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RESUMO

PACHECO, Herlan Cassio de Alcantara. Tipologia Geografica de Municipios:
abordagem para discutir a organizagao territorial dos municipios brasileiros. 2022. 276
f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022.

O objetivo da pesquisa é fazer uma discussdao da organizagao territorial dos
municipios brasileiros e de sua participagdo na dinamica politico-administrativa da
federacao brasileira. Para possibilitar este objetivo, € proposto uma Tipologia
Geografica de Municipios que busca evidenciar a diversidade de relagdes espaciais
de vizinhanga entre mancha urbana e territério municipal que acontecem no pais. Esta
proposta tipolégica tem a intengdo de trazer uma abordagem geografica para os
debates sobre a quantidade de municipios no pais e as dificuldades econémicas
desses entes federativos. Foi observado que o debate publico e académico sobre
essas dificuldades esta majoritariamente centrado sob uma abordagem economicista
e financeira, o que acaba negligenciando as desigualdades regionais do pais e os
“ondes” que perfazem a vida dos municipios. Na perspectiva deste trabalho entende-
se que as distancias e a posi¢cao geografica das areas urbanas dos municipios sao
dimensbes importantes que precisam ser levadas em conta em projetos que
vislumbram extinguir municipios com base no nivel de dependéncia financeira desses
entes. Os resultados do mapeamento tipolégico demonstram que a maioria dos
municipios brasileiros sdo geograficamente isolados, mas com distancias entre suas
localidades urbanas variando de poucos quildbmetros até centenas de quildmetros
entre si a depender da regido do pais. Ha uma propor¢ao menor de municipios com
presenca de conurbacido, mas estes se fazem presentes também no interior do pais
e entre cidades de pequeno porte, e ndo somente em regides metropolitanas. No
decorrer da pesquisa também ¢é discutido que a dependéncia dos municipios em
relagcdo a Unido e aos Estados ocorre em funcido de aspectos da formacéao histérica
do Estado brasileiro, das desigualdades regionais e do sistema tributario do pais. Os
resultados indicam que essa dependéncia é relativa a depender do angulo com que

se observa o problema.

Palavras-chave: Numero de municipios; Manchas urbanas; Tipologias Geograficas,
Territério Municipal, Federagao Brasileira.



ABSTRACT

PACHECO, Herlan Cassio de Alcantara. Geographic Typologie of Municipalities:
approach to discuss the territorial organization of brazilian municipalities. 2022. 276 f.
Thesis (Master’s degree) — College of Phylosophy, Letters and Humanities, Sao Paulo
University, Sao Paulo, 2022.

The research aims to discuss the territorial organization of the Brazilian municipalities
and their participation in the political-administrative dynamic of the Brazilian federation.
To turn possible this aim is proposed a Geographic Typologie of Municipalities that
seeks to show the diversity in the spacial neighboring relationship between urban spots
and municipal territory that are present in the country. This typological proposal has
the intention of being a geographic approach to debates about the number of Brazilian
municipalities and the economic challenges of these federal entities. It was observed
that public and academic debates about those difficulties are mainly centered on an
economic and financial approach, which results in neglecting the regional social
inequalities of Brazil and the “wheres” which perform the municipalities. From the
perspective of this research is understood that distances and geographical location
from municipalities urban areas are important dimensions that need to be taken into
account in projects that aim to extinguish municipalities based on the financial
dependence level of these entities. The results of the typological mapping show that
majority of Brazilian municipalities are geographically isolated but with geographical
distances between its urban localities varying from a few kilometers to hundreds of
kilometers among cities depending on the macroregion of the country. There is a
minority of municipalities with the presence of conurbation, but these also make a
presence in the countryside and among small towns, and not only in metropolitan
regions. During the research was also discussed that the municipalities dependence
on the National and State government happens because of historical aspects in the
formation of the Brazilian State, from regional inequalities and the tax system from
Brazil. The results show that this dependence is relative depending on which angle we

observe this issue.

Key-words: Number of Municipalities; Urban spots; Geographic Typologie, Municipal
territory, Brazilian Federation.
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1.

ASPECTOS INTRODUTORIOS, TEORICOS E CONCEITUAIS DA PESQUISA

Esta unidade tem por objetivo introduzir e situar o problema de pesquisa, as
abordagens e lacunas sobre o tema discutido, as principais referéncias e
contribuicdes tedricas aportadas ao trabalho. No ultimo subtdpico do capitulo um

€ apresentada a estrutura da dissertagao.
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1.1. Aspectos histéricos e contemporaneos dos municipios

Os municipios sdo formas de unidades territoriais relevantes na vida politica
e/ou organizacdo administrativa de muitos paises. Essas unidades materializam a
compartimentacao do espacgo geografico em escala local para fins governamentais, e
sdo as estruturas geograficas de Estado a estarem mais proximas da populagéo, ainda

que em cada pais ou parte do mundo desempenhem papeis diferentes.

Historicamente, a figura inicial dos municipios teve origem na Republica
Romana, e naquela época a sua invengao foi uma estratégia para manter o dominio
pacifico das cidades conquistadas pelo exército de Roma (Meirelles, 1960). Como
esse processo de conquista territorial na maioria das vezes decorria de maneira
conflituosa, e com imposic¢oes, a sujeicdo dessas cidades ao poder romano tenderia
a prolongar as rivalidades caso medidas de concessdes nédo fossem operadas pelo

governo central.

Parece que essas concessdes também faziam sentido do ponto de vista
logistico-militar, pois @ medida em que o Império Romano ia se expandindo’, as
distancias fisicas entre Roma e as cidades conquistadas se tornavam cada vez
maiores. Diante desta configuracgao territorial, em situagcdes em que este controle e
dominio fossem ameagados por forgas rivais ou insurgentes, o tempo excessivo de
acesso das forcas militares até as cidades conquistadas poderia representar a perda

desses territérios longinquos.

Objetivando consolidar a permanéncia dessas cidades e suas respectivas
populagdes conquistadas obedientes e fiéis a sua esfera de influéncia, Roma concedia
algumas prerrogativas politicas e administrativas em nivel local, a0 mesmo tempo em
que os vencidos eram de alguma forma recompensados e passavam a integrar a sua
estrutura de poder, o que ajudava a arrefecer possiveis ameagas. Entre as
concessdes estava a possibilidade dessas cidades em eleger os seus préprios

governantes. Com o tempo, o regime municipal romano foi sendo alterado a medida

' O Império Romano cobria grande parte do continente europeu, parte das terras ao norte da Africa e
oeste da Asia.
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gue se disseminava por outras partes da Europa (Meirelles, 1960), adaptando-se ao
regime politico e de governo de alguns paises em formagao, como Espanha, Francga

e Portugal.

Perpassado alguns milénios desde as suas primeiras formas, o papel das
municipalidades no mundo contemporaneo € marcado por diferengas expressivas na
sua forma de organizacédo e reconhecimento dentro dos Estados. A sua autonomia
politica, administrativa e financeira varia conforme as estruturas constitucionais e
legais em cada pais, assim como a sua identificagcao pode variar, ora sendo chamado
de Municipio, Comuna, Burgo, Concelho etc. No entanto, pode-se considerar que a
esséncia romana de sua invencgdo inicial permaneceu, ao se consolidar na
organizagao politica dos paises, cujos respectivos governos centrais concedem
poderes politicos e administrativos para atender demandas inerentes aos interesses

locais dos cidadaos circunscritos a um territorio nacional.

Do ponto de vista da organizacdo juridica dos paises, estas unidades
territoriais menores - estados, provincias e municipios? - podem ser genericamente
denominados de entidades subnacionais, pois representam estruturas de governo e
territorio que estdo hierarquicamente submetidos ao poder de um governo
centralizado, o qual geralmente tem a responsabilidade de promover a unidao entre os
entes para formar um Estado unitario. Esta Unido pressupbe a garantia da
compatibilizagdo dos interesses dos entes que compdéem a totalidade que
compreende o pais, e neste sentido, a depender da regido, essa busca por harmonia

entre os entes pode garantir um papel de maior ou menor relevancia aos municipios.

Dentre essas compatibilizacdes, do ponto de vista da geografia dos paises, é
possivel considerar a propria compartimentagdo do espago geografico destes em

unidades territoriais diminutas, seja para fins meramente administrativos, politicos ou

2 A Unido Europeia, diante da diversidade de nomes e formas de unidades territoriais dos paises que
constituem o bloco, adota uma tipologia territorial que padroniza essas unidades de acordo critérios
administrativos, politicos e socioeconémicos. O Nomenclature of territorial units for statistics (NUTS) se
subdivide em trés escalas geograficas, sendo eles nacional, regional e local, identificados,
respectivamente, como NUTS 1, NUTS 2 e NUTS 3. O sistema tem entre os seus propésitos a
comparabilidade estatistica e a sua aplicacdo em estudos e politicas publicas na regido. Fonte:
Eurostat. Disponivel em < https://ec.europa.eu/eurostat/web/nuts/background>. Consultado em 21 de
jun. de 2022.
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ambos. A maioria dos paises, mesmo os de menor dimensao geografica, ndo se
abstém desta estratégia juridica e geografica, a partir do momento em que reconhece
0s anseios das populag¢des para constituir instrumentos locais de governanga que

estejam mais proximos de seu cotidiano.

Mapa 1 - Limites administrativos do mundo

Limites Administrativos do Mundo

[] Paises

Areas administrativas

Fonte: Global Administrative Areas, Universidade
da Califérnia, 2015. Mapa: Herlan Aicantara, 2021.
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Fonte: Global Admnistrative Areas - Universidade da Califérnia. Mapa elaborado pelo autor.

Este fenbmeno pode ser comprovado pelo banco de dados criado pelo Projeto
Global Admnistrative Areas (GADM), mantido pela Universidade da Califérnia, que
compila todas as divisbes administrativas ao redor do mundo e hierarquiza os seus
respectivos niveis de organizagao politico-administrativa. No total, o banco de dados
do projeto registra a existéncia de aproximadamente 385 mil unidades territoriais
administrativas distribuidas nos cerca de 200 paises oficialmente reconhecidos pela
ONU, sendo a maior parte deles areas correspondentes a niveis de governos de

equivaléncia municipal®.

O Mapa 1 acima traz uma representagcao geografica deste banco, € nele é
possivel observar a distribuicdo e densidade destes limites em nivel global. Embora a

3 No Brasil o projeto GADM também considerou o limite dos distritos municipais do pais.
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escala cartografica reduzida do mapa dificulte a sua leitura com mais detalhe, uma
primeira interpretacao possivel de se fazer é da correspondéncia destas unidades com

a distribuicdo populacional e de densidade demografica ao redor do mundo.

Em areas escassamente habitadas, como as regifes desérticas e polares, a
presenca de uma menor quantidade de unidades territoriais gera uma malha
administrativa menos densa, enquanto em regides mais povoadas, essa malha se
apresenta nitidamente mais espessa aos nossos olhos. E o caso, por exemplo, do
continente europeu, cuja divisao territorial € tdo numerosa que nos gera a sensagao
visual da area poligonal dos paises estarem de fato preenchidas com a cor cinza,

quando na verdade € s6 o avolumamento das linhas dividindo os territérios locais.

Um fato relevante a ser considerado € que essa divisao territorial intensa do
mundo decorre em grande medida como reflexo da produgao histérica do espacgo
geografico por meio das relagdes humanas. Nos ultimos séculos, pudemos observar
um expressivo crescimento demografico e de diversificagdo das relagdes econbmicas
e produtivas em nivel mundial. Em um intervalo curto de tempo, a regra de um mundo
desconhecido ou mais intocado se inverteu, € no mundo contemporaneo as regides
desconhecidas e intocadas pelo homem s&do a excegdo. Ou seja, conforme a
humanidade ia conhecendo e explorando o mundo, uma consequéncia direta desta

dinamica também se estabelecia: a criagao e multiplicagdo dos lugares.

Antes dos paises se tornarem o que sdo como os conhecemos hoje, em
menor escala geografica as sociedades locais ja se disseminavam pontuando o
mundo com areas agricolas, povoados e cidades. E na relagdo dos lugares com as
pessoas, emergiam sentimentos de pertencimento, areas de influéncia e
territorialidades, ainda que por muito tempo a criacao de limites territoriais fosse uma
atividade complexa, ndo materializando com precisédo essas relagcdes. Na maior parte
das vezes, os paises ao se consolidarem como Estados é que foram assimilando
estas localidades em sua organizacdo geografica e politica. Depreende-se que a
aparéncia do mundo refletida sobre a 6tica do Mapa 01 € um resultado indireto dos

processos apontados.

E é na relacao entre lugares e territérios, que algumas indagagdes emergem

do contexto delineado. Quais sao os possiveis conflitos dentro dos paises para a
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manutengdo desses espagos subnacionais? Como € possivel tipificar essa
diversidade de subdivisbes de um pais para qualificar a sua organizagao territorial?
Qual seria a quantidade minima ou maxima de divisdes territoriais necessarias para a
organizagdo administrativa de um pais, e até que ponto ela produz mais ou menos

beneficios a sociedade?

Tendo como pano de fundo as indagag¢des acima, € que inicialmente se
delineou parte do problema central desta pesquisa, em que a area de estudo escolhida
compreende o territério brasileiro e os seus municipios. Nos proximos topicos serao
apresentados maiores detalhes sobre o tema do trabalho e os propdsitos de sua

investigacao.

1.2. O problema de pesquisa — tema, contexto e objetivos

Estudar a organizagao territorial e federativa dos municipios brasileiros é a
proposta maior desta pesquisa de mestrado. Este interesse se insere em uma
perspectiva de se discutir a Questao Municipal no Brasil, privilegiando uma abordagem
geografica e territorial sobre este tema. Neste sentido, o estudo tem por objetivo
analisar a relagao entre cidades e territério municipal, e de como a interagao entre
essas duas entidades geograficas pode refletir em descompassos e potencialidades

quanto ao papel exercido pelos municipios na ordem federativa do pais.

Os municipios brasileiros formam aproximadamente 5.500 unidades
territoriais que dao a principal ossatura divisional interna do pais. Contudo, foi somente
a partir da constituicdo brasileira de 1988 que os municipios passaram a ser
reconhecidos em par com a Unido, os Estados e o Distrito Federal, como entes
federativos. Na pratica, esta mudanca deu reconhecimento de que estes entes
subnacionais sao também detentores de autonomia politico-administrativa, posicao
que foi entendida por muitos especialistas como uma conquista ha muito tempo
defendida pelos movimentos municipalistas, fato que deixou marcas no processo de

redemocratizagao do pais.

Apesar do avanco trazido pela nova constituicdo, esta nao foi suficiente para

arrefecer as dificuldades e conflitos que historicamente fazem parte da vida municipal
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do pais, ja ha alguns séculos. Como veremos ao longo deste trabalho, ha uma série
de razdes que tornam a realidade destes entes uma questao na vida nacional, o que
diretamente tem impacto na vida de todos os brasileiros, porque antes de morarmos

em um pais, todos n6s somos moradores de um municipio.

A questdo municipal no Brasil pode ser entendida como os desafios
enfrentados pelos municipios na execucao de suas responsabilidades frente ao papel
que lhes é dado pela Constituicado enquanto entes da federagao brasileira. Entre esses
desafios podemos citar o endividamento publico, a baixa capacidade de investimento,
a dependéncia de repasses em relagdo a Unido, entre outras situagdes, que de
alguma forma afetam a autonomia politica e administrativa dessas entidades. O
cenario que se apresenta aos municipios € que a demanda pela prestacio de servigcos
publicos locais tem uma tendéncia de ser cada vez maior em relagdo a capacidade

arrecadatoria de tributos da maior parte dos governos municipais.

Esta situacao leva muitos municipios a viverem no limite de seus orcamentos,
tendo que privilegiar o pagamento de custeio da maquina administrativa para viabilizar
servigos basicos como saude e educagao, sobrando recursos muito escassos para
atender outras demandas locais ou para melhorar os servigos publicos ja existentes.
Na ponta, quem mais tende a sofrer com os problemas € a propria populacgao, pois as
limitacdes de recursos e oportunidades Ihes impedem de viverem em cidadania plena,

conforme preconiza a prépria constituicao do pais.

A situacao se torna ainda mais problematica quando se observa movimentos
que se deram ao longo de décadas quanto ao processo de criagdo de municipios no
Brasil. Os critérios para se viabilizar a criacdo deles eram poucos precisos ou
exigentes, tanto do ponto de vista populacional, territorial e econémico, o que acabava
resultando em municipalidades com baixa capacidade técnica e financeira para

atender os desafios colocados a sua existéncia.

Do ponto de vista financeiro e territorial, esta dinamica de criagcdo de novos
municipios provocou uma situacdo em que as fontes de recursos repassados pela
Unido aos governos locais ndo evoluiam na mesma proporgdao, enquanto
praticamente o mesmo montante de recursos precisava ser dividido com um maior

numero de unidades municipais. Esta situacdo, portanto, retirava dinheiro do
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municipio que perdeu area territorial e o repassava para o municipio que nascia, o que
na pratica enfraquecia financeiramente os municipios mais antigos, ao mesmo tempo

em que 0s Novos Mmunicipios também nasciam sob um volume de recursos limitados.

Estas limitagbes de financiamento dos municipios tém suscitado debates em
alguns setores da sociedade, os quais buscam apontar o problema como um resultado
direto da quantidade de municipios, e que, portanto, na visdo destes, a simples
reducdo do numero de municipalidades traria um equilibrio financeiro aos municipios
que permanecessem. Para o senso comum, a ideia de que o pais tenha mais de 5 mil
municipios € geralmente entendida como um excesso numeérico e desperdicio de

dinheiro publico, e que deveria ser combatido com a simples extingao de municipios.

Contudo, estas consideragbes, que sdo pensadas sob um viés politico-
econdmico neoliberal, sugerem solugdes que na perspectiva deste trabalho parecem
ser excessivamente limitadas, dada a complexidade da questdo, assim como estao
exclusivamente centradas em uma abordagem econdémico-financeira. Nesse sentido,

entende-se que outras dimensdes deveriam ser levadas em conta nesta discusséao.

E é justamente pelo viés territorial e geografico que este trabalho deseja
privilegiar a analise sobre a questao municipal do nosso pais, dimensédo que parece
sob a otica desta pesquisa estar sendo continuamente negligenciada ao se discutir as
problematicas que envolvem a sua existéncia no Brasil. E neste sentido, por entender
gue na auséncia desta dimensdo ndo se conseguira buscar solu¢gbes harmoniosas
para os desafios que envolvem as municipalidades brasileiras, buscamos a motivagao

para a realizagao desta pesquisa para dar uma contribuigdo a questao.

No esforco de se somar a outras pesquisas académicas que se dedicaram a
estudar a evolugdo numérica de municipios do Brasil, esta pesquisa discutira o tema
a partir de uma abordagem geografica, em que o territério municipal é a dimensao
privilegiada. Para viabilizar este percurso, o trabalho empenhou-se na realizagao de
uma modelagem tipolégica de municipios com base na relagao espacial de vizinhanga
entre localidades urbanas. A partir da interpretagcdo dos resultados encontrados, €
feita uma avaliacdo qualitativa da atual organizagao territorial dos municipios

brasileiros de forma a subsidiar o debate acerca da quantidade de municipios no pais
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e a sua pertinéncia territorial no que diz respeito a abrangéncia geografica da

administracao publica e a organizagao territorial do pais.

1.3. As abordagens e lacunas no estudo da questdao municipal no Brasil

Com base na bibliografia disponivel e consultada, é possivel inferir que o
estudo sobre a questdo municipal no Brasil poderia ser dividido pelas seguintes

abordagens:

e Econdmico-financeira: focalizada em analisar a situacao fiscal das prefeituras,
caracterizando os municipios em aspectos como endividamento, arrecadacao

tributaria, gastos com pessoal e capacidade de investimento;

e Constitucional-federativa: privilegia um debate acerca do reconhecimento do
papel dos municipios em contexto com as previsdes constitucionais e legais do

pais;

e Historico-socioldgica: buscam refletir os arranjos sociais, politicos e
econdmicos historicos do pais e sua influéncia na organizagdo contemporanea

das municipalidades;

e Territorial-geografica: busca analisar a dindmica territorial da criacdo de

municipios no Brasil.

Consideramos que todas essas abordagens sao muito relevantes, pois de fato
a realidade municipal é envolta por questdes de ordem diversas, e a compreensao de
seus desafios pode ser objeto de estudo de diferentes campos de conhecimento.
Porém, parece que o problema reside quando justamente o debate sobre os
municipios no Brasil & privilegiado sob uma unica abordagem, o que resulta em
analises parciais. No mais, a problematica se acentua quando os agentes
responsaveis por pensar politicas publicas para “solucionar” situacdes da realidade

municipal sdo tomados exclusivamente por uma unica 6tica de pensamento.
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Das abordagens mencionadas, é possivel perceber que nos setores mais
influentes da vida nacional ha nitidamente a prevaléncia da econémico-financeira ao
se discutir ou propor solu¢des sobre a vida dos municipios. Esta situagao é observada,
por exemplo, na cobertura que a midia faz sobre os municipios no Brasil, em que a
imprensa televisiva e escrita da espago a analises e estudos que buscam destacar
exclusivamente a “‘ma” situagdo financeira dos municipios. Palavras como
“ineficiéncia”; “inchagco da maquina publica®, “Burocracia” etc., sdo expressdes

recorrentemente utilizadas para se referirem as prefeituras e aos municipios.

Das planilhas de calculo sao criados rankings de municipios classificando-os
como “sustentaveis” ou “insustentaveis” financeiramente; avaliagées que qualificam
prefeitos como “gestores” ou “irresponsaveis”. Essa abordagem ainda gera uma
atmosfera de competigdo entre municipios, sugerindo que uns sao melhores que
outros porque A arrecada mais e sabe utilizar melhor o dinheiro que B, que esta mal
financeiramente porque quer ou por incompeténcia de seus administradores. Ou seja,
no ponto de vista destas analises, pouco interfere as desigualdades econdémicas e
sociais do pais que estao diretamente refletidas no territério nacional, e, assim, a
questdo € reduzida a uma dimensdo meritocratica da realidade municipal. As
dindmicas econ6micas e sociais dos municipios sao observadas unitariamente, como
se os limites territoriais municipais fossem de fato barreiras que pudessem apartar os

fendmenos sociais estabelecidos em nivel nacional.

Por outro lado, o leitor pouco critico e atento as perspectivas ideoldgicas que
estao por tras desses estudos, tende a reproduzir as narrativas contidas nesse tipo de
abordagem. Os proéprios cidadaos desses municipios se colocam na posicdo de
disputa, e o senso-comum € alimentado com ideias de que uma parte da populacgéao,
através do seu trabalho e esforco, tem seus resultados drenados para “sustentar”
municipios e cidadaos tidos como “ineficientes, insustentaveis”. Este raciocinio é
certamente equivocado, na medida em que a dinamica econémica e social do pais é
organizada nacionalmente, e suas contradi¢gdes tende a impactar os lugares de forma
diferenciada, resultando em regides com mais ativos econdmicos, e outra maioria com
menor quantidade, mas que também colabora com o dinamismo econdmico das

localidades privilegiadas no pais.
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No tocante as outras abordagens, estas tém a sua produgao e analise restritas
em termos de circulagdo ao ambiente académico. Dessas produgdes, aparentemente
pouco é considerado nas analises da primeira abordagem. Por outro lado, também
parece que dentro da prépria producdo académica ha um dialogo limitado entre os
campos de saber quando se trata de estudar a questdo municipal no Brasil. Nos
estudos feitos sob uma perspectiva mais juridica, geralmente associada as faculdades
de Direito, € raro observar as analises que considerem o territério dos municipios
como um elemento também importante nas interpretagbes. O oposto também
acontece, quando os estudos de viés geografico apresentam restrigdes em considerar
os aspectos federativos dos municipios. Mas apesar das limitagdes apontadas acerca
da academia no que tange a discussao das questbes municipais, nada supera a

prevaléncia exacerbada do debate econdmico-financeiro sobre a questdo municipal.

E neste cendrio em que acreditamos identificar uma lacuna relevante no que
tange a discussdo municipal no Brasil: a dimenséao territorial e geografica dos
municipios. Nas abordagens anteriormente citadas, a componente territorial dos
municipios € muito ou quase nunca refletida nas analises e consideragdes que tém o
proposito de sugerir ajustes que alterem a anomia de grande parte dos municipios no
Brasil. Para a abordagem econdmico-financeira, a solugdo comumente sugerida é a

de extingdo das municipalidades que “n&o se sustentam”.

Este trabalho n&o tem a intencido de negar a relevancia em se também discutir
aspectos econémicos e financeiros dos municipios. Contudo, o problema é quando
estes aspectos se tornam a unica régua para medir e validar a existéncia de um
municipio, porque na perspectiva deste trabalho, esta abordagem centrada em si
propria tende a propor medidas que nao colaboram para aprimorar a gestao publica
municipal no pais, a vida dos municipes e nem tendem a aperfeicoar a nossa
organizacao federativa. E diferentemente do que se pode pensar em termos de
resultado, pode, pelo contrario, encarecer ainda mais a administracido publica, ao
mesmo tempo em que reduz a presenga do poder publico como agente de solugao

das caréncias sociais e urbanisticas em nivel local.
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Neste contexto, o aspecto urbano-territorial dos municipios é compreendido

neste trabalho como uma componente relevante para se pensar a validade da

existéncia dos municipios. E isso acontece por alguns motivos:

Primeiro, porque num pais continental como Brasil, e desigualmente povoado,
as distancias fisicas entre localidades sao fatores geograficos de peso na vida
dos cidadéos e isso tem influéncia no nivel de acesso da populagao a servigos
publicos. E nesse cenario, a administracédo publica e atividades econémicas
precisam racionalizar a sua presenga territorial, de modo a aproximar governo,

servigos e populagao;

Em segundo lugar, compreende-se que as cidades de pequeno e meédio
portes sdao por exceléncia os espacos onde a administragdo publica se
materializa e que a partir de suas estruturas, gere e controla um territério e

populagao sob a sua esfera de influéncia;

Um terceiro aspecto, € que nas cidades de pequeno e médio porte onde
geralmente reside a maior parte da populagdo de um municipio, sendo um
espacgo concentrador da relagédo governante-governados, o que na pratica,
sugere que das acgdes tomadas pelos seus governantes, tem uma

repercussao a grande parte da populagédo municipal.

E na relagdo entre cidades e territério municipal em que se acredita estar uma

chave elementar para se debater a questdo municipal no Brasil e a parte da

problematica econbmica desses entes. A partir desta premissa, entende-se que a

realidade dos municipios, a partir do assentamento territorial das populagdes, das

cidades, das atividades econdmicas e dos limites politicos-administrativos, sédo fatores

concretos e anteriores as previsdes legais que regem a organizagao federativa, e tao

como as réguas econdmicas arbitrarias que tendem a medir e comparar a situagao

dos municipios.

Nao ha como discutir a questao municipal no Brasil sem analisar o territério.

Portanto, é consideravel que a configuracdo geografica dos municipios, a partir da
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relagdo populagao-cidade-territério, sdo variaveis de primeira ordem e que s&o
transversais a questdo municipal e suas problematicas, e nesse sentido, a

interpretacéo e analise de sua dimensao geografica precisa ser valorizada.

Os cientistas se distinguem um dos outros porque fazem, sobre o
mundo racional e empirico, diferentes interrogagcbes, as quais dao
respostas também diferentes. Quanto ao geografo, sua pergunta
fundamental, para a qual ele procura uma resposta, € uma das
questbes basicas da humanidade: onde? O gedgrafo tem a
necessidade de acrescentar outras questdes, como: o qué? quando?
como? e por qué? para explicar geograficamente a ocorréncia dos
eventos na Terra. (OLIVEIRA, 1978, p. 17).

1.4. Aspectos da modelagem de Tipologias territoriais em estudos geograficos

Tipologia é a ciéncia que estuda os tipos, pois cria parametros para a definicao
de categorias sobre algum objeto de investigagdo. A criagdo de tipologias é um
recurso frequentemente utilizado como método para se analisar algum fenédmeno que
em sua totalidade seria de complexa compreensdo sem que houvesse uma

decomposicao que o permitisse ser analisado por partes.

Pode ser também o caso de um conjunto de dados ou informagbes
numericamente grande, mas que possui similaridades ou diferengas que o possibilita
ser agregado a partir de suas singularidades. Em sintese, uma tipologia tem por
objetivo final sistematizar alguma problematica de maneira categorizada para assim
estabelecer uma linguagem didatica entre o fendmeno que foi tipificado com a sua

apresentacao para o publico em geral, facilitando a sua compreenséao.

As tipologias estdo presente em diversas areas, como por exemplo: as
tipologias de géneros textuais, tipologias linguisticas, tipologias paisagisticas,
tipologias arquiteténicas, tipologias arqueoldgicas, entre tantas outras. Portanto, uma
tipologia geografica € uma anadlise para classificar recortes territoriais segundo
critérios econbmicos, sociais e ambientais, agregando &reas que possuam

caracteristicas semelhantes.

O processo de caracterizar o espago geografico, aqui entendido em sua

acepgao como o espaco terrestre, € em grande medida uma das esséncias fundantes
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da Ciéncia Geografica e que possui estrita relagdo com os estudos tipolégicos de
cunho territorial. Delimitar o espagco geografico tem desafios tedricos e praticos que
carecem de uma breve reflexao sobre suas limitacdes e potencialidades no ambito da
pesquisa em geografia, especialmente porque os objetos de analise desta pesquisa
sdo em grande medida influenciados por um espaco geografico interpretado a partir

de recortes espaciais.

Inicialmente, € possivel compreender que as dimensdes espaco e tempo sao
possuidoras de um gradiente nivel de complexidade, pois estas dimensdes sao
condi¢cdes necessarias para a materializagcdo das relagdes ambientais e humanas, e
sendo assim, refletem o acumulo da evolucdo de mais de 200 mil anos de historia de
acdes humanas sobre a superficie terrestre. Acerca da complexidade e

inseparabilidade dessas dimensdes, Santos (1985) faz a seguinte consideragao:

O espaco, considerado como um mosaico de elementos de diferentes
eras, sintetiza, de um lado a evolugao da sociedade e explica, de outro
lado, situacbes que se apresentam na atualidade. (...) a nogao de
espaco € assim inseparavel da idéia de sistemas de tempo (SANTOS,
1985, pp. 21-22).

Nesta perspectiva, o exercicio cientifico em delimitar essas dimensdes demanda
a mobilizagdo de uma enorme trama de acontecimentos que na maioria das vezes se
manifestam de maneira fluida, ndo sendo possivel distinguir tdo facilmente onde

comeca ou termina um dado fenémeno com preciséo cronoldgica e espacial.

O reconhecimento dessa caracteristica ndo tem a pretensao de evidenciar
uma barreira impeditiva para a delimitagcdo da dimenséo espaco-tempo, até porque
parte das ciéncias sociais evoluiram operando a segmentacdo dessas dimensodes
como ato necessario para a interpretacdo do mundo. Apenas coloca em perspectiva
que qualquer tipo de recorte dessas dimensdes estara em alguma medida portando

um certo nivel de imprecisao quando comparado ao conjunto do fenbmeno em analise.

Uma categorizacdo de qualquer tema - como € o caso de uma Tipologia -
demanda a mobilizagdo de um conceito para dar légica a sua definicdo. Por sua vez,

este conceito é portador de um certo nivel de generalizagdo do seu tema, pois ele
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reflete a abstragdo humana de uma dada realidade para Ihe dar forma e definicéo, e
a sua funcéao reside na tentativa de interpretar e explicar um fenbmeno de maneira
l6gica e didatica tanto em beneficio da propria ciéncia quanto para a sociedade em

geral.

Ao se trazer essa breve reflexdo para o contexto da ciéncia geogréfica, e em
especial para o seu ramo de investigagdo que visa recortar e caracterizar o espago
terrestre com base em uma gama de critérios, podemos colocar em evidéncia as
limitagdes e vantagens que esta discussao tem para a pesquisa geografica. Por
exemplo, quando pensamos no conceito de Regido enquanto uma categoria de
analise fundante da Geografia institucionalizada, é certo que as reflexdes até aqui
feitas sdo muito préprias para o referido conceito, porque ele representa bem o desafio
do Gedgrafo em sua mobilizagdo em termos tedricos e praticos no que tange aos

recortes do espaco geografico.

A regionalizagdo € um exercicio de generalizagao, porque alguns elementos
precisam ser usados com maior destaque em detrimento de outros para dar sentido e
forma a sua delimitacao tal qual elaborada pelo seu autor. Dependendo do objetivo
proposto para essa regionalizagédo, a importancia desses elementos caracterizantes
reflete em maior medida a escolha intelectual do seu ator, porque sido esses
elementos que dardo embasamento para a sua investigagcdo. Em correspondéncia
com o territério real, a georreferéncia dessa regionalizagdo também implicara um
exercicio de estimativa, porque um jogo de linhas imaginarias sera usado como
recurso grafico para delimitar um territério que abarca um fenébmeno que, na maioria
das vezes, nao se materializa no espaco em limites poligonais ou reticulares tal qual

o idealizado pelo esforgo intelectual do autor.

Portanto, o ato de regionalizar € um desafio a medida que o pesquisador
devera trabalhar para que a logica de estruturacdo da sua regionalizagdo se
espacialize o mais proximo possivel do fenbmeno a qual ele esta investigando.
Considerando ainda que mesmo que maiores cuidados sejam empregados,
imprecisdes sempre estarado incorporadas, o ideal é fazer as pertinentes ponderacdes

dos métodos utilizados considerando os niveis de limitagdes identificadas.
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As diferengas do espago geografico, que se ajusta de acordo com a escala
geografica escolhida, podem assumir diferentes proporgdes espaciais e conceitual. O
reconhecimento das diferengcas também leva ao seu oposto, que € o encontro de

elementos em entre as partes que compdem um conjunto.

E é nessa dialética que parte da Geografia trabalha para construir recursos de
analise para interpretar e compreender o espacgo geografico. O esforgo inicial para a
construgcado conceitual desse processo tem o0 seu inicio ao se buscar elementos
caracteristicos comuns de um dado fendmeno no territério, de modo a reconhecer que
uma parte do espago geografico se distingue em algum nivel de outras partes. As
diferengas, nessa condigdo, ao mesmo tempo que servem de base para legitimar a
fragmentacdo do espago geografico, também funcionam como elemento de unido

para dar conexao a linha de raciocinio sobre o fenébmeno em analise.

Para montar um mosaico que reflita as diferencas do espago geografico, €
necessario observar marcadores socioespaciais relevantes que circunscrevam
adequadamente o fendmeno estudado. Ainda que cada lugar possua uma
combinacgao de fatores sociais e geograficos que o faz ser Unico no mundo, cabera ao
pesquisador organizar aquele conjunto de caracteristicas que possam ser trabalhadas

para dar forma a classificagdo proposta em sua linha de investigacao.

A observagdo das manchas urbanas e do territério dos municipios brasileiros
€ no presente trabalho os elementos mais importante para o roteiro de investigagéo
proposto sobre a questdo municipal do pais. Para a elaboragao dessa caracterizacao,
foram percorridas algumas etapas até a proposicdo de uma Tipologia capaz de
sistematizar as principais relagcdes espaciais entre os elementos tomados como

critérios da modelagem tipologica.

Na geografia brasileira, vale mencionar brevemente as analises tipoldgicas
elaboradas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) sobre a questéao
urbana e rural do pais, no qual a sua coordenagao de geografia empenha importante
esforco em caracterizar algumas dimensdes do espaco geografico brasileiro a partir
de uma visao nacional. Estes estudos ajudam e formular insumos para a classificacéo

e ordenamento do territorio para fins atrelados a missao da propria instituigao — como
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a realizacao dos censos demograficos — assim como instrumento para interpretar as

dindmicas geograficas em curso no pais®.

Entre esses estudos, destacam-se: as tipologias dos setores censitarios; as
tipologias intraurbanas — que analisa as diferengcas socioecondmicas no espago
geografico das cidades brasileiras; assim como a caracterizagao dos espagos rurais
e urbanos do pais — atualmente em revisdo quanto a sua abordagem metodoldgica
para a definicdo de novos critérios para a delimitacdo desses espacgos no quadro

geografico nacional, em especial com vistas ao Censo Demografico de 2020.

1.5. Aportes tedricos e de metodolégicos a pesquisa

Como previamente foi observado, o estudo da tematica municipal se configura
como um objeto de investigacao de carater multidisciplinar, em que diferentes campos
do saber se motivam a investigar a realidade dos municipios sob pontos de partidas
préprios. Apesar do potencial de convergéncia entre as diferentes abordagens, e
mesmo de uma necessidade, observa-se uma tendéncia das analises em valorizar

aspectos isolados das problematicas que afetam a organizacao e vida dos municipios.

Esta situagdo também é observada na Geografia, que apesar de seu carater
holistico e mais integrador em comparagao a outros campos de conhecimento, como
o Direito, também tende a discutir a questdo municipal no Brasil sempre sob dticas
restritas e pouco articuladas com outras disciplinas. Sob a tradicional analise urbano-
regional da disciplina, € comum se desconsiderar os territérios municipais como
unidades de analise, pois os fendmenos inerentes ao urbano séo vistos em escalas

de mesorregiao ou macrorregiao geografica.

As limitagcdes se ampliam quando se observa que essa abordagem urbano-

regional da geografia € excessivamente centrada nos grandes centros urbanos,

4 Chatherine Chatel e Maria Encarnagéo Spésito (2019) compilaram as diferentes categorias territoriais
desenvolvidas pelo IBGE para os propésitos da instituicdo. As analises foram publicadas no artigo Um
caleidoscopio de categorias territoriais nas estatisticas geograficas brasileiras, publicado na Revista
Brasileira de Geografia, N° 64.
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negligenciando em muito as dinamicas urbanas dos municipios de menor porte
demografico do interior do pais. Por outro lado, as discussdes intraurbanas feitas na
disciplina tendem a ser correspondentes a problemas especificos de uma ou outra
cidade. Em resumo, entre o regional e o local, parece haver na Geografia a auséncia
de discussdo em nivel nacional acerca das problematicas comuns aos municipios

brasileiros.

Considerando este cenario, em que a disponibilidade bibliografica dentro da
propria Geografia se apresenta restrita para se compreender aspectos da realidade
municipal em escala nacional, no decorrer desta pesquisa de mestrado sentiu-se a
necessidade de buscar contribuigdes que estivessem para além da prépria Geografia,
na medida em que esta ndo tinha todas as respostas para as inquietacdes que
surgiam no esfor¢o de interpretar a atual organizagao territorial dos municipios no

Brasil.

Durante a dindmica entre duvidas e lacunas explicativas, o contato com outros
campos de saber foram acontecendo. Neste contexto, pode-se dizer que a presente
pesquisa €& desenvolvida com contribuicdes tedricas do Direito, Sociologia e
Economia, que ao se somarem ao campo de conhecimento focal desta pesquisa — a
Geografia — cria-se um elo que estrutura as bases tedricas e de método capazes de

prover parte dos elementos necessarios para fundamentar a investigacao.

Neste cenario, considera-se que o referencial tedrico da pesquisa é orientado
a partir de trés grandes obras, a saber: Coronelismo, Enxada e Voto, de Augusto
Nunes Leal; Direito Municipal Brasileiro; de Heli Lopes Meirelles; e Pioneiros e
Fazendeiros de Sao Paulo, de Pierre Monbeig. Estes autores sdo aqui elevados a
referéncias tedricas do trabalho na medida em que suas obras, resultado de suas
trajetdrias de pesquisa académica, trazem muitas contribui¢des para se compreender
a atual situagcdo dos municipios em escala nacional, com base na interpretacado de
fatos histoéricos que se sucederam no passado e que refletem na configuragao

territorial e federativa moderna das municipalidades brasileiras.

Este é certamente o caso da obra de LEAL (1948), que mesmo apds sete
décadas de existéncia, é até os dias de hoje uma referéncia para se compreender as

esséncias sociais e politicas que modelaram a figura dos municipios no Brasil.
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Formado em Direito, Victor Nunes Leal foi Ministro do Supremo Tribunal Federal entre
1960 a 1969, mas foi a sua vida académica pregressa que pavimentou a sua
passagem pelo STF, quando em 1947, ao ingressar como professor da Faculdade
Nacional de Sociologia da antiga Universidade do Brasil defendeu a sua tese intitulada
de O municipalismo e o regime representativo no Brasil — uma contribuicdo para o
estudo do coronelismo. O impacto positivo de sua pesquisa converteu no ano seguinte
a sua tese no livro Coronelismo, Enxada e Voto: o municipio e o regime representativo

no Brasil.

Ao conduzir uma investigagao profunda acerca do fenébmeno do coronelismo
na vida dos municipios, LEAL joga luz sobre a intrinseca relagao histérica entre a
organizagao agraria, fundiaria e escravagista do Brasil na formagdo de seus
municipios. No decorrer das fases econdmicas e politicas do pais, desde o periodo
colonial aos mais republicanos, a figura do municipio foi se tornando um instrumento
de barganha entre o poder econémico local e nacional. Para evidenciar essa dindmica
histdrica, ao longo dos capitulos, LEAL, a partir de uma leitura sociologica, descreve
e articula os fatos histéricos que demonstram a cooptacdo das municipalidades para
atender os interesses politicos e econdmicos dos setores agrarios em nivel local em

detrimento do fortalecimento institucional dos municipios.

Das consequéncias desse processo, LEAL vai evidenciando o impacto que o
processo de subserviéncia politica gera no tocante a autonomia politica, econémica e
financeira das municipalidades, colocando estes entes num nivel de anomia para
solucionar demandas de suas respectivas populagdes. Esta situacédo gera também
uma disputa entre as forgcas que querem um Estado mais centralizado com aqueles
que defendem uma maior descentralizagado governamental, colocando Unido, Estados
e Municipios em permanente disputa quanto ao acesso a recursos para se

financiarem.

Estas tramas sociais trazidas pelo autor entre o Brasil agrario e a formagao do
Estado brasileiro foram fundamentais para definir o papel dos municipios enquanto
unidades territoriais que formam a federacdo brasileira. E com este legado
interpretativo que torna possivel considerar a obra de LEAL como uma referéncia
tedrica importante para dar suporte aos processos de compreensdao dos conflitos
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institucionais dos municipios ainda hoje vigentes. Muitos desses sao reflexos das
raizes de formacdo soécioespacial do nosso pais, € mesmo que tenhamos
parcialmente superado 0 nosso passado colonial e agrario-exportador ao nos
tornamos uma sociedade majoritariamente urbano-industrial, ainda é possivel
observar nos municipios, com diferentes niveis de intensidade, os mesmos
comportamentos ou estruturas do passado, como o patrimonialismo e a baixa

autonomia financeira das municipalidades.

Outra obra de referéncia para esta pesquisa € o livro Direito Municipal
Brasileiro, de Heli Lopes Meirelles, que teve a sua primeira edi¢do publicada no ano
de 1957, com sucessivas reedicdes e atualizagdes, sendo a 19° edicdo como a ultima
a ser publicada no ano de 2021, gragas a um esfor¢o continuo de atualizagao feita
pelos proéprios filhos do Heli apds o seu falecimento em 1992. Como Leal, Meirelles
também foi jurista e professor na Escola de Engenharia de Sao Carlos (USP), e é

considerado um importante doutrinador no direito administrativo.

A sua obra aqui comentada pode ser considerada a mais completa no tocante
descrever e interpretar a estrutura legal dos municipios, ao abordar de forma integral
as dimensdes inerentes ao tema, desde a sua origem histérica no mundo, passando
pela organizagdo municipal em diferentes paises, da inser¢cdo dos municipios nas
diferentes constituicées, nas capacidades tributarias e financeiras dos municipios, nos
poderes e obrigacdes dos prefeitos, entre outras questdes, que fazem deste livro
quase que uma enciclopédia para aspectos conceituais da pesquisa municipal no

Brasil.

Por ndo ser exatamente um livro de leis, mas sim um espaco de
conceituagbes das matérias de interesse da vida municipal, Direito Municipal
Brasileiro torna-se um referencial tedrico de primeira importancia nesta pesquisa para
auxiliar nas discussdes quando estas mesmas matérias forem abordadas ao longo da

dissertagao.

Para além das contribuicbes tedricas dadas ao trabalho, importante
mencionar que ao longo de sua carreira e atuacao junto ao Estado, Meirelles
posicionou-se também como um grande defensor de uma maior autonomia politico-

administrativa para os municipios brasileiros. Como ele mesmo frisa (2006, p.44),
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desde a primeira edigao de sua obra reivindicava-se o reconhecimento dos municipios
como um ente da federagdo, condigdo que veio a ocorrer trés anos antes do seu
falecimento, quando a nova carta magma do pais foi aprovada em 1988. Este
momento de virada constitucional do pais integrou os municipios junto aos estados e
a Unido como entes de terceiro grau da federagdo. Para muitos constitucionalistas,
esta mudanga imprimiu a Constituicdo de 1988 o rétulo informal de “Constituicéo
Municipalista”, tamanho os avangos que ocorreram frente as constituicdes anteriores
do pais. Este carater fica evidente com a passagem que Plinio Barreto faz no prefacio
dedicado a obra de Meirelles:

‘Para o Sr. Hely Lopes Meirelles a constituigdo da Republica,

atualmente em vigor, é a de feicdo mais municipalista das

constituicbes brasileiras e sem duvida a mais municipalista das
Constituigcdes dos Estados Civilizados” (2006, p.13).

No tocante as contribuicdes tedricas para se discutir a dimensao territorial e
urbana desta pesquisa em nivel municipal, Pierre Monbeig é o autor da Geografia que
tem papel de destaque para a fundamentagao das interpretagdes da pesquisa, pois
dele vem uma grande ajuda para compreender as condigdes prévias de formagéo

territorial dos municipios brasileiros, que é o Pierre Monbeig.

O inicio institucional da Geografia no Brasil se confunde com a prépria
trajetéria académica de Monbeig no pais. Como é relatado por ABREU (1994, p.24),
apos a criagdo da Universidade de S&o Paulo em 1934, o governo paulista convidou
académicos franceses para colaborarem na missdo de estruturar os cursos da
universidade, entre eles o de Geografia, que inicialmente foi dirigido por Pierre
Deffontaines antes de sua mudancga para o Rio de Janeiro também com a missao de
ajudar na criagao da Universidade do Distrito Federal. Monbeig chega ao Brasil para
substituir Deffontaines a frente do Departamento de Geografia, fato que ja somada as
contribuigdes feitas pelo seu predecessor, também ajudou a imprimir e consolidar a

influéncia da escola francesa na formagao dos cursos de Geografia no Brasil.

O percurso académico de Monbeig no Brasil coincide também com um
periodo em que o pais promove agdes para inaugurar um processo de conversio de
sua economia essencialmente agrario-exportadora para uma de base urbano-

industrial, ainda que as atividades rurais continuassem a desempenhar um papel de
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importancia na vida nacional. Este movimento que estava em curso gerava um campo
fértil para os estudos regionais no pais, abordagem a qual Monbeig era filiado. E neste
contexto em que o autor passa a acompanhar o fendbmeno da Frente Pioneira Paulista,
que perdurou entre o fim do Século XIX a 1950, e que sintetiza o movimento de avancgo
da fronteira de ocupacéo territorial para fins agricolas do oeste paulista e do norte
paranaense por um novo modo de produgao baseado na sinergia entre o campo e a

cidade.

O resultado das observacoes feitas por Monbeig neste periodo resultaram em
sua obra Pioneiros e Fazendeiros de S&o Paulo, cujo conteudo analisa em detalhes
as dimensdes do evento, entre eles os atributos fisico-ambientais do planalto paulista
propicios a um novo modo de produzir café e outras variedades agricolas; os
movimentos migratérios para a regiao; a construgao das ferrovias; a implementagao
dos loteamentos rurais e urbanos, entre outras questdes que se apresentam como

variaveis que se interagem no conjunto total do fenémeno.

A obra de Monbeig, Pioneiros e Fazendeiros de Sédo Paulo, € uma referéncia
para esta pesquisa porque uma parte de seus capitulos descreve com grande detalhe
as iniciativas tomadas pelos atores envolvidos no fenébmeno fronteirico para a criagao
de cidades na regido oeste do Estado de Sao Paulo, até entdo escassamente
habitado. Os fatos observados e narrados por Monbeig evidenciam como a fundagao
de cidades era uma estratégia das companhias de loteamento rural para atrair os

imigrantes para comprar os lotes rurais de seus empreendimentos.

A indicacdo de que ali existiria uma cidade era uma forma de valorizar as
terras, pois a frente pioneira representava também a superagcdo do modelo agricola
colonial, baseado na mao de obra escrava, como foi o caso do ciclo da cultura do café
no Vale do Paraiba, enquanto no Planalto Paulista a m&o de obra assalariada
comegava a se destacar, e as cidades seriam uma forma de viabilizar a venda da
producao dos pequenos e medios proprietarios de terra. A obra joga luz também sobre
as diferentes fases pelas quais passavam as cidades da frente pioneira, desde a
concepcao inicial do seu tracado urbano, passando pelo seu crescimento e

consolidag&o urbana, até tornar-se um municipio.
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Na perspectiva da pesquisa, os registros histéricos feitos por Monbeig em sua
obra sao de grande contribuicdo para se compreender a atual configuragdo de parte
das cidades/municipios de parte do Brasil, em especial as da regido centro-sul do
pais. Considerando que a posigédo geografica das cidades e da forma territorial dos
municipios sao objetos de analise desta pesquisa, a obra em questdo é uma das
poucas bibliografias disponiveis que aborda com um expressivo nivel de detalhe e em
uma escala regional a formagao das pequenas e medias cidades do interior do pais.
Esta caracteristica acontece porque justamente a narragdo dos acontecimentos
histéricos nesses lugares é feito por alguém que acompanhou de perto os momentos
iniciais da dinamica de urbanizagao de parte do interior do Brasil, e para a pesquisa,

esta é uma caracteristica consideravel.

As obras e autores ja destacados sao bibliografias que norteiam o horizonte
tedrico do trabalho no que tange a uma leitura de formacgao socioespacial pregressa
e que foram elementares para a formatacdo da atual organizagéo territorial e
federativa dos municipios brasileiros. Ainda assim, no que diz respeito as
contribuicdes para as estratégias de método deste trabalho, estas bibliografias se
mostram insuficientes a pesquisa, e por isso, também houve a necessidade de reunir
referéncias e fontes de dados que ajudassem a dimensionar as analises territoriais da

pesquisa para a discussao tipoldgica dos municipios brasileiros.

Esta busca, no entanto, se tornou um grande desafio ao trabalho visto que
existem poucos estudos dedicados a produzirem uma tipificacdo dos municipios
brasileiros com base em suas caracteristicas territoriais e urbanas em nivel nacional
e sob uma perspectiva do debate federativo. Portanto, as fontes bibliograficas
reunidas dizem respeito a um horizonte tedrico-metodologicos mais associados a
estudos que caracterizam as cidades e municipios com base em indicadores

tematicos transversais a pesquisa, como os demograficos, econémicos e sociais.

Em funcao deste cenario, é possivel considerar que os estudos conduzidos
pela Coordenacao de Geografia do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE, orientados a investigagdo das caracteristicas e dindmicas territoriais do pais,
sado de grande influéncia para a modelagem e o desenvolvimento desta pesquisa. E

isso se motiva por alguns fatores, em especial porque os estudos conduzidos pela
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coordenagao tém como caracteristica a observacdo de dindmicas e fendbmenos
associados aos espagos urbanos das cidades como matéria elementar de
consideravel parte de seus projetos, assim como, adota o municipio como unidade
territorial de analise e divulgacdo dos resultados de seus estudos. Sendo assim, os
projetos publicados pelo IBGE contribuem nesta pesquisa como importante fonte de
dados municipais e norteador da modelagem dos procedimentos de metodologicos

para a constru¢ao da tipologia de municipios proposto nesta pesquisa.

Entre os trabalhos do IBGE que sao considerados de grande utilidade para a
pesquisa, destacam-se o Evolugdo da Divisdo Territorial do Brasil entre 1872 a 2010,
publicagdo que sistematiza as previsdes legislativas que autorizava a criagdo dos
municipios, assim como espacializa a evolu¢ao da malha municipal do pais; Brasil,
500 anos de povoamento, publicagdo que apresenta a dinamica da evolugdo da
ocupacao territorial e de disseminagao dos nucleos urbanos pelo pais; os Arranjos
Populacionais e Concentragées Urbanas no Brasil, trabalho que cria um quadro de
referéncia de todas as aglomerag¢des urbanas intermunicipais do pais; e Tipologias
Intraurbanas: espacos de diferenciagdo econbémica nas concentragbes urbanas do
pais; publicagcdo que classifica as areas urbanizadas das principais concentracbes

urbanas do pais com base em indicadores sociais, urbanisticos e ambientais.

Do IBGE ainda se tem algumas pesquisas sistematicas da instituicdo que
fornecem dados e informagdes que mensuram uma série de aspectos inerentes a vida
dos municipios, tais como o Censo Demografico, a Pesquisa de Informag¢des Basicas
Municipais — MUNIC e o Produto Interno Bruto dos Municipios. Essas fontes s&o
mobilizadas no decorrer da pesquisa como forma apoiar as discussdes e

interpretagcdes no tocante ao tema da investigagao.

Para a analise econdmico-financeira dos municipios brasileiros, menciona-se
também a importante contribuicdo trazida pelos dados da Secretaria do Tesouro
Nacional que compila em séries historicas as informagdes financeiras e tributarias dos
municipios, através do Sistema de Informagdes Contabeis das Entidades Federativas
do Brasil. Através desta fonte foi possivel avaliar espacialmente algumas

caracteristicas da arrecadacgao tributaria em nivel municipal.
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Cabe mencionar que embora as obras e base de informacgdes apresentadas
sejam as mais relevantes enquanto referéncias tedricas e de método que estruturam
0 proposito desta pesquisa, elas por si s6 nao seriam capazes de nos oferecer
respostas para todos os aspectos investigados no trabalho, e por isso, fica aqui o
reconhecimento da relevante contribuicdo de outras obras e autores a investigacao,
sem 0s quais nao seria possivel viabilizar a compreensao de outras questbes

levantadas ao longo da pesquisa.

1.6. Estrutura da Dissertagao

A organizacédo da dissertagdo se estrutura a partir de 4 unidades e seus
respectivos capitulos, em um total de 10. A primeira unidade se constitui de um
capitulo introdutério e seus subtopicos, previamente ja apresentados, os quais
descrevem a dindmica de elaboragdo da pesquisa, como as motivagdes para se
trabalhar com o tema escolhido, a abordagem tedrica e bibliografias trabalhadas,
assim como os materiais e procedimentos de método adotados para se desenvolver

a Tipologia Geografica de Municipios.

As demais unidades que seguem se organizam como blocos que agregam
aspectos comuns entre as dimensdes consideradas para o tema da pesquisa, e a
ordem de apresentacdo das unidades tem o intuito de orientar um encadeamento
l6gico da discussao do tema de pesquisa, considerando as seguintes dimensdes:
dindmica historico-espacial; conflitos federativos-econdmicos; modelagem tipoldgica

e anadlises, e resultados e interpretacgoes.

Na unidade 2, constituido de 2 capitulos, o enfoque da discusséo é o carater
temporal-espacial de evolugao territorial das cidades e dos municipios pelo pais. Para
tanto, sao destacados os fatos historicos e os aspectos sociais das diferentes épocas
que tiveram influéncia na formacgao territorial dos municipios brasileiros, e na esséncia
e propositos de seu funcionamento. A intencao de realizar esta abordagem parte da
premissa de que para se compreender a atual configuragcdo dessas entidades é
preciso olhar o passado. Para viabilizar esta premissa, os capitulos da unidade vao

abordar aspectos que consideram os movimentos iniciais de surgimento dos nucleos
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urbanos pelo pais, das dindmicas inerentes a organizacao fundiaria do Brasil, e a
evolugao da fragmentagao territorial do pais na forma de municipios, com base nos

marcos legais que propiciaram essa dinamica.

Em direcao a unidade 3, o enfoque das analises é a situagao mais atual dos
municipios brasileiros, para tanto, ao longo dos 3 capitulos da unidade, procurou-se
discutir o papel dos municipios em contexto com a federagao brasileira, considerando
as previsdes constitucionais, os conflitos institucionais e as questbes que dizem
respeito ao financiamento das municipalidades. Dentre as constituicdes do pais, a
atencado maior sera dada a de 1988, em vigéncia, contudo, para compreendermos as
evolucdes e limitacdes da atual, também sera inserido na discussao os pareceres de
autores que refletem sobre o tratamento dado pelas constituicbes anteriores ao papel

dos municipios.

