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As institui¢oes comunais estdo para a liberdade assim
como as escolas primdarias estdo para a ciéncia: elas a
colocam ao alcance do povo, fazem-no provar seu uso
trangiiilo e habituam-no a empregd-la. Sem institui¢oes
comunais uma na¢do pode se dotar de um governo
livre, mas ndo possui o

espirito da liberdade.”

Alexis de Tocqueville
(1805-1859) in A
Democracia na América,
1835.

“A institui¢do municipal exige uma reforma baseada
nos ditames da experiéncia.”

D. Pedro II, Fala do Trono, na
abertura da

Assembléia Geral,
09/05/1868.

Embora ninguém possa voltar atras e fazer um novo
comego, qualquer um pode comegar agora e fazer
um novo fim.

Chico Xavier



Para Aylis, Isabelle ¢ André, amores de minha vida. Sem vocés nada faria sentido.



RESUMO

Com a promulgacdo da Carta Magna de 1988, estados e municipios no Brasil foram
reconhecidos como entes federados de pleno direto e com autonomia para gerir sua
administracdo e recursos. Antes disso o municipio brasileiro foi tratado ou de forma
autoritaria que tolhia sua autonomia de forma total, centralizando recursos, ou a
restringia de forma a sufocar a liberdade desses entes federativos. Em seu artigo 18, § 4,
a Constituicdo, facultava aos estados a implementagdo, criagdo ou desmembramento de
novas localidades, o que levou a um crescimento exponencial de municipios no Brasil
entre os anos de 1988 a 1997, periodo que ficou conhecido com o de febre
emancipacionista. Esses novos municipios foram criados para atender os interesses de
um grupo de politicos locais, que cansados da disputa politica, viram nessa pratica a
oportunidade de terem poder. Um outro motivo, menos nobre foi a possibilidade de
acesso as transferéncias federais e municipais, para assim fazerem um tipo de politica
paroquial clientelista e patrimonialista que garantisse nesses novos municipios sua
perpetuacdo e de sua familia como manddes local. Esse trabalho investiga, em cinco
municipios como € se ocorreu essa pratica € como essas emancipagdes contribuiram
para melhorar a qualidade de vida dos municipes.

Palavras-chave:

ABSTRACT

With the promulgation of the Constitution of 1988, states and municipalities in Brazil were
recognized as federated entities of direct plenary and with autonomy to manage their
administration and resources. Before that, the Brazilian municipality was treated or in an
authoritarian way that tolerated its autonomy in a total way, centralizing resources, or restricted
it in such a way as to stifle the freedom of these federative entities. In its article 18, § 4, the
Constitution empowered states to implement, create or dismember new localities, which led to
an exponential growth of municipalities in Brazil between 1988 and 1997, a period that became
known as fever of emancipation. These new municipalities were created to serve the interests of
a group of local politicians who, tired of the political dispute, saw in this practice the
opportunity to have power. Another less noble reason was the possibility of access to federal
and municipal transfers, in order to make a kind of patronage and clientelist patronage policy
that guaranteed these new municipalities their perpetuation and their family as local bosses.
This work investigates in five municipalities how and if this practice occurred and how these

emancipations contributed to improve the quality of life of the residents.
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RESUME

Avec la promulgation de la Constitution de 1988, les Etats et les municipalités du Brésil ont été
reconnus comme des entités fédérées de la plénicre directe et avec une autonomie pour gérer
leur administration et leurs ressources. Avant cela, la municipalité brésilienne était traitée ou de
manicre autoritaire qui tolérait totalement son autonomie, centralisait les ressources, ou la
restreignait de maniére a étouffer la liberté de ces entités fédératives. Dans son article 18, § 4, la
Constitution habilite les Etats a mettre en ceuvre, créer ou démembrer de nouvelles localités, ce
qui a conduit a une croissance exponentielle des municipalités au Brésil entre 1988 et 1997, une
période qui est devenue connue sous le nom de fievre d'émancipation. Ces nouvelles
municipalités ont été créées pour servir les intéréts d'un groupe de politiciens locaux qui,
fatigués du conflit politique, ont vu dans cette pratique la possibilité d'avoir du pouvoir. Une
autre raison moins noble était la possibilité d'accéder aux transferts fédéraux et municipaux, afin
de faire une sorte de patronage et de patronage clientéliste qui garantissait la pérennité de ces
nouvelles municipalités et de leur famille en tant que chefs locaux. Ce travail étudie dans cinq
municipalités comment et si cette pratique s'est produite et comment ces émancipations ont

contribué a améliorer la qualité de vie des résidents.
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INTRODUCAO

No Brasil o municipio é um ente federado pleno de autonomia politica, econdmica e
administrativa, conforme determina a Constituicdo de 1988. Esse status ¢ inico no
mundo, ja que em nenhum outro pais se observa tamanha capacidade de se
autogovernar.

Isso so foi possivel, por que o Constituinte origindrio a época redefiniu o papel de
estados e municipios, dilatando o escopo dessas unidades federativas, em uma nova
relagdo fiscal e tributaria desses entes em relagao a Unido. Assim mais democracia vira
sinbnimo de mais descentralizagdo para que os governos de estados e municipios
administrassem suas demandas como melhor lhes aprouver.

Essa ampliacdo da liberdade politica se encontra definida no artigo 18, sendo que o
paragrafo quarto faculta aos estados a criagdo, incorporagdo, funcdo ou
desmembramento de municipios.

Essa situagdo levou a um aumento da intensidade de criagdo de municipios no pais, e
em um curto periodo (1988-1997), o Brasil se viu com 20% a mais dessas unidades
federativas. Essa situacdo somente comeca a ser contida quando se percebe que o artigo
18, § 4 facultava demais aos estados essa liberdade, devendo, portanto, ser estabelecidos
critérios para que o processo de emancipagdo ocorresse.

Nesse sentido foi aprovada a EC 15 em 1996, que exigia como condi¢do para que a
emancipagdo ocorresse um plesbicito entre os interessados e um estudo de viabilidade
municipal antes da aprovacdo de lei pelas assembleias da criagdo de novas
territorialidades.

Nossa hipotese € que muitas dessas localidades foram criadas apenas para dar vazao as
rugas de grupos politicos locais, que antes disputavam o poder no municipio originario.
Além disso o acesso as transferéncias a parcelas de recursos federais, como o Fundo de
Participagdao dos Municipios (FPM) e estaduais como o Imposto Sobre Circulacao de
Mercadorias e Servicos (ICMS) foi o grande incentivador desse processo, pois assim
haveria como se praticar politicas paroquiais de cunho clientelistas, patriarcais e
patrimonialistas, comuns ainda em Terra Brasilis.

Para tentar comprovar nossa hipdtese escolhemos cinco cidades, uma por regido politica
administrativa definidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para
assim, verificarmos se o fendmeno que descrevemos acima, realmente ¢ uma realidade

ou ndo. Assim escolhemos esses municipios, tendo por base, questionamentos sobre sua

13



criacdo no Supremo Tribunal Federal, e adotamos uma pesquisa qualitativa e descritiva,
com a ajuda de dados socioecondmicos para embasar nossa analise.

Assim dividimos nosso trabalho em cinco capitulos, para tratarmos do tema, e divididos
de forma a propiciar ao leitor um entendimento do todo. No segundo capitulo, tratamos
dos aspectos metodologicos da pesquisa, onde apresentamos nosso problema, a
hipdtese, os objetivos (geral e especificos), nossa metodologia de pesquisa e aspectos da
literatura utilizada.

O capitulo terceiro define, com base na literatura lida, os conceitos de municipio,
cidade, e autonomia municipal, diferenciando-as. Além disso procuramos descrever
como os municipios foram tratados nas Constitui¢des brasileiras, enfatizando as que
foram promulgadas no periodo republicano. Também analisamos como praticas
clientelistas e patrimonialistas estdo presentes nesses novos entes federados.

J& o quarto capitulo, fazemos uma breve descri¢do dos municipios, dissertando sobre
sua histéria, dados sécio econdmicos e politicos. Para um exame mais criterioso
pesquisamos os bancos de dados do IBGE, TSE, DATAPEDIA, TESOURO
NACIONAL e outros 6rgios e institutos, com o intuito de recolher dados que
embasassem nossa analise. Procuramos inserir nesse capitulo alguns graficos, que
possam facilitar ao leitor uma melhor visualizagdo e compreensdo do problema, bem
como para que esse possa tirar suas proprias conclusoes.

Concluimos nosso trabalho no capitulo quinto, onde apresentamos de forma sucinta
uma andlise do que foi tratado ao longo desse Trabalho de Conclusdo de Curso,
apresentando a bibliografia logo em seguida. Essa monografia ¢ apenas uma gota em
um oceano de textos, livros e artigos escritos sobre o tema em questdo. Mas, mesmo
assim, esperamos que essa possa contribuir para uma melhor compreensao do tema, ao

mesmo tempo que faga refletir sobre a problematica municipal no Brasil.

1. ASPECTOS METOLOGICOS: OBJETIVOS, HIPOTESES, METODOLOGIA
E PROBLEMA

Esse trabalho tem como objetivo principal averiguar se a criagdo de novos municipios,
apds a promulgacdo de 1988, ocorreu por motivagdo politica eleitoreira por parte de
uma elite local e estadual, que viu nessa pratica uma oportunidade de conquistas
econOmicas e politicas sendo essa facilitada pela configuragdo de nossa Federacao,

conforme determina nossa Constitui¢do, promulgada em 1988, que elevou o municipio
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a ente federado de plena autonomia politica e financeira.

Essa autonomia permite que os atores politicos, por meio de praticas clientelistas, do
compadrio e populismo, se perpetuem no poder, se locupletando pela oferta de servigos
e favores, além da multiplicacdo dos cargos publicos gerados, que garantem certa
fidelidade e obrigacao eleitoral daqueles contemplados com a referida sinecura.

Assim, pretende-se realizar um estudo comparativo sobre o processo de fragmentagao
de municipios no Brasil, apds a Constituigdo de 1988; bem como observar se os
municipios pesquisados se enquadram nos Estudos de Viabilidade Econdmical,
exigidos pela lei. Também acreditamos que seja relevante de investigar se os interesses
politicos por trds da légica da emancipagdo municipal se enquadram tem nexo com
praticas mandonistas, clientelistas e/ou coronelistas tdo comuns como pratica politica no
Brasil.

Nossa hipotese é que apés a promulgacdo da Carta Magna de 1988, o pais passou a
enfrentar um intenso processo de fragmentacao de seu territério com a criacao de novos
municipios, apenas para atender aos interesses politico-eleitoreiros da elite politica
local, j4 que muitos deles ndo tém viabilidade econdmica para se auto sustentarem,
dependendo assim, do FPM (Fundo de Participagdo do Municipio) para manterem sua
maquina publica a funcionar. Assim, ao se estudar as localidades escolhidas, pretende-
se observar os movimentos politicos que se encontram na coxia dessas emancipagdes, ja
que, em tese, essas emancipagdes nao sao viavelis.

Ressalta-se que foram criados no Brasil, ap6s a promulgagdo da Constituicdo de 1988,
um total de 25% a mais de municipios, conforme dados disponiveis no IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica), sendo um total de 1438 novas localidades, em sua
grande maioria com menos de cinco mil habitantes, o que impacta de forma direta em
como os recursos econdomicos/financeiros sdo divididos, impactando e fragmentando
ainda mais o FPM.

O estudo do municipio €, portanto, de extrema relevancia, pois embora seja a menor

unidade federacdo, conforme Holanda2, ¢ saliente para a consolidagdo e concretizagio

1 O Estudo de Viabilidade Econdmica tornou-se obrigatorio na emancipa¢do de municipio segundo a
norma constitucional aprovada em 1996, a EC 15/96, proposta justamente para barrar o crescimento
exagerado de municipios no pais. A referida Lei, exige esse estudo como forma de verificar se estes
municipios tém condigdes de se manterem com seus proprios recursos, ou se dependeriam
exclusivamente do FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios), repasses de recursos provindos do
governo federal e estadual.

2 HOLANDA, Ana Carolina. Pessoa. A Importancia do Municipio na Estrutura Federalista. Brasileira
para a Participacdo de uma Democracia Participativa. Revista Controle, Fortaleza Ceara, ed. TCE, 2016,
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da democracia no Brasil, pois elucidam o cotidiano de todos nés. E onde a politica, e a
economia se materializam naquilo que elas t€ém de mais concreto, pois € nessas unidades
federativas onde o cidaddo senti os efeitos imediatos das decisdes politicas tomadas, de
uma maior presen¢a ou auséncia do Estado em suas vidas, e os impactos diretos, das
politicas publicas, boas ou mas, formuladas.

Diante dessa exposi¢do anterior, o fato desses municipios terem sido criados como
forma de atender aos interesses dos grupos oligarquicos locais segundo RIBEIRO3 ou
como forma de consolidagao desses, ou para essas terem acesso direto ao Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), conforme TOMIO4 , FAVEROS , AMARALG e
LEAL7 - o que se enquadra nos conceitos de clientelismo, mandonismo e
patrimonialismo - torna ainda mais relevante seu estudo para a ciéncia politica
brasileira, j4 que esses sdo temas basilares e estruturais para de todo o conhecimento
formulado sobre a politica nacional.

Como forma de tornar esse trabalho concreto, optou-se por uma pesquisa bibliografica,
que serd realizada em livros, artigos cientificos, sites da internet sobre a criagdo de
novos municipios no Brasil ap6s a CF de 1988.

Apos este levantamento geral inicial sobre a tematica de criacdo de municipios no
Brasil, avangar-se-a para uma pesquisa qualitativa com cinco municipios, foco do
estudo de caso da presente pesquisa. Localizados cada um em uma das cinco regides
brasileiras, estes foram criados apos a promulgacao da Carta Magna de 1988, sendo
muitos emancipados a revelia das exigéncias da EC 15/96, tendo, inclusive, a lei
estadual que deu origem a criagdo desses questionadas no Supremo Tribunal Federal.
Buscar-se-a na analise destes municipios, identificar os impactos socioeconOmicos
sofridos pelos novos municipios criados, tanto nacional, quanto localmente. Também
procuraremos elucidar como os conceitos de patrimonialismo, mandonismo, e

principalmente clientelismo, tdo comuns em praticas politicas no interior do Brasil,

pag. 347-390.

3 RIBEIRO, Vera Lucia Santos (Coord.). Conjuntura Urbana — 2: Criagdo de Novos Municipios.
Secretaria de Politica Urbana. Brasilia

4 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criacdo de Municipios Apds a Constituicdo de 1988. Revista
Brasileira Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v.17, n. 48, fev. 2002.

5 FAVERO, Edison. Desmembramento Territorial: o processo de criagdo de municipios — Avaliagdo a
partir de indicadores economicos e sociais. 2004. 253 f. Tese (Doutorado em Engenharia Urbana)
Universidade de Sao Paulo USP.

6 AMARAL, Oseias. Os Municipios no Federalismo Brasileiro: algo mais complexo que uma relagdo
pendular. Porto Alegre,

7 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Sdo Paulo. Ed. Cia das Letras, 2002.
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podem ser percebidos como presentes na emancipacao dessas novas unidades
federativas.

A selecao de nosso objeto de estudo, ou seja, dos municipios, se dard pelas macro
regioes definidas pelo IBGE, para que assim fosse possivel comparar se o processo de
criagdo dessas unidades federativas se deu por motivos semelhantes, bem como a
situagdo econdmica desses, apesar de suas idiossincrasias regionais, ¢ das diferentes
condi¢des socioecondmicas.

Para tal serdo usados dados do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M)
e do Indice de Gini (que nos fornece parametros para avaliarmos a oferta de servigos de
saude e educagdo), numeros de servidores, transferéncias da Unido e dos estados, bem
como quantidade de banheiros e acesso a servicos sanitarios, verificado assim o nivel de
desigualdade de renda do local. Esses dados serdo coletados exclusivamente na rede
mundial de computadores (internet), ja que se encontram disponiveis ao publico, nas
prefeituras, centros de pesquisas, como o IBGE, como determina a Constituicdo Federal
de 1988 e a Lei de Acesso a Informagdo, e nas organizacdes privadas de controle da
coisa publica.

Tornar-se necessario essa verificacdo da desigualdade para se aferir se houve ganhos
econdmicos para todos os habitantes, ou se houve ainda mais concentragdo de riqueza, o
que torna a necessidade de bons servigos publicos basicos, como educagdo e de saude,
ainda mais prementes e necessarias.

Além destes dados, para avaliar as condi¢des socioecondmicas dos municipios, serd
avaliada a capacidade desses locais em se manterem apenas com seus proprios recursos
ou se dependem exclusivamente do FPM, gasto quase em sua totalidade com a folha de
pagamento das prefeituras.

Para isso, serd acessado o banco de dados dos TREs (Tribunal Regional Eleitoral), dos
estados onde se localizam as pragas eleitorais selecionadas, bem como do STE
(Superior Tribunal Eleitoral), onde serdo levantados os dados eleitorais com o intuito de
verificar quais os grupos politicos que dominam os municipios escolhidos.

No proximo capitulo, iremos tratar dos conceitos do que seja um municipio e cidade,
para melhor compreendermos a importancia politica dessas unidades politico-
administrativas, para a federagdo brasileira e, para a manuten¢do de nossa democracia,
que para nos € o palco principal das praticas politicas, tornadas concretas.

Também iremos definir o que ¢ autonomia municipal. Esse conceito ¢ relevante, e

imbricado no Brasil, com o que entendemos por patrimonialismo, clientelismo e
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populismo, praticas politicas que ocorrem em sua real traducao nos municipios.

