a tematica buscando suas
consequéncias, outro. Na secao 3.3, apresentam-se os trabalhos dos autores que
procuram explicar as causas da criagao de municipios. Na se¢ao 3.4, apresentam-se

as pesquisas cujos autores procuraram identificar as consequéncias das
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emancipag¢des. Nesse ultimo grupo, que estuda as consequéncias, € comum
encontrar opinides sobre as causas da criacdo dos municipios. Entretanto, isso nao
€ objeto de estudo ou analise do autor, de forma que, mesmo tendo ele opinado
sobre as possiveis causas, a presente classificagdo se pautou no objeto de analise
de cada autor.

3.3 AS CAUSAS DAS EMANCIPACOES: DO TERRITORIO COMO EXTENSAO AO
TERRITORIO COMO DESENVOLVIMENTO

Para conhecer as razbes que levaram a emancipacao de 501 municipios
entre 1980 e 1990, Bremaeker (1992) solicitou aos prefeitos dos novos municipios,
através de questionario encaminhado via correio, que indicassem o motivo que levou
a emancipagao da respectiva localidade. O questionario foi respondido por 62
prefeitos. A maioria deles (62,9%) alegou que foi o descaso por parte do municipio
de origem que levou a emancipagao, seguida da indicagdo de forte atividade
econdmica local como segundo fator e grande extensdo do municipio de origem
como terceiro fator. Os prefeitos que apresentaram mais de uma resposta
associaram o descaso e a extenséo territorial do municipio de origem como fatores
combinados.

Constatou-se também que havia variagdo regional nessas motivagdes: na
Regido Norte, associou-se o descaso e a extenséo territorial do municipio de origem
na maioria das respostas. Nas Regides Nordeste, Sudeste e Sul, o descaso
apareceu em 62,5%, 62,5% e 80,8% das respostas, respectivamente. Na Regido
Centro-Oeste, a opgédo mais apontada foi a existéncia de forte atividade econémica
local, com 64,3% das respostas. Essa pesquisa, no entanto, tem um problema
metodologico: ndo se esclarece quantos municipios apontaram mais de uma
resposta e se existiram formas de verificar empiricamente o retorno dado pelos
prefeitos. Além disso, o universo da pesquisa é limitado, abrangendo pouco mais de
10% dos municipios emancipados naquele periodo.

Para Mello (1992), as razbes para a emancipagao estariam ligadas a trés
fatores. O primeiro diria respeito a participagcdo das novas unidades politicas na
distribuicdo do FPM — Fundo de Participagdo dos Municipios. Cada municipio ja
nasceria com a certeza de que receberia recursos para sua manutengao e prestagcao

de servigos. Isso incentivaria muitos politicos a criar municipios, pois, com a
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instalacdo das cadmaras de vereadores e prefeituras, teriam cargos para manter
apadrinhados politicos e cabos eleitorais. Outro motivo estaria ligado a auséncia de
servicos publicos essenciais nas localidades. Os recursos, bem como as agdes
politicas das esferas superiores de governo, ficam centralizados na sede municipal.
A emancipagdo seria uma estratégia da localidade para se inserir no sistema
federativo. Por ultimo, Mello (1992) afirma que os eleitores dos distritos séo
favoraveis a emancipagéo por saberem que a carga tributaria local ndo aumentara.
Se a criagdo de municipios levasse a um aumento da carga tributaria local, os
eleitores pensariam melhor sobre as vantagens que a emancipagdo traria.
Entretanto, os fatores apontados por esse autor ndo sdo fundamentados em dados
ou em qualquer outra informagéo. Sao hipoteses sem confirmagao empirica.
Pesquisando o universo dos 17 municipios emancipados no Estado do Rio
de Janeiro entre 1985 e 1993, Noronha diz que, “[...] em entrevistas nas areas
emancipadas, levantou-se a histéria de cada processo, e tragcos comuns comegaram
a ser observados.” (1997, p. 65). O objetivo do autor foi investigar a conjuntura local
antes da criacdo de cada municipio, para verificar as motivagdes das emancipacdes.
Para ele, as entrevistas realizadas com a populagdo local demonstraram que a
preocupacao com servigos publicos foi fundamental para decidir pela emancipagao.
Essas motivagbes foram denominadas administrativas e estariam subjacentes a
todos os casos de criacdo de municipios. No entanto, seriam outras trés motivacdes

que levaram os municipios, de fato, a buscar a emancipagéo:

e em 6 municipios, a emancipag¢ao ocorreu por motivacdes econbmicas dinamicas,
ou seja, naquela localidade havia base econémica que propiciava a sustentagéo
do novo municipio;

e ao contrario, em 7 localidades, a emancipacdo decorreu de motivagoes
econdmicas por estagnagao. Nesse caso, os habitantes locais viam na criagdo do
municipio uma forma de dinamizar a economia;

e em 4 municipios, a emancipagao ocorreu por motivagdes politicas. Nesse caso,
as liderancas locais procuraram formar areas de influéncia através da criacdo do
municipio.

Embora tenham sido apresentados de formas distintas, Noronha (1997)

destaca que, na pratica, ha muitas vezes uma combinacao de tais fatores.



44

Shikida (1998) pesquisou a influéncia de variaveis que poderiam ter levado a
criagcdo de 92 novos municipios no ano de 1995, em Minas Gerais, e chegou as

seguintes conclusdes:

e Usando a extensdo territorial dos municipios de Minas Gerais e dos municipios
gque emanciparam localidades, constatou que a variavel tamanho dos municipios
influenciou nas emancipagdes, ja que em Minas Gerais as emancipagdes
ocorreram, predominantemente, em municipios maiores. Para ele, “[...] areas
periféricas teriam a tendéncia de gerar movimentos emancipacionistas.” (1998, p.
74).

e Usando dados do total de familias indigentes sobre o total de familias dos
municipios, constatou que, quanto maior o numero de familias indigentes, maior
a probabilidade de ocorrer a emancipacao.

e Em relacdo ao FPM, diz que o estudo mostrou que, quanto maior o repasse per
capita recebido pelo municipio, menor a probabilidade de ocorrer emancipagéo.
Em relac&o a isso, argumenta que um nivel elevado de transferéncias seria um

incentivo a manutengéo do status quo pelos grupos de interesse locais.

O trabalho de Cigolini (1999) fez um resgate sobre a ocupagédo do territorio
paranaense, associando-o ao processo historico da formagcdo da malha municipal
daquele Estado. Pesquisaram-se, igualmente, a relagcdo dos aspectos juridicos,
politicos, econbmicos e demograficos com a criagdo de 76 novos municipios no
Parana durante a década de 90.

Na analise dos aspectos juridicos, demonstrou-se que a legislagdo ndo era
restritiva e, mesmo assim, muitos dos novos municipios foram criados burlando-se a
legislacdo. Financeiramente, a emancipagédo constitui-se em vantagem para as
areas desmembradas, pois se verificou que, apds a criagdo de municipios, passa a
ocorrer, sobre aquele territério, um fluxo de recursos muito expressivo em relagcédo ao
que havia anteriormente. A dinamica populacional dos distritos que originaram novos
municipios e dos municipios-mae mostrou que, tanto nas areas que perdiam como
nas que ganhavam populagdo, municipios eram criados. Esse fator, portanto, n&o
constituia aspecto explicativo para a emancipacao.

Foi verificado também, tendo como base os resultados das eleicbes
legislativas, se havia vinculo eleitoral entre o novo municipio e o deputado que

encaminhou o projeto de emancipagao. Os resultados mostraram que os deputados
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autores de projetos de emancipagao ficaram, em 50% do total dos municipios
analisados, entre o primeiro e o segundo colocado em numero de votos nos
respectivos municipios criados.

Por fim, com base nos arquivos da Assembleia Legislativa do Estado, foram
analisadas as justificativas constantes nos processos de emancipagdo, ou seja, 0
argumento usado para pleitear a criagdo do municipio. Em praticamente todos os
processos, as justificativas se referiam a potencialidades econémicas. Mas, ao se
compararem as caracteristicas econOmicas locais, verificou-se que nao havia
correspondéncia dos dados econbmicos com a argumentacdo extraida das
justificativas. Isso sugeriu que, subjacentes aos motivos oficialmente apresentados,
existiam outros, que foram responsaveis pelas emancipagbes. Por isso, na
oportunidade, afirmou-se que a criacdo de municipios era uma forma de obter
representatividade politica, controle de recursos e de poder.

Lima investigou a criagdo de municipios no Estado do Espirito Santo. A
pesquisa analisou a emancipagado por dois aspectos: “[...] a descentralizacao
financeira via tributos e transferéncias; e a redugdo, ou ampliacdo dos requisitos
legais para criagdo de novos municipios.” (2000, p. 1). A emancipagdo também
estaria relacionada com “[...] a dindmica socio-econdmica do territério e as aliangas
politicas locais delas resultantes.” (LIMA, 2000, p. 136). Decorre dai a argumentagéo
da autora sobre a diversidade do processo no Brasil e a critica a estrutura federativa:
“O fato de todos os estados e todos 0os municipios possuirem os mesmos deveres e
os mesmos direitos, independentemente de suas especificidades e diferencas,
mascara, entretanto, enormes desequilibrios sociais, politicos e econdmicos.” (2000,
p. 10). Desse modo, o fenbmeno emancipatério poderia ser melhor entendido na
escala de cada estado, sendo o quadro da nacdo apenas uma referéncia.

A conclusdao da pesquisa mostra que, historicamente, o processo de
emancipag¢ado municipal no Espirito Santo refletia o desenvolvimento econémico das
areas que, progressivamente, foram ocupadas. Atualmente, observa-se uma
dissociagcdo entre capacidade econdmica e criagdo de municipios e “Essa
dissociagcdo aponta para a tendéncia atual de criagcdo de novos municipios como
forma de redistribuicdo de renda e recursos e instrumento de incentivo ao
desenvolvimento econdmico local.” (LIMA, 2000, p. 141). Para a autora, o debate

existente sobre a emancipag¢ao ndo considera o que € fundamental: a populagao
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local e suas reivindicagdes. A principal motivagado para a criagdo do municipio seria o
abandono do distrito em relagdo ao municipio-sede.

Ayres (2001) preocupou-se com a criagdo de municipios no Maranhao,
onde, segundo ele, as novas unidades apresentam problemas como indefinicbes de
limites municipais, inviabilidade financeira e precaria capacidade administrativa,
caracterizando-se como um processo caodtico. A pesquisa procura, primeiro, mostrar
as causas da criagcao de municipios, para depois comprovar a hipotese de que “...] a
atual politica de criagdo de municipios no Maranhdo apresenta uma série de
distorgbes, além de encontrar-se totalmente dissociada do planejamento e da
organizacao territorial para o desenvolvimento regional do Estado.” (AYRES, 2001,
p. 2).

Diferente dos outros trabalhos, o autor associa as emancipagbes a dois
elementos: os determinantes, que seriam o sistema de transporte, a producao, o
comercio, e os de influéncia, que seriam o crescimento e distribuicdo populacional, o
desenvolvimento econémico e a iniciativa politica. Nessa perspectiva, faz um
retrospecto histérico (periodo de 1612-2000) de como surgiam 0sS municipios no
Estado do Maranh&o, procurando comparar a evolugdo dos fatores determinantes

com a evolucao da malha municipal. Dessa comparacao o autor conclui que

Os meios de transporte sdo de importancia fundamental na criagao
de municipios e se caracterizam como principal elemento do
processo, no Estado do Maranhdo. A eficiéncia permite maior
interacdo entre regides e agrupamentos humanos promovendo a
integracdo pelo encurtamento das distdncias e o aquecimento da
economia local, tendo como conseqliéncia o aumento da populagao.
(AYRES, 2001, p. 188).

H4, portanto, para ele, uma dependéncia direta entre a criagdo de
municipios e a disponibilidade de meios de transporte no territério. Associagdes
diretas como essa devem ser vistas com ressalvas, pois as pesquisas realizadas até
o momento demonstram a impossibilidade de associar a criacdo de municipios a um
unico fator determinante.

Se, dos fatores determinantes, os meios de transporte € que seriam
responsaveis pela criagdo de municipios, para os fatores de influéncia ndo ha
explicacdo, no trabalho, de como cada um deles influencia ou influenciou nas

emancipag¢des. Do ponto de vista politico, o autor concorda com a argumentagéo de
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gque o0 numero de municipios criados no Brasil é alto, mas nao traz nenhuma
referéncia que pudesse servir de parametro para corroborar essa afirmacao.

Como forma de verificar a hipétese do seu trabalho, Ayres analisa os planos
de desenvolvimento e de reforma do Estado do Maranh&o postos em pratica nos
ultimos anos, comparando-os a lei que regula as emancipagdes. Mostra que a
criagdo de municipios, embora tenha ocorrido em grande numero na ultima década,
quando saltou de 136 para 217 municipios, nao foi considerada em nenhum plano.
Isso corroborou sua afirmag&o de que os municipios surgem espontaneamente, a
partir de iniciativas especificas e ndo dentro de um plano de desenvolvimento.

Dessa forma, deveria ser feita uma politica de desmembramentos, como um
componente do planejamento do Estado. Assim, seriam eliminadas as possibilidades
de surgimento de municipios inviaveis, como os que foram emancipados apos 1988,
quando “[...] os municipios criados foram administrados por prefeitos que, na maioria
dos casos, nado estavam devidamente preparados para a fungcido, que encontraram
dificuldades em suas gestdes. O resultado se refletiu na permanéncia de baixos
indices de qualidade de vida apresentados.” (AYRES, 2001, p. 322). Embora faga
tais observagdes em relacdo aos novos municipios, o autor ndo mostra evidéncias
empiricas sobre os indices antes e depois dos desmembramentos, para verificar se
houve ou ndo avangos sociais nas areas emancipadas no Estado do Maranhao.
Pinto (2003) e Favero (2004), pautados em dados empiricos, provaram que existem
significativos avangos sociais nos novos municipios.

Cataia diz que “[...] hoje as fronteiras, além da sua composi¢éo horizontal,
também possuem um componente vertical que condiciona a sociedade.” (2001, p.
15). A producdo de novos municipios poderia ser explicada pelo componente
vertical, que representa forgas externas ao lugar. Os agentes econémicos, atraves
da formagao desses novos territorios, ampliam a disputa dos lugares para atragao de
novos investimentos, resultando em maiores possibilidades de escolha para esses
agentes. Quanto maior o numero de lugares competindo entre si para buscar
investimentos, maiores seriam as possibilidades de os atores hegemoénicos
manipularem o territério em seu proveito. Ressalta, no entanto, que a condi¢céo para
que exista essa competicdo entre os lugares é a qualificagdo do territério em seu
aspecto técnico, partindo da hipotese que

[..] quanto maior a integracdo das camadas técnicas
(modernizagdes) que se sobrepdem ao territério, maiores séo as
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necessidades de regulagdo, ou seja, quanto mais espesso é o
territério em técnica, ciéncia e informagao, maior é a necessidade de
regulagéo politica para garantir o funcionamento integrado dessas
camadas que o territorio acolhe. (2001, p. 15).

A possibilidade explicativa sobre a recente onda de criagdo de municipios
teria que levar em conta, portanto, as estratégias dos atores hegemoénicos, por um
lado, e, por outro, os atributos dos territorios locais. Assim, o surgimento, no territorio
nacional, desses novos municipios, reconfigurando o espago pela multiplicagdo das
fronteiras internas, estabelece a “[...] possibilidade de analise social a partir de um
elemento que tem um papel ativo na organizagdo do espago geografico que é a
fronteira e, mais especificamente, as fronteiras municipais.” (CATAIA, 2001, p. 32).

O autor procura superar o conceito da geografia politica classica, para a qual
a fronteira possuia apenas uma dimensao horizontal, adotando um conceito de
fronteira que, no periodo técnico-cientifico-informacional, incorpora também uma
dimensdo vertical. No entanto, é prudente questionar: € somente no periodo atual
gque o municipio incorporou essa dimensado vertical da fronteira? Cada novo
municipio criado € inserido no sistema juridico-politico do Estado brasileiro. Aquela
localidade passa a estabelecer ligagcbes diretas com as outras escalas, fato que
antes ndo era possivel. Na escala do poder central, ha o reconhecimento do novo
estatuto institucional da localidade. O que era uma vila ou aglomerado urbano passa
a ser cidade, com representacdo politica e possibilidade de acessar todas as
prerrogativas institucionais que competem ao municipio. Com isso, ha um aspecto
da dimenséo vertical da fronteira, se € que podemos denominar os limites municipais
de fronteira, que ndo € novo, nem recente, nem resultado da técnica ou da agéo dos
agentes hegemonicos, mas sim da politica e da constituicdo do sistema federativo.

Para o autor, criar um municipio significaria dotar aquela localidade de
capacidade juridica para estabelecer normas regulatorias benéficas as empresas.
Assim, a localidade poderia incluir-se na disputa pela atracdo de investimentos,
aumentando a concorréncia entre os territorios, gerando a guerra fiscal, que “[...] diz
respeito as empresas que se valem das fronteiras para obter vantagens fiscais.”
(CATAIA, 2001, p. 172).

Para pensar a criagdo de municipios, como possibilidade de regulagées mais
apropriadas as empresas hegemoénicas, seria preciso discutir uma questao central,

ausente na tese do autor, que é a capacidade regulatéria local e seu papel na guerra
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fiscal. A regulagdo do territorio nacional, segundo o pacto federativo brasileiro, é feita
com base na competéncia das escalas de poder. O terceiro nivel de poder, o
municipio, é sujeito a trés ordens de regulagao institucional: do Poder Central, do
estado federado e dele préprio. As do Poder Central, de modo geral, sdo regulagdes
que afetam todo o territério e sdo validas para todas as unidades politicas
subnacionais. Como cada estado pode estabelecer as politicas correspondentes a
esse nivel de governo, a camada de regulacbes estabelecida nessa escala vai
diferenciar os estados dentro da Federagdo, mas sera, de modo geral, a mesma
para o conjunto dos municipios que compdéem o estado federado. Por fim, uma
terceira ordem de regulagdes € a especifica do municipio. As trés ordens da
regulacéo estatal do territorio ndo precisam, necessariamente, ser articuladas entre
si, mas, do ponto de vista juridico, ndo podem ser conflitantes nem invadir a
competéncia da outra, embora isso possa ocorrer, haja vista que regulagdes
impostas por uma escala ndo se coadunam, obrigatoriamente, com interesses das
outras.

A regulagéo local tem pouco peso na atragdo de atores hegemonicos, pois o
municipio pode ndo ter muito a oferecer em relagc&o as exigéncias dessas empresas,
ja que a base de tributagdo dos governos locais é pequena se comparada as outras
escalas de governo, de modo que uma politica de atragao fiscal somente baseada
na capacidade municipal teria pouco poder atrativo. Na Bahia, por exemplo, houve
fortes restrigdes institucionais a criagcdo de municipios, por um lado, e, por outro,
uma politica agressiva de atragao industrial.

Apds 1996, quando foi cerceada a criagdo de novos municipios pela
Emenda Constitucional 15/96, a guerra fiscal continuou a ocorrer e ndo mudou suas
caracteristicas. E possivel que existam casos em que novos municipios passam a
competir nessa légica, mas nao quer dizer que a criagdo dos recortes territoriais
municipais seja explicada por isso. Santos alerta: “A relagdo regulatoria lugar-mundo
nao se da diretamente, ela passa, inexoravelmente pela relagdo entre o lugar e a
nagao. Os estados e municipios ndo sao providos de forca normativa indispensavel
a essa tarefa.” (2000b, p. 4). Ainda para esse autor, o territorio nacional é
caracterizado pela existéncia “...] de espacgos luminosos que mais acumulam
densidades técnicas e informacionais, ficando assim mais aptos a atrair atividades

com maior conteudo em capital, tecnologia e organizagdo. Por oposi¢do, o0s
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subespacgos onde tais caracteristicas estdo ausentes seriam os espacos opacos.”
(2001, p. 264).

Nesse sentido, pode-se admitir que municipios criados nos espacos
luminosos possam se destacar. Entretanto, a espacializacao e as caracteristicas das
novas municipalidades demonstram que a grande maioria delas foi criada nas
porcdes do territorio que se poderia qualificar como espagos opacos, ou seja, areas
de baixa densidade técnica. Sendo assim, ndo € possivel explicar a divisdo do
territério em municipios como resultante da manipulagéo das fronteiras internas para
tornar o territério mais factivel a acao externa.

Caldas (2002) diz que ha um grande numero de autores, como Abrucio e
Costa (1999), Shikida (1998), Bremaeker (1991), Affonso (1996), Tavares (1998),
Azzoni e Isai (1992), Gomes e Mac Doweel (1999), Kaznar (1999) e Rezende
(1999), que defendem a hipotese de que as emancipagdes sdo resultado do repasse
de recursos, seja através do FPM ou de outras transferéncias governamentais. E
essa hipdtese que Caldas procura desconstruir, jd que no seu entendimento os
repasses nao sao determinantes para a criagcdo de municipios. Assim, propde a
verificagdo, primeiramente, da seguinte hipotese: “...] a de que o Fundo de
Participagdo dos Municipios € um mecanismo institucional que, em principio,
favorece e estimula a criacdo de municipios, mas que ainda ndo é condi¢cao
suficiente para justificar e explicar este fenédmeno.” (2002, p. 10). Essa hipotese esta
baseada na premissa que, embora os mecanismos institucionais beneficiem os
municipios, o desmembramento ocorre pela capacidade organizativa dos grupos
locais, que seria maior em grupos pequenos.

Para ele quanto maior a participagao percentual da populacdo dos distritos
no municipio, maior a possibilidade de desmembramento dos referidos distritos.
Ilgualmente, quanto menor o distrito, maior € sua possibilidade de desmembramento
em decorréncia da sua capacidade organizacional (CALDAS, 2002). O autor salienta
que essas hipdteses sdo baseadas na teoria de Olson, o qual considera que grupos
menores teriam menor custo de organizagdo e comunicagdo, ganhariam maior
fragao do resultado obtido com uma agéo, seja individualmente ou para o grupo. No
caso da criagdo de municipios, a acao dos atores politicos poderia ser explicada
pelo retorno obtido através de cargos ou pela obtengao dos beneficios coletivos, que

compensariam a agao de se organizar em busca de emancipagéo.
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Para verificar suas hipoteses, o autor identificou os 216 municipios que
tinham distritos em 1991, no Estado de Sdo Paulo. No conjunto havia 345 distritos
potencialmente aptos a formar novos municipios. No entanto, dos 345 distritos com
possibilidades de desmembramentos, apenas 71 se desmembraram.

Comparando o montante do FPM repassado pelo governo federal aos
municipios apos o desmembramento, o autor constata que todos os municipios,
inclusive aqueles ndo envolvidos em processos de emancipagao, sofrem redugao do
montante correspondente ao repasse, ja que o valor total é fixo por estado, que tera
que dividi-lo entre um grupo maior de municipios. Para aqueles municipios que
desmembraram parte do seu territério, a situagdo foi bastante heterogénea: alguns
passaram a receber mais recursos per capita, mesmo tendo o coeficiente do FPM
reduzido. Outros mantém o coeficiente do FPM e o volume per capita. Existem
municipios que tiveram tanto o coeficiente quanto o volume per capita do FPM
reduzidos. Ao considerar a area total, ou seja, o municipio de origem e 0 municipio
desmembrado, ha um ganho, tanto em termos de coeficiente quanto per capita de
FPM, em todas as situagoes.

Esse resultado mostrou que, se existem ganhos para as areas emancipadas
e, em grande parte das vezes, para os municipios-mae, mesmo havendo perda para
o conjunto dos municipios, seria de se esperar um maior numero de emancipagodes.
As condigdes para isso existiam e haveria resultados, em termos de recursos, tanto
individuais como coletivos para os grupos locais. Se, mesmo assim, nem todas as
areas potencialmente aptas buscaram emancipar-se, houve “[...] uma certa indicagao
de que o FPM nao constitui necessariamente um estimulo suficiente para ocasionar
os desmembramentos.” (CALDAS, 2002, p. 77).

Com base nesse resultado, o autor analisou os 345 distritos existentes em
Sao Paulo, através de métodos quantitativos estatisticos. Utilizou como variaveis o
tamanho (em termos populacionais) total dos municipios e o percentual relativo do
distrito dentro do municipio para “[...] verificar a dependéncia entre o fato de ocorrer
desmembramento e o tamanho da populagdo.” (2002, p. 79).

A correlagao dos dados mostrou que, quanto maior a participacao relativa da
populacdo do distrito sobre o total do municipio, maior a possibilidade de
emancipagdo. Ao contrario, a emancipagdo ocorreu menos onde diminuiu a
participagao relativa do distrito em relagdo ao conjunto do municipio. Isso explicaria,

em parte, a proliferagdo de pequenos municipios, ja que, mesmo um distrito
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constituido de poucos habitantes e localizado em um municipio cuja populagéao é
pequena, teria maior probabilidade de obter sucesso na emancipacao.

Esse trabalho é, sem duvida, bastante instigante enquanto possibilidade
explicativa para as emancipagdes. As conclusdes levam a crer que a explicagao,
bastante consensual e generalista, de que os municipios se emancipam porque tém
garantido recursos das outras esferas governamentais ndo é totalmente veridica.

No entanto, faltou esclarecer se, dos 345 distritos potencialmente aptos a
formar novos municipios, os 274 que ndo se desmembraram cumpriam todos os
requisitos impostos pela legislagdo em vigor para emancipar-se. Igualmente, o
trabalho leva a crer que somente a agdo dos grupos locais € determinante para a
criagao de municipios. Essa conclusdo é exatamente o oposto do que afirma Tomio
(2002), para quem a iniciativa local nao teria papel no processo.

Motta Junior (2002) ressalta os trabalhos de Affonso (1996), Mello (1996) e
Rezende (1996), para os quais um dos reflexos da descentralizagdo descoordenada
ocorrida no Brasil foi a criagdo de pequenos municipios, o que ampliou o
desequilibrio fiscal e tributario. A descentralizagao politica teria produzido um arranjo
federativo que, por sua vez, impulsionou a criagdo de municipios. Em consequéncia,
0S novos municipios também acarretaram problemas na outra vertente
descentralizadora, a de recursos. Assim, embora afirme que a criagdo de municipios
precisa ser discutida no ambito do pacto federativo, salienta “O fato, porém ¢é que
criar municipios pequenos e pobres tem causado uma série de desequilibrios
fiscais.” (MOTTA JUNIOR, 2002, p. 55).

Alerta, no entanto, que a analise apenas pelo foco fiscalista reduz a visao do
processo. Para ele, os criticos da emancipacdo municipal nao consideram o
tamanho e a diversidade regional brasileira, interpretando o territério como
homogéneo, o que levaria a necessidade de evitar a criagdo dessas unidades, uma
visdo cdOmoda, pois “[...] desoneraria 0 compromisso dos governos de formularem
politicas de articulagdo e de desenvolvimento dos municipios carentes.” (2002, p.
111). Por outro lado, a respeito daqueles que defendem a emancipagdo, sob o
argumento de propiciar melhor desenvolvimento e democratizagdo do Estado, diz
que “[...] parecem n&o levar em conta a nossa cultura civica e as fragilidades de
nossas instituicbes politicas, somente a emancipagcdo nao basta para que haja a
realizagdo dos ideais democraticos.” (2002, p. 111). Segundo o autor, a
emancipagédo, para os politicos locais, ndo estaria baseada nos ideais de
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democratizagdo ou desenvolvimento econdmico, mas na busca de melhores
condicdes de vida, pela prestagao de servigos publicos e acesso a recursos.

Motta Junior (2002) propde compreender a emancipagdo municipal
estudando a criacdo do Municipio de Iltaoca, desmembrado de Apiai em 1991. Esse
municipio se localiza no interior de S&o Paulo, na regido do Vale do Ribeira,
caracterizada por baixa densidade demografica e reduzida atividade econdmica. O
autor levanta trés hipoteses. A primeira, que a criacdo do municipio estaria
associada aos interesses das liderangas politicas regionais, como estratégia de
acesso a mais recursos publicos e representatividade. A segunda, que a criagao de
municipios seria interesse de governos municipalistas existentes, naquele periodo,
em S&o Paulo (Quércia e Fleury — 1987-1994). Esses governos tiveram como
caracteristica a tentativa de fortalecimento do Executivo no interior do Estado. A
terceira, apesar de semelhante a anterior, remete o interesse da criagdo de
municipios ao poder legislativo, que via essa pratica como “[...] oportunidade e
espacgo de fortalecimento institucional e meio de garantir votos e influéncias no
territério paulista.” (2002, p. 17).

Do ponto de vista metodoldgico, procura verificar as hipoteses atraves da
identificacdo dos atores envolvidos na emancipacdo e o papel de cada um no
processo. Constatou que a emancipacao foi uma ideia externa a localidade, pois os
politicos de Itaoca souberam dessa possibilidade pela visita de um deputado ao
Municipio de Apiai, do qual Itaoca era distrito.

A analise de quem fez o qué e dos tramites legais de todas as etapas do
processo de emancipacao permitiu construir uma hierarquia em relagdo aos
interessados. Concluiu que, embora a criagdo do municipio s6 tenha sido possivel
pela articulagdo dos atores locais, regionais e estaduais, houve preponderancia de
um deles: “[...] todas as evidéncias nos levam a crer que a criagao de Iltaoca deu-se
gragcas aos interesses de parlamentares do PMDB e seus aliados.” (MOTTA
JUNIOR, 2002, p. 106). Para esse autor, a emancipacéo desse pequeno distrito, que
guarda caracteristicas comuns com outras centenas de areas emancipadas, serviria
como um caso emblematico do processo que ocorreu em todo o territorio brasileiro
de forma desordenada, o que teria causado mais prejuizos do que beneficios, do
ponto de vista dos custos para o pais.

Tomio (2002) faz uma ampla revisdo bibliografica, destacando, analisando e

criticando os estudos sobre a criagdo de municipios existentes no Brasil. Sua
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pesquisa ndo procura os efeitos da emancipacdo, mas °[...] concentra-se na
identificacdo das causas e na descricdo dos mecanismos que determinaram a
dindmica geral e a variagdo estadual no processo de emancipagao municipal

posterior a Constituicdo de 1988.” (2002, p. 3). Para isso, propde duas hipdteses:

7

e O processo emancipacionista brasileiro €& resultante dos mecanismos
institucionais que moldaram um ambiente politicamente favoravel as decisdes
que criaram municipios.

e A variagdo estadual do numero de municipios criados resultaria: a) de como a
regulamentacdo alterou a disponibilidade de localidades emancipaveis; b) da
natureza da interagdo executivo/legislativo; ¢) do tamanho/tipo da coaliz&o
governista; d) da existéncia de dispositivos legais que ampliaram a autonomia do
legislativo estadual nesse processo decisorio.

No decorrer do trabalho, identifica os atores e analisa suas estratégias nos
processos decisorios, associando-as aos mecanismos institucionais existentes, e
mostra como esse conjunto se relaciona com o objeto de investigagdo. Como
resultado, evidencia que a nova institucionalidade democratica brasileira criou
condicbes favoraveis as decisbes politicas que apoiavam a criagdo de novos
municipios. O contexto institucional consolidou fatores como estimulos fiscais,
descentralizagdo politica da regulamentacédo, “[...] a centralizagdo do processo
decisorio no parlamento estadual e o carater popular da lei de criagdo de municipio,
que restringiu a capacidade de controle do executivo estadual sobre o processo
decisorio.” (TOMIO, 2002, p. 226).

Tais fatores, no entanto, explicariam o processo geral, mas n&o porque
houve variagdo do fenbmeno entre os estados brasileiros. Para compreender isso, 0
autor faz um estudo comparativo utilizando os estados federados como unidades de
comparagdo. Como variaveis explicativas, identifica os mecanismos institucionais
estaduais, suas alteracbes a medida que ocorria o fendbmeno, os estimulos dos
atores politicos envolvidos no processo e como se estruturou a interacdo entre o
Executivo e o Legislativo dos estados. Para ele, a comparagdo dessas variaveis
permitiia ver como se configuraram as decisdes politicas estaduais, dando
especificidade a cada unidade federada.

Esse estudo demonstrou que o numero de emancipagdes, em cada estado,

variou em fungao:
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e da disponibilidade de areas emancipaveis, ou seja, do estoque de localidades
existentes e em condigdes de se emancipar, que € variavel, segundo os critérios
minimos estabelecidos pela lei estadual. Nesse caso, novas regulamentagdes
podem produzir mais ou menos estoques emancipaveis;

e da relacdo de forgas, nos estados, entre os poderes Executivo e Legislativo;

e da presenca de mecanismos institucionais que favoreciam a autonomia do

Legislativo.

Observou que os surtos emancipacionistas, nos estados, eram interrompidos

quando:

e esgotavam-se os estoques;
e havia oposicdo do Poder Executivo a criagdo de municipios, desde que esse
tivesse solida coalizdo no Legislativo;

e existiam restricbes legais as iniciativas das liderangas locais.

Tais constatacdes corroboraram a hipotese do autor, que aprofundou sua
analise através de estudo de cinco casos: Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sédo
Paulo, Bahia e Pernambuco, para os quais foram “[...] analisadas informacgdes sobre
a interagdo entre os atores politicos, o processo decisorio e a dinamica institucional
estadual.” (TOMIO, 2002, p. 4).

A abordagem permitiu verificar que, nos estados do Rio Grande do Sul,
Santa Catarina e Sao Paulo, onde a legislagdo define que a iniciativa formal para
propor o projeto para emancipagao era dos habitantes locais, mesmo que o poder
Executivo empregasse algum esforgo para impedi-las, isso ndo ocorreu. Havia
grande autonomia do Legislativo sobre a questédo, e o Executivo sequer conseguia
alterar o quadro de critérios para emancipag¢do. Onde a iniciativa formal para a
criacdo de municipios era do Poder Legislativo, ou seja, de um deputado, o Poder
Executivo teve mais sucesso em restringir a emancipacao. E o caso de Pernambuco
e da Bahia: no primeiro, o Executivo conseguiu moderar as emancipag¢des através
da concessdo de certo numero delas; na Bahia, o controle do Legislativo pelo
Executivo permitiu a paralisacdo do processo emancipatorio.

Como se V&, no periodo indicado, a explicacdo sobre a variagdo estadual da
criagcdo de municipios é bastante satisfatoria. Entretanto, algumas consideragdes
sdo necessarias. O proprio autor diz que as regras para a criagdo de municipios

possuem uma institucionalidade ciclotbmica e mostra que a natureza da integragéo
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Executivo-Legislativo e as posigdes deles sobre o assunto podem alterar a medida
gue mudam os atores politicos. Dessa forma, nos estados em que o processo foi
contido, pode haver estoque de areas emancipaveis, e a criagdo de municipios tem
mais possibilidades de reaparecer com certa for¢a. Ja nos estados onde o processo
foi mais intenso, houve uma diminuicdo do estoque de areas emancipaveis. Em
consequéncia, mesmo com requisitos legais facilitadores, haveria diminuicdo na
criagdo de municipios.

Nos estados onde o Poder Executivo, embora desejasse, ndo conseguiu
conter as emancipagdes, seria necessario pesquisar se a posicao do Poder
Executivo era fragil também em outras matérias e em que medida. Nao ha
informagdes sobre isso, mas a pesquisa da a entender que a autonomia do
Legislativo era forte nessa matéria, sobretudo quando se trata de iniciativa popular.
Isso implica dizer que a questao da emancipag¢ao de municipios € um caso incomum
dentro da logica de interagado Executivo/Legislativo e que isso pode ser resultado de
pressdes populares.

Em consequéncia, € possivel questionar o papel exclusivo dado pelo autor
aos atores politicos estaduais no processo de emancipacédo. O fato de o Poder
Executivo ter mais dificuldade em conter as emancipagdes onde a iniciativa partia
das localidades indica que o papel dos atores locais € bastante relevante e deve ser
considerado no processo. Outra questao € que o autor ndo explica as razbées, mas
as causas da variagao, entre os estados federados, da criagdo de municipios.

O trabalho de Siqueira (2003) argumenta que o processo de criagdo de
municipios envolve trés dimensdes: a demografica, a econémica e a politico-
institucional. Sua pesquisa procura diferenciar o processo recente de criagdo de
municipios daquele ocorrido historicamente. Segundo a autora, a medida que o
territorio brasileiro ia sendo progressivamente ocupado, estabelecia-se sobre ele
uma dinamica populacional e econdmica que levava a criagao de municipios. Essa
dindmica também valeria para o territério paulista.

Mostra, entretanto, que, no periodo recente, ha uma mudanga dessa l6gica,
pois 0s NOvos municipios ndo seguem mais o padrdo de ocupagao, mas surgem em
regides ja consolidadas e nas areas de menor dindmica econémica e populacional.
Isso demonstraria, para ela, que a dimensao institucional do fendmeno é mais
relevante atualmente. Assim, estabelece a hipétese que “No estado de S&o Paulo, o

fenbmeno emancipatério, durante a década de 1990, vai variar regionalmente, de
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forma que se registre uma maior concentragdo de emancipagdes municipais nas
regides com menores indices demograficos e econémicos.” (2003, p. 8).

Utilizando os dados da produg&o agropecuaria e industrial dos anos de 1995
a 1997, a autora classifica as 15 regides administrativas do Estado em: regiées com
baixo dinamismo econdmico, com dinamismo econbémico em expansido e com
elevado dinamismo econémico. Cruzando o resultado com o numero de municipios
criados, percebeu que a hipdtese foi apenas parcialmente comprovada, ja que nas
regides de baixo dinamismo econdmico foram criados apenas 9 municipios. Em
contrapartida, nas regides com dinamismo em expansdo, foram criados 37
municipios e nas regides com dinamismo econémico elevado, 27 municipios.

Com base nesse resultado, a autora altera sua escala de analise. Adota as
43 regides de governo, uma subdivisdo das regides administrativas, como referéncia
para a analise. O objetivo foi verificar se, internamente, nas regides mais
desenvolvidas, os municipios novos se concentrariam em sub-regides mais pobres.

Das 43 unidades sub-regionais, foram criados municipios em 30:

e em 7 unidades classificadas como de baixo dinamismo, foram criados 16
municipios;

e em 11 classificadas como de dinamismo em expansdo, foram criados 27
municipios;

e em 12 classificadas como de alto dinamismo econdmico, foram criados 30

municipios.

Novamente, a hipotese foi apenas parcialmente confirmada. Em seguida, a
autora classifica as regides a partir do dinamismo populacional e da densidade
demografica. Constata que a maior parte dos municipios foi criada em regides de
baixo dinamismo populacional e baixa densidade demografica. Correlacionando com
o resultado da variavel econdmica, a autora obtém, como resultado final, que 60%
das regides administrativas paulistas confirmaram sua hipdtese, ou seja, os novos
municipios sao criados nas regides de menor dinamismo econémico e demografico.

Embora a autora afirme ter encontrado resultados satisfatorios, a pesquisa
apresenta problemas metodolégicos. Das 43 regides de governo do Estado de Séo
Paulo, 30 criaram municipios e foram analisadas. As outras 13 foram excluidas sem
que fossem apresentados dados sobre elas. Sdo de alto ou baixo dinamismo
demografico e econbmico? Se a hipdtese tinha por intengéo explicar a variagado das
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emancipagbes a partir das caracteristicas regionais do fendbmeno, parte desse
universo n&o deveria ter sido ignorado, pois a exclusdo de 13 regides de governo,
inclusive da Regido Metropolitana de S&o Paulo, torna o resultado questionavel.

Outro aspecto negligenciado é a existéncia de localidades em condi¢cbes de
emancipagédo. A explicagdo, a partir da analise regional, deveria contemplar o
estoque regional de areas emancipaveis, pois em algumas regides esse estoque
poderia nao existir ou ser bastante reduzido, enquanto em outras poderia ser maior,
o que poderia influenciar no numero de emancipagdes. As regides que mais criaram
podem té-lo feito simplesmente porque havia mais estoque, de forma que a analise
regional, com base na existéncia de estoques emancipaveis, associada as
caracteristicas econdmicas e demograficas regionais, poderia ter maior eficiéncia do
ponto de vista explicativo.

Banfanti e Guimaraes (2004) enfocam a criagcdo de municipios dentro do
contexto da expanséo territorial do Mato Grosso. Para isso resgatam as fases de
ocupacao do territério mato-grossense, desde a descoberta do ouro e a fundagao de
Cuiaba até as politicas de integragao nacional do século 20, a exemplo da Marcha
para o Oeste e suas influéncias na criagdo de infraestruturas e expansao da
ocupacdo do territério daquele estado. Mas todo esse processo deu resultado
somente a partir da década de 70, que surgem, segundo os autores,

Como desdobramentos do processo de expanséo [...]. Entre 1980 e
1996 ocorreu um intenso processo de desmembramentos 76 novos
municipios foram criados. Em 1980 Mato Grosso possuia apenas 55
municipios, em 1996 120 municipios e 1997 126 municipios e, em
2003 139 municipios. (2004, p. 3).

A explicagao, portanto, para a emancipagao municipal estaria associada aos
processos de expansao da ocupacao e uso do territério. Esse estudo é corroborado
por Rivera e Motta Pinto (2004), que, ao pesquisar sobre a formagao territorial do
Mato Grosso, procuram mostrar que a atual configuragdo do Estado esta associada
a trés dindmicas: o processo historico de expansao/ocupacgéao, o processo de fixagao
populacional e o processo de fragmentagdo territorial. Esses trés processos,
relacionados, permitiriam entender como se construiu o espago mato-grossense.

A ocupagao ocorrida desde o século XIX, por exemplo, ndo teria surtido
efeito no surgimento de municipios, ja que as atividades econémicas ciclicas néao

teriam permitido a fixagdo da populagdo. Em consequéncia, o Estado chegou ao ano
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de 1900 com apenas 8 municipios. Segundo as autoras, o fraco desempenho
econdmico e a baixa densidade demografica do Mato Grosso persistiram no decorrer
do século XX, pois em 1940 havia um numero de 15 cidades apenas, o que era
inexpressivo. Até o ano de 1970, haviam sido emancipadas mais 19 localidades,
chegando-se nesse ano a um total de 34 municipios.

Entretanto, a partir daquela década, as novas dindmicas econdmicas,
associadas a ocupacao e fixagao populacional, fizeram que o estado, em apenas 10
anos, dobrasse sua populagdo, decorrendo disso o surgimento de mais 21
municipios. Apdés a década de 80, Mato Grosso teria se inserido no cenario
econdmico nacional e internacional, experimentando um acelerado processo de
urbanizacdo, que resultou na compartimentacido do territério, possuindo atualmente
139 municipios.

A pesquisa de Alves (2006) objetivou conhecer o contexto institucional que
permitiu a criagdo de municipios no Estado do Parana, entre 1988 e 1996, tendo
como referéncia tedrico-metodoldgica o trabalho desenvolvido por Tomio (2002),
cujo pressuposto é que as instituicdes, ao estabeleceram regras, procedimentos e
normas, tendem a limitar o comportamento dos atores, alterando os resultados de
processos, mas ‘[...] consideramos que, quanto mais favoravel for a inclinagéo dos
atores em prol das emancipagcdes municipais, nesse ambiente institucional favoravel,
maior sera a frequéncia do surgimento de novos municipios.” (ALVES, 2006, p. 16).

