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RESUMO

No Brasil, durante a década de 90 do século XX e no inicio do presente século, a criagdo de
centenas de municipios chamou a atencdo da imprensa e da sociedade. A abrangéncia deu
visibilidade ao fendmeno e a criacdo de municipios foi incorporada a agenda de pesquisas de
muitas areas cientificas. O presente estudo faz a andlise de como o tema foi apresentado e
explicado pela literatura oriunda dessas pesquisas. Percebeu-se que existem duas abordagens:
um grupo que propde entender as causas da criagdo de municipio e outro, que pretende
entender suas consequéncias. Apresentam-se aqui os argumentos e as conclusdes desses
dois grupos e a diversidade de explica¢des sobre 0 mesmo fenémeno, que tem carater social
e territorial. Esse levantamento constituiu uma base para reflexdo critica sobre o olhar dos
pesquisadores e, também, uma forma de observar onde estdo as lacunas na abordagem sobre a
divisdo territorial brasileira e as possibilidades de avancar na analise desse tema.

RESUMEN

En Brasil, durante la década de 90 del siglo XX y en el inicio del siglo actual, la creacién de diversos
municipios llamé la atencién de la prensa y de la sociedad. La dimensién dio visibilidad al fenémeno y la
creacion de municipios fue incorporada en la agenda de investigaciones de muchos dmbitos cientificos. EL
presente estudio hace el anélisis de como el tema fue presentado y explicado por la literatura procedente
de estas investigaciones. Se percibi6é que existen dos planeamientos: un grupo que propone entender las
causas de la creacion de municipio y otro, que pretende entender sus consecuencias. Aqui se presentan los
criterios y las conclusiones de estos dos grupos y la diversidad de explicaciones sobre el mismo fenémeno,
que es de caracter social y territorial. Este levantamiento constituy6 una base para reflexion critica sobre
la perspectiva de los investigadores y, también, una manera de observar donde estan las fallas de abordaje
sobre la division territorial brasilefia y las posibilidades de avanzar en el analisis de este tema.

ABSTRACT

In Brazil, during the 1990s and the beginning of the 21st century, the creation of hundreds of cities drew the
attention of both the press and society. The scope attracted attention to the phenomenon and the creation
of Brazilian cities soon became a subject of research in many scientific fields. This study analyses how the
subject was introduced and explained by the literature resulting from these research studies. There are
two approaches: one group that proposes to understand the reasons for the creation of these cities and
another which aims to understand its consequences. Presented here are the arguments and conclusions
from both groups and the range of explanations about the same phenomenon, which is both territorial
and social in nature. This survey constitutes a basis for critical insights into the researchers’ perspective
and also a manner of observing where the gaps are in the approach to Brazilian territorial division and the
possibilities of progress in the analysis of this subject.
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PALAVRAS-CHAVE

1. Introducao: abordagens sobre a divisao do territério em Criagio de
municipios no Brasil municipios;
emancipacao

< N I g . . municipal; divisao
A questao da criacdo de municipios no Brasil foi analisada por pesquisadores como Bremaeker pat:

(1992), Mello (1992), Noronha (1997), Shikida (1998), Cigolini (1999), Gomes e Mac Dowell (2000), territorial
Lima (2000), Ayres (2001), Cataia (2001), Caldas (2002), Motta Junior (2002), Tomio (2002), Siqueira ~ PALABRAS CLAVE
(2003), Pinto (2003), Favero (2004), Banfanti e Guimaraes (2004), Rivera e Motta Pinto (2004), fnrﬁif;?;g:‘

Bezerra (2006), Alves (2006) e Wanderley (2007). .

emancipacion
. . . municipal; divisién
Alguns desses autores, como Lima (2000), Caldas (2002), Motta Junior (2002), Tomio (2002),

territorial
Siqueira (2003), Favero (2004) e Alves (2006), procuraram classificar os estudos e as opinides sobre KEYWORDS
a criacdo de municipios usando como critério a posicdo assumida pelos autores dos estudos: Citv creation:
aqueles favoraveis as emancipacbes e aqueles contrarios. Para Lima (2000), a posicdo contréria ymunicipai

teln:a .comlo a?rgumentos centrais qlue as em?nqpagoes aunjentam 0s gast9sld.o Estaglo, geran.do emancipation;
déficit publico. A corrente favoravel considera que o nimero de municipios seria reduzido  territorial division
proporcionalmente a populacdo e que a emancipagao contribui paraaumentar a oferta de servicos
e fortalecimento da democracia. Para Caldas (2002) o grupo contrario identifica as consequéncias

do processo, relacionadas, sobretudo, ao desperdicio de recursos que representa a criacao dos Recibido:

novos recortes territoriais. J4 os que defendem a emancipacdo municipal o fazem porque isso 11.10.2016
representaria maiores possibilidades de servicos para as localidades e aumento de arrecadacao, Aceptado:
resultante do melhor aproveitamento da base tributéria local. O autor critica os dois grupos. 24.01 2017'

Aqueles que sdo contra, pois, subjacente a hipdtese desses autores, existe a ideia de que o repasse
de recursos é responsavel pela emancipagao, 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 associacdo que fazem dos periodos de maior
criacdo de municipios com os periodos democraticos e vice-versa. Nesse sentido, concorda com
Tomio (2002), autor que procura desconstruir a ideia de que hd uma ligacdo entre democracia,
descentralizacdo e criacdo de municipios. Para ele, a manutencao das regras democraticas ndo
implica, necessariamente, uma continua compartimentacao das unidades locais.