Ainda na unidade 3, o capitulo 3.3 tém por objetivo fazer uma analise espacial
das capacidades econdmicas dos municipios brasileiros, em nivel nacional, com base
na espacializacdo das atividades e formas de produgdo econbémica no pais. Esta
analise tem o propésito de observar os descompassos entre a necessidade de
financiar a prestacdo de servicos pelas prefeituras e a real possibilidade de
arrecadacao tributaria dessas entidades. Neste aspecto, também foi analisado
espacialmente a arrecadacgao tributaria dos municipios por alguns tipos de impostos e
o nivel de repasse e dependéncia de recursos para os governos locais em relacéo aos

estados e a Uniao.

Na unidade 4, formada por 4 capitulos, os objetivos podem ser sintetizados
em duas vertentes: a primeira seria o de apresentar a modelagem da proposta
tipolégica da pesquisa com base nas concepgdes, etapas e materiais utilizados para
o desenvolvimento das tipologias. O segundo objetivo do conteudo da unidade é o de
apresentar os resultados primarios de classificagdo dos municipios brasileiros com
base na proposicédo tipoldgica, e assim como tragar as primeiras interpretagdes
possiveis com os resultados alcangados. Para tanto, sdo feitas analises qualitativas e
quantitativas desses resultados de modo a visualizar alguns padrdes da configuragéo

territorial do conjunto dos municipios do pais.
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No ultimo capitulo desta unidade sao feitas consideracdes e reflexdes a
respeito da organizagao territorial dos municipios, com base nos resultados
apresentados pelo mapeamento tipoldgico, assim como pelas discussdes feitas a
respeito dos aspectos tributarios dos municipios e da participacao deles na federacao
brasileira. Buscou-se a partir dessas reflexdes com perspectivas territoriais também
sugerir adaptagcdes no sistema federativo que possam considerar outras formas de
organizagéao politico-administrativa com base na diversidade dos perfis territoriais das

cidades-municipios do pais.
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O MUNICiPIO NO TEMPO E NO ESPAGO: DA GENESE DAS CIDADES A
ATUAL ORGANIZAGAO TERRITORIAL DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

Esta unidade abordar aspectos e fatos histéricos que influenciaram na
distribuicao territorial de cidades e municipios no Brasil. Parte-se do
pressuposto que a compreensdo da atual configuragao territorial do pais é

reflexo de dindmicas sociais e territoriais do passado.
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2.1. A génese dos nucleos urbanos no Brasil

A compreensdo da evolugao urbana e territorial municipal do Brasil presume
a analise de varios fatores, como questdes fundiarias, trabalhistas, macroeconémicas,
culturais, entre outras abordagens. O quadro atual da urbanizacao brasileira é reflexo
da confluéncia de fatores como os mencionados, que agem de maneira sinérgica, com
acumulos no tempo e no espaco de sucessivas e diferentes fases desse processo de
urbanizagao, hoje observada como marca na paisagem urbana e nos fluxos humanos

e culturais na quase totalidade das cidades dispersas pelo pais.

Se toda essa teia de relagdes resulta em uma totalidade complexa, € possivel
enquanto método, decompd-la em partes menores para entendé-la por temas ou por
fases. O presente capitulo se insere nesse esforgo, com o interesse de entender os
mecanismos iniciais que deram génese ao quadro urbano atual do pais, materializado
nao somente nas grandes aglomeragdes, como Rio de Janeiro e Sado Paulo, mas
também por tantas cidades e nucleos urbanos dispersos em um pais de dimensdes

continentais como é o Brasil.

Para tanto, este capitulo busca responder a seguinte questdo: Como surgiram
as cidades do Brasil? Como elas se dispersaram pelo territério nacional? E por que
elas sao criadas? As perguntas podem parecer diretas, mas certamente as suas
respectivas respostas ndo o sado considerando a magnitude e diversidade do
fendbmeno, que poderia na verdade ter varias respostas e consideracdes, e por isso,
o desenrolar deste trabalho trata-se de um esforgo para decifrar parte diminuta desta

realidade complexa.

Neste primeiro momento, se tem como referéncia tedrica para discussao a
contribuigdo de dois notdérios gedgrafos franceses que adotaram o Brasil como objeto
de estudo ao longo de suas vidas académicas durante a primeira metade do século
passado: ambos de nome Pierre, mas um com sobrenome de Deffontaines e o outro

Monbeig.

O primeiro traz importantes consideragdes acerca dos mecanismos mais
relevantes para o semeio inicial das cidades brasileiras ao longo dos ultimos séculos

de histoéria do pais. Ja o segundo, traz contribuigdes para a presente analise por meio
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de sua obra Pioneiros e Fazendeiros de S&o Paulo, cujo conteudo descreve em
detalhes um dos movimentos historicos mais importantes para o povoamento n&do sé
do interior paulista, como também da por¢ao norte do Parana: a frente pioneira de
expansdo da Cafeicultura, que desbravou o Sertdo atraindo principalmente um fluxo
intenso de colonos, muitos deles oriundos dos decadentes cafezais de Minas Gerais
e do Vale Paraiba paulista e fluminense para tentar a sorte nas férteis terras do oeste

paulista.

2.1.1. O instituto do Patrimonio na génese inicial das cidades

Em principio, as curiosidades refletidas nas supramencionadas perguntas
podem ser parcialmente satisfeitas no explorar da importancia da seguinte instituigcao
para a génese das cidades: O Patrimbnio. Pode-se dizer que este € o mecanismo
inicial que deu origem a consideravel parte das atuais cidades brasileiras, em
inumeros estados e em parte das macrorregides brasileiras. Sdo como se fossem as
sementes plantadas na terra que germinaram, que superaram as fases de
crescimento, e ao amadurecerem, estabilizaram-se na forma de uma aglomeracéao
urbana. Essas diversas sementes plantadas e espalhadas em diversas localidades, e
em distintos momentos historicos, coevoluiram, e hoje formam os nés da rede urbana
brasileira. Sdo também o conteudo principal que deram justificativa inicial para a
fragmentacao do territério brasileiro em milhares de unidades politico-administrativas,

na forma de municipios.

Na maior parte da historia brasileira, a instituicao do Patriménio sempre esteve
fortemente atrelada aos interesses dos grandes proprietarios de terras em associacao
com a Igreja Catdlica. Essa estreita relagédo permitia uma sinergia entre esses dois
atores e que tiveram duas importantes consequéncias: a insercao e proliferacdo da
vida religiosa entre o conjunto da populacéo, e as fundagdes dos marcos iniciais do
povoamento rural, mas principalmente urbano, em inumeras regides do pais
(DEFFONTAINES, 1938).

49



Essa condigdo funcionava da seguinte maneira: um ou um conjunto de
fazendeiros em acordo com agentes clérigos separavam uma pequena parte de suas
propriedades para doar a Igreja, e nessa area era instalada a pedra fundamental do
langamento de um templo religioso - geralmente uma cruz - assim como ao lado ou
no mesmo terreno da futura igreja também seria construida uma praga. Em termos
concretos, o significado de Patrimdnio assume-se inicialmente a partir desses dois

equipamentos: uma igreja e uma praga.

Neste evento de langamento do patriménio, ocorria um cerimonial religioso,
com a presenga de padres e outros membros da hierarquia superior da Igreja com
jurisdicao sobre o local; os fazendeiros e suas respectivas familias; além da presenca
de parte dos habitantes rurais que orbitavam a regido do mencionado patriménio em

nascimento.

Nesse contexto, era ainda definido a qual santo a igreja teria que homenagear,
o qual futuramente se tornaria o Padroeiro ou Padroeira da futura vila ou cidade. E por
ultimo e mais importante, no dia também era apresentado a planta contendo os
quadros urbanos iniciais da vila, cujo tragcado geralmente era composto por um
pequeno punhado de quadras, subdividida em lotes, e algumas poucas ruas, na
maioria das vezes tendo a igreja e a pragca em disposi¢cado central desse pequeno

loteamento.

No que tange ao sitio escolhido para a instalagado do patrimonio, nos periodos
primérdios do Brasil Colonial a preferéncia se dava por topos de colinas, onde a
geomorfologia regional assim o permitisse, ou nas partes mais elevadas do relevo das
imediacbes, de maneira que fosse possivel ter uma visdo panoramica de todo o
entorno, ao mesmo tempo em que fosse possivel posicionar a igreja como uma

referéncia na paisagem sempre pronta para ser contemplada pelos locais.

Em uma visdo geral, esta assim configurada as principais caracteristicas do
que seria a figura do Patrimdnio no Brasil. Quando pensamos em parte das pequenas
cidades do Brasil, parece viva ainda a presenca do Patriménio, tamanha a semelhanca
com muitas cidadezinhas, cuja presenca da Igreja e da Praga permanecem em
destaque na paisagem urbana desses lugares.
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2.1.2. O isolamento social do Brasil rural

Mas dando sequéncia a compreensao do Patriménio, até aqui foi relatado os
mecanismos iniciais de sua fundagao, tdo como de suas caracteristicas mais gerais,
contudo, dizer que havia uma relagao de interesses entre grande proprietario de terras
e Igreja para instalar um patriménio nao deixa tao evidente quais as reais motivagdes

por tras do esforco em sua fundacéao.

De acordo com Deffontaines (1938, p.299), o isolamento social e o territorial
eram os principais motivos iniciais para a fundagcado de parte das cidades no Brasil.
Com uma populagdo majoritariamente rural, cujas habitagées se dispersavam por
longinquas fazendas e latifundios, € possivel imaginar o quéo distantes esses
habitantes se situavam um dos outros. O peso de uma economia fechada, que marca
consideravel parte da historia econémica do pais, também é destacado pelo autor
como elemento para incentivar o isolamento entre a sociedade da época. Os principais
produtos produzidos pelo pais, como o café, cacau e algodao, ndo precisavam passar
pela cidade para serem comercializados, porque eles eram diretamente direcionados

a exportagao pelos portos.

Pode-se ainda interpretar que as necessidades alimentares desses habitantes
eram em grande parte satisfeitas pela agricultura de subsisténcia ou por circuitos de
troca restritos, nao configurando fortemente a necessidade de um local para compra
e venda de produtos em uma aglomeragao urbana. Portanto, para o autor, era a
soliddo e porque nao o tédio social, o que motivava as pessoas a organizarem lugares

para reuniao.

Assim, em principio, ndo configurava uma necessidade econdmica para essa
sociedade rural se aglomerar, e com isso, foi o isolamento social que acabava criando
a atmosfera propicia para a organizacao inicial dos mecanismos de aglomeracao
humana, e mais a frente a urbana. E nesse contexto em que se inserem a instituicdo
dos Patrimbnios, em especial o Patrimdnio Religioso, cujas caracteristicas assentadas
na Igreja e na Praga refletem a necessidade da sociedade da época em formar
espacos para a convivéncia em comunidade, fundamentando assim a forma e a

fungao dos patriménios.
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Mapa 2 - Presenca de arquitetura e agdes religiosas no Brasil colonial
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E é aqui que temos parcialmente a explicagdo do interesse dos grandes
proprietarios de terra em ceder parte de sua terra para o Patrimonio, porque ele e o
seu nucleo familiar também sentiam o isolamento social e a necessidade de conviver
com o0s seus pares de mesmo nivel e posi¢ao social. A religido, portanto, era o
elemento catalizador dessa necessidade, porque era o ponto pacifico de comum

contato entre parcela da sociedade local, considerando-se o peso dos dogmas e
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referenciais culturais do catolicismo, em especial para o seguimento social mais

abastado®.0

Mapa 3 - Destaque macrorregional para o Mapa 2
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Era no Patriménio, portanto, onde se realizavam os principais encontros
sociais da regido onde ele se localizava. Na sua igreja eram realizados os batizados,
0s casamentos, velérios, missas de domingo, a missa do dia do Santo ou Santa
homenageado. Se na Igreja o espago era para o proferimento religioso, a praga,
portanto, era a extensdo dela, onde as festas religiosas preenchiam de vida o seu
ambiente, e onde o encontro social comecava a ir para além do fator religioso,
tornando-se também um local para passear, refletir, aproveitar um domingo em

familia, fazer amigos etc.

E nesse conjunto inicial de eventos em que o Patriménio comeca a assumir
uma referéncia de centralidade para a regidao, e com o passar do tempo, as relagoes
sociais e arquitetdbnicas em seu entorno vao ganhando forma, com a construgéo dos
casarios dos fazendeiros da regido nos lotes imediatos a praga, e com o pequeno

comércio que comecgava a ganhar vida, ainda que em periodos sazonais. Os

5 Considerando o contexto em que parte dos patriménios foram fundados durante o regime de trabalho
escravo, que perdurou oficialmente até o ano de 1888, pode ser observado que a sua fundagéo tinha
um carater elitista e visava majoritariamente a atender em seus primérdios os gostos de um seguimento
populacional abastada da época, cuja religiosidade se baseava nos dogmas do Cristianismo.
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Patrimdénios também eram popularmente denominados de Pracga ou Vila de Domingo,
porque era nesse dia em que afluiam as populagdes rurais para participar das
atividades religiosas e festivas que ali eram sediadas, enquanto no restante da
semana o patriménio ficava vazio. Sobre o cotidiano dos primérdios das pequenas

cidades do interior do pais, Deffontaines descreve que:

A cidade nascente é essencialmente uma Igreja e uma Praga. [...] As
vezes a cidade ndo tem vida, sendo nos dias de missa, nos domingos,
durante as festas e sobretudo durante a novena do santo padroeiro da
aglomeracéao: durante a semana, a cidade fica vazia, quase todas as
casas estdo fechadas, os habitantes retornaram para as suas
fazendas: denominam-se tais aglomeracoes vilas do domingo. [...] A
igreja domina assim a vida de uma tal aglomeracédo [...]
(DEFFONTAINES, 1938, p.299)

Os registros da fundagao dos primeiros patriménios do Brasil datam do inicio
do Século XVI. A Cidade de Santos, no litoral paulista, por exemplo, teve a sua
formacao inicial a partir de um patrimdnio religioso fundado em 1545. Ja Jundiai, no
mesmo estado e localizada nas franjas do sertdo, também foi iniciada a partir de um
patrimdnio, com data de instalagdo em 1615; ou Montes Claros, no norte de Minas
Gerais, fundada nos principios do século XIX. Inumeros outros exemplos
disseminados pelo territério ocorreram em séculos subsequentes, cada um
apresentando detalhes unicos em sua trajetoria de fundagéo e evolugdo, mas todos
com base no mesmo modelo do Patriménio, e que “Foi sem duvida esse processo que
deu ao Brasil a maioria de suas cidades, pelo menos na parte central do pais: Estado
de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Goias, Mato Grosso, Espirito Santo e Sdo Paulo”
(DEFFONTAINES, 1938, p.301).

2.1.3. A frente pioneira e a criagao de cidades no Século XX

E foi em terras paulistas — e paranaenses — em que a instituicdo do patriménio
ganhou durante o Século XX uma nova roupagem, ainda que continuasse a preservar
as suas caracteristicas elementares. No contexto histérico de expansao da Frente
Pioneira Paulista rumo a regidao oeste do estado, o patriménio se insere nesse

processo como parte essencial ndo sé de um mercado imobiliario de terras urbanas,
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mas principalmente de terras rurais. Se no Brasil colonial a figura do patriménio se
configurava sob forte influéncia da Igreja Catdlica, no Brasil da Frente Pioneira
Paulista, essa influéncia ainda até existia, mas perdia espaco para os ditames das

grandes companhias de loteamento, conforme descreve Monbeig:

“Fundar um patriménio é pratica antiga no Brasil. Até o final do ultimo
século era um ato de carater religioso. O fundador "dava" uma parcela
de terra a um santo e ali fazia construir uma capela. As pessoas
fixavam-se ao redor da pequena igreja, aproveitando-se da gratuidade
dos terrenos ou, de qualquer forma, do pagamento mediocre que o
padre |he viesse pedir. O nome conservou-se, mas a instituicao
laicizou-se. Da tradic¢ao religiosa, conservou-se o habito de elevar uma
cruz na clareira destinada a construgao da cidade. Essa é uma ocasiao
de grande festa, de que o loteador fara o maior alarde possivel,
convidando os personagens importantes da regido. Terminadas a
festa e a béncgao da cruz, tudo se passa como um loteamento urbano
qualquer.” (MONBEIG, 1984, p.236)

Para compreendermos o papel dos patriménios durante o Século XX no
contexto da Frente Pioneira Paulista, precisa-se antes de tudo delinear brevemente
em termos gerais o que foi esse movimento e como ele impactou ndo s6 no processo
de um novo povoamento dessa regido do pais. Tal movimento foi em grande medida
motivado pela queda da producdo cafeicultora das regides do Vale do Paraiba

paulista, fluminense e de parte do sul do Estado de Minas Gerais.

As regides mencionadas sao caracterizadas ambientalmente pela
predominancia de um relevo colinoso, e um clima umido e chuvoso em grande parte
do ano, mas foi justamente nesse ambiente onde a atividade cafeicultura brasileira se
formou e ganhou espago e mercado no mundo durante o Século XIX. Antes de ser
tomado pelos parreirais de café, esse relevo era coberto pela densa vegetacao da
Mata Atlantica, mas com o manejo inadequado do solo, e sem a cobertura vegetal
nativa para proteger o mesmo, as intensas chuvas da regiao foram pouco a pouco
lixiviando os nutrientes do solo, e como consequéncia, a produtividade dos parreirais
foi decaindo ano apds ano. Com o apetite dos fazendeiros por explorar novas areas
assim que as mais antigas iam sendo exauridas, promoveu-se uma total queima dos
estoques de terras propicias a cultura do café, e como consequéncia, deixou por toda

a regiao do Vale do Paraiba um rastro de degradagao ambiental que se faz sentir até
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os dias de hoje, cujas terras se tornaram improdutivas ndo s6 para o café, como

também para outras culturas agricolas.

Cabe ainda destacar o papel que o fim do trabalho escravo teve nesse
processo, considerando o fato de que tais propriedades de terra ndo conseguiriam
mais manter trabalhadores assalariados para dar sequéncia as suas respectivas
producdes. Sendo assim, o fator ambiental e mudangas na organizacédo e forma de
trabalho no pais impactaram na viabilidade em se manter a producao cafeeira nesta

regiao do pais.

Contudo, o alto valor do preco do café no mercado externo mantinha aceso o
interesse pela continuidade de sua producédo. Foi entdo, nesse contexto, em que as
terras do Oeste Paulista, que apresentavam condi¢cbes favoraveis a sua produgao,
chamam a atencao dos agricultores a partir do final do Século XIX para a sua
exploracdo. Esse cenario criou uma verdadeira corrida para a ocupacao dessas terras,
atraindo milhares de colonos e trabalhadores das antigas fazendas de café e de outras
partes do pais, tdo como de imigrantes europeus e japoneses, que associados aos
especuladores de terras e as empresas de loteamento, abriu 0 mais novo flanco de

expanséao da fronteira agricola do pais.

Esse processo criou terreno ndo s6 para o café, mas também para outras
culturas, como o algodao, o milho, a pecuaria, entre outros. Esse momento histérico,
que perdurou até aproximadamente a década de 1960, e que ultrapassou as terras
paulistas e se fez sentir também no norte paranaense, ficou conhecido como a Marcha
para Oeste Paulista, por guardar semelhangas com um mesmo processo ocorrido nos

Estados Unidos.

O oeste paulista, por sua vez, apresentava caracteristicas geoclimaticas
propicias a um novo modelo de produgdo agraria, bastante distinto daquela
encontrada nas antigas fazendas de café. Com uma paisagem marcada por um relevo
de extensas colinas aplainadas, clima destacado por uma estagdo mais seca e outra
mais chuvosa, havia um ambiente favoravel a mecanizagdo da producdo, a
diversificagao das lavouras, e ao desenvolvimento de uma extensa rede rodoviaria e
ferroviaria, que quando prontas estariam aptas a drenar toda a produgao diretamente

para o Porto de Santos, de onde partiriam rumo aos grandes mercados externos. Nao
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menos importante, a nova fronteira agricola também se desenvolveria como area
suporte para a producado de géneros alimenticios e de matéria prima para uma
nascente e volumosa sociedade urbana-industrial, cuja centralidade territorial se

manifestava justamente na Grande S&o Paulo.

2.1.4. O patriménio e as companhias de loteamento rural

Foi nesse cenario que com a ajuda das grandes companhias loteadoras que
prosperou duas diferentes formas de organizacao fundiaria: as grandes fazendas e os
loteamentos, sendo o ultimo destinado aos pequenos proprietarios. Contudo, ambas
as formas derivam da divisdo especulativa de glebas de terras por empresas de
loteamento, que por sua vez foi antecedido historicamente por um processo de
apropriagao de terras controverso e conflituoso, significativamente marcado por um

quadro generalizado de grilagem e criacao de certificados de titularidade falsos.

Monbeig (1984b, p.211) observa que a nogao de terra publica no estado de
Sao Paulo nao existia, porque ela era toda privada, tanto aquelas cobertas por campo
ou florestas. Como decorréncia dessa configuragéo, temos o fato de que foi possivel
preservar muito pouco da cobertura vegetal original da regido. Por outro lado, no norte
do Parana, as terras pertenciam ao Estado e ele teve o controle do planejamento da

ocupacao fundiaria da regiao.

E nesse contexto da formacdo de uma nova fronteira de ocupagdo em que
serao formados ndo s6 novos espacos para a produgao agricola, mas também um
ambiente bastante favoravel para um novo modelo de urbanizacédo no Brasil, dando
origem a centenas de novos nucleos urbanos, cuja génese tem como pano de fundo
a figura do Patrimdnio. A sua importancia nesse cenario é fundar os quadros urbanos
iniciais para dar suporte aos pequenos proprietarios de terra, que sentiam a
necessidade de estarem préximos a uma aglomeragao urbana para comercializar a
sua producéo, e por isso, os loteadores sabiam que a nao indicagao do local de uma
futura cidade refletiria no potencial de venda do seu empreendimento, conforme

observa Monbeig:
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Figura 1 - Plano do patriménio de Pirapozinho, de 1933

Fig. 37. Plano do patrimonio de
Pirapozinho, Alta Sorocabana, Es-
tado de S@o Paulo.

Eseala 1/10.000

Fonte: Monbeig, 1984b, p. 340.

Figura 2 - Atual area da sede urbana do municipio de Pirapozinho — SP, em contexto
com o poligono do seu plano inicial. O trago em amarelo delimite a Praga da Igreja Matriz

do municipio
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e ¥
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Fonte: Maxar Technologies/Google Earth, 2019. Adaptacgéo feita pelo autor.
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Os cartazes publicitarios dos loteadores mencionam com destaque a
presencga no loteamento de tudo que é indispensavel a vida material e
a parte espiritual dos clientes. A planta do loteamento prevé, portanto,
ndo somente a presenga de caminhos, como a localizagdo das
aglomeragbes. Assim, a fundacdo de nucleos urbanos precede de
pouco a colocacdo a venda dos lotes rurais. O desenvolvimento de
nicleos é uma garantia de sucesso para o empreendimento.
(MONBEIG, 1984b, p.235)

Entre os muitos exemplos de patriménios relatados por Monbeig, temos a
atual cidade de Pirapozinho-SP, a qual Monbeig em sua obra ilustra o plano inicial de
sua fundagao, idealizado em 1933, quando sua futura area ainda pertencia ao
municipio de Presidente Prudente — SP. O distrito municipal a qual pertencia
Pirapozinho ganhou autonomia politico-administrativa em 1949, sendo elevado a
categoria de municipio. Apos 71 de sua emancipacéao politico administrativa, a atual
populagdo do municipio € de aproximadamente 27 mil habitantes, grande parte destes
moradores da mancha urbana acima destacada pela imagem de satélite, 0 que em
grande medida justifica a sua forma urbana atual, muito maior do que aquela

inicialmente projetada na época de fundagéao do seu patriménio.

Como se vé pelo destaque anterior da descri¢gao autor, se por um lado a figura
do patriménio assumia um carater laico no Século XX, o seu formato arquiteténico
manteve semelhangas com aquele praticado no Brasil colonial. A igreja permanecia
como uma referéncia para o nucleo nascente, pois também visava a atender as
necessidades religiosas dos novos sitiantes; tdo como a praga, que continuava a ser
instalada junto a igreja, agora ndo mais so6 sediando as festas de cunho religioso, mas

também espaco para as festividades civicas tipicas das cidades do interior.

Ja do ponto de vista do desenho urbano, os patriménios da frente pioneira
repetiam quase que a exaustao a férmula xadrez dos planos das futuras cidades. Tao
como na época do Brasil Colonial, na fundagao dos patriménios da frente pioneira
também se apresentava um plano do loteamento urbano, do que viria a ser o comego
da futura cidade. Uma igreja, uma praca, algumas vezes um coreto, um punhado de
quadras e ruas, formando uma pequena area urbana cercada pelos lotes do
empreendimento rural (observar tais caracteristicas das ilustragdes acerca da cidade

de Pirapozinho-SP).

59



No que tange a forma basica desse plano, a geometria dos blocos de quadra
repetia 0 mesmo tamanho e largura, hora quadrada, outrora retangular, com
disposigcao simétrica uma em relagdo as outras, cercada de ruas com tragcados em
angulos retos de todos os lados, e como quase sempre, tendo a igreja e a praga como
ponto central de onde irradiam as quadras e ruas. Os lotes, por sua vez, também
possuiam tamanhos iguais, de modo a facilitar o calculo de suas areas. Nas palavras
de Deffontaines (1939, p.302) “Todas essas cidades-patriménios, desde as mais
antigas as mais recentes, se parecem e dgo ao Brasil uma vestimenta urbana

desesperadamente mondtona.”

Poucos sao os casos das plantas iniciais que tentaram inovar na disposicao e
organizagao espacial de suas quadras e ruas, porque para o loteador, quanto mais
simples fosse o seu desenho urbano, mais barato seria a sua implementacao e
expansao futura. Para Monbeig, no caso dos patriménios paulistas, o grande
responsavel pela replicacdo de planos de cidades com as mesmas caracteristicas era
a planura do relevo da regido, que acabaria ndo incentivando a criatividade dos
urbanistas, porque eles nao tinham que superar nenhuma dificuldade imposta por um
eventual relevo acidentado.

“Provinham da uniformidade dos sitios a monotonia da paisagem
urbana e a repeticao constante do mesmo plano de cidades. Entre as
da franja pioneira, as diferengas de forma sao minimas e o papel das
condigbes topograficas locais so6 influi por certos pormenores. Nem
colinas, nem escarpas, para orientar o avanco, nem sentido ou noutro,
ou para modificar a estrutura urbana. Nao falta espaco para que o
nucleo se expanda. A propria planura ndo deixa aos urbanistas outro

recurso se nao repetir, da fundagao para fundacédo, o mesmo tragado.
[..." (MONBEIG, 1984b, p.343).

2.1.5. O papel das ferrovias e estradas na génese das cidades

Outro elemento importante na estruturacdo fundiaria agraria e urbana na
frente pioneira foi a construgdo das ferrovias, e posteriormente a de estradas. A
primeira assumia relevancia porque era por meio dela que os agricultores teriam
condi¢cbes de escoar as suas producdes até o Porto de Santos e a Grande Sao Paulo.
Sendo assim, era fundamental algum indicio de que ela fosse chegar as proximidades

60



dos lotes. Do ponto de vista dos patrimonios, os loteadores sempre tinham a intengao

de planejar a instalagao deles junto as estagdes ferroviarias.

Mapa 4 — A malha ferroviaria e a expansao da cultura do café em terras paulistas no Século XX
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Fonte: Théry, 2008. Reproduzido da obra de Monbeig, 1952.

Contudo, em Sao Paulo, parte dos loteamentos rurais e urbanos eram criados
antes da chegada das ferrovias, porque a deciséo de sua construgdo s6 ocorria apos
o0 adensamento do povoamento de uma regido. Na falta da estrada de ferro, era a
abertura de estradas que se desenvolviam junto a abertura dos loteamentos.
Diferentemente, no estado do Parana, existia um planejamento coordenado entre as
empresas ferroviarias e as companhias loteadoras para definir os locais de passagem
das linhas e de instalagdo das esta¢gdes (MONBEIG, 1984b). Sendo assim, parte dos
seus patrimdnios ja nasciam sob a influéncia direta da estagao ferroviaria. No primeiro
caso a passagem da ferrovia por um loteamento que se antecedeu a sua instalacao

iria depender da forgca da companhia loteadora para influenciar que a proprietaria da
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ferrovia em seu projeto de extensado da linha fizesse com que as novas estagdes

fossem instaladas junto aos patriménios, 0 que nem sempre ocorria.

Parte das aglomeracdes da frente pioneira, contudo, nasciam inicialmente fora
dos eixos ferroviarios, mas no cruzamento entre estradas rurais. Nesse ponto de
encontro de caminhos alguns sitiantes da regido viam a oportunidade de instalar
vendas para comercializar bebidas e alguns géneros alimenticios de primeira
necessidade, ajudando a formar assim um comércio de estrada, e em muitos casos
essa aglomeracao, caso tivesse sucesso, daria mais tarde origem a uma vila. Porém,
esse tipo de aglomeracdo sO encontrava terreno propicio para surgir naqueles
loteamentos de carater mais local e menos elaborado, porque nos empreendimentos
criados por importantes loteadoras, como ja dito, ja previa a instalagdo de um
patrimdnio com condi¢cdes de ofertar servicos minimos aos sitiantes rurais donos de
pequenas propriedades, tdo como os propiciar espago adequado para comercializar

a sua producéo, conforme descreve a seguir Monbeig:

“Se algumas miseraveis vendas podem contentar-se com a magra
clientela de um pequeno loteamento local, ndo sao capazes de atender
as familias de centenas de sitiantes instalados pelas grandes
companhias. Estas compreenderam perfeitamente que a instalagao de
caminhos era inseparavel das fungdes urbanas, uns e outras
igualmente indispensaveis ao sitiante produtor de artigos comerciais.”
(MONBEIG, 1984, p.235)

2.1.6. O desenvolvimento urbano dos patriménios

No que concerne ao desenvolvimento dos patriménios da frente pioneira, os
empreendedores até acreditavam que todos eles seguiriam a mesma trajetéria de
fases de evolugdo, mais do que o acreditado, era o desejado, tanto por eles, como
pelos préprios sitiantes, que sonhavam em ver o seu patrimdnio mais proximo

prosperar para abrigar uma pujante cidade (MONBEIG, 1984, p.347).

Contudo, a intensidade do desenvolvimento deles foi bastante variavel, alguns
se tornando exemplos de “sucesso”, transformando-se em capitais regionais, outros,

experimentando a estagnagado ou mesmo declinio, ndo indo além das fases iniciais de
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instalagao. Para que um patriménio evoluisse consideravelmente, era preciso que ele
apresentasse uma combinacgdo de fatores favoraveis ao seu crescimento urbano, e
entre esses, sem sombra de duvidas, destacam-se o fator locacional-logistico e a
estrutura fundiaria agraria do seu entorno, verdadeiros selecionadores de patriménios

que seriam langados ao sucesso urbano futuro.

O fator locacional-logistico determinaria o quéo acessivel estaria aquele
patriménio para se conectar com as principais cidades do estado, tdo como para
escoar a sua producao até os grandes centros consumidores, como Sao Paulo, e
mesmo ao Porto de Santos, para exportar ao mercado externo a sua produgao. Isso
demonstra a importancia da presenca da ferrovia passando pelas proximidades dos
loteamentos rurais, tdo como a instalacdo da estagao ferroviaria junto aos quadros
urbanos do patriménio, que servia de meio de transporte coletivo para conectar os

sitiantes entre as velhas regides agricolas e vice-versa.

Outra dimenséo em que a ferrovia podia colaborar para a prosperidade de um
patrimonio era se ele sediasse o ponto final de uma estrada de ferro,
permanentemente ou provisoriamente até um novo investimento para a extensao dela;
assim como estar proximo ao ponto de cruzamento ou conexao entre duas ferrovias.
Esses nds e terminais garantiam a presencga de centros de manutengao das estruturas
ferroviarias, movimentando a vida econdémica e social do patrimbénio-cidade. Nao por
coincidéncia, hoje se observa nitidamente que parte da rede urbana do interior paulista
€ organizado a partir de uma sequéncia de cidades que mantém entre si quase que a
mesma quilometragem de distancia, porque isso reflete o proprio espagamento entre

as estacoes ferroviarias, que varia entre 10 e 15 quildmetros (MONBEIG, 1984, p.247).

A estrutura fundiaria dos loteamentos também operava como freio ou
impulsionador do desenvolvimento urbano dos patrimdnios. Como ja mencionado, 0s
loteamentos eram organizados em fazendas ou pequenas propriedades rurais. Os
primeiros atendiam aos interesses dos grandes fazendeiros, que geralmente
plantavam algum tipo de commoditie, cujo mercado principal era o externo, nao
necessitando, portanto, da vida urbana da nascente cidade para a sua
comercializagdo. Com isso, aqueles patrimbnios rodeados por esse tipo de

propriedade tendiam a apresentar uma intensidade menor em sua vida comercial, e
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por consequéncia, menor dinamismo econdémico, resultando na sua inanig&do. A sua
maior movimentagao era percebida durante o domingo por conta de atividades

religiosas na igreja matriz.

Por outro lado, os que fossem rodeados por loteamentos de pequenas
propriedades de terras tinham mais chances de ultrapassar a fase de um patrimonio
e virar uma cidade de porte relevante. Isso porque, como ja dito, o pequeno agricultor
precisava da cidade para vender a sua producio, aprovisionar-se monetariamente,
tdo como comprar os insumos necessarios para a sua propriedade. A confluéncia de
centenas de outros pequenos proprietarios como esse para o mesmo patriménio, cada
um com um ou mais produtos diferentes para comercializar, estabeleceram uma rede
de trocas entre si que se complementava, girando a roda da economia local. Essa
atmosfera estimulou uma vida comercial mais intensa daquele nucleo urbano em
formacgao, e com isso, ele péde romper as suas fases iniciais de instalagdo em diregao
a formagdo de uma verdadeira cidade, sediando uma maior oferta de servigos e
mesmo industrias. Deffontaines descreve na seguinte passagem como os fazendeiros

€ 0s pequenos colonos se apropriavam do patriménio-cidade:

Os grandes fazendeiros que tinham sido os criadores de muitas
cidadezinhas, parecem desinteressar-se delas. [...] sdo eles sobretudo
que preferem a grande cidade longinqua ao patriménio vizinho, porque
eles tém mais facilidade de deslocamento. Ao contrario, a gente pobre
prefere as pequenas cidades, onde pode se aprovisionar sem passar
pela venda do fazendeiro, onde encontra outros horizontes de trabalho
quando querem deixar a fazenda; a cidade é para eles um elemento
de libertagdo; os colonos preferem sempre empregar-se em
propriedades situadas nao longe das aglomeragdes e esses dominios
encontram assim mais facilmente mao de obra. (DEFFONTAINES,
1938, p.305).

O movimento disseminado espacialmente de abertura constante de novos
patriménios revela também uma dimensdo de competicdo entre companhias
loteadoras e mesmo dos grandes fazendeiros. Mediante a um contexto de
especulacdo da imobiliaria, em que a abertura de loteamentos ocorria na mesma
proporcao de interesse de novos sitiantes, fazia-se necessario uma recorrente criagao
de novos patriménios para serem chamariz do empreendimento rural, tdo como dar

garantia e suporte aos compradores de pequenas propriedades. Nesse cenario, um
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patriménio que estava em vias de consolidagdo um dia poderia vir a perder parte de
seu dinamismo tempos depois, pois teria que agora dividir os fluxos e a sua influéncia
com o novo patrimdénio vizinho. Em muitos casos, o patrimdnio mais recente, por
abarcar uma combinacao de fatores mais favoraveis ao crescimento, facilmente
ultrapassava em importancia a vizinha mais antiga. Essa relacdo de competicao
evidencia a existéncia de uma instabilidade da rede urbana nas primeiras décadas do

desenrolar da frente pioneira, tanto em terras paulistas, como paranaenses.

O fator politico também foi um elemento que estimulava a competi¢ao para
abertura de patriménios. O ator principal nessa situagcdo eram os grandes fazendeiros
da regido. Para eles, o patriménio funcionava muito mais como uma forma de projegéo
de forca politica futura do que de suporte a sua propriedade rural. Era uma forma de
lucrar rapido e criar os seus respectivos currais eleitorais, ja olhando la na frente a
possibilidade de formar um municipio para que eventualmente um dia viesse a

dominar politicamente. Acerca desse fator, Monbeig descreve que:

Diferente, porém, é a finalidade para os fazendeiros,
transformados em loteadores urbanos: procuram eles os lucros
rapidos, tanto mais que para eles se trata de atividades
suplementares, alheias as suas preocupacdes. Nao é raro que
contribuam as ambigdes politicas para mudar um grande plantador
em fundador de patriménio. Nisso vé ele excelente ocasidao para
tornar-se popular, aumentar seu prestigio politico e formar seu feito
eleitoral. [...] O patriménio aberto por um chefe politico aproveita-se
das relagbes deste com o governo e com a administragcédo publica.
Serdo, assim, mais facilmente e mais rapidamente atendidas as
suas promocoes para os trabalhos urbanisticos e a publicidade no
jornal e no radio. (MONBEIG, 1984, p.354)

Aquele patrimbnio que conseguisse se consolidar a partir de uma vida
comercial ainda que incipiente, podia alguns anos depois ter o reconhecimento oficial
do governo estadual para ser elevado a condigdo de vila. Ja outros patriménios, ao
consolidar-se, apresentavam uma performance comparavel ja a de uma cidade, e por
isso pulava a fase de ser reconhecida como vila para diretamente tornar-se a sede de

um NOVO Municipio.
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2.1.7. Do patriménio-cidade ao municipio

A trajetdria de vida de um patriménio é feita de fases de evolugdo, conforme
descreve algumas consideragbes ja feitas anteriormente. Contudo, quando
considerado a frente pioneira paulista, essa evolugdo pode ser segmentada nas
seguintes fases: a fundacgao do patriménio, a sua consolidagéo urbana, a elevagao a
categoria de vila, elevagéo a categoria de cidade-municipio, e por fim, a consolidagéo
do seu papel na rede urbana, podendo assumir um nivel de centralidade que vai desde
uma escala de influéncia local até a uma escala regional, como a de uma capital

regional.

Essas fases marcam o carater da evolugao urbana e politico-administrativa do
patrimdnio, mas como esperado, entre todos os patrimdnios fundados na época da
frente-pioneira, essas fases chegaram em niveis diferenciados para cada um deles.
Pode-se dizer que a maioria dos municipios da atual regido oeste do Estado de Séo
Paulo e do norte do Parana foram algum dia um patriménio. Contudo, nem todos os
patrimdnios viraram municipios, embora parte deles possa até ter tentado no passado,
ou venham a tentar no futuro, mas para um numero consideravel o maximo que

conseguiram foram se tornar vilas de distritos municipais.

Como ja abordado, essas diferencas de fase foram determinadas por fatores
locacionais-logisticos e pela configuragcdo da estrutura fundiaria do entorno do
patriménio, que influenciou diretamente na desenvoltura de sua vida comercial e
industrial. Entretanto, cabe pontuar com um pouco mais de detalhe os elementos que
caracterizam cada uma das fases das evolugbes supramencionadas, para

entendemos melhor os passos seguidos até a criagédo do municipio.

Nos primeiros anos do patrimbnio, em geral quem administra as suas
demandas é o responsavel pela sua fundagido, geralmente o fazendeiro cuja
propriedade deu origem as terras do patriménio. As melhorias urbanisticas mais
significativas s6 vao surgir apos ele ganhar status de municipio, quando ha maior

disponibilidade de recursos para tal.

Na fase da consolidacado da urbanizagao, que se segue apds 0s anos iniciais

de fundacéao do patrimbnio, para que estes patrimdnios dessem sinais de que estavam
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cumprindo o seu papel como o planejado pela companhia loteadora e tdo como pelo
interesse dos novos colonos dos loteamentos rurais adjacentes, era necessario que o
patrimdnio conseguisse reunir uma incipiente oferta de servigos e atividade
agroindustrial, ndo sé como forma para dar dinamismo ao seu plano urbano, mas em
especial para dar suporte a atividade rural dos agricultores. Monbeig e Deffontaines

descreve 0 que seriam essas facilidades caracteristicas dessa fase:

“[...]- Os primeiros a instalar-se sao as serrarias, rapidamente
seguidas pelas maquinas de despolpar café, descascar arroz e
descarogar algoddo. Ligam-se todas essas industrias a producao
rural e a presenca delas robustece tanto mais a solidariedade da
cidade com o campo, quanto os donos das maquinas sado ao
mesmo tempo os banqueiros dos pequenos plantadores. [...]”
(MONBEIG, 1984, p.360)

“[---]- A fim de aumentar a atragdo da nova cidade, procura-se obter
para ela certos estabelecimentos interessantes: procura-se ter um
doutor, uma escola, um tabelido. Muitas vezes da-se um lote
gratuito aos comerciantes uteis: farmacéutico, fabricante de gelo e
de sorvete, mecanico-garagista; concedem-se também vantagens
ao hoteleiro que podera abrigar os novos colonos; nos patrimonios
da zona pioneira, a primeira casa construida é em geral o hotel. [...]"
(DEFFONTAINES, 1938, p.303)

Com o passar do tempo e a intensificacdo da atividade econémica do
patriménio, ocorre a ampliacdo do seu loteamento inicial de modo a atender a
demanda de habitagdo dos trabalhadores que chegam para atuar nos
estabelecimentos comerciais e industriais que orbitam o nucleo original. Naquelas
cidades que conseguem ter uma performance econdmica mais intensa, com maior
presenca de instalagdes industriais, surgem entdo os bairros operarios, 0 que
representa um aumento do peso populacional do que era até entdo um mero

patriménio.

Apos a consolidagao da urbanizagao, chega-se a fase em que os patriménios-
cidades agora passam a ter condigdes para serem reconhecidas pelo Estado ndo mais
como uma iniciativa de ocupacao de carater imobiliario particular, mas como um ponto

do territério com status de localidade integrante do quadro urbano do Estado. Nesse
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entretempo, também se organizam as forgas politicas avidas para serem os porta-
vozes e administradores das demandas do peso populacional da aglomeragao
urbana. Assim, sao levados os anseios da populacéo e das forgas politicas locais ao
governo para que seja reconhecida o status de municipio do patriménio. Em parte das
vezes 0 que se conseguira em principio € a elevagao do patrimdnio a condigao de vila.
Mas para a sorte da maior parte dos pedidos, da-se de presente o reconhecimento de
que o patriménio € uma cidade, e que ele tera agora a jurisdicdo de um territorio
municipal proprio, que se desmembrara de outro municipio onde até entao localizava-

se o patriménio.

A partir dessa decisao, com a formalizagao de fundagao do municipio, em que
se formam as estruturas administrativas de uma prefeitura de maneira que possam
recolher impostos e recebé-los também por meio de repasses estaduais e federais,
para formar o caixa necessario para ampliar os servigos publicos e melhorar a
infraestrutura urbana. Soma-se a Prefeitura também a existéncia de conselhos
municipais que reune moradores dispostos a colaborarem financeiramente com as
melhorias da cidade. E nesse contexto em que entdo o tecido urbano do até entdo
patrimdnio comeca a experimentar as mudangas mais significativas na sua
urbanizagdo e chegada de servigos de saude e educagdo, conforme descreve
Monbeig:

“[...]. A partir de entido, registra-se verdadeiro esforco de
urbanizagao. As ruas principais comeg¢am a ser pavimentadas, orladas
de passeios, providas de esgotos, melhora o servigo de eletricidade,
arrumame-se jardins publicos e plantam-se algumas magras arvores a
beira da maior avenida. Coloca problemas o crescimento da
populacdo, mas a coletividade esta em condigbes de encontrar a
solugdo financeira para eles, primeiramente o da agua, depois o da
saude publica, com a construgdo de uma casa de saude ou Santa
Casa, construgao de que participam grandes fortunas da cidade e da
regiao; enfim, é necessario comegar a edificar estabelecimentos de

ensino secundario ou subvencionar os existentes, empresas privadas,
nas mais das vezes confessionais.” (MONBEIG, 1984, p.361)

Foi em etapas seguidas como essas, que replicados por inumeros outros
patriménios, deram origem para a formagao da atual malha municipal paulista, uma
das mais fragmentadas do pais com 645 unidades, reflexo da multiplicagdo

sistematica de municipios como a ocorrida na antiga regido da frente pioneira do
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Estado, que em sua maioria surgiram em anos muito proximos. Muitos desses
municipios possuem hoje uma vida econdémica e social com grande dinamismo, porte

demografico consideravel, e indicadores sociais superiores a da média nacional.

2.1.8. Do municipio a capital regional

Como ultima fase dos movimentos e consequéncias da frente pioneira,
tivemos a formagdo de uma extensa e bem articulada rede urbana, cujo apice se
reflete na prosperidade de alguns patriménios que deixaram de ser uma pequena
semente urbana para tornar-se em breve décadas depois em uma imponente capital

regional.

Na frente pioneira paulista e paranaense sao notorios os exemplos de cidades
como Marilia em Sao Paulo e Londrina e Maringa, no norte do Parana. Cidades que
nasceram sob o contexto do desbravamento do sertdo, iniciaram-se como patriménios
planejados por companhias de loteamento, foram beneficiadas pelos caminhos
ferroviarios e vivenciaram a pujanca da economia cafeeira e mesmo da diversificagao
da produgdo agricola tocada por pequenos produtores. Atrairam um grande
contingente de pioneiros, trabalhadores cuja origem podia ser nacional ou estrangeira,
para atuarem em suas economias que se dinamizavam pelo aumento da
complexidade de suas fungdes urbanas, com o florescer de atividades comerciais e

industriais mais elaboradas.

Em comum, essas capitais regionais conseguiam gerar influéncia sobre uma
grande quantidade de outros patrimbnios-cidades em sua regido imediata e
intermediaria. Assim, tornavam-se referéncia para essas outras localidades, e por isso
conseguiam drenar para si as demandas que nao podiam ser atendidas por uma
funcao local. Instalavam-se nelas servigcos publicos governamentais e privados mais
especializados, como burocraticos de controle, fiscalizacdo e arrecadacao tributaria,
os hospitais regionais, colégios-internatos privados para atender os filhos dos
fazendeiros da regido, universidades, escolas técnicas. Sediavam também firmas de
armazenagem e estoque de graos e insumos agricolas, e sede de transportadoras,
detendo assim o controle de comercializacdo da producido agricola regional para
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grandes centros consumidores como Sao Paulo e Rio de Janeiro, ou mesmo para

exportagao via Porto de Santos.

Como evidéncia da grande vitalidade dessas capitais regionais nas franjas da
frente pioneira, nelas também se desenvolveram atividades financeiras-bancarias de
grande relevancia regional, atraindo filiais de importantes bancos de Sao Paulo, mas
também pela invencédo de servicos bancarios préprios para atender a demanda do
mercado de um dindmico mercado regional, conforme €& descrito por Monbeig na

seguinte passagem:

“A fungao bancaria é o prolongamento direto da fungdo mercantil e o
complemento de atividade industrial. [...] Um s6 grande negodcio
parece ser exclusivamente originario da franja pioneira: O Banco
Brasileiro de Descontos, fundado em Marilia em 1943. [...] Unico, sem
duvida, é o exemplo; todavia, da a medida do surto da Alta Paulista,
mostrando ao mesmo tempo como as cidades, capitais pioneiras,
completam sua influéncia comercial pela fungao bancaria.”
(MONBEIG, 1984, p. 367)

Esses fatos histéricos evidenciam o dinamismo econdmico de capitais
regionais como as supramencionadas, e que cuja génese surgiu sob o contexto
historico de uma frente pioneira, elevando aqueles patriménios de carater local para

importantes cidades que hoje possuem projecao de importancia em nivel nacional.

Num apanhado geral, neste capitulo foi analisado o papel do Patriménio como
um dos mecanismos mais importantes para a génese de cidades no Brasil. Esse
instrumento de povoamento urbano e mesmo rural foi avaliado sob dois periodos
historicos diferentes do pais: o colonial, cujo papel do patrimdnio era mais religioso; e
o da frente pioneira do oeste paulista e norte paranaense, em que o patriménio

assumia preferencialmente um carater de empreendimento imobiliario.

Essa nova forma de fundar patriménio também é reflexo de um pais que
comegava a deixar de ser uma economia majoritariamente agraria exportadora, para
tornar-se uma economia com peso mais urbano-industrial. Esse novo momento
nacional pode colocar em uma aparente contradicdo o que foi a frente pioneira, dado
que se tratou inicialmente de um movimento de expansdo da fronteira agricola

incentivado pela exportagdo de uma commoditie como o cafe.
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Por fim, pode-se concluir que durante a frente pioneira paulista o Brasil
experimentou um novo modelo de urbanizagao do seu interior, diferente do que havia
sido observado até o inicio do Século XX. A velocidade de formagao de novos nucleos
urbanos impressiona, tdo como a forma como eles eram criados e desenvolvidos —
desenvolviam-se vilas, bairros operarios, pequenas e médias cidades, ou capitais
regionais. A repercussao territorial mais evidente foi a formag¢ao da mais extensa rede
urbana regional do pais, tdo como pelo intenso dinamismo de fragmentagdo do
territorial da frente pioneira em unidades municipais, formando uma das mais densas

malhas politico-administrativas do Brasil.
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2.2. Marcos legais e histéricos na evolugao da malha municipal no Brasil

Neste capitulo, o objetivo é fazer um breve panorama da evolugdo do numero
de municipios no pais por uma perspectiva temporal e espacial, assim 0Ocomo
comparar e analisar as caracteristicas territoriais que hoje conformam a organizagao
da malha municipal brasileira. Para apoiar a discussao, primeiramente sera observado
0s principais marcos legais implementados no pais, em contexto aos fatos historicos,
e que tiveram repercussdo na dindmica espacial de formacédo e organizagdo dos

territérios municipais.

2.2.1. Contexto histérico e marcos legais territoriais

E possivel dizer que no decorrer de 5 séculos de formagdo do Brasil, a
regulagédo do seu territorio no que diz respeito as fronteiras internas é caracterizado
por um notdrio nivel de desleixo estatal para promover a sua sistematizacao e
institucionalizagdo. Se por um lado, nesse periodo, houve desde o inicio um maior
empenho das forgas motoras do pais em promover a ocupagao territorial, definicdo e
consolidagdo das nossas fronteiras internacionais, 0 mesmo nao aconteceu com 0s

seus recortes territoriais internos.

Até o inicio da primeira Republica, em 1889, o formato territorial do Brasil no
mundo ja se configurava proximo de como o conhecemos hoje, a excegéo da posterior
inclusao do territorio do Acre. Contudo, a imagem do mosaico territorial formado pelas
unidades municipais do pais s6 comegou a ganhar uma forma graficamente mais
compreensivel no fim da década 30 do Século XX, quando o Estado Brasileiro se
conscientiza da necessidade em implementar medidas mais enérgicas para a

organizagao do quadro territorial do pais.

Até entdo, os limites municipais, de modo geral, eram imprecisos, com
problemas de descontinuidade e sobreposicao territorial, assim como era confusa a

conceituagao das unidades territoriais e dos espagos geograficos urbanos e rurais.

Cada provincia tinha as suas proprias regras para definir as jurisdicdes

politico-administrativas, judiciarias e policiais, e isso quando tinham, porque em muitas
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situagdes, forgas politicas locais acabavam por fazer essas delimitagbes de modo que

fosse conveniente aos seus interesses.

Este cenario acabava por gerar um quadro territorial assistematico, pouco
conhecido em escala nacional, e sem padronizac&o e hierarquia territorial, o que, entre
outras consequéncias, tornava penosa a realizagao de iniciativas de coleta de dados
para fins estatisticos, e, consequentemente, os desfalques impactavam na

capacidade do estado brasileiro em implementar e consolidar politicas publicas.

Os problemas apontados, tém, contudo, raizes histéricas, e por muitas razées
estavam na esséncia de ocupacéao e formacao territorial do pais, como bem destaca
FIGUEIREDO (2016):

(...) a divisdo politico-administrativa do territério brasileiro faz parte das
herancgas coloniais que se mantiveram mesmo apds o processo de
independéncia dos paises periféricos, uma vez que a nova ordem
politico-territorial foi construida sobre o arcabougo econémico e social
gerado no periodo colonial. (FIGUEIREDO, 2016, p.12).

Cabe ainda registrar que o processo de compartimentacdo do territorio
brasileiro em municipios no decorrer da histéria do pais assume uma dinédmica de
criacdo muito associada aos movimentos politicos por qual passava o pais. Estes
movimentos, sob o ponto de vista governamental, tinham como pano de fundo o
embate entre as forgas que queriam um Estado mais centralizado com as forgcas que
se opunham a essa orientacdo, exigindo mais descentralizagdo politica e
administrativa, dilema que ao longo dos séculos gerava um controle sobre o ritmo de
criacdo de novas unidades municipais, conforme também sera descrito nos topicos

em sequéncia. Acerca dessa dinamica, THERY sintetiza que:

Novos municipios tém sido criados ao longo de toda a histéria do pais,
mas em ritmos variaveis, e alguns episodios importantes se destacam,
como se a cada periodo forte da vida politica correspondesse uma
onda de criacdo de municipios: foi o caso na proclamagao da
Independéncia (1822), na Proclamacdo da Republica (1889) e no
restabelecimento da democracia, apés a queda do regime autoritario
do Estado Novo (1945). Mas, se esse periodo de regime democratico
foi rico em emancipagdes, nao foi o caso do regime militar (1964-
1985), quando poucos novos municipios foram criados, embora
dezenas de milhares de quildbmetros quadrados de terras novas
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tivessem sido entdo conquistados, especialmente na Amazénia. Com
a volta ao poder dos civis, o impulso de independéncia tomou um novo
vigor. Fortalecido pelas frustragdes acumuladas, quando a
Constituicao de 1988 facilitou a emancipacao de novas comunidades,
a curva tomou, nos anos 1990, uma forma exponencial” (THERY,
2008, p.48-49).

2.2.2. O inicio do municipio no Brasil colonial

No Brasil, a histdéria do municipio teve o seu comego no periodo colonial
(1500-1822), e inicialmente a sua criagdo se motivou como uma estratégia militar de
ocupacao e defesa territorial operada pela Coroa Portuguesa, em que concedia aos
donatarios da col6nia a possibilidade de fundar cidades para funcionar como sedes

de grandes glebas de terras.

Na medida em que os senhores de terra se apropriavam de grandes areas,
estes se valiam de um controle autarquico sobre esses espacgos através de defesa
militar propria, e isso preocupava Portugal diante da possibilidade de que insurgéncias

pudessem acontecer.

Nesta linha de entendimento ora apresentada, temos os ensinamentos de
COTELO (2016):

Quando houve a necessidade de controlar a arbitrariedade dos
potentados rurais brasileiros, a solugao idealizada pela metrépole foi o
estabelecimento de cidades e vilas como “sedes” de grandes areas
rurais, com o objetivo de disciplinar os fazendeiros e a populagao por
meio de organizagbes estatais. Assim, o municipio surge nao como
forma de organizagao espontanea da populagdo, mas como reagao da
metropole a indisciplina de seus suditos, forgando uma organizagéao
determinada a impor o Império da lei. (COTELO; ZIONI, 2016, p.4).

Esse comportamento motivou a coroa a demonstrar autoridade perante as
forcas de poder local, e o estabelecimento do regime municipal foi uma forma de
enquadrar os senhores de terras sob a influéncia e controle colonial da metrépole. Na
pratica, isso também se configurava em um acordo comum entre as partes, na medida
em que Portugal concedia um certo nivel de autonomia local para o poder senhorial,

desde que eles também garantissem por meio de sua for¢a militar a defesa do territorio
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colonial em situagbes de ameaga estrangeira e outros tipos de revoltas que

atentassem contra os interesses da metropole.

Como ja descrito no capitulo introdutorio, a figura do municipio portugués é
uma assimilagdo do modelo criado inicialmente pelo império romano, como também
aconteceu em outros paises europeus. E como observa Damasceno (2011, p.26),
desde a época moderna, o territorio da monarquia portuguesa ja era quase que por
completo coberto pela malha formada pela circunscrigdo de centenas de concelhos,
que posteriormente passaram também a se denominar de municipios. Estas formas
de unidades territoriais eram as estruturas basicas da organizacéao politica e territorial
de Portugal a época. As Camaras eram os centros de administragdo dos concelhos,
comandados por dois ou trés vereadores, um procurador e dois juizes ordinarios, e
usufruiam de autonomia financeira, tendo arrecadacbes proprias, e autonomia
judiciaria em 12 instancia.

