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INTRODUCAO

Uma das caracteristicas que marcam aguns
integrantes do reino animal é a delimitacéo e
apropriacdo de um territério. Esse territério
passa a constituir o seu pedago do mundo que,
defendido

instintivamente, pois dali retira o seu alimento

depois de demarcado, €
bem como encontra o seu abrigo. Ta
comportamento  pode ser claramente
percebido em diversas espécies de felinos,

entre outros.

No entanto, o anima homem néo foge a regra.
O desgo de exercer 0 dominio sobre um espaco
definido estd presente em toda e quaquer
pessoa. Fato este que se faz perceber desde os
primordios da existéncia humana, quando
iniciou a trans¢do do nomadismo, quando n&o

tinha moradia fixa, vivendo a procura de

regides que pudessem |he oferecer condigOes
satisfatérias de adimentacdo — para 0
sedentarismo, quando passa a fixar-se em um
determinado territério, onde cultiva seus

alimentos e constréi sua moradia

Passados milhares de anos, percebe-se que
essa situagao ndo se alterou, 0 comportamento
territorialista continua sendo uma
caracteristica humana, que se expressa em
diversas dimensfes. sua familia, seu bairro,
sua cidade, seu estado, seu pais. Isto faz do
homem uma espécie cooperativa mas também
competitiva, ou sgja, através do territorio o
homem “limita geograficamente 0 seu
dominio” (MORRIS, 1978: 126). Em outras
“ partilhado
espacialmente e todos nos temos algum”

(MORRIS, 1978:126). E ainda neste sentido

palavras, o dominio ¢é
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que RAFESTIN (1993: 144) coloca que “0
territério € a prisdo que 0s homens constroem

paras’”.

O teritorio é em suma, um espaco
apropriado, que passa a ser defendido,
produzido, maodificado,
trabalhado, balizado. E o loca onde as
sociedades

atividades que visam a sua sobrevivéncia e

transformado,

humanas desenvolvem as

manifestam a sua cultura, onde produzem
riquezas e conhecimentos bem como cultivam
rlacbes de amor e 6dio, paz e guerras,

sofrimentos e esperancas.

Milhares de anos ja se passaram mas a esséncia
territorialista do ser humano permanece a
mesma. Conforme o pensamento de Morris, as
primeiras tribos sedentérias expandiram-se em
supertribos agricultoras e, finamente, em
nacbes industriais. A base doméstica se
transformou na grande capitd, a primitiva
pintura de guerra transformouse em bandeiras,
0s cantos de guerras se transformaram em
hinos nacionais. Contudo, 0 patriotisno ndo
basta.

“O antigo cagador tribal que espreita de
dentro de cada cidadao se acha insatisfeito
com o fato de ser membro de um t&o vasto
conglomerado de individuos, a maioria dos
quais totalmente desconhecidos para ele

pessoalmente... E dificil ter a sensacéo de

pertencer a uma tribo de cinquienta milhdes
oumais” (MORRIS 1978, 127)

A resposta entdo € a organizagdo em tribos
menores. E, nesse caso, 0s melhores exemplos

S80 0S municipios.
Cidade: a Tribo Menor

O que é cidade? S0 muitas as definigdes que
se propdem a dar umaresposta a esta questéo.
PRETECEILLE (1996:15) apresenta a cidade
como “o lugar da invencdo da politica... lugar
de concentracdo mais forte de populagéo... 0
lugar do exercicio e da concentracdo do poder
politico”. FERREIRA (1988:114) conceitua
cidade como o “complexo demogréfico
formado por importante  concentracdo
populacional, dada a atividade de caréter
mercantil, industrial e cultural”. BORJA
(1996:85) entende a cidade “ndo sO como
territério que concentra um importante grupo
humano e uma grande diversidade de
atividades, mas também como um espaco
simbidtico e simbdlico que se transforma em
um campo de resposta possivels aos desafios
econdmicos, politicos e culturais de nossa
época’. ROLNIK (1995) mostra a cidade
como “um im& um campo magnético que
atrai, reline e concentra os homens’ e, ainda,
como um “centro e expressao de dominio

sobre um territério, sede do poder e da
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administracdo, lugar da producéo de mitos e

simbolos’.

Retornamos pois ao inicio de nossa discussao:
a cidade é um territorio ocupado e demarcado,
sobre a qual um grupo humano constréi a sua
tribo menor e faz dali 0 seu local permanente
de moradia e de trabaho, onde produz os
INSUMOS necessarios a sua sobrevivéncia,
mantém viva a sua cultura, exercita os direitos
de cidadado, o que tem direito acidade, e o de

citadino, que vive nacidade.

Séo muitas  também as

desempenhadas atualmente pelas cidades.

funcdes

Algumas séo criacBes de carater religioso
ou vivem em funcéo disso, como Aparecida
(Brasil), que se mantém através da fé
catdlica em Nossa Senhora Aparecida ou
Salt Lake City (Estados Unidos) fundada
em 1847 pelos mormons (HARDOEL,
1990:103). Diversas cidades sdo fundadas
com a finalidade de servir de capital
administrativa, como Brasilia (Brasil),
Ottawa (Canadd),

Camberra (Australia), dentre outras. Muitas

Ankara (Turquia),

cidades s&o criadas em funcéo de vias de
comunicacdo como portos, Cingapura e
Melbourne (Austrdlia), ou caminhos de
ferro, Chicago (Estados Unidos). Cidades
como Ouro Preto, Tiradentes e Mariana
(ambas no Brasil) sdo simbolos e

significados vivos de um passado.

Hoje, devido a um mundo economicamente
globalizado, muitas cidades exercem a funcéo
de centros mundiais ou regionais, como Nova
York (Estados Unidos), Paris (Franca),
Londres (Reino Unido), Téquio (Japdo) ou
S&%0 Paulo (Brasil). Cidades estas que
convivem ao lado de pequenos nucleos
urbanos, que acabam por constituir a grande
maioria das cidades brasileiras onde,
conforme esclarece VAINER (2000:101), “os
citadinos investidos de cidadania politizam o
quotidiano e quotidianizam a politica’. No
entanto, segja qual for o papel desempenhado
pela cidade, o importante é que ela represente
o local deinteracéo e inter-relacéo entre o que
VAINER (2000:101) chama de city, “cidade
Ccomo espaco e objeto e sujeito de negocios’ e
a polis, “cidade como espaco do encontro e

confronto entre cidaddos’.

