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RESUMO

A configuracéo territorial do Brasil e, consequentemente, dos seus estados encontra-se
estavel desde 1996 quando os processos de criacdo de municipios cessaram, apos a
validacdo da Emenda Constitucional n® 15. Entretanto em 2015, a extingdo de municipios
passou a ser um ponto de discusséo, inclusive entre os 6rgdos estatais. Os tribunais de
contas do sul do pais manifestaram-se favoraveis a possibilidade de extingdo de
micromunicipios, aqueles com populagédo inferior a cinco mil habitantes e com arrecadagéo
propria inferior a 10% da sua receita. As discussdes adentraram o Senado Federal, via
Proposta de Emenda Constitucional n® 188/2019, propondo incorporar essas pequenas
unidades. Neste contexto, reside a nossa intencdo de analisar 0s processos de
compartimentacao territorial do Parand apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 até nossa contemporaneidade, onde nos deparamos com a intencionalidade de
extincdo de municipios. Optamos por uma metodologia baseada em uma analise integrada
e comparativa, amparando-se em estudos tedricos, dados governamentais e legislagdes
essa proposta foi demonstrando que o Parana remodelou sua malha territorial ao longo do
tempo, normalmente por meio da instalacdo de municipios, e que a extincdo de
municipalidades precisa estar ancorada em diversos pressupostos, indo além da suficiéncia
econdmica e da economia da maquina publica.

Palavras-chave: Reconfiguracdo territorial. Municipios. Emancipacéo. Incorporacao.
Extingéo.

ANALYSIS OF TERRITORIAL CONFIGURATION OF PARANA STATE: FROM
THE PROMULGATION OF THE FEDERAL CONSTITUENT OF 1988 TO THE
CURRENT DATE

ABSTRACT

The territorial configuration of Brazil and, consequently, of its states has been stable since
1996, when the processes of municipalities creation ceased, after the validation of
Constitutional Amendment n° 15. However, in 2015, the extinction of municipalities became
a point of discussion, including among state agencies. The Court of Auditors in the south of
the country were in favor to the possibility of micro-municipalities extinction, those with a
population of less than five thousand inhabitants and with their own collection of less than
10% of their income. The discussions entered the Federal Senate, by Constitutional
Amendment Proposal n°® 188/2019, proposing to incorporate these small units. In this
context, lies our intention to analyze the processes of territorial compartmentalization of
Parana after the promulgation of the Federal Constitution of 1988 until our contemporaneity,
where we faced with the intention of extinction of municipalities. We chose for a
methodology based on an integrated and comparative analysis, based on theoretical
studies, government data and legislation, this proposal was demonstrating that Parana has
remodeled its territorial network over time, usually through the installation of municipalities,
and that the extinction of municipalities needs to be anchored in several assumptions, going
beyond economic sufficiency and the economy of the public machine.

Keywords: Territorial reconfiguration. Counties. Emancipation. Incorporation. Extinction.

INTRODUCAO

No periodo de 1950 a 1960 foram elevados a categoria de municipio 32% das unidades politico-
administrativas existentes atualmente no Brasil, representando a maior parcela de municipios
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emancipados da nossa histéria. Em seguida, no periodo compreendido entre os anos de 1960 a 1970
correspondem a 30% das emancipacoes e de 1991 a 2000, foram emancipados 1.016 municipios que
representaram um acréscimo de 18% no total nacional (IBGE, 2010). Apos o ano 2000, 57 municipios
foram criados, o equivalente a 1% do total; desses, o Ultimo a ser instalado foi Pescaria Brava, em
Santa Catarina, no ano de 2013.

Desde entdo, a malha territorial do Brasil encontra-se estatica. O impedimento legal imposto pela
Emenda Constitucional (EC) n° 15/1996 bloqueou diversos processos emancipatdrios que estavam
protocolados nas Camaras Estaduais, bem como, desestimulou diversas discussdes e acdes acerca
dessa questdo, por ndo encontrarem subsidios legais para se concretizarem. Apos 1996 ocorreram
diversas tentativas de resolver tais imbréglios, como os projetos de leis complementares 98/2002 e
104/2014; que tramitaram pelo Senado, mas ndo foram sancionados pelo Governo Federal. Assim,
prosseguimos sem uma legislacdo que ampare tais processos.

Recentemente, uma proposi¢do do Senado Federal versa sobre a extingdo de municipios — por meio
do processo de incorporacdo — ndo fazendo mencgéo aos processos de emancipagéo, fusdo e
anexacgdo. Assim, aproveitando esse intersticio € que o presente estudo visa analisar 0s processos
de compartimentacdo territorial do estado do Parana, resgatando o cenario propicio para as
emancipagdes municipais criado via promulgacdo da constituinte federal de 1988, perpassando pela
publicizacdo da EC n°® 15/1996 e seus efeitos praticos, chegando a atualidade, onde nos deparamos
com a intencionalidade de extingdo de municipios, que toma forma por meio da Proposta de Emenda
a Constituicdo (PEC) 188/2019.

Por hora, o recorte escolhido recai sobre o estado paranaense, por esse ter sido o primeiro que, por
meio de um 6rgdo publico - o Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR), publicizou um
estudo referente aos beneficios que a extingdo dos seus micromunicipios geraria aos cofres publicos,
antes mesmo da PEC 188/2019 tomar forma e tramitar no Congresso Federal.

A metodologia consiste em parte indispensavel de uma pesquisa, pois € isso que delineara os
procedimentos intelectuais e técnicos a serem adotados para que 0s objetivos sejam atingidos. Desse
modo, optou-se por uma andlise integrada e comparativa sobre a historicidade da reconfiguracéo
territorial do Parana, amparada em estudos tedricos como os realizados por Cigolini (2017; 2001;
1999), Alves (2006) e Tomio (2002), em dados governamentais, sejam eles referentes a realidade dos
municipios, a reconfigurac@o da malha territorial ou aos representantes politicos, dispostos nas mais
diversas plataformas do governo e de suas autarquias. Ademais, conta-se com os estudos referentes
a extingdo dos municipios, de acordo com Leite (2014) e com o TCE/PR (2015); com analises do
arcabouco regulatério dos processos emancipatorios e/ou de extingdo, como leis, decretos e
proposicdes. A representacdo da malha territorial paranaense foi cartografada, sobretudo, pelo
Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (IPARDES).