No caso do Parana, esse autor mostra que, no periodo de 1947 a 1967,
quando se criaram 222 municipios, o Executivo e o Legislativo eram favoraveis a
emancipagéo, os critérios legais eram pouco rigidos e havia um amplo estoque de
areas emancipaveis, decorrente do aumento populacional entdo ocorrido no Parana.
Salienta também que os repasses do governo federal, distribuidos segundo o
numero de municipios existentes no Estado, funcionaram como estimulo para a
ocorréncia das emancipagdes. Entre 1972 e 1987, com a centralizagdo e exigéncias
mais rigidas do governo militar, o Parana criou 30 municipios. Nesse periodo, um
unico governador, José Osken de Novaes (1983), posicionou-se contrario as
emancipagdes, nao tendo sido criado nenhum municipio na época.

Entre 1989 e 1996, foram criados 81 municipios. O Executivo, no governo
Alvaro Dias, era indiferente ou favoravel, o que permitiu 54 emancipacdes. O
governo de Roberto Requido (1991-1994) era contrario, e apenas 7 municipios
foram criados, 5 dos quais sancionados pelo presidente da Assembleia Legislativa e
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2 pelo vice-governador. Esse governo foi caracterizado por Alves (2006) como um
exemplo de que a posigdo do Poder Executivo pode impor limites ao processo
emancipacionista. O governo Jaime Lerner (1995-1998) ndo se posicionou contrario,
tendo sancionado 12 novos municipios, enquanto a Assembleia promulgou, no
mesmo periodo, a criacdo de mais 12.

O contexto institucional favoravel na década de 1990, que descentralizou
recursos e as regras para emancipagao, auxiliou para que ocorresse aquele numero
de emancipagdes, mas elas foram resultado, sobretudo, das estratégias e posi¢coes
dos principais atores responsaveis pelo processo. Os mecanismos institucionais
existentes davam autonomia ao Poder Legislativo, que tinha tendéncia favoravel as
emancipacgodes, facilitando assim as condigbes para que elas ocorressem. Desse
modo, o autor conclui que “[...] a determinagéo das Instituicbes, com suas regras e
mecanismos no processo decisorio, constrangem as estratégias de seus atores,
possibilitando determinadas consequéncias.” (ALVES, 2006, p. 92).

A Tabela 2 apresenta um quadro resumido de todos os trabalhos analisados
acima.



TABELA 2 - PESQUISAS SOBRE A CRIAGCAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL: ESCALAS, INSTRUMENTOS METODOLOGICOS E CONCLUSOES.

(continua)
PERIODO DO ESCALA DAS ESCALA DE . =
AUTOR ESTUDO INFORMACOES APRESENTAGCAO INSTRUMENTOS METODOLOGICOS E CONCLUSOES
Com base em 62 questionarios aplicados aos prefeitos dos novos municipios,
Bremaeker 1980-1990 Informacgdes Nacional conclui que razbes como o descaso, a extensao territorial do municipio de
(1992) locais origem e a forte atividade econdmica local levaram a emancipagdo das
localidades.
Informacgdes Texto argumentativo sem apresentacdo de dados empiricos em que o autor
i Federais e . afirma que o FPM e seus beneficios politicos, a auséncia de servigos publicos e
Mello (1992) Década de 80 caracteristicas Nacional a perspectiva de ndo aumento da carga tributaria local sdo fatores que levaram
locais a emancipagao.
Através de entrevistas nas areas emancipadas, o autor diz que a situagao
Noronha 1985-1993 Informacgdes Estadual (Rio de | econbmica, seja positiva ou negativa, das localidades, bem como a formagéo de
(1997) locais Janeiro) areas de influéncia politica, é responsavel pelas emancipag¢des, havendo, em
maior ou menor grau, interagéo entre esses fatores.
Através de métodos estatisticos estudou variaveis que levaram a emancipagéao
o . Informacgdes Estadual (Minas em Minas e constatou que essas ocorrem mais em municipios com grande
Shikida (1998) | Decada de 90 locais Gerais) extenséo territorial, com maior indice de familias indigentes e com menor indice
de repasse de FPM per capita.
m;it?ﬁagées Estadual Pela andlise e comparagao dos discursos, da localizagdo e (_jo_s dados QOS
Cigolini (1999) | 1990-1996 locais e (Parana) Nnovos municipios, o autor conclui que a obtengéq de representa_tlwdade politica,
estaduais o controle de recursos e poder foram responsaveis pelas emancipagdes.
Através da andlise histérica e das caracteristicas econdmicas, identifica
Estadual (Espirito diferencas entre o processo histérico de criagéo de municipios, que era causado
Lima (2000) Década de 90 | Estadual Santo) pelo desenvolvimento econdmico da area, e aquele dos dias atuais, quando os
municipios séo criados como estratégias de redistribuicdo de renda e busca do
desenvolvimento local.
Mista: Através da analise histérica da formacgao territorial do Estado, conclui que as
. informacdes Estadual emancipa¢gdes decorrem, em menor grau, do incremento populacional, mas
Ayres (2001) Década de 90 locais e (Maranhao) predominantemente como consequéncia dos sistemas de circulagéo e producao
estaduais que se instalam nos lugares.
Mista: Através da analise conceitual e estudo de caso, a emancipacgao foi vista como
. i informacdes . uso do territério pelos atores hegeménicos. Esses, através da manipulagdo das
Cataia (2000) Década de 90 locais e Nacional fronteiras internas, procuram obter vantagens competitivas, incentivando a
nacionais criagcdo de espacos que facilitem sua acao.
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(conclusao)

PERIODO DO ESCALA DAS ESCALA DE . <
AUTOR ESTUDO INFORMACOES APRESENTACAO INSTRUMENTOS METODOLOGICOS E CONCLUSOES
Através de analises estatisticas das caracteristicas populacionais dos distritos e
. Informacgdes Estadual (Sao municipios-mée, concluiu que a emancipacdo ocorre com maior frequéncia
Caldas (2002) | Década de 90 locais Paulo) quanto maior for o percentual da populagcdo do local a ser emancipado em
relagdo ao municipio-sede.
Através de estudo de caso da criacdo do Municipio de Itaoca-SP, o autor mostra
. Informacgdes ~ as estratégias politicas dos atores das diferentes escalas e conclui que a
Motta Junior : Estadual (Sao . S .
1991 locais e criagdo do municipio, embora envolvesse interesses de atores de todas as
(2002) . Paulo) S ; e
estaduais escalas, foi vista como espagco para o fortalecimento de politicas
descentralizadoras do governo de Sao Paulo.
Através da analise das caracteristicas da Federacdo e de estudos de casos
regionais, concluiu que a Constituigdo de 1988 e as consequentes legislagdes
Informacdes estaduais criaram um ambiente favoravel a emancipacdo. O estudo das
Tomio (2002) Década de 90 estaduagi:s Nacional emancipacdes ocorridas nos estados de SP, SC, RS, BA e PE mostrou que a
variacao, entre estados, do nimero de municipios criados ocorreu em fungéo da
forma de interagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo em cada estado e
da posicao de cada um desses em relagéo a criagdo de municipios.
Através da analise historica e da caracterizagao regional atual de Sao Paulo, faz
~ uma diferenciagdo do processo histérico de criagdo de municipios daquele
L Informacgdes ~ . L : A . e
Siqueira Década de 90 | locais e Estadual (Sao ocorrido atualmente. As emancipagdes teriam trés dimensdes: demografica,
(2001) estaduais Paulo) econdmica e politico-institucional. As recentes tiveram variagdo regional
segundo os indices demograficos e econdmicos: quanto menores, mais
emancipagdes ocorriam.
Banfanti, i . L . " o
. N Através da anadlise histérica, os trabalhos explicam a formacao territorial do
Guimaraes ~ R o, i . .
: i Informacgdes Estadual (Mato Mato Grosso, com énfase na recente dinamica populacional e econémica, que é
(2004) Rivera Década de 90 ’ . o . o
e Motta Pinto estaduais Grosso) responsavel pelas emancipagdes. Os trabalhos explicitam a criagcdo de
(2004) municipios como dinamica de fronteira de expanséo.
Através da analise de dados e do contexto institucional, a pesquisa constatou
~ como a interagéo politica entre o poder Executivo e Legislativo do Estado cria
Alves (2006) 1947-1996 Informag_:oes Estadugl condi¢gbes para a emancipacao de municipios, demonstrando que, quando o
estaduais (Parana) ’ ’

Executivo é contra e tem algum controle sobre o Legislativo, a criagdo de
municipios é cerceada.

FONTE: organizada por A. Cigolini (2009) com base nas pesquisas sobre criagdo de municipios analisados no decorrer do presente trabalho.
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As motivagdes apontadas pelos autores foram listadas e agrupadas segundo

sua semelhanga. Isso resultou numa listagem de motivagdes que levam a

emancipagao:

A auséncia de servicos publicos nos distritos aparece como motivagdo em duas
pesquisas.

A extensao territorial do municipio de origem aparece como motivagdo em duas
pesquisas.

O desenvolvimento ou a forte atividade econdmica local aparece como motivagao
em quatro pesquisas.

O acesso ao FPM e seus beneficios politicos, e o controle de recursos e poder
aparece como motivagdo em duas pesquisas.

A perspectiva de ndo aumento da carga tributaria local aparece como motivagéo
em uma pesquisa.

A situagcdo econdmica negativa ou de pobreza local aparece como motivagdo em
quatro pesquisas.

A formacao de areas de influéncia politica, ou obtencdo de representatividade
politica aparece como motivagao em quatro pesquisas.

A estratégia de redistribuicdo de renda e o fortalecimento de politicas
descentralizadoras aparecem como motivagdo em duas pesquisas.

A estratégia de desenvolvimento local aparece como motivagdo em duas
pesquisas.

Fatores ligados a demografia aparecem como motivagdo em quatro pesquisas.

A presenga de infraestruturas — sistemas de circulagdo — aparece como
motivagdo em uma pesquisa.

A manipulagdo do territorio por elites ou atores hegeménicos aparece como
motivagdo em duas pesquisas.

O resultado da interacao e do interesse de atores e instituicbes politicas aparece
como motivacdo em duas pesquisas.

A criagdo de municipios como dinamica de fronteira de expanséo aparece como

motivagdo em duas pesquisas.

Como se nota, a criagdo de municipios é explicada por fatores que vao

desde a extensao territorial — um atributo puramente fisico-territorial —, até fatores

como a descentralizagdo, ou seja, questbes politicas que resultam de certa
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compreensdo da organizagao do proprio Estado. Outros extremos também séao
observados: ora 0s municipios se emancipam porque apresentam elevado
desenvolvimento econbémico, ora se emancipam porque nao apresentam
desenvolvimento econdmico ou sao lugares pobres.

A emancipagédo aparece também como resultado da politica dos estados
federados, como resultado da manipulagdo do territorio por forcas hegemdnicas e
ainda como resultado dos interesses politicos locais. Em muitos casos, a
emancipagado ocorre porque ha crescimento da populagdo ou 0s municipios se
emancipam porque sdo localidades pequenas. Ha, igualmente, as motivagcbes de
ordem financeira, relacionadas sobretudo ao repasse do FPM, como também ha
motivagdes que denotam a auséncia dos servigos basicos prestados pelo Estado.

3.4 AS CONSEQUENCIAS DAS EMANCIPACOES: DO DESPERDICIO DE
RECURSOS A CONSTRUGCAO DA CIDADANIA

Para Gomes e Mac Dowell (2000), a descentralizagao politica em favor dos
municipios gerou um sistema denominado por eles de federalismo municipal, que é
a distribuicdo de poder, prerrogativas e recursos da Unido em favor dos municipios,
trazendo, como consequéncia, a intensa proliferacdo dos pequenos e

micromunicipios.

Na verdade, como pode ser estimada a partir de dados publicados
pelo IBGE, de 1940 a 1997, a propor¢cao de municipios com até 20
mil habitantes existentes no Brasil saltou de 54,5% para 74,8%. O
crescimento foi ainda mais espetacular na classe dos
micromunicipios, considerados isoladamente: seu numero passou de
2% para 25,6% do total de municipios brasileiros. Fica, portanto,
evidente que criar municipios tem significado, no Brasil, antes de
tudo, multiplicar o nUumero de pequenos municipios e, ainda mais,
dos micromunicipios. (GOMES; MAC DOWELL, 2000, p. 10).

Essas caracteristicas da malha municipal brasileira fizeram com que os
autores criticassem o processo emancipatorio e os argumentos de seus defensores,
qualificados como “[...] defesa ingénua do federalismo municipal.” (GOMES; MAC
DOWELL, 2000, p. 25). Ainda, pautados na tese de que os pequenos municipios so
sobrevivem por repasses oriundos da Unido, argumentam que a emancipagao
beneficia uma pequena parte da populagcdo em detrimento da maioria, além de

aumentar os gastos administrativos governamentais.
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Demonstram, também, que os pequenos municipios tém maior receita por
habitante que todos os demais, gastam maior parcela da receita com o Legislativo
do que os estados, a Unido e os maiores municipios. Assim, a emancipagao
induziria a transferéncia de renda, dos grandes para 0os pequenos municipios, e dos
setores produtivos para os improdutivos. Isso, para eles, diminui, no conjunto, os
investimentos econdmicos e sociais e compromete o proprio processo de
desenvolvimento. Dessa forma, segundo os autores, as regides mais produtoras e
0s municipios mais populosos séo prejudicados, pois transferem parte de sua renda
para outros locais.

Esse trabalho de Gomes e Mac Dowell (2000), embora sdlido nas
argumentagcdes e dados apresentados, peca, entretanto, porque o estudo
pressupdem um modelo federativo acabado, ndo se apresentando nenhuma critica
ou questionamento do seu ordenamento, a exemplo do que fez Motta Junior (2002),
para quem a emancipagao em si hao é boa nem ruim, apenas teria que ser discutida
no ambito da Federacdo. A indicagdo de que esse assunto deve ser debatido no
contexto federativo esta presente também em Siqueira (2003), Caldas (2002), Tomio
(2001) e Favero (2004).

A criacdo de municipios, como resultante da descentralizacao politica, que
Gomes e Mac Dowell (200) denominaram de federalismo municipal, é instigante,
pois pressupdéem que a criagdo dos municipios € resultado da forma como se
organizou a federacgao brasileira. Mas isso, de imediato, impde uma reflexdo, que é
analisar como se daria a relagédo entre criagdo de municipios e pacto federativo. O
Brasil tem um modelo federativo baseado em trés niveis de governo e, embora o
terceiro nivel, o municipio, tenha passado por inumeras alteracées da sua funcéo,
permaneceu historicamente uma rigida organizagdo politica, que impde os
municipios como unica forma de governo local, independentemente das
caracteristicas sociais, populacionais ou econdmicas. Para Caldas, “[...] talvez fosse
o momento de um esforgo maior para qualificar e caracterizar este ente genérico
chamado municipio.” (2002, p. 91).

A questao é paradoxal: de um lado, a diversidade territorial imensa do pais
e, de outro, uma organizagéo politica baseada num unico modelo local de governo,
de modo que autonomia local torna-se sinbnimo de emancipag¢ao. A criagdo de

municipios, expressao da dindmica do territorio, ocorre, simultaneamente, em
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lugares com caracteristicas territoriais distintas e intensidade variada, e a estrutura
do pacto federativo, dessa forma, seria a conexao do fenbmeno emancipatorio.

Embora se concorde que a estrutura da Federacao precise ser repensada, a
criagao de municipios no Brasil € um fenbmeno que precede a propria Federacgao.
Assim, ndo se pode estabelecer uma relagao direta entre o ordenamento juridico e
as emancipagdes, mas admite-se que a forma estrutural da Federacao pode ser um
condicionante para a criagdo de municipios.

Fleury (2003), ao discorrer sobre a criagdo de municipios, supde que existe
uma conexdo entre a promulgagcdo da Constituicdo de 1988 e a criagdo de
municipios na década de 1990, embora ndo especifique qual seria essa conexao.
Entretanto, sua argumentagdo sobre a inclusdo das municipalidades como entes
autébnomos da Federacdo indica que essa forma de institucionalizacao foi relevante
para o processo. A pesquisa feita pelo autor buscou relacionar emancipacdes e
desenvolvimento econémico-social dos municipios mineiros criados a partir do ano
de 1995. Para isso selecionou os indicadores de IDHM — indice de Desenvolvimento
Humano Municipal — dos cinco piores e dos cinco melhores municipios novos,
comparando-os com o conjunto dos municipios mineiros e com a média do IDHM
brasileira.

Da comparagao do IDHM, o autor conclui que:

e 0 maior crescimento do indicador foi no grupo dos municipios emancipados,
gquando comparado com o Brasil e com Minas Gerais;

e no grupo dos municipios emancipados, o maior crescimento foi justamente
naqueles municipios considerados os cinco piores antes da emancipacdo. O
menor crescimento foi naqueles considerados os cinco melhores. Essa diferenga
no avango do IDHM, segundo o autor, deve-se ao fato que, quanto pior a posi¢éo
inicial, mais rapido € o crescimento no indice. Ja, quanto melhor a posi¢ao inicial
do indice, mais lento é seu crescimento, pela dificuldade de agregacédo de
melhorias a situa¢des ja mais favoraveis.

Esse resultado demonstrou que houve um crescimento acima da média do
IDHM dos novos municipios do Estado de Minas Gerais. Entretanto, argumenta o
autor, os indices mostraram também que o comportamento dos novos municipios €
mais semelhante aos dos municipios brasileiros com menor desenvolvimento

humano, o que seria coerente com a distribuicdo regional dos municipios mineiros
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criados em 1995 nas regides mais pobres do Estado. Ao caracterizar os municipios
objetos da sua analise, o autor diz que os cinco piores “sdo unidades com baixa
densidade demografica e predominantemente rurais” (FLEURY, 2003, p. 10),
enquanto nos cinco melhores a densidade demografica, bem como a urbanizagéo, é
alta. Entretanto, dentro de cada grupo, seja nos cinco piores ou nos cinco melhores,
ressalva-se que os indices tém crescimento diferenciado, haja vista as
particularidades de cada unidade territorial. Outro resultado obtido foi em relagcéo a
concentragdo de renda. Embora a melhoria nos novos municipios tenha sido
indiscutivel, o indice de Gini mostrou que, nos cinco piores municipios, os 20% mais
ricos ampliaram sua participacao na renda local apoés a emancipagédo, aumentando o
nivel de desigualdade, o que ndo ocorreu nos cinco melhores municipios.

Pinto (2003) estuda o caso do municipio recém emancipado de Corrego
Fundo (MG), com o objetivo de “[...] conhecer sua realidade e analisar a viabilidade
econdmica, politica e social de sua emancipagao politico-administrativa, no que diz
respeito a satisfagdo das necessidades basicas de sua populagao: saude, educagao,
infraestrutura urbana.” (PINTO, 2003, p. 5). A viabilidade da emancipagcdo de
municipios de pequeno porte € questionada pelo autor, pois existem duvidas se tais
unidades teriam condi¢cbes de garantir a satisfagcdo das necessidades basicas dos
habitantes, especialmente no que se refere a saude, educacao e infraestrutura
urbana. Questiona, igualmente, se as emancipagdes poderiam melhorar a
representatividade politica dos habitantes locais perante as outras escalas de Poder.

Esse autor, embora ndo focalize seu estudo nas causas da criacao de
municipios, mostra as estratégias dos atores locais para emancipar a localidade de
Corrego Fundo. Num primeiro momento, ndo havia populagéo suficiente no distrito
para preencher os requisitos minimos exigidos pela lei do Estado de Minas Gerais.
Para alcangar o numero necessario, os limites da area a ser desmembrada foram
expandidos e incluiram o distrito vizinho (Pontevila) na consulta plebiscitaria. A
pratica de utilizar o limite como estratégia para alcangar o numero de habitantes
necessarios a emancipagado foi usada com sucesso para o Estado do Parana,
conforme demonstrou Cigolini (1999). Na oportunidade, verificou-se que, muitas
vezes, a populacdo é calculada em um territorio que é redefinido depois de obtida,
do IBGE, a Certidao de Populacdo, documento pelo qual se comprova que existe o
numero de habitantes exigidos pela lei. Apos a criagdo do municipio, foram
publicadas outras leis redefinindo os limites. Na pratica, as redefinicbes devolveram
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aos municipios-mae ou aos municipios vizinhos areas que foram emprestadas
somente para viabilizar a criagdo do novo municipio. No caso do Parana, nao foi
somente na definicdo do territério de municipio que os limites se manifestaram como
pratica viabilizadora da emancipacdo. Exemplo elucidativo dessa questdo foi a
definicho do perimetro urbano do Municipio de Manfrindpolis, instalado em
01.01.1997. Ao perceber que o nucleo urbano era tdo pequeno que ndo somava o
numero de casas exigidas pela legislacédo, o limite desse nucleo foi sendo
expandido, avangando sobre a zona rural, até que abrangesse o numero necessario
para cumprir a legislagdo e conseguir sua emancipagao.

Porém, essa estratégia ndo deu certo no caso demonstrado por Pinto
(2003), pois, com maior populagéo e contrario a emancipagéo, o distrito incluido no
projeto votou contra, resultando na impossibilidade da criagdo do municipio. No
entanto, na legislatura seguinte, novas articulagdes e estratégias foram feitas e, com
o0 apoio do municipio ao qual pertencia (Formiga — MG), as liderangas locais
procuraram novamente a emancipag¢ao do distrito. Em 1995, propuseram um novo
projeto de emancipagéo a outro deputado e obtiveram éxito no plebiscito.

Apos discorrer sobre o processo de emancipagao, Pinto (2003) procura,
através de entrevistas com a populagao e com autoridades municipais, informacdes
referentes as condigdes da localidade antes e apds a emancipagado. As entrevistas
com a populagdo, embora com o universo de amostragem bastante reduzido,
mostraram que houve percepc¢do positiva em relacdo a melhorias nos servigos
sociais, apesar de parte dos entrevistados ter citado que ndo teve todos os anseios
realizados. As entrevistas com as autoridades evidenciaram que a construgcdo de
escolas e postos de saude, a abertura de vias publicas e o calgamento das ruas
eram as areas em que mais se investia. Este fato foi comprovado empiricamente
com dados levantados na prefeitura do municipio. Tais dados mostraram que, desde
1997, quando da criagdo do municipio, até 2000, houve um incremento muito grande
de investimentos nessas areas. Do ponto de vista politico, um fato interessante
revelado pela pesquisa € que o grupo local responsavel pela emancipagdo nao foi
aquele que assumiu o poder, mesmo tendo participado da eleigao.

O estudo de caso conclui que, do ponto de vista local, a emancipagao € um
processo viavel, especialmente pelo acesso a servicos basicos e criacdo de uma
nova dindmica econémica. Ha também maior participacéo politica da populagao, que
passa a ter mais interesse, pois a eleicdo é realizada com pessoas da localidade.
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Essas constatacdes levaram o autor a refletir sobre 0 municipio e sua funcao
politica. Para ele, a base do processo de criacdo de municipios esta na democracia
e na legitimidade dos movimentos populares, que demandam por melhores servigos
publicos e inserc¢ao politica na sociedade. Embora seja bastante ufanista em relagéo
as emancipacdes, esse estudo de caso demonstra a existéncia de conflitos e
estratégias locais, que podem ou ndo resultar na emancipagdo. A criagdo de
municipios so foi possivel pela insisténcia dos grupos locais, confirmando que a
dindmica politica local é inerente ao processo de criacdo de municipios.

Favero (2004) objetiva com sua tese avaliar se a emancipagdo de
municipios é benéfica ou ndo para o desenvolvimento econémico e social das
populagdes que vivem nos locais emancipados. Para tanto, o autor estudou um
grupo de nove municipios recém-emancipados, na regido administrativa de
Campinas — Estado de S&o Paulo. Segundo o autor, as motivagbes para as
emancipagdes dessas areas foram relacionadas aos aspectos fisico-territoriais: o
tamanho e a distadncia entre municipios; a valorizacdo da identidade local e a
possibilidade de autogest&do proporcionada pela transferéncia de recursos.

Do ponto de vista metodoldgico, comparou o Iindice de Desenvolvimento
Humano Municipal — IDHM, o indice Paulista de Responsabilidade Social — IPRS e
dados financeiros existentes antes da criagdo dos municipios com aqueles
existentes apds uma década da emancipagdo. Primeiramente, as areas
emancipadas foram comparadas com a média do Brasil. Em seguida, a area
emancipada foi comparada com o Estado de S&o Paulo. Depois, a area emancipada
foi comparada com o Municipio de Campinas (sede regional). Por ultimo, comparou
os dados da area emancipada com os dados do municipio-mae. Da analise

comparativa, o autor afirma que

[...] podemos assegurar de fato que os municipios que deram origem
a outros nao perderam a capacidade de investimento e
consequentemente crescimento e desenvolvimento, e os municipios
originados a partir de suas emancipagdes apresentaram evolugéo
muito significativa em seus indicadores de crescimento em todos os
parametros analisados. (FAVERO, 2004, p. 217).

O resultado da pesquisa mostrou que a criagao de municipios é, portanto,
benéfica as localidades. Conclusdo semelhante foi encontrada por Scussel, que, ao
estudar a oferta de servicos em 12 municipios emancipados no Rio Grande do Sul
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no ano de 1992, mostrou que houve uma variacdo positiva nos nucleos urbanos

transformados em cidades pela emancipacao. Para ela,

Nao se espere, pois, que o advento dessas melhorias — novas
escolas, postos de saude mais proximos, ruas sem poeira, agua
encanada — possa ser desprezado por essas populagdes, sob o
argumento de que se constituem paliativos, e que aspectos
estruturais nas relagdes que regem a sociedade da qual fazem parte
seguem tao imutaveis e perversas quantos antes. (1996, p. 185).

Em consequéncia dos resultados que encontrou, Favero (2004) chama
atencdo para a complexidade do tema e para a necessidade de refletir sobre a
Emenda Constitucional 15, que n&o permite que localidades, mesmo com potencial,
procurem através da emancipacao seus proprios caminhos para o desenvolvimento
econdbmico e social. Para ele, deve haver flexibilizagdo e ajuste das normas e,
sobretudo, num pais geograficamente heterogéneo como o Brasil, tais normas
deveriam contemplar as peculiaridades do espaco brasileiro.

No seu estudo, Bezerra (2006) diz que na Paraiba muitos municipios foram
criados usando o discurso que as municipalidades constituiriam espagos onde a
relagdo entre autoridades e cidaddaos € mais proxima e a participagdo na vida
publica pode ser mais efetiva. A emancipacdo representaria, assim, uma
oportunidade de aprimorar a prépria democracia. O trabalho da autora objetiva

[...] compreender até que ponto a criagdo desses novos entes pode
ser tomada como instrumento de aperfeicoamento da gestdo do
territério, de sua democratizagao, aproximando o Poder Publico das
demandas dos cidaddos, bem como da sua fiscalizagéo, por meio
dos conselhos municipais, os quais devem estar regulamentados em
todos os municipios. Até que ponto a fragmentagado territorial
municipal ndo vem a significar, tdo somente, a reprodugéo de novos
espagos de poder para as elites politicas estaduais e locais? (2006,
p. 21).

Para ela, a criagcdo de municipios tem relacdo com o novo ordenamento
institucional do Brasil, emanado da Constituicdo de 1988. O modelo de
democratizagdo promovido no Brasil, segundo esse texto, estaria associado a um
projeto politico de inspiracdo liberal, cuja descentralizacdo seria uma base
fundamental.

Nos anos 1990, a producao de novos recortes territoriais municipais,

a partir de um discurso oficial, foi apresentada como um mecanismo
que aperfeigoa a gestdo da maquina publica: a criagdo de um ente
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estatal, emancipando areas distritais, aproxima o poder publico dos
cidadaos, sob a possibilidade de um maior envolvimento dos
governantes com os problemas locais. (2006, p. 61).

Entretanto, é importante situar o discurso referido pela autora como discurso
oficial, pois, embora esse tipo de argumentagdo tenha sido encontrado em
autoridades de todos os niveis e nos diferentes poderes, ele nunca foi consenso,
nao sendo, portanto, um discurso oficial, especialmente no que se refere ao Poder
Central. Esse era um discurso dos atores favoraveis a criagdo de municipios.

A relagao entre democracia e descentralizagdo também é questionada por

Bezerra:

Apontamos, pois, o fato de que esse arranjo esta relacionado ao
fenbmeno emancipacionista aqui verificado, através da criagao de
territérios, onde, em tese, a democracia brasileira pode vir a ser
especializada, através de um envolvimento da populagéo local com o
poder publico, a partir de canais de participagdo, como os conselhos
municipais. Assim, passamos a seg¢ado seguinte, na qual
perguntamos: as politicas descentralizadoras sdo vetores de
democratizacao? (2006, p. 49).

Empiricamente, fez um estudo de caso de dois novos municipios paraibanos
— Capim e Sobrado — e chegou a conclusdo que os Conselhos Municipais foram
criados e existem, porém limitados como fator de democratizagdo, pois funcionam
mal e sao pouco participativos. A autora diz que ha dificuldade em motivar a
participacao e mostra também que a emancipacgao possibilitou as condi¢cdes politicas
para que esses conselhos pudessem ser criados. Ha, desse modo, uma
potencialidade de participagcao, que, se ainda ndo € adequada, tem condi¢cdes de se
desenvolver.

A realidade material do municipio, descrita pela autora como bastante
acanhada, pela auséncia de estruturas publicas e privadas, havia sido questionada:
“[...] Como conceber a criagdo de um municipio sob uma realidade material tao
acanhada, tao precaria?” (BEZERRA, 2006, p. 109). Analisando a paisagem urbana
apos dois mandatos, ela diz que:

[...] verificamos, nos ultimos anos, um ritmo mais ‘acelerado’ de
mudancas, expresso em novas construgbes residenciais; no
crescimento, ainda que limitado, do comércio local; na reforma de
escolas; no ajardinamento de pragas e canteiros; na ampliagdo dos
servigos de eletrificacdo; na abertura de novas ruas. Em Capim, a
Prefeitura esta instalada em uma nova sede; em Sobrado, foi
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inaugurada a nova sede da Camara de Vereadores. [....] Também
nesse municipio, o PETI (Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil) ganhou novas instalagbes [..] Esse 6rgao, segundo a
funcionaria responsavel, atende cerca de 80 criangas, com atividades
de acompanhamento extra-classe, realizadas no horario oposto ao
turno escolar. (2006, p. 111-112).

Em entrevistas com a populacdo e autoridades locais, afirma que ha uma
visdo valorativa acerca da emancipacido, que fez com que o territério local fosse
ressignificado, por estar mais independente e crescido, segundo os moradores,
encontrando um sentimento de pertencimento ao lugar. A transcricdo de algumas
entrevistas, como aquela realizada com uma diretora da principal escola municipal

de Capim, € interessante:

Perguntada quanto as suas impressdes sobre 0 novo municipio,
afirmou-nos que o seu contato se efetivou quando passou a ter um
vinculo de trabalho, ha oito anos, logo depois da instalagdo do
mesmo, em 1998. Na entrevista, muito otimista, referiu-se a uma
‘mudanca de mentalidade”: “mudanga de mentalidade que eu chamo
€ a maneira de ver, de enxergar as coisas, de vocé se posicionar
diante dos problemas, diante das dificuldades. De se posicionar de
uma forma consciente”. Posicionamento frente ao qué, frente a
quem? Perguntamos. Ao que Kadja Nascimento respondeu:
Posicionamento frente aos gestores, ao presidente da Camara. E a
questdo da comunicacao, que antes ndo existia. Uma comunicagéao
onde vocé percebe que existe uma troca. Vocé fala e vocé é ouvido,
e, de alguma forma, os problemas vao sendo resolvidos. Antes,
quando a cidade nao era cidade, quando Capim era distrito, era
dificil. O gestor esta presente, estd nas ruas, ndo esta la em
Mamanguape. (BEZERRA, 2006, p. 119)

Ao pesquisar a aplicagdo dos recursos municipais, a autora constatou que
as politicas sociais, especialmente saude e educacgéo, ocupam o primeiro lugar nos
investimentos municipais. Depois aparecem as politicas de gestdo municipal
(salarios, camara, administragcdo) e, em terceiro, politicas como incentivo a

agricultura, habitagcdo e urbanismo. Assim conclui:

Sabemos, portanto, que a criacdo de territérios municipais esta
impregnada por uma logica de produgdo de novos espagos de poder,
através de uma maquina burocratica que envolve a criagao de novas
prefeituras e camaras municipais. Entretanto, para além desta
denuncia, ndo devemos deixar de assinalar que a vida nas
localidades distritais encerra necessidades que a emancipag¢ao veio
a minimizar, minorando as desigualdades socioespaciais. Falamos
das politicas de investimentos em servigos sociais e infraestruturais,
como a abertura de escolas ou a extensdo de programas de
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eletrificacédo e de pavimentagédo, na zona urbana e na zona rural.
(2006, p. 156).

Entretanto, a autora indica também que falta terra, emprego e renda,
problemas que pemmanecem graves nos dois municipios. Confirmou também que,
apesar do reconhecimento das mudancas, ndo ha na sociedade local uma
lembranga elaborada acerca das promessas feitas quanto a perspectiva que a
emancipacgao traria, quando se propds criar o municipio. Assim, para ela, mesmo
que seja pertinente a leitura que autores municipalistas tém a respeito das
transformacgdes que ocorrem pela emancipagao, esse fendmeno teria um limite, pois
0S novos municipios apresentam vicios politicos, como o assistencialismo e o
nepotismo. Em relagdo a educagdo, também identificou limites, ja que as escolas
nao tém estrutura adequada, o mesmo ocorrendo com a saude. Nao ha saneamento
basico e existem deficiéncias na coleta de lixo.

Evidencia também que as pessoas do local sdo as que mais se demonstram
empolgadas e esperangosas com a nova situagdo, comparando muito
favoravelmente a nova situagdo, como municipio, em relagcdo a anterior, como

distrito. O resultado do trabalho leva a autora a seguinte conclusao:

O nosso trabalho nos leva a pensar que ha outros caminhos a serem
trilhados por aqueles que discutem os pequenos municipios ou a
emancipagado de novos territorios: temos que promover discussdes
sobre a relacéo entre as sedes municipais e os seus distritos e temos
que refletir sobre o municipio como um ente que é constituido por
territérios sem autonomia. Caso contrario teremos que admitir que o
quadro de precariedade que caracteriza os diferentes distritos da
Paraiba ou do Brasil, sé sera minimamente recomposto quando os
mesmos forem algados a condicdo de municipios, a partir da
emancipacao local. (BEZERRA, 2006, p. 158).

Para Wanderley, ha uma lacuna nos estudos sobre emancipac¢des
municipais, pois “[...] até o presente momento, nenhum esforgo sistematico foi feito
no calculo dos beneficios sociais e liquidos que tais emancipag¢des permitiram, seja
nos municipios recém-criados, seja nos remanescentes.” (2007, p. 1). Desse modo,
o autor propde-se, utilizando métodos estatisticos matematicos, a verificar se as
emancipag¢des, no Estado de Minas Gerais, geraram resultados positivos (ou
negativos), o que permitiria inferir se a restricdo as emancipagdes, em vigor, é

benéfica para a populagéo.
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Do Atlas de desenvolvimento humano, publicado pela Fundagdo Jo&o
Pinheiro (MG) e pelo IPEA — Instituto de Planejamento e Economia Aplicada, o autor
extraiu dados municipais que possibilitaram identificar séries comparaveis

geograficamente, entre os anos de 1991 e 2000, sobre:

e 0s anos médios de estudo da populagao;

e a taxa de analfabetismo existente;

e a proporc¢ao de criangas de cinco e seis anos na escola;
e a proporcao de adolescentes com filhos;

e ataxa de indigéncia dos municipios.

Os dados dos novos municipios e dos municipios de origem foram
comparados entre si e com o total de municipios mineiros. O resultado da

comparagdo mostrou que:

e A variavel anos médios de estudo da populacdo identificou uma taxa de
crescimento 9% maior nos municipios novos que nos demais municipios. Nos
municipios de origem essa taxa cresceu 2,7% menos que nos demais.

e A taxa de analfabetismo apresentou uma queda de 1,7% maior nos novos
municipios que nos demais.

e Os novos municipios apresentaram propor¢do de 2,8% maior de criangas de
cinco e seis anos frequentando a escola.

e Os novos municipios apresentaram proporcdo de 1,3% maior no total de
adolescentes, de 15 a 16 anos, com filhos.

e Os novos municipios apresentaram uma taxa da populacdo indigente de 9%

acima dos demais municipios.

Os trés primeiros resultados o autor apresentou como aspectos positivos
relacionados a emancipag¢ao, enquanto os dois ultimos foram apresentados como
aspectos negativos. Os aspectos negativos, segundo ele, poderiam ser explicados
pela prépria autoselecao das areas que se emancipam, pois aquelas mais pobres é
que buscariam se emancipar, justamente procurando solugdes para tais problemas.
Quando se emancipam, entretanto, embora possam apresentar melhorias, estas s6
virdo com o tempo. No aspecto geral, as variaveis demonstraram “[...] resultado

bastante robusto de melhoria das condigdes sociais locais nos municipios
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emancipados. Ao mesmo tempo, observa-se que os municipios de origem nao
sofrem nenhum efeito estatisticamente significativo”. (WANDERLEY, 2007, p. 7).
A Tabela 3 apresenta um quadro resumido de todos os trabalhos analisados

acima.



TABELA 3 - PESQUISAS SOBRE AS CONSEQUENCIAS DA CRIACAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL: ESCALAS, INSTRUMENTOS
METODOLOGICOS E RESULTADOS

PERIODO DO ESCALA DAS ESCALA DE < =
AUTOR ESTUDO INFORMACOES APRESENTACAO INSTRUMENTOS METODOLOGICOS E CONCLUSOES
Pela analise das caracteristicas da federacdo brasileira e dos novos
municipios, atribuem a descentralizagéo politica e fiscal a geragdo dos novos
Gomes e Mac Emancipacdes Nacional Nagional municipios, que s&o, sobretudo, pequenos. A criacdo desses, segundo os
Dowell (2000) pos-1988 autores, desvia dinheiro do setor produtivo para a manutencdo de novas
maquinas de governo, com consequéncias orcamentdrias negativas ao
conjunto dos municipios.
Informagdes Pela analise documental e realizacdo de entrevistas, estuda as estratégias da
Pinto (2003) 1995 locais/estudo de Estadual (Minas emancipagédo do Municipio de Cérrego Fundo (MG), mostrando os processos

caso

Gerais)

politicos e as consequéncias da emancipacdo, que foram consideradas
bastante positivas por parte da populagao local e do autor.

Favero (2004)

Década de 90

Informacgdes
locais, estaduais
€ nacionais

Estadual (Sao
Paulo)

Comparando dados do IDHM, entre outros, do Brasil, do Estado de Séo
Paulo, da regidao de Campinas e dos novos municipios, mostrou que as
emancipacdes foram benéficas as populagcdes locais, e que os municipios-
mae nao perderam capacidade de investimentos e 0s municipios novos
tiveram significativas melhoras nos indices sociais analisados.

Bezerra (2006)

Década de 90

Informacgdes
locais e
estaduais

Estadual (Paraiba)

Pela anadlise bibliografica, realizagdo de entrevistas e analise documental, a
criacdo de municipios foi vista como criagdo de espacgos politicos pelas elites.
Entretanto constatou correspondéncia entre os discursos politicos pela
emancipacdo e os resultados dessa. A criagcdo do sentimento de
territorialidade na populac¢do local, bem como avangos nos indices sociais
também foram constatados.

Wanderley
(2007)

Década de 90

Informacgdes
locais e
estaduais

Estadual (Minas
Gerais)

Atribui a descentralizacdo promovida pela Constituicdo de 1988 a
responsabilidade pela criagdo de municipios. Pela anadlise de dados através
de métodos estatisticos, a pesquisa mostra as consequéncias das
emancipagdes em alguns aspectos sociais, chegando a conclusédo que elas
geraram melhorias significativas aos locais emancipados.

FONTE: organizada por A. Cigolini (2009) com base nas pesquisas sobre as consequéncias da criagdo de municipios analisados no decorrer do
presente trabalho.



As consequéncias constatadas por cada autor foram listadas e agrupadas
segundo sua semelhanga. Isso resultou na seguinte listagem de consequéncias das

emancipagoes:

e 0 desvio de recursos do setor produtivo para manutengdo de novas maquinas de
governo, com redugdo orgamentaria ao conjunto dos municipios aparece como
consequéncia em uma pesquisa.

e Melhorias significativas nos indices sociais dos municipios novos aparecem como
consequéncia em quatro pesquisas.

e O fato de a maior parte dos municipios-mae nao ter perdido a capacidade de
investimentos aparece como consequéncia em uma pesquisa.

e A aproximacao das autoridades ao cotidiano social local com ampliagdo/maior
incentivo a participacao politica aparece como consequéncia em duas pesquisas.

¢ Que ha uma correspondéncia entre os discursos politicos pela emancipacio e os
resultados dela aparece como constatagdo em uma pesquisa.

e A criagdo do sentimento de territorialidade na populacdo local apds a

emancipagao aparece como consequéncia em uma pesquisa.

Como se nota, as consequéncias da criagdo de municipios apontam para
duas dire¢gbes. Por um lado, a criagdo de novas maquinas publicas e os recursos
necessarios para manté-la sdo tidos como um aspecto negativo do fenémeno. Por
outro lado, com maior ou menor intensidade, todas as pesquisas que se debrugaram
sobre os efeitos locais, ou seja, nos lugares que sofreram processos de
emancipagodes, constataram que tais efeitos sao positivos, sob diversos aspectos.

Desse modo se configura uma situacdo paradoxal. Do ponto de vista
coletivo, parece ser prejudicial, mas, do ponto de vista particular, parece ser
bastante benéfico. Constata-se também que os locais emancipados tendem a suprir
deficiéncias de duas ordens. Primeiro, a aplicagdo dos recursos publicos resulta
numa reestruturacdo da vida local, em termos de acesso a direitos fundamentais,
como saude e educagao. Segundo, é fato que o territorio proporciona ao local, e ndo
fora dele, a existéncia da comunidade politica, criando melhores condigdes de
participagdo e articulagdo com outros grupos/esferas politicas. Nesse aspecto, a
consequéncia da criagcdo de municipios €, portanto, dar sentido a propria razdo da
existéncia do territorio, ou seja, a definicdo de um espago sobre o qual se assenta e

se organiza uma comunidade politica que usa esse espago como instrumento de
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particularizagdo diante do conjunto, possibilitando a ela construir as relagdes que
podem permitir melhores possibilidades de existéncia.

3.5 CRIACAO DE MUNICIPIOS: UMA ACAO TRANSESCALAR, RESULTADO DA
RELACAO SOCIEDADE E ESPACO

Como se viu, as pesquisas apresentadas contribuem enormemente para
avancar no esclarecimento sobre as causas e consequéncias do processo
emancipatério. Entretanto, nota-se que, tanto os autores que pesquisaram as causas
da criagdo de municipios quanto aqueles que investigaram suas consequéncias,
apresentam resultados bastante dispares. Como o mesmo fendbmeno pode ser
interpretado de modos t&o diferentes?

Essa questdo mostra que o procedimento classificatorio adotado nao foi
satisfatério e impds a necessidade de entender o porqué de conclusbes tao
diversas. Percebeu-se que a escala de analise de cada trabalho foi diferenciada,
pois o fenbmeno pode ser visto com base numa ética local, estadual ou nacional.
Segundo Castro, a analise geografica precisa considerar que o sentido do fenémeno
€ dado por seu recorte espacial. Dessa forma, uma interpretagdo geografica das
pesquisas referentes a criagdo de municipios pode ser feita a partir da escala
geografica, conceito esse que pode “[...] expressar a representagédo dos diferentes
modos de percepgao e de concepgao do real.” (CASTRO, 2003, p. 118). A relagéo
entre a escala e o objeto de pesquisa foi levantada por Raffestin; Racine e Ruffy:
“Colocar o problema da escala é também colocar o problema da pertinéncia da
ligacdo entre uma unidade de observagao e o atributo que associamos a ela”. (1983,
p. 125).