Contudo, a cidade acha-se legalmente
inserida em um contexto maior: o
municipio. O municipio €, segundo
FERREIRA (1988:348) “a circunscricao
administrativa autbnoma do estado”,
sendo que este € formado pelo seu
distrito-sede, a cidade propriamente dita,
e pelos distritos ou zona rural que se
encontram a0 seu entorno, com
caracteristicas de ente federado e 6rgéo

gestor do governo local.
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Municipio: da Génese a Congtituicdo de
1988

A introducdo do municipio no Brasil foi
feita pela Corte Portuguesa, no inicio do
periodo colonial, quando em 1532 foi
fundada no litoral paulista a Vila de Séo
Vicente, atua S&o Vicente, 0 municipio
mais antigo do pais. logo que iniciou a
colonizagdo do territério brasileiro a Coroa
Portuguesa implantou o0 sistema de
Capitanias Hereditérias, grandes porcoes
de terras doadas a donatérios, ja utilizado
por Portugal nas colénias do Atlantico. Os
donatérios tinham uma série de deveres e
direitos para com a sua capitania, em
relagdo & Coroa Portuguesa, visando a
ocupacdo e o0 desenvolvimento do seu
guinh&o de terras. Entre os direitos, estava
a autorizacéo para que o donatario fundasse
vilas. E, assim, Martim Afonso de Souza
fundou, na Capitania de Sdo Vicente, avilacom
0 Mesmo nome, sendo este modelo municipa o
mesmo adotado em Portugd, “com as mesmas
atribuicoes paliticas, adminigtrativas e judiciais’
(IBAM: 2000).

Durante todo o periodo imperia e
republicano o municipio brasileiro passou
por diversas alteracdes em sua estrutura e
autonomia, em virtude das muitas

constitui¢cdes promulgadas.

BREMAEKER (1996:120), contudo, consegue
Sntetizar a continuidade do sSistema
municipaista no Brasl ao dafirmar que a
existéncia do municipio “representava a
presenca do governo no interior”. E 0 que iso
sgnifica? Por ser a Unica unidade de Governo
Loca o Municipio congtitui-se na base para a
descentralizagio politica e administrativa. E,
também, um dos pilares sobre 0s quais a
democracia se sustenta, pois concede as
comunidade locais o direito de decidir sobre os
assuntos de seu interesse. Assm sendo, num
pais com as dimensdes territoriais do Brasil, a
existéncia do municipio é fundamenta para a

garantia do exercicio da cidadania.
Génese

O artigo 87 da Constituicdo do Estado de
Alagoas define 0 municipio como sendo “a
circunscric¢ao do territorio do Estado na qual
cidaddos, associados pelas relagdes comuns
de localidade, de trabalho e de tradicoes,
vivem sob uma organizagdo livre e
autbnoma, para fins de economia,
administracéo e cultura’” (IBAM: 2000).

E pois, nessa tribo menor, nessa instancia
espacial local que se desenvolvem todas as
acOes produtivas, culturais e sociais do ser
humano, enquanto pessoa autbnoma,
enquanto cidaddo e enquanto parte

integrante da sociedade.
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A génese do municipio brasileiro, como
unidade politico-administrativa, encontra-se
localizada no Império Romano, que o adotou
nos territérios conquistados, como na Peninsula
Ibérica (regii onde atuamente se acham
locdizados Portuga e Espanha) e foi ingtituido
no Brasl pela Coroa Portuguesa, ainda no
periodo colonid.

O Império Romano, através do uso da forca
armada de seus exeércitos, conquistou o
mundo de entdo, quando em seu apogeu no
seculo Il de nossa era, expandiu seu vasto
territério ocupando quase a totalidade do
continente europeu, a regido do norte africano
e terras do Oriente Médio, no continente
asi@dtico. No entanto, para manter o controle
sobre as éreas conquistadas e sobre 0s povos
vencidos, trocava a fidelidade e obediéncia a
Roma por alguns privilégios, como o direito a

eleico dos governantes de suas cidades.

A administracdo dessas cidades era exercida
por um Colegiado de Magistrados e a
legislagdo local provinha de um Conselho
Municipal, composto por cidaddos escolhidos
periodicamente, que possuia  funcles
semelhantes as do Senado Romano, ao qual

estavam sujeitas.

Durante o periodo imperial de Julio César este
modelo de administracéo foi adotado em todo

0 Impé&io Romano, estando ai incluido o

territério de Portugal. Contudo, com o
enfraguecimento e posterior queda do Império
Romano, devido as intensas perdas territoriais
para 0s povos barbaros, vérias ateractes e
caracteristicas  proprias  foram  sendo
incorporadas a lei municipal pelos novos
dominadores como os visigodos e os arabes.

Dentre as modificacdes pode-se destacar:

“... substituicdo do Conselho de Magistrados
pelo Colégio dos Homens Livres... pagamento
de tributos pelos municipes e criacdo dos
cargos de alcaide (oficial de justica), de alvazl
(vereador) e de almotacé (inspetor de pesos e

medidas, encarregado de taxar mercadorias)”

(IBAM: 2000).
Essas localidades eram  originadmente
denominadas  “municipium”.  CIGOLINI

(2000), acerca do municipium, esclarece que
“0 nome municipio, designativo de uma
categoria de cidade de tipo romano acabou
designando qualquer cidade dotada de
constituicdo municipal”.