Analisar as nuances da reconfiguragdo territorial do Brasil como um todo ou de seus estados se faz
pertinente, uma vez que isso implica nas vivéncias cotidianas dos habitantes dos territorios afetados.
Por hora, se o intento de incorporagdo se concretizar, sem a prévia consulta a populacdo e sem um
estudo detalhado por regido e/ou estado, pode-se incorrer em graves problemas, como interferir nas
vivéncias das populagdes envolvidas, cercear o exercicio da democracia e dificultar o acesso a
servigos sociais basicos — ja tdo deficitarios. Nesse sentido, percebe-se que ndo serd apenas
remodelada a configuracgédo territorial do pais e desonerada a maquina publica, também deve implicar
em efeitos adversos a populacdo das areas afetadas.

A CRIACAO DE MUNICIPIOS PARANAENSES APOS 1988

O ano de 1988 tornou-se um marco no que concerne aos processos de emancipacao de distritos e
consequente criagdo de municipios, pois com a promulgacdo da nova constituinte esses processos
foram impulsionados, em grande parte, em razdo da descentralizacdo em favor dos estados. A malha
municipal do estado do Parana no inicio do ano de 1990 contava ainda com 323 municipios, sendo
que no decorrer dessa década 76 outros foram instalados (Figura 1).
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Figura 1 - Estado do Parana: Divisdo politico-administrativa, 1990.
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Fonte - IPARDES, 2021. Organizagao: Os autores, 2021.

No Parand, a Constituicdo Estadual de 1989 regulamentou os processos emancipatérios que
poderiam vir a ocorrer no territdrio de sua jurisprudéncia, estabelecendo 0s seguintes critérios:
realizacéo de plebiscito, o local necessitava contar com no minimo cem residentes e/ou domiciliados
para dar abertura ao processo, o numero minimo de eleitores deveria ser superior a 20% da
populacao local (cinco mil habitantes) e deveria proporcionar a “preservagédo da continuidade e da
unidade histdrico-cultural do ambiente urbano, ndo-constituicdo de area encravada no municipio de
origem” (ALVES, 2006, p. 59); ou seja, era também necessario assegurar que 0 municipio a ser
fragmentado ndo perdesse suas caracteristicas urbanas, culturais e histéricas com o desmembrado.

Para Tomio (2002, p. 69) essa divisdo do territério paranaense esta associada a presenca das
instituicbes delimitadoras, estimuladoras e processuais, bem como as regalias que essas
proporcionaram:

As instituicbes que regulam 0 processo emancipacionista sdo as:
delimitadoras (federais, estaduais e municipais), definem o estoque de localidades
emancipaveis, isto é, as localidades ou distritos passiveis de serem legalmente
emancipados; estimuladoras (legislacdo que regulamenta a transferéncia de
recursos aos municipios, o FPM e os fundos estaduais formados pelo ICMS),
ampliam o interesse das liderangas politicas e do eleitorado das localidades em
questdo, sobretudo a partir da década de 1980, devido ao grande incremento das
transferéncias de recursos fiscais aos municipios; e processuais (Constituicdo
Federal, legislacdo federal e estadual e regimentos internos das assembleias
legislativas), determinam a forma pela qual o processo legislativo deve seguir até a
promulgacéo da lei e a possibilidade de interferéncia de cada ator politico durante
esse processo, "vetando" ou "alavancando" a criagcdo dos municipios.

Alves (2006) também destaca a presenca dessas instituicdes como facilitadoras das emancipacées
paranaenses, uma vez que elas e a Constituicdo Federal proporcionaram incentivos monetarios as
emancipac¢fes, pois a “ampliagdo dos recursos fiscais federais para estados e municipio apés 1988,
em especial para o caso paranaense, enquanto instituicdo estimuladora, foi essencial para o sucesso
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do processo emancipacionista municipal” (ALVES, 2006, p. 58), e ainda fomentou as possibilidades
de as instituicBes delimitadoras e processuais contribuirem para a concretizacao desse.

As instituicbes delimitadoras, estimuladoras e processuais nortearam todo o0 processo de
emancipacdo do territério paranaense, sendo elas que, respectivamente, analisaram se os locais
cumpriam os requisitos legais e se ndo os perderiam se parte de seu territorio fosse desmembrado;
regulamentam as transferéncias de recursos fiscais que sédo repassados aos novos municipios pelo
Estado e pela Unido, tais como o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e o Imposto Sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e, as instituices processuais, que tém por finalidade
demonstrar o processo legal que as areas a serem emancipadas precisam realizar, considerando o
disposto nas Constituicdes Federal e Estadual, bem como os demais dispositivos de leis que definem
os locais passiveis de emancipagéo.

Assim, considera-se que os incentivos fiscais oferecidos, via instituicdo estimuladora constituiram-se
em um dos principais motivos que justificaram as diversas emancipacdes ocorridas nesse periodo,
uma vez que, a partir de 1988, os municipios paranaenses passaram a receber cerca de 25% do
ICMS e 25,5% do FPM, que representam parte significativa da receita de muitos municipios, como
constata-se em Alves (2006, p. 58):

O FPM acabou sendo a garantia de sobrevivéncia da grande maioria dos municipios
brasileiros. No Paran4, ele é a principal fonte de renda principalmente dos pequenos
municipios, o que levou inimeras reportagens a criticar a fragilidade financeira dos
municipios paranaenses.

