Vidal Dias da Mota Junior (Uniso)

A criagdo de municipios no Brasil:
revisdo da literatura

RevisT ok Estunos Unversanios | Sorocasa, SP [ v. 31 | n° 2 | Dez. 2005 | p. 101-111




RESUMO

Nos ultimos anos, a criagao de municipios tornou-se um dos fendmenos da
politica brasileira que despertou interesse nas diversas areas das ciéncias so-
ciais. Portanto, este artigo objetiva destacar os principais estudos e os seus
respectivos perfis adotados para a compreensao do fendmeno criacionista mu-
nicipal. Analisaram-se os estudos mais conhecidos e identificou-se que existe
uma pluralidade na interpretacao do fenémeno, pluralidade esta que ainda
nao esgotou as possibilidades de interpretacao e de discussao sobre a tematica.
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ABSTRACT

The creation of cities one of the phenomenons of Brazilian politics that has
been considered very interesting various areas of social sciences in the last years.
This paper aims to emphasize the main studies and its respective profiles, which
were adopted for understanding the municipal creationist phenomenon. Most
known the known studies were analyzed and an existent plurality in the
phenomenon was identified interpretation, but we must say that they had not
still extinguished the possibilities of interpretation and discussions on this theme.
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Introducdo

O Estado Brasileiro, em toda a sua histéria politica, sempre foi marcado
por constantes mudancas na configuracao do seu espaco interno, na distri-
buicao de poder e em sua organizagao politico-espacial. Diante deste pano-
rama, € possivel observar que se refere a um pais em um processo continuo
de construgao e organizagao do territério. Um fato ilustrativo é a criacao de
Novos municipios.

Todos os periodos da Histéria do Brasil sao marcados pela criacao de
novos governos locais, ou seja, municipios. No desenvolvimento territorial
brasileiro, o municipio sempre foi um locus que vivenciou experiéncias de
autonomia e de tutela, ou seja, periodos de descentralizagao e centralizacao
politica e administrativa.

Mas, independente do contexto histérico-politico, a criagao de munici-
pios tem sido uma constante no pais. Cada vez mais novas unidades de
governo sao criadas em todo o territério nacional.

Existem poucos estudos sistematizados sobre a criagao de municipios
no Brasil, principalmente, nas ciéncias sociais, especificamente, na ciéncia
politica. Os existentes, em sua maior parte sao normativos. Sao raras as
analises imparciais sobre essa tematica.

Portanto, esse trabalho tem como objetivo, a partir de teses como de
Tomio (2002) e Siqueira (2003) e Mota Junior (2002), destacar as principais
vertentes que, nas ciéncias sociais, investigam o fenémeno da criacao de
municipios.

Revisao da Literatura

Em um primeiro momento, foi possivel identificar trabalhos que ado-
tam uma perspectiva funcionalista, abordando o fenomeno de forma
sistémica e com o minimo espago para as motivacoes dos atores na andlise.

Neste grupo, enquadra-se o estudo de Mesquita (1992) sobre as eman-
cipagoes ocorridas no Rio Grande do Sul, segundo o qual, as principais
causas das emancipagoes referem-se ao processo de modernizacao.

Para a autora, o Brasil apresenta um “sistema politico disfuncional”, pois
ela identifica uma “inadequagao entre o modelo politico administrativo
brasileiro e a realidade do interior do Brasil”,
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Essa inadequacao, por sua vez, tornaria o governo municipal e a locali-
dade governdvel categorias nao-coincidentes. Assim, as emancipagoes
municipais, influenciadas por esse descompasso, adequariam funcionalmen-
te os papéis dos governos locais.

Conforme Siqueira (2003), a problematica desse trabalho é que o modelo
construido pela autora ndo resiste a verificagao empirica, nao apresentando uma
explicacdo satisfatéria para o fenémeno emancipatério. Além disso, Mesquita
nao considera em sua andlise os interesses dos atores envolvidos no processo.

Em segundo lugar, tém-se os trabalhos que buscam explicar as emanci-
pagoes municipais considerando as motivacoes dos atores locais.