O Municipio no Brasil-Colénia e no
Império

O modelo municipal adotado no Brasil foi o
modelo lusitano. Assm, 0 municipio
brasileiro no periodo colonial era governado
por: um presidente, trés vereadores, um
procurador, dois almotacés, um escrivao, um
Juiz de Fora vitalicio e dois Juizes Comuns,
eleitos com os vereadores (IBAM:2000).
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Através das Camaras Municipais e, recebendo
0 apoio da Igrga, 0 municipio brasileiro
sempre buscou sua autonomia em relagdo a
metrépole, embora permanecesse subjugado
a0 poder central dos donatérios. Tiveram,
ainda, participacdo no movimento em prol da

Independéncia

Contudo, durante o periodo imperia e, tendo
como base a legidagd da Franca
Napolebnica, as Cémaras Municipais
perderam as fungdes politicas e financeiras,
passando 0s municipios a serem tutelados

pelo governo central do Império.
O Municipio na Republica Velha

O periodo da Republica Velha foi marcado
pelo total descaso em relacdo ao Municipio.
Tanto é verdade que a primeira Constituicdo
republicana de 1891 sb dedica ao assunto o

artigo 68, que diz:

“Os Estados organizar-se-do de forma a que
fique assegurada a autonomia dos Municipios,
em tudo que diga respeito ao seu peculiar
interesse” (IBAM:2000).

Assim, sem defini¢des concretas e precisas, 0
municipio ficou sujeito aos interesses dos
Estados e, em especia, aos interesses do
Coronelismo Estadual, isto €, dos politicos
que dominavam a politica estadual, que néo

hesitavam em usar 0S municipios em

manobras para vencer eleicdes e perpetuar

suas oligarquias no poder.

O Municipio no Periodo Vargas e no
Estado Novo

A Assembléa Congtituinte convocada por
Getulio Vargas em 1931 culminou com a
promulgacdo da Constituicdo de 1934. Esta
Constituicao restabeleceu a Federacdo e a
autonomia municipal; definiu a eletividade de
prefeitos e vereadores e criou 0 sistema de
partilha dos tributos entre as trés esferas do

governo: Uni&o, Estados e Municipios.

Um novo revés na histéria dos municipios no
Brasil ocorreu com o carater ditatoria, o
Estado Novo que se caracterizou por um
centralismo de poder nunca antes visto. Os
Estados passam a ser governados por
Interventores Federais, com a incumbéncia de
escolher os Prefeitos Municipais, que acabou

por tolher a autonomia municipd.

O Municipio e a
Municipalista de 1946

Constituicao

“E na Constituicio de 1946, quando o Pais
reitoma a normalidade democratica, que o
municipio se fortalece na parte prética de sua
autonomia, isto &, participacdo mais significativa
nareparticdo dasrendas’ (LEMOS, 19809: 6).

Tais argumentos se justificam no fato de que
a Congtituicdo de 1946 introduz alteragoes

gue modificam a feicdo do municipio. O
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municipio passa a ser, literamente e
legalmente, uma das trés divisdes politico-
administrativas do pais, a lado da Unido e
dos Estados. Os municipios ganham em
autonomia ao assegurarem o direito de ter
seus prefeitos e vereadores eleitos pelo povo
e, anda, a0 manterem a cobranca de
impostos, de taxas e de contribuicbes de
melhoria. S80 regulamentadas, também as
intervencoes municipais, ae entéo

extremamente livres.

O Municipio nas Constituicdes de 1967 e
1969

Embora fossem mantidos nos  textos
condtitucionais as conquistas advindas de 1934,
como a unidade politico-administrativa e a
autonomia adminidrativa e financera, a
centralizacdo de poderes na Unido, vivenciadas

durante este periodo, sufocou tais conquistas.

Os municipios sofreram  com  aguns
retrocessos como o falo que as capitais,
estancias  hidrominerais, municipios de
fronteiras e agueles considerados como sendo
de seguranca nacional passaram a ter seus
prefeitos nomeados. As fungdes das Camaras
Municipais foram limitadas, sendo muitas

delas absorvidas pelo Poder Executivo.

Em suma, durante todo o periodo em que o
pais viveu sob o Regime da Ditadura

Militar, os municipios se viram alijados de

sua autonomia e de seus direitos

constitucionais.

A Constituicdo de 1988 e o Municipio

como Ente Federado

Concretiza-se através da Constituicdo de 1988
0 sonho da autonomia municipal. Esta
Constituicdo é a primera a garantir ao
municipio, expressamente, o status de ente da

Federacdo, ao lado da Uni&o e dos Estados.

Estabelece, também, de forma clara as
competéncias de cada uma das esferas
governamentais integrantes da Federacéo.
Garante, ainda, aos municipios a sua
autonomia, ao edtipular que estes serdo
regidos por Le Organica proprias,
promulgadas pelas respectivas Camaras
Municipais. Isso significa que, em se tratando
de assuntos de competéncia exclusiva, o
municipio nd fica subordinado as
autoridades federal ou estadual .

A Constituicao estabelece ainda os impostos
de competéncia federal, estadual e municipal,
bem como a participagdo dos municipios na
arrecadacdo de tributos de competéncia
federd e estadual. Tal fato garante ao
municipio um volume maior de receitas, 0
gue pode significar um incremento nos
investimentos em infra-estrutura basica e em
obras que visem a melhoria da qualidade de

vida da populacéo envolvida.
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Criacdo de Municipios

Emancipacdo politico-administrativa é o ato
aravés do qua um distrito torna-se um
municipio, ou sga, deixa de estar subordinado
a0 municipio de origem e passa a congtituir um
Nnovo municipio, com governo préprio, Prefeito
e Vice-Prefeito Municipais, Camara Municipa,
Vereadores,

tributos e impostos proprios.

leis proprias, arecadacéo de

Ao longo dos ultimos anos tem sido crescente 0
aumento do nimero de municipios no Brasl.
Na ultima década, entre 1991 e 2000, foram
criados 1.016 municipios, acrescentando-se
uma média de 101 novos municipios a cada
ano. Asim, chega-se a0 nimero de 5.507
municipios em agosto de 2000 (IBGE 2000).