E foi no Brasil-Coldnia, como registra Meirelles (1991, p. 35), que este modelo
“foi transplantado (...) com as mesmas atribui¢goes politicas, administrativas e judiciais
que desempenhavam no Reino”, com poucas alteragdes de inicio, que so vieram a
acontecer posteriormente para se adaptar ao contexto geografico e cultural diverso da
coldnia. A primeira experiéncia de efetivagao dessa organizagao se deu em 1532, com
a fundacao do conselho da Vila de Sao Vicente, no litoral paulista, hoje denominada
de Sao Vicente e reconhecida como a primeira cidade fundada no Brasil, embora se
especule que o primeiro povoado iniciado no pais tenha sido Porto Seguro, na Bahia,
a partir de 1503.

Este exemplo reflete o papel que a figura do conselho/municipio representava
para a Coroa portuguesa no inicio do extenso periodo colonial brasileiro, momento em
que ocupar o territério “descoberto” passou a ser uma preocupacado, mas 0S recursos
econdmicos para este objetivo eram escassos por parte da Coroa. Portanto, o modelo
municipal seria a solugao mais viavel para a presenca militar e arrecadatéria da
Colbnia, na medida em que o maior esforgo para a sua fixagdo e manutencgao ficava

sob a responsabilidade dos donatarios de terras na época.

Neste sentido, DAMASCENO (2011) assim se posiciona:
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As instituicdes municipais eram de fato instrumentos essenciais para
a construcdo e a defesa dos territorios ultramarinos portugueses; no
ambito dos concelhos, os impostos eram coletados, a justica
administrada e as milicias organizadas. (DAMASCENO, 2011, p.27).

Apesar da relevancia politico-administrativa e militar que os municipios
passaram a exercer nas primeiras décadas de existéncia do Brasil, a sua proliferacéo
pelo territorio colonial se deu em um ritmo lento no decorrer de quase trés séculos.
Como salienta Meirelles (1991, p.37), a estratégia centralizadora das capitanias
dificultava a expansao municipalista na medida em que os povoados se formavam
com pouco apoio dos donatarios e mais da igreja. Ndo tinham os seus anseios para

implementar governos locais autbnomos atendidos pela Coroa.

Do ponto de vista da compartimentagcao do territério, esta dinamica perdurou
até 1822 - ano que simbolicamente delimita o fim do periodo Colonial — tendo sido
criados no pais um total de 193 municipios, por onde se distribuia, de acordo com
estimativas, os cerca de 5 milhdes de habitantes da Colénia em 1823. Esse numero
corresponderia hoje a 3,46% dos atuais 5.570 municipios brasileiros, um montante
inexpressivo considerando a temporalidade de 321 anos de inicio de dominagcao

territorial pelos agentes colonizadores.

Mas se levarmos em conta o reduzido tamanho populacional de 1823 em
comparagao ao atual, teriamos um valor aproximado de 26 mil habitantes por
municipio naquele ano, enquanto em 2020, com uma populacédo nacional aproximada
em 212 milhdes de habitantes, esse resultado seria de 38 mil. Esses algarismos
sugerem que mesmo com um ritmo lento de criagcdo de municipios observado durante
a fase colonial do pais pelos motivos apontados, de uma perspectiva de densidade
politico-administrativa do territério, ainda que com restricdes a comparacao, o cenario

nao seria tao diferente do atual.

Importante observar que os nomes utilizados para se referir aos quadros
territoriais adotados no periodo Colonial e Imperial sofreram significativas alteracées,
nao s6 em nome, mas como também em sua esséncia, 0 que em alguns momentos

dificulta compreender a evolugéo territorial do pais no periodo. Esta dificuldade em
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muito tem a ver com a sobreposi¢ao de influéncia entre a Igreja e o governo na génese
e manutencgéo dos povoados. Entre as expressoes utilizadas no periodo para se referir

as unidades territoriais locais estdo “freguesia” e “termo”.

De acordo com o Instituto Geografico e Cartografico do Estado de Sao Paulo
- 1GC (1995, p.11), a Freguesia equivaleria na atualidade a area territorial dos distritos
municipais, contendo um nucleo urbano, e era uma circunscricdo meramente
administrativa dentro de um municipio. No entanto, durante muito tempo a Freguesia
assumiu um carater eclesiastico, ou seja, era uma circunscri¢ao que delimitava a area
de influéncia de uma igreja paroquial, e consequentemente, servia também como area

de coleta de dizimos dos fiéis situados dentro dos limites dessa freguesia.

Ainda em funcgao da influéncia da Igreja na organizagao da vida comunitaria,
serviu também como unidade territorial administrativa, fosse para a coleta de
impostos, para registrar nascimentos, para organizar a votagao, entre outras questoes
da vida local. Estas funcbes do passado, em certa medida, explicam a conversao

delas em distrito municipal para o atual quadro territorial brasileiro.

Ainda de acordo com o IGC, a palavra “termo” equivaleria hoje ao territorio
municipal, com limites geralmente imprecisos, sendo subdividido em freguesias, os
atuais distritos municipais. As vilas ou cidades, a depender do titulo honorifico do
povoado, eram as sedes dos termos, papel hoje representado apenas pela cidade,
como sendo a sede urbana do municipio. O termo possuia autonomia politica e
administrativa, representada pelo poder publico materializado através do governo

municipal.

ApoOs o periodo colonial, a palavra termo passou a designar apenas as
circunscricoes judiciarias formadas por um ou mais municipios, que por sua vez estava
subordinando as comarcas, mas caiu em desuso apos a segunda metade do Século
XX. Mas a palavra comarca permanece até os dias de hoje para designar as divisdes

administrativas do Poder Judiciario.

Em matéria de marcos legais com repercussao territorial para as
municipalidades, grande parte do periodo colonial é caracterizado pela auséncia de
diretrizes legais abrangentes que definissem os critérios para a demarcagao territorial

dos nucleos de povoamento no Brasil colbnia, e nesse sentido, ndo temos uma
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adequada nocéao cartografica de como se espacializava a distribuicao territorial dos
municipios nos primeiros séculos do pais, € muito menos da dinamica territorial de

sua evolugéo.

Também mediante a escassez de técnicas de medicdo, e talvez a rarefeita
ocupacao territorial que pudesse produzir elementos culturais e geograficos na
paisagem, as delimitag¢des territoriais locais ficavam mais no plano tedrico, com pouca
preocupagao em se produzir um registro cartografico, onde os elementos geograficos
para a materializagdo dos limites eram instaveis em muitas situagdes. Apenas
tinhamos as terminologias aplicadas a esse quadro territorial e a indicagao de

localizagéo das cidades e vilas implementadas até entao.

As eventuais normatizagdes criadas no periodo e enderecadas a vida dos
nucleos de povoamento da coldnia preocupavam-se mais em delimitar as fungdes
possiveis de serem exercidas pelas camaras municipais — naquelas localidades onde
elas existiam — como o controle fazendario, a prestacéo de servigos e a organizagéo

judicial.

2.2.3. O municipio no Brasil colonial

Ja na passagem da fase colonial brasileira para o imperial ocorrida no ano de
1822, o pais adquire independéncia da metropole portuguesa, e passa a ser
comandado pela familia imperial. O contexto histérico dessa passagem ocorre por
fatores histéricos externos, mas também reflete as mudancas que ocorreram na
relacdo entre colénia e metrépole, marcada pelo acumulo de insatisfacdo social no
tratamento dispensado pela Coroa portuguesa, bem como pelo surgimento de
sentimentos nacionalistas que se manifestava na esteira da formagao de um povo que
ja estabelecia raizes culturais e sociais mais relacionadas com o solo brasileiro do que

com Portugal.

Na dimensao geografica, a dinAmica expansionista de ocupacéo territorial
ocorrida durante o Brasil colonial, com a dispersao de atividades econémicas por
outras regides, como a agricultura, a pecuaria e a mineracao, fez com que surgissem

centros de gravidade econémica e politica em escala regional, antes restrito a pontos
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especificos do litoral e sob influéncia proxima da metropole. Este cenario de
multiplicagdo de lugares e de suas respectivas sociedades, pouco articuladas
nacionalmente, criava condicbes para a agitacdo social e para movimentos
independentistas que atentavam contra os interesses dos que defendiam a

centralizagao de poder e a coeséo territorial.

Essa conjuntura preocupava o governo Imperial que se iniciava, e manter a
integridade territorial, evitando que as provincias se tornassem independentes, como
ocorreu na América espanhola, seria um dos esforgos mais importantes do Império

com 0sS novos tempos.

Como descreve Cigolini (2015), na dimensé&o territorial estes esforgos foram
divididos em duas frentes de acdo. A primeira foi a de consolidar as fronteiras
internacionais do pais, fato que durante o Império resultou na definicdo de quase 50%
da atual fronteira do Brasil (15.708 km) e a segunda frente foi a de manter a unidade
territorial do Brasil em fungdo da dilatagdo geografica ocorrida durante o

expansionismo colonial, o que resultou na criagao de 18 provincias.

No que tange ao tratamento dispensado para o nivel municipal, observa-se
mudancas na forma de se organizar os poderes e a administracao durante o Império
em comparacao a Colbénia. Na fase colonial, identificava-se o convivio de duas forgas
— contraditérias, ao mesmo tempo que complementares — na organizagao do poder

que impactava indiretamente a vida dos municipios: a dispersiva e a centralizadora.

A primeira diz respeito a politica do governo em abrir concessdes territoriais
para a fundagao de cidades, pelos motivos anteriormente apontados; enquanto a
segunda forga tem a ver com a agao de centralizagéo politica de forma quase que
exclusiva nas maos de um governo central, para que assim se mantivessem as forgas
centrifugas sob influéncia direta da Coroa portuguesa. Em termos praticos, a sinergia
entre essas forcas promovia uma compartimentacao do territorio arbitraria e confusa,

a fim de evitar o surgimento de forgas politicas em escala regional.

Ja no Império, com a promulgacgao da primeira constituicao brasileiraem 1824,
foi observado um movimento de criacdo de uma estrutura de poder com hierarquia
bem definida, o que na pratica ordenava os poderes e disciplinava as funcdes publicas

de forma padronizada para todas as unidades territoriais, inclusive nos municipios.
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Esta foi a forma pela qual o império se baseou para manter o poder centralizado ao
mesmo tempo em que mantinha as demais unidades territoriais (provincias e

municipios) alinhados aos seus propoésitos.

Ainda de acordo com Cigolini (2015), o artigo 167 da Constituicdo de 1824, ao
tornar obrigatoria a implementagdo de camaras municipais nas vilas e cidades
existentes ou que viessem a ser criadas, reconhecia a dindmica territorial de criagao
de municipios, embora ndo tivessem definido como se organizaria esse processo de
fundacao, fato que s6 veio a ocorrer com a publicacdo de um decreto que detalhava

as etapas para a criagdo das municipalidades.

O supracitado dispositivo constitucional orientava que apés a autorizacéo do
poder central, o processo burocratico para a criagdo do municipio dar-se-ia pela
camara da municipalidade de onde a localidade viesse a ser emancipada. E,
posteriormente, apdés dada posse aos novos vereadores, os atos legais feitos

deveriam ser enviados ao presidente da provincia para efetivar os seus efeitos.

Em 1834, no entanto, foi feita uma alteracao nesse fluxo de criagao, definindo
que seriam as assembleias provinciais que deveriam autorizar a divisdo municipal,
judiciaria e eclesiastica do territorio provincial, da mesma maneira como ¢ feito hoje

no ambito da assembleia legislativa dos estados no tocante a criagdo de municipios.

Com as mudangas legais efetivadas, e no contexto de uma maior
institucionalizagdo do processo de criacao de municipios, frente aquele observado
durante os trés seculos de governancga colonial, durante os 67 anos do Brasil Império,
a dinamica de compartimentacdo do territorio foi intensificada, o que no periodo
resultou na criagdo de 624 municipios. Isso significa dizer que naquela fase tivemos
em média a formacao de 9,3 municipios por ano, ante ao fato que na fase colonial se

criava 1 municipio a cada 2 anos.

O Mapa 5 em sequéncia reproduz a distribuicdo geografica das provincias e

municipios existentes em 1872, com base em limites consolidados pelo IBGE:
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Mapa 5 - Malha Municipal em 1872
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Também considerando a perspectiva de densidade da divisdo administrativa
do territério brasileiro em contexto com o porte demografico do pais, no findar do
Império em 1889, quando é inaugurada a fase republicana do Brasil, estimativas
indicam que tinhamos 14,3 milhdes de habitantes. Dividindo este montante pelo total
de 692 municipios existentes a época, daria uma média aproximada de 20 mil
habitantes por municipio, 17 mil habitantes a menos do que aquele calculado para

1822, que foi de 37 mil por municipio. Esses numeros indicam que durante o Império
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houve um aumento significativo da densidade territorial-administrativa do pais, o que
poderia sugerir que se processou naquele periodo um movimento de aproximagao

geografica entre governos locais e populagao.

2.2.4. O municipio na Republica Velha (1889-1930) e na Era Vargas (1930-1945)

Mas certamente é ao longo da histéria republicana do Brasil, em suas
diferentes fases, em que sao observadas as mais relevantes agdes tomadas pelo
Estado para conformar a organizacéo territorial do pais, embora ndo se possa
considerar que nenhuma medida revolucionaria tenha sido feita para remodelar os

contornos geograficos internos herdados de seu passado colonial.

Esses contornos, na verdade, de tdo enraizados na esséncia da nossa
formacao geografica, impediram uma organizagdo mais racional do nosso quadro
territorial, inclusive a nivel municipal, em que até hoje sdo observadas significativas

desproporgdes territoriais entre as diferentes unidades municipais.

Na virada do Império para a Republica, as provincias foram convertidas em
estados federados, passando a possuir soberania® e o municipio neutro do Rio de
Janeiro, até entdo capital federal da republica, passou a ser denominado de distrito

federal.

No tocante a vida dos municipios, com a primeira constituicado republicana
promulgada em 1891, foi reconhecida a sua autonomia em todos os assuntos de
interesse local, e caberia aos estados se organizarem para assegurar esse principio
as municipalidades. No entanto, a tdo aclamada autonomia municipal ficou apenas no
papel, sufocada pela forte influéncia das oligarquias rurais sobre os governos locais,
em que as estruturas administrativas dos municipios eram cooptadas para servir a
interesses escusos em detrimento da democracia local, conforme ensina MEIRELLES
(1991):

6 Conforme destaca Meirelles (1991, p.39), esse principio foi atribuido equivocadamente aos estados
federados, pois em uma federagdo como a nossa ou a americana, o correto sdo os estados
subnacionais possuirem autonomia. O texto constitucional de 1934 alterou o principio para autonomia.
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Durante 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 nao houve
autonomia municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressao do
coronelismo e a incultura do povo transformaram os municipios em
feudos de politicos truculentos, que mandavam e desmandavam nos
seus distritos de influéncia, como se o Municipio fosse propriedade
particular e o eleitorado um rebanho docil ao seu poder (MEIRELLES,
1991; p.39).

Apos a revolugdo de 1930, que colocaria fim a Republica Velha, e com ela o
protagonismo das oligarquias rurais no tocante a organizagdo da vida politica
econdmica do pais, tem-se o inicio do processo de criagdo e fortalecimento de
algumas instituicdes de Estado, que aconteciam na esteira de geragdo de um projeto
de integracdo nacional, orientado pela industrializagdo e urbanizagdo. O gaucho
Getulio Vargas foi o protagonista politico que liderou esse processo, chegando a
presidéncia por meio de um golpe de estado contra o grupo politico ruralista, que

foram predominantes na presidéncia no periodo da chamada Republica Velha.

Em 1934, foi aprovada uma nova constituicao, e nela era reafirmada a garantia
do principio de autonomia politica dos municipios, com eletividade dos prefeitos e
vereadores, mas diferentemente da constituicdo de 1891, também foi prevista a

autonomia arrecadatoria local por meio de alguns impostos proprios.

Os efeitos desses avangos constitucionais, no entanto, ndo puderam ser
percebidos nitidamente devido a curta duracdo de Constituicdo de 1934, substituida
pela Constituicao de 1937 (também conhecida como a Constituicdo Polaca), apés
Getulio Vargas dar um novo golpe e iniciar uma ditadura no pais, o que na pratica
significou a revogagao da eletividade dos prefeitos e a subordinagdo desses aos

interventores estaduais nomeados pelo proprio presidente.

2.2.5. O contexto do Decreto-lei n° 311 de 1938

A nova fase do pais, denominada de Estado Novo, ficou caracterizada pela
concentracdo de poderes no executivo, de que se irradiaram importantes medidas
para reorganizar o estado brasileiro, de modo que este criasse as bases para viabilizar

a modernizagao econémica do Brasil.
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No tocante a dimensao territorial, € neste periodo em que sao criados

relevantes medidas para a promover o conhecimento geografico e a qualificagao do

quadro territorial brasileiro. Entre as medidas tomadas no periodo, esta a criacao de

uma série de entidades que direta ou indiretamente refletiriam na organizagao

territorial dos municipios brasileiros, entre as quais estéo:

Criacdo do Instituto Nacional de Estatistica (INE), por meio do Decreto n.
25.609, de 06 de julho de 1934, 6rgao que ficaria responsavel por coordenar o
Sistema Nacional de Estatistica. No entanto, as suas atividades so iniciaram de
fato em 29 de maio de 1936, com a nomeacao de José Carlos de Macedo

Soares, o primeiro presidente da instituicao;

Criacao do Conselho Nacional de Estatistica, em 11 de agosto de 1936, durante
a Convencao Nacional de Estatistica, que reuniria esforgcos de promover a
cooperagao entre Unido, Estados, Municipios e entidades privadas para
racionalizar e padronizar a producéo estatistica do pais sob os auspicios do
INE;

Criacdo do Conselho Brasileiro de Geografia (CBG), em 1937, entidade
subordinava ao INE e caracterizada pelo principio da cooperacgao
interadministrativa e que reuniria os esforgos e trabalhos de produgédo de uma

cartografia geografica que atendessem aos propdsitos estatisticos do pais;

Estabelecimento do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, em 26 de
janeiro 1938, pelo Decreto-Lei n® 218, que incorpora o CBG ao INE, sendo
formado pelos 6rgaos colegiados e autbnomos dos Conselhos Nacionais de
Estatistica (CNE) e de Geografia (CNG, ex-CBG).

Ao passo em que essas entidades s&o criadas no ambito da administragao

federal, vao sendo mapeados os problemas inerentes a nossa organizagao territorial,

para as quais sado decretadas algumas medidas normatizadoras que deveriam buscar

uma maior padronizagdo dos elementos geograficos em escala nacional. Dessas

normatizacoes, destacam-se:
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Em 11 de agosto de 1936, durante a Convengao Nacional de Estatistica, é feito
um acordo entre o governo federal e os estados que estabelecia que todos os
municipios deveriam fixar, naquele ano, “os limites e a area do quadro urbano
da cidade ou vila sede do municipio”. Neste caso, devemos atentar para o fato
que ainda naquele ano perdurava a heranga colonial em designar as sedes

municipais como sendo vilas ou cidades.

Em 02 de margo de 1938 é assinado o Decreto-Lei n® 311, que determinava
que as sedes dos municipios seriam denominadas de cidades, e as sedes
distritais, de vilas. Esta medida aposentava as nomenclaturas de origem
honorifica atribuidas a estas localidades desde o periodo colonial, e, assim, a
partir do novo decreto, estabelecia um critério mais claro e hierarquico para
definir as sedes administrativas do quadro territorial municipal do pais. No
entanto, como veremos, o decreto apresentado significou para o pais bem mais

do que esta agéo.

Embora ndo se possa considera-lo como um ato que tenha promovido uma

mudancga substancial na divisdo do quadro municipal do Brasil, o decreto-lei n. 311

representa o mais relevante marco legal promulgado no pais até os dias de hoje, com

vistas a organizar o nosso quadro territorial, sendo definido também como “Lei

Geografica do Estado Novo” (IBGE, 2017). Entre outras medidas definidas pelo

referido decreto, estio:

O municipio devera ser formado por area territorial contigua;
Os distritos s6 poderao ter uma unica vila;

As sedes distritais (vilas) e municipais (cidades) ddo nome as suas respectivas
unidades territoriais;

Os limites distritais e municipais, dos municipios existentes ou que vierem a ser
criados, deverao ser definidos por linhas geodésicas, com base em pontos bem
identificaveis ou que acompanhem morfologias naturais (rios, divisores

topograficos etc.);

Para a criagdo de um novo distrito, seria necessario antes delimitar a sua area

urbana e suburbana, devendo haver no minimo 30 moradias;
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e Para a criagdo de um novo municipio, a area urbana de sua sede — a cidade —

devera ter no minimo 200 moradias;

e Nao sera permitida a subordinagéo de territérios que estejam localizados no

perimetro territorial de municipios vizinhos;

e Os termos (ou regides) judiciarios serdo formados por um ou mais municipios

contiguos, e as comarcas por um ou mais termos;
e As designacgdes “municipio” e “distrito” deverao ser adotadas em todo o pais;

¢ N&o podera haver no mesmo estado mais de uma cidade ou vila com o mesmo

nome;

e O quadro territorial, em seus limites, toponimia e categoria das sedes urbanas,

s6 podera ser alterado por lei geral e na forma deste decreto.

O decreto ainda estabelecia que, no prazo de um ano a partir da data de sua
promulgagao, ou da instalacédo do municipio, deveria ser depositado junto ao Diretorio
Regional de Geografia o mapa do municipio criado com base nos critérios elencados
pelo decreto, ou seja, com as divisas territoriais representadas, mesmo que tenham
sido levantadas de modo rudimentar, e com os respectivos perimetros urbanos do
municipio. O ndo cumprimento deste prazo acarretaria a extingdo do municipio, € o

seu territério seria anexado a uma municipalidade vizinha.

No ano anterior ao decreto, em 15 de dezembro de 1937, o entido presidente
do Instituto Nacional de Estatistica (INE, atual IBGE), o sr. José Carlos de Macedo
Soares, encaminhou uma carta a Getulio Vargas (IBGE, 1939, p. 147-154)
externalizando uma série de preocupagdes no que concernia a configuracdo do
quadro territorial € administrativo dos municipios brasileiros. Como menciona a carta,
o Decreto-Lei n® 311 foi um projeto de lei elaborado pela junta executiva do Conselho
Nacional de Estatistica, e o seu conteudo é que deu origem ao referido decreto
assinado por Getulio Vargas alguns meses depois.

A carta em questao seria uma forma de apresentar os motivos e justificativas
para se aprovar a referida lei por parte da Presidéncia da Republica, ocasido em que
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sao apontadas as inumeras questbes do quadro territorial do Brasil até aquele
momento. Nas palavras do presidente do INE, esse quadro seria historicamente
caracterizado pela “desordem” e “confusao”, fato que trazia ndo s6 problemas para o
levantamento estatistico no pais, mas que também “prejudicava gravemente a
normalidade da vida nacional”. Portanto, a aprovagao do decreto “sem perturbar a
organizagao vigente, poderiam atender aos objetivos de racionalidade administrativa

e judiciaria da Republica”.

Para atingir tais objetivos, seria necessario consertar uma série de
“anomalias” no tocante a geografia dos municipios, conforme enumera a carta, e das

quais destacam-se as seguintes:
o falta absoluta de delimitacdo (das unidades territoriais);

e delimitacao defeituosa — porque variavel ou inverificavel — por divisas de terras

particulares ou de circunscri¢cdes eclesiasticas (freguesias) antiquissimas;
e configuragédo absurda, em face das condigdes geograficas;

e extraterritorialidade, ora pela nédo contiguidade das sub-circunscrigbes
componentes, ora pela jurisdigdo sobre fazendas ou povoados “encravados”

em outras circunscri¢oes;
e auséncia de uniformidade na escala das categorias (cidades e vilas);

e duplicidade e, as vezes, triplicidade de quadros distritais, coexistindo, com
poucas excegdes, uma divisdo, “administrativa” e outra “judiciaria”, quando nao

ainda a “policial”;

¢ identidade de denominag¢des no mesmo Estado (municipios com nomes iguais

dentro do mesmo estado);

e extensao exagerada de muitos topénimos oficiais, compostos de sete e mais

palavras.

Na sequéncia, Soares externaliza ainda a sua preocupacédo quanto a total
“auséncia de espirito de sistema” e critérios ligados ao porte populacional, para atribuir

as sedes administrativas dos municipios a prerrogativa de cidade ou vila.
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Ele ainda descreve a enorme confusdo que era a designacao do titulo de
cidade, porque em alguns estados essa era uma atribuicdo dada as localidades sedes
das comarcas judiciais, em outros como sendo as sedes dos termos. O mesmo
acontecia com as vilas, pois em algumas unidades federativas serviam para designar
0s municipios sem foro judicial, em outros para se referir as sedes distritais que néo

seriam sedes municipais, entre outras situagoes.

Observa-se, entdo, a relevancia de se aprovar o supracitado decreto para

definir um critério comum para todo o pais no uso das palavras “vila” e “cidade”.

O conteudo da carta também evidencia o quéo desorganizado era o quadro
territorial do Brasil até o Decreto-lein® 311 de 1938, em que fica nitido o desprovimento
de meétodos sistematicos para o tratamento da matéria, condigdo que em grande
medida reflete os problemas acumulados ao longo da histéria de formacao territorial
pregressa do pais, e na qual a heranga colonial e imperial na vida politica e

administrativa dos municipios ainda se manifestava de maneira bastante expressiva.

Certamente, a forga do localismo e coronelismo na vida dos municipios eram
pontos de resisténcia que dificultavam uma abordagem mais enérgica sobre tais

problemas, na medida em que conflitos politicos poderiam emergir nessa operacao.

Faz-se mister ressaltar que o conteudo da carta nao se limitou a apontar os
conflitos supracitados. O entdo presidente do IBGE também demonstra preocupacéao
quanto as profundas desigualdades territoriais dos municipios brasileiros, como revela
os dados do anuario estatistico produzido pela instituicdo sobre a divisdo municipal,
0s quais ele considera como ameagadores, como fica evidente na seguinte passagem

da carta:

“E verdade que graves perturbacgdes estruturais e funcionais na vida
brasileira, criando a ameaca de funestas consequéncias futuras,
decorrem da enorme desproporcéao territorial entre as unidades do
quadro federativo da Republica. O fato, porém, era patente e ja vinha
preocupando os nossos estadistas e politicos, dentre os quais vozes
oraculares tém propugnado solugdo racional e habil para essa
desconcertante anomalia que — n&o é possivel negar — vem pondo em
risco os destinos da Nagdo.” (SOARES, José C. M., 1937. IBGE,
p.153).
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Mais a frente, para além da dimenséao territorial, ele também traz uma série de
outras inquietacdes acerca da institucionalidade dos municipios brasileiros, entre as
quais estdo: o crescimento numérico desenfreado do numero de municipios; a
incapacidade econdmica de parte destes entes federativos para manter as suas
fungdes; a forgca desmedida do municipalismo no pais, que segundo ele, possuiria um
“papel neutralizador (...) em relagdo as forgas de progresso que a Nagéo ja pés e ainda
poderia pér em obra.”. Considerados esses problemas, ele entendia como
fundamental se repensar o quadro territorial do pais, conforme expressa o seguinte

excerto da carta em testilha:

“(...) a necessidade imperiosa de um novo quadro territorial instituido
em bases tais que atribuam a ordem da multiplicacdo das comunas,
em fungao do surto dos novos nucleos urbanos que reclamam regalias
de auto-governo, com a existéncia de uma ordem administrativa
vigorosa — de feicdo municipalista, mas de ambito suficientemente
largo — repousando em base territorial equilibrada e estavel, e
sobreposta aos interesses dos burgos, para atender com recursos
suficientes aos grandes problemas de urbanismo e ruralismo que, por
todo o extenso hinterland brasileiro, pedem, entrelagadamente, pronta
a inteligente solugdo.” (SOARES, José C. M., 1937. IBGE, p.154)

Das inumeras preocupacdes e constatacdes feitas pelo primeiro presidente
do IBGE ha cerca de 90 anos, aparentemente parte delas ainda continua atual ao
quadro territorial do Brasil no Século XXI, fato que pode sugerir uma persisténcia dos

problemas territoriais do pais no tempo e no espaco.

Registra-se também que as palavras utilizadas por SOARES em 1938 seriam
praticamente impossiveis de ser ditas pelo IBGE de hoje, cujo papel institucional
contemporaneo nao o permite emitir questionamentos sobre a atual organizagao
geografica do pais, pois a sua inser¢ao no planejamento territorial nacional — se é que
ele ainda existe — é mais de provedor de informagdes para outros dérgaos da

administracao federal no tocante a gestao territorial.

Mas voltando a realidade e aos eventos durante o Estado Novo, cabe
considerar que somente cerca de 40 anos depois de inicio da Republica, é que o
Estado brasileiro cria os esforgos institucionais administrativos e cientificos — e

também politicos — para operar algumas mudangas sobre a dimensao geografica
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municipal em escala nacional, ainda que tenham sido timidas frente ao tamanho das
incoeréncias territoriais que permeava e ainda permeia o territorio brasileiro, conforme

fica evidente no conteudo da carta de Soares a Vargas.

Cabe mencionar ainda que as medidas adotadas ocorriam em contexto com
os pré-preparativos do Censo Demografico de 1940, que seria o primeiro a ser
realizado sob os cuidados do entdo recém-criado Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), cujo papel naquele momento, em especifico, seria o de evitar a
repeticdo dos problemas e inconsisténcias observadas em censos demograficos
anteriores, muito por conta da auséncia de uniformidade dos aspectos territoriais do

pais, que agora se tentava consertar de antemao.

Por exemplo, a contabilidade do que seria a populagdo urbana e rural
brasileira enfrentava grandes dificuldades para ser estimada por conta das
inconsisténcias de delimitacdo dos perimetros urbanos dos municipios, situacao que
sO veio a ser relativamente resolvida com o Decreto-lei n°® 311 de 1938, o que refletiu,
entre outros resultados, em um melhor retrato da distribui¢do populacional do pais

apo6s o censo demografico de 1940.

2.2.6. O municipio na Quarta Republica (1946-1964)

Em 1946, termina o periodo ditatorial do Governo Vargas e inaugura-se uma
nova fase democratica no pais, marcado pela aprovag¢ao de uma nova constituicdo. A
organizacao politico-administrativa dos entes federados é beneficiada no texto
constitucional com uma distribuicdo mais equilibrada dos poderes, descentralizando a
administracao entre os estados membros da federagcdo, ante ao excesso de

subordinacgéao e falta de autonomia vivida nos anos da Constituigao de 1937.

Para os municipios, foi garantido o principio da autonomia politica,
administrativa e financeira, assim foi devolvida a eletividade do seu quadro politico,
tendo sido ainda discriminada na Carta Magna a reparticdo das rendas publicas as
quais os municipios teriam direito. De acordo com Meirelles (1991, p. 43), este cenario
fortaleceu o Municipalismo no Brasil no decorrer da experiéncia democratica vivia pelo
pais entre 1946 e 1964.

90



No que diz respeito a dinamica territorial de criagdo de municipios durante as
fases supracitadas (1889 a 1963), foi observado um intenso processo de multiplicagao
das unidades territoriais municipais, talvez a mais significativa ja observada ao longo

da nossa historia.

Vejamos que, até a fundagdo da Republica em 1889, tinhamos um numero
aproximado de 817 municipios criados até entdo. Daquele ano em diante, até o ano
de 1964, foram criados 3.076 novos municipios, mas este aumento expressivo se deu
de maneira bastante variavel entre os subperiodos histéricos do Brasil Republica

considerados até aqui.

Durante a Republica Velha (1889-1929) foram criados 519 municipios, uma
meédia de 13 municipios criados anualmente. No intervalo correspondente
temporalmente a Era Vargas (1930-1945) houve a fundacdo de 336 unidades

municipais, ou média de 24 municipios criados por ano.

No periodo democratico ou Quarta Republica (1946-1963), por sua vez,
criaram-se 2.221 municipalidades, sendo que destes, 1.548 foram estabelecidos
apenas entre 1960-1963, durante o governo de Juscelino Kubitschek, fato que sugere
ter sido esse curto espago de tempo — de apenas 3 anos — 0 de maior intensidade no

historico de criagédo de municipios no Brasil.

De acordo com Bremaeker’ (1991, apud IBGE, 2011, p.17-18) os nimeros
desse momento de expansao rapida foram relativamente reduzidos apds a extingao
de parte das municipalidades criadas, que cairam para 1.183, o que evidentemente,

ainda se constituia em um recorde.

2.2.7. O municipio na Ditadura Militar (1964 — 1985)

A partir deste mesmo ano, os rumos politicos do pais passam por um novo

reves apos o golpe militar de 1964, o que da inicio a um novo periodo ditatorial da

" BREMAEKER, F. E. J. de. Os novos municipios brasileiros. Revista de Administragcdo Municipal, Rio
de Janeiro: Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM, v.38, n. 200, p.82-92, jul./set. 1991.
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nossa historia, marcado pela volta da centralizagdo do poder politico nas maos da

Uniao, afetando consideravelmente as autonomias dos estados e municipios.

No que concerne as urbes a intensa dinamica de fragmentacao territorial do
pais em nivel municipal observada no periodo anterior foi arrefecida ao longo dos 21
anos de governos militares, mas nao necessariamente interrompida. Como apontado
antes, houve, inclusive, por parte do regime ditatorial em seu primeiro ano de
instalagao, um processo significativo de extingdo de municipios recém-criados, atitude

que raramente acontece na trajetoria municipalista do Brasil.
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Em 1967, foi aprovada a nova carta constitucional do pais, cujo texto refletia
a atmosfera repressiva e centralizadora do periodo, e que substituia a constituicao de
1946, redigida sob a influéncia de principios mais democraticos. Nos artigos e
aspectos inerentes a vida dos municipios, a nova constituicdo manteve a garantia da
autonomia municipal, mas como observa Meirelles (1991, p.43), as emendas
constitucionais aprovadas posteriormente foram restringindo o papel das

administragdes locais no campo politico, administrativo e financeiro.

A Emenda Constitucional n° 1, aprovada em 17 de outubro de 1969, garantia
a eletividade dos cargos politicos dos municipios de menor porte, mas nao das
capitais, estancias hidrominerais e municipios classificados como territérios de
interesse da seguranga nacional, que eram indicados diretamente pelo governador,

que, por sua vez, era indicado pela presidéncia da Republica.

A retrocitada emenda n&o permitia que o0s municipios criassem e
organizassem leis organicas (leis que organizam a vida do municipio, respeitando
requisitos minimos da constituicdo), fato que reduzia a autonomia administrativa das

municipalidades.

No campo financeiro a EC 1969 restringiu os impostos proprios dos municipios
a dois (IPTU e ISS), embora tenha permitido que eles mantivessem uma certa
liberdade para criar taxas e tributos, bem como discriminou a porcentagem dos
impostos federais e estaduais que deveria ser repassado aos municipios,

determinacao esta que foi considerada um avancgo.

2.2.8. A Lei Complementar n°1 de 1967

Na dimensao territorial dos municipios, no ano de 1967, foi aprovada em 1 de
novembro de 19 a Lei Complementar n°® 1, cujo objetivo foi o de regulamentar a criagao
de municipios por meio de uma lei uniforme para todo o pais, mas que na pratica
restringiu a criacao destes por adotar critérios mais dificeis para a emancipagao de
distritos ou outras areas, fato que ajuda a explicar a reducdo do ritmo de surgimento
de novos municipios observado durante o periodo ditatorial. Dentre os critérios

estabelecidos pela referida lei, destacam-se:
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Assinatura minima de 100 eleitores residentes na area a ser desmembrada,
com firma reconhecida, e cujo pedido fosse encaminhado para a Assembleia

Legislativa;
Populagédo minima de 10 mil habitantes, dos quais ao menos 10% de eleitores;

A area deveria ter no minimo 5 milésimos da receita do estado em arrecadacéao

de impostos proprios;

A futura sede do municipio ja deveria ter um centro urbano constituido, com no

minimo 200 casas;

Municipios que fossem formados pela fusdo da area territorial de dois ou mais

municipios n&o precisariam comprovar os requisitos anteriores;

Consulta plebiscitaria a populagao da area interessada na emancipagao, cujos
votantes deveriam residir ha mais de 1 ano; e o resultado favoravel deveria

corresponder a maioria absoluta dos eleitores;

O municipio s6 seria instalado apds a posse dos prefeitos e vereadores, que
deveriam ser eleitos em elei¢des municipais simultaneas com os municipios ja

existentes.

Outro importante critério estabelecido pelo diploma legal em apreco é que

parte dos requisitos acima deveriam ser cumpridos sem que fossem afetados os

mesmos requisitos do municipio de origem de onde a area seria emancipada,

conforme preconiza o paragrafo 1°, do Art. 2. Ou seja, 0 novo municipio s6 poderia

ser criado desde que o municipio de origem nido deixasse de possuir 0S mesmos

critérios minimos de populacéo, eleitores e arrecadacao estipulados pela lei.

Outro ponto de restricdo € que a criagcdo de municipios e suas alteracdes

territoriais s6 aconteceriam quadrienalmente, um ano antes da eleicdo municipal, fato

que freava temporalmente os anseios municipalistas para criar municipios fora do

periodo estipulado.

Em resumo, a Lei Complementar n® 1 de 1967 tornou mais rigido o processo

94



para a criacado de municipios no pais. Importante considerar também que os critérios
populacionais por si sO ja tornavam o processo bastante seletivo, ja que a média
populacional dos municipios brasileiros estava em cerca de 22 mil habitantes — a
populacgao brasileira para 1967 foi estimada em 88 milhdes — e a existéncia de distritos
ou areas com populagao no minimo equivalente a sede do municipio era uma situagao

relativamente incomum naquele momento.

O surto emancipacionista que ocorreu anos antes também ajudou a reduzir o
estoque de localidades passiveis de atingir esses requisitos. Outro fator que devemos
considerar € que o contexto politico do periodo desestimulava o ativismo de cidadaos
ou quadros politicos locais que eventualmente tivessem interesse de discutir a

emancipacgao de suas localidades.

A combinagao dessas variaveis durante os quase 21 anos em que 0O pais
esteve sob o dominio politico militar fez com que o numero de municipios criados fosse
0 menor registrado em comparagdo aos outros periodos republicanos da nossa
historia.

Entre 1964 e 19848 foram instaladas 214 novas unidades municipais na
geografia politico-administrativa do pais — uma média de 11 municipios por ano — ante
aos mais de 2 mil criados nos 16 anos da chamada Quarta Republica. Ao final do ano
de 1984 o pais contava com 4.107 municipios, por onde se distribuiam os 130 milhdes

de brasileiros na época.

2.2.9. O municipio na Nova Republica (1985 - 2021)

A chamada Nova Republica (1985 em diante) corresponde aos anos de
abertura politica e de reestabelecimento da democracia no Estado brasileiro. A
populacao readquiriu o direito a participar do processo eleitoral, e desde entdo, todos

os presidentes da Republica e demais chefes do executivo foram eleitos por voto.

8 Oficialmente a ditadura militar no Brasil teve fim em 14 de margo de 1985, quando termina o governo
de Jodo Figueiredo, o seu ultimo presidente. Em 15 de margo toma posse José Sarney, eleito na chapa
com Tancredo Neves - falecido antes da posse - por voto direto, e que simbolicamente marca o inicio
da chamava Nova Republica e da redemocratizagao do pais.
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Todavia, a nova fase democratica € simbolicamente atingida apds a aprovagao da
constituicido de 1988, redigida sob uma atmosfera de pressdo popular para a

reconquista de direitos restringidos no periodo ditatorial.

A descentralizagao administrativa configurada de forma mais equilibrada entre
os entes da federagao foi também uma pauta importante debatida e considerada na
nova constituicdo. Neste aspecto, o texto trouxe avangos que ampliou a relevancia

das municipalidades na organizagao federativa do pais.

O municipio brasileiro passou a ser tratado junto a Unido, Estados e o Distrito
Federal como um ente federado de 3° grau, acontecimento inédito na histéria do
municipalismo no Brasil. Para alguns estudiosos da questdo municipal, este
reconhecimento representou a corregao de um erro histérico, pois 0 municipio “sempre
fora peca essencial da organizacado politico-administrativa do pais” (MEIRELLES,
1991, p.45).

Em termos praticos, esse reconhecimento garantia um maior poder dos
municipios de se autogovernarem, ampliando a sua autonomia politica, administrativa
e financeira. Eles passaram a redigir leis proprias respeitando os limites
constitucionais, a legislar sobre temas exclusivos - como o0 zoneamento urbano e rural
- e cada municipio passou a ter a sua propria carta de leis, denominada de Lei

Organica.

A viabilizacdo da autonomia financeira foi feita pela criagdo do Fundo de
Participacdo dos Municipios e o direito a parte dos impostos arrecadados pela Unido
e Estados, com repasses de percentuais fixos desses recursos aos cofres das

municipalidades, que os utiliza para a manutengao dos servigos publicos locais.

Na dimenséao territorial, a Constituicao vigente dedicou alguns paragrafos de
sua redagao para tratar sobre a organizacao territorial dos municipios. Internamente
ao seu territério, o artigo 30, item 1V, diz que compete aos Municipios “criar, organizar

e suprimir distritos, observada a legislagao estadual’.

No que diz respeito a compartimentacdo da unidade federada em unidades
municipais, Meirelles (1991, p. 69) destaca que “o municipio brasileiro surge sempre

do territério de outro municipio”, e de acordo com o artigo n° 18 da Carta Politica em
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testilha, isso pode acontecer ao se manejar o territorio brasileiro de quatro formas

diferentes, conforme se descreve em sequéncia:

Desmembramento: parte do territorio de um municipio € desmembrado para
formar um novo municipio ou para integrar outro. Esta é a situacdo mais

comum, e diz respeito a emancipagao dos distritos municipais;

Anexacgao: parte de um territério desmembrado junta-se ao territério de outro
municipio, sem que este perca a sua personalidade. Na pratica, corresponde a
situagbes em que o distrito ou area qualquer de um municipio € desanexado
deste para integrar o territério de um municipio vizinho, sem que isto afete a

atual personalidade juridica do municipio receptor;

Incorporagao: quando o territério de um municipio é integrado a outro, com a
necessidade de um deles ser extinto. Este € o ato mais comum para se referir
a projetos de extingdo de municipios, em que municipios “mais ricos” tenderiam

a incorporar aqueles menos dinamicos;

Fusao: quando dois ou mais municipios tem os seus respectivos territdrios
agrupados, e todos eles tém a sua personalidade juridica extinta para formar

um NOvVo Municipio.

Sobre este ultimo mecanismo, Meirelles (1991, p. 69) observa que a

constituicdo de 1988 deixou expressa a possibilidade de sua aplicagao, ja que as

anteriores nado explicitavam o seu ato, e sendo assim, havia no ambito das

assembleias dos estados uma confusao conceitual entre Fuséo e Incorporacao. Para

o estudioso, esta distincdo entre os termos foi importante, visto que permitia a

supressao de municipios “fracos” para se criar um municipio mais dinamico e forte,

embora até hoje a aplicagdo desse mecanismo seja incomum de acontecer,

consoante preleciona o festejado autor:

“Se os Municipios podem desmembrar-se e incorporar-se em outras
entidades ja existentes ou, com partes desmembradas, formar um
novo Municipio, nenhuma razdo de ordem constitucional, juridica ou
politica existe a impedir que Municipios economicamente fracos ou
destituidos de fatores de progresso, se fundam, perdendo cada qual
sua personalidade em favor de uma nova entidade, que surgira
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revitalizada pelos territérios unificados. Alias, como acima dito, a
Constituicdo vigente de forma inequivoca previu tal procedimento.”
(MEIRELLES, 1991, p.69).

2.2.10. A Emenda constitucional n® 15 de 1996

Ainda sobre a organizacgao territorial, na esteira da Constituicdo de 1988, em
seu artigo 18, houve a necessidade de disciplinar a aplicagdo de seus instrumentos,
em muito por conta da retomada de um ritmo mais intenso de criacédo de municipios

durante os anos 90.

Em 12 de setembro de 1996 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 15, que
dava nova redacdo ao paragrafo 4°, do artigo 18, indicando a necessidade de os
estados editarem Lei estadual especifica para qualificarem os atos com critérios
convenientes a realidade geografica estadual. Para tanto, estas leis precisariam
respeitar o tempo de execugdo do ato e outras exigéncias minimas que seriam
estabelecidas por Lei complementar federal. As altera¢des da redagédo do paragrafo

4° apods a publicacdo da EC/n.15 podem ser observadas em sequéncia:
Redacgao com a alteragao da retrocitada emenda:

“Art. 18. § 4° A criacao, a incorporacao, a fusao e o desmembramento
de Municipios, far-se-3o0 por lei estadual, dentro do periodo
determinado por lei complementar federal, e dependerao de consulta
prévia, mediante plebiscito as populagcdes dos Municipios envolvidos,
apos divulgacao dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados
e publicados na forma de lei.” (BRASIL, 1996).

Redacao anterior:

“Art. 18. § 4°- A criagao, a incorporacao, a fusao e o desmembramento
de Municipios preservacdo a continuidade e a unidade histérico-
cultural do ambiente urbano, far-se-ao por lei estadual, obedecidos os
requisitos previstos em lei complementar estadual, e dependerao de
consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢des diretamente
interessadas” (BRASIL, 1988).

No Estado de Sao Paulo, até o ano de 1996 e da inser¢do da EC n°15 na

Constituicao federal, a lei estadual que norteava a criagdo de seus municipios era a
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Lei Complementar n°® 651, de 31 de julho de 1990. Os atos de anexagao e
desmembramento de municipios no Estado de Sao Paulo encontram-se paralisados
até os dias atuais na espera da criacdo da lei complementar federal preconizada pela
EC N° 15.

Os ultimos municipios criados neste estado — um total de 20 — ocorreram no
ano de 1997, certamente porque os seus respectivos processos se iniciaram antes da
promulgagao da EC em questdo. No entanto, quando ainda valia a redagao da LC/651,
os critérios paulistas para se fundar novos municipios nao chegavam a mencionar um
numero minimo de habitantes ou numero de moradias da localidade a ser
emancipada, conforme fica evidente no Artigo 2° da lei, que fala das condi¢des

indispensaveis e cumulativas para a criagdo de um municipio:

| - ser Distrito ha mais de 2 (dois) anos;
Il - possuir em sua area territorial, no minimo 1000 eleitores;
Il - ter centro urbano constituido;

IV - apresentar solugcdo de continuidade de trés quildmetros, no
minimo, entre o seu perimetro urbano, definido pelo competente 6rgao
técnico do Estado e o do Municipio de origem, excetuando-se os
Distritos integrantes de Regides Metropolitanas ou aglomerados
urbanos;

V - nédo interromper a continuidade territorial do Municipio de origem,
bem como preservar a continuidade e a unidade histérico-cultural do
ambiente urbano, ouvido o competente 6rgao técnico do Estado.

§ 1° - Nao sera permitida a criacdo de Municipio, desde que esta
medida importe, para o Municipio ou Municipios de origem, na perda
das condigbes exigidas neste artigo.

§ 2° - A area da nova unidade municipal independe de ser Distrito
quando pertencer a mais de um Municipio, ressalvada a Regido
Metropolitana de Sao Paulo, preservada a continuidade territorial.”
(SAO PAULO, 1990).

Depreende-se da lei paulista que os requisitos minimos para a configuragao
de um novo municipio eram bem menos exigentes do que aqueles dispostos pela Lei

Complementar n° 1 de 1967 que perdurou durante a ditadura militar. Nao havia

99



também nenhuma mencéao a respeito de um percentual de receitas preexistentes para
viabilizar a aprovagao de sua criagao, bem como nao era necessario a apresentagao

de estudos que indicassem a viabilidade do novo municipio.

Assim, para se dar inicio ao processo de criagdo de um municipio paulista
junto a Assembleia Legislativa, era necessario apenas apresentar a assinatura de
1.000 eleitores da localidade interessada. Cabe frisar que, em cada estado da
federacao havia uma lei prépria para tratar sobre o tema, e os requisitos também eram

variados.

Gréfico 1 - Total de municipios criados por periodo histérico do Brasil

COLONIA (1500-1821) [ 193

IMPERIO (1822-1889) [N 624
REPUBLICA VELHA (1890-1930) [N 519

ERA VARGAS (1931-1945) [ 336

QUARTA REPUBLICA (1946-1964) [ 2

DITADURA MILITAR (1965-1984) [ 214

NOVA REPUBLICA (1985-2021) [ 1463

0 500 1000 1500 2000 2500

Fonte: IBGE, 2020. Grafico elaborado pelo autor.

Nas ultimas trés décadas apds o inicio e consolidagao da redemocratizagao
do pais, orientado a partir dos principios constitucionais dispostos na Carta Magna de
1988, a dinamica territorial para a criacdo de novos municipios observou um aumento
substancial, recuperando o félego do fendbmeno emancipacionista que tinha ficado

represado entre as décadas de 60 e 80.
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Mapa 7 — Periodo histérico em que os municipios foram criados
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Fonte: Periodizacdo e mapa elaborado pelo autor.

De 1985 a 2021 foram estabelecidos 1.463 novos municipios, elevando o total
de 4.107 em 1984 para 5.570 atualmente. Cabe observar, contudo, que a frequéncia
com que os municipios foram criados no periodo analisado néo se deu de maneira
homogénea ao longo dos anos. O Mapa 7 acima apresenta o quadro territorial
consolidado do pais com todos 0s seus municipios em seus respectivos periodos de

criagao.
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Mapa 8 - Destaque macrorregional para o Mapa 7
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Entre 1985 e 1988, formaram-se 319 municipios, ou 21,8% do total do
periodo. A partir de 1989, ano que de fato o pais passa a estar sob os efeitos da
Constituicdo de 1988, até o ano 2000, estabeleceram-se 1.081 novas unidades

municipais, o equivalente a 73,8% do periodo considerado.

Importante consignar que, apds a aprovacao da EC n°15 de 1996, o ritmo de
criacdo de municipios nos ultimos anos dessa década praticamente cessou. Ainda foi
registrada a criagdo de 21 municipios em 1997, talvez como um resultado residual de
emancipagoes que tiveram inicio antes da vigéncia da EC. Nos anos de 98, 99 e 2000

nao surgiu nenhuma nova unidade municipal.

Esses numeros sugerem que o surto emancipacionista observado apos a
redemocratizacdo do pais ficou concentrado entre 1989 e a metade da década de
1990, com uma média de 150 municipios novos por ano nesse curto intervalo de

tempo.

Tal comportamento expansionista pode estar associado ao tratamento que a
Constituicao de 1988 deu a tematica municipal, com a redagao do precitado paragrafo
4° do artigo 18, relativamente vaga em critérios para a emancipagdo. O texto
constitucional ao fixar um valor percentual maior para a transferéncia de recursos via
Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) foi, naquele momento, também um outro

fator de estimulo ao movimento emancipacionista, pois viabilizava a criacdo de novas
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unidades municipais que teriam restricdes econémicas de se autofinanciarem sem o

FPM.

O Mapa 9 em sequéncia apresenta a aparéncia do territorio brasileiro com

seus municipios em 1991, dois anos apos a promulgagao da atual constituicao

vigente, e sem ainda retratar os efeitos da expansao intensa em anos posteriores.

Mapa 9 - Malha municipal em 1991

REPRESENTAGAO GRAFICA DA
MALHA MUNICIPAL EM 1991

(N° de Municipios)

Municipios em 1991 (4.572)

Observagéo: a representacéo em questéo reflete a agéo do Estado
brasileiro durante as Ultimas décadas para definir e sistematizar os
limites de seus municipios, néo significando, portanto, uma
representacgdo fiel de tais limites no ano indicado. A area territorial
dos municipios se configura com base no ano de sua fundagdo,
considerando aqueles até entio existentes.

Fonte: Evolugédo da Divisdo Territorial do Brasil 1872-2010,
IBGE, 2010. Elaboragdo do mapa: Herlan Pacheco, 2021.
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A rota de ascensao do numero de municipios foi brecada apds a EC n°15, que
demandava a criagdo de uma Lei Complementar para regulamentar o processo de
criacdo de municipios, e que até o presente ano de 2021 ainda ndo se concretizou,

como veremos mais detalhadamente.

Desde entdo, as Assembleias Legislativas dos Estados ficam no aguardo de
diretrizes nacionais sobre o tema para adequar as suas respectivas leis estaduais e

assim definir os critérios e ritos do processo.

No entanto, apesar da proibicdo em se fundar municipios diante da
inexisténcia de uma regulamentacgao federal para a criagéo deles, entre os anos de
2001 e 2013 foram acrescentados indevidamente 63 novas unidades municipais ao
quadro territorial do pais. Houve eleigdes municipais e seus respectivos prefeitos e

vereadores foram empossados, o que efetivou a instalagdo das unidades criadas.

Grande parte deles s6 continuaram a existir diante de liminares apresentadas
junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), que, no entanto, observava a situagao dos
municipios como irregular e passivel de serem extintos. Para evitar que isso
acontecesse, o Senado Federal votou a Emenda Constitucional N° 57/2008, que
regularizava a situagao de 57 municipalidades que corriam o risco de desaparecer, ao

acrescentar o seguinte texto a Constituicao:
“Art. 96. Ficam convalidados os atos de criacao, fusdo, incorporacgao e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31
de dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na

legislagao do respectivo Estado a época de sua criagdo.” (BRASIL,
2008).

O posicionamento atual do Supremo Tribunal Federal é de que, sem a edicéo
da Lei Complementar exigida pelo art. 18, §4° da Carta Politica de 1988 fica
impossibilitada a criagdo de municipalidades. Nesta linha de raciocinio, trazemos a
ementa de julgado referente a Acao Direta de Inconstitucionalidade de n°
4992/Rondonia®:

9 Fonte: sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal.
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4425299 > Acesso em 04 jul. 2021.
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“Medida cautelar em agao direta de inconstitucionalidade.

2. Lei 2.264/2010, do Estado de Rondénia, que dispde sobre a criacédo
do Municipio de Extrema de Rondénia, a partir de desmembramento
de area territorial do Municipio de Porto Velho, fixa os seus limites,
bem como informa os Distritos que integrardo a municipalidade criada.

3. Autorizagdo, pelo Tribunal Superior Eleitoral, apenas para
realizacao de consulta plebiscitaria.

4. Violagdo ao art. 18, § 4°, da Constituicdo Federal. Inexisténcia de
Lei Complementar Federal. Impossibilidade de criacdo, fusao,
incorporacdo ou desmembramento de novos municipios antes do
advento dessa legislacido. Precedentes.

5. A Emenda Constitucional n® 57/2008 n&o socorre a lei impugnada,
editada no ano de 2010.

6. Medida cautelar deferida para suspender a vigéncia da Lei
2.264/2010, do Estado de Rondoénia.”

(ADI 4992 MC, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado
em 26/06/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-030 DIVULG 12-02-
2014 PUBLIC 13-02-2014).

Em trecho deste interessante julgado referente a criagdo de municipios na
atualidade, o relator ministro Gilmar Mendes cita a justificativa apresentada na
Proposta de Emenda a Constituicao 22, de 1996, no Senado Federal, que demonstra

o conflito atual que envolve a criagao desta espécie de ente federativo no nosso pais:

“O aparecimento de um numero elevado de municipios novos, no Pais,
tem chamado atencdo para o carater essencialmente eleitoreiro que
envolve suas criagdes, fato este lamentavel.

Ao determinar a responsabilidade da criagdo de municipios aos
Estados, a Constituicho Federal considerou corretamente as
particularidades regionais a que devem obedecer aos requisitos para
a criacéo de municipios.

Contudo, o texto do § 4 o do art. 18 nao apresentou as restricbes
necessarias ao consentimento dos abusos, hoje observado, e que nao
levam em conta os aspectos mais relevantes para a criagdo ou ndo de
Novos municipios.

A determinagdo, no mesmo paragrafo, de que ficardo preservadas_a
continuidade e a unidade histoérico-cultural do ambiente urbano € muito
insuficiente, por constituir uma condicdo nem precisa, nem obijetiva.

Aceitamos que, para dispor mais objetivamente sobre a questao, a
Constituicdo Federal deveria ser mais incisiva na determinagdo de
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condicbes capazes de evitar, ao maximo, distor¢cdes que ameacem a
transparéncia e o amadurecimento da decisdo técnica e politica.
Assim, nesta proposta de emenda a Constituicdo, estamos incluindo
dois elementos, a nosso ver, muito importantes.