1.1 MARCO TEORICO: E REVISAO DE LITERATURA: CONCEITO DE
MUNICiPIO, CIDADE

Para melhor compreendermos como a questdo da autonomia municipal foi tratada na
Federacdo brasileira, nessa parte de nossa monografia, ird se fazer uma necessaria
conceituacdao do que seja municipio, averiguando-o como esse, de forma conceitual,
evoluiu ao longo dos séculos no Brasil, sendo objeto de inimeros apontamentos pela
literatura juridica, politica, geografica8. Além desse aspecto, torna-se relevante também
apontar quais sdo as diferencas cruciais entre o que a literatura entende ser um

municipio, € o que ¢ cidade, com todas as suas caracteristicas sociopoliticas e juridicas.

1.2 O CONCEITO DE MUNICIPIO

Para Paloni9 , o municipio é uma entidade juridica, superior, que para ser caracterizada
deve ter uma relagdo direta com outra corporagdo estatal, como os estados-membros (a
qual estdo diretamente ligados), quanto a Unido. E portanto, uma realidade que surgi por
“um reconhecimento atributivo”10, que tem, principalmente, carater juridico para ser
reconhecida como tal.

Ja para Birkholz (1979, apud Favero, 2004, p.59), para se compreender o que ¢ o
municipio, esse deve ser observado, ou conceituado, por trés viés, que sdo: o
sociologico, o politico e o juridico.

No aspecto sociologico, o municipio “€¢ o agrupamento de pessoas de um mesmo
territorio, com interesses comuns e afetividades reciprocas, que se unem em sociedade
para a satisfacdo de necessidades individuais e o desempenho de atribui¢des coletivas de
peculiar interesse local”. (Birkholz, 1979, apud Favero, 2004, p.59).

No aspecto politico, esse autor considera o municipio como uma entidade estatal de

terceiro grau, com atribuigdes e autonomias proprias, ligados a um Estado-membro, por

8 Pode-se citar um numero consideravel de estudos sobre o tema como o de Manigoba (2006), Faveiro
(2004), Tomio (2002), Paloni (2008), Bastos (2016), Cigolini (2009), Bremaker (1992, e muitos outros,
que se preocuparam em explicar a questdo da municipalidade no Brasil.

9 PALONI, Nelson Alexandre. O Estudo de Viabilidade Municipal e seu Impacto no Desenvolvimento
Nacional. 2008. 131 f. Tese (Doutorado em Filosofia do Direito) Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo, PUC-SP.

10 Ibidem, p. 09.
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lagos indissociaveis.

Quanto ao municipio em seu aspecto juridico, esse € considerado por Birkholz (1979),
como sendo pessoa juridica de direito publico interno, com prerrogativas estabelecidas
no Codigo Civil e como tal “dotado de capacidade civil plena para exercer direitos e
contrair obrigagdes em seu proprio nome, respondendo por todos os atos de seus
agentes.”

Esta unidade estatal e administrativa surgi durante a Republica Romanall, que
procurava consolidar suas conquistas de forma pacifica, elevando as cidades-estados
invadidas a possuirem o mesmo status juridicos de qualquer outra localidade dominada
pelo Império em questdo.

Palonil2, afirma que antes do Império Romano e suas leis, ndo se pode falar em
municipios, pois esses surgem a partir da expansdo e consolidacdo desse Império.
Assim como, relata o autor, a “concepg¢do de Estado no Ocidente ¢ de Estado Moderno,
també&m o municipio existiu a partir de Roma, ndo antes”

Birkjolz13 (1979) em sua classica andlise sobre planejamento local e regional, nos
informa que em troca de uma fiel sujeicdo a Republica Romana, essa concedia as
cidades conquistadas prerrogativas e autonomia, para que seus suditos dirigissem a
cidade como lhes aprouverem (jus suffragii). Observa também que eram garantidos os
direitos privados (jus connubii, jus commercii), de todos os seus residentes.

Ainda segundo esse autor, as comunidades romanas que gozavam:

[...] destas prerrogativas eram consideradas Municipios (Municipium).
Nestas cidades o governo era eleito pelos homens livres, considerados
cidaddos do Municipio (cives unicipes), em contraste com os estrangeiros
(incolae), que, por serem originarios da regido dominada, eram tidos como
peregrinos, sem direito a voto”. O governo destas cidades, eleito pelos
cidaddos do Municipio, era constituido por dois ou quatro Magistrados,
investidos do supremo poder local, encarregados principalmente da
administracdo da Justica (duumviri juridicando ou quatuorviri juridicando
(Birkholz, 1979)14

Nesse sentido, portanto, o surgimento do municipio estd subordinado diretamente a
autoridade do Estado, ndo existindo sem que esse assim o determine. Nao existe

municipio livre, ou totalmente soberano, pois esse se encontra subordinado, politica-

11 A palavra municipio provém do latim munia — prerrogativas e capere, que significa conservar. Assim
conforme Faveiro (2004, p. 16), municipio € aquele que conserva suas prerrogativas.

12 Op.cit. p.08.

13 BIRKJOLZ (1979, apud FAVERO, 2004, p.17).

14 BIRKJOLZ (1979, apud FAVERO, 2004, p.17)
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administrativamente, a um poder superior, ainda que essa preserve parte de sua
autonomia local, conforme nos aponta Palonil5.

Assim essa subordinagdo, conforme Perronel6 , ocorre em um sentido linear, ja que
essa unidade estatal se encontra subordinada a autonomia do estado a qual pertence, € o
estado tem sua autonomia subordinada a autonomica da Nacao.

Mas mesmo tendo sua criagdo/emancipac¢do subordinada a um poder superior de Estado,
esse, ¢ par excellence o locus onde a politica partidaria e eleitoral se torna mais vivida,
mas presente em cada municipes, revelando-se o espago politico de intensa disputa,
onde o poder local se expressa, segundo Kerbauyl7, “enquanto espago politico
institucional em que [...] & representagdo, a alianga, o conflito ¢ a disputa de interesses, forcas e
organizagdes sociais que marcam ¢ moldam o territorio politico local dentro do contexto
regional e nacional.”

Assim, esse, conforme Fisher18 o cendrio municipal € a:

[...] propria realidade, isto €, um cenario onde as questdes de poder revelam-
se concretamente no quotidiano das cidades como, por exemplo, nas cidades
brasileiras, onde a discussdo de planos-diretores tem como pano de fundo a
progressiva degradacdo urbana, a caréncia de servigos essenciais, a relativa
desilusdo com o poder de transformacdo dos movimentos sociais, o desgaste
dos prefeitos por ndo responderem a expectativas minimas de qualidade da
vida urbana.

Assim, entendemos os municipios como sendo palco de demonstragdes de poder, onde a
cidade19 que tem como base o conceito de espaco. sempre foi politico porque “a

existéncia urbana se confunde com a existéncia politica [...]”, conforme nos esclarece

Lefebvre20

1.3 O CONCEITO DE CIDADE.

Como um dos focos desse trabalho, a conceituagdo do que ¢ e quais as caracteristicas

que elevam vilas a cidades, que por sua vez buscam sua emancipagdo, tornou-se

15 Ibidem. 2008.

16 PERRONE, Barbara Puccinelli. A Dominancia Politica na Gestdo Pablica Municipal em Municipios
de Pequeno Porte. 2018. 141 f. Dissertagdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) Universidade de
Campinas, UNICAMP-SP, P.34.

17 KERBAUY, Maria Tereza M. A morte dos coronéis: politica interiorana e poder local. Sdo Paulo:
PUC,1992, P. 21-22.

18 FISCHER, Tania. Poder local: um tema em andlise. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro,
v. 4,1992, p. 106

19 A partir desse momento ao nos referirmos a cidade, estamos nos referindo a niicleos urbanos, com
complexidades politicas, sociais, econdmicas e culturais.

20 LEFEBVRE, Henry, p.49 apud MANICOBA, 2006, p. 30.
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necessaria, para uma melhor compreensao do papel dos grupos politicos nos pequenos
centros urbanos recém-criados, foco principal de nosso trabalho.

Enfatiza-se que ao conceituarmos o que ¢ cidade, e desnudarmos esse conceito, estamos
a mostrar as coxias onde a politica se torna concreta, pois ¢ nessas territorialidades que
os cidadaos “politizam o quotidiano e quotidianizam a politica”21. Além disso, o
homem se socializa vivendo em sociedades gregarias, como as cidades, sendo essas
“produto/sujeito de sua sociedade22 , vivenciando e trocando experiéncias de seu dia a
dia.

Para Manigoba23 as cidades sdo o locus onde ‘“‘agentes/atores sociais, que possuem
interesses territoriais distintos e expressam seu poder [grifo nosso] sob a forma de
conflitos e tomadas de decisdes, além de /ugar de articulagcdes e negociacdes dos
agentes/atores sociais que nelas manifestam seu poder”

Castells e Borja24 também enfatiza esse papel politico da cidade, onde essa atua “como
ator politico que promove acordos e associagdes, assume responsabilidades diante da
sociedade e da Unido, representa, enfim, um polo central na articulagdo entre a
sociedade civil, a iniciativa privada e as diferentes instancias do Estado.”

Assim, pelo viés politico-administrativo, a cidade pode, ser conceituada como nada
mais, nada menos que o distrito fisico do municipio, ou seja, a sede politica-
administrativa onde se percebe uma realidade social, territorial e econdmica, nos dizeres
de Paloni25.

Para Pretenceille26 nos conceitua a cidade como um lugar da intervengdo da politica,
[grifo meu] onde ha forte concentracdo populacional, e onde o poder se faz de concreto,
sendo o “lugar do exercicio e da concentracao do poder politico.”

Para Pina et al.27, para compreendermos o que ¢ essencialmente uma cidade, deve-se

21 PINTO, Georges José. Municipio, Descentralizagao ¢ Democratizagdo do Governo.
Caminhos de Geografia — revista on line, v. 3, n. 6, jun. 2002.

22 BACELAR, Winston K. de Almeida. Andlise da Pequena Cidade sob o Ponto de Vista Politico-
Administrativo IN DIAS, Patricia ¢ Santos, Janio (org.). Cidades médias e pequenas: contradi¢des,
mudangas e permanéncias nos espacos urbanos Salvador: SEI, (Série estudos e pesquisas, 94), 2012, p.82.
23 MANICOBA, Regina. Urbanizac¢do e Qualidade de Vida nos Municipios da Amazonia Legal Criados
Apds 1988. 2006. 357 f. Tese (Doutorado em Politica e Gestdo Ambiental) Universidade de Brasilia,
UnB-DF, p.28.

24 CASTELLS, M.; BORJA J. As cidades como atores politicos. Novos Estudos CEBRAP, n. 45, p. 152-

166, jul.1996, p. 152.

25 Ibidem p. 09

26 PRETECEILLE, Edmond. Segregacdo, classes e politica na grande cidade. Cadernos do IPPUR,
UFRJ, ano X, n. 2, p. 15-37, ago./dez. 1996.

27 PINA, José Hermano Almeida et al. CAMPO-TERRITORIO: Revista de Geografia Agréria, v.3, n. 6,
p. 125-142, ago. 2008.
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observar algumas de suas caracteristicas, j& que esta € palco permanente de relagdes
sociais, como também de fatores politicos, econdOmicos, culturais, entre outros.

O conceito de cidade ¢ definido de pais para pais, sendo, portanto, um conceito bastante
maleével, e sempre a variar com o passar do tempo. Hodiernamente os paises adotam os
critérios ligados a questdao demografica, ao tamanho da populagdo e ao territorio onde
essa se encontra.

Pina et al28, afirmam que a cidade passa:

[...] a ser classificada como tal por possuir um niimero minimo de habitantes;
e qualitativamente, do ponto de vista tedrico, deve ser altamente organizada,
implicando em agdes de planejamento que visem o bem-estar dos seus
moradores atendendo a todos os setores que estejam diretamente vinculados a
qualidade de vida. Seguindo o mesmo raciocinio, a cidade, por sua vez,
possui fungdes que fazem dela um espago capaz de exercer influéncias
diversas, destacando-se principalmente os aspectos politicos e econdmicos.

J& o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM)29, conceitua cidade em “a
circunscricdo do territorio do Estado na qual cidaddos, associados pelas relagdes
comuns de localidade, trabalho e de tradi¢des, vivem sob uma organizacdo livre a
auténoma, para fins de economia, administracao e cultura”.

No Brasil, quem determina o que € cidade ¢ o IBGE30 (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica), onde sdo as cidades sdo definidas pelas categorias de areas urbanizadas,
ndo-urbanizadas e urbanas-isoladas, que juntamente com os aglomerados rurais
(extensdo urbana, povoado, nucleo). Esses critérios juntamente com o Decreto-Lei
311/193831, promulgado na vigéncia do Estado Novo, ¢ que diz se a sede de um
municipio pode ser considerada cidade, ou seja, espago urbanizado independente de sua
dimensao ou fungao.

Assim, ao se utilizar dos critérios acima mencionados, o IBGE ao analisar os dados do
censo de 2010, afirma que hoje o Brasil ¢ um pais tipicamente urbano, com 81,2%
urbanizado, com uma densidade demografica de 40 hab/Km? ou seja, composto

principalmente de pequenos municipios, que pelos critérios internacionais32 nao seriam

28 Ibidem, p. 128

29 INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL. Criagio de Municipios.
Disponivel em <http://www.ibam.org.br>. Acesso em: 09 de junho de 2018.

30 IBGE. www.ibge.gov.br. Acessado em 07 de Maio de 2018.

31 E relevante observar que até 1938, nio havia nenhum critério legal que determinasse o que o que era
ou ndo era urbano. As vilas eram erigidas a categoria de cidades as rusticas sedes das freguesias. Assim,
tantas as cidades, quanto vilas podias ser sedes de municipios.

32 A OCDE (Organizagdo para Coopera¢ao e Desenvolvimento Econdémico), considera que para uma
localidade seja considerada urbana, deva ter acima de 150 hab/km?. Se esse dado for levado em conta, o
Brasil tem apenas 411 municipios que poderiam ser considerados tipicamente urbanos.
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assim classificados.

Baseadas nesses critérios internacionais ¢ que Veiga33 vai de encontro com o que
afirma o IBGE, ja que para o autor, o Brasil ¢ um pais essencialmente rural, onde 30%
de sua populacao reside em pequenas e diminutas cidades. Por isso para ele em vez de
classifica-las como urbanas, essas deveriam receber a denominacao de cidades rurais.

O fato ¢ que no Brasil hd4 um maior numero de pequenas cidades — ou pequenos
municipios — com um percentual, segundo Bacelar34, de 80% em relacdo ao total de
urbes existentes no Brasil, no ano 2000, o que correspondem a §,16% do todo
populacional do pais.

E significativo a observac¢ao de Bacelar35 de que o percentual de cidades com menos de
10.000 habitantes tem crescido de no Brasil. Isso, segundo o autor, ¢ fruto do aumento
de pequenas cidades, consequéncia direta do processo das emancipa¢des municipais

ocorridas ap6s a Constituicao de 1988.

2.0 O EXERCICIO DO PODER POLIiTICO NOS PEQUENOS MUNICIPIOS:
CLIENTELISMO E PATRIMONIALISMO COMO PRATICAS POLITICAS.

Os municipios sdo centros par excellence, do exercicio do poder politico, na medida que
esse ¢ exercido de forma direta junto ao cidaddo dessas urbes principalmente nas
pequenas localidades que mantém uma relagdo proxima aqueles grupos oligarquicos que
o detém, ou seja, “as relacdes sociopoliticas entre a populacdo e o Estado (municipal)
sd0 mais estreitas nessas localidades que em cidades de maior porte demografico”36

Assim, diante de uma logica weberiana37, essa relacao de proximidade entre cidadaos e
corpo politico, leva com que os segundos a imporem sua vontade sobre os primeiros,

ndo importando suas necessidades e vontades. Assim, para Santos38:

Ter poder, portanto, é conseguir impor sua vontade sobre a vontade de outras
pessoas. O conceito de poder esta intimamente ligado a questdo da
dominagdo. Quando se trata de poder, fala-se obrigatoriamente de

33 VEIGA, José Eli da. Cidades Imaginarias: o Brasil é menos urbano do que se calcula. 2.ed. Campinas,
: Armazém do Ipé, 2013.

34 Ibidem. p. 83.

35 Op. Cit. p. 84

36 BACELAR, 2012, p. 87.

37 MANICOBA, 2006, p.31.

38 SANTOS, Miriam de Oliveira. Novas formas de ver o politico: o paradigma subjetivo. Disponivel
em:<http://www.achegas.net/numero/dez/miriam_oliveira%20 santos 10.htm>. Acesso em: 10 maio
2018, p.01.
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Dominantes ¢ Dominados. Daqueles que exercem o poder e daqueles sobre
quem o poder ¢ exercido

Nesse sentido, Perrone39, citando Gaetano Mosca e sua obra Elementi di Scienza

Politica, afirma que os dominantes,

[...] por ser composto de homogéneo e reduzido numero, consegue se
articular de uma maneira mais eficaz e refletir tal homogeneidade nas
tomadas de decisdes e interesses comuns. Ou seja, aqueles que dominam,
apenas o fazem devido ao fato de serem mais organizados em relagdo a
grande “massa”, uma vez que quanto mais vasto um grupo, maiores suas
diferencas e, consequentemente, maior a busca pelo atendimento de
interesses individuais, resultando em desacordos, vontades heterogéneas e
consequentemente, possibilidade de dominio por grupos organizados.

Quando segundo a autora40, quando transpomos essa ideia de poder para nossa
realidade de pequenos municipios no Brasil, percebe-se que em cidades menores ha
menos coligacdes politico-partidarias, sendo mais facil a articulacdo, ou organizagio,
para a tomada do poder ou manutengdo desse pelos grupos dominantes que mandam no
local.