O Brasl estd organizado na forma de
Republica Federativa, ou sga, € a unido
indissolivel dos Estados (vinte e seis),
Distrito Federal (um) e Municipios (cinco
mil, quinhentos e sete) que o compdem. De
acordo com a Constituicdo Brasileira de 1988,
em vigor, estas unidades da Federagdo
(Estados, Distrito Federal e Municipios) séo
autbnomos, ou sgja, podem legislar sobre
determinados assuntos, arrecadar e aplicar
tributos proprios. Esse grau de autonomia dos
municipios € muito diferente de uma nagéo
para outra. Os municipios da Argentina, Chile,

Suica, Uruguai e outros paises tém menos

autonomia e sdo muito mais dependentes do
poder central do que no Brasil, onde os poderes
regional e local (estadual, distrital e municipal)
possuem muitas atribuicoes.

Quadro 1

Distribuicdo dos Municipios Instalados,
Brasil -1940 a 2000

Ano NUmer o de Municipios
1940 1574
1950 1.889
1960 2.766
1970 3.952
1980 3.991
1991 4.491
1993 4974
1997 5.498
2000 5.507

Fonte: IBGE, 2000

Esse intenso processo de divisdo politico-
administrativa pelo qual o Brasil tem
passado, principal mente apos a
promulgacédo da Constituicdo de 1988, que
estabeleceu critérios para a criacdo de
novos municipios, deu origem a centenas
de novos municipios, instalados em todas

as unidades da Federacéo (estados).

A emancipagdo politico-administrativa de
distritos e a conseqliente criacdo de novos
municipios é, de acordo com a Constituicdo
de 1988, um assunto de competéncia estadual,
ou sga, cada Estado brasileiro tem sua

propria lei estadual que regulamenta a
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questdo, segundo os critérios basicos
estabelecidos pela Constituicdo Federal. Por
iSSO, 0 nimero de municipios varia muito de
um estado para outro, pois as exigéncias para
a criagdo de novos municipios também varia

muito de um estado para outro.

Tal fato pode ser observado no Quadro 2, que
mostra a distribuicdo dos municipios
instalados por Estado. Percebe-se que o
Estado que possui 0 maior numero de
municipios é Minas Gerais, que conta com

853 municipios.

Contudo, ndo ha simetria entre os
municipios brasileiros, que sdo as
unidades politicas do pais, ha
municipios de todos os tipos, eles
variam de tamanho (o mais extenso é o
Municipio de Altamira no Par4d com
161.445,9 km2 e 0 municipio de menor
area € Aguas de Sio Pedro, em SZo
Paulo, com 3,7 km2), numero de
habitantes (de acordo com os dados do
censo demogréfico de 2000,
divulgados pelo IBGE, o municipio
mais populoso é Sdo Paulo com
10.406.166 habitantes e o0 menos
populoso € Bor4, com 795 habitantes,
ambos no estado de Sdo Paulo), poder
econbmico (Sédo Paulo e Rio de
Janeiro que sdo os dois grandes

centros econébmicos do pais), cultura e

histéria (como Ouro Preto e
Diamantina em Minas Gerais, Sdo Luis
do Maranhdo, Olinda em Pernambuco,
Patrimonios

que sdo considerados

Historicos da Humanidade pela ONU).

Quadro 2

Distribuicdo dos Municipios Instalados por
Estado Brasileiros, Agosto/2000

Estado Namero de
Municipios

Minas Gerais 853
S8o Paulo 645
Rio Grande do Sul 467
Bahia 415
Parana 399
Santa Catarina 293
Goids 242
Paraiba 223
Piavui 221
Maranh&o 217
Pernambuco 185
Ceara 184
Rio Grande do Norte 166
Para 143
Tocantins 139
Mato Grosso 126
Alagoas 101
Rio de Janeiro 91
Espirito Santo 77
Mato Grosso do Sul 77
Sergipe 75
Amazonas 62
Rondbnia 52
Acre 22
Amapa 16
Rorama 15
Distrito Federa 01
TOTAL 5.507

Fonte: IBGE, 2000
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Razbes do Processo de Criacéo de Novos

Municipios

Diante do evidente processo de criagdo e
desmembramento de municipios, torna-se
relevante perguntar: por que esté ocorrendo este

fendbmeno?

Pode-se perceber que a explicagcdo para esse
fendbmeno de divisdo do espaco geogréfico é
congtituida por varias razdes, que acabam por
se sobrepor umas as outras. Ha razbes de
varios tipos, predominando as de natureza
politica, econdmica e demogréfica. As razdes
de natureza politica ocorrem a medida em que
crescem os aglomerados populacionais, isto é,
ha um crescimento da populacéo das cidades
e estes aglomerados passam a ter acesso as
tecnologias das comunicacdes e a informacao,
como melhoria no sistema de captagcdo de
sinais de TV abertaou TV a cabo, telefonia
celular, acesso a Internet e assim tornam-se
mais exigentes. Desta forma, acaba por surgir
uma exigéncia social, da comunidade, que
pressiona pelo desmembramento, na busca de
uma melhor qualidade de vida e de um acesso
maior as inovagdes tecnoldgicas. Do mesmo
modo, politicos interessados em alavancar
votos em uma determinada regido apresentam
projetos para a emancipacdo de distritos e
esforcamse para aprova-los. Com isso,
ganham popularidade e conseguem se eleger
vereadores, prefeitos ou deputados.

E importante sdientar algumas diferencas entre
eses dois tépicos. No primeiro, h4 um
movimento que vem “de baixo para cima’, ou
Sgja, a pressdo social cria a pressdo politica,
sendo assm muito mais democrético, uma vez
gue o desgjo emana do povo. No segundo, ha
um movimento que vem “de cima para baixo”,
uma vez que a emancipacdo politico-
adminigtrativa atende, de forma mais intensa,
aos anseios politicos que aos desgos das

populacdes locais.