Para Tomio (2002), os estudos existentes sobre o fendmeno emancipatério se pautam por
interessesideoldgicos e podem ser classificados entre aqueles que defendem a causa municipalista
e aqueles que a questionam. Argumenta que as explica¢des sao dispares, tendo, de um lado, as
emancipacdes como desenvolvimento econdmico, efetivacdo da democracia, eficacia da gestao
publica e, de outro, as emancipa¢des como desequilibrio fiscal, incremento no clientelismo e
fisiologismo, crise politica e fiscal. Siqueira (2003) concorda que as discussées sobre o processo de
emancipacdo sao de cunho ideolégico e pouco contribuem para a compreensdo do fenémeno.

Favero (2004) identifica também a corrente que se opde a criacdo de municipios, dizendo que essa
tem argumentos pautados numa visao 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 criagao
de municipios, indicando os autores que sao contra, aqueles que sao favoraveis e os que nao se
posicionam sobre o assunto.

Como se nota, hd certa semelhanca na abordagem dos autores, que procuram estabelecer
parametros classificatérios para os estudos existentes. Isso mostra que ha necessidade de buscar
outra abordagem, que vd além da posicdo politica do pesquisador. Uma solucdo possivel é
distinguir as pesquisas que buscam as razdes da criagdo dos municipios daquelas que buscam
explicar as consequéncias desse processo.
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O artigo ora apresentado faz, desse modo, uma
releitura dos trabalhos existentes sobre a criacdo
de municipios focando na seguinte questao:
quais sao as causas e as consequéncias da criacao
de municipios? Primeiramente apresentam-
se os trabalhos dos autores que procuram
explicar as causas e, depois, apresentam-se as
pesquisas cujos autores procuraram identificar as
consequéncias das emancipagdes. Por fim, num
terceiro momento, além de um quadro resumo das
causas e consequéncias, apresentam-se algumas
reflexdes sobre as limitacdes explicativas desse tipo
de abordagem, procurando novos caminhos que
possam explicitar melhor o sentido da divisao do
espaco.

2. As causas das emancipacoes

Os autores que pesquisaram as causas das
emancipacoes sao Bremaeker (1992), Mello (1992,
Noronha (1997), Shikida (1998), Cigolini (1999),
Lima (2000), Ayres (2001), Cataia (2000), Caldas
(2002), Motta Junior (2002), Tomio (2002), Siqueira
(2001), Banfanti, Guimaraes (2004) Rivera e Motta
Pinto (2004), Alves (2006). A seguir mostra-se como
cada um deles abordou a tematica.

Para conhecer as razbes que levaram a
emancipacao de municipios entre 1980 e 1990,
Bremaeker (1992) solicitou aos novos municipios,
através de questiondrio encaminhado via correio,
que indicassem o motivo que levou a emancipagao
da respectiva localidade. O questiondrio foi
respondido por 62 prefeitos. A maioria (62,9%)
alegou que foi o descaso do municipio de origem
que levou a emancipacao, seguida da indicacao
de forte atividade econémica local e da grande
extensdo do municipio de origem como fatores
relevantes.  Constatou-se também que havia
variagao regional nessas motivacdes: na Regiao
Norte, associou-se o descaso e a extensao 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 Regiao Centro-Oeste, a opcao
mais apontada foi a existéncia de forte atividade
econdmica local, com 64,3% das respostas.

Ja para Mello (1992), as razdes estariam ligadas a
trés fatores. O primeiro diria respeito a participagao
das novas unidades politicas na distribuicao do
Fundo de Participacao dos Municipios (FPM). Cada
municipio j& nasceria com a certeza de recursos
para sua manutencao. Isso incentivaria muitos
politicos a criar municipios. Outro motivo estaria
ligado a auséncia de servicos publicos essenciais
nas localidades.

Pesquisando o universo dos 17 municipios
emancipados no Estado do Rio de Janeiro
entre 1985 e 1993, Noronha (1997) investigou a
conjunturalocal antes da criacdo de cada municipio,
para verificar as motivacdes das emancipacoes.
Para ele, as entrevistas realizadas com a populacdo
local demonstraram que a preocupacdao com
servigos publicos foi fundamental para decidir pela
emancipacao.

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

- Usando a extensdo territorial dos
municipios de Minas Gerais e dos municipios
que emanciparam localidades, constatou
que a varidvel tamanho dos municipios
influenciou nas emancipacoes, ja que em
Minas Gerais as emancipa¢des ocorreram,

predominantemente, em municipios
maiores;
- 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;

- Em relacdo ao FPM, diz que o estudo
mostrou que, quanto maior o repasse per
capita recebido pelo municipio, menor a
probabilidade de ocorrer emancipacao.

O trabalho de Cigolini (1999) pesquisou a relacdo
dos aspectos juridicos, politicos, econébmicos e
demogréficos com a criagao de 76 novos municipios
no Parand durante a década de 1990.