A interacdo entre as instituicbes e o comum acordo dessas séo fatores fundamentais para que o
processo emancipacionista ocorra rapidamente, e se houver resisténcia por parte de uma das
instituicbes, implica-se no retardo ou veto do processo em andlise, impedindo a criacdo e a
emancipagdo. Ainda, pode-se considerar o papel dos atores locais, sendo que a negacgdo ao
processo emancipatorio poderia ocorrer via plebiscito, vindo a impetrar tal aspiracéo.

Através da descentralizacdo do processo emancipacionista em favor dos estados, e aliado a
concessdo de incentivos fiscais em favor dos municipios, houve um incremento de 81 unidades na
malha municipal do Parana apés o ano de 1988, sendo cinco desses emancipados até 1989 e
instalados em 01/01/1990, e os outros 76 municipios foram criados durante a década de 1990, ao
passo que 48 deles foram instalados em 01/01/1993, e o restante em 01/01/1997.

Os 76 municipios criados foram desmembrados de outros 64 municipios ja existentes. Em muitos
casos, um unico municipio-mae originou varios outros municipios, como é o caso demonstrado na
Figura 2, onde os municipios-mé&e estado representados na quadricula de cor branca e os novos na
cor cinza.

Figura 2 - Estado do Parana: Municipios-mae que originaram mais de um municipio, apés 1988.
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O processo inverso também ocorreu e, assim, um novo municipio foi criado agregando areas de dois
ou mais municipios-mae, como foi o caso de Flor da Serra do Sul e Rio Branco do Ivai que
agregaram terras, caracteristicas e moradores de outros trés municipios para se constituirem. J&4 Boa
Esperanca do Sudoeste, Bela Vista do Caroba, Carambei, Imbau e Santa Tereza do Oeste foram
emancipados por meio da juncao de territorios de outros dois municipios (Figura 3).

Figura 3 - Estado do Parana: Juncdo de municipios-mée para criagdo de outro municipio, apos 1988.
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Para que essas emancipacfes ocorressem, os projetos de leis necessitaram de uma justificativa que
informasse o porqué da necessidade e/ou escolha. Dentre os projetos analisados por Cigolini (2001),
as justificativas mais usadas implicavam em: a emancipagédo constituird um canal de negociagao mais
préximo, ou seja, mais direto entre municipio e fontes de financiamentos, Estado e Unido; a existéncia
de condi¢bes econdmicas favoraveis; apoio popular expresso via plebiscito; alegagdo de que a
emancipacgdo do territério era uma antiga aspiracdo da comunidade local; a area cumpre todos os
requisitos exigidos por lei, ou seja, cumpre todos os aspectos legais; a grandiosidade da extensdo
territorial do municipio de origem.
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Complementarmente, os estudos realizados por Bremaeker (2001) apontam que em 75% dos casos
as justificativas apontam para a insatisfacdo que o distrito alimentava em relacdo a atencédo
dispensada pelo municipio-méae, sendo que, com a emancipacao, esse poderia dispor de um rol de
servigos publicos maior, contando com objetivos e metas que incorporariam os anseios da populagéo

local.

Outro critério observado refere-se ao fato de que muitas das emancipag¢des ocorridas entre 1988 e
1996 ndo atendiam a todas as exigéncias legais, apesar da maleabilidade destas, pois, em muitos
estados, inclusive no paranaense, verificou-se a emancipacdo de areas por motivos de interesse
eleitoral e/ou pela transferéncia de recursos fiscais.

Exemplificando a questéo:

[...] a0 assumirmos que o municipio corresponde a uma jurisdi¢éo territorial, e tendo
como pressuposto que o territério € constituido a partir de relacdes de poder, a
fragmentacdo do espago em novas unidades territoriais pode ser entendida como a
criagdo de espacos de poder. [...] As trés esferas governamentais brasileiras,
federal, estadual e municipal, exercem simultaneamente sua jurisdicdo, sobre o
mesmo territério. Em consequéncia, ha uma superposicao de territorios, implicando,
as trés esferas, a definicdo de regras de reparticAo de poder. Tais regras se
traduzem nas competéncias atribuidas, que tem um limite geografico de acao,
constituido pelo territério em cada um desses niveis de governo. Concretamente, ao
assumir o0 novo municipio, o grupo interessado deterd aqueles poderes proprios da
sua esfera de governo, podendo criar nessa area geogréafica normas legais que
regulamentam e ddo controle sobre o novo territério (CIGOLINI, 2001, p. 48).

Diversas vezes 0 processo emancipatério pode estar imbricado a motivos eleitorais, pois o territério
emancipado passa a ser nova fonte de votos e de representatividade politica, bem como de criagéo
de aparato administrativo publico. Assim, através das diversas emancipagfes, 0s politicos que
conduziam o processo poderiam permanecer no poder politico ou fazer seus sucessores.
Aproximadamente 50% dos 81 municipios criados apds o vigor da Constituicdo de 1988 até a
promulgacdo da EC n° 15/96, tiveram como propositores apenas cinco deputados, dos quais trés
ainda figuram no cenario politico paranaense. Assim, sobressaem-se como 0S maiores propositores
de processos emancipacionistas os entdo deputados estaduais Anibal Khury emancipando 12
distritos, Orlando Pessuti, criando 10 municipios, Artagdo de Mattos Ledo, criando cinco outros
municipios, e Caito Quintana e Nereu Massignan, com cinco emancipacdes cada (Figura 4).

Figura 4 - Estado do Parana: Deputados e emancipa¢des promovidas, apés 1988.