Cada autor, ao pesquisar as causas e consequéncias da criacao de
municipios, implicita ou explicitamente, privilegiou um nivel escalar, de modo que as
conclusdes resultam da observacdo de agdes ou do tratamento de dados locais,
estaduais ou nacionais. Muitas vezes se percebe que existem, com maior ou menor
peso, fatores intervenientes oriundos de outras escalas, mas o papel de cada um e a
forma como se articulam para resultar no fenbmeno nao é objeto de pesquisa em
nenhum trabalho. Assim procurou-se em cada pesquisa a escala da qual foram
extraidos os dados e informagdes que guiaram a analise do respectivo trabalho.
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Autores como Bremaeker (1992), Mello (1992), Noronha (1997), Shikida
(1998) e Caldas (2002) veem nas caracteristicas locais do territério os maiores
incentivos para as emancipacdes. Para eles, as emancipagdes sao explicadas pelas
condigdes demograficas, econdmicas, sociais ou politicas locais.

Nesse caso, a participacdo dos atores das outras escalas ocorre pela
criagao de normas e condigdes politicas que criam condi¢gdes para que emancipagao
acontegca, ou seja, os estados federados e a Unido tém um papel politico e
normativo. Essa tese é fortalecida pelo trabalho de Caldas (2002) quando mostra
que, mesmo existindo no Estado de Sdo Paulo centenas de areas em condi¢gdes de
emancipar-se, nem todas o fazem. Se a emancipacio fosse decorrente das acdes
dos estados ou da Unido, seria esperado que o fenbmeno abrangesse todas as
areas em condi¢gdes para emancipagdo. Como vimos, segundo Caldas (2002), a
capacidade organizativa dos habitantes locais € um fator condicionante. Os
trabalhos dos autores citados acima, que buscam explicar as emancipagdes com
base nos atributos territoriais e na acdo dos atores da escala local, também
permitem concluir que as emancipagdes sé acontecem quando existem grupos
locais dispostos a busca-las e quando os habitantes votam favoravelmente ao
processo.

Outros autores, como Cigolini (1999), Lima (2002), Ayres (2001), Motta
Junior (2002), Tomio (2002), Siqueira (2003), Banfanti; Guimardes e Motta Pinto
(2004) e Alves (2006), deram maior peso a processos existentes na escala do
Estado Federado como explicagdo. Ressalta-se que os trabalhos de Tomio (2002) e
Alves (2006) nao procuraram exatamente explicar o porqué da criacdo de
municipios, mas as causas da variagdo do numero de unidades criadas nos estados,
utilizando-se de dados e informacgdes referentes a essa escala, tendo por isso sido
introduzidos nesta analise.

Os autores que priorizaram essa escala associam o fendmeno com
interesses dos governos estaduais, com a legislagdo estadual, com dinadmicas
demograficas e econdmicas regionais, com a forma de interacdo dos poderes
Executivo/Legislativo, com a busca da representatividade politica ou com a dindmica
de ocupacédo do territério. Nesses casos o Estado ndo somente cria as condi¢des
para a emancipagédo dos municipios, como também pode incentiva-las ou facilita-las,
como mostrou Motta Junior (2002). Outro aspecto foi mostrado por Siqueira (2003),

para quem as emancipagdes sO puderam ser compreendidas pela anadlise das
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condigdes regionais do Estado de S&o Paulo. No trabalho, embora a situagéo local
tenha sido utilizada para justificar as emancipag¢des, o conjunto delas s6 pode ser
entendido utilizando-se como referéncia a caracterizagdo regional. Mas a tese de
que é no Estado Federado que se encontra a explicacdo sobre o numero de
unidades emancipadas € mais claramente defendida por Tomio (2002) e Alves
(2006), cujos trabalhos demonstraram que, onde havia, no ambito do estado, um
executivo com elevada forga politica e contrario a criagdo de municipios, como € o
caso da Bahia (apos 1988) e, em parte, de Pernambuco, as emancipagdes nao
foram permitidas ou foram cerceadas. Lima (2000) também associa a criagado de
municipios as dinamicas politicas e econémicas do Estado do Espirito Santo e diz
que elas somente podem ser entendidas no quadro particular de cada estado. Em
todos esses trabalhos, mesmo que a emancipag¢do tenha ocorrido utilizando-se as
caracteristicas locais do territério como discurso motivador, ela é explicada pela
analise das caracteristicas, agdo dos atores e interesses existentes na escala do
Estado Federado.

Um autor que pesquisa as causas da emancipagao, cuja explicagcao s6 pode
ser compreendida se associada a dinamica politica do Estado Nacional no periodo
recente, € Cataia (2001). Sua explicacdo se pauta nas caracteristicas do Pacto
Federativo, que permite a existéncia da “guerra dos lugares”, sendo a dinamica da
criacdo de municipios concebida dentro dessa logica, pela qual os atores
hegemoénicos criam mais espagos politicos, aumentando suas possibilidades de
manipulagdo do territério. No quadro geral da nag&o, seriam criadas normmas e
empreendidas ag¢des politicas que facilitariam a acdo desses atores e isso resultaria
na fragmentagdo do territorio com maior intensidade. A abordagem desse autor
também estabelece uma ligagao direta entre a criagdo de municipios e problemas
federativos: “A dinamica das fronteiras municipais evidencia a crise do pacto
federativo brasileiro. O aumento do numero de municipios no Brasil acaba por ser
funcional a acdo das empresas transnacionais que podem ter a totalidade do
territorio brasileiro como recurso.” (CATAIA, 2001, p. 218). De acordo com o
raciocinio subjacente a relacdo exposta pelo autor, quando se aceita a tese
daqueles que sdo contra a criagcdo de municipios, pode-se entender que a criagao
de municipios reflete a crise do pacto federativo. Mas, ao contrario, para quem aceita
a tese daqueles que sao a favor da criagdo de municipios, a dindmica das fronteiras

nao representa uma crise, mas uma qualidade do pacto federativo.
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Essa ideia de que as nommas estabelecidas na escala nacional seriam
responsaveis pelas emancipacdes pode ser fortalecida se observamos que, no
periodo militar brasileiro, quando os requisitos para a emancipagdo foram
centralizados na Unido e eram mais rigidos, a criagdo de municipios nao ocorria de
forma intensa.

As consequéncias da criagcdo de municipios também s&o vistas com base
em escalas diferenciadas, embora com menos diversidade, pois somente o trabalho
de Gomes e Mac Dowell (2000) se diferencia do conjunto. O objeto de analise
desses autores € o conjunto da malha municipal e as consequéncias da criagao do
municipio para esse conjunto, cuja escala de analise é o territério nacional. Ja os
outros autores, como Pinto (2003), Favero (2004), Bezerra (2006) e Wanderley
(2007), ttm como caracteristica comum estudar as consequéncias locais, ou seja,
para as unidades emancipadas ou para os municipios-mae. As outras escalas sao
utilizadas, nesse caso, como referéncia comparativa.

Enquanto Gomes e Mac Dowell (2000) n&o apresentam nenhum aspecto
positivo no processo, pois a criacdo de municipios so teria consequéncias maléficas
a nacao, os outros autores apresentam aspectos bastante positivos, mesmo com
ressalvas, como Bezerra (2006) e Wanderley (2007). Embora esse grupo n&o
pesquise propriamente as causas da criagcdo de municipios, todos os autores tém
como ponto comum associar a causa da criagdo de municipios com
descentralizacdo, especialmente apos a Constituicdo de 1988.

Como se nota, ha uma abordagem escalar definida em cada um desses
autores, seja para pensar as causas da criagcdao de municipios, seja para pensar
suas consequéncias. De acordo com Vainer (2001, p. 147), “Escolher uma escala é
também, quase sempre, escolher um determinado sujeito, tanto quanto um

determinado modo e campo de confrontagdo”. Para Castro,

A analise geografica dos fendbmenos requer objetivar os espagos na
escala em que eles sao percebidos. Este pode ser um enunciado ou
um ponto de partida para considerar, de modo explicito ou
subsumido, que o fendbmeno observado, articulado a uma
determinada escala, ganha um sentido particular”. (2003, p. 120).

Em consequéncia, embora seja o mesmo fenémeno, a criagdo de municipios
e suas consequéncias foram percebidas e apresentadas de modo diferenciado, em
parte, pela escala da abordagem. Quando se opta por observar fenbmenos que
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perpassam diferentes ordens de escalas, dispensam-se ou negligenciam-se

variaveis que atuam em outras escalas. Lacoste argumenta:

Ao plano do conhecimento ndo ha nivel de analise privilegiado,
nenhum deles é suficiente, pois o fato de se considerar tal espaco
como campo de observacgao ira permitir apreender certos fenébmenos
e certas estruturas, mas vai acarretar a deformagcdo ou a ocultagcio
de outros fendbmenos e de outras estruturas, das quais ndo se pode,
a priori, prejulgar o papel e, portanto, ndo se pode negligenciar.
(1989, p. 81).

Esses argumentos revelam, portanto, um problema metodoldgico, que € a
auséncia de pesquisas que abordem as emancipa¢gdes como uma ac¢ao transescalar.
Tomio (2002), ao pesquisar o contexto institucional das emancipagdes apos 1988,
apontou, do ponto de vista das nommas, a interagdo entre os processos das
diferentes escalas, embora sua pesquisa tenha se restringido a escala dos estados
federados.

Entretanto, se isoladamente nenhuma pesquisa apresenta a interacao dos
atores e processos das diferentes escalas e sua relagcdo com a criagdo de
municipios, o conjunto delas fornece elementos que permitem reflexdes nesse
sentido. Recorre-se novamente a Vainer, que, ao referir-se a processos econémicos,
politicos e sociais, pergunta: “Havera ainda hoje algum processo social relevante
cuja compreensdo e modificagcdo seja possivel atraves de uma analise ou
intervengcao uniescalar?” (2001, p. 146). Assim, para a criagdo de municipios, o
papel da Unido tem que ser considerado, pois, mesmo admitindo-se, como Caldas
(2002), que a descentralizagao da legislagao e de recursos nao seria suficiente para
explicar as emancipagdes — ela serve como agente incentivador. Mas, como norma
geral, essa agéo se objetiva no territério de diferentes modos. Assim, da existéncia
de uma norma geral una para todo territério, cada estado adotou requisitos
especificos, em fungdo da conjuntura politica e das suas caracteristicas territoriais,
tornando o processo de emancipacao bastante diverso.

Nos estados, ora sdo criadas maiores possibilidades de desmembramentos
municipais, ora tais possibilidades sdo cerceadas pelo aumento das exigéncias
legais, revelando o embate entre forgas favoraveis e contrarias. Isso mostra que as
escalas dos estados e a posicao dos atores também intercedem nas emancipacdes.
Em alguns estados, a primazia da iniciativa € do local, isto é, a solicitagdo formal
para se iniciar o processo que pode conduzir a emancipacdo tem que partir da
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populacdo local. Em outros, essa primazia € do Poder Legislativo, o que cria
diferentes ordens iniciais de ag&do. Assim, é igualmente inegavel que a escala do
estado € um condicionante forte, pois produz, com base na norma geral, condi¢gbes
politicas especificas em cada unidade federada para que as emancipa¢cdes ocorram.

Atualmente existem milhares de distritos e povoados no Brasil que guardam
condi¢cdes de tornarem-se municipios. Por que isso ndo ocorreu? Uma condi¢cdo que
parece importante para criar novos municipios €, além da existéncia de localidades
aptas, a existéncia de grupos locais, com condi¢des politicas, dispostos a buscar a
emancipagdo, mesmo que essa disposicdo seja pautada em discursos com
interesses subjacentes, ou em argumentos que a realidade local ndo corrobora.
lgualmente, no ambito de cada localidade, os eleitores precisam estar convencidos a
votar favoravelmente a emancipacdo, de modo que os atributos e interesses locais
sao partes condicionantes do processo emancipatério.

Percebe-se, assim, que os municipios sao criados quando ha interacdo das
trés escalas de governo. Cada uma tem seu papel, embora muitas vezes em conflito,
mas, como afirma Castro (2003, p. 16), “O territério deve ser, portanto, visto como
continente de um sistema de interesses, na maioria das vezes conflitantes, que sao
os fundamentos da necessidade da politica, das suas instituicdes e do seu poder
para o controle de conflitos.” Para Moura e Ultramari, “[...] uma analise e um
posicionamento mais efetivo dos processos de fragmentacdo e agregacéo
contribuiriam para o proprio reforco do Estado, enquanto orquestrador de
diversidades.” (1994, p. 92). Dessas consideragbes pode-se entender que
municipios s&o criados sob multiplos interesses e conflitos, que podem ser
horizontalizados, ou seja, das diferentes posicbes existentes em cada escala, ou
verticalizados, ou seja, dos conflitos de interesses existentes entre as escalas de
governo.

Desse modo, o conjunto das pesquisas desconstréi a ideia de que é
possivel, com base em estudos de escalas especificas, explicar as causas e as
consequéncias da criagdo de municipios. Ao mesmo tempo, indica que o fendmeno
€ uma acao transescalar, resultante da interacdo de acdes entre as escalas
geograficas, que podem ocorrer de forma diferenciada segundo o estado federado
ou o interesse dos atores. Assim, alguns pressupostos ja podem ser estabelecidos
em relagdo ao processo de criagao de municipios:
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A criacdo de municipios é uma acgao transescalar, pois s6 ocorre quando ha

convergéncia de agdes nas distintas escalas geograficas.

e A variacdo na criagcdo de municipios, nos estados, decorre da particularizacao
das normas gerais produzidas pela Unido, que sdo adaptadas as conjunturas
politicas e caracteristicas de cada estado.

e A criagdo de municipios ndo é uma decorréncia direta da organizagao federativa

brasileira. Admite-se, no entanto, que a forma como a Federagdo esta

estruturada pode ser condicionante do processo.

¢ Os municipios sao criados porque essa agao encontra respaldo politico e social.

As pesquisas apresentadas contribuiram para entender aspectos do
fendbmeno, ou casos particulares que ocorrem em diferentes lugares. Indicaram
também que é possivel reconhecer que o objeto pode ser investigado sob uma
multiplicidade de abordagens, que refletem as perspectivas préprias de cada campo
disciplinar e abarcam, igualmente, o olhar politico de cada pesquisador.

Quando, do alto da Federagao, se discorre sobre as consequéncias das
emancipag¢des, como fizeram Gomes e Mac Dowell (2000), pode-se considerar que
a distribuicdo do FPM, entre outros repasses, para um maior numero de
micromunicipios gera déficit publico e € maléfica. Entretanto, vistos de baixo, das
pequenas localidades, que enfrentam no seu dia a dia um grande numero de
dificuldades basicas, com pouco acesso a servigos estatais, esses mesmos recursos
podem ser considerados investimentos que geram inumeros beneficios.

Por isso, para uns, a criacdo de municipios é decorrente da busca do espaco
politico ou do interesse particular de grupos hegeménicos ou das elites, mesmo que
locais. Para outros, € a oportunidade do desenvolvimento, da redistribuicdo da renda
publica ou decorre simplesmente da elevada extens&o territorial e da falta de
servigos publicos. Existem ainda aqueles que veem na emancipacao a possibilidade
do exercicio da democracia e da cidadania. Muitos indicam que o desenvolvimento
econdmico leva a emancipagéo, mas, ao contrario, alguns autores afirmam que € a
falta de desenvolvimento econdmico que leva o fenbmeno a ocorrer. Como disse
Noronha (1997), talvez ndo seja possivel separar apenas um fator, mas um conjunto
deles. Desse modo, concorda-se com Lima (2000) quando afirma que ndo se pode
entender a questdo municipal sem considerar o territério em sua materialidade,

assim como a histéria dos lugares. Mas assim, por outro lado, um estudo que
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explique as emancipacdes teria que ser baseado na histéria particular de cada
unidade, sendo, portanto, inviavel uma explicagéo geral.

Concorda-se que a existéncia de um territorio politico demanda estratégias
diversas, sejam essas estratégias locais ou oriundas de outras escalas. Concorda-se
que a criagdo de municipios ocorre em lugares com caracteristicas bastante
diferenciadas, sob as mais diversas justificativas. Entretanto todas as motivagdes
deixam transparecer que a criagao dessas unidades nao tem um fim em si préprio,
mas procuram alcancar certos objetivos. A criagdo de municipios, portanto, ndo é o
fim, mas o meio pelo qual os atores procuram criar oportunidades, ja que o espago,
quando apropriado como um territorio, transforma-se num trampolim que permite aos
grupos o acesso ao conjunto de relagdes e possibilidades.

Desse modo, a criagdo de municipios ndo € algo que possa ser explicado
por razbes conjunturais especificas de um dado periodo ou de um lugar. Os
governos locais sao fendbmenos que se estruturam pela expansao e densificagado do
uso do espago, como processo inerente dessa relagdo. Nos préximos capitulos €
feita a leitura da evolugdo da malha municipal, procurando mostrar a criacdo de
municipios como um elemento estrutural, que resulta da prépria formacao e uso do

territorio.
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4 BRASIL COLONIA: A COMPARTIMENTAGAO COMO DOMINIO DO
TERRITORIO

4.1 INTRODUCAO

Segundo a literatura, Brasil Colonial, Brasil Colénia ou ainda época ou
periodo colonial, entre outros termos, referem-se ao periodo que vai desde a
descoberta, no ano de 1500, quando se iniciou o dominio portugués, até o ano de
1822, da Independéncia do pais. Foram mais de trés séculos submetidos aquela
nagao europeia.

No primeiro século de ocupacao foi fundado o Governo-Geral, trazidos os
primeiros escravos africanos, iniciaram-se os conflitos pela posse da terra com
franceses e espanhodis e estabeleceram-se os fundamentos econdmicos da
ocupacao territorial, baseados sobretudo na empresa agricola. No segundo século,
as bandeiras ndo somente ampliaram o conhecimento sobre o territorio, como
expandiram os dominios portugueses, incorporando novas areas e novas atividades
econbmicas, baseadas na mineragdo, alterando-se assim os fundamentos
econdmicos iniciais. Conflitos internos, como o do Quilombo dos Palmares,
marcaram o periodo, assim como aqueles com os franceses no Norte e com o0s
holandeses no Nordeste. Superadas tais situagdes, os portugueses consolidaram
sua soberania no Brasil.

No terceiro século, houve, desde o inicio, uma nitida expanséo da ocupacéao
do territério. A mineragéo consolidou a ocupacao do interior do Brasil. Em 1750, com
o Tratado de Madri, Portugal e Espanha definiram legalmente os novos limites entre
os dois paises na América do Sul, e o territorio brasileiro mostrava feigcbes bastante
parecidas com as atuais. Conflitos politicos surgiram, a exemplo da expulsdo dos
jesuitas, da Inconfidéncia Mineira, da Conjuracdo Baiana, além de -conflitos
localizados e em menor escala, sendo todos, entretanto, superados. No inicio do
quarto século, a dindmica social e politica dos séculos anteriores havia constituido
um pais de grandes dimensdes territoriais, que se caracterizava pela ocupagéo
continua do norte ao sul do seu litoral, adentrando-se para o interior, onde se
tornava mais rarefeita, com caracteristicas insulares. Com a vinda da familia real,
iniciou-se o reinado de D. Jodo VI, sucedido por D. Pedro |, que declarou a
Independéncia em 1822, encerrando o periodo colonial brasileiro.
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No presente capitulo pretende-se mostrar e refletir sobre um tema bastante
particular na trajetéria de formac&do do Brasil Colonial: a dinamica da criagado de
municipios. Para tanto, organizou-se o capitulo em duas partes. Na primeira se
procura construir um quadro de referéncia sobre a expansao e a compartimentacao
do territério como uma macrovisdo, que auxilia na contextualizagdo do tema e, ao
mesmo tempo, mostra que a divisdo do territorio ndo se reduziu a uma escala
especifica ou fatos isolados, mas se deu como estratégia politica. Na segunda parte
sdo apresentadas e discutidas muitas das caracteristicas dos municipios do Brasil
Colonial e a dindmica espacial da criagdo dessas unidades. A configuragéo
resultante dessa dinamica foi primeiramente descrita e em seguida analisada e
inserida no contexto do movimento de formacéao do territorio.

Com isso se demonstra que a dindmica espacial da criacdo das
municipalidades tanto estava submetida a logica da ocupacédo do espago, cuja
decorréncia era a compartimentagdo espacial pela necessidade de organizagao
social e econbmica do espag¢o ocupado, como era também resultado de acdes
geopoliticas deliberadas, com vistas a consolidagdo do dominio do territério.

4.2 EXPANSAO E COMPARTIMENTAGCAO DO TERRITORIO

As formas embrionarias que originaram a estrutura politico-administrativa do
Estado brasileiro resultaram da agdo da metrépole portuguesa logo apds o
descobrimento. A primeira vila, S&o Vicente, foi fundada em 1532. As capitanias
foram instituidas no ano de 1534 e o Governo-Geral, no ano de 1549. Considerando
que a criacao dessas instituicdes resultou na Unido, estados e municipios atuais,
nota-se a ordem escalar: o municipio é o primeiro a ser criado, seguido pelos
estados e, por ultimo, o Poder Central. Mas, em relagdo as escalas de governo,

durante o Brasil Colénia, cabe um alerta:

O Estado aparece como unidade inteirica que funciona num todo
unico, e abrange o individuo, conjuntamente, em todos seus
aspectos e manifestacdes [...] E que administragéo colonial nada ou
muito pouco apresenta daquela uniformidade e simetria que estamos
hoje habituados a ver nas administracbes contemporaneas. Isto é,
fungdes bem discriminadas, competéncias bem definidas, disposicéo
ordenada, segundo um principio uniforme de hierarquia e simetria,
dos diferentes 6rgaos administrativos. (PRADO JUNIOR, 1981, p.
299-300).



88

Embora a administragcdo metropolitana se organizasse segundo tais
caracteristicas, Carvalho (1998) observa que existia uma hierarquia formal na
administracdo do Brasil Colonia. Essa se iniciava com o rei, seguido pelo vice-rei,
governadores ou capitdes-generais nas capitanias e capitdes-mores nas Vvilas.
Argumenta, porém, que na pratica essa hierarquia n&o funcionava. As capitanias se
comunicavam diretamente com a Coroa. O poder do vice-rei era fraco e ndo havia
interesse em fortalecé-lo, pois o controle de toda a Coldnia por uma unica autoridade
poderia torna-lo excessivamente poderoso. Os capitdes-mores também escapavam
ao controle dos governadores, ou da propria metrépole. “Os conflitos de Jurisdigdo
eram desejaveis politicamente, por mais que tivessem consequéncias negativas para
a administrag&o.” (CARVALHO, 1998, p. 58). Machado, ao referir-se a organizagao
politca e administrativa da Colbnia, também diz que essa foi flexivel e
descentralizada e que cada nucleo se comunicava direto com a metropole,
estimulando “Uma politica, portanto, fiel ao velho adagio ‘dividir para reinar’, que
garantiu, em certa medida, o controle do territorio, enquanto mantinha firmemente as
rédeas do poder administrativo-juridico, ai sim, centralizado em Lisboa.” (1989, p.
193). Desse modo, a forma de administragao colocada em pratica por Portugal, para
garantir o dominio do espaco, impss a divisdo do territorio. Esse processo de divisdo
territorial toma corpo quando, no inicio da terceira década apds o descobrimento, os
franceses contrabandeiam pau-brasil extraido da costa brasileira e

[...] Portugal reconhece a gravidade da situacdo. A 28 de setembro
de 1532 El-rei estava ‘considerando com quanto trabalho se langaria
a gente que a povoasse depois de estar assentada na terra e ter
nella algumas forgas’, como escreveu Martim Afonso de Souza,
numa carta em que primeiro desponta a idéia de dividir o Brasil em
capitanias para doa-las a certas pessoas. O plano anunciado levou
dois anos para incubar. (ABREU, 1975, p. 19).

Para Moraes, “[...] a proposta do sistema de capitanias hereditarias emerge
como saida viavel e barata de apressar a instalagcédo nas terras do Brasil. Garantir a
posse de varios pontos da costa foi o objetivo primeiro desse sistema.” (2000, p.
299). O Mapa 1 mostra os limites aproximados de tais capitanias.
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MAPA 1 - BRASIL: DIVISAO DO TERRITORIO EM CAPITANIAS HEREDITARIAS

FONTE: mapa elaborado no ano de 1574 por Luiz Teixeira, encontra-se disponivel no site
http://www.rootsweb.ancestry.com/~brawgw/mapashistoricos.htm, acessado em 03.02.2009.

Embora, no mapa, as inscricdes ao longo do litoral mostrem que havia

relativo conhecimento da costa litoranea brasileira, sabe-se que ndo se tinha

conhecimento do limite oeste das Capitanias. Assim, precocemente, sem ao menos

se conhecer a extensdo ou as caracteristicas do espago recém-descoberto, ele

comegou a ser compartimentado. Mesmo assim, as capitanias constituiram uma

forma sistematica e estruturada de divisdo territorial no Brasil. Para Prado Junior

(1981), a capitania

[...] forma pois a maior unidade administrativa da Colénia. Divide-se
seu territério em comarcas, sempre em pequeno nimero. A comarca
compde-se de termos, com sede nas vilas ou cidades respectivas.
Os termos por sua vez, dividem-se em freguesias, circunscrigao
eclesiastica que forma a pardquia, sede de uma igreja paroquial, e
que servia também a administragédo civil. Finalmente as freguesias
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ainda se dividem em bairros, circunscricdo mais imprecisa, e cujo

principal papel aparece na organizagao das ordenangas [...]. (1981,
p. 306)

Para Carvalho (1998), diante das limitagdes portuguesas, a Coroa n&o tinha
outro meio senéo recorrer a iniciativa privada, para defender, expandir e desenvolver
a nova Coldnia. Mas, apesar da caracteristica privada, Holanda diz que “No acertado
entender de modernos historiadores, dava el-Rei a terra para o donatario administra-
la como provincia em vez de propriedade privada.” (2003, p. 114). Concorda com ele
Moraes, para quem “O intuito geopolitico da adogdo do sistema de capitanias no
Brasil [...] transparece claramente na relagdo estabelecida entre o rei e o donatario,
em que este é definido como o ocupante da terra por graga real, terra que n&o sai do
dominio do soberano.” (2000, p. 299).

A capitania hereditaria constituiu, dessa forma, uma estratégia de
territorializacdo do poder real sem grandes investimentos por parte da Coroa. A
imposicdo imediata da divisdo do territério foi a solugdo encontrada para
estabelecer, sobre um espago extenso e desconhecido, uma forma de governo.
Governar, naquele momento, significava, sobretudo, manter o dominio. Ao se

reportar a criagao de colénias no Maranhao, Furtado observa que

A experiéncia havia ja demonstrado que a simples defesa militar sem
a efetiva ocupagéao da terra era, a longo prazo, operagao infrutifera,
seja porque os demais povos nao reconheciam direito sendo sobre
as terras efetivamente conhecidas, seja porque, na auséncia de
bases permanentes em terra, as operagdes de defesa se tornavam
muito mais onerosas [..] A ocupagao foi seguida de decisdes
objetivando a criagdo de colénias permanentes. (2001, p. 66).

Consequentemente, ocupacdo e defesa assumem o0 mesmo sentido na
garantia da posse do territorio. A posse era, por sua vez, a seguranga de que a nova
terra continuaria sendo do reino portugués, e a seguranga, o fator fundamental para
a exploragao, seja pelo uso da terra, de imediato iniciado com a implantagdo dos
engenhos, seja para alcangar o que entdo era s6 imaginado, mas que décadas
depois se confirma como coisa real: as pedras e os metais preciosos.

A riqueza que a nova terra dava mostras de possuir e a necessidade de
aproximar a Coroa da Col6nia exigiram um poder centralizado, instituido com a
criacdo do Governo-Geral, em 1549. O primeiro governador, Tomé de Souza,

procurou centralizar a Coldnia do ponto de vista politico-administrativo, mas nao
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obteve pleno sucesso, pois as dificuldades provenientes das caracteristicas do
territério, como grandes disténcias, falta de comunicabilidade entre as capitanias e
excessivo poder dos donatarios, apresentavam obstaculos a centralizagcdo. Era mais
facil comunicar-se com Lisboa do que entre as capitanias e vilas do Brasil.
(HOLANDA, 2003).

Entretanto, mesmo com a criagdo desse governo, com caracteristicas
centralizadoras, ndo cessou a pratica de dividir o territorio. Alterou-se, entretanto, a
forma de criagcdo das novas capitanias, que passaram a ser capitanias reais, isto é,
de posse e administracdo da propria Coroa. No aspecto politico-administrativo, uma
das consequéncias do Governo-Geral foi que se inaugurou, no Brasil, a pratica do
centralismo administrativo, com a constante divisdo do territério. Essa forma de
conceber o governo era comum no Império Romano. Esse, por sua vez, herdou a
nogao de centralidade com descentralizagdo de Alexandre, o Grande, conforme
observa Gottmann (1973) ao discorrer sobre a evolugao do conceito de territorio. Os
portugueses tém seu direito administrativo amplamente baseado no direito romano.

A divisdo do territério em capitanias, como estratégia e impulso inicial, e as
condigdes politicas e materiais sucessivamente criadas pelo desenvolvimento da
colénia expandiram o territorio e impulsionam novas compartimentagdes. A
Capitania de Sao Paulo, adquirida pela Coroa em 1709, abrangia todo o atual
Centro-Oeste brasileiro, mas a descoberta de metais e pedras preciosas (Minas
Gerais em 1690, Mato Grosso em 1719 e Goias no ano de 1722) fez com que esse
territério fosse dividido em varias capitanias reais: Minas Gerais € criada em 1720,
Goias em 1744 e Mato Grosso em 1748. A expansdo para o sul exigiu que, em
1676, fosse criada uma nova capitania nos moldes daquelas doadas em 1532, cujo
limite era a foz do rio da Prata.

No Norte do pais, haja vista as incursbes de ingleses, holandeses e o
estabelecimento de franceses, associadas as dificuldades de deslocamento de
Salvador até o Maranh&o, a Metrdpole definiu uma nova forma de compartimentagao
territorial: a divisdo do Brasil em estados independentes. Essa ideia ja havia sido
tentada, sem sucesso, em 1572, quando, no reinado de D. Sebastido, dividiu-se o
Brasil no Estado do Norte e no Estado do Sul. A experiéncia durou apenas quatro
anos. Em 1621, entretanto, é criado o Estado do Maranh&o, e o espaco brasileiro
fica dividido em dois: o Estado do Brasil, abrangendo os atuais Centro-Oeste, parte
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do Nordeste, Sudeste e Sul, e o Estado do Maranh&o, abrangendo o Ceara, Para e
Piaui, com capital em Sao Luis.

O Estado do Maranhao expandiu a area ocupada, seguindo o processo de
compartimentagdo: em 1624, havia sido ordenada a criagdo e novas capitanias, a
exemplo de Cameta (1620) e de Cabo Norte (1637), “sujeitas ambas a coroa
portuguesa, em terreno indiscutivelmente espanhol pelo espirito e pela letra de
Tordesilhas.” (ABREU, 2000, p. 70). A Capitania de Sao José do Javari foi criada em
1755, mais tarde foi denominada de Rio Negro e depois de Amazonas. Em 1737, o
Estado do Maranhdo passou a ser denominado de Grdo-Para e Maranhao, com
capital em Belém, e, em 1772, foi dividido em dois: Maranhdo e Piaui foram
transformados num estado separado, com capital em S&o Luis, enquanto Para e Rio
Negro (depois Amazonas) formaram o Estado do Grdo-Para e Rio Negro, com
capital em Belem. Cada um desses estados era independente entre si, mas isso
nao impediu que se procurasse uma articulacdo entre eles. Nos anos de 1680,
lembra Abreu, uma questdo maxima do Estado do Maranhdo era “...] achar
comunicagdes com o Brasil, independente do capricho das mongdes [...].” (2000, p.
148).

Embora no ano de 1774 tais estados tenham sido extintos e anexados ao
Brasil, do ponto de vista da integracéo fatica, os estados do Norte continuavam a
comunicar-se diretamente com Lisboa e ndo com o Rio de Janeiro. Carvalho (1998)
observa que, naquele momento, a Coloénia era um ajuntamento de capitanias
frouxamente unidas entre si, sobre as quais 0 poder do vice-rei era pouco mais que
nominal. Holanda informa que “Essa situagdo permaneceria até a chegada ao Brasil
da familia real, quando a Amazdénia principiou de fato a integrar-se na comunidade
politica brasileira, recebendo ordem do Rio em vez de Lisboa.” (2003, p. 299).

Quando a familia real chegou ao Brasil, o territério ja havia passado pelo
processo que Moraes (2000) chamou de fase de dilatagdo territorial, cujo
movimento, desde a descoberta até aproximadamente fins do século XVII,
estabeleceu, de maneira bastante sdlida, o que é hoje o territorio brasileiro. Em
1815, o Brasil foi elevado a Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves e, em 1821,

as capitanias foram transformadas em provincias.
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4.3 A CRIACAO DE MUNICIPIOS NO CONTEXTO DA EXPANSAO E DOMINIO
COLONIAL

Por ordem da Coroa portuguesa, Martim Afonso de Souza fundou, em 1532,
no litoral sul do Estado de S&o Paulo, a primeira vila do Brasil. De acordo com
Holanda (2003), “E sabido que a fundagdo de cidades constituiu, em todos os
tempos, o meio especifico de criacdo de instrumentos de dominio, mormente se em
sitios apartados da metrépole. E Portugal ndo fugiu a regra, ao menos durante a
fase mais ativa da sua expanséo ultramarina.” (2003, p. 131). Reis Filho salienta:

As solugbes da politica de colonizagdo aplicadas ao Brasil davam
importancia especial a organizagdo municipal. Como consequéncia
da subita transferéncia de uma parcela da civilizagdo européia, essa
surge como um dado inicial, a partir do qual se ordena a prépria
colonizagao, ao contrario da Europa, onde € amadurecida ao longo
de um lento desenvolvimento. (1968, p. 34).

Embora, no Brasil, o municipio tenha sido “[...] inspirado pela instituigcao ja
existente na Europa ha séculos” (KRELL, 2003, p. 31), aqui ele foi resultado da agéo
deliberada da metropole, enquanto, no continente europeu, as entidades politicas
locais haviam evoluido ao longo do tempo, como uma espécie de antagonismo aos
poderes centralizados. (KRELL, 2003).

E importante salientar, entretanto, que as municipalidades do periodo
colonial apresentavam caracteristicas diferenciadas do atual municipio, pois, além
de executar todos os servicos e fungbes de base local, tinham ainda funcdes
policiais e judiciarias. Prado Junior lembra que, nos dois primeiros séculos, as
municipalidades usufruiam de muita autonomia, pois “Grande parte dos negdcios
publicos, inclusive matérias relevantes de carater geral, eram tratadas e resolvidas
nas camaras, que chegaram num momento a legislar sobre quase todos os assuntos
governamentais.” (1969, p. 51). A tese da autonomia das camaras foi compartilhada
por autores como Nunes (1920). Entretanto, esses mesmos autores indicam que, a
partir de fins do século XVII, o desenvolvimento local e a descoberta de minas

levaram a centralizagdo e ao fortalecimento do poder real:

Os representantes do poder real irdo, aos poucos, reivindicando para
si tdda a autoridade, e acabam transformando as Camaras em
simples executoras de ordens deles emanadas. Um dos maiores
golpes desferidos nas franquias locais foi a introdugéo dos juizes-de-
fora no Brasil em substituicdo aos juizes ordinarios de eleigao
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popular. Além de suas fungbes jurisdicionais, cabia aos juizes a
presidéncia das Camaras. E em 1696 que s&o criados os primeiros
juizes-de-fora de nomeagado do Rei: na Bahia, no Rio de Janeiro e
em Pernambuco, isto &, nas trés principais vilas da colénia. Na Bahia
(capital entdo do Brasil) foi-se ainda mais longe, pois nessa época
deixaram os vereadores (membros da Céamara) de ser eleitos,
passando a ser escolhidos por nomeagao régia. (PRADO JUNIOR,
1969, p. 51-52).

Abreu (2000) e Viana (1999) concordam que as camaras se sujeitavam a
Coroa. Mas Russel-Wood (1998) contesta o dualismo rigido Metropole versus
Colbnia existente na historiografia, dizendo que tal nogao precisa ser revista, pois a
estrutura do governo, embora centralizada na Metropole, era exercida num contexto

descentralizado, onde havia

[...] convergéncia de jurisdicbes e de autoridades acerca das
multiplas fungbes de governo em um unico individuo ou em apenas
uma agéncia de governo, ao mesmo tempo que multiplas agéncias
de governo e varios individuos exerciam jurisdicdo e autoridade
sobre uma Unica fungdo de governo. Areas de jurisdicdes ndo
enunciadas, pobremente definidas ou obscuras, resultavam em uma
difusdo da autoridade em rivalidades e tensbes entre individuos e
entre agéncias de governo. Forgas centrifugas ligadas a multiplos
pontos de tomada de decisdo e a falta de coordenagao entre
administradores individuais e entre as agéncias administrativas
enfraqueciam a efetividade da agdo do governo. Isto abria espago
para que os colonos participassem da estrutura administrativa e da
formulagao ou implementagao das politicas da Coroa. (1998, p. 197).

Em consequéncia, prossegue ele, “[...] os esforgos da metropole no sentido
de assegurar o controle administrativo tinham eficacia limitada (1998, p. 197). Na
mesma diregcdo, Lemes (2005) salienta que os recentes estudos sobre a relagéo
entre a metrépole e o poder local recuperam o papel de agente politico ativo dos
colonos, pois mostram que esses tinham a capacidade de interpretar e executar a
seu modo, muitas vezes de forma negociada, as ordens e determinagdes legais
emanadas da Metropole. Como consequéncia, a cidade colonial poderia ser vista
“[...] como territério de embates de projetos politicos e interesses econdémicos,
cenario e veiculo de interlocugédo, nucleo ordenador do dialogo produzido com a
metropole, cujo vértice estaria ancorado na atuagéo das camaras municipais.” (2005,
p. 15). Situagdes como essa aparecem, por exemplo, na carta encaminhada pelo

governador da Capitania de Minas Gerais — Lourengo de Almeida —em 1721:
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Pela experiéncia que tenho dos povos destas minas, dei conta a
Vossa Majestade pela frota da Bahia, por nenhum caso convém ao
real servico de V. Majestade, que se criem de novo mais vilas,
porque todos esses povos enquanto sao arraiais vivem
sossegadamente, por ndo terem ambicdo de entrarem nas
governangas, porque sendo vilas logo se formam parcialidades sobre
quem ha de ser juiz e vereadores e o pior é que tomando o
pretexto do bem comum e do povo nao querem consentir nada
que seja em conveniéncia do real servico de V. Majestade e
aumento de sua real Fazenda. (Fragmento extraido, pelo autor, em
2008, da copia da carta que se encontra no Museu do Aleijadinho,
Outro Preto — Minas Gerais, grifo nosso).

As camaras se revelariam, dessa forma, como centros de poder e redes de
negociagdes que permitiriam a representacdo politica e a participagdo na vida
colonial. Nesses termos, a Vila de Sao Vicente representou o inicio de uma
estratégia, cuja dinamica marcou a formacéo territorial brasileira. Holanda diz que a
politica de ocupacdo da Colénia ja havia sido usada na Africa e consistia na
implantagdo de uma [...] rede de feitorias e centros de abastecimento costeiros, sob
a protecao de fortalezas, em volta das quais se formariam nucleos relativamente
estaveis de populagdo.” (2003, p. 145). Moraes confirma que “Efetivar a posse da
fachada litoranea parece ter sido uma diretriz basica da geopolitica lusitana. Isso
transparece nas cartas de doagdo das capitanias, na proibicdo explicita de se
fundarem nucleos distantes da costa”. (2000, p. 308).

Essa logica inicial de ocupagdo impunha, portanto, que a criagdo de
municipalidades deveria ocorrer obrigatoriamente no litoral, de acordo com uma
politica territorial explicita: os municipios, além das fungbes administrativas,
judiciarias e de organizagao da vida local, tinham um sentido geopolitico, servindo
como pontos de defesa do territério. Dessa estratégia resulta que, “[...] as vésperas
da instalagdo do governo geral, em 1549, haviam sido fundadas no litoral brasileiro
cerca de 16 vilas e povoados, que ja exportavam mercadorias para a Metrépole.”
(REIS FILHO, 1968, p. 31).

O Governo-Geral encontrou, portanto, uma estrutura politico-administrativa
em funcionamento, representada pelas municipalidades, que compunha, ao mesmo
tempo, uma rede de protecdo do territério e uma rede mercantil. A proibicdo de
fundar vilas no interior poderia comprometer esse esquema, incentivando o
despovoamento do litoral. A excecdo da Vila de Santo André da Borda do Campo,
autorizada pelo primeiro governador geral, Tomé de Souza, todas as outras
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situavam-se no litoral. Sobre a localizagcao das primeiras vilas, Holanda lembra que
os opositores a fundacao delas no sertdo diziam que essas causavam “[...] muitas e
grandes despesas a Régia Fazenda” (2003, p. 146), enquanto Azevedo (1956) cita
outros dois motivos para explicar a dinamica inicial da fundagdo das vilas. O
primeiro, diz ele, seriam os fatores fisicos. A existéncia da barreira natural,
representada pelo relevo em grande parte do litoral brasileiro, e as caracteristicas da
mata atlantica tornavam o interior quase intransponivel. O segundo foi o fator
psicoldgico, pois
Fixar-se junto as aguas do Atlantico, dessas mesmas aguas que
também banham as costas lusitanas, constituia, até certo ponto, um
gesto de sobrevivéncia e manifestacdo de uma esperanga; afastar-se
desse litoral e embrenhar-se pelo sertdo desconhecido, planalto a
dentro, era sujeitar-se a perigos de téda ordem e a contratempos

inimaginaveis, era expor-se ao ataque da indiada hostil e abdicar ao
minimo de conférto que a civilizagao podia oferecer. (1956, p. 15).

O panorama comegou a mudar com a troca do Governo-Geral, em 1553. O
novo governador, Duarte da Costa, permitiu a “[...] mudanga dos moradores de
Santo André para junto da casa de S&do Paulo. A mudanga sera feita, em 1560, por
intervengcdo e autoridade de Mem de Sa, o sucessor de D. Duarte da Costa no
Governo-geral.” (HOLANDA, 2003, p. 145). Mas

Nem sempre, é certo, a sementeira de Tomé de Souza dara os frutos
que desejara o governador. Quando, por exemplo, autorizou a vila de
Santo André da Borda do Campo, foi para que guardasse e
embaragasse o acesso do interior da capitania de Martim Afonso aos
moradores de Sao Vicente. No entanto, a fundagédo de Santo André
vai ser o passo inicial para o povoamento de Sao Paulo e, através de
Sao Paulo, do préprio sertdo, que ele quisera vetado. (2003, p. 153).