No que diz respeito as razbes de natureza
econdmica, 0 municipio tem como funcéo
principal gerir os recursos publicos de forma a
atender as demandas sociais da sua populacao.
Os recursos (receitas) e 0s gastos (despesas)
municipais sdo edtipulados pelo Orgcamento
Municipa, €eaborado
Executivo e apreciado pelo Legidativo

anudmente  pedo

Municipa. As receitas municipals séo formadas

pela soma:

& |mpostos de competéncia municipal, taxas
e contribuicbes de melhoria (importantes
para o financiamento de investimentos na
infra-estrutura urbana) cobrados pela
Prefeitura Municipal dos moradores,
empresas e transagcbes comerciais

realizadas no municipio. Os impostos de

competéncia municipal sdo: IPTU -

Imposto Predial e Territorial Urbano, 1SS

- Imposto Sobre Servicgos, ITBI - Imposto
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de Transmissio de Bens Imobves

Intervivos;

& Repasses de recursos - fragdo dos
impostos e convénios - dos Governos
Estadual e Federal. As transferéncias da
Unido (Governo Federal) sdo: 21% do
FPM — Fundo de Participagdo dos
Municipios;, 50% do ITR - Imposto
Territoria Rural; 70% do Imposto sobre
Operagbes Financeira sobre Ouro; 0
produto da arrecadacdo do IRRF -
Imposto de Renda Retido na Fonte sobre
rendimentos pagos a qualquer titulo. As
transferéncias do Governo Estadual sdo:
50% do IPVA - Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores;
25% do ICMS - Imposto sobre Circulagéo
de Mercadorias e Servicos, 25% do IPI -

Imposto sobre Produtos I mportados.

E um montante significativo de recursos que
ficam sob a responsabilidade do Governo
Municipal, subtende-se Prefeito Municipal,
Seus assessores e Vereadores Municipais.

Quanto a ultima questdo, ou seja, as razdes
de natureza demogréfica, dizem respeito a
criacdo de capitais para novos estados que
forem se formando ou o surgimento de
cidades plangjadas. Pode-se citar como
exemplo a cidade de Palmas, criada para

ser a nova capital do estado de Tocantins,

em substituicdo a Miracema do Tocantins;
a criagdo de novas vilas, que se tornam
cidades e assim, mais populosas e sem
vizinhos proximos passam a necessitar de
maior autonomia. Este € o caso de cidades
gue nascem na regido Amazoénica. Também
acontece junto a grandes obras, como ao
longo de uma grande rodovia ou préximo a
uma usina hidrelétrica. Deu origem a
muitas cidades na década de 70, quando
dos Programas de Colonizagdo da Regido

Norte do pais.

Esses fatores se explicam pela vastiddo do
territério brasileiro, pela existéncia de
grandes vazios humanos em determinadas
regifes do pais epelos fluxos migratorios
significativos, como pode ser observado no
Quadro 3.

Ao utilizar a média de habitantes por governo
local pode-se perceber que no Brasil, a média
populacional por municipio atinge 30.795
habitantes, enquanto nos Estados Unidos

chega a 2.300 pessoas.

Na Franca, a média é de 1.500 habitantes por
locaidade (DIRIGENTES MUNICIPAIS:
1990). Os nimeros apresentados no Quadro 3
mostram que, de modo gerd, o territorio
brasileiro é pouco fragmentado em relacéo a sua
populacdo, visto que os indices apresentados

pelo Brasl sB0 treze vezes maiores que 0S
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apresentados pelos Estados Unidos e vinte

vezes superiores aos apresentados pela Franca

Quadro 3
Média de Habitantes por Unidade de Governo
Local, Brasil - 1970 a 2000

Ano |Habitantes |UGL |H/UGL
1970 | 93.139.037 |3.952 |23.567
1980 | 119.002.706 |3.991 |29.817
1991 | 146.154.502 [4.491 | 32.543
2000 | 169.590.693 |5.507 |30.795

Abreviaturas: UGL - Unidade de Governo Local
(Municipios), H/UGL — Habitantes por Unidade de
Governo Local

Fonte: IBGE — Censos de 1970, 1980, 1991, 2000.

Como Criar um Municipio

A emancipagdo politico-administrativa de
distritos, que da origem a novos municipios, &
regulamentada por lei estadual, conforme o
disposto no artigo 18 da Congtituicdo da
Republica Federativa do Brasil, promulgada
em 05 de outubro de 1988 e alterada pela
Emenda Constitucional nimero 15, de 12 de
setembro de 1996:

“ Art. 18 § 40— A criagdo, a incorporagéo, a fusdo
e 0 desmembramento de Municipios far-se-do por
lei estadual, dentro do periodo determinado por le
complementar federal, e dependerdo de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos
Municipios envolvidos, apés a divulgagdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicadosnaformadale” .

Algumas observagbes acerca do texto
constitucional de 1988 devem ser feitas para

possibilitar uma melhor compreensao:

& Far-se-80 por lei estadual - compete a
Assembléia Legidativa de cada Estado,
através de lei, determinar os parametros
minimos para a emancipacdo de um
distrito. 1sso permite que haa diferencas
de um estado para outro, das exigéncias

para a criagdo de um novo municipio;

# Dentro do periodo determinado - as leis
estaduais que tratam das emancipacOes
municipais observam tal determinagdo,
uma vez que anda ndo ha uma le
complementar federal. As leis estaduais
evitam a realizacdo de plebiscitos em
datas proximas as das elei¢cbes municipais
e estaduais,

& Depender&o de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes dos municipios
envolvidos - visto se tratar de uma decisdo
politica, onde o municipio remanescente
tem a perder territério, populacdo e
arrecadacdo de tributos, as populactes
indicadas no texto sdo aquelas diretamente
interessadas na emancipacdo, ou sgja, 0S
moradores do distrito que quer se
emancipar, e ndo a populacéo de todo o

municipio;
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& Estudos de Viabilidade Municipal - sGo os
requisitos minimos para a criacdo de um
municipio, estabelecidos pela lei estadual.
Um distrito que quer se emancipar deve
mostrar que essa emancipagdo é viavel, ou
sgja, deve comprovar ter um numero
minimo de casas, de prédios para abrigar
o futuro governo, postos de salde, escolas

e outras instalagOes.