Amnibal Khury Orlando Pessuti
*Brasilandia do Sul = Arapua
=Cafezal do Sul * Ariranha do Ivai
*Coronel Domingues Soares *Campo Magro
*Doutor Ulysses *Goioxim
*Fazenda Rio Grande Imbat
*Iracema do Oeste +Lidianépolis
*[taperucu *Marquinho
-Ivaté *Novo Itacolomi
*Manfrinépolis *Rio Branco do Ivai
*Pinhais «Tamarana
-Pontal do Parana
*Prado Ferreira

Artagio de Mattos

Leido Caito Quintana Nereu Massignan
* Godoy Moreira * Anahy *Boa Esperanca do Iguacu
«Laranjal *Bela Vista do Caroba *Bom Sucesso do Sul
+Nova Laranjeiras *Bom Jesus do Sul = Cruzeiro do Sul
*Rio Bonito do Iguacu +Santa Lucia *Honério Serpa
* Guamirim#* *Flor da Serra do Sul *Nova Santa Barbara

«*N3io foi instalado.

Fonte - ALEP/PR, 2014. Elaboracédo: Os autores, 2015.
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Muitos desses deputados que trabalharam pela construgcdo de novos municipios e, principalmente, os
que foram autores dos projetos de lei, obtiveram votacdes significativas nas areas emancipadas. Nas
eleicdes estaduais de 1994, por exemplo, a maioria deles obteve uma votacéo significativa, sendo
que dos cinco deputados supracitados, trés foram reeleitos: Anibal Khury (PTB), com 36.978 dos
votos validos, Caito Quintana e Orlando Pessuti, ambos do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), obtiveram, respectivamente, 30.656 e 44.399 dos votos vélidos (TSE, 2014). J&4 na
eleicdo de 1998, dos 33 deputados autores de projetos de lei para emancipac¢des, 19 candidataram-
se a reeleigdo, obtendo uma parcela significativa de votos nos municipios por eles criados (CIGOLINI,
1999), sendo que dos cinco politicos que mais propuseram a criacdo de municipios, houve a
reconducdo ao cargo de trés deles: Anibal Khury, agora do Partido da Frente Liberal (PFL), obteve
108.573 votos validos, Orlando Pessuti conquistou 30.301 votos validos e Caito Quintana contabilizou
25.166, sendo que os dois permaneceram no PMDB. Nereu Massignan lancou sua candidatura ao
pleito de deputado federal pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), mas néo foi eleito, dispondo
apenas de 194 votos vélidos (TSE, 2014).

O entdo deputado Artagdo de Mattos Ledo (PMDB) assumiu, em 1990, o cargo de conselheiro do
TCE/PR, sendo que atualmente é presidente desse 6rgao e, desde entdo, Artagdo de Mattos Ledo
Junior, seu filho, é deputado estadual. Orlando Pessuti foi deputado estadual, duas vezes vice-
governador do Parana, sendo que, em 2010, assumiu como governador em razao do afastamento de
Roberto Requido para concorrer ao cargo de senador e, em seguida, assumiu o cargo de conselheiro
da ltaipu Binacional e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Caito
Quintana pleiteou sua reconducéo ao mandato eletivo de deputado estadual nas eleicbes de 2014,
porém, ndo logrou éxito. Anibal Khury e Nereu Massignan ndo figuram mais no cenério politico do
Parana por falecimento e dedicacdo a advocacia, respectivamente.

Outro dado relevante e que permite avaliar a influéncia das emancipacdes na perpetuacdo de
politicos no poder refere-se ao fato de que pelo menos “(...) 61,2% dos Prefeitos dos Municipios
emancipados em 1997 conseguiram se reeleger” (BREMAEKER, 2001, p.3). Analisando esses dados
a partir de outra dtica, além da “eleitoreira”, pode-se observar uma demonstracdo de satisfacédo da
populagdo para com os individuos que participaram ativamente do processo emancipatério
contribuindo para que o distrito se transformasse em municipio e passasse a ofertar uma gama maior
de servigos publicos e ofertando novas oportunidades de trabalho.

Contudo, corrobora-se também com a ideia de que existem motivos eleitoreiros embutidos nos
processos emancipacionistas, pois:

[...] subjacentes aos motivos apresentados nos projetos de emancipacdo, existem
demandas e interesses, ligados a representagéo politica, a formacédo de nicleos de
poder local e ao controle de recursos, que, apesar de ndo serem apresentados e
discutidos, sdo, em grande parte, responsaveis pela fragmentacdo do territério em
unidades administrativas no Estado do Parana (CIGOLINI, 1999, p. 78).

Além das justificativas apresentadas para que as emancipacdes ocorressem, outro fator pertinente de
ser analisado diz respeito ao indice populacional de cada area emancipada. No Parana, por exemplo,
identificou-se que nenhum dos municipios criados pds 1988 era de grande porte, sendo que apenas
um dos 81 municipios possuia um indice populacional entre 50.001 e 100 mil habitantes, e um
segundo que contava com uma populacdo entre 20 e 50 mil; os demais 79 novos municipios
contavam com populagédo inferior a 20 mil habitantes (Tabela 1).

Tabela 1 - Estado do Parana: indice populacional dos municipios criados, apds 1988.

POPULACAO 1988 2010

Mun. % Mun. %
Mais de 100 mil hab. 0 0,00 1 1,23
De 50.001 a 100 mil hab. 1 1,23 1 1,23
De 20 a 50 mil hab. 1 1,23 3 3,70
Menos de 20 mil hab. 79 97,54 76 93,84
TOTAL 81 100,00 81 100,00

Fontes - ALVES, 2006; IBGE, 2014. Elaboracao: Os autores, 2015.

Comparando os dados demograficos de 1988 e de 2010 constata-se que apds aproximadamente 20
anos de emancipag¢do dos entdo distritos, parte significativa desses ndo elevou seu contingente
populacional de modo notério, sendo que apenas o municipio de Pinhais ultrapassou a casa dos 100
mil habitantes; Fazenda Rio Grande elevou seu indice para a faixa entre 50.001 e 100 mil e; os
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municipios de Itaperugu, Campo Magro e Pontal do Parana adentraram no patamar de 20 a 50 mil, ou
seja, somente 0s municipios da regido metropolitana de Curitiba apresentaram crescimento
expressivo em seus contingentes populacionais. Os outros 76 municipios continuam na faixa inferior
aos 20 mil habitantes, considerados municipios de pequeno porte, como por exemplo, Goioxim e
Marquinho.