Esse fato, entretanto, ndo alterou a dinamica predominante, como explica
Marx: “Os estabelecimentos quinhentistas que se afirmam mais tarde sdo seguidos
por outros nos séculos seguintes, segundo quase os mesmos critérios e ampliando a
ocupacao portuguesa de fachada.” (1980, p. 15). Outro aspecto sobre a criagdo de
municipalidades nos primeiros séculos da ocupacéo territorial brasileira diz respeito
a quem criava essas unidades. Segundo Abreu, enquanto existiam donatarios, eles
“[...] poderiam fundar vilas, com termo, jurisdigao, insignias, ao longo das costas e
rios navegaveis [...].” (2000, p. 66). Assim, sdo dois os atores responsaveis pela

fundacédo de vilas: os donatarios e a Coroa. Das 37 municipalidades criadas até
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1650, Reis Filho informa que sete foram criadas pela Coroa e as demais pelos
donatarios. “E possivel afirmar, portanto, que até meados do século XVII, Portugal
aplica no Brasil uma politica organizadora que consistia em estimular, indiretamente,
a formacao de vilas nos territorios pertencentes aos donatarios e as expensas
desses [...].” (1968, p. 73). Abreu também vé essa diferengca entre as areas sob
jurisdicdo da Coroa e dos donatarios:

Assim, como o alto Paraiba do Sul, mas em propor¢gdes muito mais
grandiosas, também o rio S. Francisco serviu de condensador da
populagdo. A vista disto poder-se-ia esperar muitas vilas nessas
regibes tdo povoadas. Puro engano: sé foram criadas no século
XVIII, mais uma prova da diferenga entre as capitanias Del-Rei e as
de donatarios na apreciagao das municipalidades. (2000, p. 159).

A diferengca apontada por Abreu (2000) é, entretanto, questionada por
Magalhaes (1935) quando afirma que resultou de atividades econdmicas o maior ou
menor numero de vilas existentes entre as areas de jurisdicdo dos donatarios e da
Coroa. Nas areas de mineragdo (de jurisdicdo da Coroa), houve a fixagdo de
moradores, ampliando contingente demografico:

O ouro, muito mais que a pecuaria, foi que propiciou o surto de villas
e cidades em o nosso hinterland. E isso, que ndo a differenga entre
as capitanias de El-Rei e as donatarias particulares, o que explica
ndo haverem progredido bastante os lares assentados pelos

vaqueiros, na sua ascens&@o do S&o Francisco para o Parnahyba.
(MAGALHAES, 1935, p. 179).

De fato, pode-se considerar que, até meados do século XVII, a criagéo de
municipalidades ocorria quase somente nas areas de jurisdigdo dos donatarios. Mas,
até esse periodo, grande parte da expansdo da ocupag¢ao havia ocorrido sobre as
capitanias. A principal riqueza exportada para Portugal ainda era o agucar produzido
na regido costeira. Foi somente em fins do século XVII e inicio do século XVIII, com
a descoberta do ouro, que o sistema politico-administrativo comegou a deslocar-se
para o interior. Naquele momento, o litoral estava todo ocupado, e o Estado do
Maranhao estava consolidando a expans&o no Norte. As regides de Goias e Cuiaba
passaram a fixar populagcdo, com a fundacdo de arraiais de mineracdo pelos
bandeirantes. Nesse processo, a Coroa, além de criar novas capitanias, passou a
incorporar as capitanias dos antigos donatarios e fundar vilas, conforme cita

Holanda:
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[...] entre as medidas postas em pratica pelo primeiro governador da
Capitania de Sao Paulo e Minas de Ouro, quando, chegado aqueles
lugares, se propde a apaziguar os tumultos e compor os animos,
figure logo a da criagao de tantas vilas quantas sejam permitidas
pelas condicdes de povoamento. [...] a 8 de abril de 1711 cria a vila
de Ribeirdo do Carmo, mais tarde cidade de Mariana; trés meses
depois, a 8 de julho, funda no lugar do Ouro Preto a vila Rica, e ainda
a 17 de margo do mesmo més e ano, a Vila Real do Sabara,
destinada a cabega da comarca do Rio das Velhas. (2003, p.164)

O autor informa ainda que a criagdo de municipalidades na regido das minas
prossegue, tendo sido fundadas mais cinco entre 1713 e 1718. Abreu confirma que
“[...] a criagao de vilas e a instalagdo das municipalidades [...]" (2000, p. 169) foi a
forma encontrada para organizar a vida local e acalmar os conflitos, enquanto
Maximo observa: “Multiplicam-se as vilas pelo sertdo adentro e, com elas, todo o
aparato administrativo necessario a coleta de impostos. Divide-se para governar e
para centralizar o poder.” (1986, p. 63). Das 187 municipalidades criadas no periodo
colonial, 133 o foram entre 1750 e 1822, havendo reconhecimento, inclusive, de

movimentos de autoemancipagao, conforme exemplo citado por Maia:

Os antigos habitantes de Pindamonhangaba, recusando obediéncia a
vila de Taubaté, subornaram o ouvidor de Sao Paulo, que por
casualidade estava presente, e em uma s6 noite levantaram o
pelourinho, elegendo juizes e oficiais da Camara. Queixando-se os
de Taubaté a S. Majestade, e defendendo-se perante ela os novos
municipes, baixou carta régia de 10 de julho de 1705 que confirmou
o ato popular, dando a vila por aclamada. (1962, p. 72).

Nunes (1920) lembra que tiveram origem semelhante os municipios de
Campos e Parati (RJ). Tais questdes levantam duvidas sobre a oposi¢cado entre
criacdo de municipios e administracdo da Metrépole, pois esses surgiam como
elemento estratégico essencial na ocupagédo do territorio: “Até a Independéncia
brasileira, em 1822, o municipio funcionava como uma ponta-de-lanca para
penetracdo no territério, sem nunca deixar de ser uma afirmagdo da soberania da
coroa portuguesa.” (KRELL, 2003, p. 31). Sobre esse aspecto, Moraes ainda diz
que, no processo de dilatacdo do territorio, “Numa posicado de realce, devem ser
lembrados os nucleos urbanos, pois as vilas e cidades cumprem o papel articulador
basico em todas as regides coloniais.” (2000, p. 267).

Dessa forma, o papel dos municipios na conquista, dominio e articulagdo do
territério, durante o periodo colonial, pode explicar outro aspecto bastante
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negligenciado na formagao da malha municipal brasileira, que € a sua dinamica de

criagdo e extingdo. Segundo Omegna,

Outra caracteristica comum as vilas e cidades da época da colbnia e
que se entremostra nas denuncias dos cronistas € o efémero
progresso e rapida decadéncia a que estavam sujeitas. Realmente
impressiona a freqiéncia desse depoimento que ja se afirma no
amanhecer da coloniza¢do, nas primeiras paginas dos registros dos
que assistram a fundacdo dos povoados cheios de vico e
testemunharam eles mesmos, lustros apds, a sua estagnagdo ou
ruina brusca. (1961, p. 52).

De fato, segundo Araujo:

[...] No Extremo setentrional criou-se em 1755 a capitania de Sao
José do Rio Negro (hoje Amazonas). O naturalista baiano Alexandre
Rodrigues Ferreira, que percorreu a regido de 1785 a 1787, deixou
testemunho desolador. A parte regularmente habitada na nova
capitania era ralissima: as maiores aldeias indigenas foram elevadas
a categoria de Vilas, as menores receberam a denominagdo de
‘lugares’ [...] Quase todas as povoagdes eram pequenas [...] Dai a
censura do naturalista; “sem gente, sem lavoura e sem comércio,
ndo sei para que servem semelhantes povoag¢des”; ndo havia, a seu
ver, ‘a menor necessidade de que com a denominacao de vilas se
conservem...’ (1980, p. 39-40).

Na literatura ha muitos exemplos dessas situagdes. O mais ilustrativo talvez
seja a transformacdo dos aldeamentos indigenas em vilas, que é revelador da
funcédo desse recorte territorial naquele momento histérico. Quando o governo do
Marqués de Pombal (1750-1777) expulsou os missionarios do Brasil, existiam
dezenas de aldeamentos, em muitos dos quais a “[...] abastanca e fartura excediam

as vilas dos brancos.” (ABREU, 2000, p. 188). Sem os missionarios,

[...] a Metrépole ordenou a elevagao de antigas aldeias e fazendas,
as maiores a vilas e as menores a aldeias, lugares ou povoagoes,
entregando sua administragdo aos indios com o intuito de, na pratica,
civiliza-los, educa-los, obriga-los a falar a lingua portuguesa. A
intengdo era fixa-los e integra-los na sociedade dos brancos num
ndcleo urbano, para povoa-lo e, com isso, defender o territorio.
(FLEXOR, 2002, p. 167).

Abreu (2000) informa ainda que as leis que libertavam os indios, em 1758,
estenderam-se para o Brasil, criando-se vilas em lugar dos aldeamentos. Holanda,
entretanto, diz que essa estratégia de criagdo de vilas “[...] ndo vicejaria em parte
nenhuma: faltava gente interessada e capaz.” (1960, p. 42). Contudo, embora tenha
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fracassado essa experiéncia, Azevedo (1956) observa que, durante o século XVIII,
foi impressionante o numero de vilas criadas na regido da Amazénia e que essas
testemunharam a politica baseada em motivos geopoliticos, sobretudo a
confirmacgéo do principio do uti possidetis. Marx diz que, dessas vilas e povoados
“[...] Alguns vingaram e se fizeram cidades prosperas; outros guardam vestigios
veneraveis ou quase desaparecidos.” (1980, p. 16). Ao se referir a formagéo das
cidades brasileiras durante o Brasil Coldnia, Deffontaines constata:

Fica-se chocado com a instabilidade de téda essa multiddo de
pequenas aglomeragdes do Brasil. As cidades nao tém a fixidez das
nossas velhas cidades européias; muitas cidades em eclipse, e 0
numero de cidades mortas é inteiramente anormal para um pais
novo, no qual a forma de cidade nao tem trés séculos de existéncia.
(1944, p. 306).

Dias dialoga com o autor acima e explica:

Le raisonnement de Deffontaines, en faisant une analogie avec
I"évolution des villes européennes, oublie le dynamisme propre a la
structure de I'économie coloniale et compromet ainsi I'analyse de
I"organisation urbaine qui en résulte. La constellation des systémes
isolés ou trés peu articulés entre eux, qui caractérisait I'économie
brésilienne aux cours de trois siécles, ne pouvait qu’engendrer la
faiblesse et la mobilité des noyaux urbains a l'intérieur des terres.
(1995, p. 25).

Ao referir-se a criagdo das vilas no periodo colonial, Omegna aborda outro
aspecto relevante, que diz respeito a populagdo dessas unidades:

Um trago comum a quase tddas Vilas é que fundam com nimero
reduzido de moradores — vinte, trinta, quarenta pessoas. Crescem,
decerto, muitas delas a seguir em rapida progressédo. E verdade que
os documentos informam que as mais progressivas, um século
depois da fundagao, contam cem ou duzentos habitantes. (1961, p.
13).

Concorda com ele Abreu, que, tratando da ocupacao de Sao Paulo por volta
do ano de 1670, afima: “Entretanto, a abundancia de Vilas ndo importa
forcosamente populagdo consideravel. Em terras de donatarios deviam facilitar as
fundagbes o orgulho de poder juntar ao préprio nome o titulo de senhor de tais vilas
e o interesse de nomear tabelides etc.” (2000, p. 136). Outros exemplos sao trazidos
por Araujo que, ao falar sobre a situagéo das vilas de Ilhéus, Vitéria e Rio de Janeiro,

afirma que, por volta de 1585, elas “[...] contavam com apenas 150 vizinhos cada
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[...].7 (1980, p. 39). Omegna explica que a fundagao de vilas com numero reduzido

de habitantes foi estratégia daquele periodo, pois, com um territério vasto e numero

reduzido de habitantes,

A multiplicagdo de pequenas vilas, entre nos, permitindo o maximo
aproveitamento do escasso elemento humano para a ocupacdo da
terra, veio constituir um verdadeiro sistema ganglionar vitalizando a
vasta colbnia com interesses, empreendimentos, competicdes e
interagbes comunais que respondem pela integracdo de larguissimas
regibes ao mesmo plano econémico e politico de que surgira a futura
patria. Tal dispersdo obedecera a uma determinacdo consciente.
(1961, p. 34).

Quando se observa o ano de criagcdo dos municipios durante o periodo

colonial, nota-se que, no século XVI, foram criados 10 dos atuais municipios e,

durante o século XVII, foram criados mais 42. No século XVIIl, foram criados mais 91

e, entre 1800 e 1822, somaram-se aos existentes mais 43. Assim, da malha de

municipios atual, 187 foram gerados durante o periodo do Brasil Col6nia. No registro

historico (Enciclopédia dos Municipios Brasileiros, IBGE, 1957) consta a origem de

tais municipios, conforme especificado a seguir:

Em 37 registros, consta que o0s municipios foram originados de
povoagodes/fortalezas fundadas para defesa do territorio. Desses, 21 foram
criados até o ano de 1750, quando havia, no total, 84 vilas em territorio brasileiro.
Depois do ano de 1750, aumenta a intensidade de criagdo de municipios, mas
decresce a intensidade de criacdo por motivos de defesa. A preponderancia de
criacdo por esse motivo, apds aquele ano, deu-se no Sul do Pais. Até entdo a
grande maioria estava situada no litoral dos atuais Sudeste, Nordeste, Norte e
calha do Amazonas. Isso pode revelar quanto ao territério, que ha um
relaxamento em relagdo ao Norte e um retorno das atencdes para o Sul.

Em 22 registros, consta que os municipios foram originados de aldeamentos
indigenas. A excegdo de S&o Borja (RS), todos os municipios que tiveram essa
origem situam-se nas atuais regides do Sudeste, Nordeste e Norte.

Em 32 registros, consta que os municipios foram originados em locais de
mineragao, a grande maioria no interior do Brasil.

Em 95 registros, consta que os municipios foram originados de povoamentos em
sedes de fazenda, em entrepostos comerciais, as margens de

caminhos/estradas, ou em locais onde se ordenava a criagdo de vilas com o
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objetivo de povoamento do territério, como € o caso de Campina Grande (PB),
Caico (RN) e Guaratuba (PR).

Embora essa classificagdo tenha sido feita com base nas informagdes do

histérico dos municipios, a leitura também revela que classificar os municipios atuais

pela sua origem inicial é, de certa forma, arbitrario, pois, na realidade, muitas vezes

ha uma associacao entre diversos fatores. De todo modo, procurou-se estabelecer a

classificagdo utilizando como critério o elemento de destaque entre os itens

constantes no histérico. Observa-se, todavia, que o povoamento inicial que deu

origem as municipalidades foi diverso, mas confirma as estratégias utilizadas pela

Metrépole, bem como oferece uma visdo geral da origem dos povoados que

resultaram na criacdo de municipios durante o Brasil Colénia. A distribuicdo desses

municipios consta na Tabela 4.

TABELA 4 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS, POR PROVINCIA, NO FIM DA COLONIA

PROVINCIA NUMERO DE MUNICIPIOS

Sao Paulo 39
Bahia 38
Grao-Para e Rio Negro 17
Minas Gerais 14
Rio de Janeiro 13
Pernambuco 9
Maranh&o 9
Espirito Santo 7
Alagoas 7
Ceara 7
Rio Grande do Sul 6
Paraiba 6
Rio Grande do Norte 6
Santa Catarina 4
Piaui 2
\Mato Grosso 2
Goias 1

Total 187

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

As provincias que compunham a atual regido Nordeste somavam 84

municipios, ou seja, aproximadamente 45% do total, enquanto as provincias que

compdéem a atual

Regido Sudeste somavam 73 municipios,

ou

seja,

aproximadamente 39% do total das vilas do periodo. A atual regi&do Sul possuia 10,



103

aproximadamente 5% do total. Na atual regido Norte havia 17 municipios, ou
aproximadamente 9%, enquanto na atual Regido Centro-Oeste havia 3, ou seja, ndo
chegavam a 2% do total de municipios existentes no periodo.

Chama atengdo a concentragdo: as regides Nordeste e Sudeste possuiam
84% dos municipios. Por outro lado, o Centro-Oeste permanecia praticamente vazio
em termos de municipalidades. Os municipios criados no Brasil Col6nia estdo

espacializados no Mapa 2.
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A maioria deles localizava-se na orla maritima. Desde o Municipio de Rio

Grande (RS) em diregao norte, até Chaves, localizado na llha de Marajo (PA), o

numero de municipios segue acompanhando o Litoral praticamente de forma

continua. Essa continuidade, entretanto, ndo é regular, pois ora ha um adensamento

expressivo no numero dessas unidades, ora sdo mais rarefeitas. Vejamos:

Entre os municipios de Rio Grande (RS) e Sao Francisco do Sul (SC), so6
existiam Laguna e Floriandpolis, entdo denominada de Nossa Senhora do
Desterro. Ambos, assim como Rio Grande, tiveram sua origem em povoagdes
fundadas com objetivo de defesa do territorio.

De Sao Francisco, cuja origem também esta ligada a defesa do territorio,
seguindo em diregdo norte, havia um adensamento expressivo, em toda a orla
litoranea das entdo provincias de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santo e das
provincias do Nordeste, até Natal (RN).

Do Municipio de Natal (RN) até Icatu (MA), existia somente Fortaleza, todos
fundados com objetivo de defesa do territério. De Icatu, situado junto a Sdo Luis
do Maranh&o, prosseguindo em dire¢cdo norte até Chaves (PA), havia novamente
um adensamento no numero de municipios.

Do Municipio de Chaves (llha de Marajo — PA), eles passam a se internalizar em
sentido horizontal, acompanhando a calha do Amazonas: Vigia, Gurupa, Belém,
Cameta, Monte Alegre, Santarém, Obidos seguem em continuidade até a
proximo a foz do rio Tapajos. Apos havia um extenso vazio até o Municipio de
Tefé, fundado com objetivo de defesa, as margens do Solimdes.

De Tefé (AM), tragcando uma linha vertical no sentido sul até encontrar Sdo Borja
(RS), s6 havia um unico municipio: a Vila Bela da Santissima Trindade (MT), na
divisa com a Bolivia.

De Sao Borja, localizado as margens do rio Uruguai (RS), seguindo sentido leste,
havia apenas os municipios de Cachoeira do Sul e Rio Pardo, na regido central
do Rio Grande do Sul.

Pode-se dizer que esse conjunto constituia os municipios que estavam nas

bordas do territorio:

Borda Leste — vilas do litoral;
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e Borda Norte — vilas da calha do Amazonas;
e Borda Oeste — Vila Bela da Santissima Trindade (MT) e Sao Borja (RS);
e Borda Sul — vilas de Cachoeira do Sul e Rio Pardo (RS).

Das bordas para o interior do territério brasileiro existiam poucos municipios.
A maior concentragéo continua se localizava na atual Regido Sudeste, notadamente
no leste de S&o Paulo e no Rio de Janeiro. Em Minas Gerais, eles eram dispersos
pelo territério. Em todo o atual Centro-Oeste, somente dois dos atuais municipios
foram criados no periodo colonial, enquanto que no Norte notam-se alguns no
sudeste do Para. Na atual Regido Sul, igualmente, verificam-se poucas dessas
unidades no leste do territorio. Na atual Regidao Nordeste, embora houvesse um
numero razoavel dessas unidades, do ponto de vista da distribuicdo geografica
também se apresentavam de forma esparsa.

A configuragdo acima descrita € o resultado concreto de mais de trés
séculos de ocupagao territorial. Essa configuragdo nao foi obra da casualidade. De
acordo com Abreu,

A afirmacado de que as cidades brasileiras foram obra do acaso e da
imprevidéncia também vem sendo posta a prova. E ao contrario do
que sustentam certas explicagdes consagradas, o que vem aflorando
€ que o Estado Portugués teve um papel muito mais importante na
organizagao territorial e urbana da colbnia do que aquele que é
geralmente admitido. A fundagdo de nucleos urbanos nas areas de
fronteira com a América Espanhola durante o século XVIII, por
exemplo, sempre foi explicada pela historiografia brasileira como
evidéncia da adogdo de critérios nitidamente geopoliticos na
orientacdo do processo de ocupacao do territério. O que s6 se ficou
sabendo mais recentemente, entretanto, € que essa estratégia foi
muito mais planejada do que se pensava. (2005, p. 150).

Reis Filho (1968) também informa que a distribuigdo das cidades e vilas
brasileiras ndo era obra do acaso. Concorda com ele Vicentini quando afirma que,

para os portugueses,

[...] o conceito de cidade vinculava-se, ainda, nos séculos XVII e
XVIII, & questédo da estratégia de dominio territorial, na qual a cidade
era considerada como lugar de apoio logistico, com énfase na
apropriagao e expropriacdo de riquezas [...] A estratégia de criacéo e
localizagdo de cidades, como ponto de defesa miltar e
comercializagao estava na ocupagéao do territério. (2004, p. 62-63).
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Holanda observa que, durante o governo de Pombal, o Brasil teve como
tracos principais a reafirmacgao da divisdo em estados separados, configurando-se

com base neles

[...] a presenca ativa do poder num eixo retilineo ideal: horizontal e
acompanhando o grande rio, no Estado do Maranhdo; obliquo e
seguindo a costa maritima, no Estado do Brasil. As sedes de
governo, logicamente, seriam implantadas nestas linhas diretrizes,
em algum ponto particularmente indicado pela meticulosa avaliagédo
das circunstancias. (1960, p. 356).

Essa estratégia levou a transferéncia da capital do Maranh&o, de Sao Luis
para Belém, na foz do rio Amazonas, fortalecendo definitivamente o Rio de Janeiro
como Capital do Brasil. Ambos os estados, no entanto, estavam em consonancia
com a ideia do dominio do espago geografico, para o que [...] riscar-se-8o0 as
fronteiras, portanto. O que nao é s6 desenha-las nas cartas, mas, sobretudo planta-
las no chao por via de fortificagdes e da imprescindivel comunicacdo com o centro
administrativo.” (HOLANDA, 1960, p. 357). No Norte, criou-se a Capitania de Rio
Negro e, a partir de Macapa, acompanhando a calha do Amazonas, uma linha de
fortificacbes para viabilizar esse esquema territorial. De fato, dos municipios
existentes no atual Norte brasileiro originarios do periodo colonial, mais da metade
data do periodo pombalino.

Correa (1987), ao analisar a formacéo da rede urbana do Norte do Brasil,
constata que, a partir da fundagao de Belém, cuja localizag&o estratégica permitiu o
acesso ao vale Amazbnico e a protegcdo do litoral, as cidades nasceram das
povoagdes originarias de aldeias e fortes, cujo processo de expansao ocorreu
associando estratégias de defesa/ocupacgado do territorio ao extrativismo vegetal.
Machado, ao discorrer sobre a divisdo do espaco em unidades administrativas,

concorda que, na Amazodnia,

Utilizando uma das formas mais antigas de controle territorial, os
portugueses criavam as unidades para instalar uma ‘sede de
governo’, e com ela, a presenga de alguma autoridade. [...] Cada
sede, por mais rudimentar que fosse, se constituia em lugar de
reunidao das pequenas forgas volantes encarregadas da defesa do
territério; assegurava a presenga de um funcionario do governo, etc.
(1989, p. 123).

O esquema territorial sugerido por Holanda (1960) foi estruturado por linhas
gque acompanham o litoral e a calha do Amazonas. Teriamos assim, no Leste do
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territorio brasileiro, linhas de ocupagao cuja convergéncia politica teria sido dada
pela capital do Brasil — o Rio de Janeiro. Essa linha cruzaria, no Norte, com outra

linha, no sentido horizontal, cuja convergéncia politica seria dada pela capital do

entdo Estado do Maranh&o, transferida para Belém do Para.

Observando-se a configuracdo dos municipios no fim do periodo colonial,

pode-se propor a ampliagdo desse esquema territorial. No Mapa 3, tragcaram-se as
linhas sugeridas por Holanda (1960) e ampliou-se o0 esquema territorial,

acrescentando mais duas linhas.
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A primeira linha ampliada tomou como ponto de partida o Municipio de Tefé, ultimo
localizado a oeste do territorio Amazdnico, projetando-se no sentido sul
até Sao Borja, na fronteira oeste do Rio Grande do Sul. Dai projetou-se a
segunda linha, no sentido leste, até o Municipio de Rio Grande, no Litoral
Atlantico, onde essa cruza com a linha do esquema sugerido por Holanda
(1960), fechando assim um poligono que define a configuragdo espacial

dos municipios do Brasil Colonia.
Constata-se, primeiramente, que essa linha passa por areas vazias, no que

diz respeito as municipalidades, a excecao da Vila Bela de Santissima Trindade, que
se localiza no extremo oeste do Mato Grosso, na fronteira com a Bolivia. Magnoli diz
que a Vila Bela de Santissima Trindade foi fundada em 1737, na margem direita do
rio Guaporé, com a denominagdo de Pouso Alegre, enquanto se iniciavam as
negociagdes que resultaram no Tratado de Madri. D. Jodo V, ent&o rei de Portugal,
solicitava a “[...] criagdo de novas prelazias e a subdivisdo de dioceses, a fim de
obter a legitimagcdo da Santa Sé para a soberania portuguesa sobre estas novas
areas de mineracao, localizadas muito a ocidente da divisoria de Tordesilhas.”
(1997, p. 247).

Nauk (2007) analisa o processo de transformacéo de Vila Bela em capital da
Capitania do Mato Grosso, no ano de 1750, em detrimento de Cuiab3, feita vila em
1727. Cuiaba era o municipio mais antigo e contava com melhor estrutura urbana e
mais populacéo e, por isso, esperava que fosse elevada a capital, mas ocorreu que
Vila Bela, com populacdo reduzida, renda diminuta e espaco urbano pouco
expressivo, foi escolhida e dotada de toda a estrutura politica e administrativa
inerente a uma capital. Essa decisdo resultou em inumeros conflitos entre aqueles
dois municipios, que sé foram resolvidos definitivamente com a transferéncia da
capital para Cuiaba, em 1835. Goes Filho, ao tratar da ocupagao do Oeste brasileiro,
refere-se a fundagéo da Vila Bela como estratégia geopolitica deliberada, afirmando
que, “Sem o apoio governamental, ndo € garantido que as remotas areas balizadas
pelo rio Guaporé fossem hoje parte do territério nacional.” (1999, p. 152). Desse
modo fica evidenciado que Vila Bela da Santissima Trindade tem sua historia
alicercada na apropriacdo e manutencdo daquela por¢cdo do espaco brasileiro pelo
esquema portugués.

No extremo Sul do Brasil, alias, em todo o territério rio-grandense, havia, ao
fim do periodo colonial, apenas quatro municipios. Desses, Sdo Borja teve sua
origem em um povoado fundado em 1682 como aldeamento indigena e emancipou-

se em 1817. Os outros trés — Cachoeira, Rio Pardo e Rio Grande — tiveram suas
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povoacgdes iniciais relacionadas a defesa da fronteira definida pelo Tratado de Madri
(1750). A povoagado primeira do Municipio de Cachoeira ocorreu pela doacgédo de
sesmarias, cujo objetivo era povoar a area proxima a fronteira definida naquele
tratado, e foi elevado a municipio em 1819. Rio Pardo e Rio Grande tém sua origem
em fortificacbes militares implantadas para resguardar os limites oriundos do ja
citado tratado. O primeiro foi elevado a municipio em 1809 e o segundo, em 1751.
Constata-se, novamente, que a origem desses municipios esta relacionada a
estratégias de dominio e defesa territorial.

Em consequéncia, a configuragdo espacial dos municipios originarios do
periodo colonial mostra que, por um lado, os municipios foram criados em virtude da
organizagdao da vida local, mas, por outro lado, resultam de agdes geopoliticas
inseridas num objetivo maior: a estratégica de ocupacgao e de protecéo do territorio
brasileiro. Essa configuragédo iniciou sua formagédo pela acdo de dois atores: os
donatarios e a Coroa. Com o fim das capitanias hereditarias, a criacdo de municipios
ocorria com a aprovagao do poder metropolitano, através das autoridades que
exerciam a administragdo da col6nia. Nesse periodo da historia, a criagdo de novos
municipios ndo aparece como problema, mas como solugao.

O movimento de conquista do territorio, cuja estratégia inicial impunha uma
dindmica espacial previamente definida para a criagdo de municipios, manteve uma
l6gica semelhante na fase de ampliagdo dessa conquista, quando houve a expansao
territorial, com o0s municipios ocupando papel de destaque nesse processo.
Constata-se, igualmente, que o territério, a0 se expandir, exigiu um processo

permanente de compartimentagéo.
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5 BRASIL IMPERIO: CENTRALIZAGAO E DIVISAO DO TERRITORIO

5.1 INTRODUCAO

Quando, em 1822, proclamou-se a Independéncia do Brasil, iniciou o
periodo imperial brasileiro, que durou até o ano de 1889. Logo no inicio do novo
regime — em 1824 —, foi outorgada a primeira Constituicdo, que foi também, até os
dias atuais, a mais duradoura. Magnoli (1997) diz que o poder imperial surgiu da
ameaca republicana, como instrumento de unidade politica e territorial. De fato,
aquele foi um periodo bastante centralizador, tanto do ponto de vista administrativo
como politico.

Embora de curta existéncia, se comparado a Colbnia, o periodo imperial
enfrentou inumeros conflitos, tanto do ponto de vista interno como externo.
Externamente travou-se a guerra com a Argentina pela posse da Provincia
Cisplatina (1825). Posteriormente, entre os anos de 1864 e 1870, houve a guerra
com o Paraguai, fato marcante na histéria do periodo. Internamente ocorreram
inumeras revoltas, como a Confederagdo do Equador (1824), a Cabanagem (1835-
1840), a Sabinada baiana (1837-1838), a Balaiada maranhense (1838-1841) e a
Revolugao Farroupilha (1835-1845).

Outra caracteristica do periodo foi o intenso fluxo migratorio de paises
europeus, fato marcante na formagao social brasileira. Igualmente, a manutengéo do
trabalho escravo, cuja libertagdo s6 ocorreu em 1888, pouco antes de findar o
Império, pode ser definida como uma das caracteristicas fundamentais da época.

A intensificacdo de atividades econdmicas rumo ao interior do territério,
relacionadas, sobretudo, ao cultivo do café, a criagdo de gado e exploragdo do latex
para o fabrico da borracha, contribuiu fortemente para a dispersdo populacional
sobre novas areas, incorporando-as a dinamica produtiva. Tais movimentos de
expansao do territorio levaram consigo o processo de compartimenta¢éo. Entretanto,
pelas caracteristicas do Império, “A divisdo do territério se circunscreve apenas a
dimensao administrativa, ndo possuindo qualquer substancia politica”. (MAGNOLI,
1997, p. 93).

O presente capitulo tem por objetivo analisar a dindmica de
compartimentagao do territorio no periodo imperial. A organizagao do capitulo segue

a mesma estrutura apresentada no capitulo anterior, sobre o Brasil Colénia. Na
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primeira parte, procura-se construir o quadro de referéncia sobre a expansao e a
compartimentagdo do territério na escala regional, que auxilia na contextualizagédo
do tema e, ao mesmo tempo, mostra que, mesmo num periodo com caracteristicas
centralizadoras, houve a continuidade do processo de divisdo territorial. A segunda
parte apresenta e discute as caracteristicas e fungdes do governo local dentro da
estrutura do Brasil Império e os debates existentes sobre essa questdo, para, em
seguida, apresentar a configuragc&do espacial das unidades criadas no periodo. Essa
configuragdo foi primeiramente descrita e em seguida analisada e inserida no

contexto do movimento de formagao do territorio.

5.2 COMPARTIMENTACAO VERSUS INTEGRIDADE TERRITORIAL

Os periodos colonial e imperial apresentaram processos distintos, porém
complementares, que geraram a configuragdo territorial do Brasil atual. O periodo
colonial foi marcado pela expansao e ocupagao do territorio (os tratados posteriores
garantiram a posse), bem como por um intenso processo de compartimentagéo
territorial. Em consequéncia, quando da declaracdo da Independéncia, o Brasil
estava praticamente constituido, do ponto de vista da fisionomia dos seus limites. Os
anos posteriores a Independéncia foram marcados por uma profunda preocupagao
com a manutencdo da integridade territorial, quando duas questbes foram
notadamente marcantes.

A primeira foi o esforgo para garantir as linhas fronteiricas. O resultado
desse esforgo foi que, dos 15.708 km de fronteiras, 7.948 foram delimitados durante
os anos do Império, ou seja, mais de 50% do total, seja por guerra, arbitramento ou
negociagao. (MAGNOLI, 1997). A segunda dizia respeito a unidade do pais. A
dilatac&o do territorio ocorrida durante o periodo colonial ampliou, sobremaneira, sua
extensao e resultou na divisdo em 18 provincias: Grdo-Para e Rio Negro, Maranhé&o,
Pernambuco, Bahia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Minas Gerais,
Mato Grosso, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Alagoas, Espirito Santo e
Santa Catarina. Estavam ainda, na época da Independéncia, de posse do Brasil, a
Guiana Francesa, que havia sido anexada em janeiro de 1809, e a Provincia
Cisplatina (atual Uruguai), que havia sido incorporada em 1821.

A expansdo sobre a Guiana e sobre a Provincia Cisplatina tiveram,

entretanto, caracteristicas bem especificas. E comum encontrar na literatura, a
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exemplo de Soares (1973), afirmagdes de que a invasdo da Guiana Francesa foi um
ato de retaliacdo de D. Jodo VI a Napoledo Bonaparte, pela invasdo de Portugal.
Contrariando essa posigao, Silva (1986) afirma que a anexag&o constituiu um ato de
defesa, mas no sentido de evitar que se espalhassem, a partir da Guiana, ideias
revolucionarias sobre o Brasil, evitando assim possiveis aspiragdes francesas na
América do Sul. A Guiana foi devolvida a Franca em 1817, apds oito anos de
ocupacao.

A invasdo da Banda Oriental resultou na Guerra Cisplatina (1825-1828),
travada entre o Império do Brasil e as Provincias Unidas do Rio da Prata. Para
Pereira (2007), essa guerra foi levada adiante, mesmo sem apoio popular, porque,
para o Império recém-criado, era uma forma de afirmar a soberania politica, tanto do
ponto de vista interno como externo. O conflito terminou em 1828, com um tratado
de paz, dando origem ao Uruguai. A incorporagao dessas duas areas, portanto, ndo
se inscreve num processo de expansao territorial como aquele ocorrido durante o
periodo colonial, mas diz respeito a problemas politicos da Europa e da América do
Sul. (FERREIRA, 2003). Resolvidos os conflitos referentes a Provincia Cisplatina e
Guiana Francesa, a configuragdo territorial voltava ao contorno que tinha quando
aqui chegou a familia real.

Do ponto de vista interno, igualmente, ndo se observaram movimentos
expressivos por novas divisdes territoriais. Excegbes a essa regra constituem as
provincias do Parana e do Amazonas. O Parana foi emancipado no ano de 1853
com o objetivo de formar uma espécie de enclave de apoio monarquico entre o Rio
Grande do Sul e Sdo Paulo, onde os ideais republicanos estavam em expansao. O
Amazonas foi criado em 1850, apds inumeros conflitos e revoltas que tinham por
motivagdo a emancipagao politica em relagdo ao Para. (HOLANDA, 1985).

Embora ndo tivessem ocorrido grandes mudangas no numero de unidades
existentes, foi durante o Império que se iniciaram os debates sobre a divisdo dos
estados brasileiros. Bastos publicou em 1870 um trabalho em que caracterizava a
divisdo herdada como um “problema rodeado de inumeros tropeg¢os, demandando
um estudo sério de nossa geografia politica...” (1997, p. 345). Defendia a ideia que a
divisdo territorial é construida junto com a historia dos povos, mas que, no Brasil,
havia “desertos elevados a provincias”, referindo-se as grandes areas despovoadas.
A solugéo seria redividir os estados brasileiros sob duas formas: as areas com maior

densidade populacional seriam provincias com representacéo politica no Império, e
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aquelas desertas, com reduzida populacdo, seriam distritos administrados por
autoridades nomeadas até se desenvolverem o suficiente, em populacido e
economia, para obter representatividade politica e transformarem-se em provincias.

Souza (1988) apresentou um estudo em 1878, no qual fez uma ampla
revisdo sobre a origem da divisdo do Império brasileiro em provincias. Concluiu que
a divisao territorial, baseada na heranga colonial, ja ndo servia mais ao pais, pois a
forma do Estado havia mudado e a divisdo territorial deveria mudar também.
Comparou o Brasil com a Franga, Espanha e Portugal e propds dividir o territério
brasileiro em partes iguais. O ideal, para o autor, seria adotar uma férmula que
desprezasse as divisdes existentes. Entretanto, ndo considerava isso exequivel, pois
a forga historica que o territorio incorpora exigiria uma solugdo que preservasse, em
parte, as divisbes construidas historicamente, dando, porém, maior equilibrio
representativo as novas provincias. Em consequéncia, propés que o Brasil fosse
dividido em 40 provincias, com base nas variaveis populacao, area e renda. Mas,
dadas as caracteristicas do povoamento, a efetivacdo dessa divisdo deveria ser
implementada a médio e longo prazo. Das 40 provincias que listou, 30 deveriam ser
criadas imediatamente e 10 planejadas para o futuro, quando se desenvolvessem as
areas propostas. No trabalho, propés, igualmente, a forma de representacéo politica
dessas novas provincias, para manter o equilibrio e evitar conflitos entre elas.

Como visto, o debate sobre o reordenamento dos estados ndo se deu
imediatamente apds a Independéncia. Isso porque as acgdes, particularmente nas
duas primeiras décadas do periodo imperial, foram norteadas por uma preocupagao
de outra ordem: a divisdo territorial herdada da Col6nia tendia a desintegracdo. O
primeiro movimento que evidenciava essa possivel desintegragdo nacional ocorreu
guando muitas provincias resistiram a Independéncia, como € o caso do Grao-Para,
Maranh&o, Bahia e Piaui, que preferiram continuar recebendo ordens de Lisboa. Na
Bahia e no Maranhao, a incorporagéo ao Brasil s6 acontece quando sao derrotadas
e expulsas as tropas portuguesas, enquanto o Gréo-Para e Piaui decidem-se pelo
Constitucionalismo proposto pelo novo regime. (HOLANDA, 1985).

Outro movimento expressivo se deu quando, em 1823, D. Pedro | dissolveu
a Assembleia Constituinte e outorgou uma constituicdo de carater centralizador,
contrariando expectativas autonomistas das provincias. Pernambuco revoltou-se,
apoiado pelas provincias do Maranhdo, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba e
Alagoas, criando a Confederacdo do Equador, separada do resto do Brasil. O
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movimento foi sufocado pelas forgcas imperiais no decorrer de 1824. Posteriormente,
no periodo regencial (1831-1840), algumas provincias retomaram movimentos de
cunho separatista, como é o caso do Para e do Rio Grande do Sul (1835) e da Bahia
(1837), sem, no entanto, lograrem sucesso.

Carvalho (1980) diz que a integridade do pais ocorreu por conta da formagéao
intelectual semelhante que teve a elite politica que assumiu o poder no Brasil. Esses
dirigentes haviam sido formados em Portugal, na Universidade de Coimbra, e
ocuparam posteriormente altos cargos no Brasil. A crenga comum dessa elite,
associada a figura do imperador, que simbolicamente se projetava por todo o
territorio, teria permitido manter o Brasil unido. Prado Junior (1933), numa
interpretacdo materialista, diz que a Independéncia ocorreu em fungdo de a classe
agricola nacional ter interesses semelhantes em todo o territério e de a classe dos
comerciantes portugueses ter enfraquecido. Na disputa entre classes, houve a vitoria
dos donos da terra, cujos interesses comuns permmitiram que a unidade do pais
persistisse.

Para Graham (2001), a permanéncia da unidade do Brasil esta relacionada
nao somente a causas materiais e econdmicas, ou as agdes centralizadas no Rio de
Janeiro, mas a influéncia de liderangas de todas as partes do pais. Para ele, as
elites regionais foram percebendo que um governo descentralizado estava dando
instabilidade ao Império e que isso poderia levar a revoltas, dos escravos inclusive.
A auséncia de uma autoridade central forte ameacaria a ordem social e, por
consequéncia, a autoridade das oligarquias locais. Associando essa reflexdao com a
existéncia de uma monarquia legitima, tais oligarquias teriam percebido que era
vantajoso coexistirem num Estado centralizado e forte.

A divisao territorial herdada e construida sobre lagcos frouxos sobreviveu a
todas as tentativas de separagao e, embora haja discordancia nas explicagdes sobre
a permanéncia da unidade territorial brasileira, todos os autores parecem concordar
sobre o fato de que foi o Estado centralizado que pemnitiu o controle de todo o
territorio e proporcionou a unidade do Brasil. Entretanto, a centralizagdo politica
construida pelo Império ndo foi consenso. Para Faoro, “A organizagdo do Estado
entrelaga-se, dentro das tendéncias em conflito e sob o dilaceramento centrifugo das
capitanias, ao cuidado superior de manter e soldar a unidade politica do pais, tarefa
gigantesca e incerta diante dos obstaculos geograficos e dos valores provinciais n&o
homogéneos.” (2000, p. 280).
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De fato, as tendéncias de descentralizagdo e centralizagdo foram a origem
de muitos conflitos politicos no inicio do Império. A centralizacdo politica e
administrativa, que havia sido adotada desde o ano de 1808, com a vinda da familia
real ao Brasil, como principio basico de organizagdo do Estado, acentuou-se ainda
mais com a Constituicdo Imperial de 1824, que colocou todo o poder sob o controle
do imperador. “A orientacdo politico-administrativa prevalecente no Império foi
caracterizadamente centralizadora [...] O governo de D. Pedro | avocou a si a
diregdo total do pais e essa orientagdo permaneceu até a Republica.” (AVELLAR,;
TAUNAY, 1974, p. 98).

Houve, porém, durante o Império, mesmo por um curto periodo de tempo
(periodo da Regéncia — 1831-1840), uma experiéncia politica descentralizadora.
Com a abdicagao de D. Pedro |, em 1831, subiu ao governo um grupo de politicos
liberais e inaugurou-se um momento politico descentralizador. Em 12 de agosto de
1834, foi publicado o ato adicional (Lei n.° 16) que descentralizava o poder.
Entretanto, essa legislagdo foi reformada pela Lei n.° 105, de 12 de maio de 1840,
cujo conteudo retira todo o carater descentralizador da lei anterior. Desse embate

resulta a forma com que se estruturam as fungdes do municipio.

53 A CRIAGCAO DE MUNICIPIOS NO CONTEXTO DA CENTRALIZACAO
IMPERIAL

Do ponto de vista do uso das divisdes territoriais, o Império fez o inverso da
Colbnia. Esta usava das particbes de modo muitas vezes arbitrario e confuso,
procurando evitar o surgimento de uma forga politica colonial centralizadora. O
Império estabeleceu uma relacéo hierarquica bem definida e centralizada do poder.
Embora Fleiuss (1923) afirme que o Regimento do Governo Geral e as Ordenagdes -
que eram o estatuto politico da Colénia - tendiam a uniformizar a administragéo,
Rocha (1997) observa que, até 1822, os municipios incorporavam costumes tipicos
da vida colonial brasileira. Localismos e particularidades na administragao existiam,
pelas proprias caracteristicas do territério. O Regimento do Governo Geral, por
exemplo, pormenorizava as fungbes das autoridades coloniais, que deveriam ser
idénticas em todas as donatarias. O esquema da administragao colonial imposto foi,
ao mesmo tempo, centralizador e dispersivo, demonstrando que desde o principio da

colonizagdo houve a convivéncia de duas forgas contrarias: uma centrifuga,
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representada pela forma de ocupacdo, via capitanias hereditarias e nucleos
dispersos, e outra centripeta, representada pela instalagdo do Governo Geral e pela
centralizag&o politica, que procurava manter as forgas centrifugas sob o controle da
Metrépole.