Primeiro, o periodo em que poderao ser criados os municipios, que
devera ser limitado com relagao a época das elei¢gdes municipais. Este
periodo sera determinado por lei complementar federal.

Segundo a apresentacao e publicagdo, na forma da lei, dos Estudos
de Viabilidade Municipal, os quais deverdo dar o necessario
embasamento, sob diferentes perspectivas, a decisdo da populagao,
manifesta em plebiscito.”

2.2.11. A proposta para se regulamentar a criagao de municipios

A referida emenda anterior sé resolvia a situagdo de municipios criados
irregularmente, e a Lei complementar federal citada na Emenda Constitucional n® 15

nao foi promulgada até o momento (2021).

Desde 2002 tramitava no legislativo federal um projeto de Lei Complementar
que buscava regulamentar o processo de criagao de municipios no pais, inicialmente
como Projeto de Lei do Senado - PLS 98/2002, proposto pelo Senador Mozarildo
Cavalcanti (PFL/RR), em 17/10/2008, ao ser remetido para a analise da Camara, o

projeto passou a ser denominado de PLP 416/2008.

O projeto em questdo passou por inumeras tramitagcbes no ambito do
Congresso, dado o seu potencial de aprofundar ainda mais o desequilibrio fiscal dos
entes da federacao, inclusive dos proprios municipios. Sendo assim, o texto precisava
ser costurado de forma que ao mesmo tempo atendesse aos objetivos dos
congressistas e as exigéncias de viabilidade econémica por parte do poder executivo.
Parte dos congressistas tinha muito interesse na aprovagao do referido projeto de lei
complementar, na medida em que o seu conteudo dialogava com as expectativas de
parte de suas bases eleitorais, geralmente sedes distritais de estados, interessadas

em se constituirem como municipios.

Nesse sentido, existia uma tendéncia em sugerir critérios menos rigidos para
viabilizar a emancipacao de localidades com porte populacional reduzido. Como

manifesto de apoio e forma de exercer pressao, nos dias de votagédo do projeto havia
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a presenca de publico no plenario, em teoria formado por cidadaos e organizagées da
sociedade civil a favor das emancipagdes, como a Unido Brasileira em Defesa da
Criac&do dos Novos Municipios (UBDCNM). Emendas ao projeto que visavam estipular
uma quantidade minima de populagéo, renda e area geografica dos futuros municipios

foram rejeitadas.

No dia 05/06/2013, o projeto é aprovado na Camara Federal, e posteriormente
encaminhado para a apreciagédo da Presidéncia da Republica, cuja resposta vem em
14/11/2013, com veto total da Lei pela Presidente Dilma Roussef, que alegou o
potencial de aumento expressivo no numero de municipios no pais — estimativas
indicavam cerca de 400 novas municipalidades — e um consequente aumento de
despesas sem receitas correspondentes, conforme comunica a redagdo da seguinte
carta-resposta:

“(...) Ouvido, o Ministério da Fazenda manifestou-se pelo veto ao
projeto de lei complementar, conforme as seguintes razoes:

“A medida permitira a expansao expressiva do nimero de municipios
no Pais, resultando em aumento de despesas com a manutencéo de
sua estrutura administrativa e representativa. Além disso, esse
crescimento de despesas nao sera acompanhado por receitas
equivalentes, o que impactara negativamente a sustentabilidade fiscal
e a estabilidade macroecondmica. Por fim, havera maior pulverizagao
na reparticdo dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios
— FPM, o que prejudicara principalmente os municipios menores e com
maiores dificuldades financeiras. (...)" (BRASIL, 2013).

O projeto rejeitado € enviado para o Senado Federal, onde os congressistas
tentam ajustar o texto da lei para torna-lo mais criterioso e assim aderir as exigéncias
da equipe econdmica do governo. Remetido uma segunda vez para a apreciagao do
Palacio do Planalto, agora como PLS 104/2014, o projeto é outra vez vetado em sua
totalidade pela Presidente Dilma Roussef no dia 27/08/2014, ainda argumentando que
o0 projeto continuava a ter capacidade de afetar a responsabilidade fiscal da federacao,
conforme mensagem da carta-resposta enviada ao Senado:

(...) Ouvido, o Ministério da Fazenda manifestou-se pelo veto ao
projeto de lei complementar pelas seguintes razdes:
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“‘Embora se reconheca o esforco de construcdo de um texto mais
criterioso, a proposta nao afasta o problema da responsabilidade fiscal
na federacdo. Depreende-se que havera aumento de despesas com
as novas estruturas municipais sem que haja a correspondente
geracao de novas receitas. Mantidos os atuais critérios de reparticao
do Fundo de Participacao dos Municipios - FPM, o desmembramento
de um Municipio causa desequilibrio de recursos dentro do seu
Estado, acarretando dificuldades financeiras nao gerenciaveis para os
Municipios ja existentes. (...)” (BRASIL, 2014)

A redacgao do projeto PSL 104/2014 definia os critérios de populagao, receita,
eleitorado e area geografica para o estabelecimento de novos municipios, mas com
valores minimos adaptados as macrorregides do pais, 0s requisitos e procedimentos
para se requerer ao legislativo a analise sobre o tema, os ritos do plebiscito para a
consulta da populagao dos territorios afetados no processo de emancipagao e os

aspectos a serem considerados no Estudo de Viabilidade Municipal (EVM).

No que diz respeito ao numero de habitantes do novo municipio, este o
deveria ter sem que o municipio preexistente os deixasse de possuir. A populagao
minima por macrorregiao seria de 5 mil moradores para a Regiao Norte, 6 mil para o

Centro-Oeste, de 8,5 mil para o Nordeste, e de 15 mil para o Sul e Sudeste.

O EVM deveria ser realizado apés a comprovagao dos requisitos minimos
junto ao Legislativo estadual, e sem o qual ndo seria possivel dar andamento ao

processo de criagdo e desmembramento de municipios.

Referido o estudo deveria considerar as viabilidades econdmico-financeira
(receitas proéprias, transferéncias, despesas com pessoal etc.), politico-administrativa
(numero de vereadores, numero de servidores publicos), e socioambiental e urbana
(centralidade urbana, continuidade da mancha urbana, limites geograficos,
infraestrutura, recursos hidricos etc.) do futuro municipio e dos diretamente envolvidos
no processo. O seu financiamento deveria ser custeado pelo governo do estado e a

sua conclusao deveria sair em 180 dias e apresentado as comunidades envolvidas.

Apesar da amplitude dos temas analisados, chama a atencédo no projeto de
lei a auséncia de referéncias a parametros de avaliagao do que estava sendo pedido

no estudo, de modo a se definir os niveis de adequacao dos aspectos analisados para
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aprovar ou nao a viabilidade do municipio, o que poderia tornar arbitrario a avaliagao

do estudo pelas assembleias.

Nesse sentido, depreende-se que o documento teria mais um carater de
qualificar e caracterizar a situagdo do novo municipio, do que necessariamente ser
um veredito a sua aprovagao, pois o critério definidor da sua viabilidade ou nao
continuava a depender expressivamente do numero de habitantes das localidades

afetadas pela emancipacéo.

2.2.12. A proposta para a extingao de Municipios com a PEC 188/2019

O mais recente episddio envolvendo a dimenséo territorial e quantitativa do
numero de municipios no Brasil ocorreu em 2019 durante o governo Bolsonaro. E
dessa vez o teor das intengdes difere bastante do que se vinha observando no
histérico do municipalismo brasileiro, marcado desde o seu inicio no Brasil Col6nia por

um processo de quase continua expansao.

Em 11 de novembro de 2019, foi apresentado ao Senado Federal o Proposta
de Emenda Constitucional 188/2019, que prevé a revisao de uma série de artigos da

constituicdo brasileira.

De teor ultraliberal, e certamente formulado com a ajuda da equipe econémica
do Ministério da Economia, e, portanto, governista, o projeto visa a promover um
amplo corte fiscal na estrutura politico-administrativa do Estado brasileiro, impactando
o repasse ao financiamento dos servigos publicos, retirando garantias do
funcionalismo publico, ampliando as garantias do setor financeiro e repassando a

prestacdo de servigos publicos como educagao para o setor privado.

No bojo desse amplo pacote, estd também a proposta de extingdo de
municipios com base exclusivamente no numero de habitantes e na arrecadacéo de
receitas proprias. A proposta sugere que municipios com menos de 5 mil habitantes e
com arrecadacao propria menor que 10% de suas receitas, sejam extintos e

incorporados a municipios vizinhos que supostamente estejam em situagdo melhor.
Os municipios que nao conseguissem provar tais requisitos até 2023,
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passariam a ser extintos em 2025. Estimativas indicam que aproximadamente 1.200

municipios possam desaparecer caso o projeto em tela seja aprovado.

A medida teve bastante repercussao na midia, nos municipios potencialmente
afetados e no plano politico de todos os niveis da federagdo. Houve um frenesi e
supostas preocupagdes com o tema dos municipios, enquanto os outros assuntos

tratados pela PEC, tdo ou mais impactantes, ndo receberam a atencéo equivalente.

E relevante, contudo, até questionar se a inclusdo desta proposta dentro de
um projeto tdo amplo ndo tenha tido a intengao de apenas tirar o foco dos outros temas

tratados pela proposta de mudancas constitucionais.

A proposta de extingdo de municipios ja nasce inviavel politicamente, pois nas
casas legislativas seus respectivos legisladores nao teriam interesse em defender o

artigo do projeto que tenderia a extinguir municipios onde eles possuem base eleitoral.

O presidente do Senado a época, Rodrigo Pacheco (DEM-MG), ja se
manifestava expressamente contrario ao assunto, mas aparentemente favoravel aos
outros pontos do projeto. Apds as semanas iniciais de divulgagdo da proposta do
governo e as reagdes politicas e midiaticas sobre a questédo, ndo houve até o presente
momento (junho de 2022) uma retomada aparente da discussdo envolvendo tal
projeto. Em partes, isso acontece pela propria fragilidade do atual governo na relagao
com os partidos conhecidos como “Centrdo”, que agora dao sustentagéo politica ao
Presidente. E é justamente dos partidos que compdem esse bloco a maior resisténcia
para se levar a frente um projeto que vise extinguir municipios que séo base eleitoral

dos congressistas filiados a tais partidos.

No mais, cabe pontuar que tal proposta, de teor exclusivamente econémico-
financeiro, tem uma série de equivocos que esbarrariam na dimensao geografica e

territorial do Brasil, conforme sera discutido nos capitulos sequenciais.
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O MUNICIPIO E A FEDERAGAO BRASILEIRA: A FORMAGAO HISTORICA
E A DIMENSAO ECONOMICO-FINANCEIRA

Nesta unidade, sera discutido o papel que a entidade politico-administrativa do
municipio tem desempenhado do ponto de vista federativo no Brasil,
considerando o modelo de Estado brasileiro, as previsdes constitucionais,
conflitos institucionais, o federalismo fiscal, e as questdes que envolvem o seu

financiamento e viabilidade econémica.
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3.1. Consideragdes sobre o papel federativo dos municipios: obrigagoes,

capacidades e limitagoes

Neste capitulo serdo apresentados os aspectos constitucionais que cabem ao
municipio no Brasil enquanto um ente da federagao, tais como niveis de autonomia,
deveres e limitagdes. Para tanto, serdo destacadas as principais mudangas que se
processaram apos a constituicdo de 1988, trazendo ainda algumas discussdes que

legitimam ou questionam o papel do municipio enquanto ente da federagao brasileira.

3.1.1. O Sistema de Governo e a formagao do executivo municipal

Durante consideravel parte da histéria dos municipios no Brasil, a figura dos
poderes executivos e legislativos municipais se confundiam, ndo havendo uma
separagao consistente ou uniforme para todo o pais tal qual a conhecemos hoje. Até
as primeiras décadas da Republica, as Camaras Municipais tinham o protagonismo
politico e administrativo na vida de parte dos municipios existentes, ja que por muito
tempo exerceram cumulativamente atividades judiciarias, policiais, legislativas,
arrecadatorias e de zeladoria da vida municipal, cujo responsavel por gerir grande

parte dessas demandas era a figura de um juiz.

A partir da Constituicdo de 1824, em seu artigo 169 foi definido que todas as
vilas e cidades existentes ou que viessem a ser criadas deveriam ter uma Camara
Municipal, cujo papel seria o de “promover um governo econémico (...) e o exercicio
de suas fungdées municipais, formagéo das suas posturas policiais, aplicagdo das suas
rendas e todas as suas particulares e uteis atribuicbes” (BRASIL, 1824). Os artigos
167 e 168 definiam que a Presidéncia da Camara tinha carater eletivo e deveria ser o
vereador mais votado, contudo, apoés lei de 1828 que regulamentava as atividades da
Camara, esses principios eletivos foram descaracterizados, o que mantinha a
condicdo dessas instituicdes de recorrente subordinagao as liderangas provinciais ou

regenciais.

Ja os Prefeitos, de acordo com LEAL (1997), surgem inicialmente na provincia

de Sao Paulo, no ano de 1835, por meio de uma lei elaborada pela assembleia
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provincial paulista que ficou conhecida como “Lei dos Prefeitos”, fato que na época
representou uma inovagao, de acordo com o autor. Contudo, essa lei foi criada como
uma reagao ao Cddigo de Processo Criminal de 29 de novembro de 1832, que dava
amplos poderes a figura dos juizes de paz na organizagdo policial e juridica das

localidades.

Como a nomeagao desses juizes vinha do governo regencial, gerou incomodo
em parte das provincias, que reagiram criando o papel do Prefeito. Na pratica, esta
mudanca significou a transferéncia do controle policial local para as provincias, o que
em seu principio, dava a figura do Prefeito poderes distintos de como o conhecemos
hoje.

Outras assembleias — de Pernambuco, Sergipe, Paraiba, Maranhao,
Alagoas e Ceara — nao hesitaram em seguir o exemplo. Os prefeitos,
criados por essas leis provinciais, tinham exercicio nos municipios,

eram de livre nomeacdo dos presidentes de provincia entre suas
fungdes incluiam atribuigdes policiais. (LEAL, 1997, p.219).

Na organizacdo das Municipalidades nao havia prefeito — cargo, este,
que so6 foi criado pela Provincia de S&do Paulo, pela Lei 18, de
11.4.1835, com o carater de delegado do Executivo, e de nomeacao
do Presidente da Provincia. A inovacao foi tdo bem recebida que a
Regéncia a recomendou pelo Decreto de 9 de dezembro do mesmo
ano, as demais Provincias, sendo o exemplo seguido pelo Cear3,
Pernambuco e Alagoas. (MEIRELLES, 1991, p. 38).

As municipalidades e seus respectivos prefeitos passam a ganhar relevancia
somente apos a queda da monarquia imperial, ainda assim, nas primeiras décadas de
republicanismo no Brasil, houve resisténcias para a adog¢ao do papel do Prefeito como

chefe do executivo.

A perspectiva centralizadora do governo monarquico e dos estados criava um
entendimento de que a figura do municipio no pais tinha que ser apenas de unidade
administrativa, sem maiores autonomias politicas e arrecadatoérias. Diante desta visao
de pais, a figura do prefeito na vida das localidades ndo deveria ser entendida como

um cargo politico, mas de mero administrador de demandas de zeladoria.

Nesta linha de entendimento apresentada, Meirelles (1991) destaca que:

113



Durante 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 nao houve
autonomia municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressao do
coronelismo e a incultura do povo transformaram os Municipios em
feudos de atos politicos truculentos, que mandavam e desmandavam
nos “seus” distritos de influéncia, como se o Municipio fosse
propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao seu poder.
(MEIRELLES, 1991, p.39).

Havia também o receio de que com o fortalecimento do papel dos prefeitos,
ocorreria um enfraquecimento da influéncia dos coronéis na vida local e
consequentemente isso também teria efeitos no nivel de interferéncia dos
governadores na politica dos municipios, situagdo que os beneficiava. Essa relagéo
pouco republicana impediu que, por muito tempo, os municipios, por meio da estrutura
de suas respectivas administracdes, se fortalecessem administrativamente e de forma
independente para implementar politicas publicas locais que melhorassem a vida de

seus habitantes.
E o que registra Meirelles (1991):

Os prefeitos eram eleitos ou nomeados ao sabor do governo estadual,
representado pelo “chefe” todo poderoso da “zona”. As eleicbes eram
de antemao preparadas, arranjadas, falseadas ao desejo do “coronel”.
As oposig¢des que se esbogavam no interior viam-se aniquiladas pela
violéncia e pela perseguicao politica do situacionismo local e estadual.
Nao havia qualquer garantia democratica. E nessa atmosfera de
opressdo, ignorancia e mandonismo o Municipio viveu quatro
décadas, sem recurso, sem liberdade, sem progresso, sem
autonomia. (MEIRELLES, 1991, p.40).

Décadas depois do inicio da Republica no pais, a Constituicao de 1934 trouxe
a eletividade dos prefeitos e vereadores como atos compulsérios, mas a
obrigatoriedade durou por pouco tempo apds um novo golpe dado por Getulio Vargas,
que revivia o carater centralizador do governo federal. A Constituicido de 1937
manteve a eletividade apenas para os vereadores, enquanto os Prefeitos deveriam

ser indicados pelos Interventores estaduais nomeados por Getulio Vargas.

De forma geral, a eletividade dos chefes dos executivos municipais se
consolidou no pais apds a Carta Magna de 1946, que dava uma nova dindmica ao

federalismo no pais ao reequilibrar a divisdo dos poderes e nos principios autondmicos
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entre os entes da federagéao, caracteristicas que favoreceram a institucionalizagado dos
Municipios. Houve certo desvio dessa diregao apés a Constituicdo de 1967, ja redigida
sob a atmosfera repressiva dos governos militares, mas que manteve a eletividade
dos Prefeitos e Vereadores para a maioria dos municipios, a exce¢ao das capitais,
estancias hidrominerais e daqueles situados em areas classificadas como de
interesse da Seguranga Nacional, em que os prefeitos deveriam obrigatoriamente ser

indicados.

Essa dinamica de idas e vindas as elei¢des municipais até esse periodo
evidencia os receios que existiam nos governos estadual e federal quanto ao papel
politico dos chefes do Poder executivo local, o que sugere que eles tinham de fato
uma relevancia no tabuleiro politico do pais. Somente apds a Constituicao de 1988, é
que houve uma consolidagao do tratamento dos municipios no que tange a eletividade
de seus cargos executivos e legislativos para todo o pais, fato que demonstra o quéo
recente € na nossa histéria a institucionalizacido de um processo eleitoral sélido para

as representacgdes politicas em nivel municipal.

Contudo, e obviamente, essa aparente consolidagao contemporanea nao quer
dizer que comportamentos escusos e pouco republicanos ainda ndo acontecam no
interior dos municipios no que concerne a dindmica de organizagéao politica e eleitora
nessas localidades. Praticas como a compra de voto, dissolugao da oposigao local, o
oferecimento de cargos publicos em troca de apoios, obras e beneficios eleitoreiros,
entre outras atitudes ainda comumente observadas na vida politica do nosso pais,
acabam minando a potencialidade de processos eleitorais transparentes e
democraticos como um instrumento legitimo para efetivar a cidadania também em

escala municipal.

Diante de um pais com municipios de perfis tao diversos, podemos considerar
que muitos ainda tém as suas realidades mais proximas daquela relatada das
primeiras décadas da Republica no Brasil, em que prevalecia os interesses do
Coronelismo. Enquanto uma outra parte das municipalidades, numericamente menor,
teriam uma dinamica politico-eleitoral mais coerente com os principios republicanos
contemporaneos, o0 que na pratica representaria uma relagao de independéncia e livre

atribuicdo do voto entre eleitores e candidatos.
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Tais diferencas refletem as contradi¢des do Brasil, mesmo considerando que
estejamos em um pais, pelo menos formalmente, sob orientagées democraticas e com

um sistema eleitoral integrado, uniforme e previsivel em suas regras.

De acordo com Meirelles (1991, p. 725/726), na contemporaneidade os
prefeitos sdo considerados agentes politicos, € n&o servidores publicos, como
equivocadamente pensam parcela da populacdo. Nao estdo sob uma hierarquia
inferior frente aos chefes do executivo dos demais entes federados, ou as demais
autoridades e o6rgaos da administragdo estadual e federal, cabendo sujeicdo de
controle apenas das Camaras Municipais e aos limites das leis gerais dos Estados-
membros e da Unido. Eles também sao investidos de um papel de representagao legal
e de conducdo das demandas publicas locais, e como chefe do executivo municipal,
€ a autoridade suprema da Administracdo Municipal, entre outras garantias que
diferentemente de momentos anteriores da nossa histéria, os posicionam hoje em uma
condigcédo de legitimidade e poder de organizagdo da administragdo em prol da vida

dos entes federativos que comandam.

E dentro da dinamica federativa implementada com a Constituicao de 1988, o
papel do executivo municipal tem assumido uma relevancia importante na
organizagao da vida politico-administrativa do pais, considerando que, cada vez mais,
0S governos municipais se responsabilizam por uma grande quantidade de servigos
publicos. Da lampada queimada do poste, ao combate pratico de uma pandemia, as
cobrancas e reclamacdes que partem da populacéo local se direcionam muito mais
aos prefeitos do que aos governadores e a presidéncia da republica, mesmo que pelo
pacto federativo parte desses servigos nao sejam de responsabilidade exclusiva dos

municipios.

Sobre as Prefeituras, € importante conceituar que elas representam apenas o
prédio central da estrutura administrativa dos municipios e é onde esta sediado o
orgao executivo municipal através do gabinete do Prefeito, ndo tendo ela
personalidade juridica e fungdo de representar legalmente o territério onde esta
localizado. Da mesma maneira que a Unido € a personalidade juridica que representa
o governo federal, e ndo podendo ser confundido com o Palacio do Planalto; o

Municipio € a personalidade juridica que responde pelo governo municipal.
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3.1.2. O Federalismo contemporaneo do Brasil e a participagdao dos municipios

O federalismo contemporaneo do Brasil foi estabelecido quando da aprovacéao
da Constituicdo de 1988, a qual implementou algumas mudangas no funcionamento
do pacto federativo do pais frente a dinAmica das relagcbes prevalentes durante o
regime militar. Tais mudancas tiveram grande importancia para reposicionar o perfil
do Municipio na forma como se dava a sua participagdo na organizagéo politico-
administrativa do pais, até entdo caracterizada por uma posicdo indelével em
comparagao ao papel exercido pela Unido e pelos Estados.

De inicio, a Constituicdo da Republica de 1988, corrigindo falha das
anteriores, integrou o Municipio na Federacdo como entidade de
terceiro grau (arts. 1° e 18°) — o0 que ja reivindicavamos desde a 12
edicdo desta obra, por ndo se justificar sua exclusdo, ja que sempre

fora peca essencial da organizagao politico-administrativa brasileira.
(MEIRELLES, p. 44, 1991).

Ainda de acordo com Meirelles (1991), a carta vigente ampliou a autonomia
dos municipios em seus aspectos politico, administrativo e financeiro, além de ter lhes
outorgado o poder de criar a Lei Organica, uma espécie de constituicdo municipal.
Também ampliou o seu papel impositivo, que é a sua autonomia financeira para
instituir e arrecadar tributos proprios, bem como aumentou o percentual de
participacdo dos Municipios nos impostos partilhados entre Unido e Estados. Mas o
aumento do reconhecimento constitucional dos municipios veio acompanhado
também de um maior nivel de responsabilidades na prestacdo de servicos a
populacao, fato que em grande medida € explicado pela orientacao cooperativa da

federacao inaugurada pela Carta Magna vigente.
Este é o ensinamento de Meirelles sobre a autonomia municipal na federacao:

A posicao atual dos Municipios Brasileiros € bem diversa da que
ocuparam nos regimes anteriores. Libertos da intromiss&o
discricionaria dos governos federal e estadual e dotados de rendas
préprias para prover servigos locais, os Municipios elegem livremente
seus vereadores, seus prefeitos e vice-prefeitos e realizam o self-
government, de acordo com a orientagdo politica e administrativa de
seus orgaos de governo. (MEIRELLES, 1991, p.46).
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A Constituicdo de 1988, através de alguns dispositivos constitucionais
presentes em sua redagado, valorizou a importancia do papel cooperativo da
Federacgéo brasileira no que tange a reparticdo de competéncias entre as unidades
federativas que compdem o pais, condicdo que ampliou o papel dos municipios na
dinamica federativa. Sobre o0 modelo cooperativo de federagao, Conti (2004) faz a
seguinte defini¢ao:

O Federalismo cooperativo enfatiza a necessidade de os Estados
trabalharem harmonicamente em conjunto com o governo central para
resolver os problemas do pais. Estdo presentes as no¢des de uniao,

alianca, cooperacao e solidariedade, e sao frequentes as concessodes
de ajudas federais aos Estados-Membros (CONTI, 2004, p.9).

O modelo de Federalismo Cooperativo se diferencia do modelo Dual ou
Classico, em que os entes federados (Unido e Estados) tinham competéncias distintas
e privativas de atuagdo, se organizando de forma independente, sem maiores
esforcos para estabelecer uma relacdo harmoniosa e colaborativa na execug¢ao de

suas funcgdes.

Este perfil é caracteristico da Constituicdo Americana aprovada em 1779 — e
vigente até os dias atuais — e diante das inspiragdes, também caracterizou a primeira
Constituicao republicana do Brasil, de 1891. Apenas com a constituicao de 1934,
aprovado durante a Era Vargas, € que se introduziu uma abordagem colaborativa na
relacdo estabelecida entre as unidades federativas, mas tal caracteristica foi
arrefecida com a Constituicdo de 1937 (Estado Novo), voltando a ganhar alguma
relevancia na Constituicdo de 1945, e enfraqueceu novamente durante a ditadura

militar com a Carta Magna de 1967.

Com a retomada mais significativa dessa abordagem no texto constitucional
de 1988, houve estimulos a descentralizagao administrativa, refletindo na reparticao
de competéncias entre os Estados, Distrito Federal e Municipio, mas sendo ao mesmo
tempo estabelecida a cooperacao para a execugao de competéncias comuns a todos
os entes. Isso implica que tanto governos federal, estadual, distrital € municipal séo
responsaveis por atender de forma comum a prestacado de alguns servigos publicos,
como educacao, saude, seguranga, meio ambiente etc., bem como a reparticdo de
receitas tributarias para justamente financiar essa divisdo de responsabilidades.
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Além de suas competéncias exclusivas, ndo ha uma nitida separagao
entre os diversos poderes (central, estadual e local) nas fungdes e
responsabilidades na oferta de determinadas politicas publicas de
abrangéncia nacional e que interessam toda a populagao, que passam
a ser compartilhadas, distribuindo-se o seu esforgo e participagdo nos
campos da regulagao, financiamento e execugéo dessas politicas, de
acordo com os critérios que atendam aos objetivos de maior igualdade
dentro da Federacdo. (ENAP, 2018, p. 23).

Considerando os aspectos levantados, o federalismo cooperativo reflete um
esfor¢o conjunto e solidario dos distintos niveis de governo para fomentar um Estado
Social, de modo a reduzir desigualdades regionais, e consequentemente melhorar o
equilibrio federativo. No caso do Brasil, estudiosos chamam a Carta Magna de 1988
de “Constituicao Cidada”, dado o carater coletivo de sua elaboragéo, envolvendo
diversos atores da sociedade, fato inédito na histdria constitucional do pais, e que
ajudou a modelar a perspectiva cooperativa do pacto federativo entdo vigente, ainda
que, entre a teoria e a pratica, o pais enfrente desafios para implementar de forma
mais efetiva iniciativas interfederativas para superar problemas que os diferentes

entes federativos tenham em comum.

O principio do federalismo cooperativo € tado importante para os exercicio das
relacdes entre os entes federativos que, no contexto da pandemia da COVID, foi
invocado para trazer ao debate o dever de que todos se unissem para combater a

disseminagao do virus. Segue ementa de julgado neste sentido:

Ementa: TUTELA DE URGENCIA EM ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
CONCESSAO MONOCRATICA. COMPETENCIA COMUM DOS
ENTES FEDERADOS PARA CUIDAR DA SAUDE. ARTS. 23, 1I, E
196 DA CF. FEDERALISMO COOPERATIVO. LEI 13.979/2020, QUE
DISPOE SOBRE MEDIDAS PARA O ENFRENTAMENTO DA
EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA DECORRENTE DA COVID-19.
VACINACAO. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA PELO
PLENARIO.

| - A Constituicdo Federal prevé, ao lado do direito subjetivo publico a
saude, a obrigagao de o Estado dar-lhe efetiva concregéo, por meio

de “politicas sociais e econémicas que visem a reducao do risco de
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doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acdes e servigos para a sua promogao, protecao e recuperacao” (art.
196).

Il — Esse dever abrange todos os entes federados, inclusive as
comunas, 0s quais, na seara da saude, exercem uma competéncia
administrativa comum, nos termos do art. 23, Il, do Texto

Constitucional.

lll - O federalismo cooperativo, adotado entre nés, exige que a
Unido e as unidades federadas se apoiem mutuamente no
enfrentamento da grave crise sanitaria e econémica decorrente

da pandemia desencadeada pelo novo coronavirus.

IV - Embora o ideal, em se tratando de uma moléstia que atinge o
Pais por inteiro, seja a inclusao de todas as vacinas seguras e
eficazes no PNI, de maneira a imunizar uniforme e
tempestivamente toda a populagao, o certo é que, nos diversos
precedentes relativos a pandemia causada pela Covid-19, o
Supremo Tribunal Federal tem ressaltado a possibilidade de
atuagdo conjunta das autoridades estaduais e locais para o
enfrentamento dessa emergéncia de saude publica, em particular

para suprir lacunas ou omissées do governo central.

V- O Plenario do STF ja assentou que a competéncia especifica
da Uniao para legislar sobre vigilancia epidemiolégica, da qual
resultou a Lei 13.979/2020, nao inibe a competéncia dos demais
entes da federagcao no tocante a prestacao de servigos da saude
(ADI 6.341-MC-Ref/DF, redator para o acérdao Ministro Edson
Fachin).

VI - A Constituicao outorgou a todos aos integrantes da Federacao a
competéncia comum de cuidar da saude, compreendida nela a adogao
de quaisquer medidas que se mostrem necessarias para salvar vidas
e garantir a higidez fisica das pessoas ameagadas ou acometidas pela
nova moléstia, incluindo-se nisso a disponibilizagdo, por parte dos
governos estaduais, distrital e municipais, de imunizantes diversos

daqueles ofertados pela Unido, desde que aprovados pela Anvisa,
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caso aqueles se mostrem insuficientes ou sejam ofertados a

destempo.

VIl — Medida cautelar referendada pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal para assentar que os Estados, Distrito Federal e Municipios (i)
no caso de descumprimento do Plano Nacional de Operacionalizacao
da Vacinagao contra a Covid-19, recentemente tornado publico pela
Unido, ou na hipétese de que este ndo proveja cobertura imunolégica
tempestiva e suficiente contra a doenga, poderdo dispensar as
respectivas populagdes as vacinas das quais disponham, previamente
aprovadas pela Anvisa, ou (ii) se esta agéncia governamental ndo
expedir a autorizacdo competente, no prazo de 72 horas, poderéo
importar e distribuir vacinas registradas por pelo menos uma das
autoridades sanitarias estrangeiras e liberadas para distribuicdo
comercial nos respectivos paises, conforme o art. 3°, VIII, a, e § 7°-A,
da Lei 13.979/2020, ou, ainda, quaisquer outras que vierem a ser
aprovadas, em carater emergencial, nos termos da Resolugio
DC/ANVISA 444, de 10/12/2020.

(ADPF 770 MC-Ref, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 24/02/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-045
DIVULG 09-03-2021 PUBLIC 10-03-2021).

A previsdo de competéncias comuns dos entes federativos na realizagao de

suas fungdes nao exclui a possibilidade de que os entes subnacionais também tenham

competéncias exclusivas. No caso do Brasil, é visivel o papel que a Unido tem para

legislar sobre uma série de assuntos, os quais geralmente ndo dependem da

apreciacdo direta das Unidades Federativas e ainda menos dos Municipios. A

Constituicao de 1988, em seu artigo 21, elenca esses assuntos, como a defesa militar,

a seguridade social, a politica monetaria, a demarcacao de terras indigenas etc. Para

os Estados-membros, entende-se que as suas competéncias seriam residuais na

federacdo, visto que corresponde aos poderes que nao estdo reservados

expressamente a Unido ou aos Municipios.

Em relagdo as municipalidades, elas tém a competéncia exclusiva para
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legislar sobre a delimitagdo de suas areas urbanas, desde que respeitem os limites
constitucionais, mas no geral, as suas atividades s&o concorrentes ou comuns entre
os Estados e a Uni&o. O artigo 30 da Constituicado de 1988 — com posterior alteragéo
pela Emenda Constitucional n® 58/2006 - delimita quais sdo as competéncias dos

Municipios:

| — legislar sobre assuntos de interesse local,
Il — suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

Il — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagcao
estadual;

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI — manter, com a cooperacao técnica e financeira da Uniao e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental,

VIl — prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigos de atendimento a saude da populacéo;

VIll — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX — promover a protecdo do patrimbdnio histérico-cultural local,
observada a legislacao e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Pelo artigo supracitado da Constituigdo de 1988, depreende-se que os
assuntos que sao explicitos e de competéncia direta dos municipios sdo a sua gestéao
orcamentaria (inciso lll), o servico de transporte coletivo local (inciso V), a sua
organizagao e planejamento territorial (incisos IV e VIIl) e a protegdo do patrimdnio

cultural local (inciso IX).

A prestagao e organizagao dos servigos de saude e educagao (incisos VI e
VIl) sao compartilhados com os governos federal e estadual, enquanto o inciso Il
sugere que sobra as camaras municipais legislar sobre os assuntos locais néo
contemplados por lei federal e estadual. No entanto, dentre as competéncias

municipais previstas, a que apresenta uma certa nebulosidade em seu entendimento
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e definicdo é a que trata sobre a legislagdo de assuntos de “Interesse local” (inciso |),
que por nao definir quais seriam esses interesses, deixa de certa medida amplo o

poder de atuagédo dos governos municipais.

Esse termo “Interesse local” ou em expressao similar “Interesse peculiar’ vem
sendo utilizado nas normatizagdes legais do pais para se referir as atribuicbes dos
municipios desde o periodo colonial — em principio utilizado para definir as atividades
e competéncias das camaras municipais — e, desde entdo, esteve presente em todas
as constituicdbes. A primeira (interesse local) passou a valer a partir do texto
constitucional vigente, sendo considerada mais apropriada conceitualmente. Sobre

essa discussao, Meirelles observa que:

(...) o interesse local se caracteriza pela predominancia (e nao
exclusividade) do interesse para o Municipio em relagdo ao do Estado
e da Unido. Isso porque ndo ha um assunto municipal que sao seja
reflexamente de interesse estadual e nacional. A diferenca é apenas
de grau, e ndo de substancia. (MEIRELLES, 1991, p.136).

O fato é que essa expressao “interesse local” traz com ela uma ideia de
escala geografica de prevaléncia da responsabilidade governamental no trato de
algum assunto, em que o nacional é do governo federal, o regional do governo
estadual, e o local do governo municipal. No caso desses ultimos entes federativos,
os assuntos de interesse local podem também ser considerados de interesse dos
Estados e da Unido na medida em que a melhoria das condi¢cdes de vida é um objetivo
a ser perseguido por toda a federagéo, e sendo assim, mesmo que a competéncia
territorial tenha uma aderéncia de agado governamental mais local, na verdade, as
demais esferas governamentais acabam por também ter interesse pela sua solugéo,
seja por diretrizes e politicas publicas nacionais/estaduais que abarquem a realidade

local dos municipios.

3.1.3. Os questionamentos da posicao federativa dos municipios

Como apresentado até o momento, é possivel perceber que a evolugao
institucional dos municipios na formagao do Estado brasileiro € marcada por muitos

momentos de subordinacdo de sua condi¢ao frente aos Estados e a Unido, e em
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alguns outros de fortalecimento do seu papel enquanto entidade estatal que participa

da organizagao federativa do pais.

Esse reconhecimento vem em especial com a Constituicdo de 1988, que
integrou o municipio a federagdo enquanto uma de suas unidades, outorgando-lhes
autonomias que em um primeiro olhar os posicionaria em condi¢gdes de equivaléncia
junto aos demais entes federativos, caso unico no mundo em comparagao a outros

modelos federativos, o0 que sugere que o Brasil seja a maior federacdo do mundo.

Mas apesar dessa aparente consolidagcdo, ha discussdes que legitimam ou
deslegitimam a posicédo atual dos municipios, 0os quais se baseiam nas condi¢des
atipicas do federalismo brasileiro, mas também frente aos desafios enfrentados pelas
municipalidades. Portanto, é importante ter em perspectiva que a posicao federativa
do Municipio na organizagao do Estado brasileiro ndo € um consenso, 0 que entre
outros desdobramentos sob a perspectiva desse trabalho, pode suscitar debates

sobre a estabilidade territorial e geografica desses entes.

Dos que questionam a validade do status de ente federativo atribuido ao
municipio apos 1988, o argumento principal é que esta condi¢do nao é reconhecida
aos municipios de outros paises que adotam a federagcdo como forma de Estado, pois,
em linha com a teoria geral do federalismo, esse modelo pressupde que a Federagao
seja constituida pela unido de Estados-Membros, ndo havendo expectativa para a

inclusdo de municipios nessa formacgao.

Dentre os estudiosos do tema que coadunam desse entendimento esta José

Nilo de Castro, doutrinador da area do direito municipal. Além do caso brasileiro

destoar do padréao de organizagéo federativa observada em outros paises, CASTRO

(1999) pontua que em perspectiva com as caracteristicas que conformam a federagao

brasileira, o municipio ndo compartilharia status de entidade federativa por nao se

alinhar a aspectos centrais da nossa esséncia constitucional, conforme fica expresso
no seguinte excerto.

A Federacéo, dessarte, ndo é de Municipios e sim de Estados, cuja

caracterizacdo se perfaz com o exercitamento de suas leis

fundamentais, a saber, a da autonomia e a da participagao. Nao se vé,

entdo, a participagao dos Municipios na Federagédo. Os municipios nao

tém representagdo no Senado Federal, como possuem os Estados
Federados, ndo podem propor emendas a Constituicao Federal (art.
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60, CR), como podem os Estados, nem possuem Poder Judiciario,
Tribunais de Contas (salvo Sdo Paulo e Rio) e suas leis ou atos
normativos ndo se sujeitam ao controle concentrado do STF.
(CASTRO, 1999, p. 53).

Outro argumento levantado em favor desse posicionamento diz respeito ao
principio da autonomia municipal, que de acordo com o autor n&o seria uma clausula
pétrea da nossa constituicdo nem se quer para os Estados e o Distrito Federal — tal
qual o é em grau absoluto para a Unido — estando sujeita assim a sua diminuigédo ou
eliminacdo por forca e vontade do Congresso Nacional caso quisessem apreciar
emenda constitucional sobre o tema. Este eventual movimento poderia implicar na
capacidade dos municipios de se auto-organizarem administrativamente e
territorialmente, como é constitucionalmente previsto hoje. Sobre este aspecto, Castro
(199) entende que:

Os municipios, a despeito de autbnomos, ndo possuem autonomia
constitucional na mesma dimenséao dos Estados e do Distrito Federal,
a teor do artigo 18 da Carta da Republica, assim como, a par da
incorregado da expressao, cunhada no mesmo artigo 18, a autonomia
dos Estados e do Distrito Federal, compondo comunidades juridicas
parciais, ndo se confunde com a da Uniao, dotada de soberania, e ndo
de autonomia, apesar da expressao “todos autbnomos, nos termos

desta Constituicao” (art. 18, caput, parte final). A Constituicao sinaliza
o exercitamento da autonomia. (CASTRO, 1999, p. 57).

O autor também observa, com base em analise feita por SILVA (1989), que
ha 11 artigos ou regras na Carta Magna de 1988 que em sua redacao ao considerarem
os entes da federacgao, citam a Unido, os Estados e o Distrito Federal, e ndo citam os
municipios, o que do ponto de vista dele revela uma descontinuidade légica da

redagao constitucional, como pode ser inferido pelo seguinte excerto.

De consequéncia, os Municipios ndo sdo unidades federadas. N&o se
tem, em momento algum, dispositivo constitucional assecuratério da
transformagédo do nosso Municipio em unidade federada. Assim, de
nada adianta dizer, como esta escrito no artigo 1° da Constituigéo
Federal, que o municipio é ente da Federagao, se, pesquisando as
demais regras constitucionais, a assertiva ndo mais avancga, tal a
desconformidade sistematica, no particular. (CASTRO, 1999, p. 59).
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Na dimensado territorial e politico-administrativo, outros aspectos
constitucionais também colocariam em duvida a posicéo federativa dos municipios
brasileiros. O texto constitucional define que sao os Estados a serem subdivididos em
municipios, e ndo a Unido, fato que também se explica pela regra de que séao as
assembleias estaduais por lei as responsaveis em conduzirem 0s processos de
criagao, incorporacgéao, fusdo e desmembramento de municipios em seus respectivos
territérios estaduais. Além disto, ha também a interpretacdo de que municipios nao
poderiam provocar movimentos de secessao territorial a ponto de perturbarem a
unidade territorial do pais, conforme explicita o constitucionalista patrio José Afonso
Silva (1989):

Dizer que a Republica Federativa do Brasil é formada de unido
indissoluvel dos Municipios é algo sem sentido, porque, se assim fora
ter-se-ia que admitir que a Constituicdo esta provendo contra uma
hipotética secessdo municipal. Acontece que a sangao
correspondente a tal hipotese é a intervencao federal que nao existe
em relagédo aos Municipios situados nos Estados. A intervencéo neles

€ da competéncia destes, 0 que mostra serem ainda vinculados a eles.
(SILVA, 1989, p. 409).

Levando em consideragdo tais argumentos, os autores supracitados
chegariam a conclusao de que o Municipio nao poderia ser classificado como um ente
formador da federacao brasileira porque |he faltaria esséncia federativa (CASTRO,
1999, p.56) ou que ele ndo seria essencial ao conceito de federagdo brasileira (SILVA,
1989, p. 409). Portanto, para Castro, o municipio deve ser entendido como fazendo
parte da federacao, mas que nao contribui para forma-la enquanto um ente federado.
E em tom de critica, sugere haver um exacerbamento aos que defendem

posicionamento em contrario, como pode se depreender do excerto em sequéncia.

Efetivamente, ressalta-se que, ao configurar-se no plano da
Federacdo brasileira, com todas as peculiaridades impares aos
demais Municipios de todas as outras Federag¢des do mundo. Mas seu
realce, no concerto da Federagdo, ndo lIhe outorga, em nosso
ordenamento constitucional, a peca de ente federativo, como
equivocadamente se sustenta alhures, apaixonadamente. (CASTRO,
1999, p. 60).
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Mas entao se o Municipio ndo poderia ser considerado um ente federativo, na
visdo dos autores elencados, por qual razdo foi atribuido tal posicdo e eles na
Constituicdo de 1988. Parte desse resultado tem relagdo com a conjuntura politica de
um momento histérico recente vivido pelo pais, representado pelo periodo pds
ditadura militar e o processo de redemocratizagao do pais, em que redigir uma nova
constituicdo ao pais significaria o fim de um ciclo e inicio de um novo tempo. No
contexto de formag&o da assembleia constituinte para a elabora¢cdo da Carta Magna
de 1988, a produgéo intelectual de autores municipalistas teve importante influéncia a
favor da valorizagado do papel do municipio na conformacéo da federacao brasileira.
Como ja pontuado em outros momentos deste trabalho, o doutrinador do direito e
municipalista Hely Lopes Meirelles foi um desses cujas obras eram favoraveis ao

reconhecimento do municipio como uma entidade federativa.

Como parte dos argumentos levantados por Meirelles para justificar
reconhecimento de posicéo federativa ao Municipio estdo elementos do passado de
formacgao histérica do Brasil, em que se argumenta o fato de a figura institucional do
Municipio ter tido protagonismo na criagdo do Estado brasileiro, em especial pelo fato

deste ter surgido antes mesmo das unidades federativas estaduais ou distrital.

Infere-se ainda que o alcance dessa posi¢gdo se da como uma reagao ao
tratamento delegado aos municipio no decorrer de sua existéncia no pais, em que
esteve recorrentemente subordinado de forma pouco republicanada aos demais entes
estatais, e sendo assim, haveria uma vontade dos constituintes influentes no tema em
selar uma garantia que tornasse mais soélida a institucionalidade municipal e menos
suscetivel a interferéncias arbitrarias dos outros entes federados. Nesse sentido,
houve o esforco em inserir na nova redacao constitucional tal garantia, mesmo que
para isso fosse necessario adaptar o conceito de federalismo observado

internacionalmente a realidade do pais.

Sobre essa adaptacdo, € importante compreender que o modelo de
Federacdo encontra como referéncia principal o exemplo norte-americano, onde este
sistema foi criado inicialmente para organizar o processo politico de conciliagdo de
interesses das antigas 13 colbnias daquele pais. Depreende-se pelo contexto que as
regras desse sistema foram sendo testadas a medida que desafios emergiam aos

127



atores envolvidos daquele processo.

Conforme o federalismo foi sendo assimilado em outros paises, adaptacdes
foram ocorrendo caso a caso, também para se moldar as realidades de cada nacgéao,
ainda que a esséncia do sistema tenha permanecido em todos eles. Isso significa dizer
que ndo existe um modelo Unico ou correto a ser seguido de federalismo. Sendo
assim, € compreensivel que o federalismo brasileiro tenha também os seus proprios

aspectos - como a situagdo em que se considera o Municipio como ente federativo.
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3.2. O municipio em crise e a “dependéncia financeira” da Unidao e dos

Estados

Este capitulo tem a intencéo de fazer uma apresentacdo do quase historico e
persistente problema financeiro dos municipios no Brasil, o que acaba acarretando
um processo de dependéncia em relagdo a Unido e Estados para o repasse de
recursos. A luz das discussdes existentes, buscaremos refletir e explicar os motivos

que influem nessa situacédo aparentemente desfavoravel dos municipios brasileiros.

3.2.1. As raizes histéricas da dependéncia

A condig¢ao econdmico-financeira dos municipios brasileiros € um assunto que
recorrentemente emerge nas midias do jornalismo brasileiro. Geralmente, sdo noticias
que descrevem com um tom de alarmismo a dificuldade financeira dos governos
municipais, dado o desequilibrio entre o que os cofres locais arrecadam e aquilo que
se € gasto para atender obriga¢des da vida cotidiana das municipalidades. Para o
senso comum, a situagdo do municipio deve ser interpretada sob a dtica da

matematica simples, em que os orcamentos ou fecham no vermelho ou no azul.

Ja foi refletido no capitulo introdutério a problematica que essa abordagem
superficial meramente centrada na 6tica econémica e financeira pode promover para
o cidaddo enquanto agente social que percebe e avalia a realidade dos seus
respectivos municipios. Nesse sentido, para que possamos compreender
adequadamente os meandros dessa suposta condigao critica, é preciso ir além do que
se vé na superficie e investigar mais a contento os outros motivos que colaboram para
configurar essa situagdo. E novamente, é a historia do pais nos apresenta elementos
que ajudam a encaixar algumas pecas do mural que da forma a organizacao

econdmico-financeira das municipalidades do Brasil.

Portanto, o primeiro aspecto que se deve considerar para discutir esse tema
€ entender que fragilidade econdmica dos municipios €, em grande medida, reflexo
de uma construgado historica de pais, em que por uma série de motivos e fatos

histéricos ja descritos, o municipio teve um tratamento diferente que o coloca em
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posicao de desvantagem frente aos Estados e principalmente em relagéo a Unido, do
qual, ndo por acaso, lhe é atribuido dependéncia econémica nos dias de hoje. No
cerne deste imbroglio esta a resisténcia em se atribuir autonomia politica aos
municipios, o qual deveria ser retardado limitando a autonomia econémica desses

lugares.

Em outros momentos desta pesquisa ja foi pontuado a preocupagédo do
governo colonial em manter a unidade geografica do pais, e que como o fortalecimento
do municipio era visto como uma ameaca ao projeto territorial da Colénia. Também
discutimos o impacto econdmico que o fendmeno coronelista gerava sob a vida social
e politica dessas localidades, os enfraquecendo propositalmente para favorecer a
troca de favores pessoais entre latifundiarios e agentes politicos em nivel estadual e
federal. Esse entendimento também é compartilhado por Avila (2016) no seguinte
excerto:

Ao longo da histéria o municipio ficou em segundo plano e a mercé de
poderosas oligarquias regionais que dominavam a administrag¢ao local
em beneficio préprio, por inércia dos poderes nacionais ou por
conchavo politico. Analisadas as causas e consequéncias, percebe-

se que de fato, os municipios foram usurpados de seus meios
financeiros e de sua autonomia (AVILA, 2016, p. 267).

N&o é dificil imaginar que como uma das estratégias dessas dinamicas
territoriais e politicas estivessem o subjugamento da vida financeira dos municipios.
Sem recursos proéprios, caberia aos administradores locais suplicar aos governos
regional e nacional por verbas para que as prefeituras realizassem o seu papel
institucional, e como moeda de troca deveria ocorrer um alinhamento da forca politica
local com as esferas estadual e nacional. Na medida que essa dinamica gerava
concessdes de poder a grupos sociais abastados dos municipios, as administracoes
municipais pouco se esforgavam para romperem com o ciclo de subserviéncia que

dominava a relagao intergovernamental do pais.

Essa foi a orientagdo que dominou por séculos o trato estatal entre as trés
esferas de governo do pais, com claros prejuizos ao fortalecimento institucional dos
municipios. Portanto, € inegavel perceber o quanto que essas praticas moldaram a

estrutura arrecadatéria do Estado brasileiro, e cujos reflexos se cristalizaram na
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relacao tributaria entre entes estatais.

Por mais que a atmosfera institucional do pais tenha se fortalecido sob um
viés republicano e federativo, promovendo uma descentralizacdo politico-
administrativa pelo territério nacional, este movimento nao foi capaz ou nao teve
interesse — por algumas razdes que iremos mais a frente explicar — em equilibrar a
divisdo da renda tributaria entre as trés esferas de governo, ainda majoritariamente

concentrada na Unidao e nos Estados.

Portanto, € com base em pilares formados no passado, que se encontra uma
parcela da problematica quanto a “dependéncia financeira” dos municipios, a qual
devemos aqui discutir e refletir sob qual perspectiva ela é construida, pois, no nosso
compreender, essa dependéncia pode nao existir ou ser menos grave a depender do

angulo com que se observa a situacgao.

3.2.2. A situacao atual e os fatores contemporaneos da dependéncia

A Constituicdo de 1988 consagrou em seu artigo 18 a autonomia financeira
dos municipios, em consonancia também com a autonomia politica e administrativa.
Esta medida consolidou os deveres e capacidades dos municipios neste campo que
ja vinham sendo parcialmente registrados em versdes passadas da constituicdo, mas
que ainda nao garantiam uma autonomia tdo ampla quanto a conquistada a partir de
1988.

A Constituicdo Federal de 1988 contribuiu para aumentar a
descentralizacdo do Pais e, com ela, dar uma maior autonomia
financeira aos Estados e Municipios. Desde entdo, podemos observar
que os Municipios e Estados passaram a receber uma quantia muito

maior por parte da Unido (CARVALHO™, 2011, p.26 Apud ENAP,
2018, p.13).

As primeiras franquias de autonomia financeira para os municipios foram

10 CARVALHO, M. B. Curso Federalismo Fiscal. Federalismo: conceitos e origem. Médulo 1. Escola
Virtual da SOF, 2016a
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atribuidas pela breve Constituicdo de 1934, oportunidade em que se concedeu a eles
tributos exclusivos, como impostos, taxas e contribuigdes de melhoria; assim como o
direito a receberem parcelas das rendas auferidas por alguns impostos federais e
estaduais. Foi um movimento incipiente, mas pela primeira vez essa delimitagao
rompia com a eventualidade e informalidade na distribuigdo de rendas aos municipios,
condicdo que foi tdo caracteristica durante a fase colonial, imperial e da primeira
republica, e que ajudavam a reproduzir as praticas subservientes e coronelistas

anteriormente ja discutidas.

Por autonomia financeira municipal se entende como a capacidade que estes
entes devem ter em arrecadar, gerir e aplicar rendas proprias em fungdes
administrativas que lhes sdo préprias ou partiihadas de forma independente das
outras esferas de governo (Estados e Unido), ainda que tal liberdade seja ponderada
por outras restricdbes legais instituidas no plano federal, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101 de 04/05/2000). Garantir meios do municipio se
financiar € uma condigdo importante para que ele possa se auto-organizar e ao

mesmo tempo fazer valer a sua autonomia administrativa e politica.

Por renda tributaria se entende como toda a renda monetaria coletada pelos
governos via impostos e taxas de melhoria e contribuicdo social sobre um fator
gerador, que pode ser uma atividade econbmica, a posse de um bem ou ao
pagamento pelo acesso a um servigco ou bem fornecido pelo governo. Portanto, o
tributo compreende todas as formas de pagamento compulsérias cobrados pelos
governos as pessoas fisicas e juridicas do pais. O tributo, no entanto, ndo engloba
0s recursos levantados via aplicacdo de multas ou outro ato infracional praticado por

pessoas fisicas e empresas.

Considerando estes conceitos, € possivel observar que ao longo das ultimas
décadas houve um esforco do Estado brasileiro para ampliar uma parcela da renda
tributaria direcionada aos municipios, e cujo crescimento veio em especial pela queda
da participagao percentual da Unido. Essa ampliacdo ocorre principalmente via
transferéncia direta aos municipios de parcela do montante da renda tributaria
coletada pela Unido e pelos Estados. A Tabela 1 a seguir apresenta a divisdo dessa
renda entre as trés esferas de governo até 1989:
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Tabela 1 - Divisao do total da renda tributaria entre entes federativos

Entidade 1964 1975 1986 1989

Uniao 57,70 50,50 43,70 36,00

Estados 38,50 36,30 38,20 42,00

Municipios 3,80 13,20 18,10 22,00
Fonte: MEIRELLES, 1991, p. 36.

O aumento da participacdo dos Municipios na divisdo da renda tributaria do
pais pode ser considerado um avango importante na tentativa de se atenuar os
desequilibrios entre seus entes federativos. Esta mudanca reflete também o processo
de descentralizacgao fiscal ocorrida nas ultimas décadas no pais, em consonancia com
uma reorganizagao das responsabilidades sobre os gastos e poderes tributarios entre
0 governo central e 0s governos subnacionais.

Atualmente, no Brasil, existe um cenario de forte desequilibrio entre a
geragao de receitas e as responsabilidades dos Estados e Municipios
na esfera administrativa. Tem-se, de um lado, uma excessiva

centralizagdo reguladora e arrecadatoria e, de outro, uma excessiva
descentralizagao politico-administrativa (ENAP, 2018, p.9).

Contudo, especialistas sobre o tema observam que o aumento percentual
dessa renda coevoluiu também com a ampliagdo das responsabilidades assumidas
pelos governos municipais quanto a prestagéo de servigos publicos a populagao local.
Esta condicdo ganhou mais forga apds a Constituicdo de 1988, de orientagéo
cooperativa, como ja pontuamos, fato que induziu que uma série de servicos antes
exclusivamente prestados pelo ente estadual, passasse entdo a ser exclusivamente
destinado aos municipios ou entdo concorrentemente atendido por ambos, como é o

caso dos servicos de saude e educacéo.

Desenhou-se um padrédo de responsabilidade em que a Unido atua
mais na area de assisténcia e seguridade social, ao passo que
Municipios e Estados atuam mais em ensino basico, saude, € no
atendimento aos grupos mais vulneraveis da populagéo (ENAP, 2018,
p. 14).
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(...) a Unido, apesar de transferir mais para os Municipios
e Estados, aumentou suas competéncias, principalmente no que se
referem a seguridade social. Ja os governos subnacionais, apesar de
comportarem mais recursos, praticamente mantiveram seu leque de
atribuicdes. (ENAP, 2018, p. 13).