Analisando a estimativa populacional, segundo os dados apresentados pelo IBGE nos anos de 1988,
1999 e 2010, verifica-se que a maior parte dos municipios paranaenses possui populacéo inferior a
cinco mil habitantes, sendo que alguns apresentaram declinio em seu indice populacional, ao invés
de aumentarem como, em tese, era o esperado. Essa defasagem no numero populacional,
descumprindo até mesmo as exigéncias da constituinte, atribui-se a dois motivos, primeiro:

[...] a projecdo populacional que havia sido calculada para a década de 80
‘superfaturava’ a populagédo. As certiddes foram fornecidas com base nessas
projecdes, quando da realizagdo do ultimo Censo demogréfico, comprovou-se que a
populacéo dessas areas era menor do que se supunha (CIGOLINI, 1999, p. 61).

O segundo motivo é a ampliacdo da base de calculo populacional no momento do plebiscito, sendo
redefinido apds obter a Certiddo de Populagéo, expedida pelo IBGE e necesséaria para o processo
emancipatério. Na Tabela 2 apresenta os municipios criados apds 1988 e que diminuiram seu indice
populacional com o passar do tempo, de acordo com os dados do Censo Demografico do IBGE
(2010).

Tabela 2 - Estado do Parana: Municipios que diminuiram o contingente populacional, 2010.

) POPULACAO ) POPULACAO

MUNICIPIO 1990 2010 MUNICIPIO 1990 2010

Alto Paraiso (Vila Alta) 3.679 3.206 Iguatu 2412 2234
Anahy 3.136 2.874 Iracema do Oeste 2953 2578

Arapud 4527 3561 Laranjal 7.467  6.360
Ariranha do Ivai 3.020 2.453 Lidianopolis 6.476  3.973
Bela Vista da Caroba 4.656 3.945 Lindoeste 7.267 5.361
Boa Esperanga do Iguacu 6.584 2.764 Manfrinopolis 4285  3.127
Bom Jesus do Sul 4229 3.796 Maripa 6.187 5.684
Bom Sucesso do Sul 3.530 3.293 Marquinho 5.762 4.981
Brasilandia do Sul 4.019 3.209 Mato Rico 5.073  3.818
Cafezal do Sul 5.016 4.290 Nova Esperanga do Sudoeste  5.203  5.098
Campina do Siméo 5.026 4.076 Nova Laranjeiras 17.183 11.241
Cruzeiro do Iguagu 4,793 4.278 Novo Itacolomi 2998 2.827
Cruzmaltina 3.220 3.162 Ouro Verde D'Oeste 6.497 5.692
Diamante do Sul 3.572 3.510 Pinhal de S&o Bento 2.644  2.625
Esperanca Nova 2.307 1.970 Porto Barreiro 3.702 3.663
Espigéo Alto do Iguagu 5.839 4.677 Quarto Centenario 5777  4.856
Farol 4.074 3.472 Rancho Alegre D’Oeste 3.445  2.847

Flor da Serra do Sul 5.227 4.726 Santa Lucia 4438  3.925
Foz do Jordéo 6.072 5.420 Santa Maria do Oeste 14.105 11.500
Godoy Moreira 5.194 3.337 Sao Manoel do Parana 2.142  2.098
Honorio Serpa 7.230 5.955 Sao Pedro do Iguagu 7.323 6.491

Fontes - CIGOLINI,1999; DATA SUS, 2014, IBGE, 2014. Organizagéo: Os autores, 2021.
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A Tabela 3 disp6e os municipios que foram criados e instalados depois de 1988, mas que elevaram
seu contingente populacional quando comparados aos dados apresentados no ultimo levantamento
do IBGE (2010).

Tabela 3 - Estado do Parana: Municipios que elevaram seu contingente populacional, 2010.

POPULACAO POPULACAO

MUNICIPIO 1990 2010 MUNICIPIO 1990 2010

Angulo 2.636 2.859 Pato Bragado 3.602 4.822

Boa Ventura de Sdo Roque  3.458 6.554 Perobal 5.574 5.653
Campo Magro 16.394 24.843 Pinhais 89.272 117.008

Candoi 12.708 14.983 Pitangueiras 2.244 2.814
Carambei 12.202 19.163 Pontal do Parana 9.493  20.920
Coronel Domingos Soares 6.511 7.238 Prado Ferreira 2.820 3.434

Doutor Ulysses 3.572 5727 Quatro Pontes 3.599 3.803
Entre Rios do Oeste 3.069 3.926 Ramilandia 3.005 4.134
Fazenda Rio Grande 45.009 81.675 Reserva do Iguacu 5.567 7.307
Fernandes Pinheiro 5.877 5.932 Rio Bonito do Iguagu ~ 10.823  13.661
Goioxim 7.477 7.503 Rio Branco do Ivai 3.713 3.898
Guamiranga 6.786 7.900 Santa Ménica 2.859 3.571
Ibema 5.871 6.066 Santa Tereza D'Oeste  6.233  10.332

Imbau 8.614 11.274 Saudade do Iguacgu 3.920 5.028
Itaipulandia 4.677 9.026 Serranépolis do Iguagu  4.534 4.568
Itaperugu 17.616 23.887 Tamarana 8.777 12.262

Ivaté 6.818 7.541 Tunas do Parana 3.428 6.256

Maua da Serra 5.146  8.555 Ventania 7.521 9.957
Mercedes 4.482 5.046 Virmond 3.884 3.950

Nova Santa Béarbara 3.735 3.908 - - -

Fontes - CIGOLINI, 1999; DATA SUS, 2014; IBGE 2014. Organizagéo: Os autores, 2021.