Assim, para se legitimar no mundo contemporaneo, o discurso politico dos grupos que
detém o poder, tem que exaltar a democracia, a participagdo de todos na busca do bem
comum, por meio da participacdo no sistema politico. Ao mesmo tempo, se solapa as
oportunidades de desenvolvimento com politicas clientelistas que negam essa
igualdade, amenizando as dificuldades dos municipes, sem, no entanto, resolvé-las.

Para Filho41essa cren¢a na igualdade de oportunidades ¢ essencial para a sobrevivéncia
das politicas clientelistas42 no Brasil contemporaneo. Para o autor, a relacdo clientelista

nao sobrevive sem as instituigdes democratico-representativos, principalmente:

[...] depois que desapareceu o mundo onde predominavam as relacdes
domésticas e afetivas. A desagregagdo da sociedade tradicional impde a
transformag@o da estrutura politica. Mesmo sendo definido como alternativa
perversa, o clientelismo tem de enfrentar os mesmos problemas que uma
institucionalidade universalista, ele tem de gerar um minimo de confianga ¢
certeza entre os atores, na nova sociedade de massas

39 PERRONE, 2018, p. 36.

40 PERRONE, 2018, p. 37.

41 FILHO, George Avelino. Clientelismo e Politica no Brasil: revisitando velhos problemas. Revista
Novos Estudos CEBRAB, N° 38, mar¢o 1994, pp. 225-240, p. 228.

42 Para Carvalho, clientelismo indica um tipo de relacdo entre atores politicos que envolve concessao de
beneficios publicos, na forma de empregos, beneficios fiscais, isen¢des, em troca de apoio politico,
sobretudo na forma de voto. Clientelismo seria um atributo variavel de sistemas politicos macro e podem
conter maior ou menor dose de clientelismo nas relagdes entre atores politicos. (Dados vol. 40 no. 2 Rio
de Janeiro 1997)
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Essas maquinas politicas (clientelistas)43 ocupam um vazio institucional e amortecem
os conflitos sociais que porventura possam via a existir. Assim as relagdes entre clientes

e patronos sao concebidas:

[...] numa situagdo em que o poder estatal ¢ disperso e sua extensdo muito
limitada e onde existe uma consideravel distancia entre as esferas locais e
nacionais de governo [grifo nosso]. Por seu lado, o clientelismo partidario
esta associado a ampliagdo do poder estatal e a integracdo entre as diferentes
esferas de governo44

E justamente essa consideravel distancia entre o poder local e central, que leva os
municipes a se apegarem a politicos que adotam praticas politicas clientelistas. O
cliente/eleitor exigem um minimo de continuidade que lhes garanta alguma certeza de
solugdo de seus problemas. Além do mais, os pequenos municipios se veem alijados de
um crescimento econdmico propiciado de iniciativas privadas, que lhes proporcione
emprego e desenvolvimento, tornando-os mais independentes de um poder publico
ausente, ja que nesses entes federados nao se produz uma economia de escala em termos
necessarios e suficientes, que atraiam os prestadores de servigos.

Assim, o voto de cabresto, a troca de voto por alimento e material de construcao, casas e
outras benesses do servigo publico, como um emprego nas prefeituras ou camaras de
vereadores, sdo realidades patrimonialistas dificeis de serem rompidas, pois, conforme
Bacelar45 , “nao se quebra uma ‘a espinha dorsal’ de uma pratica histéria arraigada
desde os tempos do Brasil colonia de maneira impositiva.”

Esse patrimonialismo recorrente, segundo Bacelar46, ¢ um trago cultural deixado de
heranca pelos ibéricos (lusitanos), ainda muito presentes no dia a dia das pequenas
cidades. E um forte legado patrimonialista da coisa publica que dificulta uma
modernizagdo, conforme determina a Constituicdo de 1988, dos servicos publicos, do

bem publico nas pequenas cidades, onde se estabelece:

[...] uma estreita relagdo entre a populacdo residente ¢ as manciras de se
administrar o bem publico, que, invariavelmente, entra em choque com
premissas modernas, em que o padrio de exceléncia administrativa transfere-

43 Para Filho (1194, p.227), essas maquinas sdo conservadoras, pois: (a) representam uma alternativa ndo
violenta para lidar com conflitos;(b) aumentam a legitimidade dos regimes politicos;(c) privilegiam e
enfatizam os ganhos de curto prazo, em detrimento de transformagdes duradoras.

44 Tbidem. p. 226

45 BACELAR, 2012, P. 89

4646 Ibidem, 2012, p.87
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se do setor privado para o publico. a estreiteza das relagdes entre a populagao
e os agentes politicos, que sdo estabelecidas em varios campos e niveis com
sérias consequéncias, ¢ uma caracteristica interessante do espago urbano da
pequena cidade47

E nesse embate entre uma heranga patrimonialista ¢ um discurso modernizante, de uma
burocracia impessoal, liberal, burocratica que ¢ apregoada pela Constitui¢do de 1988, ao
dar mais autonomia politica e financeira aos entes federados. A politica municipal, em
todas as cidades, conforme Bacelar48, mas principalmente nas pequenas, resiste as
mudangas, absorvendo o moderno apenas quando lhes ¢ conveniente.

Bacelar49, em sua pesquisa sobre os municipios do Triangulo Mineiro, relata

justamente essa resisténcia ao novo, onde prefeitos relatam:

[...] que todos eles deveriam estar presos, dada a forma de organizarem a
administragdo publica. Os concursos arranjados, a doagdo de material de
construgdo, o aviamento constante de receitas médicas, a doagdo de
combustivel para parte da populag@o, o pagamento de viagens a pessoas mais
carentes, o emprego facil e o nepotismo sdo praticas que ndo dependem do
partido que estd no poder, nem da “ideologia” reinante no momento.
Depende, sim, de uma pratica patrimonialista herdada de um modo de um
estilo, de uma heranga ibérica ainda arraigada, em que o controle social sobre
o poder publico ainda ¢é pifio.

Se a moderna burocracia ainda ndo se instalou de forma total na politica municipal no
Brasil, o que se dird entdo de praticas neoliberais e seu discurso do estado minimo. O
que se observa nas prefeituras e camaras de vereadores ¢ um clientelismo e um
patrimonialismo quase intocado, em seu estado natural, puro, onde o dinheiro publico, a
coisa publica ¢ vista como de todos, portanto de ninguém.

O que a populagdo desassistida dos pequenos € médios municipios esperam do poder
publico sdo politicas assistencialistas, uma versdo do Estado keynesiano incompleto,
onde se cria o Estado-Municipio social50 , assentado em solidas bases sociais. Esse
modelo de Estado ¢ conveniente, pois segundo Bacelar51, nao permite a populagdo
aberturas para sua autos sustentacdo de maneira organizada e independente.

Assim, a modernidade que se encontra Constituicao de 1988, ¢ assimilada de forma
parcial, ja que essas novas praticas burocraticas, se entrelagam com nossa heranga

patrimonial portuguesas.

47 BACELAR, 2012, p. 87
48 Ibidem, 2012, p. 91

49 Tbidem, 2012, p.88-89
50 Ibidem, 2012, p. 91.

51 Ibidem, 2012, p. 92
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Esse clientelismo e patrimonialismo, que se faz de concreto no Estado-Municipio social
¢ ainda facilitado pela quase ampla autonomia politica e financeira, apregoada pela
Carta Magna de 1988 aos municipios, que transfere ao ente local o acesso, mesmo que
parcial, a bens publicos como a satude, educagdo e lazer.

Assim, o alcaide fica oscilando entre ter que cumpri o que diz a legislagdo, como por
exemplo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)52¢ seu papel na manutengdo do
apadrinhamento, do emprego publico e das politicas sociais de baixo impacto.

Esse apadrinhamento pode ser melhor percebido na mao de obra municipal, que por esta
ligada a questdes personalistas, ndo ¢ composta de técnicos especializados que
acompanhem de forma imparcial as necessidades demandadas por um Estado moderno
e burocratico, com bases em imposigdes legais constitucionais e infraconstitucionais.
Como exemplo, a LRF, em seus artigos 18 e 19, inciso III53, determina que o poder
publico municipal somente ndo pode exceder a 60% com gastos com pessoal. Mas
como cumpri-la se a prefeitura ¢ o maior empregador54, e sem essa sinecura a maioria

ndo teria trabalho e renda para sobreviver? Assim, segundo Bacelar55,

[...] no Brasil, devido a tradicao patrimonialista, os empregos e beneficios
que se auferem do estado costumam estar ligados aos interesses pessoais €
ndo aos interesses publicos. esse personalismo do funcionalismo publico
brasileiro relaciona-se com a ética de fundo emotivo que permeia a nossa
cultura: o “homem cordial” é avesso a impessoalidade € ao formalismo e,
consequentemente, a burocracia. Por outro lado, a heranga colonial contribuiu
para a centralizagdo do poder na cupula e o autoritarismo do poder publico se

52 LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000. acesso ao site
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/lcp/Lep101.htm no dia 12 de junho de 2018
53 Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o
somatério dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares ¢ de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais
de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

§ 1o Os valores dos contratos de terceirizacdo de méao-de-obra que se referem a substituicdo de
servidores e empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

§ 20 A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as
dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa total com pessoal,
em cada periodo de apuragdo e em cada ente da Federac@o, ndo podera exceder os percentuais da receita
corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cingiienta por cento);
I - Estados: 60% (sessenta por cento);

IIT - Municipios: 60% (sessenta por cento). LEl COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE
2000. acesso ao site http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/lcp/Lcpl01.htm no dia 12 de junho de
2018.

54 BACELAR, 2012, p.95
55 ibidem. 2012. p. 90.
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tornassem tragos distintivos da administracao publica brasileira

Para BacelarS6somente se rompe essa tradigao patrimonialista e clientelista quando, a
administragdo publica romper com esse trago cultura ibérico, e os cidaddos nao forem
tao dependentes do poder publico, para suprirem suas necessidades prementes.

Para Perrone57, a conquista de maior autonomia na Carta Magna de 1988, favoreceu
ainda mais que “decisdes marcadas por favorecimento particular frente ao coletivo
viessem a tona”’, bem como o fortalecimento dos grupos politicos ja constituidos.

Para Manicoba58, a Constituicdo Federal de 1988, ao dar mais autonomia politica e
financeira a estados e municipios, permitindo aos primeiros, conforme o artigo 18,
inciso 459, que criassem novos municipios favoreceu ainda mais a acomodagdo de
grupos politicos rivais, em um formado de “reparticdo do poder politico e
administrativo”.

Segundo Mani¢oba60, quando se busca criar novos municipios no Brasil,

na verdade, o que se esta buscando ¢ a ampliacdo e multiplicagdo das areas
de poder sobre dado territorio [grifo nosso] que vai passar, a partir de sua
instituigdo como cidade, a ser dotado de uma série de atributos requeridos
para que venha a funcionar como mais um ente da Federagdo, conforme
determinado pela Constituicao de 1988.

Isso é corroborado por Gomes61, em trabalho sobre a criagdo de municipios no estado
do Rio Grande do Norte, onde foram criados 15 municipios novos de 1992 a 1997 (com
um instalado em 2000), onde, segundo a autora, foram evidenciados dois aspectos
dessas emancipagdes que foram *“(a) a emancipagdo passou a ser um dos mecanismos
utilizados, no sentido de fazer prevalecer o poder de determinados grupos locais; (b)
essas contribuiram para fortalecer o poder dos grupos que atuam ao nivel do Estado.

Portanto, para ela, em uma sociedade como clivada como a brasileira, com profundas

56 Ibidem, 2012, p. 90-91.

57 PERRONE, 2018, p. 44

58 MANICOBA, 2006, 29.

59 Art. 18. A organizagio politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢ao. (EC n°
15/96)

§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo ¢ o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual,
dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apés divulgagdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da lei

60 MANICOBA, 2006, p. 30.

61GOMES, Rita de Cassia Concei¢do. A Fragmentagdo do Territério no Brasil e a Reprodugdo das
Relagdes de Poder: uma leitura a partir do Rio Grande do Norte. Revista Sociedade e Territorio. Natal, v.
27,1n° 1, p. 231-250, jan/jun. 2015, p. 249.
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desigualdades politico e econdmicas,

[...] a criagdo de novos municipios pode representar uma saida, na busca da
manutencdo e reproducdo do poder na sua perspectiva multidimensional. De
um lado a elite politica emergente que busca mecanismos para seu
fortalecimento e, portanto, para sua (re)produgdo. Do outro lado, a populagéo
que busca novos mecanismos de poder, para fazer valer a sua cidadania

No préximo capitulo abordaremos como a criagdo de municipios regulamentada pelas
diversas legislagdes constitucionais e infraconstitucionais, bem como as consequéncias

politicas da maior autonomia propiciada pela Carta Magna de 1988.

3.0 - FORMACAO E CARACTERISTICAS DA CIDADE E DOS MUNICIPIOS
NO BRASIL.

Neste capitulo trataremos de como os municipios foram vistos pelas diversas
constitui¢des ao longo da histéria do Brasil, enfocando as questdes relativas ao sua
autonomia € criagao.

Abordaremos com mais pormenor a febre emancipacionista que ocorreu no Brasil entre
os anos de 1988 a 1997, e os motivos geradores, como o Fundo de Participacdo dos

Municipios, que levaram todos os estados brasileiros a criarem urbes nesse periodo.

3.1- OS MUNICIPIO NAS CONSTITUICOES DO BRASIL
3.1.1- O MUNICIPIO NO BRASIL COLONIA

O municipio foi introduzido no Brasil no regime colonial, tem por base as Ordenagdes
do Reino, ou seja, as Ordenagdes Manuelinas (1521 a 1603) e as Ordenagdes Filipinas
(de 1603 até data desconhecida), que transformaram ‘“os conselhos em camaras
composta de vereadores, com fungdes administrativas, procurador, espécie de advogado
do municipio, dos almotacés, com funcdes executivas subalternas, e dos juizes
ordinarios com jurisdi¢do civel e criminal”62

A camara de vereadores tinha total controle sobre o municipio e era composta dos

chamados homens bons,

as pessoas que poderiam ocupar cargos politicos na esfera local. Para
alcancgar a condi¢ao de “homem bom”, era necessario que o individuo fosse
maior de 25 anos de idade, casado ou emancipado, praticante da fé catdlica e

62 MELLO, Diogo Lordello. Governo e Administragdo Municipal: a experiéncia brasileira. Revista de
Administragdo Publica. Rio de Janeiro, 35(2): p.79-96. Mar/Abr. 2001, p.80.
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ndo possuisse nenhum tipo de “impureza racial”. Além disso, estes mesmos
homens deveriam ter a posse de terras que legitimavam sua condi¢do social
distinta63.

Esse modelo portugués transferido para o Brasil Colonia, teve que ser adaptado as
nossas condi¢des devido ao tamanho de nosso territorio e as enormes distancias a serem
percorridas. Assim o municipio no Brasil em sua génese, dispunha de razoavel
autonomia frente a Coroa Portuguesa. Essa autonomia frente ao poder central era de tal
monta, que a camara de vereadores chegava a destituir Governadores, como relata

Paloni64:

A expansido municipalista que se produziu inicialmente, no Brasil-Colonia,
foi restringida pela centralizagdo das Capitanias. Entretanto, mesmo assim,
desenvolveram-se os Municipios brasileiros, pelo amparo da Igreja e por
iniciativa propria, com relevantes atribui¢des, como o poder de criar arraiais,
o de convocar as ‘juntas’ do provo para decidir diversos assuntos da
Capitania; o de exigir o comparecimento do Governador da Capitania aos
povoados e, como fato marcante, a destituicdo do Governador da Capitania
do Rio de Janeiro, Salvador Correia de Sa e Benevides, deposto pela Camara
Municipal e substituido por outro, Agostinho Barbalho Bezerra, pela propria
Céamara. A destituicdo ¢ a indicagdo do Governador foram absorvidas pela
Coroa, tal a for¢a dos Municipios, for¢a essa que residia no poder politico da
vereanga ¢ pelo poder econdmico dos grandes proprietarios rurais. O direito
costumeiro comegava a impor-se, a falta de textos escritos

O fato que ¢ o municipio no Brasil Colonial precedeu a propria implantacdo do Estado,

sendo, conforme nos alerta Paloni65, o proprio fundamento da nagdo brasileira.

3.1.2 - O MUNICIPIO NO IMPERIO.

Com a promulgacdo da Constituigdo de 1824 os municipios comegaram a ser regidos
por um ordenamento juridico que regulando suas agdes, com um evidente movimento
por parte do poder imperial de tutelar e centralizar o poder, retirando a autonomia dos
entes municipais.

A Carta Magna de 1824 determinava que os presidentes de provincias seriam nomeados
diretamente pelo Imperador, sendo que esses € que determinavam o funcionamento das

camaras municipais e dos juizes de paz. Assim determinava a Constitui¢do de 1824:

Art. 165. Havera em cada Provincia um Presidente, nomeado pelo Imperador,

63 SOUSA, Rainer Gongalves. (0] Brasil Coldnia. Disponivel no site
https://mundoeducacao.bol.uol.com.br/historiadobrasil/camaras-municipais-1.htm. Acesso em 10 de
Junho de 2018.

64 PALONI, 2008, 34.

65 Ibidem 35.
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que o podera remover, quando entender, que assim convem ao bom servi¢o
do Estado.

Art. 166. A Lei designara as suas attribuigdes, competencia, e autoridade, e
quanto convier no melhor desempenho desta Administragéo.

Art. 167. Em todas as Cidades, ¢ Villas ora existentes, e nas mais, que para o
futuro se crearem haverad Camaras, as quaes compete o Governo economico,
e municipal das mesmas Cidades, e Villas.