O trabalho de SHIKIDA (1998) é um estudo sobre o surgimento de muni-
cipios no estado de Minas Gerais, no qual o autor estabelece uma relagao
entre a estrutura do federalismo brasileiro e a ocorréncia de emancipagoes
municipais, identificando dois mecanismos que estimularam o surgimento
dos novos municipios: a legislacdo mineira, que estabelecia critérios legais
bastante brandos e a perspectiva de um possivel aumento no repasse do FPM.

Shikida levanta as seguintes hip6teses causais para o fenémeno eman-
cipacionista: 1) o descontentamento da populagao dos distritos com as po-
liticas locais e, 2) a distancia da sede dos municipios.

Uma critica possivel a este trabalho refere-se ao estabelecimento de uma
relacao causal entre varidveis que, na verdade, atuam mais como indicado-
res correlacionados. Ou seja, o aumento da parcela do FPM pode estimular
a ocorréncia de emancipagao municipal, mas esse aumento, por si s6, ndao
explica o fendbmeno emancipatdrio.

A segunda referéncia nessa linha de abordagem € o trabalho de Klering
(1998). A proposta do autor € analisar o impacto econdémico da emancipa-
¢d@o municipal nos novos municipios criados no Rio Grande do Sul, no pe-
riodo recente. Sob uma avaliagao geral, esse texto é bastante problematico,
tanto em termos tedéricos como em termos metodoldégicos, contribuindo
pouco para o entendimento do processo emancipatério no pais.

Em termos metodolégicos, KLERING utiliza apenas dados que possam
corroborar o argumento que ele defende, isto €, o argumento favordvel as
emancipacgoes. O unico indicador considerado na andlise € a participacdo
dos novos municipios no PIB estadual.

Em terceiro lugar temos os Trabalhos produzidos pelo Instituto Brasileiro
de Administragao Municipal (IBAM). O IBAM, hoje é uma das principais ins-
tituigbes municipalistas brasileiras que mantém uma equipe de técnicos que
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analisam e publicam periédicos voltados para os municipios. Muitos traba-
Ihos de seus pesquisadores abordam a temdtica da emancipacao municipal.

Conforme SIQUEIRA, todos os trabalhos do IBAM tem um ponto em
comum: defendem os interesses dos pequenos municipios e sdo favoraveis
a continuidade do processo emancipatdrio nos moldes em que vinha ocor-
rendo durante o periodo entre a promulgacao da Constituicdao de 1988 até
a Emenda Constitucional no. 15/1996, que suspendeu o processo e alterou
os critérios para a realizagdo da emancipagao municipal.

Hé também, os trabalhos que abordam as emancipa¢des municipais
associadas a atores politicos estaduais.

Nos trabalhos de Abrucio (1998a: 132-135 e 153-154; 1998b: 104), a criacao de
novos municipios relaciona-se diretamente a légica de atua¢do do Executivo
estadual, configurando-se num instrumento a partir do qual o governador pode-
ria ampliar a sua base de apoio. Nessa perspectiva, o governador é tido como o
principal agente e maior beneficidrio com o surgimento de novos municipios.

Em quinto lugar, tém-se os trabalhos que visam explicar a emancipacio
municipal através da andlise do arranjo institucional que condicionou o
processo emancipatorio.

Trata-se da pesquisa realizada por Tomio (2002), cuja hipétese principal
defende que o processo emancipatdrio é resultante do arranjo institucional,
que moldou um contexto favoravel a criagao dos municipios. E, certamen-
te, o trabalho mais completo feito até hoje sobre as emancipagoes pds-1988
no ambito da Ciéncia Politica.

A partir de uma andlise comparativa da legislacdo, que regulamentou a
criagao de municipios, no periodo recente, em cinco Estados brasileiros (RS,
SC, SB, BA e PE), o autor discute o papel dos mecanismos institucionais que
orientaram as estratégias dos atores e determinaram os resultados politicos.