No Império essa dualidade foi alterada. O sistema imposto pela Constituicdo
Imperial ordenou os poderes, disciplinando fun¢des tanto do ponto de vista vertical,
ou seja, na estrutura politica do Estado, como do ponto de vista horizontal, exigindo
o cumprimento de fun¢gdes padronizadas em todo o territério. Para garantir esse
sistema, foram criados os Conselhos Provinciais, que subordinavam as camaras.
Tais conselhos eram, por sua vez, subordinados ao presidente da Provincia, que era
nomeado pelo imperador. Os atos legislativos dos Conselhos eram submetidos ao
presidente da Provincia e, apds, remetidos para aprovagao do Poder Central.

A Constituicdo Imperial destinou apenas trés artigos a fungdo das cadmaras:
o artigo 167, que definia a competéncia do municipio, o artigo 168, que definia a
eletividade dos seus membros, e o artigo 169, que remetia a uma lei complementar a
funcdo de especificar as competéncias municipais. Segundo Nunes, sob essa
Constituicdo € que “Comecou a fase verdadeiramente brasileira da historia municipal
no Brasil. Até entdo o que havia entre nds era o municipio portugués, transplantado
para ca [...].” (1920, p. 31).

O artigo 167 da Constituicdo dizia que “Em todas as cidades, e Villas ora
existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem havera Camaras, as quaes
compete o Governo econbmico, e municipal das mesmas cidades e Vvillas.”
(CAMPANHOLE, 1986, p. 672). Para Holanda, isso significou que “A tradicional
indistincdo, em nossas Camaras, entre as fungdes politicas, juridicas e
administrativas, revelara-se claramente incompativel com os ideais dos tempos
novos, que exigem uma rigorosa divisdo de tais fungdes.” (1962, p. 25). Para Faoro,
“Sob o fundamento de separar os poderes, confundidos e embaragcados no periodo
colonial, converteu-se o0 municipio em pecga auxiliar do mecanismo central.” (2000, p.
306).

A Constituicdo de 1824 havia reconhecido aos cidaddos o direito de
deliberarem sobre as questdes locais, mas, quando o artigo 169 foi regulamentado,
a lei de 1.° de outubro de 1828 declarou que as camaras passavam a ser
corporagdes meramente administrativas e definiu as competéncias locais, que eram

amplas, mas enumeradas e especificadas detalhadamente. Ainda assim, as
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decisbes das camaras eram levadas a analise das provincias, que podiam aprova-
las ou revoga-las. Em consequéncia, 0 municipio passou a ser um organismo
administrativo sob tutela dos governadores das provincias. Para Faoro, “A lei de
organizagao municipal de 1.° de outubro de 1828, ao assegurar a tutela do governo
provincial e geral sobre as camaras, fixando-lhes o carater puramente administrativo,
reconheceu uma realidade tradicional [...]" (2000, p. 187). Na interpretacdo desse
autor, as camaras das vilas, desde a Colbnia, ja vinham num gradual processo de
submiss&o ao poder central.

Entretanto, em 1831, quando os liberais subiram ao poder, foram publicadas
medidas para dar autonomia aos municipios, como o Codigo Penal, instituido em
1832, que restaurou poderes policiais e judiciarios, e o Ato Adicional n.° 16, de 12 de
agosto de 1834, que fez alteragbes a Constituicdo, estabelecendo medidas
descentralizadoras. Para Faoro,

As reformas, encaminhadas a devolver a nacdo a si propria,
deveriam romper o circulo de ferro na cupula do poder e abrir as
comunicagdes politcas com as forgas locais, os municipios e as
provincias. Elas seriam implantadas, ladeando as exigéncias
federalistas e os propédsitos republicanos, em contraste a alianga,
entdo pela primeira vez esbogada, entre republica e federagéo, como
expressdes de uma ideologia comum, no esquema de autogoverno
em todos os niveis territoriais. (2000, p. 304).

O autor explica ainda que a autonomia judiciaria determinada pelo Cdédigo
Penal de 1832 se organizou através dos juizes de paz, juizes de direito e
promotores publicos, dos quais tinham real poder somente os juizes de paz, que
eram eleitos nos seus respectivos municipios. Do ponto de vista fatico, entretanto,
esse esquema serviu para concentrar o poder local nas méos do poder econémico,
ja que eram os fazendeiros e latifundiarios que elegiam tais juizes. As camaras nao
tinham recursos, o que subordinava ainda mais o poder politico local a interesses
restritos. “Nao era, em consequéncia, o municipalismo o fruto das reformas, senéo o
poder privado, fora dos quadros legais, que se eleva sobre as camaras, reconhecido
judicialmente.” (FAORO, 2000, p. 307).

O ato adicional de 1834, por sua vez, criou as Assembleias Legislativas
Provinciais, cujos membros eram eleitos. As Provincias ficaram autbnomas em
relagdo a sua organizagao politica, tendo poderes, inclusive, para nomeacao,

criagdo ou supressdo dos cargos publicos, dos municipios e da propria provincia. O
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presidente da Provincia era a unica autoridade nomeada pelo poder geral, mas
ficava a mercé da Assembleia Provincial. Faoro (2000) argumenta que, com esse
sistema, os grupos econémicos locais ficaram ainda mais poderosos.

Nesse periodo descentralizador surgiram os movimentos de cunho
separatista (Para e Rio Grande do Sul em 1835, Bahia em 1837), problemas legais e
administrativos, além do dominio dos municipios e provincias pelas oligarquias
locais e regionais, o que as fortalecia. Em consequéncia, essa forma de organizagéo
foi acusada de anarquica pelo grupo politico conservador, que em 1840 retornou ao
poder. De imediato, a centralizagao foi restabelecida pela Lei n.° 105, de 12 de maio
de 1940. Toda a estrutura politica voltou a ser rigidamente controlada pelo poder
central, que estabeleceu a uniformidade de organizacgéo, regulamentos e regras para
todas as unidades territoriais. Desse embate entre centralizagdo e descentralizagcao
resultou o processo simétrico de administragdo e fungdes municipais. Juliato (2003)
mostra que a simetria foi a arma do Império para centralizar o poder.

Bastos (1997), no entanto, defende o ato descentralizador de 1834, dizendo
que a anarquia nada mais era do que diferentes experiéncias na forma de governar.
Esse ato, afirma, poderia levar a formas diversas em relagdo a organizagéo
municipal em cada provincia. Sob a existéncia dessa condigéo legal, por exempilo,
foi que a figura do prefeito apareceu pela primeira vez em Sao Paulo, no ano de
1835. Era nomeado pelos presidentes das provincias e a ele cabia executar
servigos, enquanto as camaras deliberavam. Essa experiéncia gerou, de imediato,
modelos semelhantes, que se espalharam pelo pais: Pernambuco, Ceara, Alagoas,
Maranhd&o. Mas, de acordo com Bastos, nenhuma dessas provincias “[...] copiou
fielmente um tipo qualquer: a imitagdo foi livre, cada qual alargou ou restringiu as
dimensdes do molde, segundo melhor atendesse as suas proprias circunstancias
[...]1.7 (1997, p. 175). De tais experiéncias, segundo o citado autor, nasceriam
instituicdes livres que evoluiriam de acordo com as especificidades locais, ja que n&o
existia um modelo previamente definido.

Assim, se na Colbnia havia o jogo entre for¢as dispersivas e centralizadoras,
no Império a vitoria foi da ultima. A simetria foi usada como forgca centripeta, com o
intuito de evitar o surgimento de localismos e particularidades regionais que agissem
como for¢cas desagregadoras. Num periodo de tensdo, o Império irradiou sobre o
territério um unico poder, subordinando os poderes dispersos. A simetria foi usada

como uma forga de coesao que, ao reunir as partes numa so, procurava gerar o que
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se pode denominar de territério liso - um espago politico sem conflitos — que ao
subtrair do territério o conflito, pemitiia o controle bem mais eficaz sobre esse
mesmo espacgo. Nesse processo, a discussao centralizagdo versus descentralizacao
teria tido influéncia na emancipag&o municipal?

Quando foi promulgada a Constituicdo Imperial (1823), o artigo 167, ao citar
as cidades e vilas que para o futuro se crearem, mostra que o Império reconhecia a
divisdo do territério em municipios como fato dindmico, mas, ao mesmo tempo, essa
Constituicdo ndo especificava quem criava e como se criavam tais unidades. Tais
definigbes ocorreram posteriormente. Em 13 de novembro de 1832, um decreto da
Regéncia estabeleceu como seria a criagdo de municipios. Depois de autorizado
pelo poder central, o tramite burocratico era feito pela Camara do municipio de onde
a localidade seria desmembrada. Apos a eleicdo e posse dos vereadores do novo
municipio, todos os atos eram encaminhados ao presidente da Provincia, para sua
confirmacéao. O tramite definido por essa legislagdo consta, por exemplo, na ata de
instalag&o, no ano de 1858, do Municipio de Nossa Senhora da Penha (atual Itapira-
SP), que foi desmembrado de Mogi Mirim (SP). Encontram-se também nos histéricos
dos municipios de Santa Isabel-SP (emancipado em 1832), Petropolis—RJ
(emancipado em 1857) e Mossor6—RN (emancipado em 1852) referéncias a
instalagdo do municipio segundo determinava o decreto de 1832.

Em 1834 foi repassada as assembleias provinciais a competéncia para a
criagcdo de municipios, que até entdo era centralizada. O ato adicional de 1834
determina que cabe as provincias decidir “[...] sobre a divisdo civil, judiciaria, e
eclesiastica da respectiva Provincia, e mesmo sobre a mudanga da sua capital para
o lugar que mais lhe convier.” (CAMPANHOLE, 1986, p. 705). Para verificar se, de
fato, foram as Assembleias das Provincias que passaram a criar municipios,
pesquisou-se o histérico de 178 dos 514 municipios criados de 1834 a 1889. Em
todos os historicos consta que os respectivos municipios haviam sido criados por leis
provinciais, fato que perdurou até o fim do Império.

Mesmo assim, o trdmite da criagcdo de municipios abrangia todas as
instancias. Até 1834, o decreto era feito pelo poder central e repassado ao
municipio-m&e para instalagdo da nova unidade. Os documentos referentes a essa
instalagdo eram entdo repassados ao presidente da respectiva Provincia. A partir de
1834, o decreto de criagdo era publicado na Provincia, mas o sistema de
centralizagédo exigia que os decretos provinciais fossem validados pelo poder central.
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Durante o Império foram criados 661 municipios. Carvalho (1980) divide
esse periodo em cinco subperiodos:

1. Primeiro Reinado, 1822-1831;
2. Regéncia, 1831-1840;

3. Consolidagao, 1840-1853;

4. Apogeu, 1853-1871;

5. Declinio e queda, 1871-1889.

Tais subperiodos apresentariam variagées na emancipagao municipal?

No Primeiro Reinado, periodo em que D. Pedro | esteve no poder, foram
criados cinco municipios (Valenga-RJ, Itapipoca e Saboeiro-CE, Piratini-RS e
Pelotas-RS). Trés foram criados no ano de 1823 (Valenga, Saboeiro e Itapipoca) e
dois em 1830 (Piratini e Pelotas). Mesmo assim, o Municipio de Valenga, por
exemplo, criado em 1823, teve seu processo de criagcao iniciado durante a Colbdnia e
confirmado por lei imperial. No intervalo entre 1824 e 1829, n&o foi criado nenhum
municipio, sendo os Unicos anos em que, durante todo o Império, municipios
deixaram de ser criados. O Primeiro Reinado se caracteriza, entdo, por apresentar
poucas alteragdes na malha municipal da época.

No subperiodo da Regéncia (1831-1840) foram criados 123 municipios, ou
seja, aproximadamente 14 municipios por ano.

No subperiodo denominado de Consolidagao (1840-1853) foram criados 86
municipios, ou seja, aproximadamente 7 municipios por ano.

No subperiodo denominado de Apogeu (1853-1871) foram criados 185
municipios, ou seja, aproximadamente 10 municipios por ano.

No subperiodo denominado de Declinio e queda (1871-1889) foram criados
263 municipios, ou seja, aproximadamente 13 municipios por ano.

Como se nota, a excegcdo do Primeiro Reinado, quando apenas cinco
municipios foram criados, ndo houve, durante o Império, periodos em que
municipios deixaram de ser criados, embora tenha ocorrido uma variagdo no numero
dessas unidades. A periodizagao proposta por Carvalho n&o identifica possiveis
rupturas nas emancipagoes, ja que o fenbmeno se da continuamente, perpassando
os subperiodos indicados. No entanto, com o objetivo de procurar eventos politicos

que poderiam levar a compreender melhor a dindmica da criagcdo de municipios, foi
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feita mais uma tentativa de periodizacdo, tomando-se como referéncia a
centralizacado versus a descentralizacéo politica ocorrida durante o Império.

Nesse caso teriamos a seguinte subperiodizagéo:

— Um primeiro subperiodo, que toma como marco o inicio do Império, perpassando a
abdicagao e prosseguindo até o ano de 1834, quando, sob a Regéncia, passa a
vigorar a legislacdo descentralizadora.

— Um segundo, entre 1835 e 1840, em que vigorou a legislagado descentralizadora,
até a lei que reverte o quadro descentralizador.

— Um terceiro, entre 1841 até 1889, ano da proclamac¢ao da Republica.

No primeiro subperiodo, durante o reinado D. Pedro |, foram criados apenas
cinco municipios, como vimos anteriormente. Contudo, entre os anos de 1831 e
1834, quando ocorreram os debates politicos a respeito da descentralizagdo, foi
criado um numero expressivo de municipios, sendo 24 em 1831, 24 em 1832, 39 em
1833, e 3 em 1834, ou seja, 88 municipios em apenas 3 anos.

No segundo subperiodo, entre 1835-1840, foram criados 41 municipios, ou
seja, uma média mensal de 5 municipios. No terceiro subperiodo, entre 1841-1889,
ocorreram 526 emancipagdes, uma média de aproximadamente 10 por ano.
Novamente ndo se encontram rupturas no processo de criagdo dessas unidades, ja
gue, com mais ou menos intensidade, municipios sempre foram criados. Durante o
periodo imperial, portanto, as emancipa¢gdes ocorriam, em maior ou menor numero,
independentemente de fatos como instabilidade/estabilidade politica e do embate
centralizagdo x descentralizagdo. Esse resultado mostra que € dificil associar o
fendbmeno a conjunturas politicas especificas. A distribuicdo, por provincia, dos
municipios criados durante o periodo imperial consta na Tabela 5.
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TABELA 5 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS, POR PROVINCIA, NO FIM DO IMPERIO.

MUNICIPI MUNICIPI -
PROVINCIAS CIgIADCAOS NA CRL’JIADC’:OS No e TOTAL
COLONIA IMPERIO

Minas Gerais 14 98 700% 112
Sao Paulo 33 84 255% 117
Bahia 33 62 194% 95
Ceara 7 52 867% 59
Rio Grande do Sul 6 49 816% 55
Pernambuco 9 42 466% 51

Maranhéo 9 35 413% 43
Goias 1 28 2800% 29
Sergipe 5 26 520% 31

Para 14 25 250% 39
Rio de Janeiro 13 23 177% 36
Paraiba 6 22 367% 28
Rio Grande do Norte 6 21 350% 27
Alagoas 7 21 300% 28
Piaui 2 20 2000% 22
Santa Catarina 4 14 350% 18
Amazonas 3 13 1200% 17
Parana 6 12 200% 18
Espirito Santo 7 8 112% 15
Mato Grosso 2 7 350% 9

Total 187 662 354% 849

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

A tabela, classificada em ordem decrescente, tendo como referéncia a
coluna “municipios criados no Império”, mostra que, em numeros absolutos, a
Provincia de Minas Gerais foi quem mais criou municipios, seguida por S&o Paulo,
Bahia, Ceara, Rio Grande do Sul e Pernambuco.

Do ponto de vista regional, no atual Nordeste foram criados 291 municipios,
no atual Sudeste 213, no Sul 75, no Norte 44 e no atual Centro-Oeste 19 municipios.
Entretanto, em termos percentuais, o0 maior crescimento ocorreu nas provincias que
tinham poucas dessas unidades, como é o caso de Goias, Piaui, Amazonas e Rio
Grande do Sul. Os municipios criados no Brasil Império estdo espacializados no
Mapa 4.
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MAPA 4 - BRASIL: ESPACIALIZACAO DOS MUNICIPIOS CRIADOS NO PERIODO IMPERIAL.

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos

municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

O mapa mostra que a criagcdo de municipios, durante o Império, apresentou

a seguinte dinamica espacial:

A Provincia de Sao Paulo, na atual Regido Sudeste, foi a segunda da Federagao
em numero de unidades criadas, atras somente de Minas Gerais. No entanto, os
municipios foram criados do litoral até a porgao central da provincia, e toda a

regido oeste pemmanecia sem municipalidades. Em Minas Gerais houve uma
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concentragdo maior de municipios nas porgdes sul e leste do que hoje
compreende a Regido Metropolitana de Belo Horizonte, assim como na porgéao
leste do atual Triangulo Mineiro. As regides do vale do Jequitinhonha, norte e
noroeste, sobretudo esta ultima, apresentavam municipalidades esparsas, se
comparadas ao restante do seu territorio. No Rio de Janeiro a criagdo de
municipios gerou uma malha distribuida de modo bastante uniforme sobre o
territorio. No Espirito Santo concentrou-se ao sul do rio Doce, enquanto ao norte
apresentava um grande vazio até o limite com a Bahia.

Na Bahia, atual Regidao Nordeste, a criagcdo de municipios ocorreu especialmente
na regido do vale do Sao Francisco, embora o mapa evidencie uma distribuicdo
dispersa mas relativamente equilibrada de municipalidades por todo o territorio.
Em Sergipe, Alagoas, Paraiba e Rio Grande do Norte, a malha gerada durante o
periodo imperial se distribuia por todo o territorio. No Ceara foi gerada uma
malha municipal que, embora dispersa, cobria todo o territorio, a excegédo da
regido dos sertdes cearenses e da atual Regido Metropolitana de Fortaleza, que
apresentaram menor numero de municipalidades. O Piaui era a provincia com
menor numero dessas unidades, que estavam concentradas notadamente na
regido norte. No sul daquela provincia, municipios eram raros. No Maranhao, a
excegao da regido oeste, cujo numero de municipios era reduzido, a criagdo de
municipios ocorreu por todo territério.

Na atual Regido Norte, na Provincia do Para, foram criados municipios na ilha do
Marajé e nos arredores de Belém. No sul da Provincia, desde a divisa com o
Amazonas, a oeste, até o rio Tocantins, a leste, ndo havia nenhuma
municipalidade. No territério que hoje constitui o atual Estado do Amapa, na
época parte do territério do Para, foi criado o Municipio de Mazagao, em
continuidade com a malha de municipios criados no Para. Na Provincia do
Amazonas, o0s municipios foram criados de fomma bastante esparsa,
acompanhando a calha dos rios Amazonas, Solimdes, Purus e Madeira.

Na atual Regido Centro-Oeste, em Goias, foi criada uma malha de municipios
relativamente bem distribuida, muito embora apresentasse uma extensa area
vazia na regido oeste, na divisa com o Mato Grosso. Na area que corresponde ao
atual Estado de Tocantins, também n&o havia sido criado nenhum municipio. Na
Provincia do Mato Grosso, a excecao do Municipio de Paranaiba, localizado na
divisa entre o atual Mato Grosso do Sul, Goias e Minas Gerais, todos os outros
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municipios criados durante o Império formavam uma malha continua localizada
nas margens do rio Uruguai e seus afluentes, na altura do atual Municipio de
Corumba. Entretanto, o reduzido numero de municipios e sua concentragdo em
pontos especificos caracterizavam essa regido como um vazio em termos de
municipalidades.

Na atual Regido Sul, o Parana havia criado municipios na regido dos Campos
Gerais, Curitiba e litoral, ou seja, basicamente na sua porgao leste. No restante
do territério, a excegado do Municipio de Palmas, localizado no sul da Provincia,
nao houve a criagcdo de nenhuma municipalidade. Na Provincia de Santa
Catarina foram criados trés municipios na regido serrana, mas a grande
concentragcdo dessas unidades estava no litoral, onde se formou uma faixa
continua de municipios, do norte ao sul da Provincia. Na Provincia do Rio
Grande do Sul, embora tenham sido criados municipios em praticamente todo o
territorio, houve um adensamento de municipios no sul - fronteira com o Uruguai,
onde se formou uma malha continua, que abrangia desde o rio Uruguai, a oeste,
até o litoral. Desse ponto, a malha prosseguiu de forma continua, rumo norte, até

o Municipio de Porto Alegre.

Observando-se o conjunto da malha municipal formada durante o Império,

nota-se que:

O movimento de interiorizagdo seguiu uma tendéncia leste-oeste. Entretanto,
essa interiorizacdo dos municipios ocorreu ainda dentro do territério definido pela
antiga linha de Tordesilhas.

Na calha do rio Amazonas, foram criados municipios, embora de forma
descontinua, desde a foz do citado rio até a fronteira da Colémbia e da Bolivia.
Na fronteira Brasil/Bolivia/Paraguai, nas imediagées de Corumba, formou-se uma
mancha continua de municipios.

Na fronteira sul do Rio Grande do Sul, formou-se a maior mancha continua de

municipios.

Sobre a malha formada durante o Império foram acrescentados os

municipios criados no Brasil Colonia, visando a comparacao da dindmica da criagao

dessas unidades. O resultado pode ser visualizado no Mapa 5.
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MAPA 5 - BRASIL: ESQUEMA TERRITORIAL FORMADO COM BASE NA LOCALIZACAO DOS
MUNICIPIOS NO FIM DO PERIODO IMPERIAL

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base nas informagdes disponiveis em Holanda (1960)
e na localizagdo e ano da criagdo dos municipios, conforme consta no mapa da malha
municipal (digital) do IBGE (2007).

Primeiramente, chama atengdo que a dinamica de criagdo seguiu no mesmo
sentido da expansao de municipios constatada nos séculos anteriores. Embora no
Império tenham sido criados 3,5 vezes mais municipios, houve um adensamento nas
areas onde ja havia municipios, mesmo que esparsos, € a permanéncia de vazios

nas mesmas areas vazias do periodo colonial. Isso pode caracterizar uma tendéncia
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de dispersdo concentrada dessas unidades, ao mesmo tempo que evidencia uma
tendéncia de maior institucionalizagdo das regides de ocupagdo mais antiga em
relagdo a expansao sobre regides novas.

No Rio Grande do Sul, a intensa institucionalizagédo da fronteira sul, na divisa
com o Uruguai, contrasta com a regido central e o norte da Provincia, onde foram
criados municipios de forma esparsa. Martins assim se refere a politica territorial

para a Provincia do Rio Grande do Sul:

Se o século 18 foi o periodo de lutas para a conquista do territério,
nos seus ultimos anos e nas primeiras décadas do 19, as batalhas
foram para sua manutencdo. Esta situacdo valeu a esta Provincia
uma constante prontiddo militar, sob a qual surgem e se
desenvolvem muitos nudcleos de povoacdo. Sao povoados que
dominardo extensivamente esse territorio, para garantir as
conquistas acordadas no tratado de paz de 1801 e os posteriores
assinados apos a independéncia do Uruguai e da Argentina. Dentro
desse quadro se desenvolverdo cidades como Bagé, Jaguardo e
Alegrete, entre outras. (2002, p. 22).

Esse autor confirma que grande parte das aglomeragdes surgidas naquela
fronteira sao oriundas de instalagbes militares e que essas haviam sido
estrategicamente criadas apos os tratados de 1750 e 1777. Simultaneamente,
segundo ele, ocorre distribuicdo de sesmarias também como estratégia politica para
consolidar a fronteira. Essa “Rede de povoados, alguns ja delimitados como
freguesia no fim do século 18, funcionou como marco avangado que delimitava as
posses do territério conquistado, mecanismo que os portugueses utilizaram para
empurrar essa fronteira, ocupando suas terras livres com melhor disposi¢céo que os
espanhois.” (MARTINS, 2002, p. 28-29). Neves tem a mesma interpretacédo para a
malha municipal surgida naquele espaco, onde, para ele, a agdo dos portugueses e,
na sequéncia, a do Brasil Império, gerou “[...] uma rede urbana complementar: a da
fronteira com a antiga banda oriental, cujos limites sé foram definidos em 1851,
engendrando um paredao de pontos urbanos numa fronteira permeavel.” (1990, p.
125). Esse pareddo de pontos urbanos esteve estritamente vinculado com o

movimento das fronteiras:

A cada avango ou recuo das fronteiras — determinadas pelos tratados
entre Espanha e Portugal —, foram criadas ‘plataformas’ de
povoamento, em geral pela doagdo de datas ou sesmarias, que se
constituiram na génese do povoamento dos atuais nucleos urbanos.
Esses povoamentos pontuais objetivaram garantir a territorialidade,
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ou pelo menos, apresentar argumentos a discussdo diplomatica.
Eram certamente, simbolos poderosos.” (NEVES, 1990, p. 125-126).

Embora criados durante o Brasil Império, nota-se que as povoagdes iniciais
desses municipios tém sua origem no Brasil Colonia: dos 49 municipios criados no
Rio Grande do Sul durante o Império, somente 12 tiveram sua povoacao inicial no
préprio Império. O mesmo ocorre com 0s municipios gerados na atual Regi&do
Centro-Oeste. Hany observa que, durante o Brasil Col6nia, no Mato Grosso havia
sido

[...] adotado um estratégico processo de ocupacdo do sul da
capitania, determinado a construgdo do forte Coimbra em 1775 e trés
anos depois a fundagao das povoagdes de Albuquerque (atual
Corumba) e Vila Maria (atual Caceres, Mato Grosso), com o objetivo

de controlar a navegacgao das vias fluviais e evitar a penetragao dos
castelhanos. (2005, p. 28).

Na mesma dire¢do, Garcia (2005) mostra como a politica portuguesa se
volta para o oeste do Brasil, com vistas a garantir o controle territorial daquele
espaco, onde capitdes-generais fundam Vila Bela e, posteriormente, os fortes de
Coimbra e Principe da Beira, as vilas de Albuquerque, Vila Maria, Casalvasco e
Viseu. O resultado dessas agdes, segundo ele,

[...] ndo deixa duvidas quanto as intengdes da metrépole portuguesa,
claramente expressas nas instru¢cdes dadas aos capitdes-generais
que foram enviados para Mato Grosso. Portugal agia motivado pelo
valor estratégico que o oeste tinha na defesa de seus interesses
territoriais na América. (2005, p. 20).

Em consequéncia, nessa regido, a excegdo de Nioaque, que iniciou sua
povoacdo e teve a emancipagcdo durante o Império, todos os outros municipios
criados no periodo imperial tiveram suas povoagdes iniciais durante o Brasil Colbnia,
emancipando-se durante o Império.

A Amazbnia, segundo Correa (1987), passou por um longo periodo de
estagnacdo econdmica e urbana, que se iniciou no final do século XVIII e foi até
meados do século XIX, abrangendo as primeiras décadas do Império, portanto. Da
metade do século XIX até o inicio do século XX, a regido conheceu, segundo ele,
um boom de riqueza e expansao urbana ocasionado pela extracdo da borracha. Dos
21 municipios criados na regido, 8 foram criados no periodo que Correa (1987)

caracterizou como de estagnagédo econdmica e urbana e 13 no periodo de riqueza e
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expansdo urbana. Outra caracteristica foi que, dos 11 municipios criados no
Amazonas, apenas 1 (Urucara) foi povoado e emancipado durante o Império. No
Para, todos os 10 municipios criados (incluindo Mazagéo, no atual Amapa) tiveram
sua povoacao iniciada no Brasil Colénia e sua emancipac¢éo durante o Império.

Assim, as areas (fronteira sul, fronteira oeste e calha do Amazonas) em que
se verificou a criagdo de municipios isolados da area continua (litoral, até a linha de
Tordesilhas) tiveram suas origens de acampamentos, fortificagbes militares e de
povoagdes desenvolvidas de sesmarias ou projetos de colonizagdo, sendo, portanto,
formas oriundas de estratégias de ocupagéo estatais.

De modo geral, nota-se a continuidade da dinamica espacial existente no
Brasil Colbénia, ou seja, os municipios foram criados das bordas em direcdo ao
centro, refletindo ainda o movimento de ocupacdo que ocorria em fungdo de
determinagdes geopoliticas. Em outras palavras, pode-se dizer que os marcos para
a institucionalizagdo do territorio ocorrida durante o Império ja haviam sido

estabelecidos pelo esquema territorial estruturado no Brasil Colonia.
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6 BRASIL REPUBLICA: EXPANSAO E COMPARTIMENTAGAO DO ESPAGO
DELIMITADO

6.1 INTRODUCAO

Em 1889 chegou ao fim o periodo imperial brasileiro, inaugurando-se um
novo modelo politico para o pais: a Republica. Em Amaral Lapa (1990), encontra-se
a literatura que retrata o processo de passagem do regime imperial para o regime
republicano. O novo regime estabeleceu o pacto federativo, organizando o pais,
portanto, sob a forma de uma federagéo. Para Castro (2005),

O pacto federativo é, por definicdo, um acordo de base territorial no
qual grupos localizados em diferentes partes de um territorio
organizam-se em busca da harmonizacdo entre suas demandas
particulares e os interesses gerais da sociedade que eles tém por
objetivo constituir. Por se tratar de acomodagao de diferengas, ha,
portanto, uma constante tensdo nesse pacto, cabendo aos arranjos

institucionais organizar os interesses e controlar os conflitos. (2005,
p. 164).

A Federacgao definiu trés esferas de descentralizacdo do poder: a federal, a
estadual e a municipal, argumentando, entretanto, que os mecanismos gerados pelo
federalismo brasileiro n&o garantiram, de fato, a autonomia das decisées dessas
esferas e também n&o asseguraram um controle mais democratico da politica.
(CASTRO, 2005). A historia politica desse regime, com seus sucessivos conflitos,
mostra que harmonizar as tensdes num pais de diversidade regional e social, como
o Brasil, ndo foi um processo que ocorreu facilmente, nem imediatamente apds a
proclamacdo da Republica. Expressdo dessa situacdo sdo os eventos que, no
decorrer da histéria republicana, originaram novos ordenamentos politicos,
expressos nas sucessivas constituicdes, denotando a complexidade de construir os
arranjos institucionais necessarios a manutengcdo do pacto. Por evento entende-se
um complexo de acontecimentos cuja emergéncia irreversivel muda as coisas, as
relagbes e traz novas caracteristicas, mesmo guardando elementos da situagéo
anterior (SANTOS, 1996c).

Este capitulo pretende mostrar a dindmica da compartimentagao do territério
ocorrida durante esse periodo da histéria brasileira. Para tanto, foi organizado em

duas partes. Na primeira, procura-se mostrar a discussao e as proposicdes acerca
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da divisdo territorial regional, bem como as efetivas mudangas ocorridas nessa
escala territorial. A segunda parte apresenta e discute os varios entendimentos que
houve sobre o papel dos municipios na Federacao e a dindmica da criagcdo dessas
unidades. A analise, entretanto, exigiu uma periodizagdo. Comumente, o periodo
republicano tem sido periodizado a partir dos eventos que deram origem a novas
formas organizativas do Estado. O primeiro desses periodos pode ser identificado
como a Republica Velha (1889-1930), o segundo como o Periodo Varguista (1930-
1945), o terceiro como a Republica Democratica, Segunda Republica ou Republica
Nova (1945-1964), o quarto como a Republica Militarizada ou Periodo Militar (1964-
1985) e o ultimo como o Periodo da Redemocratizagdo ou Nova Republica, iniciado
em 1985.

Tal periodizagédo foi proposta, inicialmente, tendo como base os anos da
outorga/promulgacédo das constituicdes referentes a cada um dos periodos acima,
porque se pressupunha que as emancipagdes poderiam ser decorrentes dos
preceitos estabelecidos por esses documentos legais e das regulamentagdes deles
decorrentes. Entretanto, a analise sequencial das datas da criagcdo de municipios
mostrou que ndo existem rupturas expressivas do fenbmeno entre o ano de cada
evento e a data da outorga/promulgacédo da constituicdo consequente. Assim, por
exemplo, embora a Republica tenha sido proclamada em 1889 e a primeira
constituicdo republicana promulgada em 1891, municipios foram criados
sequencialmente antes, durante e posteriormente a esses anos, sem haver rupturas
no processo. O mesmo se percebe nos periodos posteriores, de forma que se optou
por adotar como periodizacdo o ano do evento que conduziu um periodo a outro.
Como a criagcdo de municipios € um fenbmeno que perpassa o evento e nao €
determinada pela normatizagdo constitucional resultante dele, a analise se volta
mais para o0 movimento ou o comportamento do fenébmeno observado do que para
os aspectos formais que pareciam determina-lo.

Assim, a estrutura do texto esta organizada da seguinte forma:

e Republica Velha (1890-1930);
e Periodo Vargas (1931-1945);
e Republica Nova (1946-1964);
e Regime Militar (1965-1985);

e Nova Republica (apos 1985).
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Para cada um desses periodos, preliminarmente a exposicao da dinamica da
criagdo de municipios, aborda-se a posicdo do municipio no ordenamento juridico,
com informagdes amplamente baseadas em documentos legais, que expressam o

resultado concreto e objetivo do debate referente aquele periodo.

6.2 COMPARTIMENTACAO REGIONAL DO TERRITORIO: DAS DIVISOES
PROPOSTAS AS EXECUTADAS

Quando da declaragédo da Republica, em 1889, as provincias ndo mudaram
somente sua nomenclatura para estados, mas fundamentalmente alterou-se a
estrutura de poder, que passou a ser, em parte, descentralizado. A descentralizagao
apregoada pelo modelo politico republicano havia sido associada, por muitos, com a
ideia de separatismo. E o caso do influente politico Joaquim Nabuco (1849-1910),
gue temia o novo sistema, dizendo que ele poderia levar ao desmembramento do
pais, risco que havia sido afastado pela forga centripeta exercida pelo Império
(FERNANDEZ, 2007).

Entretanto, o primeiro artigo da Constituicdo de 1891 estabeleceu
claramente a organizagdo do Brasil como Republica Federativa, formada pela unido
perpétua e indissoluvel das provincias. O termo unido perpétua e indissoluvel,
contudo, foi objeto de conflito, pois gauchos e pernambucanos defenderam sua
supressao, pela concepcéo que tinham de que a soberania pertencia aos estados e
nao a Unido. Com a Federag&o, a autonomia provincial consagrou-se como um dos
pilares do novo sistema. Adotou-se o principio da descentralizacdo politica e
administrativa em contraposicdo ao modelo centralizador imperial: “Do império
unitario o Brasil passou bruscamente, com a Republica, a uma Federacao
largamente descentralizada que entregou as antigas provincias, agora Estados, uma
consideravel autonomia administrativa, financeira e até politica.” (PRADO JUNIOR,
1969, p. 216). Andrade argumenta que a autonomia mostrou com mais clareza a
diferenga, em termos de povoamento e economia, que havia entre os estados e que,
realmente, alguns manifestaram sentimentos separatistas fortes, como Sao Paulo e
Para. Entretanto, destaca, esse sentimento foi atenuado pela liberdade que gozaram
os estados, “[...] mas nado desapareceu com o estabelecimento da Federacgao,
enquanto a disputa pelo controle do pais aumentava”. (1999, p. 109).
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Desse modo, embora persistindo de forma residual, o separatismo n&o
obteve maior expressao politica durante todo o periodo republicano. Mas, se as
forgas centrifugas recuaram, por outro lado, avangaram as forgas que buscavam a
compartimentagao interna do pais, ou seja, a criagdo de novos estados, territorios ou
mesmo a reorganizagao parcial ou total da divisdo territorial existente. Segundo
Figueiredo, “Este interessante assunto varia com a sendide — ora surge no
maximum, parecendo que ira ter uma solugdo decisiva, rapida e fulminante, ora no
minimum do esquecimento absoluto, como matéria que n&o interessa, de modo
algum, as cogitagdes dos dirigentes do pais.” (1940, p. 250). Opinido semelhante
tem Martins:

A divisao territorial do Brasil ndo é um fendbmeno novo. Sempre gerou
propostas, estudos e acaloradas polémicas na vida politica brasileira,
muitos sem nenhum efeito pratico, sobretudo, nos periodos de
elaboragdo ou revisdao das Cartas Constitucionais. Agdes e
movimentos politicos para criagcdo de novos estados da Federagéo,
seja através da fragmentacdo ou desmembramento de estados
existentes, elevacdo de territérios a estados ou transformacao de
regides em territorios e, posteriormente, em estados, sdo recorrentes
na historia politica do pais. (2001, p. 266).

Para Miyamoto (1995), a divisdo territorial € um dos grandes temas da
geopolitica brasileira. Realmente, ao se pesquisar o assunto, nota-se a existéncia de
inumeras proposi¢gdes a respeito. Entretanto, os efeitos praticos sobre a diviséo
territorial do Brasil foram pequenos, se comparados com o numero de mudangas ja
sugeridas. Dessa constatagdo resultou a estrutura da presente abordagem. Num
primeiro plano serdo apresentadas as divisbes propostas pela literatura e aquelas
que tramitaram como projetos no Congresso Nacional. Essas proposigdes auxiliam a
esclarecer a historia do tema sob variadas 6ticas e mostram quadros bem diversos
do entendimento sobre a fungao da divisdo territorial na organizagéo do pais. Num
segundo momento, sera apresentado o comportamento fatico da divis&o territorial,
ou seja, aquilo que realmente se efetivou diante do conjunto das propostas
existentes.

Em relagédo as propostas, nos trabalhos de Fleming (1939) e Martins (2001)

sdo mencionados muitos estudos que tratam da matéria, citados a seguir:

e Sud Menucci (s/d), baseado em 3 principios (superficie, populagdo e renda
publica), propss dividir o Brasil em 7 estados, 5 provincias e 12 territérios;
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e Raul Vieiras (s/d) prop0s dividir o Brasil em 16 estados e 9 territérios, baseado
nos intercambios econémicos entre as unidades politicas;

e Bandeira de Mello (s/d) propds dividir o pais em 70 unidades, sendo 30 estados,
20 territorios, 10 provincias e 10 distritos;

e Paulo Frontin (s/d) prop6s a divisdo em 12 estados e 5 territorios;

e Segadas Viana (1933) propds 69 divisdes, sendo 27 estados e 38 territorios, com
areas proporcionais e relativamente iguais;

e Everardo Backheuser (1933) propds a redivisdo do Brasil em 16 estados e 6
territorios;

e Ari Machado Guimaréaes (1932) propés dividir o Brasil em 35 departamentos, com
noOvVosS Nomes;

e Juarez Tavora (s/d) prop0s a divisdo em 32 unidades;

e Xavier Oliveira (s/d) estipulava a redivisdo em 45 estados;

e Teixeira de Freitas (1941) prop6s a redivisdo do espacgo brasileiro em 16 estados
e 13 territorios;

e Antonio e Ignez Teixeira Guerra (1960) propunham 20 estados e 18 territérios;

e André Roberto Martin (1993) redividiu o Brasil propondo 14 estados e 3

territorios.

Entre os estudos acima, a literatura aponta que os mais citados e debatidos
sado os de Backheuser (1933), Freitas (1941) e Guerra e Guerra (1960), detalhados a
seqguir.

Backheuser (1933) prop6s dividir o Brasil baseado na equipoténcia dos
estados, levando em consideragdo ndo somente a extensdo geografica, mas maior
igualdade entre extensdo, populagdo e economia, de modo a manter o equilibrio do
pais, evitando movimentos fragmentadores. Sua preocupagdo era com a
possibilidade de desagregacdo causada pelo desequilibrio entre as unidades
federativas, e o modo de evita-la seria através do centralismo politico e da
eliminacdo das tradigdes localistas e regionais, que seriam alcangados pela
redivisdo radical do territorio. Na sua formula, o Brasil foi dividido usando-se
meridianos e paralelos, linhas imparciais, segundo ele, em areas de
aproximadamente 100.000 km2. Essa divisdo gerou 64 unidades geométricas, que
denominou de unidades fundamentais. Essas poderiam ser agrupadas e, se
tivessem populacdo suficiente (aproximadamente um milhdo de habitantes),
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poderiam ser considerados como estados; caso contrario, seriam territérios. Como
resultado final, o Brasil seria constituido por 16 estados e 6 territorios.

A redivisdo proposta por Freitas (1941) também seguiu principios de
equivaléncia territorial e equipoténcia demografica. Para ele o quadro estadual s6
deixaria de ser uma ameacga ao Brasil quando as unidades tivessem o equivalente
em area e representacdo politica. Desequilibrios de povoamento, estados grandes e
com muito poder tenderiam a desagregagao. No seu plano, nenhum estado cederia
territorio a outro do quadro existente e nenhum seria suprimido. Os estados
pequenos se associariam, transformando-se em departamentos auténomos,
subfederados num estado maior. Tais departamentos seriam associagbes de
municipios com fungdes especificas. As novas divisdes em regides pouco povoadas
seriam provincias ou territorios, mas igualmente divididos em departamentos. Para
cada estado ou territorio seria criado o municipio metropolitano, com a fung¢éo de
capital. Essa proposta originaria 16 estados, 14 territorios, 213 departamentos e 30
municipios metropolitanos devidamente nomeados segundo cada estado.

Os 16 estados e o numero dos respectivos departamentos seriam: Acre (7),
Amazonas (8), Bahia (9), Borborema (5 departamentos, formados pela associagao
dos estados do Ceara, Paraiba e Rio Grande do Norte), Goias (8), Iguagu (7
departamentos, formados pela associacdo dos estados do Parana e Santa
Catarina), Mantiqueira (4 departamentos, formados pela associagédo de parte do
Estado do Rio de Janeiro e parte de Minas Gerais), Maranh&o (8), Mato Grosso (7),
Minas Gerais (6), Mucuri (7 departamentos, formados pela associagéo da parte sul
do Bahia e norte de Minas Gerais), Para (7), Piaui (7), Rio Grande do Sul (8), S&o
Francisco (10 departamentos, formados pela associagdo dos estados de
Pernambuco, Sergipe e Alagoas), Sdo Paulo (9) e o Distrito Federal (Belo Horizonte,
desmembrada de Minas Gerais).

Os territérios seriam o Araguaia (desmembrado do Mato Grosso), Araguari
(equivalente ao atual Amapa), Guaporé (parte do Mato Grosso e de Rondénia),
Mamoré (parte norte de Rondbnia), Madeira, Purus, Rio Negro e Solimdes
(desmembrados do Amazonas), Rio Pardo (correspondente ao Mato Grosso do Sul),
Tapajés, Tumucumaque e Xingu (desmembrados do Para) e Tocantins
(desmembrado de Goias).
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Como se vé, a proposta de Freitas ndo é somente uma redivisdo, mas uma
reestruturacdo da ordem federativa, que implicaria num reordenamento das funcdes
e competéncias, bem como dos niveis de poder.

Guerra e Guerra (1960) propuseram uma nova divisdo politica do pais,
baseada na criagao de territorios federais. Para eles a experiéncia da administracao
federal de territorios, iniciada com o Acre, havia demonstrado relativo sucesso em
termos de desenvolvimento e poderia ser aproveitada pelo pais como uma saida
para a incorporagao econdmica das areas em abandono. Os estados, segundo eles,
nao teriam possibilidades de “...] transformarem aqueles rincbes em zonas
produtivas.” (1960, p. 192). Uma nova divisao territorial, com politicas especificas,
poderia impulsionar o desenvolvimento nas regides de baixa densidade
demografica, sem alterar significativamente aquelas com maior densidade de
ocupacdo. Desse modo, a reestruturacéo se daria, sobretudo, no Norte e no Centro-
Oeste, que, convertidos em territérios federais, seriam articulados ao ecumeno
brasileiro, evitando que se agravasse o desenvolvimento desigual.