Sendo assim, embora mais recursos tenham chegado aos cofres municipais,
ele nao foi suficiente para aliviar a pressdo sobre os orgamentos dos municipios,
extensivamente comprometido com o pagamento de demandas correntes, como a
folha salarial de servidores e manutengédo de servigos basicos. Em fungéo de ja ter
grande parte de seus respectivos recursos comprometidos com tais setores, ha pouca
margem orgamentaria para que as municipalidades também possam investir em
setores como a de infraestrutura e zeladoria do municipio. Em parte, as demandas
relacionadas com obras continuam sendo supridas via repasses eventuais do governo
federal e estadual a essas localidades, especialmente por emendas parlamentares
sugeridas por deputados, o que certamente depende de negociacdes e trocas por
apoio politico para que o repasse de recursos seja efetivado. Sobre as restricbes de

receita dos municipios, AVILA (2016) faz as seguintes observagées:

Considerando o limite prudencial de 51,3% da receita
corrente liquida para gastos com pessoal e encargos para municipios,
conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e considerando
ainda que a folha de pagamento nas administragcbes
municipais margeia, frequentemente, esse limite, é perceptivel,
em um calculo rapido, que os valores disponiveis para as demais
agdes publicas no municipio sado minimos. Isso porque,
somando os percentuais vinculados com a saude e a educacao,
mais o percentual médio das folhas de pessoal, tem-se,
aproximadamente, 90% das receitas municipais. Com o que sobra
de recursos, a administracdo deve cuidar dos demais servigos
publicos, como infraestrutura, limpeza urbana, saneamento, e
politicas publicas, como esporte, cultura e assisténcia social (AVILA,
2016, p. 265).

Importante considerar que os numeros relativos da Tabela 1 indicam o quanto
que cada esfera de governo fica para si do total da renda tributaria arrecadada em
todo pais, condicdo que considera também as transferéncias constitucionais entre
entes estatais, como é o caso do Fundo de Participagcdo de Municipios (FPM)
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transferido da Unido para as municipalidades.

E possivel inferir pela evolugdo dos numeros da Tabela 1 que de cada 100
reais de tributos coletados no Brasil em 1989 e préximo ao registrado atualmente,
aproximadamente 36 reais sao direcionados ao orgamento da Unido, 42 reais para os
orcamentos dos Estados, e 23 reais ficam sob a responsabilidade dos municipios.
Embora os municipios ainda abocanhem a menor parte desse bolo tributario, € nitido
notar que houve uma expressiva evolugao de sua participacdo quando comparado a
década de 60, quando menos que 4 reais da renda tributaria era destinada para
compor o or¢camento dos governos municipais, fato que ajuda a exemplificar a

suscetibilidade das praticas coronelistas ja descritas anteriormente.

Além da apropriagao da renda tributaria, € importante também analisarmos a
participacao dos entes federados no que diz respeito a arrecadacgao do total de tributos
coletados no pais, numeros os quais sintetizam o nivel de capacidade de cada um
desses entes na arrecadacao de tributos proprios. Para esse propdsito, podemos
avaliar os dados compilados pelo Tesouro Nacional sobre a estimativa da carga
tributaria bruta do governo geral para o ano de 2020, que avalia 0 montante coletado
pelo pais via tributos federal, estadual e municipal. Em principio, observemos o Grafico
2 sobre a carga tributaria por esfera de governo entre 2010 e 2020 em relagéo

percentual ao PIB.

Grafico 2 - Carga tributaria por esfera de governo entre 2010 e 2020 (% do PIB)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021.
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Os numeros estimados pelo Tesouro Nacional apontam que no ano de 2019
a carga tributaria total do pais foi correspondente a 32,51% do PIB daquele ano. Isso
significa dizer que de cada 100 reais gerados pelo conjunto das atividades econdmicas
do pais em 2019, aproximadamente 32 reais eram destinados ao pagamento de
tributos. Os numeros dos demais anos oscilam muito pouco em torno desse valor de

32%, sugerindo haver uma estabilidade estrutural sobre a dimensao analisada.

No entanto, quando se decompde esse valor da carga tributaria geral do pais
por esfera de governo, observa-se que do valor total arrecadado, aproximadamente
22% foram pagos via tributos federal, 8,40% por tributos estadual, e apenas 2,25%
por tributos municipais. Em termos de participagdo na carga tributaria, em 2020 o
Tesouro Nacional registra que 66,44% do total dela estava concentrado sob os
cuidados da Uniao, 26,8% para os Estados e apenas 5,8% da carga tributaria do pais
pertencia aos municipios. Estes ultimos numeros evidenciam uma significativa
diferencga entre a esfera federal e municipal para arrecadar renda tributaria prépria. Ao
se associar essa situacdo com os numeros compilados pela Tabela 1, fica evidente
que o montante da renda tributaria apropriada pelos municipios s6 pode ocorrer via

transferéncias da Unido e dos Estados a eles.

Com base nesses numeros, € preciso questionar se o principio da autonomia
financeira para o conjunto dos municipios brasileiros € uma realidade ou nao, a
medida que se observa que a possibilidade de arrecadagao prépria deles é pouco
expressiva em comparagao ao que eles recebem via transferéncia, condicido que
tende a limitar o efetivo exercicio dos principios da autonomia administrativa e politica
constitucionalmente previsto para os municipios, ja que grande parte do orgamento
dessas localidades € dependente desses repasses.

O objetivo da Constituicao Federal de 1988 era claro ao permitir que o
Brasil aproveitasse a principal vantagem da forma federativa de
Estado, que é a adequacdo das leis e das instituicbes do pais as
necessidades especificas de cada regido. Para isso, € preciso que
Estados e Municipios tenham recursos financeiros proprios e

prerrogativas legislativas amplas para solucionar os problemas e
planejar o desenvolvimento da regido (ENAP, 2018, p. 15).

" Foi considerado o ano de 2019, visto que o comportamento do ano de 2020 foi atipico em
funcao dos impactos da recessdo econdmica provocada pela pandemia do novo coronavirus.
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Considerando que este € um aspecto sensivel a realidade municipal e
constantemente colocado no debate nacional como uma celeuma, devemos entao
procurar refletir sobre ela. Nesse sentido, uma primeiro entendimento € que as
restricdes dos municipios para gerar renda propria em quantidade adequada decorre
por duas principais razdes: organizagao tributaria do Estado brasileiro e das

desigualdades regionais do pais.

A primeira diz respeito a forma como o pais estrutura a sua arrecadagao
tributaria, cuja configuracao privilegia a Uniao e aos Estados a exclusividade de auferir
uma maior quantidade de tributos. Ja o segundo fator sofre influéncia das ja tao
reconhecidas desigualdades regionais do pais, visto que as atividades produtivas, que
sdo em grande medida os fatores geradores de renda tributaria, estao distribuidas de
maneira irregular sobre o territério nacional, tendendo a favorecer uma parcela

diminuta de localidades quanto a oportunidades de auferir renda tributaria.

A concentragao arrecadatoria sob o poder da Unido que representou no
passado uma estratégia colonial para controlar os municipios transformou-se no Brasil
contemporaneo em uma caracteristica do sistema tributario e fiscal do pais. Hoje o
principal argumento para justificar a concentracdo da arrecadagao tributaria sob a
responsabilidade da Unido, e em segundo lugar nos Estados, € a relagdo custo x

beneficio para a manutencgao e funcionamento da maquina tributaria.

Esta linha de entendimento considera que existe um custo econémico
consideravel para que os governos possam organizar as estruturas e sistemas
necessarios para fiscalizar, cobrar e arrecadar tributos da sociedade, tais como o
pagamento de servidores publicos, sistemas informaticos, manutencao de escritérios,
entre outras demandas inerentes ao funcionamento do 6rgao fazendario, que no caso
do governo central brasileiro é representado pela Receita Federal. Portanto, o custo
para manter essa estrutura precisa estar em menor nivel possivel para que nao onere
a renda tributaria arrecadada, e esta possa ser revertida na forma de benfeitorias e

servigos governamentais a sociedade.

Caso estes sistemas tivessem que ser replicados na estrutura de todos os

governos municipais, a parcela de tributos necessarios para financia-los seria maior,
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0 que tenderia a reduzir o montante de receita disponivel para investir nas demais

atividades dos governos.

Considerando estes aspectos, o fato de a arrecadacado fazendaria estar
fortemente centralizada nas maos da Unido representaria uma vantagem a um pais
com as especificidades geograficas e sociais como a do Brasil, a medida que esta
caracteristica promove ganho de escala das atividades e métodos necessarios para o
funcionamento do organismo tributario em nivel nacional. Além deste argumento
principal, outros fatores pesariam em favor da centralizagdo arrecadatéria nas maos
da Uniao, ao invés de descentraliza-la de forma mais equanime entre as unidades que

formam a federacgao.

No caso dos municipios, o argumento principal do porqué eles terem uma
menor capacidade arrecadatdria esta assentada no aspecto da dinéamica politica
dessas localidades, muito mais sensivel a interferéncias que poderiam ferir a isonomia
da maquina tributaria caso fosse estruturada em um governo municipal. Esta situagéo
pode também ser inferida pelas observagdes historicas feitas anteriormente neste
trabalho acerca do fendmeno do coronelismo, em que havia grande resisténcia de

grupos sociais influentes para serem tributados localmente.

No Brasil contemporéaneo, o entendimento € de que em cidades pequenas —
que sa&o a maioria do pais — ha um elevado custo politico aos governantes municipais
em implementar politicas de arrecadagao de tributos de forma mais contundente, pois
tende a trazer animosidades com o eleitorado local, e sendo assim, a estrutura
tributaria do municipio estaria mais suscetivel a agir de maneira mais morosa para
coletar impostos, taxas e contribuigdes dos cidadaos, pois o montante monetario a ser
arrecado ndo compensaria o custo politico desse processo. Além deste aspecto,
existe também o argumento de que governos locais tém menor capacidade em
mobilizar recursos tecnolégicos e humanos para configurar mecanismos de
fiscalizagdo que sejam capazes de controlar crimes tributarios, como a sonegagao

fiscal e a evasao de divisas.

No entanto, essa abordagem que entende os pequenos municipios como
inaptos para levantar renda propria, acaba também por incentiva-los a ficarem

excessivamente dependentes dos recursos transferidos pela Unido e pelos Estados,
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pois ndo se gera estimulos para que os governos locais busquem se organizar para

fiscalizar e coletar os tributos que sao por forca legal devidos ao fisco municipal.

Por exemplo, é bastante comum que em pequenas cidades do pais se tenha

a base cadastral de iméveis e lotes urbanos desatualizados; ou ainda a falta de

fiscalizagao por parte das prefeituras para identificar e regularizar o funcionamento de

estabelecimentos comerciais ou que prestam servigos no municipio. A falta de uma

politica tributaria municipal para oficializar esses fatores geradores de renda tributaria

tendem a impactar no volume de recursos devidos e a serem arrecadados pelos cofres
municipais.

(...) arealidade das administragdes tributarias municipais € complexa

e cheia de deficiéncias, principalmente nas pequenas cidades longe

dos centros urbanos. Como nao ha estimulo a arrecadacao propria,

por parte dos prefeitos e parlamentes, ndo existem estruturas

consistentes de fiscalizagdo gestdo fiscal, legislagdo tributaria

adequada, faltam técnicos, auditores e fiscais de tributos. E, dessa

forma, se mantém a dependéncia das transferéncias constitucionais,
dos estados e da Unido (AVILA, 2016, p. 258)

Um aspecto relevante a ser considerado nessa situacao € que mesmo sendo
0s municipios em teoria obrigados a terem esse trabalho de fiscalizar e cobrar tais
impostos, um fator que também acaba por desestimula-los a tal esfor¢o € a pequena
base de possiveis contribuintes existente em pequenas cidades. Nesse sentido, uma
das criticas que se faz ao impostos municipais legalmente reconhecidos aos
municipios € que para uma consideravel parte das cidades eles n&o s&o aderentes a
realidade dessas localidades. Como se levantar renda tributaria em quantidade
consideravel em municipios com area urbana restrita e que possuam uma dinamica
social mais rural? Certamente, este € um desafio que se coloca a um pais com tantos
municipios possuidores destas caracteristicas, assim como é um fator contribuidor a
dependéncia financeira das municipalidades, conforme também destaca AVILA no
excerto a seguir:

Vale ressaltar que, quanto as taxas e contribui¢des (...) a arrecadagao
tem valores inexpressivos, isso quando estdo regularizadas
legalmente e quando sdo efetivamente cobradas. Dessa forma,
percebe-se que, mesmo com competéncia e com relativa autonomia
tributario, os municipios possuem impedimentos estruturais e limites
fiscais que obstaculizam a formagao de receita propria e perpetuam a

dependéncia financeira! (AVILA, 2016, p. 259).
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No que diz respeito as cidades de meédio e grande porte, as questdes acima
levantadas acabam assumindo uma menor relevancia em contexto a maior robustez
administrativa de seus governos, e a uma maior base de contribuintes em potencial,
€ por iSso esses municipios conseguem organizar uma maquina tributaria com
maiores mecanismos para coletar tributos e gerar receita municipal prépria em maior
escala. Ainda assim, esta capacidade ¢é limitada porque os tributos que os municipios
podem arrecadar sdo majoritariamente baseados em apenas dois impostos, o IPTU e
o ISS.

Importante destacar que nos ultimos anos as dificuldades dos municipios para
coletar tributos tém sido amenizados com o processo de informatizagdo do sistema
tributario e das formas de pagamento, evolugdo que tem ajudado a automatizar a
cobranca de tributos sofre os fatos que geram o direito arrecadatorio, assim como a

fiscalizacao destes.

Outro fator contemporaneo a ser levado em conta no cenario em debate,
refere-se ao modelo de federalismo fiscal adotado pelo pais, 0 que entre outros
aspectos, corrobora para a configuragao dos elementos antes destacados. No Brasil,
o seu regime fiscal tenta se equilibrar sob uma orientagdo competitiva'? e cooperativa
de federalismo, o que significa dizer que ao mesmo tempo em que Estados e
Municipios criam estratégias fiscais proprias para atrair investimentos e prestar
servigos publicos, eles também s&o condicionados a partilharem entre si as rendas

tributarias auferidas em seus respectivos territérios.

Mas diante de um pais fortemente marcado por desigualdades regionais, com
areas de grande dinamismo econdmico frente a regides de baixa densidade produtiva,
temos estados e municipios com maiores chances de produzir renda do que outros, o

que implica em desequilibrios no regime de partilha. O maior dinamismo econémico

2.0 modelo competitivo tem suas origens na economia politica da década de 1950 nos EUA, tendo em
Charles Tiebout (1956) a contribuigao tedrica sobre gastos publicos locais. O modelo de Tiebout utiliza
a imagem do mercado como paralelo a vida politica, de modo que os governos subnacionais devem,
por um lado, buscar oferecer o melhor servigo publico como se o eleitor fosse também um consumidor,
e, por outro lado, competir entre si ndo s6 para ampliar o leque de escolhas dos cidadaos, como para
aumentar a eficiéncia do setor publico (ENAP, 2018, p. 25).
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de alguns, é, contudo, reflexo da organizagao geoeconémica do pais, em que porgdes
do seu territério concentram atividades econdmicas de maior valor agregado,
enquanto as demais unidades federadas contribuem de outras maneiras, como na
oferta de energia, matéria prima e mesmo na disponibilizagdo de m&o de obra as areas
com maior dinamismo econdémico. Esta relagdo entre regides pode também ser
inferida pelos ensinamentos de Moreira (2012) acerca da formacéao espacial brasileira
ocorrida no ultimo século:
A lei do desenvolvimento desigual e combinado passa entéo a reger a
nova formacgéao, progressivamente desigualando e invertendo a forma
das relacbes espaciais até entdo existente. O centro do comando
assim se desloca do campo para a cidade, das diferentes regides para
0 sudeste e das industrias regionais para as industrias nacionais
concentradas em Sao Paulo, assim se reorientando a regulagéo e o

ordenamento espacial no interior da formacdo. (MOREIRA, 2012,
p.16).

E o conjunto do pais, incluindo as areas menos dinamicas, contribuem
enquanto areas de consumo dos bens e servigos produzidos nas regides de maior
dinamismo. Importante compreender ainda que esta organizagédo geoecondmica de
pais decorre de uma estratégia conduzida pelo Estado brasileiro para integrar
territorialmente regides antes isoladas e com elas formar um mercado nacional unico,
mas que por aspectos do capitalismo periférico do Brasil, acaba por se constituir de
forma bastante desigual também do ponto de vista territorial, cabendo entdo a Uniédo

o papel de neutralizar ou amenizar tais desigualdades.

E a partir deste principio em que se fundamenta a ideia do federalismo
cooperativo, que considera que o conjunto da riqueza produzida e arrecadada no pais
em forma de tributos seja distribuida com todos os entes que formam a federacao,
pois ele deve ser entendido como o resultado do dinamismo conjunto de todas as
unidades que formam o pais, e ndo de um esforco individual de um ou outro ente

federal.

Portanto, com base no acordo amparado na ideia da cooperagao federal,
deve-se entender como sendo uma agéao legitima a Unido transferir parte da renda
tributaria coletada nos estados e municipios mais ricos para aqueles com menor

dinamismo econémico. E sob essa perspectiva que a maquina fazendaria da Unido e
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dos Estados-membros se organizam, concentrando a arrecadacdo para depois

distribuir parte desse montante na forma de repasses aos municipios.

Ao se associar as caracteristicas e fatores supramencionados, tém-se uma
outra perspectiva no que diz respeito a concentragao tributaria na Unido, o que em um
primeiro momento pode arrefecer a visdo de que este ente haja de forma proposital
para sufocar a vida financeira dos municipios. Do lado dos entes municipais, também
se arrefece a ideia de que eles sejam “dependentes” financeiramente da Unido, no
sentido de que eles sejam assim por uma questao de simples escolha e incapacidade
administrativa. O que se pode observar com esse leitura € que a dependéncia dos
municipios € relativa, porque em grande medida ela decorre de estratégias para
organizar a maquina fazendaria do pais de modo a otimizar custos e beneficios para

fiscalizar, coletar e distribuir as receitas tributarias.

Embora ja se tenha dito que a dependéncia dos municipios pode ser relativa,
a depender da 6tica com que se avalia este cenario, sera avaliado no topico em
sequéncia a distribuicdo geografica dos municipios que estdo nessa situacao. O
objetivo deste movimento é a de registrar graficamente tal condicao, visto que a sua
espacializagdo em sobreposicdo a outros temas a serem discutidos podem revelar

algumas correlagées que motivam essa dependéncia de parte das municipalidades.
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3.3. Uma geografia das capacidades econémicas, de arrecadacgao tributaria e

dependéncia dos municipios

No capitulo anterior foi discutida a influéncia que o sistema tributario e a
organizacgao espacial da economia nacional exercem sobre as condi¢des financeiras
dos municipios brasileiros. Naquele momento, foi pontuado que a arrecadacgao
tributaria do pais privilegia ainda hoje a Unido como entidade que centraliza e distribui
a renda tributaria com os demais entes federativos; assim como foi argumentado que
a concentragao geografica das atividades econémicas gera desequilibrios no que diz

respeito as oportunidades de geracao de receitas tributarias entre os municipios.

No presente capitulo sera mais bem detalhado os fatores supracitados de
modo a evidenciar como que eles acabam corroborando a situagéo de dependéncia
econdmica dos governos municipais, pois somados, influenciam no desempenho do
papel federativo dos governos municipais, como podera ser inferido pelas analises

apresentadas em sequéncia.

3.3.1. A espacialidade da economia brasileira e de seus municipios

A condigao financeira do conjunto dos municipios esta fortemente associada
a distribuicdo das atividades econbmicas pelo territério brasileiro. Ha uma forte
correlagao espacial entre regides economicamente mais dinamicas e a presenga de
municipios que dispdéem de mais recursos publicos para cumprirem com as suas
obrigagdes institucionais; assim como o oposto também é uma tendéncia, em que
regides deprimidas economicamente tendem a sediar municipios com prefeituras que

enfrentam dificuldades para atender as demandas da populacéao local.

No entanto, o nivel de atividades econbmicas do territério decorre
majoritariamente por dinamicas macroeconémicas, das quais 0S municipios
individualmente detém pouco controle para alterar a rigidez de suas estruturas, que
em certa proporcao foram sedimentadas pela forca dos eventos historicos. O Brasil
ainda convive com disparidades no nivel desenvolvimento econdmico entre as

macrorregides do pais, cujos desdobramentos geraram no decorrer do ultimo século
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uma relacdo de centro-periferia entre elas, em que o sudeste — encabegado pelo
Estado de Sao Paulo - se posicionou como o centro geoecondmico do territorio
nacional, enquanto as demais regides, em especial o nordeste, teve 0 seu
desenvolvimento retardado e subordinado a forca econémica da primeira. Os autores
Théry e Mello (2004) ao analisarem cartograficamente essas disparidades, destacam
a configuragdo rara do caso brasileiro no mundo, conforme descrito no seguinte

excerto do livro Atlas do Brasil:

As diferengas sao tao nitidas (entre as regidoes brasileiras), e as
relagdes de subordinacao tao fortes, que se pode dizer que o Brasil é
um dos raros paises do mundo a possuir colénias dentro de suas
fronteiras; outro caso comparavel era da URSS, que hoje perdeu
essas articulagdes e nao existe mais como unidade. Nao se pretende
ir demasiado longe na analogia, mas é verdade que as diferencas de
nivel de desenvolvimento dentro do pais sdo extremamente fortes,
bem maiores que na Europa e na América do Norte ou qualquer outro
lugar da América Latina. (Théry e Mello, 2004, p.234, grifo nosso)

Este cenario em nivel nacional tem influéncia seminal nas diferencas de
vitalidade econ6mica observadas de forma geral entre os municipios da porgéao norte
e sul do pais, como se detalhara mais a frente. Nesse sentido, é relevante ressaltar
algumas especificidades da dindmica geografica da economia nacional, para que se
possa de antemao entender que parte dos problemas de dependéncia econémica dos
governos municipais decorre no contexto destes cenarios, cujos fendbmenos sociais e
econdmicos correlatos extrapolam os limites locais ao se estabelecerem como

questdes regionais.

3.3.2. A densidade econdomica e atividades econdmicas predominantes

Com base na perspectiva anterior, uma primeira constatacao a ser feita é que
os fatores dindmicos da economia brasileira sdo expressivamente concentrados
territorialmente. E essa realidade que produz uma federagéo com fortes desequilibrios
entre os seus entes federativos, considerando que uma pequena parte deles detém
certo privilégio de sediar em seus respectivos territérios um maior numero de

atividades econdémicas ou que sejam de maior valor agregado; enquanto a maioria
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das outras unidades territoriais tendem a abrigar atividades de menor peso ou com

distribuicao territorial mais rarefeita.

Mapa 10 - Densidade econ6mica do PIB municipal em 2017
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Fonte: IBGE, 2018. Mapa elaborado pelo autor.

O Mapa 10 reflete em parte este cenario ao apresentar a densidade
econdmica do territorio brasileiro com base nos dados do PIB de 2017 dividido pela
area territorial dos municipios. Naquele ano, a mediana de riqueza produzida pelo
conjunto dos municipios era de aproximadamente R$ 410 mil reais por quildmetro

quadrado, valor que se aproximava da classe de menor densidade e que engloba 56%
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dos municipios.

Das primeiras impressdes possiveis de serem observadas, esta a tendéncia
de convergéncia de uma maior densidade econémica para a faixa litorédnea leste;
assim como uma diferenga marcante entre as porgdes norte e sul do pais, com esta
ultima sediando municipios mais densos economicamente. As regides de maior
densidade de PIB por area territorial em geral compreendem os municipios cujas
atividades econbmicas de maior relevancia s&o as industriais (extrativa e de
transformacao) e as de comércio e servigos (excluindo a administragdo publica),
justamente os setores da econémica com maior valor agregado em sua realizagao.
Por outro lado, as areas amareladas do mapa tendem a abrigar os municipios cujas
economias locais sdo mais dependentes da administracdo publica ou da producgao
agropecuaria. Esta ultima, apesar de ser extensiva em area ocupada, possui menor

valor agregado por quilébmetro quadrado produzido.

Mapa 11 - Destaque macrorregional para o Mapa 10
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Importante contextualizar que a economia brasileira esta fortemente centrada
no setor terciario — que compreende as atividades ligadas a comércio e servigos, que
se subdividem em uma miriade de negdcios, variando das mais simples as mais
complexas. Com peso menor aparecem em sequéncia as atividades do setor
secundario — como as industrias de transformacgao e extracao, e, por ultimo, o setor

primario — que engloba agricultura, silvicultura e agropecuaria, que apesar do
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crescimento observado nas ultimas décadas, contribui pouco para o total do PIB
nacional. De acordo com o Banco Mundial, no ano de 2021, esses setores e seus
subsetores agregados representavam, respectivamente, 62,9%, 17,7% e 5,9% do PIB

do pais naquele ano, e com valores proximos a estes também nos anos anteriores.

Esses numeros ajudam a explicar o porqué de regides e municipios
predominantemente agricolas, mesmo aqueles mais orientados a producdo de
commodities visando o mercado internacional, tenderem a apresentar uma menor
relagdo de densidade econdémica, mesmo que a area territorial deles seja maior que a

média dos demais.

Mapa 12 - Atividade econdmica predominante por municipio em 2017
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Complementando o destaque para as participacdes do PIB por setor, outra
maneira de qualificar a espacialidade da economia dos municipios é observar a
miriade de atividades econémicas que podem predominar por unidade territorial. De
acordo com os dados do IBGE para o PIB do ano de 2017, em quase 49% das cidades
brasileiras — 0 que correspondia a 2.726 municipios — o setor publico foi a principal
base da economia local com atividades relacionadas a administracdo, defesa militar,
seguridade social e saude e educagao publica, podendo eles ser de ordem federal,
estadual e principalmente municipal. No Mapa 12 acima é possivel observar que esses

municipios prevalecem no interior das regides norte e nordeste do pais.

Nessas localidades, a menor presenca de outros fatores dindmicos com
origem no setor privado acaba ressaltando a estrutura administrativa dos governos
municipais como principal agente econémico local, em especial pelos empregos
gerados, cuja massa salarial recebida pelos funcionarios publicos em somatério com
aqueles recebidos pelos aposentados do INSS ¢é a principal fonte de injegdo de renda
no tecido econbmico da cidade, permitindo que o pequeno comércio local possa
existir.

Mapa 13 - Destaque macrorregional para o Mapa 12
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Se nas regides anteriores a administragao publica é a atividade predominante
entre os seus municipios, nas regides sul e sudeste o comércio e a prestacdo de
servigos sao os principais dinamizadores das economias locais. No pais essas

atividades s&o as principais em 1.627 unidades municipais, o que equivalia em 2017
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a 29,21% do total dos municipios. Independentemente do tamanho populacional
desses lugares, e mesmo que haja em parte deles atividades industriais importantes,
a expressividade numérica de estabelecimentos comerciais e de servigos é
significativa a tal ponto que tende a atenuar a relevancia industrial eventualmente
presente. Esse cenario pode ser observado em regides tradicionalmente industriais
do pais, como em municipios da cidade-regido de Sao Paulo'® ou na regigo do sul

fluminense.

Interessante notar ainda que nos 280 municipios do pais em que a industria
de transformacdo e construgcdo se posiciona como a atividade econbmica
predominante, se localizam em sua maior parte fora das regides ou municipios que
em nosso imaginario geografico sdo pensados como os mais industriais do Brasil. E,
contudo, em municipios de menor porte populacional das regides sul e sudeste em
que esta atividade acaba assumindo um maior protagonismo no cenario econdémico
local. Esse fendbmeno pode ser em parte explicado pelo movimento observado nas
ultimas décadas de emigracéo de plantas industriais da Regido Metropolitana de Sao
Paulo — mas também de outras grandes cidades do Sudeste — para municipios do
interior, em que a presenca de infraestrutura e valor da terra mais baixo, tornou

municipios de menor porte propicios a receberem atividades industriais relevantes.

Importante também considerar que as atividades em questdo abarcam em
grande medida as industrias que produzem bens intermediarios ou finais de consumo,
como alimentos, vestuario, eletrénicos, automaovel e outros insumos manufaturados
necessarios as cadeias produtivas e ao consumo doméstico. Por conta da natureza
mais elaborada desses produtos, o valor final de sua produgdo e comercializagao
tende a ser maior, 0 que para os municipios que sediam esse tipo de atividade pode

representar maiores oportunidades de arrecadacao e repasses tributarios.

Por sua vez, a agricultura enquanto atividade econdémica principal mostra-se

13 A cidade-regido de Sdo Paulo compreende as aglomeragdes urbanas articuladas pela capital paulista
— entre elas as de Sado José dos Campos, Santos, Campinas, Sorocaba e Piracicaba. Sao
caracterizadas pelo intenso fluxo de trocas entre elas em uma escala macrorregional, potencializado
pela existéncia de redes informacionais e de infraestrutura que aumentam a conectividade entre as
suas centralidades. Trata-se da principal regido industrial do pais e é habitada por mais de 30 milhdes
de habitantes.
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geograficamente concentrada especialmente em municipios do Estado do Mato
Grosso, da regido do Matopiba'™ e no interior do Rio Grande do Sul e de Alagoas.
Esses municipios, que em 2017 eram 652 e representavam 11,07% do total do pais,
estdo nao coincidentemente localizados em regides produtoras de comodities
agricolas, como soja, milho, cana de agucar ente outros tipos de lavouras geralmente

direcionados ao mercado internacional.

Ja a atividade pecuaria, também ligada ao setor primario, ndo apresenta uma
concentracao geografica tdo evidente quanto a primeira, e isso talvez se explique pela
dispersao que este setor tem em boa parte do pais, mas chama a atengédo a sua
predominéncia em alguns municipios do sudeste do Estado do Para — ligados a
producdo de gado de corte — e ao arco do desmatamento da Amazdbnia; e nos
municipios do oeste catarinense, onde a suinocultura e a avicultura sao atividades
importantes e que abastecem as industrias de processamento de carne dos

municipios vizinhos, cuja produgao € em parte direcionadas a exportagao.

3.3.2.1. O PIB municipal bruto e per capita

O Produto Interno Bruto dos Municipios também & um indicador econdmico
que ajuda a avaliar o nivel de intensidade das oportunidades econémicas distribuidas
pelo territério brasileiro, e que indiretamente tende a colaborar com a formacao de
receitas dos governos municipais. Em teoria, quanto maior o PIB de um municipio,
maior também tende a serem as fontes de geragao tributaria para o fisco municipal,
como também poderdo ser maiores os repasses federais e estaduais constitucionais
obrigatorios aos municipios no que tange a sua cota parte em tributos coletados pelos
entes citados, como o Imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS),

Imposto de renda (IR), Imposto Industrial (IP1), entre outros.

14 O Matopiba € um acrénimo das iniciais dos estados do Maranhdo, Tocantins, Piaui e Bahia e
compreende a porgdes territoriais vizinhas desses estados que foram impactadas pela expansao da
fronteira agricola, sediando na atualidade extensas fazendas de producido de grdos dedicados
especialmente ao mercado externo.
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O IBGE divulga anualmente os dados do PIB municipal de dois anos
anteriores, e em 2019, o total de novas riquezas econémicas produzidas no conjunto
dos municipios brasileiros foi na ordem de 7,4 trilhdes de reais e equivalia também ao
PIB total do pais. No mesmo ano, o municipio com o menor PIB municipal foi Santo
Antonio dos Milagres, no Piaui, com cerca de 15,5 milhdes de reais; enquanto a cidade
de Sao Paulo era previsivelmente o maior, perfazendo sozinha 763 bilhdes de reais
neste indicador, seguido pelo Rio de Janeiro com 354 bilhdes, e Brasilia com 273
bilhdes. A mediana do PIB do conjunto dos municipios brasileiros naquele ano foi de
191 milhdes de reais, e havia aproximadamente 2.785 unidades municipais que

tiveram um PIB abaixo desta mediana em 2019.

Para melhor analisar esses dados, a Tabela 2 apresenta cinco intervalos do
PIB municipal e os compara pelo numero de municipios e pelo total da populagao
situados nesses intervalos. Por esta breve comparagao € possivel ter um panorama
inicial dos desequilibrios econdmicos existentes entre as unidades municipais do pais,

conforme reflexdes feitas no inicio do capitulo.

Tabela 2 - PIB municipal em 2017 por faixas e populacao

. . Soma PIB por faixa % do N° de N." de Populagdo | Populagédo
PIB municipal por faixa (em mi) PIB municipios municipios 2019 por 2019 por
2019 (%) faixa (em mi) | faixa (%)
de R$ 15.515,27 mi a R$ 250 mi 363.239.522.570,00 4,92 3.244 58,24 27.477.587 13,08
de R$ 250,01 mia R$ 500,01 mi 316.220.368.606,00 4,28 904 16,23 17.840473 8,49
de R$ 500,01 mia R$ 1 bi 418.992.572.356,00 5,67 594 10,66 18.623.499 8,86
de R$ 1,01 bia R$ 10,00 bi 2.047.208415.717,001 27,71 712 12,78 62.340.062 29,66
de R$ 10,01 bia R$ 763, 805 bi 4.243.470.120.746,00 57,43 116 2,08 83.865.504 39,91
Total geral 7.389.130.999.995,00( 100,00 5.570 100,00 210.147.125 100,00

Fonte: IBGE, 2021. Tabela elaborada pelo autor.

Importante notar que enquanto apenas 116 municipios brasileiros com PIB
municipal maior que 10 bilhdes de reais respondiam por aproximadamente de 57% do
indicador em nivel nacional, na faixa que compreendia os municipios com PIB menor
que 250 milhdes de reais, estavam 3.244 municipalidades, que juntos ndo chegavam
a perfazer nem 5% do total do PIB naquele ano. Em uma leitura mais direta, equivale
a dizer que quase 60% do PIB do pais era produzido em cerca de 2% dos municipios
brasileiros. Esses numeros mostram o quao concentrado territorialmente esta a

economia brasileira.
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Obviamente, € importante relativizar tais numeros pelo numero de habitantes
compreendido por cada faixa de PIB considerado. Mesmo assim, observa-se um
descompasso entre a distribuicdo populacional e o montante de riqueza produzido,
considerando que algumas regides do pais tém uma concentragéo de riquezas que &
proporcionalmente maior do que o seu montante populacional, sugerindo que ali pode
haver maiores oportunidades de emprego ou renda para os seus habitantes em

comparagao ao restante do pais.

Nos 116 municipios com PIB maior que 10 bilhdes de reais em 2019, embora
estivessem residindo neles cerca de 40% da populagéo brasileira, o total do PIB
produzido por eles era em torno de 57%, o que demonstra que haveria um “excedente”
de participacao no indicador em 17%. Por outro lado, os 3.244 municipios da menor
faixa de PIB, detinham um “déficit” de 8% em sua participagdo proporcional no

indicador econdmico.

Obviamente, os dados do PIB observados isoladamente n&o dizem muito se
um governo municipal tende a ter um orgamento publico mais confortavel para
financiar as suas obrigacdes perante a populacdo. E verdade que municipios mais
populosos tendem a ter um PIB mais elevado, em especial porque atividades mais

urbanas contribuem de maneira mais intensa para a formacgao desse indicador.

Nesse sentido, para que se tenha uma interpretacdo mais apurada se o
montante de riqueza produzido em uma localidade pode representar uma vantagem
potencial aos cofres do municipio, € importante relativizar o seu total pela populacao
municipal. Esta relagdo chegara a um cenario mais representativo, ainda que limitado,
sobre o potencial orgamentario dos governos locais e do nivel de autonomia

econdmica e administrativa deles.

O Grafico 3 apresenta o nivel de participacao do PIB das capitais em relacéo
ao total do PIB municipal para o seu respectivo estado. E comparado ainda o quanto
que a populacdo das capitais representa percentualmente do total da populacéo
estadual. Estas medidas sdo importantes para também considerar o nivel de
distribuicdo das riquezas produzidas entre municipios de um mesmo estado, pois além
das desigualdades macrorregionais, elas também podem estar presentes dentro dos

territérios estaduais. Geralmente, as cidades capitais e suas areas metropolitanas
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concentram uma parte consideravel dos fatores dindmicos daquele estado, muitos
deles dinamizados pela propria presengca da estrutura governamental estadual e
federal naquela cidade. Esta configuragédo tende a favorecer que as cidades-capitais
possuam um maior potencial de arrecadacao tributaria frente aos municipios do

interior.

Grafico 3 - Participacao das capitais no PIB e populagédo dos estados em 2019 (%)
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Fonte: IBGE, 2021. Grafico elaborado pelo autor.

Observando as barras do Grafico 3, é possivel identificar que em grande parte
das capitais do pais a participagao delas no total do PIB estadual € proporcionalmente
maior que a participacao de sua populagado em relacido ao total estado. As excecgdes
acontecem apenas em Santa Catarina, em que Floriandpolis detém uma porcentagem
do PIB (6,79%) em proporgao quase semelhante a participagédo de sua populagao
(6,99%) em nivel estadual; no Mato Grosso, em que Cuiaba apresenta uma proporgao
PIB e populacéo de 17,33% e 17,58%, respectivamente; seguido ainda do Mato
Grosso do Sul, em que Campo Grande apresenta a menor proporcao PIB/populacéao,

com 32,24% e 28,27%, respectivamente.

No caso catarinense, é relevante destacar que a sua capital compartilha o seu
protagonismo urbano com outras cidades do interior mais populosas e

economicamente tdo desenvolvidas quanto a capital, como é o caso da cidade de
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Joinville, a mais habitada de Santa Catarina. Ja os estados mato-grossenses tém em
comum o fato de que os seus maiores ativos econbmicos, que é a pecuaria e
agricultura, estarem localizados em municipios do interior, condicdo que atenua o

protagonismo econémico de suas cidades-capitais.

Chama a atengao, contudo, a situagao do Estado do Amazonas, em que a sua
capital, no caso Manaus, corresponda sozinha a 78,5% do total do PIB municipal de
seu estado, ainda que o seu numero de habitantes represente quase 52% do total da
populagdo amazonense. Em grande medida esta desproporgcédo acontega pelo peso
econdmico das industrias da Zona Franca de Manaus na economia amazonense e

mesmo nacional, considerando o fato dela ser o terceiro maior PIB industrial do pais.

Destaca-se ainda a concentragédo econdmica e populacional nas capitais dos
estados do Amapa, Roraima e do Acre. A populagao diminuta desses estados (menor
que 1 milh&do de hab.) pode ser a explicagao por traz desse protagonismo exagerado,
associado ainda a fraqueza ou inexisténcia de uma rede urbana que possa aumentar

0 nivel de centralidade urbana das cidades localizadas no interior.

Importante ainda avaliar a participacao do total do PIB dos municipios que
integram as regides metropolitanas das capitais, para o caso daquelas que existem
esse arranjo politico. Como 0s municipios metropolitanos representam um
extravasamento da dindmica urbana das cidades-capitais, também podendo sediar
fatores econdmicos que potencializam o peso das economias das capitais estaduais
frente ao restante do Estado. Dentre as 26 capitais estaduais do pais, oficialmente, 23
possuem regides metropolitanas, mas no caso de Manaus e Boa Vista, ndo é
observado nelas uma aglomeracgao urbana intermunicipal de fato, e por isso elas nédo

foram consideradas na avaliagcdo em sequéncia.

Na Tabela 3 é possivel observar que mesmo ao incluir os municipios
metropolitanos a tendéncia apresentada no Grafico 3 anterior se manteve em grande
medida, confirmando que na maioria dos casos as areas metropolitanas geram uma
maior parcela do PIB estadual em comparagao ao percentual da populagao do estado

que reside em seu perimetro.
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Tabela 3 - Proporgéo do PIB e da populagdo metropolitana no total da Unidade Federativa

REGIAO DIFERENCA % | %PIB | %POP

METROPOLITANA (RM) | PIB - ng RMUF | RM UF PIB da RM R$ POP da RM PIB da UF R$ POP UF

Recife - PE 19,24 61,92 | 42,69 122.517.673.725,00| 4.079.575| 197.853.378.467,00| 9.557.071
Fortaleza - CE 18,19 63,15 | 44,97 103.299.759.099,00| 4.106.245| 163.575.327.186,00] 9.132.078
Salvador - BA 15,45 41,87 | 26,42 122.780.193.108,00| 3.929.209| 293.240.503.587,00| 14.873.064
Jodo Pessoa - PB 15,36 47,17 | 31,82 32.072.329.670,00 1.278.401 67.986.073.546,00( 4.018.127
S&o Luis - MA 14,96 38,04 | 23,08 37.027.196.192,00 1.633.117 97.339.938.012,00f 7.075.181
Macei6 - AL 10,69 49,39 | 38,70 29.122.465.581,00 1.291.571 58.963.728.730,00[ 3.337.357
Palmas - TO 9,21 40,03 | 30,81 15.752.496.318,00 484.674 39.355.941.219,00f 1.572.866
Porto Velho - RO 7,90 39,20 | 31,30 18.459.989.180,00 556.237 47.091.335.801,00| 1.777.225
Aracaju - SE 6,96 48,78 | 41,81 21.797.463.515,00 961.120 44.689.482.883,00| 2.298.696
Natal - RN 6,86 52,89 | 46,03 37.733.353.097,00 1.614.277 71.336.780.171,00[  3.506.853
Belo Horizonte - MG 6,73 34,90 | 28,16 | 227.487.450.295,00] 5.961.895| 651.872.684.364,00/ 21.168.791
Curitiba - PR 6,62 38,68 | 31,97 179.948.392.577,00| 3.654.960| 466.377.036.425,00| 11.433.957
Sé&o Paulo - SP 6,14 53,47 | 47,33 [1.255.655.814.068,00| 21.734.682| 2.348.338.000.289,00( 45.919.049
Vitéria - ES 6,03 55,28 | 49,25 75.926.725.935,00f 1.979.337| 137.345.595.439,00( 4.018.650
Porto Alégre - RS 3,59 41,74 | 38,15 | 201.391.867.957,00| 4.340.733| 482.464.177.468,00| 11.377.239
Macapé - AP 2,74 79,16 | 76,42 13.850.597.395,00 646.323 17.496.661.074,00 845.731
Goiania 1,07 38,31 | 37,24 79.937.720.736,00f 2.613.491| 208.672.491.707,00( 7.018.354
Rio de Janeiro - RJ -0,20 75,50 [ 75,70 | 588.811.091.102,00( 13.069.650| 779.927.917.087,00 17.264.943
Belém - PA -1,66 27,52 | 29,18 49.083.121.822,00| 2.510.274| 178.376.983.525,00| 8.602.865
Floriandpolis - SC -1,75 15,14 | 16,89 48.927.253.423,00| 1.209.818| 323.263.857.407,00| 7.164.788
Cuiabd - MT -4,07 25,81 | 29,88 36.688.622.057,00f 1.041.307| 142.122.027.964,00f 3.484.466

Fonte: IBGE, 2021. Tabela elaborada pelo autor.

Os casos que apresentaram uma relagcdo negativa entre PIB e populagéo
foram as metropoles dos estados do Rio de Janeiro, Para, Santa Catarina e Mato
Grosso, 0 que sugere que no interior geografico deles gerou-se uma quantidade de
riguezas um pouco maior que a proporgao de suas populagdes. Importante destacar
que nessas unidades federativas ha municipios que sediam ativos econdmicos de
relevancia para as economias de seus respectivos estados, como € a exploracéo de
petréleo para a economia fluminense e a extracdo de minérios na provincia mineral
de Carajas para o Para. A intensidade econbmica dessas atividades, que séao
desenvolvidas fora ou longe das areas metropolitanas, equilibra a importancia

econdmica entre municipios metropolitanos versus municipios do interior.

Por outro lado, a Tabela 3 também corrobora que em alguns deles ha um
descompasso excessivo da relagado entre as variaveis consideradas (coluna Diferenga
% PIB — POP). E o caso das metrépoles do nordeste, em especial as de Fortaleza,
Recife e Salvador, cujos municipios metropolitanos apresentam uma concentragao
econOmica expressiva em relacdo aos demais municipios de seus estados. A

presenca de atividades industriais nos municipios metropolitanos — como o Polo
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Industrial de Camacari para a Bahia e o Porto de Suape para Pernambuco — faz com
que essas regides tenham os seus PIBs magnificados em comparagao aos municipios

do interior com perfil mais rural e mais dependentes do setor publico e agropecuario.

Os dados anteriores indicam que no ambito da maioria dos estados
considerados, potencialmente havera um “excedente” de arrecadagao tributaria
nessas areas metropolitanas em comparacao aos municipios do interior. Essa relacdo
sugere que uma parte desses municipios ndo conseguira formar renda tributaria
suficiente para compor as suas receitas orgamentarias proprias, o que potencialmente

aumenta a dependéncia deles por transferéncias constitucionais.

Mapa 14 - PIB municipal per capita no ano de 2019
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Relevante também observar que mesmo municipios metropolitanos — em
especial aqueles mais periféricos — podem ser potencialmente dependentes do
repasse de recursos externos, considerando que o elevado porte demografico dessas
localidades, associado ainda a precariedade social de parte de sua populacéo, coloca
pressao sob a rede de servigos ofertados pelos governos locais. Neste cenario, para
se aferir com mais precisdo o potencial arrecadatério dos municipios, é relevante

dividir o PIB pelo numero de habitantes para se obter um numero per capita.

A mediana do PIB per capita municipal do pais em 2019 foi de R$ 18.182,28
reais, e aproximadamente 50% dos municipios brasileiros estavam dentro desse
intervalo. O municipio com o menor PIB per capita naquele ano foi Matées do Norte,
no Maranhao; enquanto o maior foi registrado em Presidente Kennedy, no litoral do
Espirito Santo, com R$ 464.883,64 reais, e a exploracdo de petréleo em alto mar era

a sua principal atividade econémica.

Mapa 15 - Destaque macrorregional para o Mapa 14
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O Mapa 14 e 15 evidenciam uma marcacgao regional das diferencas no nivel
do PIB municipal per capita no Brasil, em que os municipios do centro-sul
(macrorregides sul, centro-oeste e grande parte do sudeste) tendem a possuir esse
indicador mais elevado em comparagdo aos municipios situados mais a norte
(macrorregides norte e nordeste). Conforme mostrado no Mapa 12 que retrata a

predominancia das atividades econbmicas nos municipios, ha uma correlagcéo
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espacial entre municipios de atividade econémica mais rural ou da administragao
publica com aqueles municipios de PIB per capita mais baixo. A excegao ocorre em
parcela dos municipios em que a agricultura de larga escala € mais intensa, como nos
do Centro-Oeste, que associado ao menor porte populacional dessas localidades,

acaba por elevar a média desse indicador relativo nessas regioes.

Gréfico 4 - PIB per capita municipal - os 20% menores e maiores por UF
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Fonte: IBGE, 2021. Grafico elaborado pelo autor.

Por meio do Grafico 4 é possivel ainda perceber que a maior parte dos
municipios de menor valor estdo concentrados majoritariamente nos estados da
regido nordeste do pais, enquanto os 20% mais elevados localizam-se
preferencialmente nos estados das regides sul, sudeste e centro-oeste. Contudo,
chama a atencdo o caso do estado de Minas Gerais, que possui um numero
expressivo de municipios nas duas esferas consideradas. Grande parte dos
municipios mineiros na esfera dos 20% de menor PIB esta localizado na porcao
nordeste de seu territorio estadual.

Menciona-se ainda o caso do estado do Maranhao, em que 164 das suas 217

municipalidades figuram entre os de menor PIB per capita, o que equivale a
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aproximadamente 75% dos seus municipios. Cabe mencionar que significativa parte
dos municipios maranhenses possuem perfil econbmico mais rural em que a
agricultura de baixa escala ou de subsisténcia € uma alternativa econdmica para uma

parcela de sua populacéao.

Como apontado no inicio do capitulo, os fatores dinAmicos da economia
brasileira se distribuem de forma desigual pelo territorio nacional, condi¢do que afeta
diretamente a vitalidade econdmica dos municipios, pois uma grande parte deles fica
alheios e distantes das regides que concentram as atividades com potencial de gerar
maior valor agregado a economia local. Os dados do PIB em nivel municipal
trabalhados até aqui demonstram essa realidade, fato que aponta ainda para
dificuldades que as cidades mais pobres economicamente terdo para gerar e
arrecadar tributos locais, aspecto que coloca os governos municipais dessas
localidades em uma posi¢cao desconfortavel frente a opinido publica e as forgas

econdmicas que pregam uma diminui¢gdo do tamanho do Estado.

No préximo subtdpico iremos explorar como as desigualdades econémicas do
Brasil impactam no potencial de arrecadacgao de tributos municipais, explorando ainda

o comportamento dos impostos nesses contextos, e dos repasses recebidos por eles.

3.3.3. Os tributos e o repasse de recursos constitucionais aos municipios

As rendas tributarias sao as fontes de recursos monetarios das quais os
governos de qualquer esfera contam para constituir os seus orgamentos publicos, e a
partir deles poderem financiar e manter a execug¢ao de suas obrigacdes com a
populacdo sob a sua esfera administrativa. Essas rendas tém origem no trabalho
organizado dos habitantes situados em uma circunscrigao territorial. No mundo
moderno, trata-se de uma espécie de contrato social entre populacédo e Estado, em
que a primeira “cede” parte dos resultados econémicos do trabalho coletivo, para uma
entidade — o Estado — que se compromete a estruturar e manter os mecanismos
basicos necessarios para a reproducdo econdmica e social dessa populagdo, como

0s servigos publicos e a infraestrutura em seu territério.
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Os tributos, por sua vez, representam toda forma de origem de recursos
instituidos pelo Estado sob um fato gerador e deve ser obrigatoriamente pago pelas
pessoas fisicas e pessoas juridicas — denominado de contribuintes. Impostos, taxas e
contribuicdes s&o genericamente denominados de tributos, mas cada um dele possui

uma origem e finalidade diferente. O Quadro 1 em sequéncia sintetiza essas

diferencas:
Quadro 1 - Os tipos de tributos
TIPO CONCEITUAGAO
Diferentemente da taxa e da contribuigdo, a sua cobranca
ndo se destina a uma atividade estatal especifica, sendo
Imposto arrecadado em beneficio de toda a coletividade, o que permite ao
governo aplicar os seus recursos para custear qualquer tipo de
atividade ou servigo publico.
Cobrado em razdo do exercicio do poder de policia
T (fiscalizagdo e punicdo) do setor publico, ou pela utilizagéo,
axa

potencial ou efetiva, de servigos publicos especificos e divisiveis,

prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao.

Divide-se em contribuicdo de melhoria ou contribuigdo
social. A primeira é cobrada do contribuinte em funcdo da
valorizagao do seu imoével pela execucdo de obras e servigos
Contribuicdo | publicos que proporcionem melhorias na infraestrutura e nos
servigos do municipio, como a lluminagao Publica. A segunda é
cobrada para custear beneficios pagos a servidores, como a

previdéncia social municipal.

Fonte: MEIRELLES, 1990. Quadro elaborado pelo autor.

De acordo com CASTRO (1999, p.213), as rendas municipais privativas dos
municipios sao aquelas legalmente pagas aos cofres municipais pelo poder impositivo
do municipio aos contribuintes, como é o caso dos tributos; ou pela utilizagado de seus

servicos e bens remunerados cobrados em forma de precos tabelados unilateralmente
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pelo poder publico, que € o caso da tarifa. Enquanto os tributos devem ser
obrigatoriamente pagos pelos contribuintes, as tarifas sdo pagas somente quando o
cidadao usufrui individualmente de algum servigo publico prestado diretamente pelo
governo ou indiretamente por concessionarias ou permissionarias, como o servigo de
transporte publico. Neste aspecto, conforme afirma MEIRELLES (1990, p.118), ela se
distingue da taxa, pois esta visa custear servicos coletivos especificos em carater

obrigatdrio.

A Constituicdo brasileira de 1988 reconhece aos municipios o direito de
instituir trés impostos privativos, sendo eles o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU), o Imposto sobre Transmisséo Inter Vivos (ITBI), o Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISS); e ainda Contribuicdes como a de Custeio do Servigo de
lluminac&o Publica (COSIP). E vedado ao municipio criar novos impostos, os quais s6
podem ser feitos por meio de lei federal, cabendo a municipalidade apenas o direito a
regulamentar o valor minimo e maximo a ser cobrado nos tributos constitucionalmente

previstos.

Contudo, ainda que limite a criacdo de novos tributos, o reconhecimento é
importante para que seja possibilitado ao municipio a realizagdo do principio da
autonomia administrativa, que permite a ele decretar e coletar impostos de sua
responsabilidade, assim como aplicar as rendas coletadas sem prévia autorizagao da
Unido e dos Estados, sendo necessario, no entanto, que essa aplicacido esteja

prevista em lei orcamentaria municipal.

Como ja refletido anteriormente neste capitulo, os impostos supracitados séo
de fatores geradores que estdo essencialmente sediados em areas urbanas, condicao
que favorece em especial os municipios mais populosos e mais urbanizados, pois
estes detém uma maior base de contribuintes para os governos municipais tributarem.
Por outro lado, torna-se um desafio aos municipios menos populosos e de perfil mais
rural instituir e gerar renda tributaria a partir desses tributos, o que potencializa que

eles se tornem excessivamente dependentes de repasses da Unido e dos Estados.

Mas independentemente de os governos municipais ficarem dependentes ou
nao de repasses dos demais entes, a constituicdo brasileira também garante a eles o

direito a participarem da renda auferida através de cota-partes na cobranga de
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impostos estaduais e federais coletados de fatores geradores sediados nos territérios
municipais. O Quadro 2 traz um resumo das principais cota-partes aos quais 0s

municipios s&o beneficiados.

Quadro 2 - Cota-parte dos tributos transferidos aos municipios

TRIBUTO COMPETENCIA COTA-PARTE
ITR — Imposto sobre propriedade rural Uniao
50%
IR — Imposto de Renda'® Uni&o
25%*

IPVA — Imposto sobre propriedade

. . Estados
veicular automotivo 50%
ICMS — Imposto sobre circulagdo de
Estados
mercadorias e servigos 25%

Fonte: CASTRO, 1998. Quadro elaborado pelo autor. *

Além das cota-partes dos impostos supracitados, a Unido e os Estados
repassam aos municipios outros recursos cujos valores sao de grande importancia
para que os governos locais possam formar as suas receitas orgamentarias, como o
Fundo de Desenvolvimento da Educacéo Basica (FUNDEB) — destinadas a pagar
despesas educacionais, € o Fundo de Participagdo dos Municipios, ambas
repassadas pela Unido; e ainda o Fundo de Participagdo dos Municipios em nivel
estadual. Essas fontes de repasse, para muitos municipios, sao o principal ingresso
de receitas aos cofres municipais, sem os quais seria impraticavel a existéncia de uma

parcela significativa das municipalidades do pais.

A Constituicao de 1988 também reconhece aos municipios brasileiros o direito

a auferirem uma pequena parte dos resultados econdmicos da exploracdo de bens

15 * 25% do imposto retido na fonte pago pelo Municipio, por suas autarquias e fundagoes.
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minerarios, dos recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e da
exploracéo de petroleo, xisto betuminoso e gas natural que acontecerem em seus
territorios municipais, na plataforma continental, no mar territorial ou na zona
econdmica exclusiva. Para aqueles municipios que sediam ou sao impactados por
esses tipos de atividades em seus territérios, a transferéncia e recebimento desses
recursos pode representar um significativo reforco aos orgamentos locais. Contudo,
para o conjunto dos 5.570 municipios do pais, dado o carater pontual da exploragao
dessas atividades, sado poucos aqueles que tendem a ser beneficiados

significativamente por essas fontes de recursos.

Nos proximos paragrafos sera avaliado o comportamento geografico da
arrecadagdo de alguns impostos e repasse de recursos constitucionais aos
municipios. O objetivo desta abordagem é fazer uma observagao espacial da
distribuicdo dos montantes absolutos e relativos dessas fontes de recursos para se
complementar as reflexdes tecidas nos capitulos anteriores sobre a condigao territorial

dos municipios.

Para apoiar essas observagdes, estdo sendo utilizados os dados compilados
pelo Tesouro Nacional no Sistema de Financas dos Entes da Federacdo — O FINBRA
— sistema ao qual os municipios s&o obrigados a prestarem conta anualmente de suas
receitas e despesas de um ano anterior. O banco de dados baixado do FINBRA (em
versao Homologada) passou por alguns tratamentos, complementagdes e
posteriormente foram georreferenciados com o objetivo de representa-los
cartograficamente e interpreta-los espacialmente. Com excecédo de 40 municipios, a
maioria deles prestaram as suas informagdes ha tempo ao FINBRA. O Distrito Federal

nao consta na base de dados e nédo foi considerado nas avaliagbes em sequéncia.