Na analise dos dados constantes nas tabelas 2 e 3 verifica-se que 42 desses novos municipios
diminuiram sua populacao, relacionando os dados recentes com os colhidos na época consequente a
emancipac¢éo de cada um. Por outro lado, ao todo, 44 contam, atualmente, com populacéo inferior a
cinco mil habitantes; 23 possuem um registro populacional entre 5.001 a 10 mil habitantes; oito
municipios abrigam uma populacdo entre 10.001 a 20 mil individuos. Somente quatro municipios
apresentam uma populagéo entre 20.001 e 100 mil habitantes, e apenas um possui mais de 100 mil
habitantes; sendo que esses pertencem a regido metropolitana de Curitiba, exceto Pontal do Parana.
Cabe também destacar o caso de Esperanca Nova, que tem uma populagdo inferior a dois mil
habitantes, e de Nova Esperanca do Iguacu, que perdeu mais de 50% da sua populagédo em relacao
ao ano de sua emancipacao.

Assim, pode-se indicar que parte significativa dos novos municipios paranaenses sdo de pequeno
porte, dispondo de um contingente populacional baixo e com caréncias econémicas, mas isso ndo
guer dizer que esses ndo consigam atender bem a demanda de suas popula¢des, principalmente no
gue concerne a oferta de servigos sociais basicos, reforcando a ideia de que sua emancipacao
implicou em melhorias para aquele determinado territorio.

O Parana tem sua malha territorial estavel desde a promulgacéo da EC n°® 15 em dezembro de 1996,
contando com 399 municipios (Figura 5).
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Figura 5 - Estado do Parana: Divisdo politico-administrativa, 2014.
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Fonte - IPARDES, 2021. Organizagao: Os autores, 2021.

Depois de 1996 nenhum outro plebiscito foi realizado no Paran&, mas de acordo com uma estimativa
elaborada pelo IPEA (2013), o estado tem aproximadamente 13 areas que atendem aos pré-
requisitos estipulados no Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 98/2002, no entanto, somente nove
destes tém caracteristicas potenciais que podem deflagrar a emancipacdo. Como o projeto ndo foi
sancionado e seu projeto substitutivo, o PLS 104/2014, também foi vetado na integra pela
Presidéncia da Republica, assim, aguarda-se por outros intentos que venham a regular a questao da
emancipag¢do de municipios no Brasil.

Todavia, percebe-se que o0s atores locais e/ou representantes politicos anseiam por esses
desmembramentos, e que mesmo com as altera¢des das leis continuam a defender seus interesses,
sejam eles de representatividade politica ou de cunho social. Entretanto, parece intrinseco “haver
uma necessidade quase que imperativa de dividir, fragmentar, estabelecer limites sobre o espaco
para melhor domin&-lo” (CIGOLINI, 1999, p. 48), fato que pode ser observado desde o principio da
ocupacgédo do estado paranaense. Assim, compartimentando o territério, torna-se mais facil manter o
controle sobre o mesmo e disseminar leis e ideologias através de suas representacdes politicas.

A POSSIBILIDADE DA EXTINCAO DE MUNICIPIOS

Atualmente, dispomos de um limbo legal no que concerne a fusdo, anexacao, incorporagao, criacao e
emancipagdo de municipios em nivel federal, desde 1996. A partir de entdo, o processo de
compartimentacao territorial do estado do Parand manteve-se estavel. A partir de 1996, varias foram
as tentativas visando regulamentar esses processos, porém todas fracassaram.

Em 2015, um olhar diferente é lancado sobre essas questdes e comecga a suscitar discussdes. Até
entdo, os discursos convergiam para a criagdo e emancipacdo de novas unidades politico-
administrativas; por hora, tem-se o inverso: a fusdo e/ou incorporagédo de municipios.

Esse cenario passou a inquietar algumas instituicGes governamentais, como os tribunais de contas -
sendo o do Parand o primeiro a se manifestar oficialmente, via publicacdo de estudos - os quais
passaram a investir esforcos em outro foco: a fusdo, anexacao ou incorporacdo de municipios. Mais
precisamente, a incorporacdo de micromunicipios (TCE/PR, 2015). Para esse 6rgao,
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O municipio tem o dever constitucional de prestacdo de servigos publicos de
interesse local e deve fazé-lo considerando a necessidade de manutencdo de uma
estrutura administrativa minima compativel como seu status de ente federado
autdbnomo e capaz de proporcionar o atendimento a populagdo. Todavia, muitas
vezes esta estrutura necessaria pode ser incompativel com o tamanho da populacéo
municipal ou com a escala econémica dos servigos publicos prestados, resultando
em uma tendéncia de que os municipios menores ndo exercam seu poder de
tributacdo e busquem sobreviver a custa de transferéncias dos demais entes da
federagéo (TCE/PR, 2015, p.9).

Assim, tanto para o TCE/PR (2015) quanto para Leite (2014), a manutencdo desses micromunicipios
implica no aumento do déficit financeiro dos estados, bem como, acreditam que a compartimentacao
territorial ndo se configura como uma segurancga de acesso aos servigos publicos e a participacdo da
populacdo na governanca.

Leite (2014), assinala as duas principais justificativas empregadas para a ado¢do da agregacao de
unidades municipais nos paises europeus e que devem ser averiguadas com bastante afinco no
guadro brasileiro, como o fato de as incorpora¢des ou fusdes aumentarem a eficiéncia dos governos
locais, através da aplicacdo da economia de escala® e de escopo?, por dispor de pessoal técnico
capacitado em seu quadro administrativo e promover maior equidade na prestacdo de servigos
através de planejamento; além de reduzirem custos administrativos e financeiros.