A proposta ndo levou em consideragdo conceitos como equipoténcia e
refutou redivisdes radicais, pela sua impossibilidade de aplicagéo pratica, de forma
que manteve os estados existentes, desmembrando deles os seguintes territorios:
Monte Alegre e Trombetas (PA), Rio Negro, Javari e Japura (AM), Jurua e Purus
(AM e AC), Aripuana (AM e MT), Parecis e Ponta Pora (MT), Alto Tapajos (PA, MT e
AM), Alto Xingu (PA e MT), Araguaia (PA, MT e GO), Tocantins (MA e GO),
Barreiras (GO e BA), Gurupi (PA e MA), Alto Parnaiba (MA e PI) e Iguagu (PR e SC).
Posteriormente, esse plano foi retomado por Grande (1965), que o reformou,
alterando os limites de alguns territérios e propondo a criagdo do Estado do Rio
Pardo (atual MS) no lugar do Territério de Ponta Pora. Além disso, suprimiu os
territorios de Gurupi (PA e MA), Parecis (MT) e Iguagu (PR e SC), por considerar
gue tais areas estavam em processo de incorporagdo econdmica avangada nos seus
respectivos estados.

Essas sugestdes de redivisdo territorial, embora diferentes entre si,
permitem extrair de seus autores um ponto comum: todos tinham a visdo de dois
brasis - um pais com grandes espagos vazios, atrasado politica e economicamente,
e, ao mesmo tempo, desenvolvido, avangado politica e economicamente. Caberia ao
pais desenvolvido ocupar esses vazios (0 Centro-Oeste e o Norte), integrando-os a
nagdo. A forma de integragdo seria a compartimentagdo do espago por uma forga
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centralizadora capaz de dividir e, simultaneamente, solidificar os lagos entre tais
compartimentacgdes, equilibrando-as.

Entre os autores, no entanto, ha uma diferenca. Em Freitas (1941) e
Backheuser (1933), observa-se nitidamente um inconformismo com a autonomia dos
estados e elogios ao centralismo. Tais autores associavam autonomia a
possibilidades de separatismo e, por isso, a compartimentagdo do territério nos
moldes que propuseram seria, em primeiro lugar, um contrapeso as forgas
separatistas. Em Guerra e Guerra (1960), essa preocupagédo € secundaria. A
compartimentagdo centralizada seria uma formula estratégica para obter um
desenvolvimento mais equanime do territorio, pela qual a nagdo atingiria maior
equilibrio.

Outras propostas, oriundas de demandas especificas, ou seja, que n&o
discutem a divisdo do conjunto do territorio, configurando-se como projetos de
emancipacdo de porgcdes do espaco nacional, foram apresentadas durante a
Constituinte de 1988. Naquela oportunidade entrou em pauta a criagcdo das
seguintes unidades politicas: Jurua (AM), Tapajos (PA), Santa Cruz (BA), Maranhao
do Sul (MA), Tridngulo (MG), Tocantins (GO) e a transformagéo dos territorios do
Amapa e Roraima em estados.

Como se vé, o debate politico sobre o tema é constante e persiste na
atualidade, de forma que continuam emergindo propostas que podem alterar a
divisdo territorial. No Congresso Nacional existem inumeros projetos solicitando

plebiscitos para criar novos estados e territérios:

e Estado do Araguaia, desmembrando-se o noroeste do Mato Grosso (em tramite).
A area da proposta atual aparece com o0 mesmo nome e com limites semelhantes
nas proposi¢cdes de Souza (1880), Freitas (1941) e Guerra e Guerra (1960), entre
outros.

e Estado do Aripuand, desmembrando-se o norte/noroeste do Mato Grosso (em
tramite). Nao aparece nas propostas anteriores nenhuma compartimentagdo com
esse nome e limites.

e Estado do Tapajos, compreendendo a regido de Santarém e todo o norte do
Para (em tramite). A area da proposta atual aparece em Souza (1880), Freitas
(1941) e Guerra e Guerra (1960), mas sua extens&o e limites variam de forma

expressiva.
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Territério do Oiapoque, desmembrando-se o norte do Amapa (em tramite). N&o
aparece nas propostas anteriores nenhuma compartimentagdo com esse nome e
limites.

Estado do Maranh&o do Sul, desmembrando-se o sul do Maranh&o (em tréamite).
O sul do Maranhdo aparece compartimentado em varias proposigdes, sem
guardar, entretanto, coincidéncia de nome e limites com a atual proposta. Em
Freitas (1941), aparece como Territorio do Alto Parnaiba.

Estado de S&o Paulo do Leste, com parte do norte de Sdo Paulo (arquivado pelo
Congresso Nacional). Na proposigao de Viana (1933), encontra-se uma divisdo
denominada de Rio Pardo, abrangendo todo o norte de S&o Paulo, cuja
extensdo, entretanto, € maior que a da proposta atual.

Estado de Minas do Norte, desmembrando-se o norte/nordeste de Minas Gerais
(arquivado pelo Congresso Nacional). Aparece em Freitas (1941) com a
denominagao de Mucuri. Em Backheuser (1933), nessa mesma area haveria dois
novos estados e, em Viana (1933), também aparece dividido em duas unidades.
Territério do Maraj6, desmembrando-se a ilha do Marajo, no Para (arquivado pelo
Congresso Nacional). Nao consta nas proposi¢cdes anteriores.

Estado do Mato Grosso do Norte, desmembrando-se o norte/noroeste do Mato
Grosso (em tramite). A area esta superposta a outras duas unidades, que
também tramitam no Congresso Nacional: Araguaia e Aripuand, ou seja, no
mesmo espaco territorial existem propostas para a criagao de estados com nome
e extenséo diferenciados.

Estado do Carajas, desmembrando-se o sudeste do Para (em tramite). Aparece
em Freitas (1941) com limites semelhantes aos propostos atualmente com o
nome de Xingu e, em Guerra e Guerra (1960), aparece com o nome de Alto
Xingu.

Estado de Gurgueia, desmembrando-se o sul do Piaui (em tramite). Aparece com
esse mesmo nome e limites semelhantes no plano de Viana (1933) e dividido em
dois territérios na proposta de Backheuser (1933).

Estado do Sdo Francisco, desmembrando-se a porgdo leste da Bahia (em
tramite). A criagdo do estado ou territério com esse nome aparece em varios

planos, porém com limites e extensdo bastante diferenciados. O atual projeto
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coincide com o territério proposto por Guerra e Guerra (1960) com o nome de
Barreiras.

Territorio do Rio Negro, desmembrando-se o norte/noroeste do Amazonas (em
tramite). Aparece em muitos planos. Em Backheuser (1933), aparecia dividido em
dois territorios, em Fausto (1880), Freitas (1941) e Guerra e Guerra (1960),
aparece com o nome atual e limites semelhantes.

Territorio do Solimdes, desmembrando-se o extremo leste do Amazonas (em
tramite). Aparece em Fausto (1880) com o mesmo nome, mas limites
diferenciados. Em Freitas (1941) e Guerra e Guerra (1960) aparece com o
mesmo nome e limites semelhantes aos atuais.

Territorio do Madeira, compreendendo o sudeste do Amazonas (em tramite).
Esse territério aparecia com o mesmo nome nos trabalhos de Souza (1880),
Backheuser (1933) e Freitas (1941), com extensdo e limites bastante
semelhantes aos propostos atualmente.

Territorio do Jurua, compreendendo a regido central do Amazonas (em tramite).
Aparece no trabalho de Freitas (1941) com extensao e limites semelhantes aos
propostos atualmente, porém com o nome de Purus. No trabalho de Guerra e
Guerra (1960), aparece com o nome atual, porém com menor extensao e limites
diferentes.

Territorio do Uirapuru, desmembrando-se o sudoeste do Amazonas (em tramite).
Nao consta em propostas anteriores.

Estado do Planalto Central, abrangendo Brasilia e o entorno imediato, parte dos
estados de Goias e Minas Gerais (em tramite). Ndo consta em propostas
anteriores.

Territorio do Xingu, desmembrado do sudoeste do Para (em tramite). Abrange
area onde houve propostas de criagdo da unidade de Tapajos nos trabalhos de
Souza (1880), Freitas (1941) e Guerra e Guerra (1961).

No Mapa 6 estédo representados alguns dos estados e territorios em tramite

no Congresso Nacional.
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MAPA 6 - BRASIL: PROPOSTAS RECENTES DE CRIACAO DE NOVOS ESTADOS E
TERRITORIOS

FONTE: Stenner, Claudio. Mapa apresentado pelo IBGE durante a semana da geografia realizada
pela AGB-Curitiba, no ano de 2005.

Como se nota, se aprovadas tais propostas, ou mesmo parte delas, a
configuragdo das unidades federativas brasileiras mudarda de forma bastante
expressiva. As alteragdes seriam sobretudo na Regido Norte do Brasil, coincidindo
com areas de menor densidade demografica.

O levantamento ora apresentado certamente nao é completo, mas serve
para mostrar a existéncia de um amplo debate sobre o tema e a diversidade das
propostas ja feitas. No entanto, ha um grande hiato entre tais proposi¢coes e as
compartimentagdes que efetivamente ocorreram na divisdo politica regional
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brasileira. Desde o inicio da Republica, a primeira alteragdo no quadro territorial
ocorreu em 1903, quando o Acre foi adquirido da Bolivia, transformando-se num
territério federal até 1962, quando foi elevado a condi¢céo de estado.

Posteriormente, no ano de 1943, foram criados os territorios federais do
Amapa, do Rio Branco (atual Roraima), do Guaporé (atual Rondbnia), de Ponta Pora
(sul do Mato Grosso) e do Iguagu (sudoeste do Parana e oeste de Santa Catarina),
num esquema bastante semelhante a sugestdo dada por Backheuser (1933).
Desses territorios, Iguagu e Ponta Pord foram extintos pela Constituicdo de 1946.
Mas, apesar da breve existéncia, recentemente houve um movimento para recriar o
Territério do Iguagu, sob a forma de um novo estado (Lopes, 2004). A iniciativa,
entretanto, foi recusada pelo Congresso Nacional, que em 1993 ndo autorizou a
realizagao do plebiscito.

Em 1974 ocorreu nova alteragdo no quadro territorial, quando da fusdo entre
o Estado da Guanabara (antigo Distrito Federal — cidade do Rio de Janeiro) e o
Estado do Rio de Janeiro. Motta (2001) mostra os problemas de ordem politica,
econdmica e administrativa decorrentes da fusdo, bem como os conflitos advindos
de identidades muitas vezes contrastantes. Tais questdes, segundo a autora, fazem
com que o processo ainda nao tenha sido plenamente consolidado.

No ano de 1977 foi criado o Estado do Mato Grosso do Sul (com instalagdo
em 1979). Esse novo estado abrangeu a area correspondente ao antigo territério
federal de Ponta Pora, porém com uma ampliagdo bastante expressiva. Seus limites
sédo bastante semelhantes as propostas de Backheuser (1933) e Freitas (1941). No
ano de 1981, o Territério de Rondénia foi elevado a condigao de estado e, em 1988,
a Constituicdo elevou os territérios do Amapa e Roraima a condicdo de estados
federados, bem como criou Tocantins. Este ultimo aparecia como proposta desde os
planos Souza (1880), Freitas (1941) e Guerra e Guerra (1960), entre outros, com
limites correspondentes aos do atual estado. Tais alteracbes no quadro territorial
fizeram com que o Brasil chegasse ao ano de 2008 com 27 estados, além do Distrito

Federal, mas nenhum territério.

Dessas divises territoriais, cabe ressaltar uma particularidade: a criacéo de
Brasilia. Costa (1992) mostra que a questdo da localizagdo da Capital, enquanto
problema geopolitico, ja havia sido teorizada, no Brasil, por autores como Everardo

Beckhauser, que se inspirou nas idéias de pensadores classicos, como Ratzel, Maull
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e Vallaux. Entretanto, o problema da localizagdo da Capital do Brasil havia sido

levantado muito antes.

De acordo com CODEPLAN (1995), a idéia da mudanga da Capital para o
interior do Brasil remonta ao periodo colonial, quando aparece nos planos do
Marqués de Pombal, em 1761, tendo sido debatida novamente quando da
transferéncia da familia real para o Brasil. Depois, foi José Bonifacio de Andrada e
Silva, no ano que 1823, que encaminhou a Assembléia Constituinte do Império, uma
proposta de interiorizacdo da Capital, a qual foi dado o nome de Petrépole ou
Brasilia. Em 1852, um deputado do Império, Holanda Cavalcante, reapresentou um
projeto de lei dispondo sobre a construgdo da nova capital, sendo mantido o
topdnimo Brasilia. Mas, foi em 1891 que a Constituicdo Republicana reservou uma
area de 14.400 Km?, no planalto Central, para a instalagdo da futura capital. Tais
intencbes comecaram a tomar forma em 1892, com a criagdo da Comisséo
Exploradora do Planalto Central, denominada Comissao Cruls, que demarcou a area
reservada pela primeira Constituicdo Republicana.

Entretanto, foi a Constituicdo de 1946 que determinou a efetivacdo da
transferéncia da Capital. Para Miyamoto (1995), o debate decorrente dessa
determinacdo ocorreu em fungcdo da localizagdo geografica da nova cidade. Duas
novas comissdes foram formadas, em 1947, para definir a localizagdo. Uma chefiada
por Francis Ruellan, concluiu que as melhores areas para a implantagdo da Capital
seriam as regides de Uberaba, Goiania ou Anapolis. A segunda, chefiada por Fabio
Soares Guimaréaes, definiu que a regido “...] mais bem dotada é a Uberlandia-
Tupaciguara, seguindo-se, por ordem decrescente de preferéncia, a do Alto
Paranaiba ou de Patos e Minas e a de Goiania-Anapolis”. (GUIMARAES, 1949,
p.536)

O debate posterior a essas definigdes ocorreu com base em duas posigdes:
ou se transferia a capital para uma area mais proxima ao centro geografico do Pais,
sendo esta uma opgao claramente geopolitica, ou para uma area localizada mais
proxima aos centros demograficos. A primeira tendia pela transferéncia da capital
para a area definida pela Comissdo Cruls, em 1892, e a segunda apontava para
uma das areas definidas pelas comissdes de 1947. Foi aprovada a primeira opgéo. A
literatura descreve que a motivacdo para a transferéncia da capital foi,

principalmente, auxiliar na manutencdo da unidade nacional e na ocupagao do
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Heartland brasileiro. Vesentini (1986) destaca outra razdo: afastar o centro do poder
das pressdes populares existentes no Rio de Janeiro, informando que o préprio
tracado da nova capital teria sido planejado para ser excludente. Essa visdo foi
duramente criticada por Costa (1992), quando argumenta que a forma urbana de
nada adiantou para conter o crescimento e a manifestacdo dos movimentos
populares em Brasilia.

Pela existéncia do grande numero de propostas existentes no Congresso
Nacional, a possibilidade de alteragdo do quadro territorial brasileiro, nos proximos
anos, € concreta. Para auxiliar na definicdo dos parlamentares — se favoraveis ou
contrarios — em relagdo a tais projetos de lei, foram realizados alguns estudos por
consultores do préprio Congresso Nacional. Teixeira (2004) avaliou o desempenho
socioecondmico do Estado do Tocantins. Para realizar esse estudo, a autora

selecionou

[...] quatro diferentes classes de indicadores: aqueles relacionados a
saude (esperanga de vida ao nascer); a educagéao (% de criangas de
7 a 14 anos fora da escola); a infra-estrutura social (percentual de
pessoas em domicilios com agua encanada e com energia elétrica);
a renda e a pobreza (renda per capita, percentual de criangas em
domicilios com renda per capita inferior a R$ 75,50) e ao emprego
(pessoas ocupadas com dez anos ou mais de idade). Além disso,
escolheu-se um indicador-sintese — o Indice de Desenvolvimento —
que reune informagdes sobre saude, renda e educagao. (2004, p.
15).

As taxas de crescimento para cada um dos indicadores selecionados, entre
os anos de 1991 e 2000, foram calculadas pela comparacdo com as taxas de
crescimento nacionais desses mesmos indicadores e com as informacdes
disponiveis sobre a regido a qual o estado pertence (Norte), como forma de tragar
um paralelo entre tais realidades. A autora ressalva, entretanto, que estudos com
dados pontuais, do ponto de vista temporal, podem apresentar deficiéncias, porque
tais dados podem sofrer influéncias sazonais, sendo o estudo, portanto, um
indicativo n&do definitivo sobre a viabilidade das emancipagbes estaduais. Os

resultados demonstraram que:

e na area da saude, para o indicador esperanca de vida ao nascer, 0 desempenho
do Estado de Tocantins foi superior a média brasileira no periodo;

e na educacao, o desempenho do Estado foi similar a média do Pais e superior ao
da Regido Norte. Assim, Tocantins, que tinha o maior percentual de criangas fora
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da escola de toda a Regido Norte no ano de 1990, mostrou melhores percentuais
do que aquela regidao no ano de 2000;

e no que diz respeito a infraestrutura social, o indicador percentual de pessoas que
vivem em domicilios com agua encanada mostrou crescimento de
aproximadamente 120% em Tocantins e de aproximadamente 13% no Brasil. No
indicador percentual de pessoas em domicilios com energia elétrica, o
crescimento foi de mais de 80% no Tocantins e de 10% no Brasil. Tais dados
levaram a autora a concluir que o estado se destacou fortemente em relagao a
essas variaveis, embora ainda apresente indicadores inferiores a média nacional,

e nos dados sobre renda e pobreza, mediu-se o crescimento do percentual de
criangcas em domicilios com renda per capita inferior a R$ 75,50 e do percentual
de pessoas ocupadas. No primeiro indicador, a autora mostrou que a renda de
Tocantins € bastante inferior a média do pais, embora tenha tido crescimento
levemente superior a do Brasil. Sobre o percentual de pessoas ocupadas, a
autora ressalva que, apesar de serem limitadas tais informagdes fora das
grandes regides metropolitanas, Tocantins registrou taxa de crescimento superior
a do Brasil e a da Regido Norte.A autora sugere que o melhor desempenho do
Estado ocorreu nas variaveis relacionadas a transferéncias constitucionais
obrigatdrias, que tiveram expressivo acréscimo na década de 90. O maior volume
de transferéncias constitucionais foi responsavel pelo impacto nos indicadores,
pois “As demais variaveis — de renda, pobreza e emprego — que nao estao téo
correlacionadas com essas transferéncias, ndo sofreram progressos tao

expressivos no periodo analisado”. (TEIXEIRA, 2004, p. 16).

Duarte, ao analisar os dados referentes ao desenvolvimento socioeconémico
do Mato Grosso e do Mato Grosso do Sul desde a emancipacao deste ultimo, afirma
que, “[...] passados mais de 30 anos da divisao territorial, ja € possivel deduzir que
esta resultou benéfica para os dois lados.” (2005, p. 13). Sobre Goias e Tocantins,
diz que ainda € cedo para se ter ideia clara das vantagens e desvantagens. A
tendéncia — acredita - € que a emancipagao seja benéfica, embora saliente que a
criagao de um novo estado e suas consequentes estruturas politicas representa um

pesado 6nus financeiro.

As informagdes apresentadas, sobre a compartimentagao regional do territorio

brasileiro no periodo republicano, mostram que o tema aparece reiteradamente no
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sistema politico. Sua continuidade e persisténcia denotam que as forgcas que
constroem o territério tém na compartimentacdo uma das formas de relacionar-se
com o Estado Nacional. Historicamente, os discursos que embasaram as propostas
de redivisdo territorial viam nelas um meio de solidificar o pais e impedir a
fragmentac&do, ou ainda melhorar a administragdo e ampliar as possibilidades de
desenvolvimento. Nas propostas atuais ndo ha, como no inicio da Republica,
nenhum questionamento acerca da soberania nacional em relagao aos estados. Tais
movimentos buscam, na autonomia e na compartimentacdo, a oportunidade do
dialogo e a construcdo de novas relagbes entre o espago compartimentado e o
conjunto da nagéo.

6.3 A EXPANSAO SOBRE O ESPACO DELIMITADO E A COMPARTIMENTAGCAO
LOCAL DO TERRITORIO

O periodo imperial, segundo Duarte, inaugurou a fase eminentemente
brasileira da questdo municipal, tendo sido quando se restringiu a liberdade,
detalhando-se as atribuicbes e a competéncia municipal. Por outro lado, aquele
periodo “[...] deu margem a que se abrisse a discuss&do em torno da justica e das
suas disposi¢cdes, originando o fantasma da autonomia que assombrou o periodo
republicano”. (1942, p. 126).

Entretanto, Corralo (2004, p. 9) diz que é a trajetdria politica, econémica,
cultural e social de um povo que molda suas instituigdes, pois “[...] toda criacao leva
as marcas do seu protagonista. O mesmo ocorre com o poder local, que assume as
feicbes proprias da complexa conjuntura que o organiza”. Assim, é questionavel a
interpretacdo de que somente no Império iniciou-se a fase brasileira da questéo
municipal. Admite-se que, naquele periodo, houve uma normatizagao formal prépria
do poder local, mas ndo uma fase eminentemente brasileira para o problema, pois
até mesmo aquela normatizagao decorreu da situacao fatica em que se encontrava o
poder local. Igualmente, isso seria pressupor que 0 municipio, até entdo, seria copia
dos municipios portugueses, 0 que nao encontra sustentagéo na literatura.

Corralo salienta que foi apés a independéncia que a elite brasileira
desenvolveu teorias sobre a posicdo do municipio no Estado brasileiro e, em

consequéncia, “[...] surgiram duas posi¢des distintas: a) teoria da tutela do Estado
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sobre os Municipios; e b) teoria da autonomia municipal. A segunda encontrou
correspondéncia no ordenamento constitucional, ao passo que a primeira, importada
da Franga, efetivou-se concretamente”. (2004, p. 59). Desse modo, concorda-se com
Duarte (1942) quando sustenta que o debate sobre a autonomia municipal comegou
durante o Império e, desde entdo, inquestionavelmente, tem sido tema central
acerca do municipio brasileiro. Montoro (1975), contudo, lembra que, desde a
primeira constituicdo republicana, tém sido levantadas outras questdes importantes,
como a necessidade de se criarem novas formas organizativas de governo,
diferenciando-o segundo condi¢des econémicas e populacionais locais.

A criagdo de municipios, entretanto, ndo parece ter sido um tema politico
relevante, fato que se reflete na auséncia, durante a maior parte do periodo
republicano, de estudos que abordem a tematica. Somente na década de 90 a
emancipacado passou a ser observada, do ponto de vista académico e cientifico,
como um objeto de investigagdo. Ja do ponto de vista politico, passou a ser
considerada ora como problema, que precisa ser solucionado pelo impedimento de
novas emancipagdes, ora como solugdo dos problemas que afetam o cotidiano das
localidades, constituindo principio basico da democracia. Nos textos a seguir
procura-se mostrar a dindmica da criagdo de municipios no Brasil republicano sob

uma outra otica, associando o fenbmeno com a expanséao e uso do territorio.

6.3.1 Republica Velha: controle local como dominio dos estados e a criagao de

municipios

Na passagem do Império para a Republica, ou na construgdo da Federacao,
a autonomia municipal, segundo Nunes (1920, p. 60), teve papel secundario, pois
“[...] o que se pedia com a Federagdo ndo eram municipios livres, mas provincias
autbnomas”. Em consequéncia, o artigo 68 da Constituicdo de 1891 determinou que
os estados se organizassem de forma a assegurar a autonomia dos municipios em
tudo quanto respeitasse o seu peculiar interesse, sem todavia conceituar o que se
entendia por autonomia ou por peculiar interesse.

Assim, com o nascimento da Republica, nasceu formalmente também o
conceito de autonomia municipal, pautado, segundo Montoro (1975), em dois
principios: o da eletividade da administracdo e o do peculiar interesse local.
Contudo, a Constituicdo nao se referiu a questado da eletividade, fazendo com que
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surgissem, posteriormente, duas posi¢cdes politicas. Uma defendia que os
constituintes haviam assegurado a autonomia dos estados e que o detalhamento
sobre a eletividade e o peculiar interesse na Constituicido federal seria adverso a
essa autonomia, por ser o municipio compreendido como uma divisado administrativa
dos estados, cabendo a eles detalhar seu funcionamento. A outra entendia que, ao
se referir a autonomia municipal, o texto constitucional ja expressava a necessidade
da eletividade, pois ela é parte integrante da autonomia. O que prevaleceu foi a
primeira, ou seja, a tendéncia da autonomia dos estados e ndo do municipio. Isso,
no entender de Montoro (1975), resultou no afastamento do modelo politico adotado
em relagao a realidade politica e social existente, que era a liberdade de ac¢ao dos
governos locais.

O controle dos governos estaduais sobre os municipios foi uma das grandes
discussodes sobre a vida politica dos municipios durante a Republica Velha, fazendo
surgir o fendbmeno denominado de coronelismo. Leal (1975) afirma ter existido até
mesmo uma variagao regional do fenémeno, com o que concorda Carone (1978a)
quando mostra ter, de fato, existido uma geografia do coronelismo, descrevendo-o
como um fendbmeno particular dos lugares, pois se manifestava com maior ou menor
intensidade e com diferentes nuances, dependendo das caracteristicas dos estados,
sendo mais perceptivel naqueles menos desenvolvidos economicamente.

Embora com variagbes regionais, Leal (1975) diz que havia semelhanga no
aspecto essencial, ou seja, no compromisso de troca de favores entre o poder
publico e os chefes locais, donos de terras. A esséncia era o apoio incondicional dos
chefes locais aos candidatos oficiais estaduais e federais e, da parte das
autoridades estaduais, liberdade ao chefe local governista. Isso foi possivel porque a
Republica, ao garantir o voto a amplas parcelas da populacdo analfabeta e
dependente dos coronéis locais, pés essa populagédo sob o controle desses chefes.
Eles, embora rivalizassem entre si, sempre se associavam ao governo que estava
no poder, garantindo a perpetuacdo da ordem imposta. Tal situacédo levou Leal
(1975, p. 40) a conceituar o coronelismo como “[...] resultado da superposigao de
formas desenvolvidas do regime representativo a uma estrutura econémica e social
inadequada”.

Esse mesmo autor argumenta ainda que o fenbmeno se estruturou na
rarefagdo do poder publico, cujo problema fundamental ndo estava na autonomia

dos governos locais, mas na auséncia dessa autonomia, sobretudo politica e
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financeira. Como a Constituicdo de 1891 havia construido um sistema que pds os
municipios a mercé dos estados, o controle da vida do municipio, concentrado na
orbita estadual, ficava sob o dominio dos coronéis, que exigiam a nao intervengéo
nas administragdes locais, alimentando-se da auséncia de autonomia politica e

financeira dos municipios. Juliato (2003, p. 63) concorda com esse raciocinio:

Enquanto se reduziu, a termo insignificante, a autonomia municipal,
ausentes, na constituicdo de 1891, conceitos precisos sobre as
fungbes politico-administrativas locais e, com a imensa valorizagao
dos Estados-membros, esses passaram a ver, nos Municipios,
elementos de sua prépria autonomia estadual, o que representou, na
pratica, a instrumentalizacdo da vida municipal colocada ao servigo
dos interesses oligarquicos remanescentes do Império que passaram
a comandar os recém-criados Estados-membros.

Dessa forma, o coronelismo se alicergou na existéncia do que Leal (1975)
denominou autonomia extralegal, ou pacto concedido e negociado entre as
autoridades eletivas estaduais (governadores), que precisavam das liderangas
locais, os coronéis. Esses detentores do mando politico em virtude do poder
proporcionado pela posse da terra impunham aos eleitores seus candidatos aos
governos dos estados. Enquanto tais discussdes ocorriam e o fendbmeno do
coronelismo se alicergava, em maior ou menor grau, Nnos municipios, a dinamica da

compartimentagao local se dava conforme mostra a Tabela 5.
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TABELA 6 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS CRIADOS, POR ESTADO, ENTRE OS ANOS DE

1890 E 1930
NUMERO DE | MUNICIPIOS TOTAL DE
ESTADOS MUNICIPIOS | CRIADOS NO | MUNICIPIOS DO | CRESCIMENTO (%)
EXISTENTES PERIODO ESTADO

Sao Paulo 117 126 243 108
Minas Gerais 112 103 215 92
Bahia 95 42 137 44
Pernambuco 51 27 78 53
Rio Grande do Sul 55 25 80 45
Parana 18 23 41 128
Piaui 22 22 44 100
Ceara 59 20 79 34
Maranhao 43 17 60 40
Santa Catarina 18 17 35 94
Espirito Santo 15 17 32 114
Goias 29 14 43 48
Rio de Janeiro 36 13 49 36
Rio Grande do Norte 27 13 40 48
Mato Grosso 9 13 22 144
Amazonas 17 13 30 76
Paraiba 28 12 40 41
Para 39 10 49 26
Sergipe 31 9 40 29
Acre - 6 6 -
Alagoas 28 5 33 18

Total 849 547 1396 64

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

Nesse periodo, as emancipacdes ocorreram em todos os anos, e a média
anual foi de aproximadamente 13 municipios. Com numeros bem acima dessa
média destacam-se os anos de 1890 e 1891, logo apds a proclamagao da
Republica, quando se criaram 77 e 36 municipios, respectivamente, sendo 19% do
total dos municipios do periodo, e 0 ano de 1911, quando se criaram 48 municipios.

Em numeros absolutos, o Estado de S&o Paulo criou 126 e o de Minas
Gerais 103 municipios, numeros que se destacam em relacdo as outras unidades
federativas, perfazendo 45,7% do total. Segue-se a Bahia, que criou 42 municipios,
Pernambuco com 27, o Rio Grande do Sul com 25 e o Parana com 23.

Em termos relativos, isto €, o percentual de municipios criados sobre
aqueles existentes, o Estado do Mato Grosso terminou o periodo com 144% de
municipios a mais do que havia iniciado, seguido pelos estados do Parana (128%),
Espirito Santo (114%), Piaui (100%), Sédo Paulo (108%), Santa Catarina (94%) e



150

Minas Gerais (92%). Do ponto de vista regional, o Sudeste foi a regido que mais
criou municipios, com 259. O Nordeste aparece em segundo lugar, com 167,
seguido pelo Sul, com 65, pela Regiao Norte, com 29, e pelo Centro-Oeste, com 27.
A espacializagdo dos municipios existentes, com destaque para os criados durante a
Republica Velha, apresenta-se como no Mapa 7.

0° Eiuador

LEGENDA

Localizagdo aproximada

da sede dos municipios criados
no periodo de 1532 a 1889
Localizagdo aproximada

da sede dos municipios

criados na Republica Velha
(1890-1930)

1 Goiés Nomes dos estados

— Limites aproximados
dos estados

MAPA 7 - BRASIL: ESPACIALIZACAO DOS MUNICIPIOS NO ANO DE 1930, COM DESTAQUE
PARA OS MUNICIPIOS CRIADOS ENTRE 1890 E 1930

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

Observando-se a configuragao da malha municipal do periodo, nota-se que:



151

Na Regido Sul, o Estado do Rio Grande do Sul mostra uma concentragéo de
emancipag¢des, em primeiro lugar na regido nordeste e, em seguida, no centro
oriental e ocidental. Na por¢do sul desse estado, ao longo da linha da fronteira,
nao se observou nenhuma nova emancipagdo, enquanto que no noroeste
observaram-se apenas duas. Em Santa Catarina, os municipios foram criados de
forma mais esparsa, tendo-se destacado mais o sul e o norte catarinense. No
Parana, houve a criagdao de uma mancha praticamente continua de municipios no
sudeste do estado e outra na por¢cdo nordeste, em que os municipios criados
formam uma mancha continua com aqueles criados no Estado de Sdo Paulo.

Na Regido Sudeste do Brasil, o Estado de S&o Paulo gerou uma grande mancha
continua de municipios avangando na direcdo oeste, enquanto que em Minas
Gerais houve uma dispersdao maior em todo o territério, a excegcdo de uma
concentragcao observada no sul do estado, em continuidade a mancha criada em
S&o Paulo. No Rio de Janeiro, das 13 unidades criadas, 8 formaram uma linha
continua que se iniciou no norte da atual regido metropolitana, atravessando a
regido central até a regido noroeste fluminense. No Espirito Santo, municipios
foram criados quase que em continuidade em toda a porgao sul e central do
estado, permanecendo a regido ao norte com poucas dessas unidades.

No Nordeste, pode-se observar uma relativa dispersdo. Contudo, desde o centro-
sul baiano, em toda a porcao leste do Nordeste, até o Rio Grande do Norte foi
criada uma mancha mais densa de municipios. No interior as unidades criadas
eram mais escassas, a exce¢cdo do Estado do Ceara, onde foram criados
municipios em todo territério. As maiores areas continuas sem municipalidades
continuavam sendo o sudoeste piauiense e o0 oeste maranhense, embora o
Estado do Maranhd&o tenha apresentado uma expressiva mancha de novos
municipios na sua por¢éo Norte.

No Centro-Oeste, o sul do atual Mato Grosso do Sul, bem como a regiao
pantaneira e o leste goiano, foi onde se concentrou a criagdo de municipios. Na
porcdo que corresponde ao atual Estado de Tocantins ndo foi criada nenhuma
dessas unidades e em toda a area que corresponde ao atual Mato Grosso foram
criadas apenas trés municipios.

No Norte, o Para apresentou novas unidades dispersas pelo territério. Na

Amazobnia, foram criados novos municipios também dispersos, que, no conjunto,
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mostram uma interiorizagdo dessas unidades de governo. Nas areas que
correspondem aos atuais estados Roraima e Ronddnia foram criados um e dois
municipios, respectivamente. No Acre, que havia sido anexado ao Brasil, foram

criados os primeiros municipios daquele estado.

No conjunto do territério nacional, observa-se que a criagdo de municipios
ocorreu predominantemente em areas com certo adensamento dessas unidades, ou
como continuacdo dessas. Nota-se que houve o distanciamento da linha de costa,
sendo poucos 0s municipios criados no litoral, mas nao foi alterado o padrao geral,
que é o adensamento municipal no sentido leste-oeste, ja observado nos periodos
anteriores, acompanhando a intensificagdo do uso e ocupacdo do territério. A
diferenga desse padrao parece ser a estabilizacdo da criagcdo de municipios em toda
a porgao sul do Rio Grande do Sul e a interiorizagdo acentuada na Regido Norte.
Chama atengao, igualmente, a institucionalizagdo do territério acreano recém-
incorporado, numa pratica semelhante aquelas engendradas no periodo colonial,
quando o avango portugués fazia progredir, de forma sistematica, a
compartimentacao do territério.

Os estudos existentes sobre a criagdo de municipios nesse periodo
associam o fenémeno & ocupagéo do territério. E o caso de Silva Neto (1998), que,
ao investigar a evolugao do territério paulista, argumenta que nas primeiras décadas
do século XX ocorreram desmembramentos municipais em decorréncia da lenta mas
gradual urbanizagéo, resultante da expansao da cafeicultura e da rede ferroviaria.
Siqueira (2003) traz mais detalhes sobre a dinamica da ocupagdo do denominado
Oeste Pioneiro paulista, mostrando que a criacdo de municipios se associava a
expansao populacional e econdmica vinculada a uma dindmica de fronteira agricola.

O estudo de Lima (2000) para o Estado do Espirito Santo, onde as
emancipagdes se concentraram no sul, também vinculou o fendmeno com o
incremento populacional, sobretudo oriundo da imigrag&o, ocorrido nas décadas
anteriores, em frentes de expanséo ligadas ao café. A compartimentagdo daquela
porcdo do estado ocorreu, para ela, pela existéncia de muitos pequenos nucleos
com caracteristicas urbanas.

Noronha (1997) diz que a grande maioria dos municipios criados no Rio de
Janeiro localizava-se na area que, desde o século XIX, apresentava intensa

producéo cafeeira. O estudo de Cigolini (1999) mostrou que os municipios criados
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no Parana durante a Republica Velha estavam associados a dindmica de ocupacgao
do territorio pelo café, ao norte, no limite com Sao Paulo, e a instalagdo de nucleos
de colonizag&o estrangeira na regiao sudeste do estado, onde a mancha continua
de novos municipios tem origem daqueles nucleos de imigrantes. No Rio Grande do
Sul, a rede de cidades formadas ao norte decorreu, segundo Neves (1990), do
processo de imigragao estrangeira iniciado durante o Império, quando os imigrantes
ocuparam areas marginais ao processo econdémico dominante, que se concentrava
no sul do estado. Os nucleos formados por esses imigrantes se desenvolveram e se
emanciparam a partir do fim do século XIX.

Tais exemplos denotam que a criagdo de municipios foi amplamente
associada a dindmica de ocupacgao do territorio. Isso mostra que a formagéo da
densidade requer a criagao de territérios, ndo se tratando entdo apenas do territério
como espago econbmico ou de poder, mas de um espago que abrange
simultaneamente todos os aspectos que resultam da existéncia de agrupamentos

humanos.

6.3.2 Periodo Vargas: o governo central no dominio do local e a criagcao de

municipios

Carone (1978b) descreve os conflitos e a instabilidade politica que
caracterizava a Republica Velha, bem como a sucessao dos fatos que culminaram
na Revolucao de 1930. Na analise do autor, até ano de 1930, o poder politico estava
preponderantemente nas maos das classes agrarias, que tinham dominio “[...] total e
ascendente, passando dos orgaos municipais aos do Estado, deste ao plano
federal”. (1976, p. 43). A Revolugdo de 30 teria sido justamente a quebra desse
sistema de dominio amplamente baseado nos poderes locais e estaduais dos
fazendeiros e na preponderancia dos grandes estados, em especial Sdo Paulo e
Minas Gerais, sobre os pequenos. Leal (1997) diz que a Revolugdo gerou um
sistema rigorosamente hierarquizado, cujo objetivo era desmontar a maquina politica
da Republica Velha, pois 0 novo sistema associou a autonomia politica existente na
Republica Velha a insolvéncia e ingeréncia.

Gomes (1977, p. 80) observa que, entre 1930 e 1945, “O Estado forte e
altamente centralizado iria absorvendo o sistema decisorio, desestruturando suas

bases regionais, num esforgo de nacionalizagdo das decisdes estratégicas do ponto
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de vista do funcionamento global da economia”. Essa foi a principal caracteristica
daquele periodo, segundo o citado autor, pois o fortalecimento do poder executivo
era condigao para restaurar a autoridade nacional contra as tendéncias da politica
da Republica Velha, consideradas privativistas e localistas. Vargas (1938) pregou a
liberdade de acdo do Estado como forma de se contrapor as influéncias
desagregadoras representadas pelos particularismos de ordem local que
ameacariam a soberania nacional. Assim, ao contrario do periodo anterior, quando
0s municipios eram controlados pelos coronéis locais em estreita articulagédo politica
com os governadores dos estados, no periodo Vargas 0os municipios passaram a ser
controlados pelo Governo Central.

Carone (1974; 1976) dividiu o periodo Vargas em dois, um entre 1930-1937
e outro entre 1937-1945. Para ele, essa divisdo permite compreender melhor o
processo ocorrido com a Revolugdo de 1930 e os desdobramentos desta para a
ordem vigente, pois em cada um deles havia diferentes concepgdes que
determinaram a agé&o politica do Estado e atingiram diretamente os municipios. Tais
concepgdes podem ser observadas nas constituicbes, que nesse curto periodo de
tempo foram duas: uma em 1934 e outra em 1937.

A Revolugao de 1930 dissolveu os poderes judiciarios dos municipios, e os
prefeitos passaram a ser nomeados pelos interventores. Criaram-se mecanismos de
fiscalizagdo mais acentuados, com tendéncia a centralizagao financeira. Entretanto,
a Constituicdo de 1934 determinou que os municipios fossem organizados de forma
que lhes ficasse assegurada a autonomia no seu peculiar interesse. O papel do
Estado federado na organizagdo dos municipios foi, em parte, retirado, pois a
constituicdo estabeleceu a eletividade dos prefeitos e vereadores, ampliou a renda
pela definicdo dos impostos de arrecadagéo prépria dos municipios, normatizou os
fatos que poderiam levar a intervengcdo do Estado no municipio, além de ampliar a
capacidade arrecadatéria local e definir transferéncias de recursos das outras
esferas. Entretanto, instituiu a assisténcia técnica e a fiscalizagdo administrativa e
financeira dos Estados sobre os municipios, o que, na pratica, reduziu o escopo da
autonomia, situagdo que levou Leal (1997) a afirmar que, através da criagdo dos
departamentos de municipalidades, houve nova tutela sobre os municipios.

Dessa forma, a Constituicdo de 1934 teria sido paradoxal, pois de um lado
queria autonomia, mas por outro impé4s a tutela pela instituicdo dos departamentos.
Para Montoro (1975) essa constituicdo havia deixado mais explicita a autonomia,
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mas o problema, segundo ele, foi que a experiéncia durou pouco. Praticamente n&o
houve tempo sequer de aprovar as legislagdes estaduais e coloca-las em pratica
quando da mudanga politica de 1937, inaugurando um novo regime, que, para
Gomes (1977, p. 79), fundamentou-se pela reestruturagao estatal num “...] esquema
de poder caracterizado por um Estado forte, centralizado e apartidario”. Esse
esquema, para a autora, exigiu um esfor¢co de centralizagdo politico-administrativa
que se manifestou na montagem de um complexo quadro juridico-institucional.
Nesse quadro se estabeleceram novos padrées de governo e criaram-se
mecanismos para maior interferéncia do Estado na vida social, tendo como
consequéncia o esvaziamento do poder regional pelo fortalecimento do poder
central, que, reduzindo a autonomia estadual, reduziu também os focos de tenséo
que interferiam no poder decisorio.

Como resultado, a Constituicdo de 1937, segundo Leal (1997), foi mais
coerente porque era inequivocadamente antimunicipalista. Houve a supressdo da
eletividade e o controle rigido vertical sobre as municipalidades, com a criagado de
uma série de mecanismos, como as interventorias e o Departamento Administrativo,
que pds sob o controle central toda a engrenagem estadual e municipal. Sobre isso
diz Carone (1976, p. 163):

Se a construgdo do sistema ideal esta ligada as realizagdes
econOmicas e administrativas, e se € preciso destruir toda uma
tradicdo politica passada, o Estado Novo, por sua vez, é obrigado a
criar toda uma nova sistematica que, do ponto de vista politico, é a
idealizacdo de uma escala de valores e obrigagdes que comega com
a imposicao da Autoridade do chefe da Nacdo e acaba, em ultima
escala, no Povo.

Assim, a estrutura de governo foi montada numa escala politico-
administrativa de subordinagéo, cuja caracteristica era a centralizagao politica com
descentralizagdo administrativa, ndo sendo os governos locais entendidos como
unidades politicas. Os interventores tinham o poder de nomear e demitir prefeitos,
bem como controlar sua ag&o administrativa, num esquema bastante semelhante ao
gue havia durante o periodo imperial, pois atos da administracéo local dependiam de
autorizagdo prévia e sobre eles cabiam recursos aos governos estaduais, também
nomeados (JULIATO, 2003). Entretanto, Duarte (1942) procura resgatar a historia do
municipio no Brasil, justamente para defender o sistema montado no periodo

Vargas. Diz que a organizagdo municipal foi um dos pontos mais controvertidos em
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todas as formagdes constitucionais do Brasil. O problema municipalista teria tido,
segundo ele, cinco fases: a Col6nia, o Império, a Republica de 1889, a Republica de
1930 e o Estado Novo.