Na andlise dos aspectos juridicos, demonstrou-se
que a legislacdo nao era restritiva e, mesmo assim,
as poucas restricoes que haviam foram burladas
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na criacdo de novos municipios. Financeiramente,
a emancipacgao constitui-se em vantagem para as
areas desmembradas, pois se verificou que, apos a
criacdo de municipios, passa a ocorrer, sobre aquele
territorio, um fluxo de recursos muito expressivo
em relagcdo 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 populacdo, municipios eram criados.
Foi verificado também, tendo como base os
resultados das elei¢des legislativas, se havia vinculo
eleitoral entre o novo municipio e o deputado
que encaminhou o projeto de emancipacdo. Os
resultados mostraram que os deputados autores
de projetos de emancipacgao 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, analisou as justificativas
constantes nos processos de emancipagdo, ou
seja, o argumento usado para pleitear a criacdo do
municipio. Em praticamente todos os processos,
as justificativas se referiam a potencialidades
econOmicas. Mas, ao se comparar as caracteristicas
econdmicas locais, verificou-se que nédo havia
correspondéncia dos dados econémicos com a
argumentacdo extraida das justificativas.

LimainvestigouacriagdodemunicipiosnoEstadodo
Espirito Santo. A pesquisa analisou a emancipacao
por dois aspectos:“[...] a descentralizacdo financeira
via tributos e transferéncias; e a reducao, ou
ampliacdo dos requisitos legais para criacdo de
novos municipios” (2000:01). A emancipacao
também estaria relacionada com “[..] a dinamica
socioecondmica do territério e as aliangas politicas
locais delas resultantes.” (Lima, 2000:136). Decorre
dai a argumentacao da autora sobre a diversidade
do processo no Brasil e a critica a estrutura
federativa:

O fato de todos os estados e todos os
municipios possuirem os mesmos deveres e
0s mesmos direitos, independentemente de
suas especificidades e diferencas, mascara,
entretanto, enormes desequilibrios sociais,
politicos e econdmicos (2000:10).
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Aconclusdaodapesquisamostraque, historicamente,
o processo de emancipacdo municipal no Espirito
Santo refletia o desenvolvimento econémico das
areas que, progressivamente, foram ocupadas.
Atualmente, observa-se uma dissociacdo entre
capacidade economica e criagdo de municipios e
“Essa dissociacao aponta para a tendéncia atual
de criagdo de novos municipios como forma de
redistribuicdo de renda e recursos e instrumento
de incentivo ao desenvolvimento econémico local”
(Lima, 2000:141).

Ayres (2001) preocupou-se com a criacdo de
municipios no Maranhéo. Diferente dos outros
trabalhos, o autor associa as emancipag¢des a dois
elementos: os determinantes, que seriam o sistema
de transporte, a producdo, o comércio, e os de
influéncia, que seriam o crescimento e distribuicao
populacional, o desenvolvimento econdémico e
a iniciativa politica. Nessa perspectiva, faz um
retrospecto histérico (periodo de 1612-2000)
de como surgiam os municipios no Estado do
Maranhao, procurando comparar a evolugao dos
fatores determinantes com a evolucdo da malha
municipal. Dessa comparagdo o autor conclui que

Os meios de transporte séo de importancia
fundamental na criagdo de municipios e se
caracterizam como principal elemento do
processo, no Estadodo Maranhé&o. A eficiéncia
permite maior interacao entre regides e
agrupamentos  humanos  promovendo
a integracdo pelo encurtamento das
distancias e o aquecimento da economia
local, tendo como consequéncia o aumento
da populacéo (Ayres, 2001:188).

Cataia diz que “[...] hoje as fronteiras, além da sua
composicdo horizontal, também possuem um
componente vertical que condiciona a sociedade.”
(2001:15). A producdo de novos municipios
poderia ser explicada pelo componente vertical,
que representa forcas externas ao lugar. Os
agentes econdmicos, através da formacao desses
novos territérios, ampliam a disputa dos lugares
para atracdo 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
hegemodnicos manipularem o territério em seu
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proveito. Ressalta, no entanto, que a condicdo para
que exista essa competicao entre os lugares é a
qualificacdo do territério em seu aspecto técnico,
partindo da hipdtese que

[...] quanto maior a integracao das camadas
técnicas (modernizacdes) que se sobrepdem
ao territério, maiores sdo as necessidades de
regulacdo, ou seja, quanto mais espesso é o
territério em técnica, ciéncia e informacao,
maior é a necessidade de regulacao politica
para garantir o funcionamento integrado
dessas camadas que o territério acolhe
(Cataia, 2001: 15).

A possibilidade explicativa sobre a recente onda
de criacdo de municipios teria que levar em conta,
portanto, as estratégias dos atores hegemonicos,
porum lado, e, por outro, os atributos dos territorios
locais.

Caldas (2002) diz que ha um grande numero
de autores que defendem a hipotese de que
as emancipacbes sao resultado do repasse
de recursos, seja através do FPM ou de outras
transferéncias governamentais. E essa hipotese
que Caldas procura desconstruir, j4 que no seu
entendimento os repasses ndo sao determinantes
para a criagdo de municipios. Assim, propde a
verificacdo, primeiramente, da seguinte hipdtese:

[..] a de que o Fundo de Participacdo dos
Municipios € um mecanismo institucional
que, em principio, favorece e estimula a
criacdo de municipios, mas que ainda nao é
condicao suficiente para justificar e explicar
este fendmeno. (2002:10).