Baseando-se nessas premissas apontadas por Leite (2014), o TCE/PR (2015, p. 17) adverte para “a
possibilidade de colaboracdo através de compartilhamento de recursos e de provisdo conjunta de
servicos como meios de capturar as vantagens das economias de escala sem incorrer nos efeitos
democraticos e econdmicos adversos que a consolidagao pode provocar’; as quais podem advir da
fusdo ou incorporagdo dos micromunicipios, melhorando de modo significativo a vida da populagao
da area afetada e diminuindo o déficit orcamentéario dos estados.

Corroborando com esse espectro, destacam-se como 0s principais argumentos favoraveis as
incorporagoes:

- Governos locais maiores tém capacidade de prover mais servicos ao nivel local;

- Existem economias de escala, particularmente relacionadas ao gasto na
administragéo local;

- Uma vez que governos locais maiores podem prover mais servicos, haveria mais
interesse do cidadao em participar da politica local e, neste sentido, a consolidagéo
promove a democracia local,

- A organizacdo territorial com grandes governos locais produz menor disparidade de
renda entre as municipalidades, diminuindo a presséo por sistemas de equaliza¢do
horizontal custosos e politicamente sensiveis;

- Grandes governos locais podem ter mais efetividade no planejamento e em
politicas de desenvolvimento;

- Sistemas territorialmente consolidados tém mais facilidade para diminuir problemas
de “carona” (free-riding): residentes que vivem (e pagam impostos) em uma
localidade, mas que usufruem dos servigos de outra (TCE/PR, 2015, p.18).

J4 Leite (2014) destaca que o0s principais argumentos favoraveis se referem a baixa média
populacional dos municipios emancipados e baixa capacidade de arrecadacdo de receitas proprias,
forte dependéncia das transferéncias constitucionais e alto custo com servicos administrativos.
Bernardelli, Kortt e Dollery (2020), também apresentam uma visdo semelhante, ao destacarem que
uma reforma estrutural seria o estopim para que a incorporacdo de municipios acontecesse. De um
lado, estariam os defensores da visdo de que pequenas unidades administrativas sdo menos
eficientes na prestacdo de servigos municipais, pois 0s municipios maiores ao utilizarem da economia
de escala conseguem melhorias mais significativas, como servi¢cos mais eficientes, aumento do poder
de compra e reducéo dos custos administrativos.

Na sequéncia, os tribunais de contas dos estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul também
lancaram notas frisando a necessidade de se avaliar a existéncia desses pequeninos municipios, uma
vez que oneram a maquina publica e ndo atendem, efetivamente, as necessidades da populagao
municipal.

1 Economia de escala remete a possibilidade de reduzir o custo médio de um determinado produto/servigo por
meio da diluicdo dos custos fixos em um numero maior de unidades produzidas ou servicos
distribuidos/prestados.

2 Economia de escopo refere-se a oportunidade de reduzir o custo médio de um produto/servigo por meio da
producao/oferta conjunta de mais de um servigco/produto.
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O intento toma corpo com a PEC n° 188/2019 - a qual tramita pelo Senado Federal e visa a
incorporagédo de todos os municipios brasileiros que ndo conseguirem demonstrar, até junho de 2023,
gue, no minimo, dez por cento de sua receita total € composta pela arrecadagdo de impostos
municipais e possuem populacéo inferior a cinco mil habitantes.

A justificativa para tal proposicdo baseia-se no discurso apresentado pelos tribunais de contas
sulinos, asseverando que esses municipios sdo dispendiosos e que — se incorporados por municipios
maiores — sua populacéo serd melhor atendida, contando com maior leque de trabalhos e servigos.

Por outro lado, Cigolini (2017) descreve que as emancipacdes registradas nos mais variados estudos
apresentaram

[...] Melhorias significativas nos indices sociais dos municipios novos; a aproximagao
das autoridades ao cotidiano social local com ampliagdo/maior incentivo a
participacdo politica; que ha uma correspondéncia entre os discursos politicos pela
emancipacdo e os resultados; a criacdo do sentimento de territorialidade na
populacgéo local. (CIGOLINI, 2015, p. 105).

J4 Leite (2014) e o TCE/PR (2015) consideram que a melhoria dos indices sociais em novos
municipios se configura como de baixa qualidade, pois, ao serem comparados com unidades
municipais maiores, estas Ultimas se mostram muito mais efetivas na prestacdo de servigos e pagam
menos por esses, ao utilizar da economia de escala. Além disso, reafirmam a insuficiéncia
econdmico-financeira desses micromunicipios, ficando a mercé dos recursos advindos de repasses
federais.

Se tal intengdo se tornar uma realidade, a malha territorial do Brasil sofrera profundas alteragées,
uma vez que, 1.217 micromunicipios serdo incorporados pelos municipios vizinhos - de maior
suficiéncia econbmica, e, assim, o pais ird dispor de 4.353 municipios. O Parana passaria a
contabilizar 299 municipios, pois 100 unidades seriam extintas. A Figura 6 ilustra as unidades, em
azul, que deixariam de existir ao terem seu territério, sua populacdo e suas estruturas incorporadas a
outra unidade municipal de maior suficiéncia econdmica.

Figura 6 - Estado do Paran&: Municipios propensos a extingdo, 2015.

Fonte - FRANCO, 2017. Organizacdo: Os autores, 2021.

Ao observar a Figura 5 fica evidente que a por¢cdo oeste do estado sofreria um maior impacto,
reconfigurando sua malha territorial de modo significativo. Nessa regido ha o predominio de
atividades ligadas ao setor primario da economia, apresentando baixos niveis de industrializacdo e
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urbanizacao. Ao considerarmos o levantamento realizado pela Confederacdo Nacional dos Municipios
(CNM), baseado na PEC 188/2019, inUmeros municipios deixariam de existir no Parana (Tabela 4).

Tabela 4 - Estado do Parana: Municipios passiveis de extingdo de acordo com a PEC 188/19, 2019.