Na Colbnia, o municipio ndo havia passado de uma copia do municipio
portugués, com uma vida artificial, sem interesse, segundo ele, pelos reais
problemas locais. Naquele periodo, diz, “O direito da autonomia municipal, aqui no
Brasil, nunca foi conquistado, nunca foi defendido, nunca existiu”. (1942, p. 57). No
Império, quando se iniciam os debates sobre o papel dessa unidade de governo, o
municipio, para ele, era somente uma entidade administrativa, controlada por
politicos que serviam ao interesse ora de um grupo, ora de outro, sem existir a
experiéncia do autogoverno. Na Republica, houve o confronto entre as correntes
autonomistas, que propugnavam por maior liberdade municipal e aquelas que
propunham maior controle sobre o governo local. O resultado foi o predominio da
corrente autonomista, mas o conceito de autonomia local e de interesse peculiar
nunca ficou claro, e ambos serviam ao comando “[...] dos chefes de partido, dos
tiranetes regionais ou dos cabos eleitorais”. (DUARTE, 1942, p. 15). A autonomia
existente entre 1889 e 1930 nio teria passado de uma abstragéo teorica:

A ftrajetéria do municipalismo no Brasil demonstra que as curvas
ascendentes das realizagbes e do progresso coincidem sempre com
as descendentes da autonomia e da intensa vida politica, revelando
que o regime adequado é o da descentralizagcdo administrativa sob
controle, conjugado com a centralizagédo politica. (DUARTE, 1942, p.
215).

Dessa concepgao histérica resulta a defesa da organizagdo municipal
proposta a partir de 1930, quando as acgbes locais teriam sido melhor definidas e
fiscalizadas, estabelecendo-se a noc&o de responsabilidade para os governos
locais. Em 1937, com o Estado Novo, o municipio teria encontrado sua melhor
férmula, como entidade administrativa controlada pelo poder central, sem nenhuma
confusdo entre autonomia e atuagdo politica. O controle exercido pelo governo
central, nomeando os governos municipais, fiscalizando-os e orientando suas agoes,
através dos departamentos administrativos, ajustou o municipio a realidade nacional,
integrando-o as agdes do governo central, a necessidade popular e a ordem publica
(DUARTE, 1942). Entretanto, apesar das novas estruturas politicas e administrativas
montadas no periodo em questdo, Carone mostra que engrenagens semelhantes as

da Primeira Republica persistiram:
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[...] a nomeagao de um interventor estranho as forgas existentes é
uma das maneiras politicas de Getulio Vargas impor a presenga
federal nos Estados. O novo interventor ndo tem compromissos com
as oligarquias locais, mas vai se ver envolvido por elas e, apesar da
relativa independéncia, sua politca ndo se livra das pressdes
existentes. (1976, p. 146)

Dessa forma, embora enfraquecido, o sistema coronelistico permanece,
pois, apesar das intervengdes, ‘[...] influéncias, jogo de interesses, empreguismo,
forca, favores, dependéncia e toda a trama de relagdes sociais, politicas familiares
persistem”. (CARONE, 1976, p. 155). A persisténcia desses sistemas politicos
tradicionais, apesar da aparente mudanga de regime, nao foi novidade, pois Holanda
ja havia argumentado sobre a manutengdo do poder oligarquico quando da
passagem do Império para a Republica. “Toda a ordem administrativa do pais,
durante o Império e mesmo depois, ja no regime republicano, ha de comportar, por
isso, elementos estreitamente vinculados ao velho sistema senhorial”. (1989, p 57).
Isso mostra que, entre um periodo e outro, embora novas formulas legais de
ordenamento do Estado fossem sendo estabelecidas, o quadro de relagdes dos
sucessivos sistemas manteve, com intensidade diferenciada, o poder das
oligarquias. Apesar de tais discussdes, no Periodo Vargas foram criados novos
municipios, conforme indicado na Tabela 7.
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TABELA 7 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS CRIADOS, POR ESTADO, ENTRE OS ANOS DE

1931 E 1945
ESTADOS | MUNIGIPIOS | ORIADOSNO | TOTALDE | CRESCIMENTO (%)
EXISTENTES PERIODO

Minas Gerais 215 101 316 47
Sao Paulo 243 63 306 26
Goias 43 13 56 30
Bahia 137 13 150 11
Parana 41 12 53 29
Rio Grande do Sul 80 12 92 15
Santa Catarina 35 9 44 26
Para 48 8 56 16
Pernambuco 78 7 85 9
Mato Grosso 22 6 29 27
Rio de Janeiro 49 5 54 10
Maranhao 61 4 65 7
Piaui 44 3 47 7
Espirito Santo 32 2 34 6
Amapa 1 1 2 -
Rio Grande do
Norte 40 2 42 5
Sergipe 40 2 42 5
Paraiba 40 1 41 2
Acre 6 1 7 16
Rondbénia 2 0 2 0
Alagoas 33 0 33 0
Amazonas 26 0 26 0
Ceara 79 0 79 0
Roraima 1 0 1 0

Total 1396 266 1662 19

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

No decorrer desse periodo, excetuando-se os anos de 1940 e 1941, em
todos os outros anos foram criados municipios. Embora tenha sido um periodo de
centralizagdo e controle politico, foram criados 18 municipios por ano, média maior
do que o periodo anterior (13 por ano), quando o municipio era usado como base
politica de sustentagao do regime coronelista.

Destaca-se como recordista o ano de 1938, quando, imediatamente apds a
publicacdo da constituicdo antimunicipalista, foram criados 85 municipios, ou seja,
praticamente 32% do total do periodo. Em seguida aparecem os anos de 1943, com
57, 1944, com 43, e 1935, com 24 municipios respectivamente.

Em termos relativos, isto €, o percentual de municipios criados sobre

aqueles existentes, o Estado de Minas Gerais terminou o periodo com 47% de
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municipios a mais do que havia iniciado, seguido pelos estados de Goias (30%),
Parana (29%), Mato Grosso (27%), Sao Paulo e Santa Catarina (55%). Em numeros
absolutos, o Estado de Minas Gerais criou 101 e S&o Paulo criou 63 municipios,
destacando-se muito das outras unidades federativas em numero de municipios
criados. Em seguida estdo Goias (13), Bahia (13), Parana (12) e Rio Grande do Sul
(12).

Do ponto de vista regional, o Sudeste foi a regido que mais criou municipios,
com 171, perfazendo 64% de todas as unidades criadas no periodo. O Sul aparece
em segundo, com 33, seguido pelo Nordeste, com 32, Centro-Oeste, com 19, e
Norte, com 10 emancipacdes.

Entretanto, sobre o numero de municipios criados no governo Vargas cabe
um alerta. Consta nos dados do IBGE que naquele periodo foram criados 376
municipios. No presente estudo, o numero de emancipagdes identificadas foi de 266.
Isso porque uma analise mais detalhada nos anos da criagdo revela que muitos
municipios supostamente criados nos periodos colonial, imperial e na Republica
Velha s&o atribuidos ao governo Vargas. Ocorre que no ano de 1931 foram extintos
mais de uma centena de municipios, especialmente em estados como Maranhao,
Para, Ceara, Piaui e Goias. Entretanto, nos anos imediatamente posteriores a
extingdo, essas localidades foram sendo restituidas a sua condigdo de municipio. No
ano de criagdo que consta no mapa da divisao politica do IBGE aparece o ano da
recriagdo da unidade, fazendo parecer que o municipio havia surgido no quadro
territorial naquele periodo.

Como esses municipios figuravam na malha municipal até 1931 e
continuaram a figurar em 1945, quando chegou ao fim o periodo Vargas, a
periodizagao feita com base no ano do inicio e do fim desse governo n&o capta o
movimento de extingdo/recriacdo dos municipios, ndao podendo, portanto ser
considerado. Desse modo, até mesmo trabalhos que resgatam a criagdo de
municipios como estatistica, a exemplo de Siqueira (2003), quando afirna que
houve 376 emancipagdes no periodo Vargas, incorrem no equivoco de aumentar o
numero de municipios criados nesse periodo e diminuir o numero daqueles criados
nos periodos anteriores. Para o presente estudo, tais municipios sdo considerados
no periodo original da sua criagdo. A espacializagdo dos municipios existentes até
entdo, com destaque para os criados durante o periodo Vargas apresentou-se como
no Mapa 8.



160

0° Eiuador

LEGENDA

Localizagao aproximada

da sede dos municipios criados
no periodo de 1532 a 1930
Localizagao aproximada

da sede dos municipios

criados no periodo Vargas
(1931-1945)

Nomes dos estados e territérios

Limites aproximados
dos estados e territérios

Informagdes técnicas

5 N
Yoo
a4

0 330

MAPA 8 - BRASIL: ESPACIALIZACAO DOS MUNICIPIOS NO ANO DE 1945, COM DESTAQUE
PARA OS MUNICIPIOS CRIADOS ENTRE 1931 E 1945.

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

Observando-se a configuragao da malha municipal do periodo, nota-se que:

¢ no Sul, o Estado do Rio Grande do Sul permaneceu com toda a malha municipal
da porgao sul — regido fronteirica — estavel, enquanto no restante do estado
municipios foram criados de forma esparsa, havendo, entretanto, um rapido
incremento do numero dessas unidades na porcao noroeste do estado. Em Santa
Catarina, alguns municipios foram criados no vale do ltajai e na area central do

estado, permanecendo o oeste praticamente vazio de governos locais. No
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Parana, formou-se uma malha de novos municipios no norte do estado, em
continuidade aquela criada no periodo anterior. De modo geral, em toda a Regiédo
Sul observa-se que a tendéncia de criacdo de municipios foi semelhante ao
periodo antecedente, sendo estes criados de forma esparsa pelo territorio;

e no Sudeste, Minas Gerais também reforca a tendéncia anterior, com um
adensamento de novos municipios nas regides onde ja havia certa densidade
dessas unidades, continuando a por¢gao norte/noroeste com poucos municipios.
Em S&o Paulo, o processo de expansao de municipalidades no sentido leste-
oeste persiste, havendo uma nitida concentragdo de novas unidades nas regides
de ocupacdo recente em relagdo ao periodo, em detrimento das areas de
ocupagao mais antiga. O Rio de Janeiro e o Espirito Santo criaram poucas
unidades e, igualmente, de forma dispersa. Este ultimo estado persiste com toda
a porcao norte vazia de municipalidades;

e em todo o Nordeste, poucos municipios foram criados, e a regido permanece
com a mesma configuragédo observada no periodo anterior.

e no Centro-Oeste, 0 Mato Grosso apresentou uma dinamica espacial bastante
semelhante ao periodo anterior, criando essas unidades onde é o atual Mato
Grosso do Sul e também no sul do atual Estado do Mato Grosso. Ainda nesse
estado, apareceu um municipio na sua porgao norte, onde até entdo nao havia
nenhum. O Estado de Goias também mostrou uma dindmica espacial semelhante
ao periodo anterior, criando municipios no sul e no centro goiano, em detrimento
da sua porgao norte, que persistia com poucas municipalidades;

e no Norte, o Estado do Para criou municipios de forma continua na atual Regido
Metropolitana de Belém. No Acre foi criado um municipio, assim como no Amapa.
Nos outros estados n&o ocorreu nenhuma emancipagdo. Nem mesmo nos
territorios de Ronddénia e Roraima, criados pelo proprio governo Vargas, houve
criagdo de novos municipios. Cabe esclarecer, entretanto, que os dois
municipios existentes em Rondbnia, bem como aquele de Roraima, foram
criados no periodo anterior (Republica Velha) em seus estados originais, tendo
sido transferidos para os novos territorios, € ndo criados, em 1943, como consta
no mapa do IBGE (2007).

No conjunto do territério nacional, observa-se que a criagdo de municipios

prossegue numa dindmica bastante semelhante ao periodo anterior,
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predominantemente em areas com certo adensamento dessas unidades, ou como
continuagdo dessas, isto é, nas areas ja incorporadas a dinamica econémica, bem
como naquelas que podem ser denominadas de fronteiras de expansdo, que, a
medida que s&o incorporadas, vao criando municipios. Excegcdo a essa regra é o
Nordeste, regido em que o fenbmeno do coronelismo, combatido pelo governo
Vargas, era mais forte e mais visivel do que no restante do pais. Naquela regido, em
nenhum periodo anterior o numero de criagao de municipios havia sido tao reduzido.

Siqueira (2003), ao estudar a criagdo de municipios em S&o Paulo, comenta
que no periodo Vargas houve continuidade do processo de expanséo territorial, ndo
mais somente pelo café, como também pelo cultivo do algoddo e géneros
alimenticios. Desse modo, as regides que mais emanciparam foram as de Marilia,
Aracatuba, Presidente Prudente e Sdo José do Rio Preto, que ainda ndo haviam
sido compartimentadas e, desde a década de 20, estavam passando por intenso
fluxo migratério. No norte do Parana, segundo Cigolini (1999), a dindmica foi
bastante semelhante a de Sdo Paulo, pois o povoamento se alastrou devido a
expansao do cultivo do café, exatamente como continuidade as areas ocupadas e
compartimentadas no periodo anterior.

Essa dindmica, da divisdo em continuidade a espagos ja compartimentados,
fez persistir no territorio nacional uma grande area, desde o sul do Para,
praticamente todo o atual Estado do Tocantins, Mato Grosso e Ronddnia, com
municipalidades escassas, evidenciando uma ocupag¢do também escassa. Contudo,
essa area parece formar uma espécie de centro gravitacional, atraindo para si, a
atencgao estatal, representada no periodo Vargas pelo projeto Marcha para o Oeste.

Ainda, embora de forma lenta e gradual, as municipalidades continuam se
distanciando da linha de costa e também da calha do rio Amazonas, caracteristicas
seculares da configuragdo da malha municipal brasileira. Nota-se que, seja em
antigas ou novas densidades, mesmo com rigidez e centralizagao politica, o territério
prosseguiu sendo recortado em unidades politicas locais, o que leva a questionar a

relacéo entre criagcdo de municipios, descentralizagdo politica e democracia.
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6.3.3 A Republica Nova: autonomia politica e financeira e a criagcao de

municipios

Em contraposi¢cédo ao regime centralizador do Periodo Vargas, a constituigcao
promulgada no ano de 1946 ndo somente instituiu a autonomia municipal, como a
ampliou de forma nunca antes vista. O conceito de peculiar interesse municipal foi
resgatado e detalhado, deixando de ser uma nog&o imprecisa, pois se associou 0
conceito com a administracdo local prépria, no que se referia a decretacdo e
arrecadacao dos tributos de competéncia local, a liberdade de aplicagao financeira e
a organizagao de todos os servigcos publicos locais. Além disso, a constituicdo
garantiu a eleicdo dos prefeitos, estabelecendo uma nogdo comum entre autonomia
administrativa e autonomia politica. Instituiu também o mecanismo de participagao
na arrecadagao da Unido e dos estados, que originou o FPM.

Outra conquista foi a possibilidade de o municipio buscar auxilio no Supremo
Tribunal Federal caso as leis estaduais ferissem a autonomia municipal. A regra era
a nao intervencdo nos municipios, que s6 podia ocorrer nos casos expressamente
definidos pela constituicdo. Desse modo, estabeleceu-se com maior precisdo como
deveria ser a relagdo entre governos estaduais e municipais. Segundo Montoro
(1975), isso foi possivel porque os municipalistas, em grande numero naquela
Assembleia Constituinte, reclamaram maiores garantias para o exercicio da
autonomia conferida aos governos locais.

Ndo existem muitos debates a respeito da posicdo do municipio no
ordenamento juridico brasileiro naquele periodo, parecendo que a autonomia
conquistada por essa unidade de governo encontrara entdo certo nivel de consenso.
A Tabela 8 revela o numero de municipios criados durante esse periodo de

autonomia dos governos locais.
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TABELA 8 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS CRIADOS, POR ESTADO, ENTRE OS ANOS DE

1946 E 1964
NUMERO DE MUNICIPIOS TOTAL DE CRESCIMENTO
ESTADOS MUNICIPIOS CRIADOS NO MUNICIPIOS (%) SOBRE O
EXISTENTES PERIODO TOTAL

Minas Gerais 316 401 717 127
Sao Paulo 306 265 571 87
Parana 53 221 274 417
Bahia 150 184 334 123
Santa Catarina 44 149 193 339
Paraiba 41 125 166 304
Goias 56 164 220 293
Rio Grande do Sul 92 109 201 118
Rio Grande do Norte 42 108 150 257
Pernambuco 85 80 165 94
Piaui 47 67 114 143
Maranhdo 65 62 127 95
Ceara 79 62 141 78
Alagoas 33 61 94 185
Mato Grosso 29 55 84 190
Sergipe 42 32 74 76
Para 57 25 82 44
Espirito Santo 34 20 54 59
Amazonas 25 16 41 64
Rio de Janeiro 54 11 65 20
Amapa 2 2 4 100
Roraima 1 1 2 100
Rondbénia 4 0 4 0
Acre 7 0 7 0

Total 1662 2221 3883 134

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

No decorrer desse periodo, excetuando-se os anos de 1950 e 1956, quando
nao foi criado nenhum municipio, foi acrescentado a malha existente um total de
2221 novos municipios, ou uma média de 117,20 por ano, muito superior aos
periodos anteriores (média de 18 de 1931 a 1945 e de 13 por ano de 1890 a 1930).
Ao final desse periodo, a propria malha brasileira havia sofrido um acréscimo de
134% sobre o total dos municipios existentes anteriormente.

Houve, entretanto, um enorme desequilibrio entre 0 numero de municipios
criados a cada ano. Em alguns deles, como é o caso do ano de 1947, foi criado um
unico municipio e, no outro extremo, no ano de 1962, foram criados 430 municipios.
Além desse, destacam-se, com mais de 100 municipios criados, os anos de 1953
(315), 1963 (246), 1961 (208), 1948 (183), 1958 (156), 1959 (151) e 1964 (134)
municipios, Ndo se observa nenhuma

respectivamente. regularidade nas
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emancipag¢des, que aumentam e diminuem de forma, a principio, aleatdria. Em
numeros absolutos, novamente o Estado de Minas Gerais criou 401 e Sdo Paulo
criou 265 municipios, destacando-se muito das outras unidades federativas. O
Estado do Parana também se destacou, criando 221 dessas unidades. Em seguida
aparece a Bahia (184), Santa Catarina (149), Paraiba (126), Goias (123), Rio
Grande do Sul (109) e Rio Grande do Norte (108), com mais de 100 municipios
criados. Em termos relativos, isto €, o percentual de municipios criados sobre o total
existente anteriormente, o Estado do Parana terminou o periodo com 417%
municipios a mais do que havia iniciado, seguido pelos estados de Santa Catarina
(339%), Paraiba (304%), Goias (293%), Rio Grande do Norte (257%), Mato Grosso
(190%) e Alagoas (185%).

Em relagédo ao periodo anterior, Minas Gerais e S&o Paulo continuam como
estados recordistas na criacdo de municipios. Os estados do Parana e Bahia
também ocuparam posi¢cdo de destaque. Santa Catarina e Paraiba, que ndo haviam
figurado como estados com alto numero de emancipagdes, apareceram nesse
periodo entre os cinco primeiros.

Do ponto de vista regional, o Nordeste foi a regido que mais criou
municipios, com 781. O Sudeste aparece em segundo, com 697, seguido pelo Sul,
com 479, o Centro-Oeste, com 178, e a regido Norte, com 86 municipios criados. A
espacializacdo dos municipios existentes até entdo, com destaque para os criados

durante o periodo da Republica Nova, apresenta-se como no Mapa 9.
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MAPA 9 - BRASIL: ESPACIALIZAQAO DOS MUNICIPIOS NO ANO DE 1964, COM DESTAQUE
PARA OS MUNICIPIOS CRIADOS ENTRE 1945 E 1964

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

Observando-se a localizagao dos municipios do periodo, nota-se que:

¢ no Sul do Brasil, toda a porgao central e noroeste rio-grandense passou por uma
intensa compartimentacao do territério, continuando estavel toda a porgao sul
daquele estado. Em Santa Catarina, a excegao da regiao serrana, todo o estado
criou municipios de forma praticamente continua, desde o litoral, no leste, até o

extremo oeste. No Parana, embora tenham sido criados alguns municipios no
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primeiro e no segundo planaltos, foi no sudoeste, oeste e norte que o fenébmeno
apresentou intensidade impressionante. O norte, por exemplo, que até entdo
permanecia com raras municipalidades, foi completamente compartimentado;

no Sudeste, o Estado de Sdo Paulo criou municipios esparsos por todo o seu
territorio, a excegdo da porgdo noroeste e da regido de Presidente Prudente,
ultimas regides pouco compartimentadas do estado, onde houve a geragéo de
uma malha continua de municipios. O Estado de Minas Gerais criou municipios
por todo o territorio, formando manchas contiguas umas as outras, a excegéo do
Tridngulo Mineiro, noroeste e norte, onde as unidades foram criadas de forma
mais esparsa. No Rio de Janeiro, os municipios criados concentraram-se
basicamente na area metropolitana e no noroeste fluminense, enquanto que no
Espirito Santo, muito embora se tenham criado municipios na parte sul do
estado, foi na porgdo norte, que ainda ndo havia passado por processos de
compartimentagdo, que os municipios novos formaram uma mancha continua;

no Nordeste, todos os estados criaram elevado numero de municipios, chamando
atencao Sergipe, Paraiba e Rio Grande do Norte, nos quais toda a extensédo do
territorio foi praticamente compartimentada. A Bahia s6 n&o criou municipios no
Vale do Sao Francisco, area que havia passado por um processo maior de
compartimentagdo durante o Império. Em todo o territério, foram criados muitos
municipios, especialmente na regido sul baiana, onde se formaram vastas
manchas contiguas de municipios novos. Os estados do Ceara e de Pernambuco
criaram municipios de forma mais esparsa por todo o territério, enquanto Piaui e
Maranhdo apresentam ora manchas contiguas, ora manchas esparsas de novos
municipios;

no Norte, o fendmeno foi bastante diferenciado entre os estados. O Para gerou
muitos municipios, mas apenas na sua porgao leste, enquanto estados como
Amapa e Rondbnia geraram apenas dois e um municipio respectivamente, e os
estados de Rondbnia e Acre ndo criaram nenhum. O Estado do Amazonas,
entretanto, apresentou novos municipios por todo o seu territério, mas num
padrao relativamente novo, que é o distanciamento da calha do Amazonas,
por¢cao que havia passado por maior processo de compartimentacdo em periodos
anteriores;

no Centro-Oeste, o Estado de Goias passou por um processo de

compartimentagcdo de norte a sul do territério, tendo criado municipios tanto na
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area que corresponde ao atual Estado de Goias, como em toda a por¢cao que é o
atual Estado de Tocantins. No Estado do Mato Grosso, houve um intenso
processo de compartimentagdo na porcao sul do estado, onde viria a ser
constituido o Estado do Mato Grosso do Sul. Na area que hoje constitui o Estado
do Mato Grosso, a compartimentagcdo mais intensa ocorreu apenas na porgao
sudeste, ficando a maior parte do estado com poucos municipios novos,

constituindo-se a maior area continua do Brasil vazia dessas compartimentagdes.

Municipios foram criados quase que continuamente pelo territério desde o
norte do Rio Grande do Sul, seguindo em diregao geral norte, passando pelo sul do
Mato Grosso, pelo Estado de Goias até o litoral no Maranhdo. A grande maioria foi
criada a leste do roteiro ora descrito, evidenciando uma densificagdo em areas ja
institucionalizadas em periodos anteriores. O padrao de criacdo de municipios,
portanto, persistiu da forma como vinha acontecendo, isto €, adensando nas areas ja
institucionalizadas, com a criagado de unidades cada vez menores, ou avangando em
continuidade as areas ja adensadas, a medida que a fronteira de ocupagao também
se alastrava.

No Espirito Santo, a inversao da tendéncia observada até entdo, quando as
emancipag¢des ocorriam basicamente no sul, &€ explicada por Becker, que confirma a
existéncia de duas fases bem nitidas na ocupacg¢ao daquele estado. “Entre 1938 e
1960, gracas a madeira e ao café, o Norte foi nitidamente uma fronteira agricola.”
(1973, p. 47). A expansédo territorial ocorrida em virtude desses novos fluxos
propiciou o aumento populacional e a ocupacéo efetiva da regido. Para Palmer Lima
(2000), os municipios surgidos no norte do Espirito Santo foram originarios de dois
fatores: o primeiro, responsavel por um maior numero de emancipagoes, estaria
ligado justamente ao desenvolvimento econdmico local e ao crescimento urbano,
que exigiu o desmembramento, ja que os municipios que la existiam eram de grande
extensdo territorial e suas sedes ficavam distantes dos nucleos; o segundo,
decorrente do primeiro, diria respeito a uma causa geopolitica, pois a ocupagao
gerou uma area em disputa com o Estado de Minas Gerais. Os dois estados,
Espirito Santo e Minas Gerais, criaram municipios com o intuito de pleitear a posse
sobre as terras em disputa, utilizando-se “[...] de uma das antigas formas de garantir
o dominio sobre os territorios instalando governos municipais fiéis aos governos
estaduais”. (2000, p. 79).



169

Siqueira associa as emancipagdes ocorridas em Sao Paulo a continuidade
do processo migratério: “[...] as regides em que o processo emancipatério foi mais
intenso, em temmos absolutos ou proporcionais, sdo aquelas em que o saldo
migratorio apresentou-se como positivo nos periodos de 1920-1950 e 1950-1970,
independente de ser um movimento crescente ou decrescente”. (2003, p. 95).
Conclui que, em Sao Paulo, a criagdo de municipios foi fruto do desenvolvimento e
ocupacao territorial, relacionada a elevadas taxas de crescimento populacional.

No Parana, Cigolini (1999) mostra que, igualmente, a compartimentag&o do
territério ocorreu em fungdo da expansao sobre areas novas. Desde o final da
década de 30, o governo daquele estado havia passado a agir como loteador das
terras devolutas que ainda lhe pertenciam, abrindo novas frentes de colonizacao, o
que levou a compartimentagao da regido noroeste. Na regido oeste foram fundados
diversos nucleos coloniais, que imediatamente geraram novos municipios. No norte
central, companhias privadas adquiriram extensas areas e fundaram nucleos
urbanos, que se emanciparam. No sudoeste, a colonizagdo gaucha ocorrida durante
as décadas de 40 e 50 promoveu um significativo aumento populacional e expandiu
as atividades econbOmicas, 0 que resultou na criagdo de dezenas de novos
municipios. A rapidez com que o territorio foi compartimentado chamou a atengao de
Becker: “[...] em S&o Paulo e no Parana, as cidades surgiram da noite para o dia
[...]". (1973, p. 49).

No Estado do Maranhdo, segundo Ayres (2001), as emancipagdes que
ocorreram a partir da segunda metade do século 20 teriam como primeira razao a
superagcdo do transporte ferroviario em relacdo a navegacdo fluvial, que teria
permitido melhor acesso ao sertdo, incentivando o povoamento de todas as regides
do estado. Em decorréncia, como segunda razdo, houve a expansao agricola para
areas que estavam a margem dos processos de desenvolvimento, tendo provocado

crescimento populacional e urbanizagdo, o que teria levado as emancipagdes.

No Mato Grosso, Rivera e Motta Pinto (2004) dizem que as emancipagdes,
mesmo sendo consideradas poucas para o estado, foram decorrentes das politicas
de ocupacao implantadas desde a década de 40, como a Marcha para o Oeste,
implementada no governo Getulio Vargas. Tais politicas, que tinham a intengdo de
ocupar o espaco, fazendo coincidir a posse efetiva e os limites do Brasil, mesmo

com pouco impacto até fins da década de 60, tiveram como consequéncia a criagao
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de municipios. Ainda, no Centro-Oeste, Lucarelli, Innocencio e Fredrich (1989)
informam que a fundagao de Brasilia também contribuiu para surgimento de nucleos
urbanos, “...] especialmente expressivos ao longo das principais rodovias de

penetracao”. (1989, p. 126). Para tais autores:

Foram profundas as repercussbes na vasta regido interiorana
provocadas pela implantagdo de Brasilia. Toda uma paisagem até
entdo pouco povoada ou mesmo desabitada assistiu ao florescimento
de novos aglomerados urbanos e a revitalizagdo de pequenos nucleos
antigos. E isso ocorreu, seja nas proximidades do Plano Piloto, seja
em areas mais distantes. (1989, p. 126).

Do ponto de vista geral, Brasileiro assim se refere as emancipag¢des

ocorridas no periodo:

[...] o governo municipal que deveria atender tanto as necessidades
das zonas urbanas sob sua jurisdicdo quanto as das rurais, tem
tendido a restringir sua agéo a sede do municipio, fazendo com que
os distritos pressionem por sua emancipa¢édo almejando atrair mais
recursos e mais atengao das esferas superiores de governo. (1973,
p. 19).

Mello vé especificamente no sistema de tributos adotado pela Constituicdo

de 1946 uma das razdes para as emancipagoes:

Uma causa da onda emancipacionista que se verifica no Brasil, a
partir da década de 1940, esta no sistema de tributos partilhados, o
qual favorece, sobretudo, os municipios mais pobres, através do
FPM. Quando foi introduzido pela Constituicdo de 1946, as cotas
eram iguais para todos os municipios. Assim, os governos estaduais
estimulavam a criacdo de novos municipios para atrair mais recursos
do governo federal para seu estado. (1992, p. 26).

Para Santos, esse processo de compartimentacdo foi em decorréncia da

Constituicdo de 1946 que se caracteriza por ser:

[-..] uma lei maior j@ em busca da modernidade, restauradora dos
direitos dos Estados e amplificadora das prerrogativas municipais,
agora amparadas por uma maior generosidade fiscal, com a
redistribuicdo equitativa entre todos os municipios de uma parcela da
arrecadacdo federal do imposto sobre a renda. E a esse estimulo
gue se deve a criacdo de centenas de novos municipios em todo o
territério nacional. Era, também, um novo pacto territorial,
fortalecedor da vida local, e que iria durar cerca de dezoito anos.
(1996b, p. 101-102).
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Os exemplos citados mostram que Siqueira (2003), Cigolini (1999), Palmer
Lima (2000), Ayres (2001) e Rivera e Motta Pinto (2004) tém interpretagdes
semelhantes em relacdo ao processo emancipatério, associando-o0 a ocupagao do
territorio e as dinamicas econémicas decorrentes. Mello (1992) e Brasileiro (1973)
tém em comum a explicacdo de que as emancipagdes do periodo teriam sido
influenciadas pelo sistema inovador de distribuicdo tributaria recém-criado.
Entretanto, Brasileiro (1973) associou as emancipagdes também a auséncia de
autonomia das vilas, enquanto que Santos (1996b) destaca as emancipagdes como
resultantes da nova forma, mais complexa, de pensar o conjunto do territério, e a
prépria redistribuicdo da renda como resultante desse olhar trazido pela Constituicdo
de 1946. De todo modo, nota-se que o fenbmeno comegou a chamar a atencao e

iniciou-se a busca para sua explicacgao.

6.3.4 Periodo militar: centralizagao, expansao e criagao de municipios

A legislagado decorrente do Golpe Militar do ano de 1964 inaugurou uma
nova tendéncia de centralizacdo do poder, em detrimento dos poderes locais e
regionais. No periodo entre o Golpe de 64 e o ano de 1967, foi restrita a autonomia
municipal e foi vetado o pagamento de remuneragéo aos vereadores, a excegao das
cidades com mais de 100 mil habitantes. A Constituicdo de 1967 permitiu que os
municipios se organizassem de acordo com as peculiaridades, especialmente em
relagdo a aplicacdo das rendas e organizagdo dos servigos locais, embora isso
nunca tenha ocorrido. Restringiu, porém, a autonomia politica, pela extensdo das
hipéteses em que poderiam ser nomeados os prefeitos, tendo atos posteriores
determinado também a possibilidade de decretar o recesso das cdmaras municipais
e a nhomeagao do executivo local por interventores. Apesar disso, Juliato reconhece

que

Embora ndo praticada a autonomia estadual nem municipal no
periodo, um dos méritos da Emenda Constitucional n.° 01 de 1969
foi a insergao, no artigo 16, de disposi¢cao que prevé a fiscalizagao
municipal como atribuicdo externa da Camara e interna do proéprio
Poder Executivo Local, valorizando a atuag&o do Legislativo, modelo
mantido pela Constituicdo de 1988. (2001, p. 91).
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Alves (1986, p. 75), ao referir-se a situagdo do governo local durante o

regime iniciado em 1964, afirma que o municipio viveu a pior fase de sua histéria,

qualificando essa fase do ordenamento institucional brasileiro como “[...] verdadeiro

arremedo de federalismo”, tamanho foi o controle vertical, do poder central, em

relacdo ao poder local. A Tabela 9 revela o numero de municipios criados durante

esse periodo de centralizagao.
TABELA 9 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS CRIADOS, POR ESTADO, ENTRE OS ANOS DE

1965 E 1985
NUMERO DE MUNICIPIOS TOTAL DE CRESCIMENTO
ESTADOS MUNICIPIOS CRIADOS NO MUNICIPIOS (%) SOBRE O
EXISTENTES PERIODO TOTAL

Rio Grande do Sul 201 43 244 21
Parana 274 35 310 13
Mato Grosso 35 25 60 71
Goias 220 21 241 11
Amazonas 41 18 59 44
Mato Grosso do Sul 49 14 63 29
Rondénia 4 13 17 325
Santa Catarina 193 6 199 3
Roraima 2 6 8 300
Maranhao 127 5 132 4
Para 82 5 87 6
Espirito Santo 54 5 59 9
Acre 7 5 12 71
Paraiba 166 4 170 2
Pernambuco 165 3 168 2
Sao Paulo 571 2 573 0,3
Bahia 334 2 336 0,6
Alagoas 94 2 96 2
Minas Gerais 717 1 718 0,1
Rio Grande do Norte 150 1 151 0,6
Piaui 114 1 115 0,9
Ceara 141 1 142 0,7
Sergipe 74 0 74 0
Rio de Janeiro 65 0 65 0
Amapa 4 0 4 0

Total 3883 218 4102 6

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo € no ano da criagdo dos

municipios, conforme consta no mapa da divisdo politica do IBGE (2007).

No decorrer desse periodo foi criado um total de 219 municipios. Nos anos
de 1969, 1970, 1971, 1974, 1975 e 1984, ndo foi criado nenhum municipio,

perfazendo uma média aproximada de 11 por ano, a menor média anual, se

comparada aos periodos anteriores (média de 13 municipios entre 1890-1930, 18

municipios entre 1931-1945 e 117,20 municipios entre 1945-1964).
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Conforme citado acima, em alguns anos desse periodo nao foram criados
municipios, enquanto que, em outros, foi criado um numero expressivo, como é o
caso do ano de 1984, quando se criaram 48 (22% do total), e do ano de 1965 (16%
do total), que juntos somam 38% dos municipios criados no periodo. Além desses,
0S anos em que mais se criaram municipios foram os de 1979 (23), 1981 (20), 1980
(19) e 1985 (18) municipios, respectivamente. Observa-se, portanto, que ndo ha
regularidade temporal nas emancipagoes.

Em numeros absolutos, foi o Estado do Rio Grande do Sul que mais criou
municipios, com um total de 43, seguido pelo Parana, com 35, e pelo Mato Grosso,
com 25 emancipagdes. Também se destacaram os estados do Amazonas (18),
Goias e Mato Grosso do Sul (14) e Rondobnia (13).Em termos relativos, isto &, o
percentual de municipios criados sobre aqueles existentes, o Estado de Rondénia
terminou o periodo com 325% de municipios a mais do que havia iniciado, seguido
pelos estados de Roraima (300%), Acre (71%), Mato Grosso (71%), Amazonas
(44%) e Mato Grosso do Sul (29). Todos esses estados, como se nota, pertencem a
Regido Amazobnica.

Do ponto de vista regional, o Sul foi a regido que mais criou, com 85. O
Norte aparece em segundo, com 54, seguido pelo Centro-Oeste, com 53, e depois
pelo Nordeste, com 19. Por ultimo aparece o Sudeste, com apenas 8 emancipacdes
no periodo.

Como se pode ver, em relacdo aos periodos anteriores o Sudeste e o
Nordeste, regides com maior adensamento populacional, que apresentavam
sucessivamente maior numero de emancipagdes, nesse periodo apresentaram
numeros bastante modestos, se comparados as outras regides, sobretudo ao
Centro-Oeste e ao Norte. A espacializacdo dos municipios existentes, com destaque
para os criados durante o periodo militar, apresenta-se como no Mapa 10.
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MAPA 10 - BRASIL: ESPACIALIZACAO DOS MUNICIPIOS NO ANO DE 1985, COM DESTAQUE
PARA OS MUNICIPIOS CRIADOS ENTRE 1965 E 1985.

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

Observando-se a localizagao dos municipios do periodo, nota-se que:

e no Sul foram criados municipios no noroeste rio-grandense e no oeste
paranaense. O Sudeste e o Nordeste apresentam poucas compartimentagdes
esparsas pelo territério. No Norte, chama a atencao o Estado do Amazonas, que
apresentou uma mancha praticamente contigua de novas unidades, onde ja
havia maior densidade de compartimentacdo. Ainda no Norte aparecem com
muitas unidades criadas os estados de Roraima, Acre e Rondobnia. Esse ultimo
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criou uma mancha continua de municipios com o Estado do Mato Grosso, na
regido Centro-Oeste. Nessa regido todos os estados emanciparam municipios,
destacando-se o Estado do Mato Grosso, que emancipou em todas as porgdes

do seu territério.

Esse mapa apresenta uma nitida diferenga em relagcdo aos anteriores, pois
mudou o padrdao do processo de criacdo de municipios observado até entdo. De
modo geral, o desmembramento municipal seguia com maior intensidade numa
tendéncia de leste em direcdo ao oeste, e 0s municipios se originavam nas regides
ja densamente ocupadas e nas bordas da ocupagéo, a medida que essa avangava,
havendo poucas municipalidades em praticamente a maior parte do Estado de
Rondbénia e em quase todo o Mato Grosso. Ora, justamente esses espagos s&o
preenchidos com novos municipios. No conjunto, nota-se que em toda a Amazonia
Legal, que compreende a Regidao Norte e parte da Regido Centro-Oeste, as
emancipag¢des ocorreram com maior intensidade.

Cataia (2006) identifica dois momentos distintos, na dindmica das
emancipagodes, durante o periodo em questdo. Num primeiro momento, entre 1964 e
1967, a politica em relagdo aos municipios, diz ele, € ambigua, pois teria permitido,
ao mesmo tempo, a instalagdo de municipios e a extingido de muitos outros. Outro
momento teria sido apo6s o final dos anos 60, quando a criagcdo de municipios faria
parte de uma estratégia geopolitica. Essa ambiguidade pode ser questionada, ja que
ha uma diferenga entre instalagdo e criagdo de municipios. Aqueles instalados logo
apo6s o Golpe Militar podem nao ter sido criados pelos militares, pois tinham suas leis
publicadas antes do golpe. Por exemplo, os 64 municipios instalados em 1964 no
Estado de Sao Paulo, que Cataia (2006) diz serem criagdo do periodo em questéo,
haviam sido criados no inicio do ano do Golpe, ou até mesmo em anos anteriores,
nao podendo ser atribuidos, portanto, a agado dos militares. Carvalho (1980) explica
qgue a publicacéo da lei de criagdo de municipios nao é suficiente para dar existéncia
fatica a unidade territorial “Criado novo Municipio, sua existéncia legal n&o estara,
ainda, assim, ultimada. Com efeito, a criacdo, por si sO, nao l|he confere
autogoverno. [...] Completar-se-a, dessarte, o Municipio como entidade politica
somente a partir do momento em que o Prefeito e a Camara de Vereadores,
previamente eleitos em sufragio popular, instalam os Poderes municipais que

passam a encarnar, como titulares auténticos”. (CARVALHO, 1980, p. 23).
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De acordo com essa regra, em julho de 1964, foi publicada a Lei n.° 41,
determinando a extingdo dos municipios criados que nao tivessem eleito seus
prefeitos. Ja aqueles que tivessem eleito tiveram garantida a sua instalagédo, mesmo
posteriormente ao golpe. Siqueira (2003) também n&o identifica esse fato e incorre,
portanto, num equivoco quando afirma que, no Periodo Militar, no Estado de Sao
Paulo, foram criados 64 municipios. Em decorréncia da Lei n.° 1, foram extintos
inumeros municipios. Valverde relata de modo detalhado o trabalho de campo
realizado por ele, no Amazonas, onde constatou que haviam sido criados municipios
em areas cujas caracteristicas ndo permitiam a emancipagéo. Exemplifica: “A cidade
de Airdo € um nucleo de populagdo reduzidissima e mais antigo do que Manaus.
Quase todas as casas estdo em ruinas e |la moram trés familias”. (1965, p. 86); “[...]
Maués deu origem a 14 novas comunas. Uma delas, Luzéia, onde tivemos a
oportunidade de pernoitar, € uma fazenda de um senhor japonés, cuja sede tem
duas casas”. (1965, p. 100).

Mello, ao referir-se a muitos municipios criados no periodo imediatamente

anterior aos militares, observa:

Surgiram centenas de municipios-fantasmas, verdadeiras ficgdes do
ponto de vista econémico, sociolégico, administrativo e até
geografico, pois muitos nem divisas delimitadas possuiam. No
Estado do Amazonas, a sede de um desses Municipios, localizada
proxima de Manaus, era o “flutuante” do Prefeito, que simplesmente
desancorou o seu barco, desfazendo-se, assim, o unico vestigio
organizacional daquela ficgdo — ou melhor, daquela farsa — quando o
mesmo soube do ato da extingdo do Municipio. (1971, p. 29).

Em consequéncia, o Estado do Amazonas teve extintos, no ano de 1964,
252 municipios, enquanto o Estado do Ceara, no ano de 1965, teve extintos 161
municipios. Ainda, segundo Bremaeker, “[...] milhares de pequenos municipios n&o
foram extintos, na época, em fungdo do proprio governo central reconhecer que a
existéncia do municipio representava a presenga do governo no interior”. (1996, p.
120).

Entretanto, a mudanca de padrdo na criagdo de municipios (v. Mapa 9)
denota que algum fato novo aconteceu. Nesse sentido, concordamos que o0s
municipios foram usados, na Regido Centro-Oeste do Brasil, como projeto

geopolitico para ocupagao do territério, conforme aponta Cataia (2006) quando diz
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que o poder central fez das fronteiras municipais um dos elementos de integragéo
daquela regido.lsso se mostra até mesmo na Lei Complementar publicada no ano de
1967, que normatizou as regras para emancipagao. Embora mantivesse os estados
como responsaveis pela criagcdo de municipios, exigia populagao superior a 10.000
(dez mil) habitantes ou n&o inferior a 5 (cinco) milésimos da existente no estado.

Nota-se, assim, uma clara estratégia territorial, pois, ao vincular um numero
minimo de populagcdo e, ao mesmo tempo, relativizar esse numero, tornava possivel
que, quanto menor fosse a populagdo do estado, menor seria o numero de
habitantes necessarios para criar um municipio. Esse principio, aplicavel as
caracteristicas brasileiras do periodo, restringia a criagdo de pequenos municipios
nos estados com maior densidade demografica, mas facilitava a criacdo de
municipios em estados com menor populagéo, caso daqueles localizados no Centro-
Oeste e no Norte, areas de expanséo.