Para ele, quanto maior a participacdo percentual
da populacao dos distritos no municipio, maior a
possibilidade de desmembramento dos referidos
distritos. Igualmente, quanto menor o distrito,
maior é sua possibilidade de desmembramento
em decorréncia da sua capacidade organizacional

(Caldas, 2002).

Para verificar suas hipéteses, o autor identificou
0s 216 municipios que tinham distritos em 1991,
no Estado de Sao Paulo. No conjunto havia 345
distritos potencialmente aptos a formar novos
municipios. No entanto, dos 345 distritos com
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possibilidades de desmembramentos, apenas 71 se
desmembraram. Comparando o montante do FPM
repassado pelo governo federal aos municipios
apés o desmembramento, o autor constata
que todos os municipios, inclusive aqueles nao
envolvidos em processos de emancipacdo, sofrem
reducdo do montante correspondente ao repasse,
ja que o valor total é fixo por estado, que terd que
o dividir entre um grupo maior de municipios. Para
aqueles municipios que desmembraram parte do
seu territério, a situacdo 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 4rea total, ou seja, o
municipio de origem e o municipio desmembrado,
houve um ganho, tanto em termos de coeficiente
quanto per capita de FPM, em todas as situagdes.

Esse resultado mostrou que, se existem ganhos para
as dreas 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 emancipag¢des. As condi¢des
para isso existiam e haveria resultados, em termos
de recursos, tanto individuais como coletivos para
0s grupos locais. Se, mesmo assim, nem todas as
areas potencialmente aptas buscaram emancipar-
se, houve “[...] uma certa indicacdo de que o FPM
nao constitui necessariamente um estimulo
suficiente para ocasionar os desmembramentos.”
(Caldas, 2002:77).

Ja Motta Junior (2002) ressalta trabalhos que
procuram explicar a criacdo de municipios como
reflexodadescentralizacdo descoordenadaocorrida
no Brasil foi a criacdo de pequenos municipios,
o que ampliou o desequilibrio fiscal e tributario.
A descentralizacdo politica teria produzido um
arranjo federativo que, por sua vez, impulsionou a
criagdo de municipios. Em consequéncia, os novos
municipios também acarretaram problemas na
outra vertente descentralizadora, a de recursos.
Assim, embora afirme que a criacdo 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, 2002:55).
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Alerta, no entanto, que a analise apenas pelo foco
fiscalista reduz a visdo do processo. Para ele, os
criticos da emancipacdo municipal ndo consideram
o tamanho e a diversidade regional brasileira,
interpretando o territério como homogéneo, o
que levaria a necessidade de evitar a criagao dessas
unidades, uma visao comoda, pois “[...] desoneraria
o compromisso dos governos de formularem
politicas de articulacdo e de desenvolvimento
dos municipios carentes” (2002:111). Por outro
lado, a respeito daqueles que defendem a
emancipacdo, sob o argumento de propiciar
melhor desenvolvimento e democratizacdo do
Estado, diz que “[...] parecem ndo levar em conta
a nossa cultura civica e as fragilidades de nossas
instituicbes politicas, somente a emancipacao
nao basta para que haja a realizacdo dos ideais
democréticos.” (2002:111).

Propde compreender a emancipacdo municipal
estudando a criagdo do Municipio de Itaoca,
desmembrado de Apiai, no interior de Sdo Paulo,
em 1991. Do ponto de vista metodoldgico,
procura verificar quase sao os atores envolvidos na
emancipacdo e o papel de cada um no processo.
Constatou que a emancipacdo foi uma ideia
externa a localidade, pois os politicos de Itaoca
souberam dessa possibilidade pela visita de um
deputado ao local. A anélise de quem fez o qué e
dos tramites legais de todas as etapas do processo
de emancipacdo permitiu construir uma hierarquia
em relagdo aos interessados. Concluiu que, embora
a criacdo do municipio sé tenha sido possivel pela
articulacdo dos atores locais, regionais e estaduais,
houve preponderancia de um deles: “[...] todas as
evidéncias nos levam a crer que a criagao de Itaoca
deu-se gracas aos interesses de parlamentares do
PMDB e seus aliados” (Motta Junior, 2002:106).

Para esse autor, a emancipacdo desse pequeno
distrito, que guarda caracteristicas comuns com
outras centenas de dareas emancipadas, serviria
como um caso emblematico do processo que
ocorreu em todo o territério 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 revisao bibliogréfica,

destacando, analisando e criticando os estudos
sobre a criacdo de municipios existentes no Brasil.
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Apos fazer as criticas, afirma que sua pesquisa
nao procura os efeitos da emancipacdo, mas a
identificacdo e descricdo “[...] dos mecanismos
que determinaram a dinamica geral e a variacao
estadual no processo de emancipagao municipal
posterior a Constituicdo de 1988 (2002:03). Para
isso identifica os atores e analisa suas estratégias
nos processos decisérios, associando-as aos
mecanismos institucionais existentes, e mostra
como esse conjunto se relaciona com a criagao
de municipios. Como resultado, evidencia que
a nova institucionalidade democratica brasileira
criou condicbes favoraveis as decisdes politicas
que apoiavam a criacdo de novos municipios. O
contexto institucional consolidou fatores como
estimulos fiscais, descentralizacdo politica da
regulamentacao, “[...] a centralizacdo do processo
decisério 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 decisério” (Tomio,
2002:226).