Art. 168. As Camaras serdo electivas, ¢ compostas do numero de Vereadores,
que a Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, sera Presidente.
Art. 169. O exercicio de suas funcgdes municipaes, formagdo das suas
Posturas policiaes, applicagdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e
uteis attribuigdes, serdo decretadas por uma Lei regulamenta [texto
original]66

No ano de 1828, foi promulgada em 01 de outubro, que determinava que os interesses
das municipalidades podiam ser resolvidos pelos presidentes das provincias, conforme

determinavam os artigos 71 a 7367.

Art. 71. As Camaras deliberagdo em geral sobre os meios de promover e
manter a tranquillidade, seguranga saude, e commodidade dos habitantes; o
asseio, seguranga, elegancia, e regularidade externa dos edificios, e ruas das
povoagdes, e sobre estes objectos formardo as suas posturas, que serdo
publicadas por editaes, antes, e depois de confirmadas.

Art. 72. Poderdo em ditas suas posturas comminar penas até 8 dias de prizdo,
e 303000 de condemnacgdo, as quaes serdo aggravadas nas reincidencias até
30 dias de prisdo, e 60$000 de multa. As ditas posturas sé terdo vigor por um
anno em quanto ndo forem confirmadas, a cujo fim serdo levadas aos
Conselhos Geraes, que tambem as poderao alterar, ou revogar.

Art. 73. Os cidaddos, que se sentirem agravados pelas deliberagdes,
acorddos, e posturas das Camaras, poderdo recorrer para os Conselhos
Geraes, e na Corte para a Assembléa Geral Legislativa; e aos Presidentes das
provincias, e por estes ao Governo, quando a materia for meramente
economica ¢ administrativa.[texto original]

Apenas em 1834, com a edicdo do Ato Adicional (Lei de n°16) com se extinguiu os
conselhos gerais das provincias e criadas as assembleias legislativas provinciais, com
poderes para legislar sobre economia, justica, educacao, entre outros. Essa lei foi
influenciada pelo federalismo americano, tendo, portanto, um viés descentralizador,

permitindo mais autonomia aos municipios.

3.1.2 - O MUNICIPIO NA REPUBLICA

3.1.2.1 - A CONSTITUICAO DE 1891

66BRASIL. Constituigdo (1824). Constitui¢do Politica do Imperio do Brazil (de 25 de margo de 1824)
.Disponivel  em: <https:// http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao24.htm >.
Acesso em: 12 maio 2018..

67 BRASIL. Lei de 1 de Outubro de 1828. Disponivel no site
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei sn/1824-1899/lei-38281-1-outubro-1828-566368-
publicacaooriginal-89945-pl.html. Acesso em 12 de Maio de 2018
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A primeira Constituicdo do periodo republicano, conhecido como Republica Velha, foi
a primeira a “consignar expressamente a autonomia dos municipios”’68, dispondo de um

artigo, o de nimero 68, sobre a referida matéria.

Art 68 - Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.

A elaboracao dessa Carta Magna, foi influenciada diretamente pelos principios
federalistas defendidos por Rui Barbosa, que consagrando a liberdade dos Estados-
membros, o que leva a uma forte reacdo de membros do parlamento e dos militares,
capitaneados pelo Marechal Deodoro da Fonseca, pois defendiam um pais mais unitario

e, portanto, centralizado.

Para Queiroz69, essa autonomia municipal, ocorreria de qualquer forma. Segundo a

autora,

sem o 15 de novembro, ter-se-ia também conquistado a Federagcdo e a
autonomia municipal, com esse fim chamara Pedro II ao poder o gabinete
Ouro Preto, que foi o ultimo do império; figurava no programa deste ‘a
necessidade urgente e imprescindivel de reformas liberais’, das quais as
primeiras eram o alargamento do direito de voto, plena autonomia dos
municipios e das provincias, com elei¢do dos administradores municipais e
presidentes das provincias [...] Federacdo e autonomia municipal sdo filhas
exclusivas das transformagdes que se vinham operando na estrutura
econdmica do pais, deslocando a regido verdadeiramente produtora para o
interior do planalto paulista, substituindo a madao-de-obra escrava pelo
trabalho assalariado, difundindo a educa¢do entre a classe de fazendeiros, o
que tudo contribuia para opor a maioria dos agricultores a camada de
politicos que sobre eles se tinha formado e em cujas maos se concentrava o
poder central, camada cujo alargamento se exigia ¢ poder que as facilidades
de comunicagdo, aproximando o Centro do Interior, faziam parecer mais
pesado.

Opinido semelhante tem Leal70, quanto esse afirma que

O ambiente doutrinario da Assembléia era favoravel ao municipio, como
desdobramento teérico da idéia federalista, que saia afinal vitoriosa com
aqueda da Monarquia, depois de haver inutilmente procurado coexistir com o
trono. Se o federalismo tem como principio basico a descentralizacdo
(politica e administrativa), seria perfeitamente logico estender a
descentralizacdo a esfera municipal.

68 PALONI, 2008, p. 45.

69 QUEIROZ, Maria Isaura Pereira de. O mandonismo local na vida politica brasileira e outros ensaios.
Sao Paulo: Alfa Omega, 1976. p. 113

70 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Sao Paulo. Ed. Cia das Letras, 2002, p. 80
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Assim, segundo o texto Constitucional de 1891, os municipios tiveram formalmente
respeitados seus direitos a autonomia municipal, sendo essa vinculada ao peculiar
interesse dos estados membros, conforme nos esclarece Silva71.

Essa liberdade dada aos estados, com base em seu peculiar interesse, para interferissem
na autonomia municipal levou a situacdes bastante curiosas e inusitadas, como o fato de
em “8 estados o prefeito era eleito e em 12 outros eram nomeados pelo Governador ou
Presidente do estado.”72

Outro ponto a ser ressaltado com relagdo ao texto constitucional € o predominio de uma
politica que alguns autores denominam de liberalismo oligdrquico73, situacdo no
minimo paradoxal, ja que ser liberal ¢ acreditar na igualdade de oportunidades e na
liberdade, enquanto o que predominava nos municipios era um sistema muito
semelhante ao feudal, onde o coronel oligarca determinava os rumos politicos do
territorio.

Esse periodo da histdria brasileira, fico sendo conhecido como a politica do café com
leite74. Esse arranjo ficou mais evidente, com o Governo do Presidente Campos Sales,
que instituiu a politica dos governadores75.

Assim se institui a politica dos coronéis, ou o coronelismo, tdo bem descrita em obra
seminal de Victor Nunes Leal, “Coronelismo enxada e voto”, que tinha por base uma

politica de parentela, conceituada por Silva76 como

formacao de grupos politicos a partir dos parentescos, que se ampliavam com
os casamentos, o compadrio, englobando amigos e aliados politicos para
aumento da rede de favorecimentos pessoais. E famosa nesse periodo a
expressdo “aos amigos os beneficios da lei e aos inimigos os rigores da lei”,
que denota a utilizacao do aparelho do Estado para interesses particulares.

Apesar de parecer semelhante com o que aqui denominamos de clientelismo, para
Carvalho77, ela difere de coronelismo, ja que essa pratica politica ¢ uma caracteristica

da Republica Velha, que se caracteriza por ser

71 SILVA, Fernando Carlos Dilen da. A Autonomia Municipal na Federagdo Brasileira: a teoria da
subsidiariedade entre o constitucionalismo e as relagdes de poder na Constituicdo de 1988. 2008. 148 f.
Dissertagdo (Mestrado em Historia) — Programa de Pos-Graduagdo em Historia, Universidade Federal do
Espirito Santo, Vitoria 2008.

72 FAVERO, 2004, p.41.

73 Silva, 2008, p. 39.

74 Acordo politico firmado entre as oligarquias paulistas e mineiras para se revezarem na presidéncia da
republica.

75 Politica linear em que o governo federal apoiava os governos dos estados, sem nenhuma restri¢ao, e
esses davam suporte eleitoral aos coronéis em seus municipios

76 Ibidem. 2008, p.

77 CARVALHO, José Murilo. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: Uma Discussdo Conceitual.
Revista Dados vol. 40 no. 2 Rio de Janeiro 1997
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um sistema politico nacional, baseado em barganhas entre o governo e os
coronéis. O governo estadual garante, para baixo, o poder do coronel sobre
seus dependentes e seus rivais, sobretudo cedendo-lhe o controle dos cargos
publicos, desde o delegado de policia até a professora primaria. O coronel
hipoteca seu apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para cima, os
governadores ddo seu apoio ao presidente da Republica em troca do
reconhecimento deste de seu dominio no estado. O coronelismo ¢é fase de
processo mais longo de relacionamento entre os fazendeiros e o governo. O
coronelismo ndo existiu antes dessa fase e ndo existe depois dela [grifo
nosso]. Ele morreu simbolicamente quando se deu a prisdo dos grandes
coronéis baianos, em 1930

Assim a questdo da autonomia municipal na politica existente na Republica Velha, e

tornada concreta pela primeira vez na Constitui¢ao de 1891,

esteve, portanto, estreitamente ligada a tradigdo coronelista (...) O municipio
ndo era entendido como uma unidade politico-administrativa prestadora de
servigos, mas, sim, como o local onde as autoridades do centro procuravam
os votos em periodos eleitorais. Ndo interessava as autoridades estaduais
municipios fortes, que pudessem concorrer ou se rebelar contra o
situacionismo estadual. Interessava, sim, fortalecer o poder local por
intermédio de coronéis comprometidos com os acordos politicos ¢
eleitoreiros.78

3.1.2.4 — A CONSTITUICAO DE 1934

Com a Revolugdo de 1930, que pois fim a politica do café com leite, e ao sistema
coronelista nos municipios, ¢ formulada outra constituicdo, em 193479, que procura
assegurar aos municipios uma maior autonomia, com mudancas nas competéncias
constitucionais de cada ente federativo.

Ressalta-se, conforme nos esclarece Silva80, que o grande debate na Constituinte era se
essa deveria dar mais poderes ao governo central, ou privilegiar os municipios com
mais autonomia. Isso ocorreu devido a experiencia com o sistema coronelista, a qual se
acreditava ter deformado o espirito da federagao.

O que prevaleceu o foi o discurso descentralizador, conforme os artigos 7° e 13°81,

78 COLUSSI, Eliane Lucia. (1996, p.17 apud PALONI, 2008, p.47).
79 BRASIL . Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. 16 de junho de 1934. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Constituicao34.htm. Acesso em 12 de maio de
2018.
80 SILVA, 2004, p.58.
81 art 7° - Compete privativamente aos Estados:
I - decretar a Constituicdo e as leis por que se devam reger, respeitados os seguintes principios:
d) autonomia dos Municipios;

Art 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:

I - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por
esta;
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prevendo inclusive a intervencdo federal nos estados, caso esses interferissem na

autonomia dos municipios.

3.1.2.5— A CONSTITUICAO DE 1937.

O periodo varguista (1937 a 1946) ndo foi bom para os municipios e estados, que
tiveram suas autonomias suprimidas, com uma maior centralizacdo do poder, pelo
governo central, apds um golpe de Estado, dado pelo proprio Presidente Vargas e que
resultou em uma nova Constitui¢do em 1937, denominada de a polaca®

Assim, os municipios viram-se sob a tirania de um regime que retirou o direito dos
municipes de escolherem aqueles que administrariam a cidade, pois esses eram
interventores escolhidos pelos governadores, sendo esses escolhidos pela presidéncia da
republica.

Segundo Silva83, os municipios tiveram “reduzidas as receitas proprias dos entes locais
e suprimiu a eleicdo dos prefeitos, sendo todos os governos locais nomeados pelos
interventores estaduais, que, por sua vez, eram nomeados diretamente por Getulio
Vargas.

O curioso ¢ que a Carta Magna em seus artigos 26 ¢ 27 ressalta justamente a autonomia

municipal, como se pode ver abaixo.

Art. 26 - Os municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e,
especialmente:

a) a escolha dos vereadores pelo sufragio direto dos municipes alistados
eleitores na forma da lei;

b) a decretacdo dos impostos e taxas atribuidos & sua competéncia por esta
Constituicdo e pelas Constituigdes e leis dos Estados;

¢) a organizagao dos servicos publicos de carater local84.

3.1.2.6 — A CONSTITUICAO DE 1946.

Apos dez anos de ditadura Vargas, a democracia volta ao pais, com a eleicdo do

Presidente Enrico Gaspar Dutra, que governou o Brasil de 1946 a 1950. Nesse periodo

II - a decretag@o dos seus impostos € taxas, a arrecadagdo e aplicag@o das suas rendas;
III - A organizagdo dos servigos de sua competéncia.
§ 1° - O Prefeito podera ser de nomeacdo do Governo do Estado no Municipio da Capital ¢ nas

estancias hidrominerais.
82 Esse termo dado a Carta Magna, redigida pelo Ministro da Justica Francisco Campos, deve-se pelo
fato de ter sido baseada na Constitui¢ao polonesa.
83 SILVA, 2008, 60.
84 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. 10 de novembro de 1937.
Disponivel em http:// http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em
12 de maio de 2018.
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reuniu-se a assembleia nacional constituinte, que elaborou a Constituicdo de 1946.
Nessa nova Carta Magna, os municipios ganham total autonomia, com equitativa
distribuigdo de poderes entre os entes federados, com integragdo do municipio ao
sistema eleitoral do pais, bem como participagdo das urbes nos tributos arrecadados pela
Uniao e pelos estados.

Em seus artigos 7° e 28°, ficam claros a preocupacao do Constituinte em assegura que
os municipios gozariam de autonomia plena, sem a interferéncia, salvo casos
especificos, da Unido e dos estados federados. Assim o texto constitucional foi

promulgado com a seguinte redacdo dos artigos citados.

Art. 7° - O Governo federal ndo intervira nos Estados, salvo para:
VII - assegurar a observancia dos seguintes principios:

[...]

¢) autonomia municipal.

[...]

Art. 28 - A autonomia dos municipios sera assegurada:

| —pela elei¢do do Prefeito e dos Vereadores;

Il — pela administragdo propria, no que concerne ao seu peculiar interesse

§ 1° — Poderdo ser nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos
Territorios os Prefeitos das Capitais, bem como os dos Municipios onde houver
estincias hidrominerais naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela
Uniao;

§ 2° — Serdo nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos Territorios os
Prefeitos dos municipios que a lei federal, mediante parecer do Conselho de
Seguranga Nacional, declarar bases ou portos militares de excepcional
importancia para a defesa externa do Pais85.

Garantida a autonomia politica e economica dos municipios pela Carta Magna de 1946,
percebeu-se uma explosdo de novos municipios no Brasil, tendo sido criados 877
unidades entre os anos de 1946 a 1960, com um total de 2766 novas urbes no pais, ou
seja, houve um aumento, conforme Favero, de 40,40%86 com relacdo ao periodo

anterior a volta do periodo democratico.

3.1.2.7 - A CONSTITUICAO DE 1967.

Com o golpe militar de 1964, que derrubou o entdo Presidente Jodo Goulart, a questao
da autonomia municipal € novamente jogada ao limbo, ja que foram suprimidas todas as
liberdades que constavam descritas na constitui¢ao anterior.

Em 1967 ¢ promulgada uma nova Carta Magna que limitou em seus artigos87, a

85 BRASIL. Constituigdo (1946). Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Rio de Janeiro:
Senado Federal, 1946.

86 FAVERO, 2004, p. 49

87 BRASIL. Constitui¢do (1967). Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, Distrito
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competéncia de auto-organiza¢cdo dos municipios, procurando fortalece o poder central,
com um “predominio da Unido em matéria econdmica e financeira [...] trazendo o
municipio mais para a orbita do Governo Federal§8.

O governo militar a €época, regulamentou a autonomia municipal, determinando que
prefeitos de capitais, estancias hidrominerais e cidades consideradas de seguranca
nacional fossem indicados. Também regulamenta os proventos dos vereadores,

definindo as regras para recebimento desse conforme o paragrafo 2 do artigo 16°.

Art 16 - A autonomia municipal sera assegurada:

| — pela eleicdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores realizada
simultaneamente em todo o Pais, dois anos antes das eleicdes gerais para
Governador, Camara dos Deputados e Assembléia Legislativa;

Il — pela administracdo propria, no que concerne ao seu peculiar interesse,
especialmente quanto:

a) a decretagdo e arrecadago dos tributos de sua competéncia e a aplica¢do de
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade, de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei estadual;

b) a organizagdo dos servigos ptblicos locais.

§ 1°— Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovagao:

a) da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e¢ dos
municipios considerados estancias hidrominerais em lei estadual;

b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de
interesse da seguranga nacional, por lei de iniciativa do Poder Executivo;

§ 2° — Somente terdo remuneracdo os Vereadores das Capitais e dos municipios

de populag@o superior a cem mil habitantes, dentro dos limites e critérios

fixados em lei complementar.®

Assim, conforme Silva90, se observa

no aspecto da auto-organizacdo administrativa dos municipios, também a
influéncia da politica centralizadora da Carta Magna de 1967-1969,
limitando, na vagueza da defini¢do do termo peculiar interesse, a eficacia da
autonomia dos entes locais sempre atrelados aos interesses e conveniéncias
politicas dos Estados Membros, e da propria Unido Federal.

No mesmo ano ¢ promulgada a Lei Complementar de nimero 1/196791, e o Ato

Federal: Senado, 1967

88 FAVERO, 2004, p. 47

89 BRASIL, 1967.

90 SILVA, 2008. P. 38

91 Art. 1o — A criagdo de Municipio depende de lei estadual que sera precedida de comprovagéo dos
requisitos estabelecidos nesta Lei e de consulta as populagdes interessadas.