Assim, a criagdo de um municipio deve ser
feita por lel estadual, precedida da consulta
popular, através do plebiscito. No estado de
Minas Gerais, 0 processo tem inicio a partir
de uma representagdo assinada por, no
minimo, 7% (sete por cento) dos eleitores
inscritos para a ultima eleicdo realizada no
municipio, domiciliados na érea territorial a
ser emancipada. Essa representacéo deve ser
encaminhada a Assembléa Legidativa, que
deverd apreciar toda a documentagdo. Apos a
aprovacdo pelo plend&rio, a Assembléia
Legislativa encaminha ao Tribunal Regional
Eleitoral uma solicitacéo para arealizacéo do

plebiscito.

Contudo, antes da realizacdo do plebiscito,
fazse necessario 0 cumprimento de algumas
condicdes, conforme o determinado pela Lel
Complementar nimero 37, de 18 de janeiro
de 1995:

& Ter um nimero minimo de 2.000 (dois

mil) eleitores,

& Ter um nucleo urbano ja constituido, com

mais de 400 (quatrocentas) moradias;

= Ter edificios capazes de sediar 0 governo

municipal e os 6rgaos de seguranca;

Ter escola publica de Ensino Fundamental
(antigo P. Grau) completo, posto de saude,
cemitério e servigos publicos de comunicagéo

e abastecimento de agua e energia elétrica.

Além disso, ndo é permitido interromper
a continuidade territorial do municipio
remanescente (municipio de origem), ou
seja, ndo pode fragmentar o territério do
municipio remanescente ao ponto que
um determinado territério ndo mantenha
contato com outro e nem a continuidade
e unidade histérico - cultural do
ambiente urbano, isto é, os novos limites
intermunicipais ndo podem se situar
dentro da zona urbana do municipio

remanescente.

A efetiva instadlacdo do municipio somente
ocorrerd com a posse do prefeito, vice-
prefeito e vereadores municipais. Até que isso
sgja feito, o territorio do municipio criado
serd administrado pelo prefeito do municipio
remanescente.
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Como fica 0 Municipio Remanescente

As motivacbes que levam a emancipacdo
municipal foram avos de estudo de
BREMAEKER (1992). Segundo ele:

“Estudo redlizado junto aos municipios que
haviam passado pelo processo emancipatorio
dava conta de que os motivos que levavam a sua
criacdo eram: o descaso da administracdo do
Municipio de origem (54,2% dos casos); a
existéncia de uma forte atividade econdmica
local (23,6%); a grande extensdo territorial do
Municipio de origem (20,8%) e o grande
aumento da populagédo local apontado por 1,4%
dos M unicipios emancipados.”

Ainda de acordo com BREMAEKER (1992):

“Levantamentos realizados junto  aos
Municipios de origem dao conta de que as
razles que levavam a emancipagdo eram: a
expectativa de ter servicos publicos adequados,
gue poderiam ser melhor gerenciados pela
comunidade (52,9% dos casos); a vontade de se
tornar independente e poder desfrutar das
vantagens da autonomia (23,5%); o fato de o
Municipio noto ter entendido que €ele era
suficientemente  desenvolvido (11,8%); a
percepcdo de que se haviam emancipado
anteriormente, e a dificuldade de atendimento
em razdo da grande extensdo territorial do
Municipio de origem, ambos os casos com 5,9%
dasrespostas.”

Ap6s a emancipagdo politico-administrativa
de um distrito, 0 municipio de origem tende-
se a tornar também um novo municipio, com
novos recortes novo territorio, nova
composicao populacional, porém mantendo
uma estrutura administrativa antiga e o que
€ mais grave, direcionada a um Municipio
gue ja ndo mais existe.

Segundo NORONHA (1995):

“E de se supor, ainda, que grande parte da
despesa foi mantida, ndo sO referente ao
quadro de pessoal, mas referente a
manutencdo dos servicos e equipamentos
publicos, pois, em geral, as areas
emancipadas eram menos servidas do que a
sede do Municipio de origem.”

Atualmente, 0os municipios passam por uma
série de encargos decorrentes de processos
de descentralizacdo e municipalizacao.
Administrar um municipio ndo € facil,
porque tem-se de governar enfrentando
problemas como a falta de recursos, a
vinculagdo dos mesmos a determinados
objetivos (FUNDEF -
educacéo, FNAS - vinculado a Assisténcia

vinculado a

Social), politica de juros altos, problemas
de falta de infraestrutura (saneamento,
calcamento de ruas, etc.), desemprego

crescente.

Para 0 municipio remanescente e também
para 0 NOVO municipio serd necess&rio, acima
de tudo, um bom governo, que deve ter o dom
de gerir a maguina publica com eficiéncia, ter
uma boa prestacio de servigos, fazer
investimentos que visem, principa mente,

atender a demanda da sociedade.

Conseqiiéncias da Criacdo de Novos
Municipios

A emancipacdo politico-administrativa de um
distrito e a eventua criagdo de um novo

municipio causa um grande impacto na vida

de seus moradores e também no municipio
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remanescente. Pode-se destacar aguns
pontos positivos e aguns negativos que

explicitam tal fato:

Pontos Positivos:

& Reducgdo nas taxas de migracdo do campo
para a cidade ou de um municipio para
outro, uma vez que o fornecimento de
servicos publicos estard cada vez mais

interiorizado;

& O municipio representa, para a sua
populacdo, a presenca do governo no

interior;

& Maior satisfacdo das necessidades basicas
da populagdo do novo municipio, como

atendimento médico, acesso a educacéo;

= Beneficios e melhorias na infra-estrutura
urbana do novo municipio, como

calcamento de ruas, saneamento basico;

& Proximidade da administracdo municipal
aos problemas do municipio,
possibilitando uma melhor solucdo dos

mesmos.