Tais fatores, no entanto, explicariam o processo
geral, mas ndo porque houve variacdo do fendmeno
entre os estados brasileiros. Para compreender
isso, o autor faz um estudo utilizando os estados
federados como unidades de compara¢ao. Como
variaveis explicativas, identifica os mecanismos
institucionais estaduais, suas alteracdes a medida
que ocorria o fendmeno, os estimulos dos
atores politicos envolvidos no processo e como
se estruturou a interacao entre o Executivo e o
Legislativo dos estados. Pela comparacdo dessas
variaveis foi possivel ver como se configuraram as
decisdes politicas estaduais, dando especificidade
a cada unidade federada.

O trabalho de Siqueira (2003) argumenta que o
processo de criacdo de municipios envolve trés
dimensdes: ademogréfica, aecondmica e a politico-
institucional. Sua pesquisa procura diferenciar
0 processo recente de criagdo de municipios
daquele ocorrido historicamente. Segundo a
autora, a medida que o territério brasileiro ia sendo
progressivamente ocupado, estabelecia-se sobre
ele uma dinamica populacional e econémica que
levava a criacdo de municipios. Mostra, entretanto,
que no periodo recente ha uma mudanca dessa
I6gica, pois 0s novos municipios ndo seguem mais
0 padrao de ocupacdo, mas surgem em regides
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jd consolidadas e nas 4reas de menor dinamica
econdmica e populacional. Isso demonstraria, para
ela, que a dimenséo institucional do fenémeno é
mais relevante atualmente.

Banfanti e Guimaraes (2004) enfocam a criacao
de municipios dentro do contexto da expansao
territorial, especificamente do Estado do Mato
Grosso. Para isso resgatam as fases de ocupagao
do territério mato-grossense, desde a descoberta
do ouro e a fundacdo de Cuiaba até as politicas de
integracao nacional do século 20, a exemplo da
Marcha para o Oeste e suas influéncias na criacao
de infraestruturas e expansdo da ocupacao do
territério daquele estado. A expansao da ocupacao,
com a consequente criagdo de infraestrutura e
povoamento do territdrio, teria originado, a partir
da década de 70, muitos novos municipios, que
surgem, segundo os autores,

Como desdobramentos do processo de
expansao [..]. 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
(Banfanti e Guimarraes, 2004:03).

A explicacdo, portanto, para a emancipagao
municipal estaria associada aos processos de
expansdo da ocupacao e uso do territério. Esse
estudo é corroborado por Rivera e Motta Pinto
(2004), que, ao pesquisar sobre a formacao
territorial do Mato Grosso, procuram mostrar que
a atual configuracdo do Estado esta associada a
trés dinamicas: o processo histérico de expansao/
ocupacdo, o processo de fixacdo populacional e
o processo de fragmentacéo territorial. Esses trés
processos, relacionados, permitiriam entender
como se construiu 0 espago mato-grossense.

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

3. As consequéncias das

emancipacoes

Para Gomes e Mac Dowell (2000), a descentralizacao
politica em favor dos municipios gerou um sistema
denominado por eles de federalismo municipal, que
é a distribuicdo de poder, prerrogativas e recursos
da Unidao 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 proporcao 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 numero de
pequenos municipios e, ainda mais, dos
micromunicipios (Gomes; Mac Dowell,
2000:10).

Essas caracteristicas da malha municipal brasileira
fizeram com que os autores criticassem o
processo emancipatério e os argumentos de seus
defensores, qualificados como “[...] defesa ingénua
do federalismo municipal” (Gomes; Mac Dowwll,
2000:25). Ainda, pautados na tese de que os
pequenos municipios s6 sobrevivem por repasses
oriundosdaUnido,argumentam que aemancipagao
beneficia uma pequena parte da populacdo em
detrimento da maioria, além de aumentar os gastos
administrativos governamentais.

Demonstram, também, que o0s pequenos

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

Fleury (2003:61) buscou relacionar emancipagdes
e desenvolvimento  econdmico-social  dos
municipios mineiros criados a partir do ano de
1995. Para isso selecionou os indicadores de
indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) 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 comparacédo do IDHM, o autor conclui
que:

- O maior crescimento do indicador foi no
grupo dos municipios emancipados, quando
comparado com o Brasil e com Minas Gerais;
- No grupo dos municipios emancipados,
o maior crescimento foi justamente
naqueles municipios considerados os cinco
piores. O menor crescimento foi naqueles
considerados os cinco melhores. Essa
diferenca no avanco do IDHM, segundo o
autor, deve-se ao fato que, quanto pior a
posicdo inicial do indice, mais rdpido é o
resultado do incremento. Ja, quanto maior
a posicao inicial do indice, mais lento é seu
crescimento, pela dificuldade de agregacdo
de melhorias a situacoes ja mais favoraveis.