Paragrafo tinico — O processo de criacdo de Municipio tera inicio mediante representagdo dirigida a
Assembleia Legislativa, assinada, no minimo, por 100 (cem) eleitores, residentes ou domiciliados na area
que se deseja desmembrar, com as respectivas firmas reconhecidas.

Art. 20 — Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na respectiva area territorial,
dos seguintes requisitos:

I — populagdo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou nao inferior a 5
(cinco) milésimos da existente no Estado;

II — eleitorado ndo inferior a 10% (dez por cento) da populagio;

I — centro urbano ja constituido, com niimero de casas superior a 200 (duzentas); IV —

arrecadacdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita estadual de impostos.
§ 1o — Nao sera permitida a criagdo de Municipio, desde que esta medida importe, para o Municipio ou
Municipios de origem, na perda dos requisitos exigidos nesta Lei.

37



Complementar de 1969 de numero 46, com uma série de limitagdes para a
criacdo/emancipagdo de municipios.

A Lei complementar 1/67, exigia dos candidatos a municipios os seguintes requisitos,
como:

a) populagdo minima de 10.000habitantes ou ndo inferior a cinco milésimos
da existente no Estado; b) eleitorado ndo inferior a 10% da populagio; c)
centro urbano com numero de casas ndo inferior a 200; d) arrecadagao,
no ultimo exercicio, de cinco milésimos da Receita estadual de impostos;
€) contar com no minimo quatro anos como distrito ou subdistrito; d)ter
condigdes apropriadas para instalagdo da Prefeitura e da Camara
Municipal; e)apresentar solugdo de continuidade de cinco quildometros,
no minimo, entre o seu perimetro urbano ¢ o do Municipio de Origem,; f)
ndo interromper a continuidade territorial do Municipio de Origem,
sendo que a criagdo de Municipio s6 poderia ser feita quadrienalmente,
no ano anterior ao da eleigdo municipal92.

O Ato Complementar de nimero 46, de 1969 veio dificultar ainda mais a criagdo de
novos municipios no Brasil, pois proibiu qualquer fragmentacdo no territério nacional
sem a prévia autorizagdo da Presidéncia da Republica, que agia sob orientacdo do
Ministro da Justica.

A clara intensdo do governo era anular de maneira definitiva a possibilidade de criagao
de novos municipios, para, assim, evitar os abusos que porventura viessem a ocorre nos
estados federados.

Podemos observar € que essa tentativa era frear a criagdo de municipios no Brasil, por
meio das exigéncias da LC -01/67, como a que estipula um niimero de habitantes acima
de 10.000, realmente fez o efeito desejado. Como exemplo, segundo Paloni93 até a
revogacao da referida Lei Complementar, revogada Emenda Constitucional n® 11, de 13
de outubro de 1978, nenhum municipio foi criado no Brasil.

Outro exemplo da eficacia da Lei é que em seus 21 anos de vigéncia, apenas um
municipio foi criado em Sao Paulo, que foi Vargem Grande Paulista, em 198194.

Mesmo hoje, como ja afirmamos anteriormente, essa exigéncia ndo seria cumprida pela

§ 20 — Os requisitos dos incisos I e III serdo apurados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
o de no II pelo Tribunal Regional Eleitoral do respectivo Estado ¢ o de ntimero IV, pelo 6rgédo fazendario
estadual.

§ 30— As Assembleias Legislativas dos Estados requisitardo, dos 6rgéos de que trata o paragrafo anterior,
as informagdes sobre as condi¢des de que tratam os incisos I a IV e 0 § 1o deste artigo, as quais serdo
prestadas no prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da data do recebimento.

Art. 30 — As Assembleias Legislativas, atendidas as exigéncias do artigo anterior, determinardo a
realizag@o de plebiscito para consulta a populagdo da area territorial a ser elevada a categoria de
Municipio.

Paragrafo unico — A forma da consulta plebiscitaria sera regulada mediante resolugdes expedidas pelos
Tribunais Regionais Eleitorais, respeitados os seguintes preceitos:

92 PALONI, 2008, 53.

93 PALONI, 2008, 54.

94 Tbidem. 2008, 54.
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maioria dos municipios emancipados entre 1988 a 1997.

3.1.2.8 — A CONSTITUICAO DE 1988.

A Constituicao de 198895 elevou os municipios a uma categoria de ente federado como
nunca na historia republicana do Brasil. Eles tornaram-se pleno de direitos, como afirma
Manigoba96, sendo mencionados na Carta Magna como parte integrante da Federagdo ¢
como entidades auténomas, regidas por Lei Organica propria € ndo mais a partir de um
legislador ordinario estadual.

J& em seu artigo primeiro, a Constituicdo de 1988 ¢ muito clara, ao dizer que a
federagdo brasileira ¢ composta por Unido, estados e municipios, o que denota uma
clareza solar em relacdo a relevancia do municipio nesse contexto historico. Assim

descreve o texto constitucional:

Art. 1o A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados

e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e

tem como fundamentos:

I-a soberania;

II-a cidadania;

[II-a dignidade da pessoa humana;

IV—os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V-o pluralismo politico.

Paragrafo tinico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes

eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo.

Em seu artigo 18 (§4°), consorciado com o artigo 30, € atribuido a competéncia para os
estados criarem novos municipios, contribuindo, conforme Manigoba97 de forma
definitiva para que uma maior fragmentagdo do territorio brasileiro ocorresse
novamente. Para que um municipio fosse criado, incorporado ou emancipado, deveria
haver uma lei estadual que assim determinasse, regulamentando a pratica, além de
consulta prévia da populagdo do municipio por meio de plebiscito.

Segundo Tomio98 (2002), a ampliagdo de direitos conquistados pelos municipios na
Carta Magna de 1988, ira gerar um novo pacto federativo no Brasil, sem que haja

correspondente em grau de autonomia em nenhum outro pais do mundo com

95 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, Distrito
Federal: Senado, 1988.

96 MANICOBA, Regina de Souza. Urbanizagdo e Qualidade de Vida nos Municipios da Amazonia
Legal Criados Apods 1988. 2006. 357 f. Tese (Doutorado em Politica ¢ Gestdo Ambiental) Universidade
de Brasilia, UnB-DF.

97 MANICOBA, 2006, 12.

98 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A Criacdo de Municipios Apods a Constituigdo de 1988. Revista
Brasileira de Ciéncia Sociais. Vol. 17, n. 48, p. 61-89, fevereiro, 2002.
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caracteristicas politicas semelhantes a nossa.

Para esse autor, o constituinte originario, imbuido de um espirito democratico e calejado
pelo autoritarismo verificado naquilo que ficou conhecido como “anos de chumbo”99,
onde foram suprimidas grande parte da autonomia dos estados e municipios, associou
democratizagdo com descentralizagdo, intepretagdo comum a todos os politicos a época,
independente do partido ou de seu matiz ideologico.

Outro fator apontado por Ferraril00,que levou o Constituinte originario a descentralizar
a autonomia estadual e municipal, foi a grave crise econdmica a qual passava o Brasil a
época. Assim, ao permitir que os entes federados tivessem mais autonomia, esses teriam
mais agilidade de aplicar os parcos recursos or¢amentarios onde eram mais necessarios.
E nesse cenario historico que a Carta de 1988 ira minorar essas exigéncias da LC 1/67,
permitindo aos estados a regulamentagdo da criagdo de municipios, o que levou a
denominada febre emancipacionista, conforme descreve ManicobalOl. Para se ter uma
ideia da explosdao de municipios novos no Brasil, surgiram entre 1988 e 2000, um total
de 1438 novos municipios, o que perfaz um percentual de 20% de todos as comunas

existentes no Brasil hoje.

Tabela 1:Quantidade de Municipios no Brasil — 1940/2000

REGIOES ANOS
Norte 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000
88 99 120 143 153 298 449
Nordeste 584 609 903 1376 1375 1509 1791
Sudeste 641 845 1085 1410 1410 1432 1668
Sul 181 224 414 717 719 873 1189
Centro-Oeste 80 112 244 306 317 379 463
Torar (Brasil) 1574 1889 2766 3952 3974 4491 5560

Fonte. IBGE e TSE apud Tomio (2002, p. 63)

Os estados que mais criaram estados foram o Piaui e Rio Grande do Sul, que
praticamente dobraram a quantidade de municipios existentes, com o Maranhdo
apresentando um alto indice de emancipagdo. J& Sdo Paulo e Sergipe, ndo apresentaram

as mesmas discrepancias dos outros estados.

99 Anos em que se instalou um regime de exceg¢do no Brasil, apds o Golpe Militar de 1964, com forte
repressao as liberdades civis. O periodo mais duro dos anos em que os militares comandavam o pais foi
justamente de 1967 a 1974.

100 FERRARI, Sérgio. Criagdo de municipios e debate cientifico: entre mitos e métodos. Revista de
informagdo legislativa: RIL, v. 53, n. 211, p. 55-80, jul/set. 2016. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/211/ril v53 n211 p55>

101 MANICOBA, 2006, p. 47.
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Para Tomiol02todo o processo emancipacionista tem a atuagdo de quatros atores

envolvidos, que sdo 1) as liderancas politicas locais; 2) os eleitores; 3) os deputados

estaduais; 4) o Executivo estadual. Ainda segundo esse autor, ha

atores de todos os niveis federativos (de presidentes e ministros de Estado a
vereadores e eleitores de pequenas localidades interioranas) envolveram-se
nas decisOes politicas que geraram os novos municipios e as instituigdes que
regulamentaram o processo legal das emancipa¢des municipais. No entanto, a
aprecia¢do desses atores € restrita ao processo de decisdo politica estadual,
pois ¢ nesta esfera de governo que a decisdo de criagdo de municipios ¢
definida

pode-se afirmar que € consenso entre os autores lidos que os principais motivos que

levaram os estados a criarem novos municipios sdo os interesses eleitoreiros € o acesso

a cota do FPM. Segundo Ferraril03 ha trés razdes econdmicas e politicas que levaram

0s municipios a se emanciparem. Sao elas:

interesses politico-eleitoreiros, voltados para a obtengdo de votos, por parte
dos defensores da emancipacao, especialmente dos Deputados Estaduais,
causa estd a mais invocada;

o fato de que muitos distritos carecem de servigos basicos, tais como agua
encanada, escolas, postos de saude, iluminagdo publica e energia elétrica;
numa visdo oposta a anterior, a existéncia de uma infraestrutura de servigos
tao satisfatoria que ja ndo se justifica a subordinag@o do distrito ao Governo
Municipal a que pertence e para o qual contribui com recursos fiscais
proprios.

Grafico 1 — Niumero de municipios criados no Brasil por décadas, entre 1950 e
2000, segundo dados dos Censos Demograficos (IBGE)
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102 TOMIO, 2002, p.68
103 FERRARI, 2016, p.63

104 MANICOBA, 2006, p.15
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O fato que ¢ os tributos que sdo arrecadados pelos municipios, conforme determinacao
legal, como o IPTU, ISS, o IPVA (parte do que ¢ arrecadado pelo Estado-membro) e o
ICMS (proporcional ao valor adicionado gerado no municipio), além do ITR, ndo sdo
suficientes para manter a maquina ptblica funcionando. E necessario que a Unido e
estados transfiram recursos para que esses possam arcar com seus custos, como o FPM,
parte do IPVA, ICMS105 e do FUNDEF106

O FPM foi criado em 1966, por meio da Lei n° 5.172, que trata do Sistema Tributario
Nacional, sendo seus critérios redefinidos pela Lei Complementar n° 62, de 28 de
dezembro de 1989. Antes quando se criava um novo municipio, o FPM erra recalculado
para todos os municipios do pais, o que foi redefinido com a Lei em questao.

A partir da promulgacao LC n° 62, em caso de nova urbe, esse fundo ¢ redistribuido
entre as cidades do estado a qual se estd criando o novo municipio conforme determina

o art.5°,

Art. 50 O Tribunal de Contas da Unido efetuara o calculo das quotas
referentes aos Fundos de Participacdo e acompanhard, junto aos oOrgaos
competentes da Unido, a classificacdo das receitas que lhes ddo origem.
Paragrafo tnico. No caso de cria¢do e instalagdo de Municipio, o Tribunal de
Contas da Unido fara revis@o dos coeficientes individuais de participagdo dos
demais Municipios do Estado a que pertence, reduzindo proporcionalmente
as parcelas que a estes couberem, de modo a lhe assegurar recursos do Fundo
de Participacdo dos Municipios — FPM 107.

Para Bremaeker108, “os percentuais de distribui¢do definidos pela Emenda n° 18 foram
mantidos, [...] entretanto, surgia um novo critério para a sua distribui¢ao. Criaram-se os
coeficientes individuais de participacao para os municipios, que eram definidos segundo
o numero de habitantes que cada qual possuia”. De acordo com essa emenda, a tabela de

coeficientes do FPM se encontrava organizada da seguinte maneira:

105 O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos ¢ um imposto de competéncia dos Estados-
membros e do Distrito Federal (proporcional ao valor adicionado gerado no municipio).

106 O Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educagdo — FUNDEF esta previsto na Lei 9.424/96.

107 BRASIL. Lei Complementar no 62, de 28 de dezembro de 1989. Estabelece normas sobre o calculo,
a entrega ¢ o controle das liberagdes dos recursos dos fundos de participagdo e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, 29 dez. 1989

108 BREMAEKER, Frangois e. J. de. A evolugdo do FPM: a principal fonte de recursos dos municipios.
Revista de Administracdo Municipal, v. 40, n. 209, p. 77-90, out./dez. 1993.
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Tabela 2 — Faixas de populaciao dos
municipios e os coeficientes do FPM

Faixa de populacio Coeficiente
do FPM
Até 2.000 0,2
De 2.001 a 4.000 0,4
De 4.001 a 6.000 0,6
De 6.001 a 8.000 0,8
De 8.001 a 10.000 1
De 10.001 a 14.000 1,2
De 14.001 a 18.000 1,4
De 18.001 a 22.000 1,6
De 22.001 a 26.000 1,8
De 26.001 a 30.000 2
De 30.001 a 36.000 2,2
De 36.001 a 42.000 2,4
De 42.001 a 48.000 2,6
De 48.001 a 54.000 2,8
De 54.001 a 60.000 3
De 60.001 a 68.000 32
De 68.001 a 76.000 3.4
De 76.001 a 84.000 3,6
De 84.001 a 92.000 3,8
Acima de 92.000 4

Fonte: Decreto-Lei n° 1.881/81, de 27.08.81 (BRASIL, 1981)
Disponivel em Manigoba, 106, p. 25

Ainda para Bremaeker109, os municipios das regides Norte, Nordeste e Centros
dependem quase exclusivamente das transferéncias de tribunos, sendo relevante para

75% deles. Conforme o autor110,

Para os municipios de pequeno porte desta area, este grau de dependéncia se
faz sentir em 66,7% deles. Entre os municipios de médio porte, o grau de
dependéncia ¢ ainda mais elevado: 79%. Apenas para os municipios de
grande porte esta dependéncia se reduz, embora ainda seja bastante
expressiva, envolvendo 38,1% deles

Para coibir os abusos praticados pelos estados federados, a Unido em 1996, aprovou
uma Ementa Constitucional, a de nimero 15, que disciplinou a criagdo de novos
municipios, onde essa faz uma série de exigéncias, como a de um plebiscito entre as
populagdes afetadas, um estudo de viabilidade econdmica. Assim de forma paradoxal, e
muito semelhante a LC 01/1967, a federacdo cria um mecanismo que pde em xeque a

divisdo de receitas e, em ultima instancia o bem-estar das comunidades.

109 Ibidem. 1993, 77.
110 Ibidem. 1993, 80.
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A justificativa para a promulgacdo da EC 15/96, foi o carater eleitoreiro que levavam a
criagdes dos municipios, bem como o acesso facil do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), a qual essas novas localidades tinham acesso. Alids, varios autores
apontam justamente o acesso a esse fundo federal, como o principal motivador para a
febre emancipacionista.

Mesmo com a promulga¢do da EC 15/96, que ainda carece de regulamentagdo, o que se
observou ¢ que muitos municipios ainda foram criados (um total de 57), sendo que esses
foram questionados no Supremo Tribunal Federal, que tornou sem efeito a Lei estadual
que os criou.

Até o ano de 2008, varias A¢des Diretas de Inconstitucionalidade foram propostas no
Superior Tribunal Federal (STF), onde destacamos a de ADIN por omissao, impetrado
pelo estado do Mato Grosso, a ADIN n°3682/MT111, e a ADIN n° 2240/BA. Na
primeira o estado do Mato Grosso solicita que diante da omissdo do legislador em
regulamentar a EC 15/96, que o STF determine uma data para que tal procedimento
ocorra. No caso baiano, houve questionamento sobre a legalidade da Lei estadual de n°
7.619/00 que criou o municipio de Luis Eduardo Magalhdes112.

Para legalizar a situagdo dos municipios considerados como putativos, o Congresso
promulgou em 2008, uma nova ementa, a de nimero 57, que institui nos Atos das
Disposig¢des Transitorias (ADCT 96), que legaliza todos os municipios criados até 2006.
A grande questao posta pelos criticos € que a criagao de municipios divide ainda mais o
minguado orcamento e as financas publicas, j4 que a lei que instituiu o FPM, ¢
categorica em afirmar que essa passa a ser dividida entre todos os municipios do estado
onde essa nova localidade foi criada.

No proximo Capitulo, descreveremos o processo de criagdo das cidades escolhidas na
pesquisa, e os resultados politicos, econdmicos e sociais que resultaram dessa

autonomia conquistada.

4.0 MUNICIPIOS SELECIONADOS - CARACTERISTICAS POLITICAS E
SOCIOECONOMICAS

111 O relator foi o Ministro Gilmar Mendes, que determinou a Presidéncia da Camara dos Deputados,
que em um prazo de 18 meses a EC 15/96 fosse regulamentada.