Pontos Negativos:

& CriacBo de wuma nova Prefeitura
Municipal, nova Camara de Vereadores,
nova estrutura administrativa, contratacéo

de funcionarios, gerando gastos elevados

gue constituem um pesado fardo para o

NovVo municipio;

Necessidade de organizar e treinar o
pessoal que ird trabalhar no servico
publico, bem como arrecadar recursos no

NoVO Municipio;

Construgdo de um banco de dados
eficiente, para identificar os contribuintes
do novo municipio e posshilitar a

arrecadacao dos tributos de forma eficaz;

DefinicBo precisa dos limites entre os
municipios, pois fazendeiros e empresas
pagard0 impostos rurais segundo a

localizagéo de suas propriedades;

Divisdo administrativa do pais cada vez
maior € municipios como area territorial

cada vez menor;

Maior divisso do FPM — Fundo de
Participagdo dos Municipios, causando
uma reducdo no montante dos recursos e
uma maior insatisfacdo com o0 governo
federal;

Maior pressdo dos municipios para a
obtencdo de verbas e linhas de crédito
junto a 6rgados como o BNDES, Caixa

Econdmica Federa e Banco do Brasil;

NUmero maior de solicitacbes de verbas

junto a organismos internacionais;
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& Acompanhamento e fiscalizagdo fiscal e
administrativa de um ndimero maior de

municipios;

# Dificuldade maior na producéo de dados
estatisticos;

& NUmero maior de municipios
economicamente inviavels a serem

sustentados.

A quase totalidade dos municipios de
pequeno porte ndo sdo lugares livres de
problemas Contudo, um bom governo, isto &,
realmente voltado para o bem estar de sua
populacdo, que aplique de forma honesta e
correta toda a receita municipal em obras de
melhoria da infra-estrutura do municipio e da
qualidade dos servicos prestados aos
municipes, pode fazer com que estgam em

situacéo melhor do que antes da emancipacao.

As Dificuldades Enfrentadas pelos

Municipios de Pequeno Porte

De acordo com o IBAM, Ingtituto Brasileiro de
Administragdo Municipal, demograficamente,
0S municipios brasileiros $o0 classficados em
municipios de grande porte, com populacdo
superior a cinguenta mil  habitantes;
municipios de médio porte, com populacdo
entre dez mil e cinquenta mil habitantes e

municipios de pequeno porte, com populagcdo

inferior a dez mil habitantes (BREMAEKER:
1992).

Esta classificagdo tende a criar uma certa
simetria entre 0s municipios, igualando-os
dentro de seu grupo, 0 que ndo corresponde a
realidade, pois ndo se pode imaginar que
todos os municipios sgjam iguais. No grupo
dos municipios de grade porte as
discrepancias sdo0 marcantes, a desigualdade
entre um municipio como Formiga, com seus
62.837 habitantes e Sdo Paulo, com
populacdo ja& superior a dez milhdes de
habitantes € muito grande. O mesmo acontece
no grupo dos municipios de pegueno porte,
onde um municipio com cerca de mil
habitantes apresenta realidades muito distintas
de um municipio com mais de nove mil
habitantes.

Muitos sdo os fatores que determinam as
diferencas téo sgnificativas existentes entre os
municipios: 0 grau de urbanizacdo; o tamanho
de seu teritorio e as condigdes fisicas desse
territrio; a predominancia da economia, se
ligada a agricultura, aindlstria, ou a0 comeércio
e savicos, a locdlizacd geogréfica do
municipio, se esta no litord, no interior, em
uma regi&o metropolitana; se é bem servido por
redes de transportes, dentre outros.

De concreto, 0 que se pode airmar € que
metade das unidades politicas do Brasil séo

municipios de pegueno porte. E, ainda, que as
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dificuldades de gerir um municipio pequeno
s80 muito maiores do que as enfrentadas pelos
governantes dos municipios de médio e

grande portes:

# H& uma maior pressdo por parte da
populacdo dos municipios de pegueno
porte sobre 0s agentes politicos - prefeito,
vice-prefeito e vereadores, uma vez que o
contato e 0 acesso a eles € muito mais
facil do que em um municipio de grande
porte, cobrando-lhes, de forma direta, o

atendimento as suas necessidades;

Os parcos recursos financeros ndo  sfo
auficientes para aender a todas edas
necessidades, cujo custo é elevado, umavez que
aescala de necessdades é reduzida

Além disso, a Constituicdo de 1988 relacionou
uma grande quantidade de servigos que devem
ser prestados pelos municipios a populacéo, de
forma direta ou através de cooperacdo com as
outras esferas do governo (estadual e federd).
BREMAEKER (1996) enumera edtastarefas:

1. No ambito dos servicos publicos de interesse
local: Edificar e conservar os prédios publicos
municipais; Construir e conservar as vias
urbanas; Construir e conservar pontes e
viadutos; Construir e conservar as estradas e 0s
caminhos vicinais; Snalizar as vias publicas
urbanas e rurais; Construir e conservar pracas,
parques, jardins e hortos florestais, Realizar
servicos de assisténcia social; Manter creches,
orfanatos e albergues; Manter servico de defesa
do consumidor; Manter e fiscalizar mercados e
feiraslivres; Manter matadouros, Prover o
servico de iluminacdo publica; Operar o0s
cemitérios e os servicos funerarios; Realizar
atividades de defesa civil, inclusive as de

combate a incéndios eprevencdo de acidentes
naturais.

2. No ambito dos programas de educacéo:
Preparar e fornecer a merenda escolar;
Distribuir material e livros didéticos; Manter
bibliotecas; Manter programas de alfabetizacdo
de adultos; Realizar programas de apoio as
préaticas desportivas.

3. No ambito da saude publica: Assumir os
encargos do sistema de saude publica; Exercer
as atividades de fiscalizagéo sanitaria.

4. No &mbito dos programas de saneamento
basico: Operar o servico de abastecimento de
agua; Operar 0 servico de esgotamento
sanitario; Promover o escoamento das aguas
pluviais;, Efetuar a limpeza e a varricdo das
vias publicas; Efetuar a coleta do lixo; Dar
destino final ao lixo.