Pinto (2003) estuda o caso do municipio recém
emancipado de Cérrego Fundo (MG), com o
objetivo de “[...] conhecer sua realidade e analisar
a viabilidade econ6mica, politica e social de sua
emancipacdo politico-administrativa, no que diz
respeito a satisfacdo das necessidades basicas de
sua populacdo: saude, educacdo, infraestrutura
urbana” (Pinto, 2003:05). Procura, através de
entrevistas com a populacdo e com autoridades
municipais, informacodes referentes as condi¢oes
da localidade antes e apds a emancipacao. As
entrevistas com a populagdo, embora com o

REB. REVISTA DE ESTUDIOS BRASILENOS |

PRIMER SEMESTRE 2017 |

universo de amostragem bastante reduzido,
mostraram que houve percepcdo positiva em
relacdo a melhorias nos servicos sociais, embora,
parte dos entrevistados citou que nao teve todos
os anseios realizados.

O estudo de caso conclui que, do ponto de
vista local, a emancipacao é um processo viavel,
especialmente pelo acesso a servicos basicos e
criacdo de uma nova dinamica econémica. Ha
também maior participacao politica da populagéo,
que passa a ter mais interesse, pois a eleicao
é realizada com pessoas da localidade. Essas
constatacdes levaram o autor a refletir sobre o
municipio e sua funcdo politica. Para ele, a base
do processo de criacdo de municipios estd na
democracia e na legitimidade dos movimentos
populares, que demandam por melhores servicos
publicos e insercao politica na sociedade.

Favero (2004) objetivou avaliar se a emancipacdo
de municipios é benéfica ou nado para o
desenvolvimento econémico e social das
populacdes. Para tanto estudou um grupo de
nove municipios recém-emancipados, na regido
administrativa de Campinas - Estado de Sao
Paulo. Do ponto de vista metodolégico, comparou
o IDHM, o Indice Paulista de Responsabilidade
Social (IPRS) e dados financeiros existentes antes
da criacdo dos municipios com aqueles existentes
apds uma década da emancipacao.

Primeiramente, as 4areas emancipadas foram
comparadas com a média (dos indicadores)
do Brasil. Em seguida, a area emancipada foi
comparada com o Estado de Sao 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-mde. Da andlise comparativa, o autor
afirma que

[...] podemos assegurar de fato que os
municipios que deram origem a outros ndo
perderam a capacidade de investimento
e consequentemente crescimento
e desenvolvimento, e 0s municipios
originados a partir de suas emancipagdes
apresentaram evolucdo muito significativa
em seus indicadores de crescimento em
todos os parametros analisados (Favero,
2004:217).
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O resultado da pesquisa mostrou que a criacdo de
municipios é, portanto, benéfica as localidades.
Concluséo semelhante foi encontrada por Scussel
(1996), que, ao estudar a oferta de servicos em 12
municipios emancipados no Rio Grande do Sul no
ano de 1992, mostrou que houve uma variacao
positiva nos nucleos urbanos transformados em
cidades. 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 populacdes, sob o argumento de que
se constituem paliativos, e que aspectos
estruturais nas relacbes que regem a
sociedade da qual fazem parte seguem tao
imutaveis e perversas quantos antes (1996:
185).

Bezerra (2006) diz que na Paraiba muitos
municipios foram criados usando o discurso que
as municipalidades constituiriam espacgos onde a
relacdo entre autoridades e cidaddos é mais préxima
e a participacdo na vida publica pode ser mais
efetiva. A emancipacdo representaria, assim, uma
oportunidade de aprimorar a prépria democracia.
Entretanto, é importante situar o discurso referido
pela autora como discurso oficial, pois, embora
esse tipo de argumentacdo tenha sido encontrado
em autoridades de todos os niveis e nos diferentes
poderes, ele nunca foi consenso, ndo sendo,
portanto, um discurso oficial, especialmente no que
se refere ao Poder Central. Esse era um discurso dos
atores favoraveis a criacdo de municipios. A relagao
entre democracia e descentralizacdo também é
questionada por Bezerra:

Apontamos, pois, o fato de que esse
arranjo esta relacionado ao fenomeno
emancipacionista aqui verificado, através
da criacdo de territérios, onde, em tese,
a democracia brasileira pode vir a ser
especializada, através de um envolvimento
da populacao local com o poder publico, a
partir de canais de participacdo, como os
conselhos municipais. Assim, passamos a
secdo seguinte, na qual perguntamos: as
politicas descentralizadoras sao vetores de
democratizagao? (2006:49).
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Empiricamente, fez um estudo de caso de dois
municipios novos - Capim e Sobrado. A realidade
material do municipio, descrita pela autora como
bastante acanhada, pela auséncia de estruturas
publicas e privadas, havia sido questionada: “[...]
Como conceber a criacdo de um municipio sob
uma realidade material tdo acanhada, tao precéria?”
(Bezerra, 2006:109). Analisando a paisagem urbana
apobs 8 anos de criacdo, ela diz que:

[..] verificamos, nos ultimos anos, um ritmo
mais ‘acelerado’ de mudancas, expresso
em novas constru¢des residenciais; no
crescimento, ainda que limitado, do
comércio local; na reforma de escolas; no
ajardinamento de pragas e canteiros; na
ampliacdo dos servicos de eletrificacao;
na abertura de novas ruas. Em Capim, a
Prefeitura estd instalada em uma nova sede;
em Sobrado, foi inaugurada a nova sede
da Cémara de Vereadores. [...] Também
nesse municipio, o PETlI (Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil) ganhou
novas instalacoes [..] Esse 6rgao, segundo
a  funcionaria  responsavel, atende
cerca de 80 criancas, com atividades de
acompanhamento extra-classe, realizadas
no hordrio oposto ao turno escolar
(2006:111-112).