112 O Ministro Eros Grau, relator da ADIN, declara em razdo da materialidade, sua decisdao ¢ que o
municipio, que ¢ dotado de autonomia desde que foi criado, ndo ¢ possivel anula-la. Cria-se o termo
municipio putativo, ou seja, embora o municipio seja ilegitimo, existe a suposigdo de legitimidade de boa-
fé.
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Nesse capitulo faremos uma descri¢do sucinta das cidades abordadas nessa pesquisa,
com énfase nos dados estatisticos socioecondmicos, como IDH-M, o Indice de Gini,
taxa de Mortalidade infantil, quantidade de pessoas atendidas por saneamento basico.
Nossa hipotese € que esses municipios foram emancipados para atender os interesses
eleitoreiros de uma parcela da elite politica local, bem como para se ter acesso ao
repasse do FPM. Essa tese vai na contramao do que defende Bremaeker 113, de que as
novas emancipagdes sdo fruto de demandas socioecondmico nao atendidas pelos antigos
municipios sede.114

Em decorréncia de nossa hipdtese, daremos especial atengdo a questdo das financas
municipais, enfocando o que foi repassado pela Unido e estados as prefeituras, e como ¢
de que forma esse dinheiro foi gasto no municipio.

Nossa pesquisa pode ser classificada como qualitativa e descritiva com viés analitico,
com a utilizagdo do método multicaso, conforme Parolinl15, ja que conforme a autora,
essa “possibilita levantar evidéncias relevantes e de maior confiabilidade se comparado
aos estudos de casos inicos”.

J& no caso da pesquisa descritiva, Parolinl 16, “ndo procuram explicar alguma coisa ou
mostrar relagdes causais, como as pesquisas de carater experimental [...], buscam
informagdo necessaria para a a¢do ou predicdo [...], ndo respondem bem o porqué,
embora possam associar certos resultados a grupos de respondentes”, sendo, portanto,
essenciais para apreender e analisar fenOmenos sociais.

Também faremos uma descricao sucinta de como ocorreram as eleicdes municipais nos
locais escolhidos no ano de 2016, com dados estatisticos gerais sobre os eleitos, a

quantidade de eleitores117 e partidos que consagraram prefeitos e vereadores nas urnas.

4.1 O MUNICIPIO DE LUIS EDUARDO MAGALHAES - BA

O municipio de Luis Eduardo Magalhdes118 surge nos anos 1980 em decorréncia da

113 BREMAEKER, 1993,78.

114 Em pesquisa com 500 novos municipios emancipados, Bremaeker afirma que as principais
motivagdes para as emancipagdes sdo: “o descaso por parte do municipio de origem; a existéncia de forte
atividade econdmica local; grande extensdo do municipio de origem; e grande aumento da populagido”.
No entanto Manigoba (1996, p. 26) argumenta que a pesquisa “foi realizada somente com uma pequena
parcela dos novos municipios criados, 62 prefeituras, que perfazem uma amostra de 12,4 % dos novos
municipios instalados entre 1980-1990, ndo refletindo assim, a total realidade”.

115 PAROLIN, Sonia Regina Hierro. Estudos Multicasos em Atividades Inovativas. Revista de
Administragdo. Sdo Paulo, v.48, n.3, p.608-620, jul./ago./set. 2013, p.613.

116 Ibidem, 2013, p. 614,

117 Optou-se por dividi-los por género e escolaridade, e ndo por raga e posic¢do social.
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politica da Unido de expansdo da fronteira agricola em dire¢do ao Centro-Oeste do
Brasil, nas regides onde predominam o Bioma Cerrado, com o intuito de colonizé-lo,
com oferta de terras baratas, com o intuito de amenizar as demandas por reforma agraria
no Brasil, 119, sendo este desmembrado do municipio de Barreiras.

Assim, a margem da BR 242, com a BR 020, na mesorregido do Oeste baiano, surge a
localidade de Mimoso do Oeste (futura Luis Eduardo Magalhaes), distante 995 km de
Salvador, capital da Bahia, ¢ 540 Km de Brasilia, a cidade fica na posic¢ao ideal para o
escoamento da exportagao de graos, ja que fica muito proximo ao Porto de Salvador.

O empreendimento que deu origem a LEM foi a instalagdo de um posto de gasolina, no
Km 90, da BR 020, de nome Posto Mimoso, em 1982. Como havia um fluxo constante
de veiculos no local, devido a ocupagdo do territdrio pelo agronegocio, o proprietario
resolveu ampliar o atendimento, passando a comercializar mercadorias.

Em 1984, a empresa colonizadora e administradora Vale do Rio Grande (CARIG), criou
um empreendimento mobilidrio, denominado de loteamento Rancho Grande, proximo
ao Posto Mimoso, que atraiu ainda mais pessoas para o local, ganhando status de
povoado.

Em 1997, a Associagdao de Moradores de Mimoso do Oeste (AMMO), fez pressao junto
a Prefeitura de Barreiras, municipio vizinho, e conseguiu, por meio da Lei de n°034,
que fosse considerada distrito pela cidade citada.

Em 30 de marco de 2000, um projeto da entao Deputada Jusmari Oliveira do Partido da
Frente Liberal (PFL),1200 de niimero 7.619, eleva o entdo distrito, j4 denominado de
Luis Eduardo Magalhdes (nome dado em homenagem ao ja falecido Luis Eduardo
Magalhaes) a categoria de municipio, que hodiernamente possui 60.105 habitantes, com
uma densidade demografica de 14, 92 hab/Km?.

Contra a emancipacdo do municipio em tela, foi impetrada no Supremo Tribunal
Federal, a ADIN de numero 2.240/BA, pois ao ser criado ndo seguiu o que determinava
a EC 15/96. O supremo, conforme nos informa Cintra,121 determinou a

13

inconstitucionalidade da Lei que emancipou o municipio, mas sem “ atribui¢do dos

efeitos de nulidade, mantendo sua vigéncia pelo prazo de vinte e quatro meses até que o

118 Doravante adotaremos a terminologia LEM para se referir ao local.

119 MANON, Fabiano et al. Expansdo da Fronteira Agricola e Reordenacéo Territorial. II Simposio
Nacional de Geografia Agraria — II Simpdsio Internacional de Geografia Agraria Jornada Ariovaldo
Umbelino de Oliveira — Presidente Prudente, novembro de 2005

120 Recentemente o Partido mudou sua nomenclatura para DEM (Democratas).

121 CINTRA, Darci de Farias. O Caso de Luis Eduardo Magalhdes e o Risco de Admissdo de uma
Constitucionalidade Superveniente. Revista da Faculdade de Direito de Caruaru / Asces — Vol.42 N° | —
Jan - Jun/2010.
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i u \% unicipio”.
legislador estadual estabelecesse novo regramento para o municipio”
Para o relator, o Ministro a época Eros Grau, a criagdo do municipio ja tinha produzido
coisas concretas, “sedimentando as relagdes reais decorrentes de sua criacdo”122., ja
que o tribunal ndo teria o condao de fazer desaparecer o municipio e os efeitos por ele ja
concretizados.

Assim se pronuncia o relator em seu parecer sobre a ADIN:

o municipio de Luis Eduardo Magalhies existe, de fato, como ente federativo
dotado de autonomia municipal, a partir de uma decisao politica. Esta
realidade ndo pode ser ignorada. Em boa-fé, os cidaddaos domiciliados no
municipio supdem seja juridicamente regular a sua autonomia politica. [...]
por isso esta corte ndo pode limitar-se & pratica de um mero exercicio de
subsungdo. Cumpre considerarmos prudentemente a circunstancia de
estarmos diante de uma situagdo de excegdo e as conseqiiéncias perniciosas
que adviriam de eventual declaragdo de inconstitucionalidade da lei
estadual.123

A cidade hoje ¢ um polo dinamico do agronegdciol24, para la se dirigiram as grandes
empresas do ramo, como a americana John Deerel25, e a francesa Louis Dreyfus126.
Essa pujanca alavancada por esse setor da economia, atraiu inimeros profissionais
liberais, prestadores de servigos e agricultores, principalmente vindo do Sul do Brasil
(gatichos em sua maioria), com a intensdo de criar um territorio gaucho na regidol27.
Além dos sulistas, atraidos por terras baratas, houve também um fluxo migratério de
nordestinos, que para 14 foram atras de trabalho nas fazendas de soja, bem como na
constru¢do de condominios que surgiam.

Devido a esse dinamismo econdmico, a cidade, conforme Filho128, possui hoje o oitavo
maior PIB da Bahia, sendo o sexto em renda per capita do estado, resultado de um PIB
per capita de R$ 46. 057,60, que quase o dobro do que ¢ verificado no pais nos mesmos

anos.

122 CINTRA, 2010, P. 34.

123 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). ADI 2.240/BA. Rel. min. Eros Grau. j. 09/05/2007. DJ,
03/08/2007. p. 00029

124 COURA, Kalleo. Por que Luis Eduardo Magalhdes ¢ a cidade que mais cresce no Brasil. Revista
Veja, 23 maio 2014.disponivel em https://veja.abril.com.br/brasil/por-que-luis-eduardo-magalhaes-e-a-
cidade-que-mais-cresce-no-brasil/. acesso em 15 de maio de 2018.

125 Fabricante de maquinas agricolas, como tratores e colheitadeiras. Sua origem ocorre em Illinois, nos
Estados Unidos, no século XIX.

126 Processadora de alimentos de origem francesa.

127 HAESBAERT, Rogério. (1995 apud. FILHO, Jorge Ney Valois Rios. Segregacdo Socioespacial na
Cidade do Agronegdcio de Luis Eduardo Magalhdes (BA). 2012. 208 f. Dissertacdo (Mestrado em
Geografia) Universidade Federal da Bahia, UFBA-BA.)

128 FILHO, 2012, p.78.
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Griafico 2 — Evolucao do PIB per captia de Luis Eduardo Magalhaes, segundo o site
Datapedia.

Fonte: site Datapedial29. Adaptado pelo autor

Essa situacdo favoravel em sua economia fez com que o municipio tenha uma das
melhores rendas per capita do estado, passando de R$ 508, 25 no inicio dos anos 90, do
século XX, para R$ 871,20 em 2010, com crescimento anual, conforme o PNUD, 130 de
2,88%, o que levou ao declinio dos mais pobres (renda inferior a R$ 140) de 40, 52%
em 1991 para 10,52%.

O valor da renda per capita encontrada em LEM ¢ o dobro da média encontrada em todo
territorio baiano, levando o Indice de Gini a declinar de forma significativa durante esse
periodo, elevando o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) a 0,716,

que ¢ considerado alto pelo PNUD131, conforme se pode verificar nos graficos abaixo.

129 DATAPEDIA. http://www.datapedia.info/public/cidade/3858/ba/luis-eduardo-magalhaes#renda.
Acesso em 12 de maio de 2018.

130 ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. PNUD; IPEA; Fundagido Jodo
Pinheiro, 2003.

131 Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento.
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Grifico 3 — Indice de Gini do municipio de Luis Eduardo Magalhies — sintese histérica.

Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.

Grafico 4 — IDH-M do municipio de Luis Eduardo Magalhaes, segundo o site Datapedia —
sintese historica.
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Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.

Outro ponto a ser ressaltado sobre essa elevagdo da renda, ¢ a quantidade de domicilios
com banheiros e dgua encanada, que, por mais simples que possa parecer, ¢ um dado
relevante para a analise sobre o desenvolvimento econdomico, conforme o Instituto Trata
Brasil. Pode-se argumentar ainda que esse dado ¢ relevante, na medida que uma

variavel entre crescimento economico e o grau de urbanidade de uma cidade.
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Grafico 5 — Percentural da populacido sem banheiro e Agua encanada, segundo o site
Datapedia. Sintese histérica.
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Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.
O saneamento do municipio evoluiu de forma proporcional ao aumento da riqueza,
decrescendo o niimero de casas sem acesso a esgotos sanitarios na cidade, conforme se

observa no grafico abaixo.

Grafico 6 — Evolucao percentural de pessoas em domicilios com abastecimento de agua e
esgotamento santirio inadequados (1991-2010), segundo o site Datapedia. Sintese
historica.
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Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.

O fato ¢ que apesar de todos os dados positivos na melhoria de qualidade da populacao,
as finangas publicas ainda ndo estdo equilibradas. O quadro contabil entre receitas e
despesas mostra que o municipio, com relagdo a gasto com pessoal, se encontra

proximo al limite prudencial, conforme o artigo 19 da Lei de Reponsabilidade Fiscal132
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, pois gasta 51,30% do orcamento com pessoal.133

Curiosamente o numero de servidores publicos na ativa, na Prefeitura de LEM
decresceu durante os dez anos da média historica, caido para 1,37% em 2010, o que faz
supor que parte dos 105.000.000, que grande parte desses recursos sao gastos com

previdéncia social dos servidores inativos.

Griafico 7 — Evoluciao de trabalhadores no setor piblico em Luis Eduardo Magalhaes
(BA), segundo o site Datapedia. Sintese historica.

Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.

132 BRASIL Lei Complementar n° 101 de 04 maio de 2000. Lei de Responsabilidade Fiscal. Brasilia,
2000, maio 2000.
133 O limite, segundo o artigo 19, inciso II ¢ de 60% do orcamento para a prefeituras.
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Grafico 8 — Despesa com pessoal. Quadro compartivo entre as prefeituras pesquisadas no
ano de 2016.

Fonte. Compara Brasil adaptado pelo autor.

Para custar suas despesas, a receita do municipio ¢ composta de impostos pagos pelos
municipes, como por exemplo o IPTU, e transferéncias estaduais e federais. No caso de
LEM o que se percebe, € que apesar de todo crescimento econdmico proporcionado pelo
agronegocio, sem os recursos do estado e da Unido, a prefeitura ndo teria como arcar
nem os saldrios dos servidores do municipio, € muito menos investir em suas obrigacdes
constitucionais e ndo constitucionais.

O FPM, por exemplo tem um incremento em seu valor repassado de forma considerado
nos ultimos anos, complementado substancialmente os recursos financeiros do
municipio em tela. Isso explicasse pelo aumento populacional do local, ja que a parcela
do fundo esta ligada diretamente a essa variavel, como se pode verificar nos graficos

abaixo.
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Grafico 9 — Quadro comparativo de tributos municipais (IPTU, IRRF, ITBI e ISS) dos
municipios pesquisados no ano de 2016.
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Fonte: Compara Brasil adaptado pelo autor
Grafico 10 — Quadro comparativo da participacio na receita dos estados (ICMS, IPVA,
IPI exportacio e CIDE) no ano de 2016.

Fonte: Compara Brasil adaptado pelo autor
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Grafico 11 — Quadro comparativo na receita da Unido (FPM, ITR E I0F-ouro) nos
municipios pesquisados no ano de 2016.
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Fonte: Compara Brasil adaptado pelo autor.

Grifico 12 — Valor do FPM repassado ao municipio de Luis Eduardo Magalhaes, segundo
o IBGE. Sintese historica

Fonte: Compara Brasil adaptado pelo autor

Nota-se no quadro acima dois aspectos. O primeiro ¢ um salto nas transferéncias entre
2006 e 2008, pois esse periodo corresponde exatamente ao periodo do aumento da
demanda por commotidies no mercado internacional, o que levou o Brasil, e

principalmente LEM, a um maior crescimento em sua economia.
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O segundo ponto, ¢ a queda nas transferéncias desse fundo no ano de 2009, época a qual
a crise do econdmica global chega com toda sua forca ao territorio brasileiro, levando o
prego das commotidies a cairem no mercado.

No aspecto politico, LEM tem aumentado de forma substancial a quantidade de
eleitores, desde sua primeira eleicdo, nos anos 2000, onde votaram apenas 9.412
eleitores cadastrados pela Justica Eleitoral134,

Em 2016, esse numero havia dado um salto para 46.518 eleitores. Fica claro ¢ esses
numeros refletem de forma cabal o intenso fluxo migratério, que se dirigiu a cidade nos
16 anos que separam uma elei¢ao da outra.

Esses eleitores sdo compostos em sua maioria por mulheres, com baixa escolaridade
(ensino médio ou fundamental), com uma faixa etaria entre os 25 a 45 anos. Os dois
ultimos dados refletem bem a intensa migragdo de nordestinos, pobres e em busca de

trabalho no campo ou construgao civil.

Grafico 13 — Perfil do eleitorado por género em Luis Eduardo Magalhaes, segundo o TSE
no ano de 2016.
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Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.

134 RODRIGUES, Fernando. Eleigdes 2000-estatisticas do eleitorado. Disponivel no site
http://www 1 .uol.com.br/fernandorodrigues/arquivos/ecleicoesO0/estatistica/bahia.shl. Acesso em 12 de
maio de 2018.

55



Grafico 14 — Total de eleitores por grau de instrucio em Luis Eduardo Magalhaes,
segundo o site Datapedia no ao de 2016.
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Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.

Grafico 15 — Total de eleitores por faixa etiria em Luis Eduardo Magalhies, segundo o
site Datapedia no ano de 2016.
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Fonte: Datapedia adaptado pelo autor.
Com relagdo aos candidatos das ultimas elei¢des municipais em 2016, percebe-se que esse €

composto de brancos em sua maioria, com grau de instru¢do no ensino médio, e com idade

variando entre 30 e 54 anos.

56



Grafico 16 — Quantitativo de canditados por cor/raca nas eleicdes para o legislativo em
Luis Eduardo Magalhaes, no ano de 2016.

Fonte: TSE

Grafico 17 — Quantitativo de candidados eleitos ao Legislativo por grau de instrucdo em
Luis Eduardo Magalhies, nas eleicées de 2016.