3.3.3.1. Total de receitas por municipio em 2019

Uma primeira acao possivel de ser realizada com os dados do FINBRA foi o
de calcular o total de receita a qual os governos municipais do pais tiveram no ano de
2019. Esse total compreende tanto aquelas rendas tributarias geradas no proprio

municipio — oriundas de tributos privativos — como também daquelas advindas de
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fontes externas. A receita total de cada municipio pode ainda equivaler aos seus
respectivos orgamentos publicos no que diz ao montante de receitas auferidas, e que
sdo utilizadas para pagar as despesas da administragdo municipal. No ano
considerado, o somatdrio dos valores das receitas totais dos governos de 5.530'6
municipios contabilizou quase R$ 758 bilhdes de reais em todo o pais. Esse valor

corresponde a cerca de 10% do total do PIB municipal e do pais contabilizado para o

mesmo ano.
Mapa 16 - Receita municipal per capita em 2019
@ BOGOTA ENEZUELA f;“ o : p""“‘“’“c@ CAYENA - |
W ‘._‘ Eﬂ}ﬁda o e j'//?‘\‘foque
\ ¥ f
L ,'D \ f A
"L‘ ~ RR:

. g { S
/,,u- o

y
Cruzeiro Librea
g do Sil .
2\\ == -\ r_ﬂj{#’ﬁﬁgl‘ho
et o r——
B v L g

W - ! ]
“JL@;?@% A
g L +. JiParand
s RO 'vL?

Vitgria d?
v\ Conguss ai

M:m(es Clarog d) '#Dﬂb e

!fenr a';aj i

380 Mateus
o

®
RECEITA MUNICIPAL 2019 PER CAPITA

Sem dado (40 - 0,71%)
RS 8,96 a RS 3.500,00 (2.564 - 46,36%)
RS 3.500,37 a RS 5.000,00 (1.646 - 29,76%) | raracus
R$ 5.000,66 a RS 7.500,00 (884 - 15,87%)
- RS$ 7.501,48 a RS 10.000,00 (303 - 5,43%)

- RS 10.046,31 a R$ 36.801,89 (133 - 2,38%)

* Mediana para o conjunto dos 5.540 municipios - R$ 3.621,52
Fonte dos dados: FINBRA 2018 - Banco de dados de informacgées
contabeis, orgcamentarias e financeiras dos entes da federagao -
Secretaria do Tesouro Nacional. Tratamento do banco de dados,

calculo per capta e representaco cartografica:
Herlan Pacheco
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Fonte Secretarla do Tesouro NaC|onaI 2021. Calculos e mapa elaborados peIo autor.

16 Até o ano de 2021, 40 municipios ainda n&o havia regularizado a prestagdo de suas contas do ano
de 2019 ao FINBRA, e por isso estdo ausentes no banco de dados trabalhado nesta pesquisa.
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Se esse total fosse igualmente dividido entre todos os municipios
considerados, cada um de seus governos municipais teria administrado R$ 137
milhdes de reais de receita/orcamento no ano de 2019. Se o valor fosse ainda dividido
igualmente entre a populacéao total estimada para o pais no mesmo ano — que foi de
210.147.125 habitantes — em média, o conjunto dos governos municipais teriam
gastado menos que R$ 4 mil reais (R$ 3.621,52) com cada cidaddo do pais. A
prefeitura com a maior receita total foi a do municipio de Sdo Paulo, com cerca R$ 66
bilhdes de reais, seguido pelo Rio de Janeiro, com quase R$ 30 bilhdes e em terceiro
lugar Belo Horizonte, com R$ 12 bilhdes de receita/orgamento. O Mapa 16 anterior e
17 em sequéncia apresentam a receita municipal per capita de 5.530 municipios do

pais.

Mapa 17 - Destaque macrorregional para o Mapa 16
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Pelo mapa é possivel observar que os municipios classificados no intervalo
de menor receita per capita no ano de 2019 — ou seja, menor ou igual que R$ 3.500,00
reais — estavam localizados principalmente nas regides Nordeste e Norte do territério
nacional, com relativo destaque também para o Estado de Minas Gerais. Por outro
lado, os municipios com maior receita per capita tendem a se localizar na regiao
geoecondmica do centro-sul do pais, ai abrangendo tanto as macrorregides sul e

sudeste, como também o centro-oeste. Esta ultima macrorregido, no entanto, destaca-
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se visualmente com a presenga de um expressivo numero de municipios classificados

entre os intervalos mais elevados do indicador.

Apesar da diferenga entre as macrorregides mencionadas, os dados
levantados demonstram que essa receita € relativamente baixa em todo o pais, em
que quase 97% dos governos municipais detém um orcamento menor que R$
10.000,00 reais para ser aplicado a cada cidadao de seu municipio. Considerando
todas as obrigagées que um governo local é legalmente incumbido de prestar a
populacao, pode-se inferir que as prefeituras detém orgcamentos pouco confortaveis e
elasticos para administrarem as suas responsabilidades correntes e promover novos
investimentos em seus municipios. Esse entendimento coaduna com as reflexdes do
capitulo anterior, em que foi dito que grande parte dos orgamentos municipais se
destinava a cobrir a folha de pagamento dos funcionarios e outras despesas correntes

da vida municipal.

3.3.3.2. Participagcao dos impostos privativos no total da receita em 2019

Pelos dados do FINBRA foi também possivel calcular a participagao dos
impostos municipais (IPTU, ISSQN e ITBI) na formagcédo do or¢camento total dos
municipios. Para aproximadamente 85% deles, em 2019, esses impostos perfaziam
menos que 10% dos seus orgamentos, um valor muito baixo considerando o peso que
teoricamente eles deveriam ter para a formacao das receitas proprias dos governos
municipais, enquanto a mediana para o conjunto dos municipios brasileiros foi de

apenas 2,99%.

Esses numeros também reforcam o ponto de vista levantando em outros
momentos da pesquisa que sugerem como esses impostos sdo poucos aderentes a
realidade social e econdbmica dos municipios de maneira geral, condigao que colabora
com os valores diminutos. O Mapa 18 em sequéncia apresenta com mais detalhes o
percentual de receita propria dos municipios brasileiros.
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Mapa 18 - Percentual dos impostos préprios no total de receita municipal em 2019
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021. Calculo percentual e mapa realizados pelo autor.

No mapa é possivel ver que as disparidades geograficas norte e sul do pais
também se manifestam através do indicador sobre o percentual de receita prépria do
municipio. Novamente, ha uma prevaléncia dos menores percentuais nos municipios
da amazobnia e nordeste do pais, enquanto os maiores percentuais de receita propria

estao presentes nos municipios localizados na porgao centro-sul do Brasil.
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Mapa 19 - Destaque macrorregional para o Mapa 18
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Registra-se ainda que poucos municipios no pais conseguiram atingir mais
que 50% do seu total de receitas em 2019 apenas com impostos municipais.
Desconsiderando os municipios outliers da base de dados do FINBRA — pequenos
municipios do interior do Piaui — apenas Barra dos Coqueiros, na regido metropolitana
de Aracaju, em Sergipe, conseguiu esse feito, ao ter 53,6% do seu orgamento
constituido por impostos préprios. Das grandes cidades brasileiras, a capital paulista
foi a que registrou o melhor desempenho no indicador, com 46,92%; seguido também
por outras cidades paulistas, entre elas Osasco e Barueri, com valores também

proximos a 46%.

3.3.3.3. Arrecadacao per capita de Imposto Sobre Servigos em 2019

Outra forma de se avaliar o comportamento geografico da arrecadacao
tributaria municipal no pais € analisar de forma isolada o montante total e per capita
dos impostos privativos deles, no caso o IPTU, o ITBI e 0 ISSQN. Este ultimo, também
conhecido como Imposto Sobre Servigos (ISS) pode ser considerado como o principal
imposto municipal do pais, pois o0 seu fator gerador esta baseado na prestacao de
servigos, que sao atividades com grande disseminagdo no tecido econdmico,

especialmente nas cidades, caracteristica que torna a sua tributacdo de competéncia
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municipal.

A Lei Complementar n® 116 de 31/03/2003 regulamenta este imposto, e dentre
as atividades previstas que devem pagar ISSQN estdo aqueles relacionados a
prestacéo de servigos de saude, educacgao, hotelaria e turismo, artisticos, de lazer, de
comunicagao, informatica, beleza, entre outros. Importante destacar que o setor de
servicos € altamente sensivel ao nivel de renda da populagdo, caracteristica que
favorece aquelas localidades com maior rendimento entre seus habitantes ou que
consiga atrair consumidores de cidades vizinhas para consumir no setor de servigcos

desse municipio.

Quanto maior a renda circulante, maior tendera a o numero de
estabelecimentos que prestam servigos, e consequentemente a base a ser tributada
pelo municipio. Contudo, este setor € bastante suscetivel a informalidade, o que pode
potencializar a sonegacgao de impostos e impactar na arrecadacéo tributaria local. Esta
situagdo sugere que os governos municipais precisam estruturar a sua fiscalizagéo
para acompanhar o nivel de regularizagao dos estabelecimentos em funcionamento,
visando manter a base de contribuintes condizente com o nivel da atividades

realizadas no municipio.

De acordo com os dados do FINBRA, em 2019, o conjunto dos municipios do
pais arrecadaram aproximadamente R$ 70,5 bilhdes de reais em ISSQN, e a média
de arrecadacdo por unidade municipal seria em torno R$ 26,5 milhdes de reais. A
capital paulista foi também a cidade a ter a maior arrecadacao desse tributo, com R$
17,12 bilhdes de reais, seguida pelo Rio de Janeiro com R$ 6,25 bilhdes, e Belo
Horizonte com R$ 1,58 bilhdo. Os municipios em sequéncia vao alternando entre
capitais e cidades de médio e grande porte, como é o caso do municipio paulista de
Barueri, com R$ 1,42 bilhdo, ranqueado apds a capital mineira. Esta sequéncia é
previsivel, considerando que essas cidades concentram uma extensa rede de
servigos. No Mapa 20 abaixo é possivel ver com mais detalhes como fica esta média

per capita de arrecadacao para cada municipio do pais.
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Mapa 20 - ISSQN per capita em 2019
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No que diz respeito a média per capita de ISSQN pago pelo conjunto da
populagdo dos municipios, os calculos feitos a partir dos dados do FINBRA indicam
que em 2019 esse valor ficou em R$ 111,94 reais. Naquele ano, em quase 68% dos
municipios brasileiros os governos locais arrecadaram por habitante menos que R$
100,00 reais de impostos de ISSQN, e a predominancia dos municipios situados neste
intervalo, estavam também nas regides norte e nordeste; mas também com alguma

prevaléncia no interior dos estados de Minas Gerais, Parana e Rio Grande do Sul.
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Infere-se a partir dessa distribuicdo geografica que haveria maiores dificuldades para
que cidades menores e com atividade econ6mica restrita possam arrecadar esse

tributo, independentemente da regido do pais.

Mapa 21 - Destaque macrorregional para o Mapa 20
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Por outro lado, os municipios de maior ISSQN por habitante tendem a se
concentrar proximo das cidades capitais ou em regides mais densamente habitadas,
como a faixa litoranea do pais, ainda que seja possivel observar a presenga desses
valores mais elevados também em municipios do setor agropecuario da regiao centro-

oeste do Brasil, fato que pode estar relacionado com atividades correlatas desse setor.

Além de ter arrecadado um significativo montante absoluto desse imposto,
Barueri também foi o municipio com o maior valor per capita, ao ter coletado R$
5.227,24 reais desse tributo por habitante; seguido pelo municipio de Victéria do
Xingu, no interior do Para, com R$ 5.126,50 reais por habitante. No caso do municipio
paraense, a presenca da Usina Hidroelétrica de Belo Monte tem grande influéncia
neste resultado. Ja a cidade de Sao Paulo, apesar de ter a maior arrecadacdo em
termos absolutos de ISSQN do pais, possui um indicador por habitante mais realista,

com média de R$ 1.406,53 reais por municipe.
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3.3.3.4. Arrecadacao per capita de IPTU EM 2019

A partir do FINBRA e da Pesquisa Basica de Informag¢des Municipais (MUNIC)
do IBGE, também foram trabalhados os dados do Imposto Predial e Territorial Urbano,
sendo este talvez o mais conhecido tributo municipal no pais pela populagao e pelos
contribuintes locais. De acordo com o Codigo Tributario Nacional (CTN), o IPTU € um
imposto sobre o patriménio de contribuinte que possua posse de imoével — em forma
de area de terreno ou area construida - registrado em seu nome e situado em zona
urbana de um municipio. Ainda de acordo com este cddigo, para que uma area seja
enquadrada como “Zona urbana”, é necessario que o imével esteja servido com no
minimo dois itens de melhorias urbanas mantidos pelo Poder Publico, entre cinco

listados pelo CTN, sendo eles:

| — meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de aguas pluviais;
Il — abastecimento de aguas;
Il — sistema de esgotos sanitarios;

IV — rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para
distribuicdo domiciliar;

V — escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de trés
quildmetros do imovel a ser tributado.

Dos itens acima, certamente o meio-fio e a rede de iluminacao publica séo os
mais presentes na estrutura urbana para enquadrar um imével como situado em zona
urbana. A legislacao do pais ainda permite aos municipios considerarem como urbano
aquelas areas definidas por lei municipal como de expansao urbana ou como areas
urbanizaveis, onde podem ser desenvolvidos novos loteamentos destinados a

habitacdo, a industria e ao comércio.
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Mapa 22 — Municipios com ou sem cobranca de IPTU em 2019
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Fonte: MUNIC — IBGE, 2020. Mapa elaborado pelo autor.

Contudo, é também necessario que o poder publico municipal institua e
regulamente a aplicagado desse imposto em seu territério para que possa tributar os
imoveis previamente enquadrados como localizados em zona urbana. Esta agao
demanda que haja investimentos do municipio em projetos de cadastramento
imobiliario, levantamento cartografico, sistemas de informéatica, entre outras medidas

para tornar possivel a arrecadacgao e gestao desse tributo.
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Figura 3 - Tipica morfologia urbana de um municipio que n&o cobra IPTU no Maranhao
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Fonte: Maxar Technologies e Google Earth, 2022.

Os dados da MUNIC de 2019 indicam que 94,5% dos municipios brasileiros
faziam a cobranga desse imposto em seus territérios, contudo, ainda havia 300
municipios no pais que ndo contavam com essa fonte de tributacdo e receita para
compor os seus orgamentos publicos. A maioria deles estavam situados nas regides
norte e nordeste, em especial nos estados do Maranhao e do Piaui. Sao inferidas trés
possiveis razées — combinadas ou ndo - para que tais municipios ndo instituam ou

apliquem aliquota zero ao IPTU:

e a primeira pode estar relacionada com o pequeno volume ou valor dos iméveis
na area urbana do municipio — como mostra o exemplo da cidade de
Governador Newton Belo, no Maranhao, retratado na Figura 3 acima. Esses
aspectos podem desestimular o governo local a instituir o imposto a medida
qgue o montante a ser arrecadado ndo compense os esfor¢cos necessarios a sua

cobranca;
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o falta de capacidade técnica e de recursos monetarios do poder publico local
para fazer levantamento cadastral dos iméveis e estruturar a cobranca do

imposto;

e e outra mais provavel para a maioria dos casos pode estar relacionado a
estratégias do cenario politico local para nédo gerar insatisfagbes com o
eleitorado do municipio, caso o imposto fosse aplicado ou instituido, conforme

ja foi refletido no capitulo anterior.

Em 2009, durante divulgacdo na Camara Federal de estudo realizado pelo

IPEA denominado de “Politica Fiscal e Justica Social: o caso do IPTU”, o presidente

da Frente Nacional dos Prefeitos (FNP) a época, José Coser, teceu o seguinte

comentario a Agéncia Brasil a respeito da redugéo ou paralizagédo das aliquotas de
IPTU nos municipios por questdes politicas:

“Ele (IPTU) é um tributo direto muito perceptivel para a populacao, até

pelo fato de ser pago por meio de carné, em vez de estar embutido em

um preco, como é o caso do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de

Mercadorias e Servigos). Com isso muitos prefeitos temem que sua

cobranca resulte em revés eleitoral e acabam reduzindo ou zerando

sua aliquota”, afirmou, segundo a Agéncia Brasil.” (Infomoney,
2009).17

De acordo com os dados do FINBRA, em 2019, 5.301 municipios que tiveram
alguma arrecadacgéo de IPTU, e no total foram coletados por eles quase R$ 50 bilhdes
de reais desse imposto (R$ 49.887.370.974,16), o que em média equivaleria a R$ 9,5
milhdes de reais arrecadados por cada municipio considerado. Se dividido igualmente
pelo numero de habitantes do pais naquele ano, em média, cada brasileiro teria

pagado ao seu municipio cerca de R$ 238,00 reais de IPTU.

O municipio de Sao Paulo foi o que individualmente registrou a maior
arrecadacao de IPTU do pais em 2019, atingindo R$ 11,3 bilhdes de reais; seguido

pelas capitais fluminense e mineira com valores mais modestos, em R$ 3,82 bilhdes

7 INFOMONEY, 28 de agosto de 2009. “IPTU: regulado por municipios, imposto tem aliquota zero em
137 deles”. Disponivel em <https://www.infomoney.com.br/mercados/iptu-regulado-por-municipios-
imposto-tem-aliquota-zero-em-137-deles/>. Acesso em: 21 de jun. 2022.
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e R$ 1,46 bilhdo, respectivamente. O Mapa 23 também apresenta os valores de IPTU

arrecadado nos municipios por habitante em 2019.

Mapa 23 - IPTU per cap/ta em 2019
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021. Calculo percentual e mapa realizados pelo autor

Em termos per capita, os municipios com perfil mais turistico e com um parque
imobiliario dedicado a receber uma populagao flutuante em periodos sazonais, foram
0s que apresentaram maior valor médio nesse indicador. E o caso de Xangrila, no

litoral gaticho, que arrecadou em média R$ 3.579,78 reais; seguido por Aguas de Sao
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Pedro, estancia turistica do interior paulista que levantou R$ 2.209,66 reais; que foi
ainda seguido por Arroio do Sal, também outra cidade litoranea do Rio Grande do Sul,
com R$ 2.173,00. Importante pontuar que em localidades com o perfil supracitado a
arrecadacido de IPTU por meio da producdo imobiliaria € estimulada como uma
atividade econdmica afim de reforgar os cofres do municipio através da arrecadacgéao

desse imposto.

Mapa 24 - Destaque macrorregional para o Mapa 23
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3.3.3.5. O Fundo de Participagao dos Municipios

Além do ISSQN e do IPTU como fontes proprias mais importantes de ingresso
de receitas aos cofres dos municipios, estes ainda contam com os repasses federais
e estaduais para comporem o orgcamento municipal. A principal fonte externa de
ingresso de recursos aos governos locais € o Fundo de Participagao dos Municipios
(FPM), que € uma forma da Unido compartilhar parte dos seus resultados tributarios

e fiscais com os governos locais.

O fundo foi instituido no ano de 1965, através da Emenda n°® 18, de 1 de
dezembro, na constituigdo vigente naquele periodo, e inicialmente os seus recursos
eram formados por 10% da arrecadagao do Imposto de Renda (IR) e sobre produtos
industrializados (IPI). Em principio, o unico critério que orientava a distribuicdo do FPM

aos municipios era o populacional, mas por meio de sucessivas mudangas legais,
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tanto a origem dos recursos do FPM, quanto os critérios de sua distribuicdo, foram
sendo ajustados e ampliados para se adaptarem a realidade dos municipios

brasileiros.

A partir da Constituicdo de 1988 o fundo teve o seu papel ainda mais
valorizado na realidade orgamentaria municipal, e isso aconteceu em resposta ao
reconhecimento dos municipios como entes federativos, como também em
consequéncia de uma nova orientagao do federalismo brasileiro, que buscava a partir
da redemocratizagao do pais descentralizar a sua administragao publica, reduzindo a
forca centralizadora da Unido herdada depois de duas décadas de ditadura militar.
Ajustes também foram feitos deste entdo, resultando na ampliagdo das receitas do
fundo. De acordo com o Tesouro Nacional, apds novos ajustes feitos no ano de 2016,

o FPM é formado agora por 24,5% da receita liquida do IR e do IPI.

A participacdo dos dois impostos federais supracitados demonstra a
importancia que a tributagdo sobre a renda e a producéo industrial tem para o FPM e
para a vitalidade financeira dos municipios. Por exemplo, se a atividade industrial no
pais tem um desempenho ruim em um dado periodo, tal resultado tende a impactar o
volume de recursos repassado aos municipios via FPM de maneira geral,
independentemente se aquela localidade sedia ou ndo atividades industriais. Essa
dindmica em contexto com a queda de importancia da atividade industrial no pais
observada nos ultimos anos traz desafios a composicao dos recursos do fundo, e isto
precisa estar no radar do governo brasileiro e do debate publico. De nada adianta
ampliar a participacéo percentual dos impostos destacados para financiar o fundo, se

o valor absoluto deles ndo observa ganhos reais ao longo do tempo.

Sobre os critérios atuais de distribuicdo do FPM, sao considerados ndo mais
apenas o aspecto populacional dos municipios, mas também a renda per capita do
estado onde esta localizado cada unidade municipal, como também a sua categoria
geografica estabelecida para efeitos de partilha do fundo. Este ultimo aspecto foi
instituido a partir de mudancgas feitas em 1986, em que foram estabelecidas trés
classes de municipios e cada uma delas tém direito a um percentual da receita total

do FPM, sendo elas:

e Municipios de Capitais - engloba Brasilia e as capitais estaduais, e elas
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tém direito a 10% do total das receitas do FPM;

¢ Municipios de Reserva — compreende os municipios com populagao
superior a 142.633 habitantes, com direito a 3,6% das receitas do FPM;

e

e Municipios do Interior — corresponde aos municipios nao capitais, e

estes tém direito a 86,4% das receitas do fundo.

A partir dos critérios mencionados sao feitos calculos para se chegar a cota-
parte ao qual cada municipio no pais tera direito sobre o total de recursos do FPM. Os
recursos sao creditados aos municipios mensalmente pelo Banco do Brasil, depois de
ser retido 20% de FUNDEB e 1% de PASEP sobre o valor total de FPM ao qual o
municipio tem direito. Os municipios de Reserva participam nos calculos tanto desta
categoria como também na de municipios de Interior para ser dimensionado a sua
cota-parte de FPM.

Os calculos em questao sao feitos pelo Tribunal de Contas da Unido, com
base nos dados de renda e populacao feitos pelo IBGE e que precisam ser divulgados
anualmente. Os dados de populagdo dos municipios se referem as estimativas
calculadas com base nos numeros levantados pelo Censo decenal, da Contagem da
Populacédo e das Estatisticas de Registro Civil, que contabiliza o numero de mortes e

nascimentos no pais.

De acordo com os dados do FINBRA, em 2019, o FPM transferiu a 5.369
municipios um total de R$ 99,2 bilhdes de reais (R$ 99.217.987.962,45). No ano em
questdo, 201 municipios nao informaram o valor recebido no envio de seus dados
contabeis ao sistema do Tesouro Nacional, o que sugere que o montante das
transferéncias pelo FPM seja sutiimente maior do que o anteriormente citado. Os
repasses ao Distrito Federal também n&o foram incluidos, mas em consulta individual
ao site do Tesouro Nacional foi verificado que este ente da federacido recebeu
aproximadamente R$ 154,5 milhdes de reais do FPM, e cerca de R$ 535,5 milhdes

de reais do Fundo de Participacéo dos Estados e Distrito Federal (FPE).
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Apesar da auséncia de dados dessas unidades municipais e do DF, o valor
total contabilizado ja nos da uma dimensao da grandiosidade deste fundo para a
vitalizagdo da administragdo publica municipal, especialmente nas cidades de menor
porte demografico. Importante mencionar que os recursos do FPM ndo possuem uma
aplicacao setorial obrigatéria, como é o caso do FUNDEB, o que da flexibilidade ao
poder publico local para aplica-lo no financiamento das despesas administrativas do

municipio.

Mapa 25 - FPM per capita 2019
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Figura: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021. Calculo percentual e mapa elaborados pelo autor.
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Em termos per capita, a pequena Serra da Saudade, no interior de Minas
Gerais, foi a localidade a receber o maior valor médio de repasse de FPM por
habitante. E como se cada um dos seus 771 moradores em 2019 — a menor populagéo

municipal do pais — tivesse sido beneficiado com R$ 11.230,97 reais.

Nas posi¢cdes do ranking que seguem Serra da Saudade estdo municipios
com perfis parecidos, com significativa presenga de cidadezinhas mineiras, gauchas
e goianas listando entre as de maior FPM per capita do pais. Por outro lado, a capital
paulista, desta vez, aparece na ultima posi¢ao do ranking, ao registrar o menor valor
para este indicador, com apenas R$ 25,06 reais em média para cada um de seus

quase 12 milhdes de moradores.

Mapa 26 - Destaque macrorregional para o Mapa 25
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Em valores absolutos, Fortaleza, a capital do Ceara, foi o lugar a receber o
maior repasse de FPM, em um total aproximado de R$ 872 milhdes de reais; seguida
por Salvador com R$ 785 milhdes e em sequéncia por Recife, com R$ 549 milhdes.
Predomina nas 10 primeiras colocagdes capitais da regiao norte e nordeste do pais,
com a excecao de Belo Horizonte. A cidade de Sao Paulo, apesar de ser a mais
populosa do pais, ocupa apenas a 182 posic¢éo, tendo recebido aproximadamente R$

305 milhbdes de reais.

Se nos indicadores anteriormente avaliados as diferencas entre a porgao

geografica norte e sul do Brasil ficavam evidentes, desta vez, com o FPM por
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habitante, essa relagdo fica atenuada, principalmente porque a regido nordeste
apresenta valores de repasse de FPM préximo a de outras regides do pais. Como o
principal critério balizador do fundo € o populacional, a sua distribuicdo entre os
municipios do pais fica mais equilibrada, independentemente da regido. Ha ainda o
fator renda per capita dos estados, condicdo que favorece os municipios das unidades
federativas de menor renda, ao elevar o montante de recursos a serem recebidos por

eles.

Com base nos dados de PIB e tributos analisados, foi possivel observar que
existem diferencas recorrentes e majoritarias entre os municipios das porgdes centro-
sul e norte do Brasil, constituindo-se em uma configuragdo regional, que
independentemente de qual seja a variavel econémica ou tributaria a ser considerada,
existira uma tendéncia desfavoravel aos municipios das macrorregides norte e

nordeste do Brasil.

Esta situacao enfatiza a premissa de que analisar a viabilidade dos municipios
brasileiros apenas por critérios financeiros e econémicos pode ser uma atitude injusta
com uma grande parte do pais, ja que estas, por fatores historicamente estabelecidos,
ja partem de condi¢gdes econdmicas e sociais menos favoraveis em relagcao as regiodes
mais ricas do pais. Se tivéssemos apenas critérios do tipo para validar ou nao a
existéncia dos municipios, haveria mesorregides inteiras sendo desconfiguradas do
ponto de vista politico-administrativo. Este cenario refor¢ca a proposta de que o nivel
de vitalidade e pertinéncia dos municipios também precisa ser avaliado sob aspectos

territoriais e da posi¢ao geografica deles.

No mais, com base nos dados e informacdes trabalhadas, infere-se também
que ha espaco para que os municipios com menor nivel de arrecadacao empenhe
esforcos para aperfeigcoar a estrutura fazendaria local com o intuito de se ampliar a
arrecadacao municipal prépria, o que pode atenuar a dependéncia deles pelas
transferéncias da Unido. Apesar de os municipios serem entidades federativas com
alto grau de autonomia, pode haver para uma expressiva parte deles dificuldades
técnicas ao acesso a recursos humanos e tecnolégicos que dificultam a
implementacdo de melhorias no fisco municipal, aspecto que talvez aponte para a
necessidade de intervengcdes da Unido e dos Estados na busca de solugdes que
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possam auxiliar os governos locais a potencializarem a sua arrecadacgao tributaria.

Contudo, é relevante o entendimento de que ainda que sejam ampliadas as
receitas préoprias dos municipios, nao se deve ter a perspectiva de que a dependéncia
dos governos locais por transferéncias externas seja significativamente melhorada
considerando a organizagao tributaria do pais atualmente. Mesmo os municipios mais
desenvolvidos economicamente ainda sdo em grande medida dependentes destes
repasses. Esta realidade aponta também para a necessidade de um debate publico
para se pensar em alternativas e solugdes na organizacgao tributaria em nivel nacional
que possam favorecer os multiplos perfis de municipios existentes no Brasil, criando-
se formas tributacdo e fiscalizacdo que possam ser mais aderentes com a realidade

desses lugares.
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PROPOSIGAO TIPOLOGICA DA RELAGAO CIDADE-MUNICIPIO NO
BRASIL: MODELAGEM, RESULTADOS E INTERPRETAGOES

A unidade apresenta o raciocinio envolvido no desenvolvimento da Tipologia
Geografica de Municipios, explicando a sua modelagem conceitual, os
materiais mobilizados, 0 mapeamento e a interpretagdo dos seus resultados

sob a 6tica dos temas anteriormente abordados.
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41. A modelagem conceitual da tipologia: os elementos geograficos

observados para a criagao da tipologia

Esta etapa consistiu na idealizagdo e modelagem conceitual das classes da
Tipologia Geografica de Municipios em proposi¢cao neste trabalho. Para tanto, foi
necessario inicialmente uma observagdo do comportamento das manchas urbanas

das cidades em algumas areas do territorio brasileiro.

A criagao das Tipologias Geografica de Municipios surge inicialmente como
uma curiosidade em compreender como as areas urbanas de um municipio se
relacionavam espacialmente em seu proprio territério como também em relacéo as
areas urbanas de municipios vizinhos. Algumas perguntas permeavam o pensamento

com o intuito de entender essa organizagao espacial das cidades brasileiras.

e “Quantas areas urbanas ou nucleos urbanos distintos possui um municipio?”,

e “Esses municipios possuem algum nivel de conurbacao entre suas respectivas

cidades, ou as suas areas urbanas estdo muito distantes uma das outras?”,

e “Se ha conurbagéo, essa ocorre entre a cidade de um municipio com a vila de

um distrito do municipio vizinho ou entre suas respectivas cidades?”

Concomitantemente a essas inquietagdes, surgiam também duvidas quanto a
distribuicdo espacial desses municipios, porque ao se pensar numa eventual l6gica
espacial de configuragéo territorial dessas municipalidades, nao fazia sentido por esse
ponto de vista que areas urbanas tao proximas ou conurbadas se fragmentassem em
municipios diferentes. Ainda que com menor intensidade, o oposto também ocorria ao
se observar a existéncia de municipios muito grandes que comportam povoados,
bairros e distritos que se localizam muito distantes da sede do municipio onde se

situam.

Nao obstante, essa vontade agora se complementa ao interesse de analisar
o territério municipal e os problemas inerentes a participagdo dos municipios no

federalismo brasileiro. Para que a relagdo de analise entre territoério e federacao
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pudesse ser feita, foi pensado uma proposigao tipolégica de municipios com base em
aspectos de sua geografia urbano-territorial. Para a formulagdo dessa tipologia,

algumas etapas foram necessarias.

Como nao seria possivel observar inicialmente as caracteristicas de todos os
municipios brasileiros, procurou-se de maneira aleatéria observar diferentes perfis de
urbanizagdo em regides distintas do pais. Nessa selegdo, foram inicialmente
analisadas areas de ocupagdo mais densa, como as regides metropolitanas mais
consolidadas, areas com concentragcdo populacional em regides distantes das
capitais, municipios com populacdo pequena e cidades em regidao de fronteira e
aquelas situadas nas margens de grandes rios. A intengcéo era observar uma amostra

de lugares que fossem representativos das areas urbanizadas do pais como um todo.

Essa observagéo ocorria na tela do computador, ao se analisar as imagens
de satélite de alta resolugdo espacial disponiveis no Google Earth Pro. A escala
cartografica de observagdo nado era possivel de ser configurada, e por isso era
variavel, contudo, a importancia maior era enxergar a mancha urbana em sua
totalidade em contexto com o seu limite municipal, nem muito distante, e nem tao

proximo ao ponto de visualizar feigdes internas das cidades.

Ainda para auxiliar nessa observacgao, foi adicionado ao programa um arquivo
vetorial kml contendo a malha poligonal do territério de todos os municipios do pais,
que no total somam 5.570. Esse arquivo ainda continha o nome do municipio e alguns
outros dados sociodemograficos de cada uma das municipalidades. Essa malha era
muito importante porque auxiliava na interpretacdo da relagdo entre as manchas
urbanas de cada municipio e a sua relagdo espacial com a mancha urbana dos
municipios vizinhos. S6 com a imagem de satélite ndo seria possivel saber onde
comecgava ou terminava o territério municipal, assim como saber a qual municipio

pertencia a mancha urbana em observacgao.

Neste processo, também era dada atengao para as seguintes caracteristicas

das manchas urbanas na relagdo com o territorio de seus respectivos municipios:

e Cidade - se a area urbana pertencia a sede do municipio (cidade), ela era
considerada como Mancha Urbana Principal,
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¢ Vila/Bairro - se era a area urbana de uma vila de distrito municipal ou apenas
um bairro distante em relagdo a sede do municipio, essa era considerada como

uma Mancha Urbana Secundaria.

Também se atentava para a localizagdo do municipio, com o intuito de
observar se ele fazia limite com algum outro municipio situado em unidade federativa
distinta do seu, ou quando em area de fronteira, se alguma de suas manchas urbanas
estavam conurbadas com cidades de paises vizinhos. A localizagdo de municipios em
regides metropolitanas consolidadas também era considerada um elemento

diferencial, caso apresentasse algum nivel de conurbagéo.

No que diz respeito a alguns aspectos naturais do territério, quando da
existéncia de conurbagdo entre cidades, averiguava-se se o limite municipal era
delimitado a partir da existéncia de algum corpo hidrico mais significativo, como rios
bifilares (como o Amazonas ou o Paraiba do Sul), represas e lagos. Na presenca
dessa caracteristica, era registrado se as cidades estavam conectadas por pontes ou
na auséncia destas, se elas mantinham relagao por transporte aquatico ao se observar
pela imagem a existéncia de terminais aquaticos nas margens dos rios e fluxo de

embarcacgdes entre as manchas urbanas.

Com essas amostragens, e combinagéo de fatores e elementos geograficos,
foi possivel identificar os padrées de comportamento mais frequentes nas relagdes
espaciais de vizinha entre manchas urbanas municipais, resultando em principio na
formulacao inicial de 08 diferentes classes para a tipologia. Esse numero foi ampliado
para 13 apos os trabalhos de classificacdo de cada um dos municipios do pais em
ambiente SIG, pois neste processo foram percebidas algumas outras caracteristicas

que antes n&o haviam sido capitadas pela observacgao aleatéria.

O passo seguinte foi organizar um quadro para descrever as caracteristicas
de cada uma das tipologias. Os elementos que caracterizam e descrevem as classes
da tipologia sdo a Mancha Urbana, a categoria das Localidades e os limites territoriais
dos entes da federacgao.

Também eram considerados aspectos relacionados a localizagdo do
municipio quando da existéncia de algum nivel de conurbag&o, destacando esta estar

delimitado por fronteira, divisa estadual ou conurbado em regido metropolitana. Para
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algumas classes é ainda descrita a existéncia de uma ou mais manchas urbanas
isoladas. A combinagdo e variagdo dessas caracteristicas gerais formam uma

descrigao unica para cada classe, conforme sera visto no Quadro 4, na pagina 196.

Contudo, essa organizagao descritiva e esquematica foi apenas uma primeira
aproximagao. Percebeu-se num primeiro momento que a representacdo de 13
tipologias em um mapa municipal do Brasil resultaria em uma dificuldade de leitura do
seu conteudo. Isso ocorreria por dois motivos principais: primeiro por causa da
capacidade da visdo humana em distinguir apropriadamente no maximo 6
simbologias/cores ao mesmo tempo; segundo, porque 0 numero de municipios de
cada uma das classes varia significativamente, visto que em alguns casos existiam
poucos municipios que reuniam caracteristicas de uma classe em especifico, o que
no mapa, a depender do tamanho da municipalidade, tornaria imperceptivel a sua

representacao.

Considerando este cenario de restricdo cartografica, foi feita uma
reformulacdo da organizagao légica e conceitual das classes, de modo a reagrupar
cada uma das 13 iniciais em grupos menores, mas com caracteristicas em comum
compartilhadas entre elas. Esse processo nao veio a excluir a existéncia das 13
classes, mas essas foram reordenadas a partir de uma subordinacéo definida por dois
tipos de elementos estruturadores: Categoria Urbana e Escala Geografica da Mancha

Urbana.

Portanto, a nova estrutura de organizagédo das tipologias foi configurada a
partir de dois agrupamentos tipolégicos: uma MacroTipologia (MT) e uma
SubTipologia (ST). Na Macrotipologia o fenébmeno principal de sua caracterizagao € a
conurbacgao, representada pela tematica denominada de Categoria Urbana, que se

subdivide em 2 classificacbes possiveis:
e (CC) Com Conurbagéo intermunicipal
e (SC) Sem Conurbacéo intermunicipal

A primeira identifica todos os municipios que apresentam algum nivel de
conurbacao envolvendo dois ou mais municipios, desde as mais expressivas até

aquelas de menor importancia ou area. O segundo diz respeito a todos 0os municipios
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que possuem suas manchas urbanas nao conurbadas em nivel intermunicipal.

Com essa estrutura inicial, as categorias urbanas com ou sem conurbagao
foram formadas cinco classes geografica de municipios, que foram identificadas como
classes Macrotipolégicas (MT), pois neste nivel mais abrangentes nao esta sendo

considerado em qual tipo de demarcacgéo territorial estava ocorrendo a conurbagao.

Destas cinco classes, trés Macrotipologias derivavam da Categoria Urbana

CC, e formam as seguintes classes Macrotipoldgicas:

e CC.MT1 — Municipios vizinhos em que suas manchas urbanas principais sejam

conurbadas ou semi-conurbadas;

e CC.MT2 - Municipio em que a sua mancha urbana principal se conurba ou

semi-conurba com mancha urbana secundaria de municipio vizinho;

e CC.MT3 - Municipio em que a sua mancha urbana secundaria se conurba com

mancha urbana principal de municipio vizinho.

O CC.MT2 e o0 CC.MT3 sao complementares e uma nao existe sem a outra,
ou seja, caso haja um municipio classificado como CC.MT2 havera necessariamente

a existéncia de um municipio vizinho classificado como CC.MT3, e vice-versa.

Outro ponto a considerar € que na maior parte dos municipios a mancha
urbana secundaria se refira @ mancha urbana de uma vila distrital, contudo, em outros
casos, essa mancha urbana secundaria corresponde a de um outro bairro distante da
sede municipal ndo reconhecido como vila distrital. Nesse contexto, e de maneira
generalizada, € possivel descrever resumidamente as MacroTipologias 1,2 e 3 pela

seguinte relagdo de conurbacgao entre localidades:

e CC.MT1 - Cidade-Cidade
e CC.MT2 - Cidade-Vila/Bairro

e CC.MT3 - Vila/Bairro-Cidade

No que se refere as Macrotipologias definidas a partir da Categoria Urbana
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SC (Sem conurbagao), a sua caracteristica elementar é o isolamento espacial de

vizinhanga entre manchas urbanas, formando assim as seguintes classes:

e SC.MT4 — Municipio com mancha urbana isolada

e SC.MT5 — Municipio com mais de uma mancha urbana isolada

O SC.MT4 compreende aos municipios que possuem uma unica mancha
urbana em seu territério municipal, oficialmente reconhecida como a sede urbana do
municipio. O isolamento mencionado como descricio refere-se apenas a inexisténcia
de vizinhanga urbana conurbada com municipio vizinho, geralmente situando-se a
uma consideravel distancia da cidade vizinha mais proxima. Portanto, essa definigao
nada tem a ver com o isolamento territorial, pois estas cidades, ou pelo menos a sua
maioria, estdo conectadas por estruturas viarias e telecomunicacionais com outras

cidades, regides do pais e do mundo.

O SC.MT5 segue a mesma logica do que foi descrito no paragrafo anterior,
porém, o seu diferencial € ter no minimo duas manchas urbanas isoladas em seu
territério municipal, compreendendo obrigatoriamente a uma localidade oficialmente
reconhecida como cidade, e na maioria dos casos, a existéncia de uma ou mais

manchas urbanas referentes a vilas distritais.

Pode-se dizer que as classes da Macrotipologia sao as classificacbes de
maior relevancia para as intengbes pretendidas do trabalho. Porém, ha uma
necessidade de diferencia-las porque existem fatores relacionados a organizagao
federativa e territorial do pais que precisariam ser ressaltadas nas caracteristicas da
proposicao tipolégica, pois sdo elementos que podem fazer diferenca quando
observadas sob a 6tica de uma politica publica entre entes federativos distintos.

Por exemplo, certamente uma conurbagdo de cidades em uma regido de
fronteira apresenta desafios que se diferenciam daquelas conurbagbes que ocorrem
entre cidades situadas em unidades federativas diferentes. Isso também vale para
uma conurbagdo em uma grande regido metropolitana, onde a intensidade do

compartilhamento de problemas se acentua ainda mais, quando comparado a uma
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conurbagao entre pequenas cidades do interior do pais.

Com base nas exemplificagées anteriores, elegeu-se a Escala Geografica
(EG) de ocorréncia da conurbacdo ou isolamento entre manchas urbanas dos
municipios como elemento para diferenciar as 5 classes da proposta Macrotipolégica
feita inicialmente. Esse elemento foi estruturado a partir da identificacdo de 8
diferentes tipos possiveis de localizagbes espaciais das manchas urbanas, tendo
como referéncia a organizagao politico-administrativa do Brasil e de relacdo de
fronteira com paises vizinhos. As 8 Escalas Geograficas (EGs) de conurbagao ou

isolamento das manchas urbanas séo as seguintes:

e EGO - Intramunicipal (Sem conurbacgao)
e EG1 — Intermunicipal

e EG2 - Intermunicipal Metropolitano

e EG3 - Intermunicipal e Interestadual

e EG4 - Interestadual

e EGS5 - Intermunicipal e Internacional

e EGG6 — Interestadual e Internacional

e EG7 — Internacional

Como se observa, algumas Escalas Geograficas se configuram a partir da
combinagao de duas diferentes unidades politico-administrativas, como sao os casos
de EG3, EG5 e EG6. Em EG2, foi reconhecida a especificidade de uma conurbagao
em regido metropolitana, que ainda que também seja intermunicipal, € valido defini-lo
como Intermunicipal Metropolitano dado o numero de municipios no pais localizados

neste tipo de arranjo politico.

Em EG4, embora o seu termo designe conurbagdes entre estados distintos do
pais, ela também abarca a situagdo do Distrito Federal, que como € a unica unidade

distrital federal do pais — a Ilha de Fernando de Noronha é o unico caso de um distrito
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estadual no Brasil, e pertence a Pernambuco — nao valeria a pena criar mais um tipo

de escala geografica apenas para considerar essa situagao unica.

Por fim, cabe ainda ressaltar que a EGO (Intramunicipal), embora n&o
materialize nenhum tipo de conurbacéo intermunicipal, a sua indicagédo como uma EG
€ valida mediante a expressividade do numero de municipios no pais que estariam

classificados nesta condigcao de isolamento de suas respectivas manchas urbanas.

Com as explicagbes anteriores, sera abordado em sequéncia como se
configuram as classes da Subtipologia (ST) proposta. As SubTipologias estdo
subordinadas a uma das 5 classes da Macrotipologia ja anteriormente descritas, e
elas sao formadas a partir da combinagao das classes de Categoria Urbana e Escala
Geografica, resultando em 13 diferentes tipos de Subtipologias de municipios,

conforme apresentacido esquematica do Quadro 3.

Quadro 3 - Organizacao das classes da tipologia geografica de municipios

MACRO ESCALA

CATEGORIA URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA SUB TIPOLOGIA CODIGO TIPOLOGICO
EG1 ST11 CC.MT1.EG1/ST11
EG2 ST12 CC.MT1.EG1/ST12
EG3 ST13 CC.MT1.EG1/ST13
EG4 ST14 CC.MT1.EG1/ST14
EG5 ST15 CC.MT1.EG1/ST15
EG6 ST16 CC.MT1.EG1/ST16
EG7 ST17 CC.MT1.EG1/ST17
EG1 ST21 CC.MT2.EG1/ST21
EG4 ST24 CC.MT2.EG4/ST24
EG1 ST31 CC.MT3.EG1/ST31
EG4 ST34 CC.MT3.EG4/ST34
EGO ST40 SC.MT4.EGO/ST40
EGO ST50 SC.MT5.EGO/ST50
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As cores indicadas no Quadro 3 s&o as reproduzidas nos mapas tematicos
que serao apresentados mais a frente, e ndo possuem necessariamente uma légica

de escolha.

Como apresentando no quadro esquematico, as Subtipologias sao formadas
pela combinagao entre as classes de Macrotipologia (MT) e as classes de escala
geografica (EG). Os seus respectivos numeros refletem essa combinagéo, fazendo
referéncia direta para uma das 5 classes de Macrotipologia em unido com uma das 8

classes de Escala Geogréfica.

Percebe-se também que a MT1 é a que agrega a maior quantidade de classes
SubTipoldgicas de municipios, sendo um total de 7. Em sequéncia aparecem MT2 e
MT3 com 2 classes cada, e MT4 e MT5 com uma classe. No entanto, como sera
apresentado no capitulo de resultados parciais, o quantitativo de municipios em cada
uma dessas classes € bastante desigual, o que indica que apesar da diversidade de
classes identificadas, grande parte dos municipios se concentra na categoria urbana
Sem Conurbagdo, o que reflete na desigual distribuicdo quantitativa das

municipalidades pelas demais classes Macro.

Antes de adentrar na descrigdo propriamente dita de cada uma das classes
de Subtipologia, uma consideragao importante precisa ser observada a respeito do
conceito de conurbagao enquanto elemento utilizado para a definicdo das tipologias

aqui apresentadas.
De acordo com o dicionario Michaelis, a palavra conurbacgao é definida como:

e Coalescéncia de varias cidades e sua fusdo em uma Unica area

metropolitana.
Ja o dicionario Aurélio define a palavra como:

e Jungéo de duas ou mais cidades que geograficamente se encontram

em decorréncia do crescimento urbano,; ou

e Area formada por cidades e vilarejos vizinhos que, por estarem muito

proximos uns dos outros, formam um aglomerado de cidades.
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Como se percebe pelas definigdes indicadas, e pela frequéncia de palavras
que expressam um sentido de agrupamento entre areas urbanas (como “fusao’,
‘luncdo” e “encontro”) por meio do crescimento horizontal destas, o conceito de

conurbacgao expressa um processo de avizinhagao de cidades ou nucleos urbanos.

No processo de modelizacdo destas, definiu-se que o conceito de
conurbagao seria utilizado em seu sentido estrito, aquele dicionarizado, o que significa
dizer que do ponto de vista da paisagem urbana, esse processo de aglomeragao de
cidades forma uma unica mancha urbana em que nao é possivel distinguir na
paisagem urbana apropriadamente onde comecga e termina uma ou outra cidade,
quando analisado em contexto com os seus limites politicos-administrativos. Sendo
assim, durante o trabalho de classificagdo dos municipios, tentou-se o maximo
possivel seguir essa caracteristica para indicar aqueles municipios que viriam a ser

classificados como de Categoria Urbana conurbada.

Apesar disso, em algumas das situag¢des, observou-se que alguns municipios
nao seguiam criteriosamente essa juncao exata de suas respectivas manchas
urbanas a ponto de nao ser possivel identificar onde terminavam e comegavam seus
respectivos limites municipais. Foram os casos de cidades que embora estivessem
muito préximas umas das outras e que nitidamente apresentavam uma forte interacao
urbana, eram, no entanto, separadas por grandes rios ou corpos d’agua, como € o

caso de Juazeiro e Petrolina, separadas pelo Rio Sao Francisco.

Para essas situacdes, o conceito de conurbacao foi flexibilizado e por isso
adotou-se a palavra Semi-conurbagdo para formalizar metodologicamente uma
adaptacao da regra inicialmente estabelecida. Caso eventualmente esse conceito de
semi-conurbagao venha posteriormente assumir uma maior permissividade quanto a
distancia entre cidades, pode ser que o numero de municipios classificados enquanto
de categoria urbana CC viesse a ser ampliado em uma segunda etapa desta

investigacao.

Com base nesta consideracgao, € relevante ainda mencionar que durante a
etapa de classificagcdo dos municipios, nos casos em que a semi-conurbagao
aparecia, foi acrescentada uma descrigdo quanto a articulagdo entre as manchas

urbanas, ou seja, se elas eram integradas ou n&o por obras viarias, como pontes — no
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banco de dados os valores eram “Com ponte” ou “Sem ponte” — ou se eram integradas

por estruturas de transporte — sendo os valores possiveis “Terrestre” ou “Aquatico”.

Neste sentido, para evitar que em todas as descricdbes das classes de
Subtipologia sejam repetidas a mesma frase, € previamente apresentado o seguinte

enunciado:

¢ “O limite entre os municipios, e a divisa entre os estados, ou a fronteira
entre o Brasil e cidades de paises vizinhos, pode ser seco ou fluvial,

articulado ou nao por obra de infraestrutura”.

Portanto, é a seguir apresentado no Quadro 4 uma sintese da descrigéo de
cada uma das 13 classes de Subtipologia modeladas para classificar os municipios
brasileiros. De maneira a ilustrar o que se descreve, nas paginas seguintes sao
apresentados mapas de alguns municipios que se encaixam em cada uma das
classes, assim como um modelo grafico, uma representagao por imagem de satélite
com sobreposicdo da mancha urbana em transparéncia, assim como a sua respectiva

representacédo geografica.
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Quadro 4 - Quadro esquematico das tipologia geografica de municipios

CATEGORIA
URBANA

Com
Conurbacéo
(CC)

Apresenta algum
nivel de
conurbagao ou
semi-conurbagao
intermunicipal

Sem
Conurbagao
(SC)

N&o apresenta
conurbagao

intermunicipal
Mancha Urbana Principal — area urbana da sede do municipio (Cidade); Mancha Urbana secundaria — area urbana de distrito (Vila) ou bairro distante da Sede; UF1 — Estado diferente; RM —19¢
Regiao Metropolitana

SUBTIPOLOGIA

MACRO ESCALA
TIPOLOGIA GEOGRAFICA
EG1

Intermunicipal

ST11 - Municipios vizinhos que tém as suas manchas urbanas principais conurbadas

EG2
Intermunicipal
Metropolitano

ST12 - Municipios de Regido Metropolitana que tém as suas manchas urbanas principais conurbadas

EG3
Intermunicipal e

MT1 - Municipios vizinhos que ERINEIESEGIE]

ST13 — Municipios vizinhos situados no mesmo Estado e que tenham suas manchas urbanas principais conurbadas, ao
mesmo tempo em que também haja conurbagédo com a mancha urbana principal de municipio vizinho situado em Estado
diferente

EG4
Interestadual

tém as suas manchas urbanas
principais conurbadas ou semi-
conurbadas

ST14 - Municipios vizinhos situados em Estados diferentes, e que tenham as suas manchas urbanas principais
conurbadas

EG5
Intermunicipal e
Internacional

ST15 — Municipios vizinhos situados em um mesmo Estado e que tenham suas manchas urbanas principais conurbadas,
ao mesmo tempo em que uma dessas cidades também se conurbe com cidade de pais vizinho

EG6
Interestadual e
Internacional

ST16 - Municipios vizinhos situados em Estados diferentes e que tenham suas manchas urbanas principais conurbadas,
ao mesmo tempo que ainda apresentem conurbagdo com mancha urbana de cidade de pais vizinho

EG7
Internacional

ST17 - Municipio que tem a sua mancha urbana principal conurbada com uma cidade do pais vizinho

EG1
Intermunicipal

MT2 - Municipio que tem a sua
mancha urbana principal
conurbada ou semi-conurbada

ST21 - Municipio que tem a sua mancha urbana principal conurbada com mancha urbana secundaria de um municipio
vizinho

ST24 — Municipio que tem a sua mancha urbana principal conurbada com mancha urbana secundaria de um municipio
vizinho, localizado em Estado diferente.

com mancha secundaria de EG4
municipio vizinho Interestadual
MT3 - Municipio que tem a sua EG1

mancha urbana secundaria
conurbada ou semi-conurbada

Intermunicipal

ST31 - Municipio que tem a sua mancha urbana secundaria conurbada com a mancha urbana principal do municipio
vizinho

ST34 - Municipio que tem a sua mancha urbana secundaria conurbada com a mancha urbana principal de um municipio
vizinho situado em Estado diferente

com mancha urbana principal EG4
de municipio vizinho Interestadual
EGO

Intramunicipal

ST40 - Municipio que nao apresenta conurbagdo com municipios vizinhos

EGO
Intramunicipal

MTS5 - Municipio com mais de
uma mancha urbana isolada

ST50 - Municipio com mais de uma mancha urbana isolada em seu territério e que ndo apresenta conurbagdo com
municipios vizinhos




Quadro esquematico 1 - Apresentacao da subtipologia ST11

CATEGORIA|[ MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA DESCRIGAO
URBANA TIPOLOGIA | GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
EG1 ST11- Cidade/Municipio-UF — ST11 - Municipios vizinhos que tém as suas manchas urbanas principais
Intermunicipal | Cidade/Municipio-UF conurbadas
| EG2 | ST12 - Cidade/Municipio-RM —
MT1 &grr::;'igﬂi Cidade/Municipio-RM EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE
Municipios EG3 | ST13 - Cidade/Municipio-UF — Cabo Frio - RJ e Sdo Pedro da Aldeia — RJ; Aparecida - SP e Potim - SP
vizinhos | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Municipio-UF1
que tém as Interestadual
con?‘:’:;lgéo suas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF — ;
manchas Interestadual | Cidade/Municipio-UF1 /’& = =
CON = Aparecida e Potim-SP
principais EGS ST15 - Cidade/Municipio-UF —
conurbadas | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Pais
ou semi- Internacional
conurbadas EG6 ST16 - Cidade/Municipio-UF — GUARATINGUETA®
Interestadual e | Cidade/Municipio-UF1 e Cidade/Pais
Internacional
EG7 ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais
Internacional P

MODELO GRAFICO

ROSEIRA®

CMOF!EIRA CASAR

® CIDADE
LIMITE DE REGIAQ

METROPOLITANA
@ VILA

MANCHA URBANA DIVISAESTADUAL 0 2,75 5,5

B km

\ | FRONTEIRA DO
\ 1 LIMITE MUNICIPAL BRASIL




Quadro esquematico 2 - Apresentacao da subtipologia ST12

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA | GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
EG1 ST11 - Cidade/Municipio-UF —
Intermunicipal | Cidade/Municipio-UF
EG2 ST12 - Cidade/Municipio-RM —
MT1 Intermunicipal | Cidade/Municipio-RM
Metropolitano
Municipios EG3 ST13 - Cidade/Municipio-UF —
vizinhos | Intermunicipal e [ Cidade/Municipio-UF e Cidade/Municipio-UF1
que tém as Interestadual
Com suas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF —
c°"‘gga‘?a° manchas | Interestadual | Cidade/Municipio-UF1
1) urbanas
principais EGS ST15 - Cidade/Municipio-UF —
conurbadas | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Pais
ou semi- Internacional
conurbadas EG6 ST16 - Cidade/Municipio-UF —
Interestadual e | Cidade/Municipio-UF1 e Cidade/Pais
Internacional
EG7 ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais
Internacional P

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO

CIDADE
LIMITE DE REGIAQ
METROPOLITANA
VILA

MANCHA URBANA
DIVISA ESTADUAL

| 1 FRONTEIRA DO
LIMITE MUNICIPAL BRASIL

DESCRICAO

ST12 - Municipios de Regido Metropolitana que tém as suas manchas urbanas
principais conurbadas

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

S30 Paulo - SP e Guarulhos - SP; Salvador - BA e Lauro de Freitas -BA,
Macei6 - AL e Rio Largo - AL.