Ao pesquisar a aplicagado dos recursos municipais,
a autora constatou que as politicas sociais,
especialmente saude e educagdo, ocupam o
primeiro lugar nos investimentos municipais.
Depois aparecem as politicas de gestdo municipal
(saldrios, camara, administracao) e, em terceiro,
politicas como incentivo a agricultura, habitacao e
urbanismo. Assim conclui:

Sabemos, portanto, que a criacdo de
territérios municipais estd impregnada por
umalégica de producao de novos espacos de
poder, através de uma maquina burocratica
que envolve a criacdo 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
emancipacdo veio a minimizar, minorando
as desigualdades sécio-espaciais. Falamos
das politicas de investimentos em servicos
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sociais e infra-estruturais, como a abertura
de escolas ou a extensao de programas de
eletrificacdo e de pavimentacdo, na zona
urbana e na zona rural (Bezerra, 2006:156).

Para Wanderley, hd uma lacuna nos estudos sobre
emancipa¢des municipais, pois “[...] até o presente
momento, nenhum esforco 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
emancipacgodes, no Estado de Minas Gerais, geraram
resultados positivos (ou negativos), o que permitiria
inferir se a restricdo as emancipacoes, em vigor, é
benéfica para a populagao.

Do Atlas de desenvolvimento humano, publicado
pela Fundacdo Jodo 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:

- Os anos médios de estudo da populagao;
- A taxa de analfabetismo existente;

- A proporcdo de criangas de cinco e seis
anos na escola;

- A proporcéo de adolescentes com filhos;
- Ataxa de indigéncia dos municipios.

Esses dados, dos novos municipios e dos
municipios de origem foram comparados entre si e
com o total de municipios mineiros. O resultado da
compara¢ao mostrou que:

- A varidvel anos médios de estudo
da populacédo 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;

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

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

- Os novos municipios apresentaram
propor¢ao de 1,3% maior no total de

REB. REVISTA DE ESTUDIOS BRASILENOS |

PRIMER SEMESTRE 2017 |

adolescentes, de 15 a 16 anos, com filhos;

- 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
emancipacdo, enquanto os dois ultimos foram
apresentados como aspectos negativos. No aspecto
geral, as varidveis demonstraram “[...] resultado
bastante robusto de melhoria das condicoes
sociais locais nos municipios emancipados. Ao
mesmo tempo, observa-se que os municipios de
origem nao sofrem nenhum efeito estatisticamente
significativo”. (Wanderley, 2007:07).

4. Consideracoes finais: analise
prospectiva sobre a criacao de
municipios

As causas apontadas pelos autores como causa da
criacdo de municipios foram listadas e agrupadas
segundo sua semelhanca. Isso resultou numa
listagem de motivacdes que levam a emancipacdo:

- A auséncia de servicos publicos nos
distritos aparece como motivacdo em duas
pesquisas;

- A extensdo territorial do municipio de
origem aparece como motivacdo em duas
pesquisas;

- O desenvolvimento ou a forte atividade
econO6mica local aparece como motivacdo
em quatro pesquisas;

- O acesso ao FPM e seus beneficios
politicos, e o controle de recursos e poder
aparece como motivacdo em duas pesquisas;
- A perspectiva de ndo aumento da carga
tributaria local aparece como motivagdo em
uma pesquisa;

- A situacdo econOmica negativa ou de
pobreza local aparece como motivacdo em
quatro pesquisas;

- A formacdo de dreas de influéncia
politica, ou obtencdo de representatividade
politica aparece como motivacdo em quatro
pesquisas;

- A estratégia de

redistribuicdo  de
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renda e o fortalecimento de politicas
descentralizadoras aparecem como
motivacdo em duas pesquisas;

- A estratégia de desenvolvimento local
aparece como motivacdo em duas pesquisas;
- Fatores ligados a demografia aparecem
como motivacao em quatro pesquisas;

- A presenca de infraestruturas - sistemas
de circulacdo - aparece como motivacdo em
uma pesquisa;

- A manipulacdo do territério por elites
ou atores hegemoénicos aparece como
motivacdo em duas pesquisas:

- Orresultado dainteracao e do interesse de
atores e instituicdes politicas aparece como
motivacdo em duas pesquisas;

- A criacdo de municipios como dinamica
de fronteira de expansdo aparece como
motivacdo em duas pesquisas.

Como se nota, a criacdo de municipios é explicada
por fatores que vao desde a extensao territorial
- um atributo puramente fisico-territorial - até
fatores como a descentralizacao, ou seja, questdes
politicas que resultam de certa compreensao da
organizagao do préprio Estado.