Fonte: TSE
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Griafico 18 — Quantitativos de canditados ao Legislativo por faixa etiria nas eleicoes de
2016 na cidade de Luis Eduardo Magalhaes.
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Fonte: TSE

O primeiro Alcaide eleito, nos anos 2000, foi o senhor Oziel de Oliveira (reeleito em
2004 e 2016), que encampou, junto com outros politicos locais, o processo de
emancipacdo, sendo a ligado ao Sindicado dos Produtores Rurais do territdrio onde se
localiza a cidade de LEM.

Suas primeiras acoes foram direcionadas para a promog¢ao econdmica do territorio em
questdo, com agdes de marketing para promog¢ao da cidade junto aos setores ligados ao
agronegocio e a implantagdo do Bahia Farm Show (chamava-se a época Agrishow Luis
Eduardo Magalhaes), que ¢ uma feira internacional do agronegdcio, que ocorre entre 28
de maio a 01 de junho, ¢ que em 2018 movimentou R$ 1. 891 bilhdes de reais em
negocios ligados ao setor.

Ressalta-se que o senhor Oziel Oliveira, que se encontrava exercendo o cargo de
Deputado Estadual, atualmente ocupa a vaga de Prefeito de LEM, pelo PDT (ja
pertenceu aos quadros do PP ), sendo eleito com 51,54% dos votos validos (18. 825) em
um pleito que deve 95,59% dos votos validados (36.524), com 25% de votos em
brancos e 3,06% de votos nulos.

Entre os vereadores eleitos em 2016, destacamos que todos sdo do sexo masculino, em

um total de 15135, sendo que cinco desses foram reeleitos, com ensino médio e brancos,

135 O curioso ¢ que na primeira elei¢do em LEM, foram eleitas trés vereadoras, em um total de nove. No
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em sua maioria, conforme dados disponiveis no Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

4.2 O MUNICIPIO DE SANTO ANTONIO DO LESTE - MT

O processo de colonizagdo da regido onde hoje se localiza o municipio de Santo
Antonio do Leste, ocorre nos inicio dos anos 1960, se intensificando nos anos 1970. Da
mesma forma que Luis Eduardo Magalhaes, no estado da Bahia, o municipio mato-
grossense, que se localiza na regido Nordeste de Mato Grosso, surge na fronteira da
expansdo da fronteira agricola em dire¢do ao Cerrado brasileiro, com a venda a pregos
modicos de terras, principalmente para familias do Sul do Brasil.

A primeira tentativa do municipio de Santo Antonio do Leste, se desmembrando do
municipio de Sao Joaquim do Rio Manso, ocorre, primeira vez, em 05 de setembro de
1995, por meio do Decreto Legislativo de nimero 2.888.

No entanto essa emancipa¢do foi considerada ilegal pela Procuradoria Regional
Eleitoral, por ndo cumpri o requisito determinado pela Lei Complementar de ntimero
23/1992, inciso 11, do estado de Mato Grosso, que exigia, a época, que o quantitativo de
eleitores correspondesse a 30% do total de habitantes existente na localidade.

Em novembro d 1997, foi convocado um novo plesbicito, para novamente se iniciar um
novo processo de emancipagdo, que ira culminar com sua criagdo determinada pela Lei
Estadual de nimero de 28 de janeiro de 1998.

O territorio, que hoje tem uma populacdo de 3.754 habitantes, com densidade
demografica de 1.04 hab/Km? segundo o IBGE, ¢ area de expansdo do agronegocio,
sendo a economia da regido baseada na venda de commotidies, como soja e criagdo de
bovinos, mas ainda muito distante da pujanga de LEM.

Essa falta de dinamismo econoémico se traduz em um IDH-M entre médio, ficando entre
0,600 e 0,699), segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano do PNUDI136. Esse
indice ja foi pior no inicio dos anos 1990, quando era de apenas 0,371, havendo,
portanto, um crescimento de 76,55% entre 1991 a 2010, superior ao verificado no
estado, que foi de apenas 47%.

Uma das explicagcdes para esse baixo desenvolvimento no inicio do surgimento da

cidade, era a falta de escolas de ensino basico, fundamental ¢ médio, que obrigava as

pleito seguinte foram eleitas duas, sendo uma, a vereadora Lidia Keterine S. Rios, reeleita vereadora em
2004 e 2012, e vice-prefeita em 2008.

136 ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL. PNUD; IPEA; Fundagao Jodo
Pinheiro, 2003
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familias a enviarem seus filhos para os municipios préximos, como o de Barra do

Gargas, estado de Mato Grosso.

Grafico 19 — IDH-M do municipio de Santo Antonio do Leste, segundo o site Datapedia.
Sintese histérica.

Fonte: Datapedia.

No tocante a distribuicdo de renda e seu Indice de Gini, sdo considerados baixos mesmo
comparados com os padrdes regionais. Essa situacdo das pessoas nas faixas mais baixas
do estrato econdmico, que ao contrario do inicio da emancipa¢do, em vez de declinar
fez foi aumentar de maneira exponencial. Uma das explicacdes para esse fato deve-se ao
aumento das migragdes para a urbe, que eleva a populacao, alterando esse indice.

O fato ¢ que as pessoas que se encontra nos estratos mais pobres da populacdo, que se
sentem alijadas dos louros auferidos pelo agronegécio, situagdo inversa ao do estado,
que nos ultimos vinte anos, viu seu percentual de extremamente pobres declinar de
forma acentuada, como se pode verificar nos graficos abaixo.

O que se observa no municipio ¢ uma enorme e crescente desigualdade de renda, ja que
o crescimento da renda nao condiz com o aumento do PIB per capita, que pode ser
considerado alto para os padrdes brasileiros, que fica em torno de R$ 26 mil, enquanto o

verificado no territorio é de R$ 77 mil, como podemos demostrar em grafico abaixo.

Grafico 20 — Evolucao da populacio abaixo da linha da pobreza em Santo Antonio do
Leste, segundo o site Datapedia. Sintese historica
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Fonte: Datapedia.

Grifico 21 — indice de Gini na cidade de Santo Antdnio do Leste, segundo o site
Datapedia. Sintese historica.

Fonte: Datapedia

Grafico 22 — Evolucio da renda per capita em Santo Antonio do Leste, segundo o site
Datapedia. Sintese historica.
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Fonte: Datapedia

Grafico 23 — Evolugao do PIB per capita em reais na cidade de Santo Antonio do Leste,
segundo o site Datapedia. Sintese historica

Fonte. Datapedia. Adaptado pelo autor.

A situagdao de pobreza pode ser verificada no aumento do percentual do nimero de
pessoas sem banheiros e 4gua encanada no municipio e esgotamento sanitario no
municipio, que mais que dobrou entre os anos de 2000 a 2010, conforme se verifica nos
graficos abaixo.

Pode-se aferir que a emancipacdo ainda ndo se traduziu em melhorias na area de
saneamento a populagdo local que, como na grande maioria dos municipios brasileiros,

sente-se pela falta de investimentos em infraestrutura bésica.
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Grifico 24 — percentural da populacdo em domicilios sem banheiro e dgua encanada no
municipio de Santo Antonio do Leste, segundo o site Datapedia. Sintese histérica.
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Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor

Grifico25 — Total de municipes sem banheiro e dgua encanada no municipio de Santo
Antonio do Leste, em 2010.

Fonte. Datapedia. Adaptado pelo autor

Grifico 26 — Evoluciio percentual de pessoas em domicilios com abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario inadequados no municipio de Santo Antonio do Leste. Sintese
historica.
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Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor

Ja a mortalidade infantil no territério declinou ao longo dos ultimos 30 anos. Nao ha
evidéncias que esse fato decorra de politicas sociais promovidas pela administracdo
municipal, j& que com demostramos em graficos acima, ainda ndo conseguiu resolver os
problemas basicos de infraestrutura.

Provavelmente esse declinio tenha ocorrido pela interven¢do da Unido e sua politica
nacional de saiude, que juntamente com ac¢des de organizagdes sociais, como a Pastoral
da familia, tenha levado a essa reducdo de mortes de criancas ainda em seu primeiro

ano, o que eleva a expectativa de vida na cidade citada.

Grafico 27 — Taxa de mortalidade infantil abaixo de 1 ano (por mil nascimentos) no
municipio de Santo Antonio do Leste. Sintese historica
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Fonte: Datapedia.. adaptado pelo autor.

Grafico 28 — Esperanca de vida ao nascer no municipio de Santo Antonio do Leste. Sintese
histérica.

Fonte: Datapedia.. adaptado pelo autor

O municipio ¢ completamente dependente dos recursos transferidos pela Unido e pelo
estado, j& que ndo arrecada o suficiente para arcar com suas despesas publicas apenas
com o que ¢ arrecado pelos tributos municipais. Sobraram em 2016 apenas R$
3.957.091,00 para investimentos em melhorias urbanas.

Ressalta-se que somente as despesas com a administragdo da maquina publica, que
inclui os proventos dos servidores (mesmo o percentual desses declinando nos ultimos
anos), ¢ com a camara legislativa, no ano de 2016, somaram um total de R$

4.474.102,99, o que em nosso entender ¢ muito para um municipio de pouco mais de
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3.754 habitantes,

Grifico 29 — Valor do FPM transferido ao municipio de Santo Anténio do Leste. Sintese
histérica.

Fonte: Compara Brasil. adaptado pelo autor.

Grafico 30 — Evoluciao de trabalhadores no setor publico municipal em Santo Antonio do
Leste. Sintese historica.

Fonte: Compara Brasil. adaptado pelo autor

Com relagdo as variaveis politicas do municipio em tela, pode-se afirmar que a composi¢do do
eleitorado ¢ semelhante a de LEM, sendo composto majoritariamente pelo género masculino,
brancos, com apenas o ensino fundamental e faixa etaria entre 25 a 50.

Suas primeiras elei¢des ocorreram nos anos 2000, onde foi eleito um prefeito do PSDB, ligado
ao agronego6cio, o senhor Pedro Brunetta. Votaram apenas 783 municipes na época, elegendo
um total de 09 vereadores para o municipio.

Nas elei¢coes de 2016, foi eleito o senhor Miguel Brunetta, ligado ao primeiro alcaide do
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municipio, com um percentual de 59,67% dos votos validos (1887 — 97,02% de eleitores),
pertencente aos quadros do PR, partido a qual pertencia o senhor Blairo Maggi, ex-governador
do estado e atual Ministro da Agricultura.

Grifico 31 — Perfil do eleitorado por género nas eleicoes de 2016 em Santo Antdnio do
Leste.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor

Grifico 32 — Total de eleitores por escolaridade nas eleicdes de 2016 no municipio de Santo
Antonio do Leste.

Fonte: Datapedia
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Grafico 33 — Total de eleitores por idade nas eleicdes de 2016 no municipio de Santo
Antonio do Leste.

Fonte: Datapedia.. Adaptado pelo autor.

4.3 O MUNICIPIO DE SANTA BARBARA DO PARA- PA

O municipio de Santa Barbara do Pard se encontra localizado a 34,8 Km de Belém,
fazendo parte de sua Regido Metropolitana. Sua criacdo ocorreu apos a promulgacao da
Lei Estadual n°® 5.693 de 13 de setembro de 1991, sendo “oficialmente instalado em 01
de janeiro de 1993.137

Possui uma populagdo estimada pelo Gltimo Censo de 2010 em 17.141 habitantes, que
se dividem em uma area de 278 Km? com uma densidade demografica de 61,55
hab/Km?, sendo que a maioria vive em situacdo econdmica, conforme Limal38, muito
problematica e com demandas sociais muito reprimidas.

Um dos exemplos ¢ o indice acesso a agua encanada, disponivel a apenas 44% da
populacdo, com um nivel de sendo que apenas 20% dispde tem acesso a saneamento

basico.

137 LIMA, Ailton Pires. O Processo de Criacdo de Municipios: andlise a partir de indicadores de
viabilidade economico-financeira em Santa Barbara do Para. 2010. 91 f. Dissertacdo (Mestrado em
Desenvolvimento Local na Amazonia) Universidade Federal do Para, UFPA-PA.

138 Ibidem, 2010, p.52
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Grafico 34 — percentual de domicilios sem banheiro e 4gua encanada em Santa Barbara do
Para. Sintese historica.

Fonte: Datapedia. Adaptada pelo autor.

Grafico 35 — Total de municipes sem banheiro e Agua encanda em 2010 em Santa Barbara
do Para.

Fonte: Datapedia. Adaptada pelo autor.
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Grafico 36 — Evolucao percentural de pessoas em domicilios com abastecimento de agua e
esgotamento santiario inadequado (1991-2010) em Santa Barbara do Para. Sintese
histérica.

Fonte: Datapedia. Adaptada pelo autor.

Grafico 37 — Numero de pessoas em domicilios com abastecimento de Agua e esgotamento
sanitario inadequados em 2010 no municipio de Santa Barbara do Para.

Fonte: Datapedia. Adaptada pelo autor.

Seu IDH-M em 2010 ¢ considerado médio (0,627), com indice de desigualdade de renda
considerado muito alto para os padrdes nacionais. Segundo Limal39, 20% da populacao
economicamente ativa do territorio se encontrava sem nenhuma ocupagao, e metade da
populagdo urbana trabalha na informalidade ou em servicos domésticos mal

remunerados. Esses dados podem ser melhor visualizados nos graficos abaixo.

139 Lima, 2010, p.53
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Grifico 40 — IDH-M no municipio de Santa Barbara do Para. Sintese historica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Grifico 41 — Indice de Gini em Santa Barbara do Para. Sintese histérica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.
A renda local, em decorréncia do subemprego ou desemprego ¢ bastante concentrada,

como nos mostra o Indice de Gini acima, com uma renda ¢ um PIB per capita muito

baixo para os padrdes do estado, bem como para o nivel nacional.
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Grifico 42— Evolucio do PIB per capita em reais em Santa Barbara do Para. Sintese
histdrica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Grafico 43 — Evolucgiao da renda per capita em Santa Barbara do Para. Sintese historica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Segundo Limal40, o orcamento publico em vez de ser investido em melhoria da
infraestrutura local, ¢ utilizado em sua maioria para pagamento de servidores do
municipio, que vem aumentando, em relagdo a despensa, anualmente. O que ¢ curioso,
pois segundo os dados disponibilizados, o namero de servidores publicos vem

declinando anualmente.

140 LIMA, 2010. P.65
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Esse aumento de despesa com pessoal lotados no servigco publico, pode significar que
parte dos servidores do municipio sdo contratados como prestadores de servico, por isso
o dado com relacdo aos “numeros de servidores declina, enquanto a despesa de pessoal
por habitante, foram superiores ao padrao nacional.”141

Essa situacao levou, conforme dados pesquisados no site do proprio municipio, a burla

da LRF, que como ja afirmamos anteriormente, d

Grifico 44 — Evolucao de trabalhadores no setro piublico no municipio de Santa Barbara
do Para. Sintese historica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Assim se diminuirmos o total de receitas arrecadadas pelo municipio em tela de suas
despesas correntes, verificaremos que praticamente nao sobra nada para investimentos
em melhorias da qualidade de vida de sua populagdo, ou seja, em dados concretos sobra
apenas R$ 1.511.150,05, o que ¢ muito pouco. Segundo Limal42, esses investimentos
significaram apenas 10% do total arrecadado.

Alias para Limal43, praticamente todos os gastos sociais ficaram muito abaixo do
esperado, mesmo para padrOes nacionais. A baixa capacidade de investimento ¢
consequéncia da baixa arrecadacdo, o que faz com que o municipio seja muito
dependente dos recursos publicos transferidos pela Unido e pelo estado. Em grafico
abaixo, demostramos os valores transferidos e arrecadados pelo municipio.

Analisando os dados da politica local, percebe-se que o eleitorado nas elei¢cdes de 2016

141 Tbidem, 2010, 71.
142 LIMA, 2010, p70.
143 Tbidem, 2010, p. 71.
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foi composto por homens, que se declaravam pardos (82%), com idade entre 25 a 49

anos e com grau de instru¢ao de apenas o ensino fundamental

Grafico 45 — Perfil do eleitorado por género nas eleicoes de 2016 no municipio de Santa
Barbara do Leste.

Grafico 46 — Total de eleitores por grau de instrucio nas eleicoes de 2016 em Santa
Barbara do Para.
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Grafico 47 — Perfil dos eleitores por faixa etaria nas eleicoes de 2016 no municipio de
Santa Barbara do Para.

4500
2000 3895
é 3500 3727 3323
o)
© 3000
4
= 2500
aa]
g 2000
( 5
& 1327 =
& 1500 1176
1=
2. 1000
609
500
160
0 [ |
superiora  70-79 60-69 4549 35-44 25-34 21-24 1820

79
ELEITORES POR FAIXA ETARIA

As primeiras elei¢des no municipio ocorrem em 1996, sendo eleito para alcaide local o
senhor Ciro Souza Goes, do PSDB144. E relevante ressaltar que o senhor citado
concorreu em todos os pleitos eleitorais que ocorreram no municipio emancipado até
2916, sendo reeleito novamente em 2008.

Outros nomes também se repetem na lista de candidatos (eleitos ou nao) concorrendo a
cargo de prefeito da cidade em tela, o que nos mostra a pouca renovagao nos quadros
politicos locais.

Nas ultimas elei¢des foi eleito o senhor Nilo dos Santos, pertencente aos quadros do
PSDB. Esse foi sufragado com um percentual de votos 42,26% (5.591 no total), em um
pleito que teve 95,10% (13.230) de votos validos, com baixissimo percentual de brancos
e nulos (1,37% e 3,53%, respectivamente).

A cémara municipal de Santa Bérbara do Pard ¢ composta hoje por 11 vereadores,
sendo apenas 03 mulheres (duas do SD e outra do PV) a comporem o quadro
legislativo. Por falta de dados disponibilizados nao conseguimos aferir quando essa casa

legislativa gastou no ano de 2016.