Foi no Periodo Militar que grandes projetos foram implantados em toda a
regido amazodnica, conforme mostra Vicentini (2004), alterando-se profundamente a
dindmica da formagao de cidades. Machado diz que “De maneira geral ha uma
correspondéncia entre o periodo de mais crescimento em numero e a chegada das
frentes de povoamento subordinadas a “abertura®” da Amazbnia aos capitais do
Centro-Sul e a agado geopolitica do Estado”. (1990, p. 120). Becker (1990) mostra a
acao do Estado e também do capital privado na ocupagédo daquela regido e a nova
dindmica econbmica, seja por projetos de colonizag&do dirigidos ou induzidos, que
levam a um processo intenso de formacao de novos nucleos urbanos. A formacgao
desses nucleos esta associada diretamente a criagdo de municipios, pois, conforme

observa Cataia,

A medida que a urbanizagdo avanca sobre o territério, criam-se
novas condi¢cbes de trabalho, alargando o consumo dos servigos e
complexificando a vida de relagbes e a administragdo do lugar. A
transformacdo do nucleo urbano em municipio produz um espaco
politco com poder de legislagdo sobre uma parcela do territorio,
elemento fundamental de organizagao da vida econémica e social do
lugar. (2006, p. 5).

Desse modo, as municipalidades criadas no Periodo Militar na regido
amazlOnica guardam semelhanga com os processos que ocorreram em todo o
territorio brasileiro: a formagdo da densidade €& seguida sempre pelo processo
politico de criagdo de novos municipios.
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6.3.5 Nova Republica: o governo local como poder estatal e a criagdao de

municipios

A Constituicdo brasileira de 1988 definiu que a Republica Federativa do
Brasil € formada pela unido indissoluvel dos estados e municipios e do Distrito
Federal, e determinou que a organizagao politico-administrativa brasileira é formada
pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios, todos autbnomos. Assim o
municipio brasileiro passou a ser parte integrante da Federagdo, com autonomia
nunca antes obtida, possuindo “...] ndo sé um governo proprio como a titularidade
de competéncias privativas, ndo podendo estas ser invadidas nem pela Unido nem
pelos Estados”. (FERREIRA, 1992, p. 53).

Ao comparar o municipio brasileiro com unidades de governo local de outros
paises, Mello e Reston (1990) concluiram que ele € um dos mais autbnomos do
mundo. Montoro (1983) ja havia observado que, no conjunto, as sucessivas
constituicdes, a excegao da de 1937, mostravam que cada vez mais se esclarecia o
conceito de autonomia municipal, mesmo quando a autonomia era somente
associada ao conceito de peculiar interesse. Embora as constituigdes anteriores nao

tivessem esclarecido corretamente o conceito de autonomia, para ele,

A férmula adotada pela Constituicdo brasileira &, intencionalmente,
indefinida. Isto porque o peculiar interesse de cada Municipio ira ser
definido em funcao de certas caracteristicas temporais ou territoriais,
procurando atender a diferentes realidades locais. (1975, p. 116).

Essa ressignificagdo do conceito, ao longo do tempo, segundo Corralo, s6
pode ser compreendida analisando-se como cada povo desenvolve suas

instituicoes:

A organizagdo do poder em nivel local sempre existiu desde os
primérdios da civilizagdo humana, como resultado da natureza
politica do homem e da necessidade da soma de esforgos para o
enfrentamento de problemas comuns. De uma historicidade marcada
pelas mais diversas formas de organizagao das cidades, variando da
completa independéncia, como verdadeiros Estados, até a supressao
quase total de qualquer autonomia, nota-se que o desenvolvimento
do poder local acompanha as especificidades histéricas, sociais,
culturais e econémicas de cada povo. (2004, p. 197).
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Assim, as caracteristicas do governo local ndo podem ser desvinculadas do
desenvolvimento social e politico nacional. “O municipio brasileiro, ndo obstante a
influéncia do Direito Romano, se amoldou as especificidades desta terra e da sua
gente, com um desenvolvimento institucional que n&o encontra similar na
atualidade”. (CORRALO, 2004, p. 9). Dessa forma, a trajetéria que culmina com a
elevacéo do poder local a ente federado é “Obra de cultura e de civilizagdo que tem
por objeto estabelecer a estrutura do Estado, a organizagdo dos seus 6rgaos, o
modo de aquisicado do poder e a forma do seu exercicio, os limites de sua situagcao
[...]". (SILVA, 1991, p. 11).

De acordo com Juliato (2001), alguns juristas afirmam que a posi¢éo dos
municipios como parte da Federacgao ja teria se configurado desde a Constituicao de
1946. Contudo, o entendimento que isso somente ocorreu com a Constituicado de
1988 & predominante, embora n&o seja undnime, pois existem muitos autores que
declaram que os municipios continuam como divisées dos estados e ndo da Uniao,
tanto que sado criados por leis estaduais e nao federais. Argumenta-se, em
contrapartida, que os estados federados criam os municipios por delegacdo da
Unido, subordinados as condi¢des impostas por ela.

Esse debate também é encontrado em Corralo (2004), que mostra a
existéncia de duas tendéncias: uma que é contra considerar 0s municipios como
entes federados, pois ndo participam da vontade nacional, ja que ndo tém assento
na camara ou no senado; outra, favoravel, argumenta que a constituigdo apenas
reconheceu um principio sobre o qual estava assentada a Federagao brasileira, que
€ o de autonomia municipal, como é o caso de Dallari (1996) quando diz que, ao
fazer isso, a constituicdo corrigiu uma imperfeicdo da ordem federativa. Para
Bonavides (1996), o regime federativo deve assegurar a liberdade dos entes
politicos que o formam, da mesma maneira com que sdo assegurados os direitos
sociais e individuais, que garantem a liberdade do cidaddo. Para o jurista Hans
Kelson (apud JULIATO, 2001, p. 103),

[...] 0 alto grau de descentralizagdo dos corpos autdnomos, dentro do
Estado federal moderno, especialmente o Municipio, tem sua origem
no fato histérico de terem surgido no tempo em que os Estados
tinham um carater autocratico, centralizador, e os governos das
cidades possuiam um carater democratico que se opunha ao poder
central buscando liberdade. Sendo, no entanto, democratico por
inteiro, ndo ha motivo para opor a administracdo do Estado a
administracao por autonomia local.
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Dessa forma, Juliato opina que o ordenamento juridico criado pela
Constituicdo de 1988 é o que mais atende as necessidades atuais do federalismo,
pois a autonomia municipal € indissociavel dos principios republicanos. Isso porque
a Federacao pressupde o compartilhamento do poder politico através da pluralidade
das ordens juridicas, da convivéncia de normas da Constituicdo Federal, das
Constituicbes Estaduais e das Leis Organicas Municipais. Assim o Estado brasileiro
tem sua estruturagao e funcionamento em trés ordens federais superpostas: a Uniao
— ordem total, os estados - ordens regionais, e 0os municipios — ordens locais, cada
um com certa autonomia limitada pela Constituicdo Federal. “As normas locais sao
validas apenas para as partes definidas, que formam comunidades juridicas parciais,
sendo que, cada individuo pertence simultaneamente a um Estado-membro, a
Federagcdo, e, no caso brasileiro, ao Municipio”. (JULIATO, 2001, p. 99). Para
Collago, “[...] assim como vigora na comunidade juridica internacional o principio da
igualdade qualitativa (juridica) entre os Estados, vigora no Brasil o principio da
igualdade qualitativa (também juridica) entre a Unido, os Estados-membros e os
Municipios”. (1983, p. 42).

Em consequéncia, o municipio brasileiro pode relacionar-se diretamente,
como entidade politica autbnoma, com qualquer uma das outras ordens, libertando-
se do controle dos estados-membros, pois nas competéncias especificas ndo ha
hierarquia entre as escalas, e nenhuma das ordens pode substituir a outra nas suas
atribuicbes. Em decorréncia, qualquer municipio brasileiro pode fazer acordos
externos (desde que autorizado pela Unido), criar hinos, bandeiras, armas, selos
municipais e executar suas fungdes livremente. Nesse contexto, a compartimentacao

do territério em municipios persistiu como demonstra a Tabela 10.
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TABELA 10 - BRASIL: NUMERO DE MUNICIPIOS CRIADOS, POR ESTADO, ENTRE OS ANOS DE

1986 E 2008
NUMERO DE MUNICIPIOS TOTAL DE CRESCIMENTO
ESTADOS MUNICIPIOS CRIADOS NO MUNICIPIOS (%) SOBRE O
EXISTENTES PERIODO TOTAL

Rio Grande do Sul 244 252 496 103
Minas Gerais 718 135 853 19
Piaui 115 108 223 94
Santa Catarina 199 94 293 47
Parana 310 89 399 29
Maranhao 132 86 217 65
Mato Grosso 74 82 141 110
Tocantins 59 80 139 136
Bahia 336 80 417 24
Sao Paulo 573 73 645 13
Goias 181 65 246 36
Para 87 56 143 64
Paraiba 170 52 223 31
Ceara 142 43 184 30
Rondbénia 17 37 52 218
Rio de Janeiro 65 27 92 42
Espirito Santo 59 20 78 34
Pernambuco 168 17 185 10
Rio Grande do Norte 151 17 167 11
Mato Grosso do Sul 63 14 78 22
Amapa 4 11 16 275
Acre 12 10 22 84
Roraima 8 7 15 87
Alagoas 96 6 102 6
Amazonas 59 3 62 5
Sergipe 74 1 75 1

Total 4102 1465 5563 36

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).

No decorrer desse periodo foram criados 1465 municipios, perfazendo uma
média de 67 municipios, a segunda maior média anual, se comparada aos periodos
anteriores (média de 13 entre 1890 e 1930, de 18 entre 1931 e 1945, de 117,20
entre 1945 e 1964 e de 10,42 municipios entre 1965 e 1985).

Em numeros absolutos, foi o Estado do Rio Grande do Sul que mais criou
municipios, com um total de 252, seguido por Minas Gerais, com 135, e pelo Piaui,
com 108 emancipag¢des. Também se destacaram os estados de Santa Catarina (94),
Parana (89), Maranhao (86), Mato Grosso (82) e Tocantins (80) e Bahia (80). Em
termos relativos, isto €, o percentual de municipios criados sobre aqueles existentes,

o Estado do Amapa terminou o periodo com 275% municipios a mais do que havia
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iniciado, seguido pelos estados de Rondoénia (218%), Tocantins (136%), Mato
Grosso (110%), Rio Grande do Sul (103%), Roraima (87%) e Acre (84%).

Do ponto de vista regional, o Sul foi a regido que mais criou municipios, com
435. O Nordeste aparece em segundo, com 410, seguido pelo Sudeste, com 255, e
depois pelo Norte, com 204. Por ultimo aparece o Centro-Oeste, com 161
emancipagbes no periodo. A espacializagdo dos municipios existentes, com
destaque para os criados durante a Nova Republica, apresenta-se no Mapa 11.
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MAPA 11 - BRASIL: ESPACIALIZAQAO DOS MUNICIPIOS NO ANO DE 2008, COM DESTAQUE
PARA OS MUNICIPIOS CRIADOS ENTRE 1986 E 2008

FONTE: elaborado por A. Cigolini (2009) com base na localizagdo e no ano da criagdo dos
municipios, conforme consta no mapa da malha municipal (digital) do IBGE (2007).
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Observando-se a localizagdo dos municipios criados no periodo, nota-se

que:

no Sul, as emancipagdes ocorreram em todas as regides dos trés estados. No
Rio Grande do Sul, a compartimentacdo foi mais intensa em todo o norte, mas
ocorreram também na porgao sul, onde a malha municipal mostrava bastante
estabilidade desde o Império. Em Santa Catarina a compartimentagao foi mais
expressiva na regido serrana e no oeste. No Parana elas ocorreram com mais
intensidade no centro-sul e no oeste;

no Sudeste, nota-se que, no Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo, as
emancipag¢des ocorreram esparsamente por todo o territorio. Em Minas Gerais,
embora tenham ocorrido emancipa¢cdes em praticamente todo o espaco mineiro,
houve uma concentragdo bem mais elevada na sua porgao norte, justamente em
areas que haviam sofrido menos compartimentagdées em periodos anteriores;

no Nordeste houve uma diferenga expressiva no numero de unidades criadas
entre os estados. Sergipe e Alagoas criaram apenas um e seis municipios
respectivamente, enquanto que Pernambuco e Rio Grande do Norte também n&o
apresentaram elevado numero de emancipagdes. A Bahia, o Ceara e a Paraiba
apresentaram numero elevado de emancipagdes, que ocorreram em todo o
territorio desses estados, mas o Piaui e o Maranhdo foram os recordistas
regionais. O Piaui formou grandes manchas continuas de novos municipios,
sobretudo no sudeste e no sudoeste, areas que tinham menos densidade dessas
instituicbes. O Maranhdo também formou uma grande mancha continua na sua
porcao oeste, onde também havia baixa densidade de compartimentacéo;

no Norte, todos os estados compartimentaram seu territério, sendo o menor
indice observado no Amazonas. No Para, esse processo foi diferenciado
regionalmente, tendo sido criado um numero elevado de municipios na porgéo
sul e sudeste. O Estado do Amapa formou uma grande mancha continua de
novos municipios, que abrange mais da metade daquele estado, enquanto em
Roraima as emancipag¢des ocorreram por todo o estado. No Acre, igualmente,
foram emancipados municipios em varias por¢cbes do estado, mas foi em
Rondbnia que o processo apareceu com mais intensidade, pois quase todo o

territério foi coberto por novos municipios;
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e no Centro-Oeste, em quase todo o Estado do Mato Grosso também foram
criados municipios com bastante intensidade, assim como em Tocantins, cujas
novas compartimentagdes distribuem-se por todo o territério. O Estado de Goias,
também, embora com menos compartimentagdes, criou municipios por todo o
territorio. O Mato Grosso do Sul foi o estado da regido que criou poucos

municipios.

Do conjunto de municipios criados nesse periodo, 57 tiveram suas leis
publicadas apds a aprovagdo da Emenda Constitucional 15/1996, sendo, portanto,
ilegais. Mas, mesmo assim, eles foram instalados em seus respectivos estados (29
no Rio Grande do Sul, 15 no Mato Grosso, 4 em Goias, 2 no Piaui, 2 na Bahia, e 1
em cada um dos seguintes estados: Alagoas, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Espirito Santo e Mato Grosso do Sul). Em 2007, o Supremo Tribunal Federal definiu,
em sentenca, que esses municipios teriam que ter sua situagdo regularizada pelo
Congresso Nacional, ou seriam extintos em 12 meses. No final de 2008, a Camara
dos Deputados aprovou uma nova Emenda Constitucional (57/2008), convalidando a
existéncia deles. Essa Emenda também teve aprovagdo imediata do Senado
Federal, e, antes de expirar o prazo dado pelo Supremo Tribunal, esses municipios
passaram a ter existéncia legal. A validagdo dessas unidades, criadas de modo
irregular, mostra que a tematica incorpora um apelo politico forte no Congresso
brasileiro. Igualmente, relembra a situagdo dos municipios que, durante o Brasil
Colbnia, declaravam sua emancipagéao, validando-a posteriormente diante do poder

central.

As emancipagdes do periodo ocorreram de leste a oeste e de norte a sul.
Embora, em numeros absolutos, as regides de ocupagdo antiga, como o Sul, o
Sudeste e o Nordeste tenham apresentado maior numero de novos municipios, a
maior intensidade, do ponto de vista relativo, se manifestou no Norte do Brasil (a
excecado do Estado do Amazonas) e no Centro-Oeste, no Estado do Mato Grosso.
Do ponto de vista do conjunto, pode-se dizer que em nenhum periodo anterior o
fenbmeno tinha se mostrado com a simultaneidade demonstrada nesse periodo.
Com maior ou menor intensidade, municipios foram criados desde o litoral do Brasil,
nas primeiras areas de ocupagao, como também naquelas de ocupacgao recente, no

interior. Como explicar a simultaneidade?
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Santos (1994) observou que o espaco brasileiro, até meados do século XIX,
era um grande arquipélago, formado por subespagos que evoluiam segundo légicas
préprias: “...] Havia, sem duvida, para cada um desses subespacos, polos
dindmicos internos. Estes, porém, tinham entre si escassa relagdo, ndo sendo
interdependentes.” (1994, p. 26). Machado argumenta que “A marcha do
povoamento mostrava que, no Brasil, até 1950, a expansé&o foi linear ou por nucleos,
sem formar uma faixa continua. Entre as zonas pioneiras, distantes entre si, existiam
terras de baixa densidade de povoamento e economicamente estagnadas.” (1992, p.
33). Como resultado dessa caracteristica do territorio brasileiro, Marx observou que

O mapa do Brasil revela um desequilibrio notavel. As suas
aglomeragdes urbanas se concentram ao longo da costa; o seu
gigantesco territério esta quase vazio em sua maior parte. E como se
a rede de nucleos urbanos fosse se esgargando a partir do oceano.
Os noés dessa rede, as cidades, vao se afastando entre si da praia
para o interior. Como nas rendas, aglutinam-se em certas regides.
Na Nordeste, na Sul e na Sudeste, a maior e mais densa. (1980, p.
12).

Contudo, desde a década de 40, haviam sido iniciados projetos pela
ocupacao, sobretudo da Regido Norte do Brasil, caracterizada até entdo por vinculos
escassos com o restante do territério e povoamento disperso, do ponto de vista
interno. Um marco desse processo pode ser dado com o projeto Marcha para o
Oeste, no governo Getulio Vargas, que, segundo Machado (1992), pouco realizou de
concreto, mas suscitou muitos debates. Entretanto, a partir de meados da década de
60, no governo militar, inumeros projetos, conforme apontam Vicentini (2004) e
Becker, Miranda e Machado (1990), incorporaram definitivamente a Amazobnia a
din@mica politico-econémica nacional. Tais projetos foram caracterizados, segundo
Machado (1992), pela cobertura extensiva do territorio por redes técnicas e também
por um processo intenso de urbanizagdo. Becker cita um exemplo: “Na década de
60, os povoados se multiplicaram ao longo da Belém-Brasilia concomitantemente
ao/ou mesmo antes da estrada, com o carater dominante da base da expansao
camponesa numa fronteira agricola”. (1985, p. 367).

Essa expansao territorial levou a criagao de novos municipios. “Grande parte
dos antigos nucleos pioneiros de colonizagdo sdo, atualmente, sedes de novos

municipios, existindo numerosas solicitagdes de autonomia municipal por parte de
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outros nucleos”. (MACHADO, 1992, p. 44). O fenbmeno foi observado, igualmente,

por Vicentini, que destaca:

Na década de 70, avangou-se com a divisdo politico-administrativa,
até configurar um quadro significativo de crescimento na rede de
cidades para os anos 80 e 90. Os Estados do Amazonas na Regiao
Norte, em especial, apresentaram uma expansido de sua rede de
cidades inédita, que abrangeu a grande totalidade de suas
microrregides [..] O periodo de 1940 a 1991, dessa maneira,
expressa formas diferentes de apropriagdo territorial, colocando a
Bacia Amazdnica como uma das fronteiras de expansao para o pais,
entendida, até a década de 80, como fronteira rural. Esse
entendimento so6 foi superado em face da expansdo dos modos de
vida urbanos, que foram assimilados e se tornaram hegemadnicos.
(2004, p. 150-151).

Por outro lado, o préprio conjunto da populagao brasileira passou por um
intenso processo de urbanizagao: “Entre 1960 e 1980, a populacdo vivendo nas
cidades conhece aumento espetacular: cerca de novos cinquenta milhdes de
habitantes, isto €, um numero quase igual ao total do pais em 1950”. (SANTOS,
1994, p. 29). Embora essa urbanizag&o, segundo o citado autor, tenha ocorrido de
forma bastante concentrada, foi inegavel que o processo também acarretou o
surgimento de inumeras vilas em todo o territorio brasileiro, havendo um incremento
nos estoques de localidades emancipaveis. Em 1970, somente os distritos perfaziam
um total de 3.932 localidades, subindo para 4.101 no ano de 1980. Em 1990, esse
numero era de 4.288, mostrando que havia (e ainda ha) uma densidade elevada de
localidades sem autonomia no territorio nacional. Considerando que tais vilas sao
comunidades politicas, é de se esperar que haja a busca pela constituicdo do
territorio, conforme argumenta Di Méo “[...] se a instédncia econdmica prépria a toda
formacao social fornece o impulso primeiro das fundagdes territoriais, ela requer
quase simultaneamente, para assegurar sua organizagéo e autorizar sua regulagéo,
a intervenc&o de um poder politico.” (1991, p. 275).

Dessa forma, a simultaneidade das emancipac¢des ocorridas, a partir do ano
de 1985, foi resultante da expansao da ocupacio, observada pela primeira vez na
totalidade do territério. Ao mesmo tempo, foi reflexo da formagcédo de uma maior
densidade de nucleos populacionais, que exigiu institucionalizagao do territorio. As
vilas, pela produgcdo dos meios legais e politicos conquistados no periodo da
redemocratizagédo, buscaram se constituir como territérios dotados de autonomia.

Desse modo, embora o mapa da divisdo politica brasileira ainda mostre o
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desequilibrio observado por Marx (1980), € certo que as emancipagdes ampliaram
notadamente o numero de municipios do interior do Brasil e diminuiram, em parte,

esse desequilibrio.
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7 REFLEXOES FINAIS: O SIGNIFICADO POLITICO DA COMPARTIMENTAGAO
DO ESPACO E ABUSCA POR NOVOS CAMINHOS

A criagdo de unidades politicas, independentemente da escala de
compartimentagdo, € um fenédmeno inerente a histéria social. As particbes s&o um
elemento central do estabelecimento da vida comunitaria, que requer a divisao
territorial como forma de organizag&o politica, pois desse modo é possivel estruturar
e organizar as relagbes internas dos grupos, a0 mesmo tempo que se permite o
reconhecimento, pelo outro, da existéncia politica dessa comunidade. Desse modo,
tanto do ponto de vista interno como externo, o territério expressa a possibilidade da
organizagao politica, o que proporciona certo nivel de autonomia ao grupo e a
insercao no sistema de relagdes interestatais. O espaco é dividido porque o
reconhecimento de uma comunidade politica decorre do reconhecimento da
jurisdicdo dessa comunidade sobre uma por¢cédo do espago e isso estabelece uma
identidade politica diante do conjunto.

No Brasil, como vimos no presente trabalho, muitas explicagdes foram dadas
na procura de entender o porqué da divisdo do territério em municipios. Tais
explicagdes, entretanto, tém carater conjuntural. Decorre da nossa leitura que a
divisao territorial tem origem estrutural, pois a relagdo entre sociedade e espaco € o
mais forte componente da compartimentagcdo. Isso permite entender por que a
divisdo territorial tem tamanho dinamismo no tempo e no espacgo. Percebe-se,
porém, que conjunturas especificas podem alterar a dinamica temporal ou espacial
das divisbes, mas isso ndao explica como, independentemente dessas conjunturas
especificas, municipios sdo permanentemente criados.

Na Colbnia, o movimento de conquista do territorio, cuja estratégia inicial
impunha uma dindmica espacial previamente definida para a criagdo dos municipios,
manteve-se com légica semelhante na fase de ampliagdo dessa conquista, quando
houve a expansédo territorial, com os municipios ocupando papel de destaque no
processo. Constata-se, igualmente, que o territério, ao se expandir, exigiu um
processo permanente de compartimentacdo. Se, por um lado, os municipios foram
criados em virtude da organizagdo da vida local, por outro, resultam de agdes
geopoliticas inseridas num objetivo maior: a estratégia de ocupacgéo e de protegéo
do territorio.
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No Império, o governo local mudou suas fungdes dentro da estrutura
governamental, sendo entendido como entidade administrativa. Nesse periodo se
abriu a discussdo a respeito dessa unidade de governo, o que é perfeitamente
compreensivel para um periodo de nacionalizagéo e, portanto, de transformacgao de
instituicoes coloniais em instituicdes nacionais. As unidades politicas locais foram
unificadas por uma forga centripeta, garantindo a integridade do poder politico,
disperso durante o periodo anterior. Dessa forma, aos municipios se impds a
simetria — for¢a centralizadora — produzida por uma acao verticalizada de controle e
normatizacdo do poder central. Ao mesmo tempo, surgiu o debate sobre a
autonomia, que foi a grande reivindicagdo municipalista. Essa vinha como forga
diversificadora, exigida por ag¢des horizontais, e tornou-se o contraponto a
centralizagdo, pois procurava valorizar as caracteristicas locais, possibilitando
particularizar as administragdes diante do quadro territorial diverso apresentado no
Brasil.

As energias centralizadoras do Império, entretanto, ndo foram opostas a
compartimentagao do territério, pois novos municipios foram continuamente criados.
Dos acampamentos e fortificagdes militares, de povoagdes originarias de sesmarias
ou projetos de colonizagdo, os governos locais foram surgindo, numa continuidade a
dindmica espacial existente no Brasil Col6nia, ou seja, os municipios foram criados
das bordas do territorio em direcdo ao centro.

Dessa forma, a dinamica refletia, em parte, o movimento de ocupacao, que
ocorria em funcdo de preocupacdes fronteiricas. Por outro lado, as emancipacdes
comegam a se avolumar naquelas areas onde ja havia certa densidade de particbes
- e nas margens dessas, ou seja, nas areas que iam sendo incorporadas a
ocupacdo. Em outras palavras, pode-se dizer que o0s marcos para a
institucionalizagdo do territério durante o Império ja haviam sido estabelecidos pelo
esquema territorial estruturado anteriormente. A preocupacao politica desse periodo
foi a ocupacao efetiva das areas incorporadas ao pais, associada a garantia da
integridade do conjunto do territorio.

Na Republica, a malha municipal avangcou na medida da ocupacado do
territorio e sua configuragéo resultou de agdes espontaneas, dirigidas ou induzidas.
Se a configuragdo dos municipios no periodo colonial e imperial refletia em grande
parte a configuragao dos limites do préprio pais, a configuragdo da malha municipal
formada posteriormente reflete os processos de ocupagcdo do territério e
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densificacao politica e econdmica. A dinamica espacial desse periodo mostra que,
desde a Republica Velha até meados da década de 60, o padrdo espacial de
surgimento dos municipios era bastante semelhante. As emancipagdes ocorriam
predominantemente em areas com certa densidade de governos municipais, ou
como continuagdo dessas, seguindo a légica da densificagdo do uso do territério.
Desse modo, a compartimentacdo ocorria com maior intensidade nas areas ja
incorporadas a dindmica politica e econémica nos periodos anteriores e, com menor
intensidade, alastrava-se sobre os espagos pouco compartimentados adjacentes.
Lenta e gradualmente, os municipios se distanciaram da linha de costa, no sentido
leste-oeste, e, ao mesmo tempo, porém com menos intensidade, da calha do rio
Amazonas se expandiram no sentido sul e norte.

Essa forma de ocupagdo e adensamento institucional gerou uma grande
area, desde o sul do Para, praticamente todo o Estado de Tocantins, Mato Grosso e
Rondbnia, em que as municipalidades eram escassas até o Periodo Militar. Entéo
novas estratégias geopoliticas de ocupagao e incorporagdo da Amazonia resultaram
na compartimentacao desse espagco numa intensidade superior aos outros espacos
nacionais.

Com a redemocratizacéo do pais, a partir do ano de 1985, pode-se dizer que
a criacdo de municipios assume outro padrdo. Embora os estados da Amazénia
Legal apresentem, relativamente, maior intensidade de emancipagdes, a
caracteristica desse periodo € a simultaneidade do fenébmeno, pois municipios foram
criados tanto no litoral, nas areas de ocupag¢&o mais antigas, quanto naquelas areas
de ocupacgao mais recentes. O fendmeno ocorreu em praticamente todo o territorio
nacional, de leste a oeste e de norte a sul.

O padréo histérico observado na formacao da malha municipal mostra que a
continuidade fisica da ocupacdo permite a apropriagdo mais rapida e, por
consequéncia, a formacdo de nucleos com a subsequente compartimentacéo de
forma mais intensa do que nas areas longinquas, que necessitam de maior aporte
técnico e politico para a criagdo e manutencdo de espacos. De todo modo, a
apropriacdo e a evolugdo da malha municipal é fruto da prépria dindmica social,
inserida num quadro politico-estatal que |he da particularidade, mas que, por sua
vez, é igualmente particularizado pela dinamica social que procura dirigir. No Brasil,
pode-se considerar que o municipio, como parte do Estado transportado para a
escala local, tem o papel de estabelecer a regulacdo da vida local e inserir aquela
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localidade na rede federativa, dando visibilidade e representatividade politica ao
grupo, diante do quadro nacional.

O histoérico da criagcdo de municipios mostra que o fendmeno ocorreu em
todos os periodos, independentemente das caracteristicas do Estado - democratico,
ditatorial, descentralizador ou centralizador. Em consequéncia, ndo se pode associa-
lo a processos politicos conjunturais, o que mostra como é fragil o vinculo entre
descentralizacao, centralizacdo, democracia e criagao de municipios. Ha, entretanto,
uma diferenga entre os regimes que pode explicar a variagdo do numero de
emancipag¢des. Nos periodos democraticos, autonomia e democracia sao conceitos
imbricados, e a criagdo de municipios € associada a tais conceitos. Os municipios
sao vistos como fundamentais para o exercicio da politica e, portanto, da
democracia. Nos periodos ditatoriais, ndo ha vinculo entre democracia, autonomia e
criagdo de municipios. As emancipagdes sao associadas a ordem administrativa do
Estado, sendo os municipios vistos como aparelhos administrativos e nao politicos.

Dessa forma, ndo ha oposicao entre criagdo de municipios em cada uma
dessas perspectivas, pois cada uma, a seu modo, v& nos municipios um papel
essencial a dindmica social e, portanto, estatal. O que existe € a ampliacido ou
restricdo das condicdes para que as emancipagcdes possam se efetivar, pois, ao se
associar os municipios a ordem administrativa, eles passam a ser vinculados a
administracdo técnico-burocratica e ndo a politica, exigindo uma relagdo custo-
beneficio nos investimentos, o que requer também um numero minimo de habitantes
para que essa relagao possa ser positiva.

Por sua vez, o municipio como exercicio da politica ndo € vinculado ao
quantitativo populacional, pois essa abordagem entende que o0s grupos,
independentemente do seu tamanho para exercitar a democracia, precisam da
autonomia. Desse modo compreende-se por que existe uma tendéncia a diminuir os
requisitos, especialmente o numero de habitantes, nos regimes democraticos e a
aumenta-los nos regimes de excecao, facilitando ou dificultando as emancipagdes. A
Emenda Constitucional 96, embora estabelecida sob o regime democratico, tem toda
a sua fundamentacdo baseada nos municipios como ordem administrativa e nao
politica, tendo sido promulgada num momento em que a propria politica vigente
pensava o Estado com forte énfase administrativa.

Para cada periodo, fatores conjunturais derivados da ordem estatal
constroem certa solidariedade entre as escalas de poder em relagdo a criagéo de
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municipios, o que determina a intensidade do processo enquanto essa solidariedade
persistir. Assim, pode-se admitir que mecanismos politico-institucionais impedem ou
aceleram a criacao de municipios. Entretanto, mesmo que em certos momentos a
compartimentagdo seja contida, a dindmica no territério persiste, e as particbes se
tornam um processo latente, que, por forgca da mudanga dos mecanismos, voltara a
manifestar-se. Desse modo, a compartimentacdo € um fendmeno que perpassa os
regimes politicos, pois esses sdo conjunturais, enquanto a emancipagao, fenébmeno
ligado a dindmica territorial, € estrutural.

O papel politico exercido pelos municipios no decorrer da historia nacional
mostra que eles ndo significam necessariamente descentralizacdo de poder, nem
sdo sinbnimo ou reflexo da democracia, discursos comuns na literatura

municipalista, como exemplificamos com Corralo:

E no municipio que as pessoas vivem ou sobrevivem, é junto aos
governantes locais que o clamor dos oprimidos e o choro dos
miseraveis ecoam com profusdo; € nas municipalidades que as
pessoas buscam o pleno desenvolvimento de suas capacidades; é
nos entes politicos locais que se forjam a democracia, a liberdade e a
solidariedade entre as pessoas, é onde se cria a arte e se impde a
opresséo. (2004, p. 10).

Para Vainer (2001), pensar que a escala local é solugdo para tais questdes
reduz os problemas a uma dimensao puramente gestionaria. No Brasil, 0 municipio
€ o Estado e é por isso, mas ndo somente, que é fragil o discurso segundo o qual é
no municipio que as pessoas vivem, onde se constréi a politica e a democracia. As
pessoas tém no municipio, de fato, seu espago de vivéncia mais imediato.
Igualmente, boa parte das necessidades essenciais sao construidas e apropriadas
nessas e por essas unidades politicas. Mas as relacbes que, como processo,
constroem e, ao mesmo tempo, resultam de tais processos sao articuladas as
diversas escalas que compdem o conjunto do territério. As garantias locais séo,
muitas vezes, determinadas por outras escalas, de forma que a existéncia do local
nao € autbnoma, nem se configura por si s6, mas resulta de um hibridismo entre
acdes e processos oriundos do geral, escalas superiores, e do particular, ou escala
local, acontecendo dialética e simultaneamente.

Desse modo, a vida local, bem como a garantia dos direitos fundamentais,
embora tenha como base territorial de concretizacdo o municipio, ndo pode ser

compreendida sem que se pense e se articule o papel da Unidao e dos estados
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federados, que conjuntamente condicionam como as pessoas vivem. Ignorar isso
seria descontextualizar a historicidade da formacgao social, na qual os poderes locais
surgem e se caracterizam, pois eles sdo também resultantes do processo de

construcdo politica de outras escalas, como bem demonstra o caso brasileiro.

Do total de municipios brasileiros, 1.382 tém até 5.000 habitantes; 1.308 entre
5.000 e 10.000 habitantes; 1.384 entre 10.000 e 20.000 habitantes e 1.487 mais que
20.000 habitantes. Esses dados mostram que a malha municipal brasileira &
composta por pequenos municipios. Também existem, segundo o IBGE, 4.423
distritos com suas respectivas vilas, além das localidades n&o reconhecidas como
distritos. Qualquer discussao futura sobre emancipagdo tera que se amparar na
analise e na discussao sobre o papel dessas localidades e dos pequenos municipios
dentro da Federacdo. Existem dois caminhos para esse debate. O primeiro € a
continuidade nos termos evidenciados até este momento, em que ha duas posi¢cdes
definidas. Por um lado a critica ao processo, em que se associa a criacao de
municipios ao desperdicio de recursos publicos, e de outro, que a criagdo desses
mesmos municipios € vantajosa, por representar melhorias para a qualidade de vida

local.

Os argumentos contrarios tém sustentabilidade nos dados que mostram que a
criacdo de estruturas publicas, a exemplo do poder legislativo local, representa um
elevado dispéndio financeiro aos ja escassos recursos repassados a esses
municipios. Os argumentos favoraveis sustentam-se nos dados que mostram o
avancgo dos indices sociais nas areas emancipadas. Desse modo, para os contrarios,
a unica saida para evitar o dispéndio financeiro indesejavel € o impedimento da
criagao de novos municipios. Nao se questiona, por exemplo, o porqué se reproduz
um modelo verticalizado de governo, que determina aos municipios uma estrutura
organizativa rigida, na qual até o numero de vereadores ja é pré-definido. No
entendimento daqueles que sao favoraveis, a emancipacdo € o caminho para a
cidadania e para a melhoria das condi¢gdes de vida da populagdo local. Uma das
criticas possiveis, tanto aqueles que sao contrarios quanto aos que sao favoraveis, €
que seus autores se detém na analise do fenbmeno somente dentro do modelo

atual, o que tende a limitar a reflexdo sobre o assunto.

Dentro do modelo, qual € a potencialidade de novas emancipagdes? A

resposta a essa questado pode ser dada pela analise do numero de vilas existentes
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no Brasil, com seu respectivo numero de habitantes e a tendéncia indicada pela
regulamentacdo da Emenda Constitucional 15/96. Essa regulamentagdo tem sido
discutida no Congresso Nacional desde 1996 e esta em fase final de tramite, através
do Projeto de Lei Complementar 416/2008. Esse projeto exige, por exemplo, numero
de habitantes diferenciado, de acordo com as grandes regides brasileiras. Para as
regides Norte e Centro-Oeste, o Projeto de Lei estabelece que o numero minimo
para a emancipacdo seja de 5.000 habitantes; para a regido Nordeste, a exigéncia é
de 7.000 habitantes; e para as regides Sul e Sudeste, de 10.000 habitantes. A
Tabela 11 apresenta o numero de distritos, por regido, classificando-os por faixas
populacionais, de acordo com as exigidas pelo Projeto de Lei Complementar
416/2008.

TABELA 11 - BRASIL: DISTRITOS POR GRANDE REGIAO GEOGRAFICA, COM O NUMERO DE
HABITANTES CLASSIFICADOS SEGUNDO O PROJETO DE LEI 416/2008

. Entre 5.000 e Entre 7.000 e Mais que Distritos
Ate5:000 7.000 10.000 10.000 emancipaveis

Norte 77 17 20 77 114
Centro-

Some 249 0 0 2 2
Nordeste 979 172 88 73 161
Sudeste 1227 31 25 189 189
sul 1155 15 11 16 16
Total 3687 235 144 357 482

FONTE: elaborada por A. Cigolini (2009) com base no numero de habitantes dos distritos, conforme
o censo do IBGE do ano 2000.

NOTA: a tabela traz somente as localidades reconhecidas legalmente como distritos administrativos.
Entretanto, o niumero de localidades emancipaveis pode ser maior, em virtude que nem toda

localidade é considerada distrito, ato feito pelo préprio municipio.

Nota-se, em primeiro lugar, que a grande maioria dos distritos possui
populacéao inferior a 5.000 habitantes. Desse modo, se aprovado o projeto de lei com
exigéncia minima de 5.000 habitantes, ha um claro limite no numero de localidades
que poderdao ser emancipadas. No Centro-Oeste, por exemplo, mesmo com a
exigéncia minima, existem apenas dois distritos passiveis de serem emancipados.
No Sul, onde a exigéncia é de 10.000 habitantes, existem apenas 16 localidades que
cumprem esse requisito. No Norte, o potencial € de 114 novas unidades, no
Nordeste, 161 e no Sudeste, 189. Nota-se que as ultimas duas regides, mesmo que
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a nova lei exija 7.000 habitantes para o Nordeste e 10.000 para o Sudeste, sédo
potencialmente aquelas em que mais poderdao ocorrer novas emancipagoes.
Entretanto, mesmo que todas as localidades potencialmente aptas se emancipem, o
numero de emancipagoes seria reduzido, se comparado ao periodo de 1985-2000.

E interessante observar que essa regulamentacdo ressuscita a estratégia
utilizada no periodo militar, ou seja, de variar a populagdo exigida segundo as
diferentes por¢gdes do espago. Embora seja uma estratégia de carater territorial, cujo
fundamento, a principio, seria permitir maior numero de compartimentagbes nas
regides menos compartimentadas, ela € questionavel. Por que uma localidade de
5.000 habitantes teria direito a buscar sua autonomia, enquanto outra ndo poderia
ter esse direito em funcdo de sua localizacdo espacial? Tal situacdo n&o seria
condizente com a logica federativa brasileira, em que o municipio € considerado
membro da federagdo. Isso exige, por consequéncia, o estabelecimento de direitos
iguais a todas as partes que a compdem. A tendéncia dessa normatizagdo é
reproduzir uma situagéo ja andbmala da malha municipal brasileira. Existem milhares
de localidades com reduzido numero de habitantes que possuem autonomia,
enquanto outras, com populagdo superior, ndo possuem esse direito politico,
gerando o que se pode denominar de anomalia territorial — ou seja, localidades
iguais ou semelhantes, com direitos diferenciados. Expliquemo-nos: o numero de
habitantes € o principal requisito para a emancipacado. Se for assim, como explicar a
existéncia de localidades com menos de 1.000 habitantes consideradas municipios,
com direito ao governo local, e exigir de outras, para o exercicio desse mesmo
direito, o numero de 15.000 habitantes? A titulo de reflexdo: se tomammos como
referéncia o menor municipio do Brasil, que possui aproximadamente 800
habitantes, e tracar com base nele, uma linha de corte, nota-se que existem mais de
3.500 vilas com maior numero de habitantes. Desse modo, na federacao brasileira, o
direito a autonomia n&o decorre da existéncia do grupo nem é igual para todos, mas
decorre da normatizagdo legal. Obviamente, se reconhece que esse é o modelo,
mas a reflexdo quer trazer justamente o questionamento dele, por entender que, do

ponto de vista académico-cientifico, € necessario buscar novos caminhos.

Retornando as duas posi¢cdes a respeito das emancipacdes. Ambas tém
argumentos e dados que comprovam suas afirnagdes. Entretanto, persistindo uma

abordagem pautada na analise das causas e consequéncias da criagdo de
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municipios, possibilidades de grandes novidades estdo limitadas, pois isso tem
levado ao esgotamento do debate, cuja tendéncia € se resumir a posi¢cédo politica
dos atores. E necessario apontar novos rumos & discussdo, pois é bastante claro
que as emancipagoes futuras sé poderdo ocorrer em pequenas localidades. Em
consequéncia, a encruzilhada que se apresenta para a federacao brasileira €, ou
condenar as pequenas localidades a uma existéncia sem nenhum tipo de

autonomia, ou rever o modelo do ordenamento politico.

Se entendermos que as localidades tém direito a organizagdo politica e
usarmos como referéncia a tese defendida por Corralo (2006) de que a autonomia
dos municipios se inscreve nos direitos fundamentais, € possivel argumentar que
essa autonomia nao deve ser adquirida ou referenciada com base no numero de
habitantes da localidade, e sim por sua propria existéncia. Desse modo se ampliaria
o direito fundamental que é a autonomia para todas as localidades, e ndo somente
para aquelas que se emancipam.

Discutir as emancipagdes sem discutir problemas relativos a autonomia, ou
ao grau de autonomia do municipio, transforma-o em ente genérico, um problema
concreto num problema abstrato. A questdo, portanto, ndo é negar que tais
localidades possam acessar direito a regulagdo do seu espago de vivéncia, mas
discutir, em funcédo das caracteristicas desses lugares, qual é o tipo de autonomia
que demandam. Os governos locais ndo se constroem somente em funcdo da
diversidade historica, geografica ou territorial, porque, se assim fosse, o Brasil teria
diferentes formas de organizagéao politica local. Eles sdo construidos, sobretudo, por
decisbes politicas.

Embora existam diferentes teses sobre a origem dos municipios - se antes,
ou depois do Estado, como organizagao econémica, socioldgica ou filoséfica -, é fato
concreto que na atualidade eles fazem parte dos Estados nos quais se encontram
inseridos. A forma com que a sociedade altera suas relagbes vai dando um novo
sentido as municipalidades, de modo que, paulatinamente, o governo local é
ressignificado, questionando o sentido primeiro do fenébmeno, o que torna muitas
vezes improdutivos os debates pautados no papel histérico que ndo tomem como
referéncia o papel atual dessa unidade de governo. E nesse contexto que se deve
debater a tematica, pois as unidades locais de governos se apresentam como coisa

concreta nessa conjuntura especifica.
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Embora a origem e a trajetéria do governo local estabelegcam parametros
que podem ser Uteis para a discussao atual, o municipio do século XXI ndo é mais o
municipio do passado, pois o trabalho mostrou que o municipio tem, cada vez mais,
suas fungdes ampliadas e melhor definidas. Se tais fungcdes sdo, de fato, condigao
para o exercicio de uma série de direitos, a divisdo do espaco e sua analise também

assumem importancia crescente.
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