A Macei6 e Rio Largo - AL

MESSIAS
)

PARIPUEIRA
RIO LARGGS 2
w
h
-
SATUBA
(+)
SANTALUZIA DO

PILAR
O]

COQUEIRO SECO

MARECHA!5 DEODORO
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Quadro esquematico 3 - Apresentacao da subtipologia ST13

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA | GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
EG1 ST11 - Cidade/Municipio-UF —
Intermunicipal | Cidade/Municipio-UF
EG2 ST12 - Cidade/Municipio-RM —
MT1 Intermunicipal | Cigade/Municipio-RM
Metropolitano
Municipios EG3 ST13 - Cidade/Municipio-UF —
vizinhos | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Municipio-UF1
que tém as Interestadual
Com suas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF —
c°"‘gga‘?a° manchas | Interestadual | Cidade/Municipio-UF1
1) urbanas
principais EGS ST15 - Cidade/Municipio-UF —
conurbadas | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Pais
ou semi- Internacional
conurbadas EG6 ST16 - Cidade/Municipio-UF —
Interestadual e | Cidade/Municipio-UF1 e Cidade/Pais
Internacional
EG7 ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais
Internacional P

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO

® CIDADE
LIMITE DE REGIAD
METROPOLITANA
® VILA
' MANCHA URBANA
-~ DIVISA ESTADUAL

1 1 FRONTEIRA DO
LIMITE MUNICIPAL BRASIL

DESCRICAO

ST13 — Municipios vizinhos situados no mesmo Estado e que tenham suas
manchas urbanas principais conurbadas, ao mesmo tempo em que também haja
conurbagao com a mancha urbana principal de municipio vizinho situado em
Estado diferente

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Conurbacgéo de Barra do Gargas - MT com Pontal do Araguaia - MT e
Aragargas - GO

;Nl Barra do Garcgas e
Pontal do Araguaia-MT; Aragarcas-GO

[__ —————r"/ Ne-—o- ‘*—..‘___‘_//
,] ARAGARCAS
PONTAL DO
ARAGUAIA F
]
MT
‘,/
; GO
//,,
I/l
i/,
//'
{ 0 325 6,5 199

4 B  «km



Quadro esquematico 4 - Apresentagao da subtipologia ST14

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA | GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
EG1 ST11 - Cidade/Municipio-UF —
Intermunicipal | Cidade/Municipio-UF
EG2 ST12 - Cidade/Municipio-RM —
MT1 Intermunicipal | Cigade/Municipio-RM
Metropolitano
Municipios EG3 ST13 - Cidade/Municipio-UF —
vizinhos | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Municipio-UF1
que tém as Interestadual
Com suas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF —
c°"‘gga‘?a° manchas | Interestadual | Cidade/Municipio-UF1
1) urbanas
principais EGS ST15 - Cidade/Municipio-UF —
conurbadas | Intermunicipal e | Cidade/Municipio-UF e Cidade/Pais
ou semi- Internacional
conurbadas EG6 ST16 - Cidade/Municipio-UF —
Interestadual e | Cidade/Municipio-UF1 e Cidade/Pais
Internacional
EG7 ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais
Internacional P

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO

@ CIDADE
LIMITE DE REGIAQ

METROPOLITANA
® VILA

MANCHA URBANA

DIVISA ESTADUAL

| 1 FRONTEIRA DO
\ 1 LIMITE MUNICIPAL BRASIL

DESCRICAO

ST14 - Municipios vizinhos situados em Estados diferentes, e que tenham as
suas manchas urbanas principais conurbadas

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Bom Jesus de ltapaboana - RJ e Bom Jesus do Norte - ES, Petrolina - PE e
Juazeiro - BA

_ Ty -
A\ Petrolina-PE e Juazeiro-BA
L 4

0 5 10 500
B @3 «n



Quadro esquematico 5 - Apresentagcao da subtipologia ST15

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
EG1 ST11 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
Intermunicipal
ez ST12 - Cidade/Municipio-RM — Cidade/Municipio-
Intermunicipal RM
MT1 Metropolitano
Municipios EG3 ST13 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
vizinhos que | Intermunicipal e e Cidade/Municipio-UF1
tém as suas Interestadual
Com manchas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
Conurbacgéo urbanas Interestadual
&y principais EGS $T15 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
conurbadas | Intermunicipal e e Cidade/Pais
ou semi- Internacional
conurbadas EG6

Interestadual e
Internacional

ST16 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
e Cidade/Pais

EG7
Internacional

ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO

[c] CIDADE
LIMITE DE REGIAQ
METROPOLITANA
@ VILA
' MANCHA URBANA
P DIVISA ESTADUAL

FRONTEIRA DO
LIMITE MUNICIPAL BRASIL

DESCRIGAO
ST15 — Municipios vizinhos situados em um mesmo Estado e que tenham suas

manchas urbanas principais conurbadas, ao mesmo tempo em que uma dessas
cidades também se conurbe com cidade de pais vizinho

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Conurbagéo de Brasiléia - AC com Epitaciolandia - AC e Cobija (Bolivia)

B

T Epitaciolandia e
Brasiléia-AC; Cobija-BO

'BRASILEIA

EPITACIOLANDIA



Quadro esquematico 6 - Apresentacao da subtipologia ST16

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA DESCngAO

URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)

a1 S T T ST16 - Municipios v_iziqho_s situados em Estados diferentes e que tenham suas

Intermunicipal P P manchas Nurbanas principais conurbadgs, ao mesmo te_zmpo que ainda apresentem
conurbagao com mancha urbana de cidade de pais vizinho

ez ST12 - Cidade/Municipio-RM — Cidade/Municipio-
Intermunicipal RM
MT1 Metropolitano i
L = EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE
Municipios nt ol ST13 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
171 ntermunicipal e e 0-f-a ~ . . o . .
vizinhos que | 1 SIMARERS € | e Cidade/Municipio-UF1 Barrac&o - PR (Brasil), Dionisio Cerqueira - SC (Brasil) e Bernardo de
tem as suas Irigoyen (Argentina)
Com manchas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
Conurbacgéo urbanas Interestadual

S P PO A - oo U Cldade/Munlilo U ,NX Barracio-PR e Dionisio Cerqueira-SC;
Bernardo de Irigoyen-ARG

ou semi- Internacional

conurbadas EG6

ST16 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
Interestadual e

) e Cidade/Pais \
Internacional N
EG7 ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais \
Internacional /

IMAGEM DE SATELITE MODELO GRAFICO ARGENTINA / PR
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® VILA il

) 202

DIONISIO '\
CERQUEIRA

' MANCHA URBANA /i
P DIVISA ESTADUAL j

o FrowTERA00 \ B 2 Km
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Quadro esquematico 7 - Apresentagao da subtipologia ST17

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
EG1 ST11 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
Intermunicipal
ez ST12 - Cidade/Municipio-RM — Cidade/Municipio-
Intermunicipal RM
MT1 Metropolitano
Municipios EG3 ST13 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
vizinhos que | Intermunicipale | Cidade/Municipio-UF1
tém as suas Interestadual
Com manchas EG4 ST14 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
Conurbacgio urbanas Interestadual
&y principais EGS $T15 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
conurbadas | Intermunicipal e e Cidade/Pais
ou semi- Internacional
conurbadas EG6

Interestadual e
Internacional

ST16 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
e Cidade/Pais

EG7
Internacional

ST17 - Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO

@ CIDADE

METROPOLITANA
® VILA

MANCHA URBANA

| | FRONTEIRA DO
I 1 LIMITE MUNICIPAL BRASIL

LIMITE DE REGIAO

DIVISA ESTADUAL

DESCRIGAO

ST17 - Municipio que tem a sua mancha urbana principal conurbada com uma

cidade do pais vizinho

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Foz do Iguacgu - PR (Brasil) e Ciudad del Leste (Paraguai); Tabatinga - AM

(Brasil) e Leticia (Coldmbia)

-,NX Tabatinga-AM e Leticia-COL

- i

ITABATINGA

/ B @ «nm
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Quadro esquematico 8 - Apresentacao da subtipologia ST21

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA DESCRICAO
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
—— ST21 - Municipio que tem a sua mancha urbana principal conurbada com mancha
- 'tent’g":lﬂ’: - urbana secundaria de um municipio vizinho
a . ST21 - Cidade/Municipio-UF — Vila/Municipio-UF
mancha urbana | Intermunicipal
principal ‘
Com | onurbada ou EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE
Conurbacao .
() semi-conurbada o o L.
com n;garjcrl‘a - 5724 - Cdade/Municioio-UF —Vila/Municioio-UFL Barra do Pirai (sede) - RJ conurbado com Pirai (distrito de Santanésia) - RJ;
Se;tnni;ré?o | Interestadual caderATanicpio re/anicpio Aperibé (sede) - RJ conurbado com Cambuci (distrito de Funil) - RJ; Rodeiro
vizinho (sede) conurbado com Uba (distrito de Diamante de Uba) - MG
IMAGEM DE SATELITE MODELO GRAFICO ,NX Uba e Rodeiro-MG

A}

@® CIDADE
LIMITE DE REGIAQ

METROPOLITANA
® VILA

MANCHA URBANA
DIVISA ESTADUAL '

[ — R R
| 1 FRONTEIRA DO O D E I O
\ | UMITE MUNICIPAL BRASIL

DIAMANTE®

DE UBA 204
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Quadro esquematico 9 - Apresentagdo da subtipologia ST24

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
MT2 - Municipio
que tem a sua EG1 & Aefi=fimd] T2 — VF i
mancha urbanal || Intermunicipal ST21 - Cidade/Municipio-UF — Vila/Municipio-UF
principal
(St ~ conurbada ou
(IR semi-conurbada
(cc)

com mancha
secundaria de
municipio
vizinho

EG4
Interestadual

ST24 - Cidade/Municipio-UF — Vila/Municipio-UF1

%

ik

IMAGEM DE SATELITE

0

MODELO GRAFICO

CIDADE

VILA

LIMITE MUNICIPAL

MANCHA URBANA

LIMITE DE REGIAQ
METROPOLITANA

DIVISA ESTADUAL

FRONTEIRA DO
BRASIL

DESCRIGAO

ST24 — Municipio que tem a sua mancha urbana principal conurbada com mancha
urbana secundaria de um municipio vizinho, localizado em Estado diferente.

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Além Paraiba (sede) - MG conurbado com Sapucaia (distrito de Jamapara) -
RJ; Baixo Guandu (sede) - ES conurbado com Aimorés (distrito de Santo
Anténio do Rio Doce) - MG

,NX Além Paraiba-MG e Sapucaia-RJ
®

ALEM
MG PARAIBA
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Quadro esquematico 10 - Apresentacao da subtipologia ST31

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA DESCRIC AO
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
___ ST31 - Municipio que tem a sua mancha urbana secundaria conurbada com a
MI:: ;e'\r’:r:‘g";'up: fo1 mancha urbana principal do municipio vizinho
q - ST31 - Vila/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
mancha urbana | Intermunicipal
Com secundafia EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE
= conurbada ou
Bl semi-conurbada
(cc) com mancha Brejo da Madre de Deus - PE (distrito de Sdo Domingos) conurbado com
urbana principal |nteri,§ti dual | ST34- Vila/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1 Santa Cruz do Capibaribe (sede) - PE; Ibirama- SC (distrito de Dalbérgia)
de municipio conurbado com Presidente Getulio (sede) - SC
vizinho
- —(e)

'Nk Brejo da Madre de Deus e
J
Santa Cruz do Capibaribe - PE

MODELO GRAFICO

IMAGEM DE SATELITE

N,
) S

@
@

S. CRUZ DO,
\‘“f\_/’"'f - CAPIBAR'BE

&
5 S. DOMINGOS

S —

)

-

CIDADE
LIMITE DE REGIAQ

METROPOLITANA
VILA

MANCHA URBANA
DIVISA ESTADUAL

| | FRONTEIRA DO
| 1 LIMITE MUNICIPAL BRASIL

° BREJO DA MADRE
DE DEUSgp, == ®
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Quadro esquematico 11 - Apresentagao da subtipologia ST34

Conurbagao .
¢ semi-conurbada

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
MT3 - Municipio
e manc~ha EGl. ) ST31 - Vila/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF
urbana NAO Intermunicipal
principal seja
Com
conurbada ou

cC

(€) com mancha EG4 . — . il
urbana principal Interestadual ST34 - Vila/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1
de municipio
vizinho

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO

CIDADE

VILA

| LIMITE MUNICIPAL

MANCHA URBANA

LIMITE DE REGIAQ
METROPOLITANA

DIVISA ESTADUAL

FRONTEIRA DO
BRASIL

DESCRICAO

ST34 - Municipio que tem a sua mancha urbana secundaria conurbada com a
mancha urbana principal de um municipio vizinho situado em Estado diferente

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Paranaiba - MS (distrito de Sdo Jodo do Aporé) conurbado com Lagoa Santa
(sede) - GO; Almeirim - PA (distrito de Monte Dourado) conurbado com
Laranjal do Jari (sede) - AP; Aimorés (distrito de Santo Antonio do Rio Doce)

- MG conurbado com Baixo Guandu (sede) - ES

A Aimorés-MG e Baixo Guandu-ES
\
4

AIMORES

'S ANTONIO DO”
2@®/ =, R0 DOCE

BAIXO
MG / GUANDU

.r"'/ ES

]
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Quadro esquematico 12 - Apresentagao da subtipologia ST40

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA DESCRIGCAO
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
ST40 - Municipio que nao apresenta conurbagdo com municipios vizinhos
Sem MT4 - Municipio EGO
Conurbagao | com mancha ST40 - Cidade/Municipio-UF

Int icipal
(SC) urbana isolada ntramunicipa

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

IMAGEM DE SATELITE

MODELO GRAFICO Cascavel - PR; Uberlandia — MG; Picos - PI, Batatais - SP

5 Batatais-SP

&NUPORANGA

CIDADE
LIMITE DE REGIAO

METROPOLITANA
VILA

MANCHA URBANA DIVISA ESTADUAL ATAIS

| | FRONTEIRA DO
| 1 LIMITE MUNICIPAL BRASIL

fODOWSKI
ARDINOPOL ALTlN@wg

-
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Quadro esquematico 13 - Apresentagao da subtipologia ST50

CATEGORIA MACRO ESCALA SUBTIPOLOGIA
URBANA TIPOLOGIA GEOGRAFICA (por Localidade e Nivel Federativo)
MTS5 - Municipio
Szl com mais de uma EGO
Conurbagio - ST50 - Cidade-Vila-Bairro/Municipio-UF
(SC) mancha urbana Intramunicipal

isolada

IMAGEM DE SATELITE

NS

MODELO GRAFICO

CIDADE

VILA

MANCHA URBANA

LIMITE MUNICIPAL

LIMITE DE REGIAO
METROPOLITANA

DIVISA ESTADUAL

FRONTEIRA DO
BRASIL

DESCRIGAO

ST50 - Municipio com mais de uma mancha urbana isolada em seu territério e

que nao apresenta conurbagdo com municipios vizinhos

EXEMPLO DE MUNICIPIOS DA CLASSE

Sao

Luis do

Paraitinga

(sede)

e

Catubaga (distrito) - SP;

Engenheiro Paulo de Frontin (sede) - e Sacra Familia do Tingua - RJ

A Er;genheiro Paulo de Frontin-RJ

MENDES
®

4

ENHEIRO PAULO DE FRONTIN

%MBI

@SAC&LIA DO TINGUA

ONRADO
0 2 4
Bl  «kn
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4.2. Os materiais mobilizados para a modelagem tipolégica e os

procedimentos para a classificagdo dos municipios em ambiente SIG

Neste capitulo foi descrito como foram mobilizados alguns recursos e dados
cartograficos que possuem carater central para as etapas até aqui percorridas. Nos
proximos paragrafos sdo destacadas as principais caracteristicas desses dados, e

como estas refletem parcialmente as discussdes feitas nos topicos anteriores.

4.2.1. Areas urbanizadas do Brasil

Para a observacdo das manchas urbanas, utilizou-se o produto “Areas
Urbanas no Brasil em 2015”, elaborado pela Embrapa Territorial, cujo escritorio central
fica em Campinas-SP. A escolha por essa fonte se motivou por ser a que apresenta
uma base de dados mais atualizada para todo o territério nacional'® (observar o Mapa
“Areas Urbanizadas do Brasil”), e por ter sido elaborado em uma escala equivalente a
1:25.000, proporcionando um melhor detalhamento dos limites das areas urbanas,

quando comparado com os dados originalmente disponibilizados pelo IBGE.

Conforme descreve o relatério do produto, para a sua elaboragdao foram
utilizados os dados da malha de setores censitarios rurais e urbanos do ano de 2010
elaborado pelo IBGE. Com isso, puderam dispor de uma primeira aproximacao quanto
a localizagao e distribuicdo das areas urbanizadas do pais. No entanto, os dados das
areas urbanas derivam de uma delimitacao definida pelas prefeituras, com propdsitos
arrecadatorios e para o zoneamento urbano, e com isso a malha censitaria do IBGE
sofre influéncias dessas delimitacbes fornecidas pela administracdo das
municipalidades. A area ocupada por um setor censitario urbano nem sempre
englobara areas efetivamente urbanizadas, podendo também incluir areas com usos

do solo predominantemente rurais.

18 Mais atualizada & época de inicio da elaboracdo desta dissertacdo. Posteriormente, outras fontes de dados
surgiram contendo a macha urbana das localidades de todo o Brasil, com especial destaque para os dados do
projeto Mapbiomas.
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Mapa 27 - Areas urbanizadas do Brasil
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Fonte: Embrapa Territorial, 2017. Mapa elaborado pelo autor.

Para contornar essa caracteristica propria da malha censitaria, o principal
trabalho da Embrapa Territorial foi o de sobrepor a malha de setores censitarios
urbanos com imagens orbitais de alta resolugéo espacial consultadas na plataforma
Esri. Essa sobreposigao foi possivel por meio do uso de um programa de Sistema de
Informagdes Geograficas, e permitiu que a instituicdo ajustasse limites dos setores
censitarios urbanos para que cobrissem apenas as areas que apresentassem uso do

solo predominantemente urbano. Esse ajuste se deu com base na observagao de
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caracteristicas concretas dos espagos urbanos, como a presenga de arruamento, de
aglomeracao de casas, de equipamentos publicos e privados, entre outros elementos

As areas em que nao estivessem presentes estas caracteristicas eram
desclassificadas como sendo urbanas

Mapa 28 - Destaque macrorregional para o Mapa 27
[d R Horigonta - T,
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Como resultado, obteve-se uma base de dado vetorial de todas as areas
urbanizadas do pais em formato shapefile, com uma representacao mais proxima da

© 4rgpdivador 0 50100 200Km

realidade do fato urbano no Brasil quando comparado aos dados do IBGE. O

cada uma delas

mencionado arquivo ainda contém uma tabela de atributos que associam as areas
urbanas aos seus respectivos municipios, bem como o calculo das areas em km? de

Apesar da melhora quanto a representacao cartografica das areas urbanas, é

necessario ressaltar algumas limitagbes que o produto apresenta. Embora a
ampliagdo da escala cartografica tenha permitido redesenhar os contornos das areas
urbanas de maneira mais detalhada, € importante ter em mente que ainda se trata de

uma aproximacao da realidade, e sendo assim ele pode conter em parte das cidades
uma representacgao relativamente exagerada de suas areas urbanas. Esse tipo de
problema pode acontecer porque em algumas cidades do pais, em especial naquelas
de menor porte, a observacdo de sua mancha urbana na escala 1:25.000 pode nao

ser suficiente para enxergar adequadamente os seus contornos externos, resultando
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em poligonos um pouco maiores que o tamanho das areas efetivamente urbanizadas.

Outro ponto a ser destacado é que o produto mencionado teve como unico
objetivo identificar as areas urbanas com base unicamente em critérios morfologicos,
com finalidade de gerar uma base de dado espacial para uso cartografico, e por isso,

nao se ateve a critérios de cunho mais sociolégico para identificar esses espacos.

O uso da morfologia como elemento para identificar esses espagos urbanos
pode conter uma sub ou sobre representagdo dessas categorias, por desconsiderar
aspectos como o modo de vida de suas populagdes como elemento chave para o
mapeamento desses espacos. No entanto, devemos ter em mente que a area de
estudo é a de um pais de proporgdes continentais, e por isso seria um trabalho arduo

fazer uma analise adaptada para cada municipio do pais.

Tomando por andlise as consideracdes anteriores, o produto Areas
Urbanizadas do Brasil se apresenta como o melhor produto disponivel em termos de
nivel de detalhamento e abrangéncia territorial, considerando o seu potencial de
aplicabilidade para o contexto da pesquisa. Para estudos cuja escala geografica seja
em nivel urbano-regional, os dados em questdo atendem consideravelmente as
demandas para representacdo em linguagem cartografica, porém, para estudos em
escala intraurbana, o dado é insuficiente no quesito de precisao cartografica e

detalhamento dos limites das areas urbanas.

4.2.2. Malha municipal do Brasil

A malha municipal corresponde ao conjunto de limites politico-administrativos
dos municipios brasileiros, organizado em formato poligonal, indicado assim a area
territorial municipal de cada um dos 5.570 municipios do pais, conforme ilustra o Mapa
29 em sequéncia. Por conta da diferenca do tamanho do territério dessas
municipalidades, que pode variar desde municipios com tamanho de bairros (Aguas
de Sao Pedro-SP; Santa Cruz de Minas-MG etc.), até aqueles com dimensao maior
que a de muitos paises (Altamira-PA, Barcelos-AM etc.), o comportamento dessa

malha apresenta diferengas quanto a sua organizagao espacial em nivel regional.
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Mapa 29 - Malha municipal do Brasil
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Fonte: IBGE/CEM, 2015. Mapa elaborado pelo autor.

Enquanto na Regidao Norte do pais a malha se apresenta menos fragmentada,
e, portanto, menos densa, em partes do Sudeste, Sul e Nordeste brasileiro, a
intensidade da divisdo do territério em municipios € maior, resultando em uma malha
muito mais densa. Esse comportamento em grande medida acompanha o nivel de

densidade populacional do pais, assim como é resultado de um processo historico de
ocupacao do territorio brasileiro.

Para o contexto do trabalho, a malha municipal enquanto dado cartografico,
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tem importancia por ser o meio de visualizagdo da espacialidade territorial dos
municipios, assim como em associagdo aos dados de mancha urbana, permite

analisar o nivel de relagéo de vizinhanga das manchas urbanas entre municipios, fator

que permitiu modelar as tipologias sugeridas na pesquisa em tela.

Mapa 30 - Destaque macrorregional para o Mapa 29

-Campo Grande

MS

RS

Destaque SuI-Sude.‘.;te

_Porto Algigre

Uiy

‘?bw ianGpolis

)

MG

0 75 150

Belo Horizonte

300 Km

Destaque Nordeste

Teresina

MA %

‘t,,
)

S

BA

Fortaleza

0 50100

200 Km

Com base nas consideracdes anteriores, o produto Malha Municipal dos
Municipios Brasileiros 2015, do Centro de Estudos da Metrépole — CEM/FFLCH-USP,
foi o melhor material disponivel encontrado para o objetivo da pesquisa. Entre as suas
principais propriedades cartograficas, destacam-se: escala cartografica 1:50.000;

Projecao Geografica e Datum Sirgas2000.

Este produto do CEM deriva, por sua vez, da prépria malha municipal
compilada e organizada pelo IBGE em cooperagdao com 6rgaos estaduais, mas que
geralmente apresentam algumas caracteristicas que atrapalham certas analises e
representagdes cartograficas. Entre os problemas principais € possivel mencionar a
inclusdo de corpos d’agua maritimos, como estuarios e baias, como sendo area
territorial pertencente aos municipios, 0 que gera uma sobrerepresentacao da area

terrestre do municipio.

Por exemplo, no caso do municipio de Salvador, além da sua porgao terrestre
continental, na representacao do IBGE o seu poligono também inclui uma porgao da

Baia de Todos os Santos, quase que duplicando a area total em Km? do referido
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municipio. Esse tipo de situacao pode impactar outras analises, como o calculo de

densidade demogréfica, centro geométrico do municipio etc.

Consciente deste problema, o trabalho do CEM foi justamente o de reajustar
esses limites de modo a excluir por¢gdes maritimas do poligono desses municipios, de
maneira que ele tivesse uma correspondéncia com a area continental e insular de

cada municipio.

O destaque das propriedades supramencionadas € importante porque elas
indicam as limitagdes quanto a precisdo cartografica e consisténcia posicional dos
limites, que por sua vez podem influenciar na observagdo e analise de alguns
elementos geograficos. Como exemplo, tem-se os casos em que a mancha urbana de
alguns distritos € perpassada pelo limite municipal, ndo indicando com preciséo a qual
municipio aquela vila distrital € pertencente. Esse problema € uma consequéncia do
tamanho reduzido da escala cartografica, o que reduz o numero de vértices e
seguimentos de linhas usados para delimitar alguma caracteristica do espacgo

geografico.

Por uma questao de precisédo cartografica, a olhos desatentos e desaviados
sobre a questao, pode ser confundido a qual municipio aquele distrito pertence. Como
alternativa a essa situagao, utilizou-se a camada de localidades do pais para auxiliar

nesse trabalho de interpretacao, conforme sera descrito em sequéncia.

4.2.3. Localidades

Para identificar a relacdo de vizinhanga das manchas urbanas entre
municipios, era necessario entender se elas pertenciam a sua sede, a um distrito, a
um bairro ou a outro tipo de localidade urbana. Portanto, apenas observar a
espacializagdo das areas urbanizadas em relagdo a sua posicdo dentro e entre
municipios vizinhos ndo seria o suficiente para formular as tipologias de manchas

urbanas, assim como classificar os municipios de acordo com as tipologias criadas.

Para auxiliar nessa observacéao, o produto Cadastro de Localidades do Brasil
2010, elaborado pelo IBGE, foi o banco de dados espacial georreferenciado utilizado

para auxiliar nos objetivos de observacdo supramencionados. Entre as suas
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caracteristicas, destacam-se: formato geométrico em ponto, contendo um par de
coordenada geografica para cada uma de suas feicdbes de modo a localiza-lo no
territorio brasileiro e uma tabela de atributos onde sao registradas informagdes como

nome da localidade, categoria e subordinagao politico-administrativa.

Mapa 31 - Localidades do tipo cidade e vila no Brasil
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De acordo com a atualizagdo de 2019 da Divisdo Territorial do
Brasil, pelo IBGE, o pais possui 10.496 distritos municipais. No
entanto, ndo é necessariamente obrigatdrio que todos estes
possuam Vilas, o que explica em grande medida a divergéncia
numérica entre dados de localidades e divisdo territorial
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O produto localidades € organizado em 6 diferentes categorias de localidades,

sendo elas: Cidades, Vilas, Povoados, Agrovilas, Aldeias Indigenas e Areas Urbanas
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Isoladas (AUls). Para os objetivos do trabalho, foram consideradas apenas as
localidades na categoria Cidades e Vilas, por serem estas a indicar as areas de
interesse da pesquisa. As demais indicam localidades predominantemente rurais ou
nao organizadas de maneira significativa de modo a formar algum nivel de

aglomeracgao urbana.

Mapa 32 - Destaque Macrorregional para o Mapa 31
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No total, o Brasil conta com 5.570 localidades categorizadas como Cidades e
4.557 Vilas, conforme apresentam os mapas anteriores 31, 32 e 33, este ultimo com
destaque para o Estado do Ceara. Cabe mencionar que o Brasil possui municipios
formados por um unico distrito, sendo ele o distrito sede, e por isso, ndo possui
localidades classificadas como Vila, apenas Cidade. Por outro lado, uma outra
consideravel parcela dos municipios do pais possui mais de um distrito e por

consequéncia mais de uma localidade do tipo Vila.

Ainda de acordo com o IBGE, a localizagdo dos pontos dessas localidades
deriva da malha de setores censitarios urbanos e rurais. No caso das cidades, o ponto
localiza-se no centroide do poligono do setor censitario 0001 do distrito sede do
municipio. Para as vilas, a regra € a mesma, com a diferenca que seja o setor 0001

do perimetro urbano do distrito estabelecido por lei municipal.
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Mapa 33 — Destaque para o Ceara com suas localidades e mancha urbana
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4.2.4. Imagens de satélite

As imagens de satélite sdo recursos muito uteis para a observagéo do espaco
geografico, e o seu uso pode potencializar a interpretagdo de fendbmenos que séo
materializados no espaco terrestre e atmosférico. Os avangos cientificos e
tecnologicos no setor espacial tém permitido o langamento de satélites com sensores
mais potentes para imagear a terra. As cenas geradas tém alcangado niveis de alta
ou altissima resolugao espacial, em que € possivel enxergar as fei¢gdes terrestres com

cada vez mais detalhes, e em intervalos de tempo menores.

Esse avancgo tem ampliado a disponibilizagcdo de dados com média resolugao
espacial, como € o caso mais recente do Programa Copérnicus, da Agéncia Espacial
Europeia (ESA), que disponibiliza imagens do Satélite Sentinel, com resolugéo
espacial de 20 metros, e cuja aplicabilidade também pode ser usada para estudos
sobre urbanizagdo em escala regional. O Sentinel representa uma evolugédo no
quesito resolugdo espacial quando comparado ao tradicional programa Landsat da

NASA, cuja resolugao espacial da maior parte de seus sensores é de 30m.

No que tange as imagens de alta resolu¢ao espacial, a mais apropriada para
estudos urbanos, ainda que a producdo de dados com essa caracteristica tenha
aumentado consideravelmente na ultima década, a sua disponibilidade ao publico
ainda é bastante restrita, porque a maioria de seus satélites tém objetivo militar ou
comercial, ndo sendo possivel acessar tais imagens com facilidade pelo usuario civil
e académico. Portanto, sdo poucas as fontes onde € possivel consultar
"gratuitamente"” imagens de satélite de alta resolugéo espacial e temporal, e entre
essas, a iniciativa que se aproxima desses requisitos sao as plataformas Google Earth
Pro e Google Maps. Ha também materiais como os BaseMaps com mosaico de
imagens elaborados por empresas proprietarias como a Esri ou a Here. No entanto,
todas essas iniciativas sé possibilitam usar o seu banco de imagens apenas para
observacao, nao existindo a possibilidade de baixar as imagens para uso fora dessas
plataformas, pois como ja observado, possuem finalidades comerciais, € 0 uso delas

possuem restricdes contratuais e autorais.

Relevante observar que as empresas mencionadas ndo possuem satélites
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proprios de imageamento da Terra, e, portanto, elas apenas disponibilizam em suas
plataformas um mosaico de imagens cuja origem deriva de diversas fontes.
Geralmente sdo imagens capturadas por empresas especializadas na gestdo de
satélites de imageamento optico, como a DigitalGlobe (empresa do grupo Maxar
Technologies, com sede nos EUA), proprietaria de uma constelagdo de satélites,
como a série WorldView, Geoye, QuickBird e lkonos, todos eles com sensores com
capacidade de gerar imagens da Terra com altissima resolugdo espacial, podendo
variar de 0,82m a 0,31m de resolugdo. S&o esses os satélites que fornecem imagens
para compor um mosaico de representacao da cobertura e uso do solo de grande
parte do planeta Terra, embora ocorra uma reducado da resolugdo espacial e de

qualidade das imagens no ambito das plataformas mencionadas.

No ambito do trabalho, a plataforma Google Earth Pro foi utilizada como fonte
de consulta de imagens de satélite para se observar a situagao geografica das cidades
e de suas respectivas manchas urbanas. O referido programa € a unica fonte
disponivel onde é possivel consultar imagens de satélite de alta resolugado espacial

cobrindo a maior parte das areas urbanas do Brasil.

Outro ponto bastante positivo do programa é o seu historico de imagens
multitemporal de alta resolucao cobrindo as cidades, o que permite fazer comparacoes
em intervalos de tempo que pode ir do ano de 2003 a 2019. Com isso, é possivel
observar espacialmente parte da dinamica de evolugdo da mancha urbana de
consideravel muitas cidades do pais, enxergando com detalhes as mudangas

ocorridas no intervalo de tempo selecionado.

Esses recursos foram importantes para sanar duvidas no momento de
classificar os municipios, como por exemplo, em situagdes em que ocorriam duvidas
quanto a presenga ou nao de conurbagdo entre manchas urbanas de municipios
vizinhos. Isso acontece porque as informagdes produto de manchas urbanas da
Embrapa tém referéncia em imagens do BaseMap da Esri para o ano de 2015,
enquanto o Google Earth conta com imagens que refletem mudancas ja ocorridas no
ano de 2019.

No entanto, a maior importancia da plataforma se deu nos preparativos para

pensar e modelar conceitualmente as tipologias sugeridas para a pesquisa. As
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imagens do Google Earth, em associagdo com um arquivo vetorial KML (keyhole
markup language) contendo a malha de limites municipais do pais, permitiu
compreender por meio de observagdo as principais formas de organizagdo das
manchas urbanas de cada municipio em relacdo ao seu proprio territério e entre
municipios vizinhos. A apreensao dessas caracteristicas por meio das imagens de
satélite da referida plataforma permitiu a estruturagao e caracterizacao das tipologias

das manchas urbanas em proposi¢cao para esta etapa da pesquisa.

No caso do BaseMap da Esri, que esta disponivel dentro do programa SIG
ArcMap, de propriedade da propria Esri, 0 seu uso na pesquisa tem importancia para
a vetorizagdo das manchas urbanas das cidades de paises vizinhos que sao
conurbadas com cidades brasileiras. Como a base de dados sobre as manchas
urbanas so6 representa as cidades brasileiras, para aquelas que ficam do outro lado
da fronteira, era necessario vetorizar manualmente o desenho de suas manchas
urbanas, considerando-se que ndo foi possivel encontrar nenhuma outra fonte de

dados que disponibilizasse com qualidade essa base de informacdes.

4.2.5. Programas

Para este projeto de pesquisa, a linguagem cartografica possui relevancia
tanto para a comunicagcdo de resultados alcancados, assim como recurso
intermediario que dara suporte a interpretacdes, analises e discussdes que estdo em
consonancia com as intengdes da pesquisa. Para fazer com que essa linguagem seja
parte deste processo, € necessaria a utilizacao de alguns softwares de geotecnologia
que tornam possivel o tratamento de dados georreferenciados para extrair
informacdes inerentes ao tema da pesquisa. Soma-se a essa funcdo, as suas
ferramentas de edicao grafica que auxiliam a representagdo de dados alfanuméricos

em forma de mapas.

Neste trabalho, utilizou-se uma licenca académica do Sistema de Informacgdes
Geograficas (SIG) ArcMap 10.22, software proprietario da empresa Esri, para a
manipulagdo dos dados cartograficos anteriormente elencados e descritos. Em seu

ambiente, foi possivel criar um banco de dados, cruza-los e analisar parte dos
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resultados no proprio programa ou exporta-los para tabelas do Excel, e,
principalmente, sobrepor e combinar camadas vetoriais tematicas para compor os

mapas apresentados neste relatorio.

Embora existam outras opc¢des de SIG disponiveis para a analise de dados e
producao de mapas, entre eles softwares livres como o QuantumGIS, o ArcMap tem
importantes meéritos no que tange a disponibilidade de imagens de satélite orbitais
acoplados em seus recursos ferramentais, assim como grande variedade de recursos
para a configuragdo de simbologias que sao importantes para uma adequada

comunicagao dos mapas elaborados.

Embora ja tenha sido brevemente apresentado no item imagens de satélites,
o Google Earth Pro também foi outro programa recorrentemente utilizado e muito util
para as etapas até aqui percorridas. O Google Earth Pro € um globo virtual 3D, com
um robusto banco de imagens de satélite de alta resolu¢do espacial, e conta com um
banco de camadas de informagdes tematicas - como rodovias, malha viaria,
localidades, limites politico-administrativos, entre outros - que auxiliam no
reconhecimento do espago geografico registrado pelas imagens de satélite. A sua
licenga de instalagcdo e uso € disponibilizada pelo Google como teste por prazo

indeterminado.

Para o contexto da pesquisa até aqui executada, utilizou-se o programa para
checar informacdes a respeito dos municipios, visualizar a disposicdo de suas
manchas urbanas, bem como para abstrair por meio de observagao as possiveis
formas de relagdes de vizinhanga existentes entre manchas urbanas e municipios,
que resultaram nas tipologias sugeridas na pesquisa. O programa certamente
continuara a ser utilizado em outros momentos da pesquisa considerando-se a sua

grande utilidade.

4.2.6. Procedimentos de classificagdo dos municipios no ambiente SIG

ApoOs a criacdo e sistematizagdo das classes tipolégicas das manchas
urbanas municipais, como apresentado nos topicos anteriores, a etapa seguinte

consistiu na classificagdo de cada municipio do pais em ambiente SIG por meio do
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auxilio dos materiais cartograficos anteriormente apresentados. Para tanto, foi
necessaria a criagdo de um banco de dados com campos especificos para o
preenchimento das informagdes que caracterizavam cada municipio a partir de uma
série de valores possiveis. Foram, assim, acrescentados os campos e possiveis

valores ao referido BDE da Tipologia Geografica de Municipios.

Na verdade, o banco de dados mencionado n&o foi criado do zero, mas sim a
partir de uma tabela ja existente do arquivo shapefile da malha municipal do Brasil do
IBGE, produto derivado da organizagao politico-administrativo do pais utilizado para
o Censo de 2010, e que foi aprimorado pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM)
no ano de 2015. Como ja apresentado em Materiais, esse produto do CEM além de
fazer ajustes nos limites municipais de muitos municipios do pais, também
complementou o banco de dados com inumeros dados sociodemograficos, de grande
importancia para um futuro cruzamento de dados com aqueles levantados a partir do

mapeamento tipologico.

Como o ultimo dado populacional dos municipios inserido pelo CEM se refere
a projecao populacional de 2012, foi feito no SIG um processo de JOIN para
acrescentar os dados da projecéo populacional de 2018 que foi divulgado pelo IBGE

em junho de 2019, de maneira a complementar os dados e temas ja existentes.

Ap0s a estruturagcao do banco de dados das tipologias, o proximo passo foi a
classificacdo dos municipios na pratica. Essa etapa também envolveu a utilizacdo do
programa ArcMap e do Google Earth Pro, este consultado em momento de duvidas
quanto a situagdo das manchas urbanas municipais em seu formato vetorial

apresentava algum nivel de complexidade maior na tela do SIG.

Esta etapa de classificagdo demorou aproximadamente 10 dias, e deu-se
preferéncia a classificacado dos municipios de um Estado de cada vez. Quando um era
concluido, passava-se para o proximo, dando ordem de preferéncia para estados com
menor quantidade de municipios, e assim sucessivamente até a classificacdo das
5.570 unidades municipais do pais, apos aproximadamente 10 dias de trabalho, com
uma média de 4 horas por dia de dedicacgao.
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O processo de classificagao iniciava com a selegao de um municipio por vez
e em sequéncia eram observadas as caracteristicas de vizinhanga ou isolamento de
sua mancha urbana em relacdo ao seu proéprio territério municipal e entre as manchas
urbanas de seus municipios vizinhos. Identificando a qual Subtipologia 0 municipio
deveria ser classificado, eram inseridos 0s seus respectivos valores nos campos

tematicos, conforme apresentacdes anteriores. Nas imagens a seguir, € ilustrado

parcialmente como ocorria esse processo de avaliagao tipoldgica por municipio:

Figura 5 - Momento de selecdo de municipio do Tridngulo Mineiro para classificacéo
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Figura 4 - Visualizagdo simultdnea do Google Earth Pro com o ArcMap
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A Figura 5 mostra o momento em que estava sendo checado no Google Earth
se essas manchas urbanas municipais de fato eram conurbadas. Apés a confirmacao,

0 municipio recebia os valores de classificacdo pertinentes.

Com a conclusao da etapa de classificagdo dos municipios, o proximo passo
foi analisar os dados levantados, checar eventuais inconsisténcias encontradas e
corrigi-las. Em sequéncia, deu-se inicio a uma quantificagdo da distribuicdo do numero
de municipios entre as classes tipologicas e seus elementos estruturantes, cuja
sistematizacao foi organizada em tabelas. E como etapa final dessa primeira fase de
analises, foi iniciado a representacdo dos dados por meio de linguagem cartografica,
com a producado de mapas tematicos, conforme serdo apresentados nas discussdes

dos resultados parciais.
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4.3. A classificagao tipoléogica dos municipios: resultados e interpretagées

imediatas

Nos préximos paragrafos serdo apresentados os resultados sobre o
mapeamento tematico da Tipologia Geografica de Municipios, conforme os elementos
e as hierarquias que fundamentaram a sua modelagem e organizagao. Por hora, estes
resultados refletem muito mais uma forma de interpretar a organizagao territorial das
cidades e municipios brasileiros quando analisados sob a o6tica de uma proposta

tipologica.

4.3.1. Categoria Urbana

O primeiro resultado parcial diz respeito aos dados referentes a Categoria
Urbana como elemento estruturador da Macrotipologia de mancha urbana municipal.
Este tema tem a intengao de fazer uma primeira aproximacgao quanto ao fenémeno da
conurbagao entre os municipios brasileiros, revelando a sua distribuicao espacial no

territdrio nacional.

A tabela 4 em sequéncia traz um resultado sintese do quantitativo de
municipios que possuem algum nivel de conurbacao intermunicipal (CC), assim como

daqueles que nao apresentam tal fendmeno para além dos seus limites municipais.

Tabela 4 - Mancha urbana municipal por categoria urbana
Municipios por

Classe N°
o
absoluto N° percentual
Com algum nivel de
conurbagao intermunicipal 589 10,57%

(CC)

Sem conurbacao

o
intermunicipal (SC) 4.981 89,43%

Total 5.570 100,00%
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Como aponta a tabela, aproximadamente 90% dos municipios brasileiros ndo
possuem suas manchas urbanas conurbadas com municipios vizinhos, equivalendo a
4.981 municipalidades. Esta situagdo compreende aqueles municipios que tém a sua
mancha urbana totalmente contida em seu préprio territério municipal, sem que suas
questbes urbanas, materializadas em sua area urbanizada, tenham que ser

fisicamente compartilhada com municipios vizinhos.

O perfil médio desses municipios € formado por uma populagdo diminuta,
territorio municipal relativamente grande e seus centros urbanos tendendo a se
localizarem ao centro geomeétrico do municipio, sendo cercado por uma extensa area
rural — com pastagens e culturas agricolas — ou em outras situagdes, cercadas por

vegetacao nativa.

Contudo, esse perfil médio ndo € uma regra, pois existem casos de municipios
que extrapolam essa logica, por possuirem um quantitativo populacional expressivo,
mas ainda assim ndo configuraram uma situagdo em que as suas respectivas

manchas urbanas ultrapassem seus limites municipais.

E o caso de Uberlandia, em Minas Gerais. A sua populacdo era de
aproximadamente 700 mil habitantes em 2019 (IBGE), sendo reconhecida como uma
importante capital regional. Embora Uberlandia tenha uma expressiva mancha
urbana, com aproximadamente 70 Km?, o seu territorio municipal de 4.115 Km? € bem
maior, o que em grande medida configura uma barreira para formar um processo de
conurbagdo com a mancha urbana de um municipio vizinho, considerando a distancia
que separa 0s seus nucleos urbanos. Com isso, Uberlandia acaba contendo em si
propria toda a sua dinamica urbana do ponto de vista da materializacdo espacial de
sua urbanizacdo, sem que ela transborde para um municipio vizinho, como

geralmente ocorre em regides de grande concentragao populacional.

Por outro lado, os municipios de Categoria Urbana Com Conurbagao (CC) em
nivel intermunicipal perfazem um pouco mais de 10% do total de municipios do pais,
0 que corresponde a 589 unidades municipais. Esses municipios apresentam algum
nivel de conurbagdo, o que significa dizer que entre municipios vizinhos, alguma de

suas manchas urbanas, seja ela referente a uma cidade, vila ou bairro, sao
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perpassadas por algum tipo de limite politico-administrativo, podendo este ser um

limite municipal, uma divisa estadual ou mesmo uma fronteira entre paises.

A mancha urbana conurbada desses municipios pode ter ocorrido enquanto

fendmeno derivado da urbanizacao pelas seguintes maneiras:

e Nducleos urbanos vizinhos cujas manchas urbanas cresceram horizontalmente
até que se encontrassem ou ficassem proximas, conectando e transformando-
se em uma unica mancha urbana. Nessa situacéo ja se configuravam como

municipios distintos;

e Municipio com uma mancha urbana expressiva, formada nao sé pela sua area
urbana central, como também por bairros ou distritos periféricos que também
possuiam suas proprias centralidades. Até que dado momento um desses
bairros ganha autonomia territorial e forma um novo municipio, segmentando

politico-administrativamente a mancha urbana entre dois municipios.

Ambas as situagbes podem remeter ao que comumente ocorre nas regides
metropolitanas do Brasil, no entanto, sdo também situagdes que podem ocorrer entre
cidades de menor porte do pais. Os municipios em questdo certamente vivem o seu
dia a dia urbano com maior proximidade, com fluxos e dindmicas que ultrapassam
seus limites municipais. Compartilham a prestagcdo e consumo de servigcos, assim
como podem enfrentar uma maior quantidade de desafios impostos pela presséo de
uma maior aglomeracao populacional, como saneamento basico, transito e transporte
publico, segurancga publica, entre outras. A inexisténcia de um dialogo e planejamento
territorial coordenado entre governos locais, como geralmente acontece, tende a

intensificar os problemas nesses arranjos populacionais.

Embora a presenga de conurbagao intermunicipal (CC) corresponda a apenas
10% do total de municipios do pais, é nesse quantitativo onde residiam
aproximadamente 105 milhdes de brasileiros no ano de 2018. Ja nos municipios Sem
Conurbagéao (SC), que corresponde a 90% dos municipios do pais, mora a outra

metade dos brasileiros, ou aproximadamente 105 milhées de habitantes.
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Esses numeros evidenciam uma expressiva concentragcdo e densidade
populacional em pontos muito especificos do territério nacional. Em parte, a
concentracio populacional nesses 10% de municipios se explicam pelo montante que
que também estio inclusos muitos municipios metropolitanos, contudo, nem todos os
municipios de regides metropolitanas apresentam conurbagao intermunicipal, e por
isso, essa interpretacdo difere de um mero somatério populacional dessas regides
como geralmente é feito, pois inclui também concentragdes populacionais formadas

por aglomeragdes urbanas de diferentes portes populacionais.

Mapa 34 - Mancha da urbanizagéo entre RJ e SP
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Fonte: Embrapa Territorial, 2017. Mapa elaborado pelo autor.

No Mapa 35 “Classificacdo por Categoria Urbana” & possivel observar a
distribuicdo de municipios com e sem presenca de conurbacéo intermunicipal pelo
territério nacional. Uma primeira observacao possivel € ver a coincidéncia entre as
areas metropolitanas das capitais brasileiras e a localizacdo de municipios

classificados como CC.

No caso do Estado de S&o Paulo, observa-se uma continuidade de municipios
nesta categoria irradiada a partir de sua capital estadual. Esta distribuigado evidencia
um intenso nivel de conurbagdo nos municipios que formam a denominada cidade-
regido de Sao Paulo. Junto com a porcao sul do estado do Rio de Janeiro, o eixo Rio
de Janeiro — Sao Paulo — Sorocaba - Campinas - Santos concentra territorialmente no
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pais a maior quantidade de municipios classificados como CC, certamente coincidindo
com o expressivo contingente populacional dessa regido do pais. O Mapa 35 traz um

panorama geral da distribuicao das classes CC e SC pelo pais:

Mapa 35 — Municipio por Categoria Urbana
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Fonte: Autor, 2022.

Para além das grandes capitais, € possivel identificar a presenca de
conurbagao também entre cidades pequenas, mas que independentemente de seus

tamanhos demograficos, o fator de influéncia é a disposicdo espacial de suas
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manchas urbanas que acaba por configurar um processo de aglomeragao urbana.

Mapa 36 - Destaque macrorregional para o Mapa 35
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Esse perfil fica evidente por exemplo no Estado do Tocantins, onde nota-se
uma sequéncia de municipios classificados como CC na por¢ao mais central deste
Estado. Compreende os municipios atravessados pelo Rio Tocantins, que em ambas
as margens do rio, estdo localizadas as suas manchas urbanas de forma
simetricamente opostas, e que sdo geralmente conectadas por uma ponte. Embora
separadas por um rio, a proximidade e articulacdo entre essas manchas urbanas

sugeriu a possiblidade de classifica-los como CC.

o § /% Google Earth

Fonte: Google Earth/Maxar Technologies, 2018. 232



A Figura 6 acima retrata a Cidades de Pedro Afonso e Bom Jesus do
Tocantins, as margens do Rio Tocantins, como exemplos de pequenas cidades que
apresentam uma semi-conurbacdo, considerando a articulagao existente entre suas

manchas urbanas por meio de pontes sobre corpos d’agua.

Num apanhado geral, os resultados parciais a respeito da presenga ou nao
de conurbagéo entre os municipios brasileiros ficaram dentro do esperado para o perfil
da organizacdo urbana do pais. A conurbacgao se faz majoritariamente presente nas
regides de grande concentragao populacional, enquanto a auséncia da conurbagao
em nivel intermunicipal se distribui entre os municipios de menor porte populacional e

tamanho territorial relativamente grande.

Contudo, para os municipios de menor porte populacional e area territorial
diminuta, como € o caso de partes da regiao sul, sudeste e nordeste, em que a malha
municipal se configura de maneira mais densa, o numero de municipios classificados
como CC ficou abaixo das expectativas. Havia para esse caso uma percepgao inicial
da existéncia de uma maior quantidade de aglomeragdes urbanas formadas por
cidades nesse perfil, o0 que ndo se confirmou com tanta forga. Considerando as
distancias entre as cidades, é possivel que haja uma maior proximidade urbana entre
esses municipios, o que indicaria muito mais um processo de semi-conurbacao, sem
que necessariamente suas respectivas manchas urbanas estivessem fisicamente

integradas.

4.3.2. Macrotipologia da mancha urbana municipal

Na sequéncia o tema em analise € o da Macrotipologia de manchas urbanas
municipais, que como ja apresentado, deriva a partir da presenca ou auséncia de
conurbacao intermunicipal entre localidades do tipo cidade, vila ou bairro. A
distribuicdo do quantitativo de municipios por cada uma das 5 classes
macrotipoldgicas esta sintetizada na tabela a seguir e representadas no Mapa 37

“Macrotipologia de Mancha Urbana Municipal”:
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Tabela 5 - Mancha urbana municipal por Macrotipologia (MT)

Municipios por

Classe
N° absoluto N° percentual

MT1 - Municipios vizinhos cujas respectivas manchas urbanas

L . 465 8,35%
principais sejam conurbadas
MT2 - Municipio cuja mancha urbana principal seja conurbada
~ . s 44 0,79%
com mancha urbana NAO principal de municipio vizinho
MT3 - Municipio cuja mancha urbana NAO principal seja
o S 80 1,44%
conurbada com mancha urbana principal de municipio vizinho
MT4 - Municipio com mancha urbana uUnica e isolada 3.015 54,13%
MT5 - Municipio com mais de uma mancha urbana isolada 1.966 35,30%
Total 5.570 100,00%

Mapa 37 - Municipios classificados pela Macrotipologia da mancha urbana
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Os municipios da classe MT1 correspondem a forma mais tradicional de
conurbagao, ou seja, “encontro” da mancha urbana entre cidades de municipios
vizinhos. Nesta classe, temos como exemplos Niteréi-Sdo Gongalo - RJ, Santos-Sao
Vicente — SP, Maringa-Sarandi — PR, Santa Maria da Vitoria-S&o Félix do Coripe —

BA, entre outras aglomeragdes.

Mapa 38 - Exemplo de conurbagéo na classe MT1
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Fonte: Autor, 2022.

Ela também engloba as cidades brasileiras situadas em regido de fronteira,
onde se configura forte interacao urbana com uma cidade de pais vizinho, como por
exemplo, Tabatinga-Leticia (Amazonas e Colédmbia) ou Santana do Livramento-Rivera
(Rio Grande do Sul e Uruguay), como apresenta o Mapa 38. Nesse caso, a diferenga
€ que do outro lado da fronteira a organizagao politico-administrativa é propria de cada

pais.

Ja MT2 representa 0os municipios brasileiros cuja conurbagao entre suas
manchas urbanas se da na relagcado Cidade-Vila/Bairro, enquanto em MT3 essa ordem
€ inversa, ou seja, a conurbacdo do municipio ocorre no sentido Bairro/Vila-Cidade.
Em MT2 podem ser citadas como exemplo os municipios de Monte Alegre (Cidade) e
Amparo (Bairro) - SP, ou ltororé (Cidade) e Bandeira do Colonia (Vila), situado no

municipio de ltapetininga-BA.

No primeiro exemplo temos uma area urbana constituida por loteamentos de

chacaras, com o limite municipal entre Monte Alegre e Amparo cruzando tal area. Uma
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parte desta se localiza junto a area urbana de Monte Alegre (Cidade), enquanto a

outra parte fica em um bairro distante do centro de Amparo.

Figura 7 - Exemplo de conurbacgéo entre bairro-cidade

§Monte Alegre do Sul

AMparoy

Google Earth.

Maxar Tethnolegies

Fonte: Google Earth/Maxar Technologies, 2018. Adaptado pelo Autor.

No segundo exemplo, conforme ilustra a Figura 8, em que se tem a mancha
urbana da cidade de ltororé conurbada com o distrito de Bandeira do Colbnia, vila
distrital do municipio de ltapetininga, porém, esse distrito localiza-se a uma distancia
significativa em relagao ao centro urbano de seu municipio. Esse tipo de situagao nos
faz questionar o porqué de Bandeira do Colbnia nao pertencer ao municipio de Itororo,

ao inves de ltapetininga.

Figura 8 - Exemplo de conurbacao entre vila-cidade

g : - . l
Fonte: Google Earth/Maxar Technologies, 2018. Adaptado pelo Autor.
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Certamente, existem motivacbes de ordem histérica para essa atual
organizagdo, mas a compreensao de casos como esse dependeria de uma pesquisa
particular. Contudo, numa rapida procura na internet sobre essas localidades, é
possivel ver que tal inquietagéo se faz presente na vida politica e social desses lugares
com alguma intensidade, conforme exemplifica um trecho de noticia extraido de um
site local, na qual ha um relato de inteng¢des do Prefeito de Itororé6 em anexar o distrito

de Bandeira do Colbnia ao seu municipio.

“Pela primeira vez em quase trés anos de governo, o prefeito Adroaldo, busca
realmente um caminho real para fazer a cidade de ltoror6 crescer. O governo
[...] reivindica para ltororé o territério do distrito de Bandeira do Col6nia que
pertence ao municipio de lItapetininga, incorporando assim, o distrito a
geografia da terra da Carne-do-Sol. O assunto em questéo foi exposto no
ultimo sabado, numa reunido do prefeito em Itapetininga, resta saber se
houve algum combinado do prefeito Adroaldo e seu governo com a populagéo
do Bandeira e com o governo de ltapetininga para que ele iniciasse tal
medida, afinal sdo governos amigos, Adroaldo e Zé Carlos sdo colegas de
partido, os mesmos deputados, governador e presidente da republica,
portanto se ndo houve esse “combinado”, tem alguma coisa errada nessa
iniciativa.” (Trecho da noticia “Prefeito de ltoror6 quer tomar Bandeira de
Itapetininga”, do site Sudoeste Hoje, de 25 de agosto de 2011).

As Macrotipologias MT1, MT2 e MT3, ao diferenciar as formas possiveis de
conurbacgao entre localidades urbanas, traz uma primeira aproximacao geografica de
localizacdo de municipios em que possa ocorrer situagdes de disputas territoriais por

questdes relacionadas com conurbagao entre manchas urbanas.

A tabela anterior mostra que a distribuicao do total de municipios nessas trés
classes perfaz um total de aproximadamente 10% dos municipios brasileiros, ou 589
unidades municipais. Esse quantitativo também corresponde ao total de municipios
da Categoria Urbana CC, ja debatida no mapeamento tematico anterior, agora

analisado a partir da subdivisdo destas trés primeiras MacroTipologias urbanas.

Os dados levantados demonstram que MT1 é a forma mais comum de
conurbagao, em que a unido entre manchas urbanas se configura na relagéo Cidade-
Cidade, fenbmeno territorial presente em 465 areas urbanas do pais, ou 8,35% dos
5.570 municipios brasileiros. Em sequéncia aparece a classe MT3, identificando os
municipios que apresentam conurbacdo na ordem Vila-Cidade, com apenas 80

municipios, ou 1,44% do total. Em quantitativo ainda menor, tem a classe MT2, em
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que 44 municipios, ou 0,79%, possuem suas manchas urbanas conurbadas na

relagcao Cidade-Vila/Bairro.