O trabalho de Tomio teve como objeto: 1) a investigacdo do arranjo ins-
titucional que determinou os limites (incentivos, disponibilidade de locali-
dades emancipdveis, forma de participacao dos atores, mecanismos proces-
suais etc.) das decisoes estaduais sobre a criacao de municipios e 2) a com-
paracao, entre os estados, da interacao (modelada pelos mecanismos insti-
tucionais) entre os atores politicos relevantes, que produziu, através de pro-
cessos decisorios distintos, os dois resultados desse processo: a criacio de
novos municipios e a transformacao institucional na regulamentacao das
emancipagoes (para facilitar ou dificultar as mesmas), determinando a ex-
tensao, o ritmo e a intensidade de cada processo emancipacionista estadual.
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Com isso, o autor definiu os objetivos de sua tese que foram: 1) a iden-
tificagao dos mecanismos institucionais que, enquanto varidveis indepen-
dentes do processo, determinaram a configuracao do ambiente de decisio
politica que, por um lado, gerou o incremento municipal e, por outro, pro-
piciou que esse fendmeno ocorresse de forma desigual nas diferentes uni-
dades da federacao; 2) a descrigaolinterpretacao do processo historico de
mudanga nas institui¢oes politicas, sobretudo a regulamentacdo na esfera
estadual, que definiu o ritmo e a amplitude emancipacionista nessas tlti-
mas duas décadas, tanto em geral quanto em cada estado; 3) a compreensdo
de como e em que medida a percep¢do das conseqiiéncias desse fenomeno
estimulou alguns atores politicos a alterar, ou tentar alterar, os mecanismos
institucionais que propiciaram as condicoes favordveis as emancipagoes, e
quais os motivos do sucesso ou fracasso dessas tentativas; 4) a identificacao
de como se estruturou a logica do processo de interagio politica entre os
atores, fundamentalmente os membros dos executivos e legislativos esta-
duais, determinando que decisdes politicas favordveis ou contrdrias as
emancipacoes fossem vitoriosas em cada Estado brasileiro.

O referencial teérico de Tomio embasa-se nos pressupostos da Teoria da
Escolha Racional e do Neo-Institucionalismo.

Para este autor, os atores que participam da criagao de novos municipi-
0s “sao individuos conscientes de suas preferéncias e agem racionalmente
(escolhem entre alternativas e definem suas estratégias na interacdo com
outros atores em fung¢ao de suas expectativas futuras) para que os resulta-
dos das decisoes politicas atendam a seus interesses; 2) determinam a na-
tureza de suas escolhas pela perspectiva de ganhos egoistas (reelei¢do, ma-
ximizagao da oferta de recursos fiscais, ganhos pecunidrios por esquemas
fisiolégicos, incremento e/ou melhora das politicas ptiblicas, etc.); 3) e de-
finem suas estratégias, em situagdes de interagdo, constrangidos pelas re-
gras (instituicoes) e por suas expectativas quanto as escolhas dos outros
atores politicos envolvidos no processo decisorio” (idem, pag. 15).

Outro aspecto relevante no trabalho de TOMIO foi a identificacao dos
atores que participam do processo de criagao de um novo municipio. Para
ele, no processo decisorio estadual hd quatro tipos de atores politicos que
participam das deliberagdes, com maior ou menor capacidade de determi-
nar a emancipac¢dao municipal:

1) Existem as liderangas politicas locais, individuos que residem na lo-

calidade/distrito que postula a emancipagéo e, geralmente, iniciam o
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processo de secessao formando um grupo de interesse com diversos
graus de formalidade.

2) Os eleitores que se manifestam em plebiscito sao o segundo tipo de
ator politico. Mesmo que existam motivos sentimentais, teltricos e/
ou regionalistas, tal qual as liderancas locais, a emancipag¢ao atende
aos interesses dos eleitores, pois implica na disponibilidade de uma
maior quantidade de recursos fiscais na mesma unidade territorial
sem a necessidade de ser pago nenhum centavo a mais de imposto.