Outros extremos também sdo observados: ora os
municipios se emancipam porque apresentam

elevado  desenvolvimento  econbémico, ora
se emancipam porque nao apresentam
desenvolvimento econdémico ou sdo lugares

pobres.

Aemancipacdo aparece também como resultadoda
politica dos estados federados, como resultado da
manipulacdo do territério por forcas hegemonicas
e ainda como resultado dos interesses politicos
locais.

Em muitos casos, a emancipacao ocorre porque ha
crescimento da populacdo e ora os municipios se
emancipam porque sao localidades pequenas. Ha,
igualmente, as motivacdes de ordem financeira,
relacionadas sobretudo ao repasse do FPM, como
também ha motivacdes que denotam a auséncia
dos servicos basicos prestados pelo Estado.

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

REB. REVISTA DE ESTUDIOS BRASILENOS |

PRIMER SEMESTRE 2015 |

- O desvio de recursos do setor produtivo
para manutencdo de novas mdquinas de
governo, com reducdo orcamentdria ao
conjunto dos municipios aparece como
consequéncia em uma pesquisa;

- Melhorias significativas nos indices sociais
dos municipios novos;

- A aproximacdo das autoridades ao
cotidiano social local com ampliagdo/maior
incentivo a participacéo politica;

- Que hd uma correspondéncia entre os
discursos politicos pela emancipacdo e os
resultados;

- Acriacdodosentimentodeterritorialidade
na populacgao local.

Como se nota, as consequéncias da criacdo de
municipios apontam para duas direcées. Por um
lado, a criagdo de novas maquinas publicas e
0S recursos necessarios para manté-la sdo tidos
como um aspecto negativo do fendmeno, pois no
conjunto todos perdem. Por outro lado, com maior
ou menor intensidade, todas as pesquisas que se
debrucaram sobre os efeitos locais, ou seja, nos
lugares que sofreram processos de emancipagoes,
constataram que tais efeitos sdo 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. Contata-se também que os
locais emancipados tendem a suprir deficiéncias
de duas ordens. Primeiro, a aplicacdo dos recursos
publicos resulta numa reestruturacao da vida local,
em termos de acesso a direitos fundamentais, como
saude e educacéo. Segundo, é fato que o territério
proporcionaao local, e ndo fora dele, a existéncia da
comunidade politica, criando melhores condicées
de participacdo e articulagdo com outros grupos/
esferas politicas. Nesse aspecto, a consequéncia
da criacdo de municipios é, portanto, dar sentido
a prépria razdo da existéncia do territério, ou seja,
a definicdo de um espaco sobre o qual se assenta
e se organiza uma comunidade politica que usa
esse espaco como instrumento de particularizacdo
diante do conjunto, possibilitando a ela construir
as relacbes que podem permitir melhores
possibilidades de existéncia.

O Brasil tem um modelo federativo baseado em
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trés niveis de governo e, embora o terceiro nivel, o
municipio, tenha passado por inimeras alteracdes
da sua funcdo, permaneceu historicamente
uma rigida organizacdo politica, que impde os
municipios como Unica forma de governo local,
independentemente das caracteristicas sociais,
populacionais ou econémicas. Para Caldas, “[...]
talvez fosse o momento de um esforco maior
para qualificar e caracterizar este ente genérico
chamado municipio” (2002: 91).

A questao é paradoxal: de um lado, a diversidade
territorial imensa do pais e, de outro, uma
organizagao politica baseada num Unico modelo
local de governo, de modo que autonomia local
torna-se sindbnimo de emancipacao. A criacdo de
municipios, expressdao da dinamica do territdrio,
ocorre, simultaneamente, em lugares com
caracteristicas territoriais distintas e intensidade
variada, e a estrutura do pacto federativo,
dessa forma, seria a conexdo do fendmeno
emancipatorio, ja que a busca pela autonomia
significaria emancipacao.

Embora se concorde que a estrutura da Federacao
precise ser repensada, a criagdo de municipios
no Brasil é um fendbmeno que precede a prépria
Federacdo. Assim, ndo se pode estabelecer
uma relacdo direta entre o ordenamento
juridico e as emancipag¢des, mas admite-se que
a forma estrutural da Federacdo pode ser um
condicionante para a criagdo de municipios. A
criacdo de unidades politicas, independentemente
da escala de compartimentacdo, é um fendmeno
inerente a histéria social. As particdes sao um
elemento central do estabelecimento da vida
comunitaria, que requer a divisao territorial como
forma de organizagao politica, pois desse modo é
possivel estruturar e organizar as relagdes 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 organizacdo politica, o que
proporciona certo nivel de autonomia ao grupo
e a insercdo no sistema de relagdes interestatais.
O espaco é dividido porque o reconhecimento
de wuma comunidade politica decorre do
reconhecimento da jurisdicdo dessa comunidade
sobre uma porc¢ao do espaco e isso estabelece uma
identidade politica diante do conjunto.
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Existem atualmente no Brasil, aproximadamente
4.500 distritos com suas respectivas vilas, além
das localidades ndo reconhecidas como distritos.
Conclui-se assim que, para além de causas e
consequéncias da criagao de municipios, qualquer
discussao futura sobre emancipagao tera que se
amparar na analise e na discussdo sobre o papel
dessas localidades e dos pequenos municipios
dentro da Federacao brasileira.
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