Jundiai do Sul Santa Cecilia do Pavéao

Altamira do Parana

Brasilandia do Sul

Porto Amazonas

Santo Anténio do Paraiso

Roséario do Ivai

Angulo

Japira Guaporema

Campo Bonito

Quatro Pontes

Lupiondpolis Inaja

Sulina

Séao Manoel do Parana

Santa Amélia Itatina do Sul

Corumbatai do Sul

Prado Ferreira

Cafeara Mirador Godoy Moreira® Novo Itacolomi
Itaguajé Santa Inés Lindoeste Pitangueiras
Munhoz de Melo Santana do Itararé Bom Sucesso do Sul Ramilandia
Florai Santo Antdnio do Caiud Boa Esperanca do lguacu Mato Rico
Cruzeiro do Sul Uniflor Cruzeiro do Iguacu Farol
Lobato Kaloré Santa Ménica Quarto Centenério
Atalaia Ledpolis Nova Santa Barbara Marquinho
Conselheiro Mairinck Porto Vitéria Alto Paraiso Espigdo Alto do Iguacu
Fénix Quinta do Sol Santa Lucia Campina do Siméao
Flérida Salgado Filho Virmond Serrandpolis do Iguacu
Ivatuba Sao Pedro do Parana Iguatu Arapua
Marumbi Barra do Jacaré Pinhal de S&o Bento Cruzmaltina
Miraselva Guapirama Lidianépolis Porto Barreiro
Nossa Senhora das Boa Esperanca Anahy Foz do Jord&o
Gragas
Nova Alianga do Ivai Jardim Olinda Flor da Serra do Sul Bela Vista da Caroba
Nova CAcr)rlﬁgca da Paranapoema Entre Rios do Oeste Ariranha do Ivai
Ourizona Rio Bom Iracema do Oeste Rio Branco do Ivai
Planaltina do Parana Indianépolis Rancho Alegre D'Oeste Esperanca Nova

Rancho Alegre Sao José das Palmeiras

Diamante do Sul

Bom Jesus do Sul

Salto do Itararé Lunardelli

Cafezal do Sul

Manfrinopolis

Fonte - CNM, 2019. Elaboracao: Os autores, 2021.

As porc¢des sudoeste e noroeste do estado sofreriam uma reconfiguracdo de maior impacto caso isso
se confirme; macicamente, as areas afetadas sdo aquelas onde h& o predominio de atividades
agropecuarias e a populagcéo, em sua maioria, reside no meio rural. O jornal Folha de Londrina (2017)
nos revela que os municipes, em sua maioria, € 0s agentes politicos desses micromunicipios
demonstram-se contrarios a essa possibilidade, pois entendem que isso seria um retrocesso, e

8 Os municipios que antecedem Godoy Moreira foram emancipados/instalados antes da constituinte de 1988.
Incluindo Godoy Moreira e os municipios que o sucedem foram emancipados ap6s 1988. Os municipios estao
ordenados por ano de emancipacéo, sendo o primeiro — Jundiai do Sul, emancipado em 1947.
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atribuem os ganhos que hoje possuem, em grande parte, ao fato de terem autonomia politica e
administrativa.

Dos 1.217 municipios brasileiros que podem ser extintos com essa PEC, 717 deles, o que
corresponde a 59% do total, foram criados antes da atual constituinte ser promulgada. Inclusive,
dispbe-se de unidades instaladas ainda no periodo imperial. O Parana ndo foge dessa logica,
considerando os 100 municipios afetados, 55% desses foram criados antes do periodo republicano
(CNM, 2019). Assim, cai por terra o discurso diversas vezes empregado, relacionando a insuficiéncia
econdmica aos municipios recentemente emancipados.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Diante do exposto, verificamos a importancia que o corpo politico que gere nosso pais tem nesse
contexto, pois sao suas decisdes que acabam por se materializar no tempo e no espaco, interferindo
concretamente no nosso dia a dia. Sdo as representacdes politicas eleitas pelo voto direto que
exaram as coordenadas que o pais deve seguir e que, em um momento histérico anterior,
demonstravam-se favoraveis a compartimentagéo territorial por meio das emancipac¢des municipais.

O movimento contrério nos leva, preliminarmente, a estabelecer algumas consideracdes:

i) Os estudos de extincdo de municipios, sejam eles micromunicipios ou ndo, e independentemente
por qual via ocorra - anexac¢éo, fusdo ou incorporacdo - devem ser pensados por regido ou recortes
territoriais especificos, para que as particularidades possam ser melhor apreciadas;

i) Especificar até que ponto a extingédo € benéfica e a quem beneficia, sendo necessario repensar as
estruturas ja instituidas, a realocacao da populagéo para atendimentos essenciais, 0 funcionamento
das instalacdes publicas ja instaladas, dentre outros;

iii) Se faz pertinente pensar até que ponto uma possivel economia aos cofres publicos realmente se
configurard em economia, se ndo se tornara mais dispendiosa ao ter que aplacar as mazelas sociais
que desse processo podem ocorrer.

Posto isso, asseveramos a necessidade de se pensar a dimensdo social aliada aos dados
econdmicos e financeiros — ndo somente esses. E preciso rever o exercicio da cidadania e até onde
essa sera afetada, uma vez que o centro politico-administrativo se tornara mais distante, o acesso
aos servicos sociais béasicos remodelado, podendo ser realocado a uma distancia maior e com filas
de espera significativas, impactando diretamente sobre sua qualidade de vida.

A ampliacdo de debates dessa natureza deve contribuir para difundir esse tema e para a
compreensdo em torno dos processos que envolvem o federalismo, seja ele fuséo, incorporacao,
anexacdo, criacdo, emancipacdo ou instalagcdo de municipios. Consideramos que um pais com
tamanha diversidade regional e expressao continental pode, concomitantemente, estar emancipando
uma area em dada regido e anexando territérios em outra, tudo depende de um olhar apurado e que
considere as particularidades locais articuladas aos dados econbémicos, financeiros e sociais
relacionados ao uso dos territérios.
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