3) Os deputados estaduais sio o terceiro tipo de atores politicos que, em
virtude das regras instituidas, possuem diversos instrumentos para
controlar o processo legislativo das emancipagoes. Esses atores parti-
cipam de todas as fases do processo e interagem com todos os outros
atores em vdrios momentos distintos. Além disto, os legisladores es-
taduais sdo os tinicos atores politicos que detém, formalmente, o di-
reito de interromper a emancipacdo da localidade em todos 0S mo-
mentos do processo.

4) O quarto ator politico, o executivo estadual, poderia expressar vdrias
preferéncias de acordo com sua base partiddria e as coalizoes presen-
tes no legislativo.

Outro aspecto da obra de Tomio é a identificacao de trés tipos distintos
de institui¢des presentes no processo emancipacionista: 1) delimitadoras
(federais, estaduais e municipais), definem o estoque de localidades
emancipdveis, isto €, as localidades ou distritos passiveis de ser legalmente
emancipados (entre 1988 e 1996, o periodo em que ocorreram 0s maiores
surtos emancipacionistas, por atribui¢io da nova constitui¢ao, as regula-
mentagoes estaduais tiveram maior importancia normativa no processo);
2) estimuladoras (legislagdo que regulamenta as transferéncias de recursos
aos municipios, o FPM e os fundos estaduais), ampliaram o interesse das
liderancas politicas e do eleitorado das localidades na transformacao da
mesma em municipio, sobretudo a partir da década de 80, devido ao incre-
mento das transferéncias de recursos fiscais aos municipios (principalmen-
te pela ampliagao do FPM nos impostos federais, IR e IPI); 3) processuais
(Constituigao Federal, legislacio federal e estadual e regimentos internos
das Assembléias Legislativas), determinam a forma que o processo legislativo
deve seguir até a promulgacio da lei e a possibilidade que cada ator tem
para interferir durante esse processo, “interrompendo” ou “impulsionando”
a cria¢ao dos municipios.
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Por fim, o trabalho de Tomio € de grande relevancia para estudo das eman-
cipagdes municipais ocorridas no Brasil apés a Constituicdo de 1988, pois se
trata de uma andlise comparativa inédita sobre as legislagdes estaduais no que
se refere ao processo de criagao de municipios. Além disso, possui uma riqueza
em termos de variedade de dados e informagoes sobre o processo emancipatério
em diferentes estados, que serve de apoio para futuras pesquisas sobre o tema.

Outro trabalho salutar é o de Siqueira (2003) como referéncia na andlise
dos processos emancipatdrios, especificamente no Estado de Sio Paulo. A
autora buscou correlacionar os aspectos politico-institucionais com o0s da-
dos demogrificos e econdmicos como forma de compreender a cria¢do dos
municipios paulistas.

Seu estudo trouxe grande contribuicao, principalmente, pela agregacao
de dados quantitativos sobre populagdo, economia e outros dados das re-
gides paulistas em que ocorreram criacoes de municipios, no entanto, sua
obra tornou-se muito atrelada as explicagdes demograficas e econémicas. Ou
seja, para a autora, principalmente, o periodo de 1946-64 as emancipacoes
municipais estao interligadas com o processo de expansao demogrdfica e
economica do pafs. Argumenta que o atual periodo é fruto de um arranjo
institucional, mas nao fornece dados sélidos sobre isso. Vé-se que nao oferece
subsidios para a compreensdo dos aspectos politicos que envolvem essas
tltimas seis décadas de emancipagio em Sao Paulo. A autora nio demons-
trou dados empiricos sobre os processos de emancipagao e as motivagoes
politicas que, de fato, encaminharam tais municipios pelos processos decisé-
rios. Ou seja, apenas dados quantitativos como crescimento da populacao e
da economia nao podem ser vistos como determinantes de emancipacoes.