Além de todas estas tarefas, que ndo séo
poucas, existem muitas outras de competéncia
da Unido ou dos Estados, mas que sdo, em
muitos casos, custeadas pelos Municipios,
gue tém a sua participacdo perversamente
ampliada na medida em que o Municipio
apresenta  um  quantitativo menor de

populagéo, tais como:

& Manter a Unidade Municipa de
Cadastramento, que deveria ser da
competénciado INCRA;

& Manter a Junta de Alistamento Militar ou
o Tiro de Guerra, que deveria ser da

competéncia do Ministério do Exército;

& Manter 0s servicos dos Correios e
Telégrafos, que deveria ser da
competéncia do  Ministério  das

Comunicagoes;
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& Manter a cadeia publica, que deveria ser
da competéncia das Secretarias Estaduais
de Seguranca Publica;

& Manter 0 Férum, que deveria ser da
competéncia das Secretarias Estaduais de
Justica;

& Manter a agéncia local do IBGE, que
deveria ser da competéncia da Secretaria

de Plangamento da Presidéncia da

Republica;

& Manter 0 servico locad de fomento
agropecuario, que deveria ser da

competénciado Ministério da Agricultura;

& Custear a manutencdo de veiculos,
equipamentos, iméveis e até mesmo de
pessoal, com vistas a garantir o
funcionamento de outras reparticoes

publicas federais e estaduais,

& Doar imoOvels e equipamentos para a
instalacdo de reparticdes publicas federais
e estaduais.

BREMAEKER (1997) complementa que:

“Ndo ha a menor dlvida de que para os
Municipios de pequeno porte demografico o
custeio de parte ou de todas estas atividades
lhes é extremamente penoso e relativamente
muito maior do que em comparagdo com um
Municipio de médio ou grande porte.”

A consequéncia disto é que um municipio

de pequeno porte, que se depara com a

situacdo de dispor de poucos recursos, ndo
consegue atender de forma adequada a sua
populacdo que, por conseguinte, busca a
satisfacdo de suas necessidades em um
municipio de porte maior. Ocorre que, em
muitas vezes, essa busca pelo atendimento
de seus anseios em um centro maior, acaba
por gerar a migracao dessa populacéo. Para
0 municipio de pequeno porte isso resulta
em perda de populacéo, de méo-de-obra, de
contribuintes, de recursos. Para o0
municipio de porte maior isso implica em
crescimento populacional, de necessidades
a serem atendidas, de periferias, de
desemprego e
responsabilidades.

subemprego, de

E preciso fortalecer os municipios de
pequeno porte, objetivando otimizar tanto a
economia quanto a capacidade de prestacéao
de servicos e possibilitar que estes
municipios possam desempenhar a sua
funcdo: interiorizar a administracéo.
Assim, se estard fortalecendo também a
cidadania e a democracia. Enfim,
“municipio forte representa um pais forte”.

(BREMAEKER: 1997).
A importancia do FPM para os municipios

O FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipios) € um fundo constituido por uma
fracéo de 22,5% do IR (Imposto de Renda) e
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do [Pl Produtos

Industrializados), arrecadados pela Unido e

(Imposto  sobre

repassados aos Municipios, de acordo com a
populacdo. O FPM ¢é a principal fonte de
recursos de grande parte dos municipios de
pequeno porte (com populacdo inferior a dez
mil habitantes) pois sdo, em sua maioria, 0s
municipios mais pobres do pais, ndo
possuindo um contigente de contribuintes
capaz de possibilitar aos cofres municipais
uma receita tributaria expressiva, tornando-os

dependentes dos recursos federais.
Segundo BREMAEKER (1996):

“Grande parte dos Municipios de pequeno
porte (24,2% deles) possui uma participacao do
FPM sobre a receita total que varia entre 40%
e 50%. Os Municipios que tém no FPM uma
participacéo entre 50% e 60% da receita total
constituem 20,6% do conjunto de pequenos
Municipios. A participacao dos Municipios que
se situam entre 60% e 70% e entre 70% e 80%
fica em torno dos 8% dos Municipios de
pequeno porte. Os Municipios que tém no FPM
uma participacdo entre 80% e 90% da sua
receita total se eleva a 11,1% do conjunto,
sendo que 1,9% deles tem no FPM mais de 90%
do total da sua receita.”

E concluindo, de acordo com IACOMINI
(1999) “para conter gastos publicos o0 governo
j& privatizou empresas, reduziu funcionarios
federais, cortou investimentos. Contudo, ainda

nao conseguiu enquadrar Estados e municipios’
CONSIDERACOESFINAIS

O atua caminho tomado pelo pais, em que ha

uma multiplicagdo crescente de municipios,

muitos deles invidveis, € preocupante. E
natural que, em virtude do progresso, do
desenvolvimento tecnoldgico e econémico e
da pressdo exercida por diversos setores da
sociedade, haja novas divisdes e a criagdo de
novos municipios. Contudo, a emancipacdo
politico-administrativa de um distrito,
visando atender ao anseio de politicos e de
determinados grupos do poder, com
interesses proprios e particulares deve ser
vista sob uma perspectiva de destruicéo da

democracia e do Estado.

N&o ha férmulas matematicas que possam
garantir o éxito das futuras unidades
politicas, isto € dos novos municipios.
Considerando-se que o Brasil possui uma
extensdo territorial de mais de oito milhdes de
quildémetros quadrados e uma populagdo de
mais de 160 milhdes de habitantes, 0 nimero
de municipios existentes atualmente no pais

na&o é exagerado.

Vae destacar que o primordia é o apoio a
democracia e a legitimidade dos movimentos
populares organizados. A populacéo interessada
que vive 0 seu dia-a-dia nessas localidades,
distritos que buscam sua emancipacéo, e que
demandam servigos publicos é o que realmente
importa. E, tudo isto, congtitui a base do
processo de criacdo de novos municipios no

Bradl.
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