144 O PSDB e o PMDB, vem se alternando na politica de Santa Barbara do Pard, numa espécie de
revisitagdo mal acabada da politica do café com leite.
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4.4 O MUNICIPIO DE PINTO BANDEIRA — RS

A localidade de Pinto Bandeira ¢ o mais novo municipio do estado do Rio Grande do
Sul e esta localizado na Serra Gaticha, com uma populagao estimada, segundo Manara
et.al.145, de 2.2847 pessoas e 2.224 eleitores, sendo a grande maioria descendentes de
italianos.

Sua economia estd baseada na produgao de commodities, como a producao de péssegos,
uvas e pela producdo de espumantes. Até¢ 1902 o territorio em tela chamava-se de Silvia
Pinto, sendo denominada de Nova Pompéia. Com a Segunda Guerra Mundial, o
Governo Vargas proibiu a utilizacdo da lingua italiana em territorio nacional e todas as
expressdes dela derivadas. Assim, muda-se o nome pela terceira vez para Pinto
Bandeira, her6i militar Riograndense.

Até 1996 o municipio era um distrito de Bento Gongalves, quando por meio da Lei
estadual n° 10.749/96, ap6s consulta plebiscitaria junto aos moradores, algou a categoria
de municipio. A referida Lei estadual, foi alterada a posteriori pela Lei estadual n°
11.3758/99, que alterou a data para que Pinto Bandeira se emancipasse, sendo que essa
agora ocorreria em 1° de janeiro de 2001.

Descontentes com a emancipagdo, membros do Partido Progressista Brasileiro (atual
PP) entraram junto ao STF com uma a¢do de inconstitucionalidade contra a
emancipagdo. A ADIN N° 2382/RS, foi julgada pelo entdo Ministro Sepulveda
Pertence, que em medida cautelar declarou a nulidade da Lei que criara o municipio,
determinado a situacdo anterior, ou seja, que voltasse a se tornar distrito de Bento
Gongalves.

Um ano depois da decisdo do STF, O PPB entra novamente no referido Tribunal,
ajuizando uma acao contra o Governador do estado do Rio Grande do Sul, por nada ter
feito para desfazer o municipio, sendo, segundo a a¢do, que esse continuava como se
nada tivesse ocorrido, inclusive recebendo receitas provenientes do governo do estado.
No inicio dos anos 2000, com a certeza da emancipagao, foi eleito o primeiro prefeito
da cidade, o senhor Severino Pavan, do PDT, que ndo conseguiu terminar o mandato,
pois seis meses apos a posse o status de municipio foi revogado pelo STF.

Em 2010 a Ministra Carmen Lucia do STF validou a EC de n° 57/2008, o que tornou a

criagdo do municipio de Pinto Bandeira legalizado. No entanto esse continuou como

145 MANARA, Maria Elisabete et al. A Importancia do Or¢amento Publico: estudo de caso do municipio
de Pinto Bandeira. Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo. Universidade de Caxias do Sul, 27 e
28 de outubro de 2017.
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distrito de Bento Gongalves até que realizasse sua primeira eleicdo, que ocorreu em
2012

Nesse primeiro pleito houve apenas um tnico candidato ao cargo de prefeito, o senhor
Jodo Pizzio, do PDT, eleito com 73,61% dos votos validos. Foi implementado a camara
de vereadores, que iniciara seus trabalhos com os 09 representantes eleitos.

J& nas elei¢des municipais de 2016, trés candidatos concorreram ao cargo de prefeito,
sendo eleito o senhor Hadair Ferrari, do PMDB, com 66,37% (1.409) dos votos validos,
derrotando o alcaide anterior, que obteve apenas 28,36% (602) votos, em uma elei¢ao
onde compareceram 98,20% do total de eleitores.

O perfil do eleitor em 2016, ndo diferir muito dos outros municipios estudados, sendo
composto em sua grande maioria por homens, brancos, com baixo grau de instrucao

(apenas o ensino fundamental) e com faixa etéria entre 25 a 49 anos.

Grafico 48 — Perfil por género do eleitorado do municipio de Pinto Bandeira nas eleicées
de 2016.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.
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Grafico 49 — Perfil por faixa etiria do eleitor do Municipio de Pinto Bandeira nas eleicoes
de 2016

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Grafico 50 — Perfil por grau de instrucao do eleitor do municipio de Pinto Bandeira nas
eleicoes de 2016.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Por ser um municipio recém-criado, ainda ndo hd dados socioecondémicos sobre o
municipio no IBGE. O que conseguimos foram dados economicos, como ja explicitados
nos graficos de 08 a 11, e dados com relagdo ao gasto com o funcionalismo publico em

2016, que foi de R$ 5.590.269,90, que da uma média per capita de RS 1.900 por
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habitante.
Pode-se perceber um decréscimo nessas transferéncias, pois em 2014, o FPM era de um

pouco mais de 06 bilhdes, conforme pode ser ver no grafico abaixo.

Grifico 51 — FPM repassado ao municipio de Pinto Bandeira. Serie historica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.
4.5 O MUNICIPIO DE HOLAMBRA - SP

A colonizagao do municipio de Holambra vai ocorrer apds a Segunda Guerra Mundial,
quando horticultores e lavradores migraram para o Brasil, em um acordo com o governo
holandés a época.146. Esses agricultores foram assentados em terras proxima a cidade
de Campinas, no estado de Sao Paulo.

Mais imigrantes chegaram ao longo dos anos, quando no inicio dos anos 1970, houve
uma estabilizagdo, segundo Perronel47, com o crescimento populacional, a Cooperativa
Agropecudria do Nucleo Holandés Ribeirdo (hoje ¢ denominada de Cooperativa
Agropecudria Holambra), se viu em dificuldades de administrar o territorio, que a época
pertencia a quatro cidades, sendo elas: Jaguariuina, Arthur Nogueira, Cosmopolis e
Santo Antdnio de Posse.

Em outubro de 1991, foi realizado um plesbicito que aprovou a solicitagdo de
emancipagdao. No mesmo ano o governo paulista aprova na Assembleia do estado, a Lei

Estadual n° 7644/91 que eleva o local a categoria de municipio.

146 Holambra é um acréonimo de HO de Holanda, AM de América € BR de Brasil.
147 PERRONE, 2018, p. 62
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Hodiernamente o municipio, que pertence a mesorregido de Campinas, possui 11.299
habitantes, vivendo em uma area de 64 Km? e uma densidade demografica de 173,91
hab/Km?

Sua economia ¢ voltada para a venda de commodities, principalmente flores, que sdo
vendidas diariamente em leildes organizados pela Cooperativa. Essa atividade elevou a

cidade a categoria de Instancia Turistica, que ¢ uma relevante fonte de renda local.

O IDH-M, conforme grafico abaixo, é considerado pelo PNUD alto, com um valore me
2010 de 0, 793, ¢ um Indice de Gini na casa dos 0, 54.
Grafico 52— IDH-M da cidade de Holambra. Sintese historica

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Grifico 53 — Indice de Gini da cidade de Holambra. Sintese histérica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Sua renda per capita ¢ bastante alta comparada aos outros municipios citados, com uma

média de R$ 1.274,53, segundo o IBGE e o Datapedia.
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Grifico 54 — Renda per Capita de Holambra. Sintese historica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Essa renda per capita alta reflete no PIB, que se encontrava em 2010 em R$ 47.456,80,
superior ao encontrado no estado e muito superior a brasileira.

Grafico 54 — PIB per capita de Holambra. Serie historica

Outro reflexo da alta renda da populagao de Holambra ¢ o baixo indice de pessoas sem
acesso a agua encanada e esgoto sanitario, o que parece demonstrar investimentos na

melhoria da qualidade de vida das pessoas.
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Grafico 55 Percentural da populacio de Holambra sem banheiro e agua encanada.
Sintese historica.

Grafico 56— Evolucao do percentural de pessoas em domicilios com abastecimento de agua
e esgotamento sanitirios inadequados. Sintese historica.
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O municipio parece ter conseguido equilibrar suas contas publicas, pois o calculo de
receita menos a despesa total (ver graficos 08 a 11), permite que a prefeitura tenha uma
sobre de quase R$ 45 milhdes. Em parte, essa proeza orgamentaria deve-se a quantidade
de impostos arrecadados pelo municipio, um aumento no FPM e uma diminui¢do nos

gastos com a administragdo, e contratacao de servidores publicos.
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Grafico 57 — Evoluc¢ao do nimero de servidores ptiblicos em Holambra. Sintese histérica.
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Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

Grifico 58 — Evolucao do FPM no municipio de Holambra. Sintese histérica.

Fonte: Datapedia. Adaptado pelo autor.

No tocante a politica municipal, o municipio tem hoje 10.405 eleitores, conforme
registrado no TSE, com a seguinte caracteristica: maioria ¢ mulher, branco, com grau de
instrugdo baixo (ensino fundamental) e com faixa etaria entre 25 a 49 anos.

Em sua tese sobre os municipios da mesorregido de Campinas, Perrone148 demonstrou
que a politica local ¢ dominada por duas familias, desde que esse foi emancipado: a
familia Capato e a Souza, que se revezam nos cargos majoritirios nas ultimas

cleicoes149.

148 PERRONE, 2018, p.68
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Essas familias também ja ocuparam juntas os cargos majoritarios (prefeito e vice), o que
segundo Perronel50, reafirma a posicdo de Mosca, que determinadas alternancias de
familias na politica, se caracteriza também como alternancia de determinados grupos de
poder.

Ja no ultimo pleito, em 2016, as familias citadas ndo concorreram diretamente ao cargo
majoritario, se repetindo os mesmos candidatos da eleicdo de 2012, o senhor Fernando
Godoy, pelo PTB, eleito nos dois pleitos, e a senhora Margareti Groot, do PRB, que
teve sua candidatura indeferida pelo TER paulista.

No topico posterior analisaremos de forma breve os dados estatisticos aqui
disponibilizados, onde procuraremos demonstrar que a emancipagdo ndo trouxe as

melhorias pronunciadas na maioria dos municipios.

5.0 BREVE ANALISE DA SITUACAO SOCIO-ECONOMICA E POLITICA
DOS MUNICIPIOS PESQUISADOS.

Ao verificarmos os dados disponiveis em topico anterior, podemos perceber que todos
os municipios, em graus diferentes, ndo sobreviveriam sem a ajuda dos governos
estaduais e municipais, via transferéncias de parte do ICMS e FPM, ja que os impostos
locais ndo sdo suficientes nem mesmo para manter a administragao publica
funcionando.

Também ndo se verifica a total independéncia (as exceg¢des sao Holambra ¢ LEM) com
relagdo aos municipios sede, pois, segundo os dados estatisticos disponibilizados pelo
IBGE, esses municipios tém caréncias em servigos sociais, como postos de saude e
educacdo, que ndo sdo suficientes para atender a demanda local.

Outro dado relevante, e que a propalada melhoria na qualidade de vida que muitas vezes
se encontra nos discursos emancipacionistas, ndo se verifica no municipio criado, pois,
como nos casos de Santo Antonio do Leste e Santa Barbara do Pard, hd uma vergonhosa
deficiéncia de infraestrutura basica, como esgoto sanitario, que, caso existissem para
todos, evitariam alguns males tipicos de satde publica e que levam milhares aos
hospitais.

Em termos econdOmicos, parte da populacao desses municipios pesquisados dependem

ainda da sinecura ofertada por politicos locais, pois hd caréncia de trabalho na rede

149 O senhor Celso Capato foi prefeito por duas vezes, em 2000 e 2004, sendo que nas duas vezes o vice
foi da familia Souza.
150 Ibidem, 2018, p. 71.
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privada, sobrando a prefeitura ser o grande empregador local. E para sermos honestos,
ndo podemos condenar tal pratica, ja que essas pequenas localidades carecem de oferta
de trabalho, pois ndo conseguem atrair o grande capital, j& que ndo dispdem de mao de
obra qualificada e de economia de escala para seus produtos.

Portanto, as prefeituras e seus minguados salarios, sdo o que se tem para a maioria tenha
renda suficiente para sobreviver, pois ndo vislumbram qui¢d, o sonho de melhores
oportunidades a vida.

Mas o que mais chama atengdo nos movimentos emancipacionistas ¢ a continuidade dos
grupos politicos locais, que em geral, estiveram a frente das respectivas campanhas
emancipatorias, o que, em nosso entender, foram os grandes beneficiados pelo
movimento em questao.

Quase ndo ha revezamento e renovacgdo na politica dos municipios, dominadas pelas
familias, que detém o poder econdmico e politico nos municipios pesquisados. Esses
novos coronéis ainda determinam os rumos das elei¢des locais, seja por terem acesso
aos recursos publicos, que sdo distribuidos de maneira clientelista, ou por terem no
nome da familia, um poder simbolico que ainda faz diferenga.

Mas essa ndo ¢ uma exclusividade dos politicos de cidades emancipadas. Esses feudos
politicos ¢ algo recorrente na politica brasileira, e remete a nossa tradi¢do coronelista.
No caso dos municipios essa pratica apenas € vista de forma mais real, sem as mascaras
habituais tdo comuns em outras esferas.

Assim, emancipar um distrito, em sua maioria abandonados pelo poder publico
municipal, torna-se um bom negbcio politico, pois facilita para todos, antigos e novos
pretendentes, o acesso cargos publicos, bem como aos recursos que vem acompanhado
dessa emancipacao.

Nao estamos a afirmar que nao haja por parte da populagdo um desejo legitimo de tomar
as rédeas do destino de sua cidade. Afinal quem reside no local ¢ que sente as
dificuldades do dia a dia, da falta de total de apoio as demandas locais. Portanto, melhor
se emancipar, cuidar de si, para assim cuidar de todos.

Também ndo ha como se dizer que o poder publico ndo fez o que podia para propiciar a
populagdo dessas comunidades que desejam a emancipagdo, um melhor atendimento
aos servigos dos publicos municipais, dando-lhes melhor qualidade de vida.

Somos uma federagdo de desiguais, apesar da propalada igualdade e autonomia
determinada pela Carta Magna de 1988. Como entes autdnomos, os administradores

desses municipios pouco oun nada podem fazer sem recursos, que sao escassos e,
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muitas vezes, centralizados pelos estados e pela Unido, que deveriam zelar para que
essas localidades tenham crescimento e desenvolvimento econdmico de maneira
sustentavel, evitando assim, uma migra¢ao em dire¢do as grandes cidades, elevando

O fato que ¢ pode-se aferir que as emancipagdes pds Constitui¢do de 1988, tem sim,
esse carater politico eleitoreiro, onde parece prevalecer a vontade do mandao local, que
se utilizando das transferéncias de estados e da Unido, mantém seu poder politico por
meio do clientelismo e do patrimonialismo tdo comuns na esfera publica das prefeituras

brasileiras.

6.0 CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho de conclusdo de curso procurou inferir, por meio de pesquisa qualitativa e
descritiva, se a criagdo de municipios no Brasil, apds a promulgacao da Constituicao de
1988, no periodo conhecido na literatura como febre emancipacionista (1988 a 1997)
teve um carater eleitoreiro, ou se os politicos locais que se encontravam a frente dessas
emancipagdes vislumbravam melhorias nas comunidades emancipadas.

Para obtermos resposta a essa indagagdo, escolhemos cinco municipios, um em cada
regido brasileira conforme definicdo do IBGE, dando preferéncia para aqueles que
tiveram a validade de sua emancipagdo questionada pelo STF e que existiam alguma
literatura ja escrita sobre o problema desses municipios escolhidos.

Assim pesquisamos os indicadores socio economicos na base de dados do IBGE, bem
como de outras organizagdes, que fiscalizam as contas publicas e disponibilizam na rede
mundial de computadores, facilitando, assim o accountability dessas prefeituras com a
comunidade a qual faz parte.

Assim pesquisamos dados relativos as contas publicas, numeros de servidores,
transferéncias da Unido e dos estados, bem como quantidade de banheiros e acesso a
servicos sanitarios, o IDH-M e o indice de Gini (que nos fornece pardmetros para
avaliarmos a oferta de servicos de saude e educagdo) etc., para se aferir se a
emancipagdo € os bonus financeiros que vem a reboque, melhoraram a vida da
populagdo dessas novas localidades.

Nossa hipdtese ¢ que ndo hd uma relagdo direta entre as emancipagdes € uma
transformagdo na vida dessas comunidades, nem para pior, nem para melhor, ja que esse
movimento teve como principal objetivo tornar a amenizar a disputa politica no

municipio-sede, garantindo o poder a uma parcela da elite politica, que se utiliza de
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clientelistas e patrimonialistas com recursos da Unido, como o PFM, para a conquista
das prefeituras nessas novas pracgas eleitorais.

Nesse sentido a pesquisa se mostrou satisfatoria, pois os dados levantados, ancorados
em literatura ampla sobre o tema, nos permitiu aferir que nossa hipdtese se mostrou
correta, ja que o que se viu nessas localidades foi politicos que estiveram a frente do
processo emancipacionista, sua familia e apadrinhados sempre concorrendo a cargos
eletivos nesses novos municipios, assumindo diversas vezes como alcaides ou vice, que
muitas vezes serviu como trampolim para concorrem a cargos de deputados, como em
Luis Eduardo Magalhaes..

Assim, acreditamos que essa pesquisa possa contribuir para um melhor entendimento da
realidade politica no interior do Brasil, que, por questdes culturais, se apega ao velho
patrimonialismo como pratica, impedindo, portanto, a implantacdo de praticas
burocraticas e impessoais, mas que provavelmente seriam mais efetivas na melhoria da

qualidade de vida e do gerenciamento dos recursos publicos disponiveis.
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