Mota Junior (2002) realizou um estudo de caso, sobre a emancipacao do
distrito de Itaoca no Estado de Sdo Paulo. Nesse caso o autor demonstrou
que a cria¢ao do municipio foi causada, principalmente pelos interesses de
atores externos a comunidade local. No tocante ao municipio de Itaoca, a
emancipacao foi estimulada e organizada por deputados estaduais que
buscavam ampliagdo de sua base eleitoral. Entretanto, esse foi um estudo
que identificou as especificidades de um caso, que nao pode ser generali-
zado para o Estado ou para o pais como um todo.

Em tltimo lugar, hd os trabalhos que se posicionam explicitamente
contrarios a emancipa¢ao municipal. Dentre eles, o mais expressivo dessa
vertente € o artigo de Gomes & Macdowell (2000), do Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas (IPEA).
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A tese central defendida pelos autores € a de que dois aspectos da des-
centralizagao politica — a intensa criacdo de municipios e o aumento das
receitas municipais — estdo trazendo prejuizos para a economia do pafs.

Na visao destes autores, os pequenos e médios municipios ja existentes,
somados ao surto de pequenos e micromunicipios em todo pafs, no periodo
recente, estao contribuindo para uma queda na atividade produtiva nacional.

Essa queda deve-se, em parte, pelo fato de os repasses constitucionais terem
uma maior participagdo na composi¢ao da receita dos pequenos municipios, o
que desestimularia o desenvolvimento da atividade econémica nessas localidades.

O objetivo central desse artigo € criticar o aumento nos recursos dispo-
nibilizados aos pequenos municipios a partir do aumento do repasse do
FPM. Para tanto, os autores, numa abordagem superficial, superestimam a
participag¢ao dos grandes centros na produc¢ao econdmica, subestimando a
dos médios e pequenos municipios.

Além disso, afirmam que a criacao de pequenos municipios beneficia a
poucos, pois uma parcela reduzida da populagao, que possui uma pequena
demanda por servigos ptiblicos, acaba recebendo uma maior renda per capita
com as transferéncias federais.

Nao se trata de um trabalho que vise construir uma explicagdo para o
processo emancipatorio, sendo que o tema da emancipacéao aparece subor-
dinado a questdo central dos autores, que € a critica a0 aumento nos repas-
ses federais aos municipios.

Mesmo assim, ndo € possivel aproveitar as observagoes sobre a criagdo
de municipios, porque todas as conclusdes desses autores sdo desprovidas
de comprovagdo empirica consistente.

Por meio deste balango da literatura, constatou-se a inexisténcia de tra-
balhos que insiram o tema da emancipagdo municipal no processo histéri-
co de ocupagao do territério brasileiro, considerando, principalmente, as
estratégias e motivagdes politicas dos atores locais, dos eleitores, do legis-
lativo estadual e do executivo.

Consideracoes finais

Percebe-se ao longo desse texto que a discussao em torno da criacio de
municipios € recente e que a mesma nao possui uma solidez tedrica e me-
todolégica que permita uma andlise mais precisa do fenémeno.
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As diversas abordagens tém, em grande parte, adquirido um aspecto
normativo. A maioria dos textos, produzidos por agéncias governamentais
ou por organizagoes representativas como € o caso do IBAM, tem até hoje
se preocupado com a defesa ou a critica das emancipacoes.

Os trabalhos académicos demonstram maiores avan¢os na compreen-
sdao da questao. Baseados, principalmente, em referenciais da teoria dos
jogos, do novo institucionalismo e da escolha racional, alguns autores, como
Tomio (2002), mostram como as instituicoes e 0s atores atuam no processo
de emancipacao dos distritos.

A abordagem institucionalista tem gerado avancos na compreensao sobre
o fenémeno. Todavia, ainda carece na literatura, sobre a criacao dos muni-
cipios brasileiros, estudos que abordem de forma mais precisa as motiva-
coes e estratégias politicas locais em que sejam considerados aspectos como
a cultura politica local, a estrutura do poder local e os interesses politico-
partiddrios que caracterizam determinados periodos politicos da histéria
do pais ou de determinada regido. Acredita-se que com isso, pode se ter um
avango a compreensdo do fendmeno, seu significado e sentido dentro do
estado federativo brasileiro.
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