Ja as classes MT4 e MTS5 compreendem o0s municipios brasileiros que nao
possuem conurbag¢ao em nivel intermunicipal, e por isso sao agrupadas na Categoria
Urbana SC. Os municipios identificados nessas classes tém suas manchas urbanas
dispostas exclusivamente em seus territorios municipais, e a caracteristica que difere
essas duas classes é a quantidade de manchas urbanas, podendo variar da
ocorréncia de uma unica mancha urbana isolada, representada pela classe MT4, ou
por duas ou mais manchas urbanas isoladas, identificadas a partir da classe MT5.
Nesta ultima, obrigatoriamente, uma das manchas urbanas € onde esta localizada a
sede urbana do municipio, e as demais correspondem a area urbana de um ou mais

distritos e demais bairros afastados do seu centro urbano

Como sugerem os numeros da tabela anterior, tanto MT4, quanto MTS5,
correspondem a forma mais frequente de organizagdo das manchas urbanas dos
municipios brasileiros, com 54,13% e 35,30%, respectivamente, do total de 5.570
municipios do pais. Esse resultado era até esperado dado o fato de que estas classes,
na maioria das vezes, englobam municipios de perfil mais rural e menor porte
populacional, contudo, os numeros apresentados ainda assim impressionam, e foram
para além das expectativas iniciais, ao perfazerem a aproximadamente 90% dos

municipios do pais, ou 4.981 unidades municipais.

Considerando a classe MT4, fica evidente que a maioria dos municipios do
Brasil conta com a existéncia de uma unica area urbana em seus territdrios municipais,
sendo estas onde estao sediadas funcdes urbanas e politicas que colaboram para a
gestao publica de seus respectivos territorios municipais. De maneira geral, para os
habitantes desses municipios, essas manchas urbanas se caracterizam por serem o
principal ponto de referéncia para o acesso a servigos publicos, como escolas de nivel
meédio, hospitais, clinicas ou postos de saude avancados, previdéncia social e mesmo

a programas sociais do governo.

O comércio e a prestagcao de servicos também se concentram nesta Unica
mancha urbana, geralmente na parte mais comercial da cidade, e € para onde se

dirige a populagdo urbana e rural quando precisa suprir certas demandas da vida
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cotidiana, como compra de mantimentos, a realizagcdo de servigos bancarios,

cartoriais, de correios, entre outros.

Em uma primeira avaliagdo geral, pode se dizer que essas manchas urbanas
unicas conseguem polarizar grande parte da populagdo de seu municipio para o
usufruto de servigos publicos e privados de primeira ordem. A distancia para as
cidades vizinhas, e a auséncia de transporte publico de qualidade, por vezes,
desestimula um deslocamento para a realizacdo de atividades de carater mais local
em uma cidade mais proxima e com melhor estrutura de servigos e comércio, e com
isso essas manchas urbanas conseguem exercer uma fungao de centralidade urbana

para um certo contingente populacional.

Sob a ética de uma relagao proporcional entre mancha urbana, area territorial
e populagcao, em uma primeira aproximacgao, faz sentido acreditar na necessidade de
existéncia desses fragmentos de territorio em forma de municipios,
independentemente do porte populacional e econdmico, contudo, analises
complementares acerca da distancia entre manchas urbanas de municipios vizinhos

poderiam confirmar ou ndao esse entendimento inicial.

Outra interpretagcao possivel a respeito dos resultados de MT4, é que
considerando o fato destes municipios possuirem uma uUnica mancha urbana,
atualmente ndo ha mais condicbes para que eles sejam fragmentados em novas
unidades municipais, indicando assim uma tendéncia para a estabilidade do numero

de municipios em regides cujos municipios foram classificados como MT4.

E por exemplo o caso dos Estados de Roraima e Piaui, em que a quase
totalidade de seus municipios sejam MT4, sugerindo que, mesmo que haja
concessoes federais para a criagao de novos municipios, estes dois estados nao terao
condicbes para propor novas fragmentacdes territoriais. Esse cenario podera ser
diferente caso venham a surgir novas centralidades urbanas que reunam condigdes
para formar novas cidades, o que a priori € um cenario dificil de ocorrer a curto e

meédio prazo.
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Mapa 39 - Destaque para Sergipe com os seus municipios classificados por Macrotipologia
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Fonte: Autor, 2022.

Por sua vez, a classe MT5 identifica os municipios que possuem mais de uma
mancha urbana em seus territérios. Como estes municipios tendem a possuir outras
centralidades além da prépria sede municipal, como a de uma vila distrital distante,
esta classe pode indicar quais regides do pais possuem uma maior tendéncia a
sofrerem pressbes para a emancipacdo politico-administrativa de distritos.
Certamente, a maioria dos movimentos de emancipagao que hoje existe no Brasil

ocorre justamente em municipios classificados como MT5, e considerando-se o fato
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de esta classe representar um quantitativo de 1.966 ocorréncias, existiria grande

margem para uma criagao numericamente expressiva de novas municipios pelo pais.

Embora a classe MTS esteja fortemente presente em inumeras unidades
federativas, salta aos olhos o Estado do Ceara com quase 90% de seus municipios
situados na classe MT5, ao mesmo tempo em que ha uma indicagao por parte da base
de localidades do IBGE de que tais manchas urbanas s&o em grande parte
pertencentes a vilas distritais neste estado, o que pode sugerir ter havido uma politica
territorial deste estado em dar reconhecimento a todas as manchas urbanas n&o
principais o status de Vila. Em um eventual processo de autorizag&o para a criagao
de novos municipios, o Ceara tendera a ser um dos Estados com maior possibilidade

em se criar territérios municipais.

4.3.3. Escala Geografica de conurbacgao

O tema Escala Geografica da Conurbagdo tem por objetivo ser o elemento
estruturador das Subtipologias de Manchas Urbanas Municipais. Essa estruturagéo
ocorre com a identificacdo do nivel federativo de abrangéncia espacial das manchas
urbanas em contexto com os territérios municipais. Com essa abordagem, é possivel
entao diferenciar as possiveis formas de conurbacgédo ao se saber se estas ocorrem
apenas entre municipios, ou entre municipios de estados distintos, ou mesmo entre
uma cidade brasileira e outra situada em pais vizinho. O Quadro 6 em sequéncia
mostra o quantitativo de municipios distribuidos entre as 8 classes possiveis de Escala

Geografica de Conurbagao:

Tabela 6 - Mancha urbana municipal por escala geografica

Municipios por

Classe

N° absouto N° percentual
EGO - Intramunicipal 4.981 89,43%
EG1 - Intermunicipal 255 4,58%
EG2 - Intermunicipal Metropolitano 234 4,20%
EGS - Intermunicipal e Interestadual 3 0,05%
EG4 - Interestadual 78 1,40%
EGS5 - Intermunicipal e Internacional 2 0,04%
EG6 - Interestadual e Internacional 2 0,04%
EG7 - Internacional 15 0,27%

Total Geral 5.570 100,00% 241



A tabela 6 e o Mapa 40 evidenciam que a classe EGO — Intramunicipal é a
mais expressiva numericamente entre as escalas geograficas possiveis de
conurbagao, agrupando aproximadamente 90% dos municipios do pais. No entanto,
a classe EGO nao representa uma conurbacado de fato, mas apenas indica que a
espacializagao da urbanizagdo de um municipio se restringe ao seu proprio territorio.
E o caso de todos os municipios classificados com uma mancha (MT4) ou mais de

uma mancha urbana isolada (MT5), conforme discussao ja feita em temas anteriores.

As classes EG1 e EG2 por sua vez representam aqueles municipios que
possuem um processo de conurbagao que ocorre em escala intermunicipal, porém
dentro de uma mesma unidade federativa ou entre municipios localizados em uma

regido metropolitana, caso nela se configure algum processo de conurbagéo.

Em EG1 sao identificadas as aglomeracgdes urbanas nao metropolitanas e que
representam majoritariamente municipios localizados fora do raio de influéncia direta
das capitais estaduais. O seu total de 255 ocorréncias perfaz 4,55% dos municipios
brasileiros. Essas manchas urbanas aglomeradas em nivel intermunicipal podem
representar diferentes niveis de centralidade urbana, desde aquelas localizadas entre

vilas distritais a cidades com importancia em nivel regional.

Os quantitativos de EG2, com 234 ocorréncias, ou 4,20% do total de
municipios do pais, demonstra que aproximadamente 50% das aglomeracdes
conurbadas no Brasil estdo concentradas nos municipios dessas regioes. Este fato
pode sugerir uma discussdo inicial se tais areas metropolitanas devam ser
fragmentadas em unidades politico-administrativas distintas, ou se devesse nelas
existir apenas um “governo metropolitano” de modo que este tivesse um maior
dominio sobre as demandas de regides que tendem a funcionar de maneira organica

e abarcando contradicoes de ordens diversas.
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Mapa 40 - Municipios classificados pela Escala Geografica de conurbagao
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Mapa 41 - Arranjos Politicos do Brasil em 2019
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Cabe destacar ainda que a classe EG2 engloba ndao apenas municipios
situados em regides metropolitanas mais consolidadas, como a do RJ, SP, Belo
Horizonte ou Salvador, mas considera também parte das areas metropolitanas

recentemente formadas, e que nelas também ocorra um fenémeno de conurbagéao.

E o caso da Regido Metropolitana do Cariri, no sul do Estado do Ceara, cuja
mancha urbana conurbada abrange o territorio de trés diferentes municipios. Contudo,
em parte das regides metropolitanas recentemente criadas, ndo se configura nelas
nenhum processo de conurbagao entre manchas urbanas em nivel intermunicipal, e

por isso elas nao foram classificadas como EG2 — Intermunicipal Metropolitana.

No Mapa 41 sdo destacadas todas as Regides Metropolitanas do pais
oficialmente reconhecidas até o ano de 2019. Nele se observa uma diferenca quanto
ao quantitativo de municipios integrantes de Arranjos Politicos entre 2012 e 2019. Os
dados de 2012 foram compilados pelo IBGE/CEM e os dados de 2019 se deram com
base em atualizagdo semestral realizado pelo IBGE e que foi divulgado em 30 de
junho de 2019, com posterior espacializacdo. Em um intervalo de 7 anos houve um
expressivo aumento no numero de municipios que compdem areas ditas como

metropolitanas, alcangando um total de 1.270 municipios.

Cabe observar que a criagcao de Regides Metropolitanas no Brasil é de
responsabilidade das Assembleias Legislativas de cada Estado, e por muitas vezes,
os critérios para essa criagao sao muito mais politicos do que técnicos. Por exemplo,
considerar que grande parte dos municipios do estado de Roraima sejam
metropolitanos ndo parece um fendbmeno factivel para um Estado com menos de 800

mil habitantes e baixissima densidade populacional.

De qualquer maneira, situagdes como essa sugerem que ha uma banalizagao
conceitual do que € uma Regiao Metropolitana, desvirtuando o seu propdsito original.
A proliferagdo das mesmas pelo Brasil sugere também que os governos estaduais
estdo se valendo de um instrumento de organizagao territorial inadequado para
atender demandas legitimas quanto ao enfrentamento de questbes setoriais
interfederativas.

Também é valido mencionar que a classificacdo dos municipios em EG2 teve

como referéncia os dados fornecidos pelo IBGE/CEM em 2012, e por isso, em alguns
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casos em que a Regido Metropolitana, Aglomeragao Urbana e RIDE tenha sido
oficialmente reconhecida apds esse ano, os municipios nele situados e que porventura
tenham conurbagéao intermunicipal, foram classificados como EG1, como € o caso da
Regido Metropolitana de Manaus, recentemente criada. Uma atualizagcdo com base
nos dados de Arranjos Politicos recentemente divulgados sera considerada para uma

revisao da classificacao atual.

Dando sequéncia aos resultados elencados, observa-se que as classes com
menor numero de ocorréncias sdo a EG3, EG5 e EG6, com 3, 2 e 2 municipios
respectivamente, e estas correspondem a situagdes muito especificas e de ocorréncia
pontual no territorio brasileiro. Estas classes sao inexpressivas do ponto de vista
numerico, no entanto, suas respectivas conurbagdes se configuram como incomuns

por envolverem no minimo dois niveis diferentes de entes federativos.

Do ponto de vista da gestao territorial urbana desses espacos, ha certamente
desafios que diferem da maioria das manchas urbanas conurbadas espalhadas pelo
restante do pais. Por exemplo, como resolver coordenadamente um problema de
mobilidade urbana em uma aglomeracédo que envolve o governo de um outro pais e

prefeituras de dois municipios vizinhos no Brasil?

Mapa 42 - Unica conurbacdo da classe EG5
A

0 Epitaciolandia e
Brasiléia-AC; Cobija-BO
SEPITAGIOLANDIA

BOLIVIA

0 25 5

[ —
Fonte: PACHECO, 2019.

Este ultimo exemplo € o caso de uma mancha urbana cuja conurbagao é

Intermunicipal e Internacional ao mesmo tempo, identificada pela classe EGS5,
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retratada pelo mapa anterior. Como é uma situagao unica encontrada no Brasil, refere-
se ao caso dos municipios de Brasiléia - AC com Epitaciolandia - AC e Cobija, na
Bolivia. As duas cidades situadas no Acre s&o totalmente conurbadas, e conectam-se
ao lado boliviano por uma ponte. Mais do que o conceito de “Cidade Gémeas”, as 3

mencionadas formam as “Cidades Trigémeas”.

Outra situacdo de “Cidades Trigémeas” no Brasil ocorre na fronteira com a
Argentina, com a unido das manchas urbanas de Bernardo de Irigoyen e das cidades
brasileiras de Barracao — PR e Dionisio Cerqueira — SC. Como se vé, neste caso, a
situacao torna-se um pouco mais complexa, porque além de envolver uma cidade de
outro pais, também agrupa municipios situados em unidades federativas distintas,

como sintetiza a classe EGB6.

Mapa 43 - Conurbacio na Escala
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Fonte: PACHECO, 2019.

Por sua vez, a classe EG3 também identifica um caso unico no Brasil. A
formacdo de uma aglomeragédo urbana envolvendo 3 municipios situados na divisa
estadual entre Mato Grosso e Goias. No primeiro Estado estdo conurbadas as cidades
de Barra do Gargas e Pontal do Araguaia, que por sua vez também se conurbam com
Aragargas, em Goias. As 3 cidades sao recortadas pelo Rio Araguaia e mais um
afluente, o que inicialmente isola a area urbana principal das 3 cidades, mas que sao

prontamente articuladas por meio de pontes.
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Mapa 44 - Conurbacao na Escala Geografica EG3
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Fonte: PACHECO, 2019.

Por sua vez, a classe EG7 identifica outros 15 municipios no Brasil cujas areas
urbanas estdo conurbadas com cidades de paises vizinhos, configurando-se assim o
mais tradicional exemplo do que é uma Cidade Gémea. Cada um desses 15
municipios mantém forte interacdo urbana com suas respectivas cidades irmas

situadas do outro lado da fronteira.

Por fim, cabe mencionar a classe EG4 — Interestadual que sinaliza os
municipios do pais situados nas bordas das divisas estaduais onde também € possivel
encontrar a formacao de Cidades ou “Vilas Gémeas” em uma versao estadual. Os
resultados, que numericamente ficaram acima do esperado, indicam que ha 78
municipios no pais onde é possivel encontrar manchas urbanas conurbadas dispostas
espacialmente entre dois estados diferentes. Geralmente nesses casos as manchas
urbanas s&o separadas pela presenca de um rio, que por sua vez é usado como
referéncia para marcar a divisa entre os dois Estados vizinhos. Contudo, essa barreira
fisica € na maioria dos casos vencida pela constru¢ao de pontes, o que garante uma
articulacdo urbana entre essas cidades, a exemplo do que acontece entre Petrolina-
PE e Juazeiro-BA.

248



4.3.4. Subtipologia de mancha urbana municipal

A combinacédo entre as 5 classes Macrotipologicas (MT1, MT2, MT3, MT4 e
MTS5) com as 8 possiveis classes de Escala Geografica de Conurbagao (EGO, EG1,
EG2, EG3, EG4, EG5, EG6 e EG7) resultaram na configuragao de 13 Subtipologias
geograficas de municipios. Esta combinagdo tem por intencdo diferenciar as
Macrotipologias ao se destacar o tipo de localidade e os entes federativos envolvidos
na localizagdo das manchas urbanas conurbadas. Pretende-se com essa combinagao
trazer uma primeira aproximagao para a localizagdo das aglomeragdes urbanas em
todo o pais, buscando interpreta-las com base em arranjos padronizados de

localidades e organizagao politico-administrativa.

Em sequéncia sdo apresentadas de forma introdutéria a descricdo de cada

uma das Subtipologias.

*UF — Unidade Federativa; UF1 — Unidade Federativa diferente; RM — Regiao

Metropolitana.

ST11 - Cidades vizinhas com suas respectivas manchas urbanas conurbadas
(Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF);

ST12 - Cidades vizinhas localizadas em regido metropolitana com suas respectivas
manchas urbanas conurbadas (Cidade/Municipio-RM — Cidade/Municipio-RM);

ST13 - Cidades vizinhas com suas respectivas manchas urbanas conurbadas, que
por sua vez também se conurbam com mancha urbana de cidade vizinha situado em
estado diferente. (Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF e Cidade/Municipio-
UF1);

ST14 — Cidades vizinhas de estados diferentes com suas manchas urbanas
conurbadas (Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1);

ST15 — Cidades vizinhas com suas manchas urbanas conurbadas, ao mesmo tempo
em que uma dessas cidades também se conurba com outra cidade de pais vizinho
(Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF e Cidade/Pais);

ST16 - Cidades vizinhas de estados distintos com suas manchas urbanas
conurbadas, ao mesmo tempo em que também se conurbam com outra cidade de
pais vizinho. (Cidade/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1 e Cidade/Pais);

ST17 — Cidades vizinhas conurbadas, uma situada no Brasil e a outra pertencente a
pais vizinho (Cidade/Municipio-UF — Cidade/Pais);
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ST21 - Cidade cuja mancha urbana seja conurbada a de uma Vila situada em
municipio vizinho. (Cidade/Municipio-UF — Vila/Municipio-UF);

ST24 — Cidade cuja mancha urbana seja conurbada com a de uma Vila situada em
municipio de um Estado Vizinho (Cidade/Municipio-UF — Vila/Municipio-UF1);

ST31 — Vila distrital cuja mancha urbana seja conurbada com Cidade de municipio
vizinho. (Vila/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF);

ST34 — Vila distrital cuja mancha urbana seja conurbada com Cidade situada em
estado vizinho (Vila/Municipio-UF — Cidade/Municipio-UF1);

ST40 — Cidade com uma unica mancha urbana isolada (Cidade/Municipio-UF);

ST50 - Cidade com mais de uma mancha urbana isolada (Cidade-Vila-
Bairro/Municipio-UF).

A tabela em sequéncia quantifica a distribuicdo das 13 classes de

SubTipologias entre os municipios brasileiros:

Tabela 7 - Mancha urbana municipal por Subtipologia

Municipios por

Classe

N° absoluto N° percentual

CC.MT1.EG1/ST11 165 2,96%
CC.MT1.EG2/ST12 234 4,20%
CC.MT1.EG3/ST13 3 0,05%
CC.MT1.EG4/ST14 44 0,79%
CC.MT1.EG5/ST15 2 0,04%
CC.MT1.EG6/ST16 2 0,04%
CC.MT1.EG7/ST17 15 0,27%
CC.MT2.EG1/ST21 29 0,52%
CC.MT2.EG4/ST24 15 0,27%
CC.MT3.EG1/ST31 61 1,10%
CC.MT3.EG4/ST34 19 0,34%
SC.MT4.EG0/ST40 3.015 54,13%
SC.MT5.EGO0/ST50 1.966 35,30%
Total 5.570 100,00%
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Os mapas 45 e 46 a seguir espacializam cada uma das 13 classes supramencionadas:

Mapa 45 - Municipios classificados por Subtipologia
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urbanas conurbadas, ac mesmo tempo em que tambem se
conurbam com cutra cidade de pais vizinho, (Cidade/Municipio-LUF
- Cidade/Municipio-UF1 & Cidade/Pals);

5T1T - Cidades '.'lzlnha5 mnurhadas, uma sitwada no Brazil e a
outra  periencente 3 pals  wizinho (CidadeMunicipic-UF -

Cidada/Pais);

§T21 - Cidade cuja mancha urbana seja conurbada a d= uma Vila
situada em  municipic  vizinho.  {Cidade/Municipic-UF -
VilafMunicipio-UF):;

5T24 - Cidade cuja mancha urbana seja conurbada com a de uma
\ila situada em munizipio 42 um Estada Vizinhe (CidadeMunicipio-
UF — Vila/Municipio-LUF1);

§T31 - Vila distritzl cuja mancha urbana sejs conurbada com
Cidade de mumicipio vizinho. MilaMunicipio-UF -
Cidada/Municipic-UF);

5T34 - Vila distrital cuja mancha urbana seja conurbada com

Cidade situada =m  estade wizinho (VilaMunicipio-UF -
Cidada/Municipic-UF1);
ST40 - Cidade com uma unmica mancha wrbana isclada
{Cidade/Municipio-UF);

5T30 - Cidade com mais de uma rmancha urbana isolada (Cidade-
Wila-Bairra/Municipic-UF).
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Mapa 46 - Destaque para os municipios classificados pelo tema de SubTipologias
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Em uma primeira observagdo dos resultados, € possivel perceber que em
grande parte das classes Subtipoldgicas (ST12, ST13, ST15, ST16 e ST17), o seu
quantitativo de municipios repete 0 mesmo numero de ocorréncias observadas nas
classes do tema Escala Geografica de Conurbacédo (EG2, EG3, EG5, EG6 e EG7).
Nestas classes, isso acontece porque os niveis federativos/politicos de abrangéncia
espacial das manchas urbanas nas Subtipologias sao equivalentes as que definem as
classes de Escala Geografica, englobando o mesmo numero de municipios. Por
exemplo, se uma conurbagédo acontece entre dois municipios vizinhos situados em
uma Regido Metropolitana — ST12, a escala geografica da mesma é Intermunicipal

Metropolitano — EG2, coincidindo 0 mesmo numero de municipios.

Ha também uma repeticao de resultados entre as classes subtipolégicas ST40
e ST50 e as classes macrotipolégicas MT4 e MT5, respectivamente. Essa
coincidéncia se da porque estas sdo formadas por uma unica classe subtipoldgica,
ST40 e ST50, respectivamente. Portanto, suas respectivas caracteristicas — municipio
com uma ou mais de duas manchas urbanas isoladas — se equivalem, e correspondem

assim ao mesmo numero de municipios em sua macro e sub tipologias.

Analisando essa repeticdo de resultados com os temas anteriores, cabe
salientar que o grande diferencial entre a Macrotipologia e Subtipologia € que a ultima
tem a capacidade de distinguir em quais entes federativos se localizam as localidades
e suas respectivas manchas urbanas conurbadas, enquanto a primeira apenas
reconhece o tipo de localidade e a diregdo com que ocorre a conurbacido entre os

municipios.

Por exemplo, se a Macrotipologia 1 se define como “Municipios vizinhos cujas
respectivas manchas urbanas principais sejam conurbadas ou semi-conurbadas”, em
sua subtipologia ST14 é possivel saber que se trata de “Cidades vizinhas, situados

em estados diferentes, e que possuem suas manchas urbanas conurbadas ou semi-

conurbadas”, destacando assim a qual estado pertence um dos municipios envolvidos

na conurbacgao.

Para nao se repetir analises ja anteriormente feitas, serdo destacadas as
subclasses que trazem resultados diferentes daqueles apontados no tema

Macrotipologia e Escala Geografica.
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Nesse sentido, a primeira classe a se destacar € a ST11, que indica os
municipios onde a conurbacgdo entre manchas urbanas ocorre na relagao Cidade-
Cidade situadas numa mesma unidade federativa do pais. Com um total de 165
municipios, ou 2,96% do total do pais, o resultado desta classe evidencia a existéncia
de um baixo percentual de aglomeragdes urbanas conurbadas no conjunto de
municipios do pais, quando nao se considera aquelas situadas em regides

metropolitanas.

No tema Escala Geografica foi quantificada a existéncia de 255 municipios
que apresentavam algum nivel de conurbacgao intermunicipal (Classe EG1), contudo,
no tema subtipologia é possivel observar que desses 255, apenas 165 municipios
apresentam conurbacao entre localidades do tipo Cidade-Cidade em uma mesma UF,
e as demais 90 ocorréncias acabam se subdividindo na relagao Cidade/Vila (ST21),
com 29 ocorréncias ou 0,52% dos municipios do pais, e Vila/Cidade (ST31), com 61

ocorréncias, ou 1,10% dos municipios do pais.

A tabela a seguir quantifica o total de populacdo em 2018 entre as 13

classes Subtipoldgicas, e o Mapa 45 e 46 anteriores espacializam essa distribuicao:

Tabela 8 - Total da populagdo municipal em 2018 por classe de subtipologia

Mancha Urbana Municipal por SubTipologia

g o8 g8 =&
& 5 5 g w8 28 (ST) e Populagdo Total em 2018
TS = é— ] § * é Municipios por Populagao por
© o N° absoluto N°percentual | N°absoluto N°percentual
EG1 ST11 165 2,96% 7.724.054 3,68%
EG2 ST12 234 4,20%| 86.577.768 41,20%
EG3 ST13 3 0,05% 87.841 0,04%
MT1 EG4 ST14 44 0,79% 2.559.034 1,22%
EG5 ST15 2 0,04% 44.689 0,02%
cc EG6 ST16 2 0,04% 25.773 0,01%
EG7 ST17 15 0,27% 800.363 0,38%
MT2 EG1 ST21 29 0,52% 2.560.628 1,22%
EG4 ST24 15 0,27% 232.223 0,11%
MT3 EG1 ST31 61 1,10% 3.594.803 1,71%
EG4 ST34 19 0,34% 662.976 0,32%
sC MT4 EGO ST40 3.015 54,13%| 44.378.963 21,12%
MT5 EGO ST50 1.966 35,30%| 60.898.010 28,98%
Total 5.570 100,00%| 210.147.125 100,00%
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De acordo com a tabela anterior, entre os 165 municipios da classe ST11,
havia um total aproximado de 7,7 milhdes habitantes morando nesses municipios no
ano de 2018. Contudo, por conta de os dados populacionais desse ano serem uma
estimativa populacional calculada pelo IBGE, ndo é possivel definir com precisao
quantos deles moravam em areas urbanas, o que em grande medida coincidira com

o total da populagdo que habita as manchas urbanas conurbadas desses municipios.

Porém, com os dados do Censo Demografico de 2010, ainda que com uma
desatualizagcdo de quase uma década, € possivel contar que dos 6,86 milhdes de
habitantes desses 165 municipios em 2010, 6,27 milhdes eram o total de sua

populagéo urbana, ou aproximadamente 90% do total da populagédo municipal.

Caso se estime uma evolugdo positiva da populagdo urbana desses
municipios em um intervalo de 8 anos, e com base na populagao total estimada de
7,7 milhdes para 2018, pode-se imaginar que ha nela uma concentragao populacional
aproximada de 7 milhdes de habitantes para o0 mesmo ano, sendo a maioria delas

moradora dessas manchas urbanas conurbadas.

Embora o numero de municipios da classe ST11 tenha sido menor do que o
esperado, o seu quantitativo populacional se mostra até que expressivo para um total
de 165 municipios. Tendo em mente que cada mancha conurbada envolve dois
municipios vizinhos, ha aproximadamente 82 aglomeracdes urbanas espalhadas pelo
interior dos estados brasileiros, com relevante concentragao populacional. Contudo,
para uma melhor fotografia da distribuicdo desses 7 milhées de habitantes, caberia

observar a sua distribuicdo entre as 82 aglomeracgdes, tarefa para um outro momento.

Do ponto de vista da gestéo territorial dessas aglomeragoes identificadas pela
classe ST11, em um primeiro momento, & possivel interpretar que por essas
envolverem municipios localizados em um mesmo estado, haveria uma maior
facilidade para agrupa-las em novos recortes territoriais que reconhecessem sob a
otica dos governos estaduais a especificidade dessas localidades em serem

aglomeracgoes urbanas.
Esse reconhecimento oficial por parte do Estado poderia dar a elas a

255



oportunidade de coordenarem o seu planejamento territorial com vistas a buscarem

solugdes compartilhadas para problemas em comum.

Por sua vez, a classe ST14 identifica aquelas aglomeragdes urbanas que
envolvam a relagdo cidade-cidade que estejam situadas em unidades federativas
distintas. Ha um total de 44 municipios identificados por essa classe, correspondendo
a 0,79% do total de unidades municipais do pais. Esses 44 municipios formam
aproximadamente 22 aglomeragdes urbanas localizadas na divisa entre dois estados
brasileiros. A estimativa populacional do ano de 2018 indica que nessas aglomeragdes
morem 2,55 milhdes de habitantes, ou aproximadamente 1,22% da populagao do pais

naquele ano.

Uma aglomeracgao que configura um grande exemplo da classe ST14 € aquela
formada pelas cidades de Juazeiro-BA e Petrolina-PE, que sao separadas pelo Rio
Sao Francisco, mas uma ponte conectando as duas cidades da as condicbes para
que haja nelas uma forte interagdo urbana. Inclusive, essa interagdo é oficialmente
reconhecida pelo Estado brasileiro através de uma Regido Integrada de

Desenvolvimento (RIDE) que envolve as duas cidades e outras por elas polarizadas.

Todavia, o reconhecimento da RIDE Juazeiro-Petrolina e Teresina-Pl com
Timon-MA s&o os casos Unicos de formalizagao da existéncia de uma especificidade
urbana em aglomeragdes do tipo ST14 no Brasil. Ainda que os portes populacionais
sejam variaveis e talvez ndo se equivalha aos exemplos supramencionados, ha no
Brasil outras 21 aglomeracgdes urbanas situadas entre unidades federativas distintas,
e com fluxos circulando na direcéo entre as duas cidades de cada aglomeracgao, e que

por isso talvez merecesse reconhecimento semelhante ao dado as duas anteriores
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4.4. Consideragées para discutir a organizagao territorial dos municipios

brasileiros

A proposicédo tipoldégica desta pesquisa tinha por objetivo ajudar a
compreender melhor a organizagéo territorial do conjunto dos municipios brasileiros.
Como fato motivador deste objetivo estavam as problematicas financeiras e
econdmicas que envolvem o cotidiano das administragdes publicas de consideravel
parte dessas localidades. Esta condigdo desvantajosa coloca em duvida a viabilidade
de existéncia de muitas delas enquanto unidades politico-administrativas que formam
a federacéao brasileira. Mas como a é6tica deste debate esta fortemente centrado em
se observar apenas o balanco financeiro dos cofres municipais, sentiu-se a
necessidade em buscar uma abordagem geografica sobre o tema, ao se valorizar
algumas caracteristicas contidas nos territérios municipais como variaveis importantes

para embasar o debate sobre a vitalidade e o quantitativo de municipios no pais.

Esta abordagem geografica, todavia, trazia consigo um importante desafio.
Compreender a geografia de um pais continental como o Brasil é por si s6 desafiador,
a questao se torna mais complexa quando o objeto de estudo se multiplica por
milhares de vezes, pois ai ndo se trata da geografia una de um pais, mas de suas
subdivisdes internas, materializadas em seus 5.570 municipios, cada qual com as
suas especificidades em sua forma geografica. Sendo impossivel interpretar essa
gama de lugares de forma individual para se fazer uma discussao em escala nacional,
a saida encontrada foi propor um método de observagcdo que pudesse abarcar o
conjunto de municipios do pais, de forma a caracteriza-los individualmente e ao
mesmo tempo compara-los. Esse método, entdo, se traduziu em uma proposi¢cao

tipolégica sobre a geografia dos municipios brasileiros.

Nesta direcdo, os elementos geograficos considerados que pudessem se
tornar insumo para a modelagem da tipologia deveriam ser aqueles que de alguma
forma sintetizassem geograficamente o objeto de discussao, que no caso, pudesse
refletir o fato motivador da pesquisa. Ao se ter o territério de um pais como ponto de
partida de observagao, um primeiro movimento rumo a modelagem tipolégica foi o de
entender que existem alguns aspectos elementares da geografia de um municipio que

o representa desta escala de observacgao, dos quais se citam: o proprio territério dele,
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a sua posig¢ao geografica em relagao a organizagao politico-administrativa do pais, as
suas localidades, as manchas urbanas dessas localidades, e, por fim, a sua relagao
de vizinhanga com os seus municipios limitrofes. Estes elementos combinados e
organizados dariam assim forma as classes da tipologia capazes de identificar as
diferengas geograficas dos municipios brasileiros de forma sintética e ao mesmo

tempo passiveis de comparagao.

Apos a modelagem tipologica e a sua aplicagdo na pratica para classificar os
municipios brasileiros, os resultados imediatos se apresentaram em forma de
linguagem cartografica, aspecto que permitiu uma interpretacdo dos conteudos
representados sob uma o6tica espacial. Considerando os objetivos da proposigao
tipologica, entende-se que um deles foi satisfatoriamente atendido: o de se evidenciar

diferengas na organizagao do territério dos municipios brasileiros.

As discussdes auxiliares também contribuiram para compreender melhor
outras dimensdes que conformaram a realidade dos municipios brasileiros, sejam os
de cunho mais histérico ou daqueles que versaram sobre organizagao federativa e
tributaria do pais. O conjunto dessas investigagdes ajudou a identificar caracteristicas
dos municipios e a tecer reflexdes préprias sobre eles, conforme se descreve nas

consideragdes em sequéncia:

4.41. A diversidade de formas e relagées na geografia dos municipios

Ao se observar a disposicdo espacial dos elementos geograficos
considerados, foi possivel identificar uma diversidade de arranjos espaciais
constituido pela quantidade e localizagdo das manchas urbanas contidas nos
municipios, em relagao ao territério de cada um deles, como também em relagao aos
seus municipios vizinhos, em especial quando estes estavam em unidades federativas
diferentes ou fazendo limite com paises fronteiricos ao Brasil. Com esse achado
trazido pela tipologia € possivel ter um olhar mais profundo acerca da organizagao
territorial dos municipios brasileiros, até entao apresentados cartograficamente como
formas mondétonas, e que pouco refletem sobre a complexidade de relagbes urbano-

territoriais que existem no interior do pais. Ao evidenciar essa complexidade, foi
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possivel em sequéncia inferir sobre a existéncia de desafios para os governos locais

inerentes a essa diversidade de formas urbano-territoriais.

Além deste objetivo geral alcangado, € possivel destacar outras descobertas
que dialogam com as propostas de discussao do tema do trabalho e que jogam luz
sobre algumas caracteristicas interessantes da geografia politico-administrativa do

Brasil, dos quais € possivel refletir em tom conclusivo a seguir sobre algumas:

Por meio das tipologias, identificou-se que uma consideravel parte dos
municipios brasileiros é formado por uma unica mancha urbana, condigao que torna
essas localidades isoladas sob a ética da relacdo espacial de vizinhanga. De modo
geral, essas areas distam a grandes distédncias de uma area urbana mais proxima.

Sao pequenas em dimensao e circundadas por areas de pastagem ou agricolas.

Pela perspectiva do trabalho, o isolamento geografico de uma unidade urbana
€ um fator que de inicio é relevante para justificar a existéncia de um municipio, no
entanto, esse entendimento inicial pode ser relativizado ao se considerar outros
aspectos como o porte populacional e principalmente a distancia da sede urbana do

municipio de maior porte mais préximo.

A tipologia também revelou que existe um grande numero de municipios que
possuem mais que uma mancha urbana em seu territério, em sua maioria
compreendendo a mancha urbana da sede municipal, com outras manchas urbanas
menores, geralmente correspondentes a aglomeragdao urbana das vilas distritais,
estas, situadas a quildmetros de distancia da sede urbana do municipio. Esta
configuracdo mostra que o estoque de localidades com potencial para virar novos
municipios no pais ainda é grande, mesmo que ja tenhamos registrado ha algumas
décadas um intenso movimento de criacdo de novas unidades municipais a partir de
outras localidades isoladas. Nao por coincidéncia, € geralmente nesses locais onde

estdo os atuais movimentos de emancipagao do pais.

A tipologia evidenciou que, na contraméao do que o nosso imaginario geografico
possa nos fazer pensar, a conurbagao nao € um fendmeno estritamente metropolitano
ou presente apenas nas grandes cidades brasileiras. Ela também se faz presente

entre municipios de pequeno porte populacional e fora das regides metropolitanas,
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marcando presenga em grande parte do interior geografico do Brasil, mesmo em

estados da federagao ou regides com restrito contingente populacional.

No mais, as localidades conurbadas também sao diversas, e fogem ao padréo
geralmente esperado de conurbacgao entre sedes urbanas de municipios vizinhos. A
tipologia revelou que essa realidade assume multiplas formas, ao evidenciar que a
conurbagdo ocorre também entre vilas distritais, entre vilas distritais e sedes
municipais, entre sedes municipais e vilas distritais de municipios situados em estados

diferentes, entre outras situacoes.

Em parte desses casos, a vila distrital conurbada com a sede do municipio
vizinho tem uma mancha urbana maior que a da sede do proprio municipio onde ele
se localiza. Dessa miriade de relagbes urbanas entre localidades diferentes, infere-se
a existéncia de desafios politico-administrativos proprios a essas situagdes, pois os
limites artificiais dos municipios ndo sao capazes de racionalizar adequadamente as
responsabilidades administrativas inerentes a cada uma das administra¢des locais

envolvidas.

Ainda acerca da conurbagao, a proposicao tipolégica também foi capaz de jogar
luz sobre a diversidade desse fenbmeno em localidades urbanas situadas na fronteira
do Brasil com paises vizinhos. Nesta regiao, foi possivel identificar que os casos de
conurbagao n&o se restringem apenas ao agrupamento entre uma cidade do Brasil
com outra cidade de um pais vizinho — comumente chamadas de cidades-gémeas —
mas também pode abarcar trés ou mais cidades, ou cidades de estados diferentes do
Brasil com outra cidade de um pais vizinho. Com a proposta tipoldgica foi possivel
enxergar que as relagdes urbanas na fronteira do Brasil sdo mais dindmicas do que
inicialmente se poderia imaginar, e certamente, sugere a existéncia de problematicas
urbanas proprias aos governos municipais dessas aglomeragdes urbanas que se

distinguem das demais regides do pais.

A conurbacgao fluvial foi outra configuragdo urbano-territorial evidenciada na
pesquisa. Foi possivel identificar que em alguns municipios do interior do Brasil a
presenca de um rio de médio ou grande porte ndo se torna uma barreira intransponivel
para o estabelecimento de uma intensa relacdo urbana entre cidades situadas em

margens opostas de um corpo fluvial. A existéncia de pontes ou mesmo o transporte
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aquatico por barco se tornam estruturas e equipamentos capazes de conectar
funcionalmente essas manchas urbanas, dando fluidez ao vai e vem da populagéo

entre essas localidades.

Ao se associar as caracteristicas geograficas supracitadas com outros
aspectos analisados acerca do federalismo brasileiro e do perfil econébmico e
financeiro municipios, foi possivel ainda refletir sobre algumas dimensdes do papel
institucional estatal das municipalidades na vida politico-administrativa do pais. Estas
reflexdes tiveram como ponto de partida alguns sensos comuns que permeiam o
imaginario brasileiro acerca dos municipios, e deste ponto buscou-se ao longo do
trabalho apresentar outros opinides e fatos para tensionar o debate publico sobre o

numero de municipios que constituem a federagao brasileira.

4.4.2. O numero de municipios no Brasil observado sob uma o6tica geografica

Um primeiro entendimento refletido ao longo desta pesquisa sobre as
problematicas de sustentagao financeira dos municipios ndo deveria estar direcionado
sobre a quantidade desses entes em si, mas em especial sobre a pertinéncia territorial
da existéncia deles. Ao invés de se priorizar exclusivamente a condicao financeira dos
municipios, uma medida alternativa seria observar as distancias fisicas e os “ondes”
que perfazem a existéncia dessas unidades territoriais para melhor avaliar a sua

distribuicao pelo pais.

No decorrer do trabalho foi discutido que em um pais economicamente desigual
como o Brasil também sob o ponto de vista geografico, € ilusério acreditar que todos
os municipios tenham condi¢des de gerar receitas tributarias préprias o suficiente para
se autossustentarem e prestarem os servigcos publicos locais demandados pela

populacado sob a sua esfera administrativa.

Como observado, a propria forma como o sistema tributario do pais é
organizada impossibilita que essa situagao ideal possa acontecer. E verdade também
que o modelo de Estado Federado tem entre os seus principios a cooperagao entre
as entidades estatais que o forma, mas este aspecto nao é levado em conta quando

se é julgado os desequilibrios financeiros dos municipios.
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Neste sentido, € necessario naturalizar a ideia de que a transferéncia de
recursos da Unido e dos Estados para os municipios € uma dinamica esperada deste
sistema, e que mesmo que aprimoramentos territoriais e tributarios mais que
necessarios sejam realizados, ndo se observara uma mudanga estrutural na atual
situagdo financeira dos municipios brasileiros, justamente porque ndo se trata
exatamente de um problema resolvivel de forma individual por cada municipio, mas
de uma caracteristica previsivel dentro de um contexto geografico de um pais como o
nosso, em que o nivel das oportunidades econdmicas das localidades sdo muito

dispares.

E independentemente da condicido financeira de cada cidade/municipio do
Brasil, um principio que deve estar posto € que é um direito de os agrupamentos
populacionais dispersos por um territorio ter proximo de si a presenca de um governo
localmente organizado com capacidade de atender as suas demandas por prestacao
de servigos publicos. Onde houver cidadaos, o governo devera estar proximo deles.
Este principio, portanto, pressupbe que seja previsivel a formacdo de unidades
politico-administrativas locais para institucionalizar essa relacdo entre populacao e

governo.

Para este trabalho, o grande dilema das considera¢des anteriores recai sobre
a proporgao e intensidade com que estas subdivisdes territoriais de um pais para
atender o principio supracitado possa ocorrer. Quantos municipios um pais deve ter
para estabelecer uma espacializagao territorial adequada na relacéo entre populacao

e governos locais?

Este € um questionamento sobre o qual procurou-se refletir inicialmente com a
Tipologia Geografica de Municipios. Sob a perspectiva e abordagem deste trabalho,
novamente, a resposta deve estar orientada nas distancias que separam as
localidades urbanas do pais, pois sob um raciocinio logistico, é possivel compreender
que existe um minimo e um maximo de distancia territorial aceitavel para que seja
estabelecido um governo local para estar em proximidade adequada e assim viabilizar

a representacgao politica e a prestagao de servigos a um agrupamento populacional.

Essa visdo logistica de territorio pressupde também uma avaliagdo de custo

monetario para o estabelecimento de um governo local, de modo que os custos de
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sua manutencgao sejam inferiores aos beneficios a serem ofertados a populagao ali
estabelecida, independentemente se a localidade dependa ou ndo de repasses da

Uni&o ou dos Estados.

Em consonancia com os fatos histéricos abordados sobre a formacgéao da figura
dos municipios no Brasil, assim como acerca da maneira como o sistema de
arrecadagao e distribuicdo da renda tributaria do pais é configurado, e possivel ter um
entendimento alternativo sobre as duvidas que pairam sobre a quantidade de

municipios existentes no pais.

Sob a dtica desta pesquisa, entende-se que o aspecto mais importante que
justificaria a existéncia deles diz respeito a posicao geografica que a unidade urbana
de um municipio existente ou que assim o pretenda ser. Se esta unidade urbana se
situa a grandes distancias de uma cidade de maior porte, este € um fator de peso que
deve fundamentar a existéncia da unidade municipal. Nesta direcado, entende-se que
nao é o quantitativo de recursos financeiros proprios que uma prefeitura tenha que
deva ser a métrica mais justa para que se autorize ou legitime a existéncia desses

entes da federacéao brasileira.

Nesta perspectiva, compreende-se que uma localidade ainda que seja
economicamente pobre, pode possuir a legitimidade de ser ou buscar ser um
municipio. E no lado posto, ainda que uma localidade seja economicamente forte e
que tenha grande potencial para se autossustentar financeiramente enquanto um
municipio, a sua situagao favoravel néo deve ser lida de forma automatica como um

aspecto legitmatoério da sua existéncia enquanto um ente federativo municipal.

Em ambas as situacodes, o critério que deveria balizar a avaliacido do Estado
brasileiro sobre existéncia de um ou outro municipio deveria ser a pertinéncia territorial
com base em distancias geograficas e nivel de dificuldade de acessibilidade que a
populacao local possa ter para acessar um centro urbano mais proximo e de maior

relevancia.

Importante salientar que com os entendimentos anteriores nao se queira dizer
que o aspecto financeiro dos municipios ndo seja uma dimensao importante a ser
considerada. Obviamente, os governos locais precisam usar de forma efetiva os

parcos recursos que perfazem os seus orgcamentos, sejam eles coletados localmente
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ou repassados pela Unido e pelos Estados, objetivando ofertar o maximo de

beneficios a populagao sob a sua esfera de administragéo.

Justamente por isso, acredita-se que um adequado dimensionamento
geografico do tamanho dos municipios em relagéo a localizagao dos nucleos urbanos
distribuidos pelo pais seja uma abordagem que pode ajudar a fortalecer
financeiramente os governos municipais e assim torna-los mais capazes de executar

as suas fungdes publicas.

Se esse dimensionamento é inadequado, ao ver deste trabalho, gera-se um
desequilibrio em nivel de pais quanto a alocacao territorial das receitas transferidas
pela Unido e pelos Estados para serem revertidos em politicas publicas locais. Uma
subdivisao territorial desnecessaria pode subtrair recursos de uma Prefeitura que caso
0s possuisse conseguiria melhor aplica-los em beneficio da populagdo. Mais vale um
municipio economicamente forte cuidando de um ou mais nucleos urbanos e areas
rurais sob a sua influéncia, do que uma Prefeitura para cada nucleo urbano, mas com
dificuldades financeiras e pouca robustez administrativa para executar as suas

fungdes publicas perante a populagao local.

Nesta linha de raciocinio, e com base ainda nas pesquisas e interpretagdes
feitas a partir dos resultados trazidos pela Tipologia proposta, depreende-se que

existem duas situag¢des opostas de municipios no Brasil.

Considerando a posicao geografica e as distancias que conformam uma parte
das cidades/municipios brasileiros, a existéncia desses enquanto municipio se mostra
legitima territorialmente, pois haveria grandes dificuldades de acessibilidade para que
a administracao publica se fizesse presente na vida da populacédo dessas localidades,
caso um governo nao estivesse sediado préximo a estas populagdées. No mais, para
que Os servicos publicos a partir da sede urbana do municipio alcangasse essa
localidade distante, acarretaria custos logisticos e tempo excessivo de
deslocamentos, o que no final tenderia a equivaler aos gastos administrativos em se

ter um centro administrativo local através da criagdo de um novo municipio.

Por outro lado, entende-se que também ha um numero de municipios
existentes que nao se justificariam nesta forma de entidade federativa, pois séo

localidades urbanas que estdo ha poucos quildmetros de distancia de uma outra
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cidade, cujo governo ali ja estabelecido teria condi¢des de atender apropriadamente
as demandas de sua populagido, pois as distancias diminutas entre localidades
urbanas nao imporiam dificuldades logisticas para que o governo fincasse a sua

presenca territorial e executasse as suas obrigagdes publicas.

Conforme também foi discutido ao longo do trabalho, nessas situagdes de
existéncia de localidades urbanas proximas estabelecidas em forma de municipios
distintos, a compreensdo é de que se trata de uma fragmentacao territorial
desnecessaria, pois além da duplicagado de estruturas e esforgos administrativos para
atender localidades proximas, tem-se também uma segmentacao da realidade local
que funcionalmente € unica. Na verdade, a imposi¢ao de limites municipais nao faz o
apartamento das dinamicas sociais e naturais daquela regido, mas sdo capazes sim

de fragmentar a efetividade das politicas publicas em nivel regional.

Com isso, 0 governo de cada municipio acaba olhando o seu proéprio territério,
em detrimento de uma abordagem que deveria estar associada a uma atuagao
microregional da administragdo publica local. Na pratica, isso fica evidente quando
sao identificadas as falhas que existem na prestagcao de uma série de servigos locais,
como a coleta, tratamento e disposicdo de residuos sélidos, a estruturacido dos
equipamentos e servicos de saude, o tratamento dispensado ao meio ambiente, a
organizacdo do servigo publico de transporte, entre outras dimensdes da vida
cotidiana das cidades e de seus cidadaos. A estruturacdo e prestacdo desses
servigos tenderiam a ser menos deficitarios no cotidiano das localidades caso fossem
planejados de forma mais integrada e em escala microrregional e sob a

responsabilidade de um unico governo municipal.

4.4.3. A criagdao de municipios para obtencao de vantagens questionaveis

Ressalte-se também algumas incoeréncias econdmicas e territoriais que
ocorrem em escala local por conta da légica territorial, tributaria e federativa que
atualmente ordena a vida dos municipios brasileiros. Importante frisar que nem
sempre 0s movimentos de emancipacao municipal podem ser de fato considerados

legitimos e coerentes socialmente. Para além das situagdes de manipulagao politica
265



desses movimentos por grupos ou familias que buscam atingir finalidades particulares
de poder politico e econbmico, observa-se também como a dinamica
emancipacionista pode esconder projetos de segregacéo social ou econémica pelo

viés territorial.

Em muitas cidades do Brasil, € comum existir uma relagdo de centro-periferia
bem estabelecido na dindmica urbana local. Esta situagdo acontece especialmente
em localidades em que ha um uso intensivo de m&o de obra em decorréncia da

existéncia de atividades econdmicas mais dindmicas.

Diante da precariedade urbana das areas periféricas, movimentos de
emancipagao — espontaneos ou ndo — surgem com o intuito de solucionar os
problemas da localidade de forma mais efetiva. Contudo, observa-se que nas ondas
de emancipagao ocorridas no Brasil nas ultimas décadas houve casos de municipios
fundados a partir de bairros periféricos de uma aglomeragdo urbana. Esta
emancipagao apresentaria pouca resisténcia dos municipios de origem ou mesmo

havia incentivos para tal.

A légica por tras desse processo era o de justamente terceirizar os problemas
sociais das areas periféricas daquele agrupamento urbano para um novo municipio,
enquanto o municipio de origem continuaria a coletar a maior parte das receitas
tributarias decorrente das atividades econdmicas mais dinamicas ali sediados para
continuar a aplica-los de forma concentrada nas &areas mais privilegiadas da

aglomeracao urbana.

Esta configuracdo de emancipagdo € contraditéria, pois a area periférica
emancipada é reflexo das contradicbes sociais na relagdo capital x trabalho nas
cidades, e sendo assim, trata-se uma dinamica urbana unica, ainda que opostas, mas
dependentes. Na pratica, o que se observa é que o municipio periférico acaba detendo
muito menos recursos financeiros e materiais para atender a sua populacdo que

justamente trabalha para dinamizar a economia do agora municipio vizinho mais rico.

Um movimento relativamente oposto também aconteceu. Municipios ao
receberem a instalagado de alguma atividade industrial de relevancia em um de seus
distritos municipais, desperta o interesse de locais pela emancipacao do distrito, ao

mirar nas rendas tributarias geradas pelo empreendimento instalado como um ativo
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importante para se argumentar em favor da criagdo do novo municipio. Esta situacgao,
porém, esconde em si injusticas com o municipio de origem, pois 0s impactos
negativos decorrentes do empreendimento continuardo colocando pressao sob a
administragao publica do territério como um todo, enquanto o municipio recém-criado
ficara com parcela das receitas tributarias geradas pela atividade industrial ali
instalada, como a cota parte do ICMS, para ser aplicado a um quantitativo menor de
habitantes. Este também € um caso de municipio que mesmo alegando condi¢des de

se autossustentar financeiramente ndo deveria ser reconhecido enquanto municipio.

4.4.4. O territério municipal e discrepancias no alocamento da renda tributaria

Um exemplo de como os limites artificiais dos territérios municipais sdo capazes
de definir ou influenciar as politicas publicas, esta na forma como o sistema tributario
brasileiro transfere e aloca territorialmente as rendas tributarias entre os municipios.
Ha uma abordagem cartesiana desse sistema, em que os limites municipais sao
marcadores geograficos inflexiveis para definir essa distribuicdo, o que em algumas
situagdes pode gerar algumas injusticas territoriais frente a uma atividade econémica

cujos impactos extrapolam o limite do municipio onde a atividade é realizada.

Esta situacao fica evidente em regides de provincias minerarias e petroliferas,
como nas regides ferriferas de Minas Gerais e do Para, ou nos municipios produtores
de petréleo das Bacias de Campos e Santos. No caso, as linhas imaginarias dos
limites municipais determinam quem tera direito ou ndo a receber volumosos recursos
de royalties, mesmo que se esteja falando de recursos originados em riquezas

minerarias localizadas aleatoriamente pelo acaso da natureza.

No caso da exploragao em alto-mar, dos limites municipais defronte ao oceano
sdo projetadas linhas imaginarias que atribui a municipios o direito a ter participagao
na renda tributaria gerada do petroleo extraido em campos que ficarem em seu
“territorio marinho”. Essa situagdo tende a criar municipios excessivamente
privilegiados com o recebimento de royalties, ainda que estes tenham pequena

populagdo, enquanto municipios vizinhos né&o litoraneos ou que nao tenham a “sorte”
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de ter em seu territério marinho um campo petrolifero em exploragdo acabam nao se

beneficiando na mesma proporgéo do repasse dessas receitas.

Ao ver deste trabalho, o repasse dos royalties ou outros tributos advindos da
atividade petrolifera e mineraria de grande impacto deveria ter uma distribuicdo mais
regional, beneficiando ndo sé o municipio “detentor” de um recurso mineral de grande
valor, mas os que estivessem na regido do seu entorno. Ou melhor ainda, que esses
recursos fossem destinados em sua maioria para serem aplicados em investimentos
de ordem regional ao invés de ficar todo ele concentrado apenas em um unico

municipio.

Esta linha de entendimento também é valida para situa¢gdes de municipios que
abrigam estruturas industriais de grande porte, como refinarias de petréleo,
siderurgicas, montadoras de carro etc. Ha situagdes de municipios de pequeno porte
populacional que ao abrigam esses equipamentos acabam por deter uma receita
tributaria muito desmedida para o tamanho de sua populagéo. Os tributos pagos por
essas atividades aos cofres publicos deveriam beneficiar ndo apenas o municipio
sede, mas os que estao no seu entorno, de modo que também se possa beneficiar as

populagdes dos municipios vizinhos através da melhoria de servigos publicos.

4.4.5. Arigidez do federalismo brasileiro perante a diversidade dos lugares

Ao longo do trabalho, buscou-se também entender o porqué de o Brasil ter
5.570 municipios, e as razbes de uma parte deles ndo aparentar ser tdo coerente
territorialmente com base no tamanho populacional e nos critérios de distancia e
posicao geografica defendidos por este trabalho. Um entendimento que se desenhou
€ de que a organizagéao federativa do Brasil sob a sua dimenséao territorial € bastante
rigida, prevendo apenas a figura do municipio como instancia politico administrativa
para atender as necessidades em escala local. E como se o pais reconhecesse uma
Unica “férma” de organizacao politico-administrativa local para se adequar a lugares

de perfis tao dispares.
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Neste contexto, a populacdo de pequenas localidades ao estarem
descontentes com o tratamento de zeladoria recebido pelo governo mais proximo e
ao se sentirem sub-representados politicamente, miram na estratégia da emancipagéo
municipal como unica saida para terem seus anseios atendidos. Contudo, nem toda
localidade possui condi¢des adequadas para virar um municipio de fato, mas como é
a unica alternativa legalmente prevista, esta € a fébrma colocada para moldar
localidades sem perfil para tal propdsito na esperanca que melhorias possam
acontecer. Entende-se, assim, o porqué de existirem localidades com restrita
vitalidade econdmica, demografica e aspectos de localizagdo geografica sendo

reconhecidos como municipios sem o serem de fato.

No mais, a organizacgao institucional do municipio enquanto entidade federativa
também ¢é restritiva, pressupondo que este deva ter as mesmas estruturas e formas
de funcionamento independentemente do perfil das localidades onde sejam
implementados. Para o federalismo brasileiro, pouco importa se esta sendo falado a
realidade da cidade de S&o Paulo, com 12 milhées de habitantes, ou da cidade de
Bora, com 800 moradores, pois as exigéncias impostas a eles e os resultados
esperados sao os mesmos, também independentemente das condigdes materiais
existentes e disponiveis ao governo municipal de cada localidade. Esta situagao fica
evidente no tratamento tributario dispensado aos municipios, em que os tipos de
impostos locais sdo os mesmos para todo o pais, negligenciando o fato que existem
municipios com um perfil socioeconbmico mais rural, enquanto os impostos

considerados tratam de atividades e matérias essencialmente urbanas.

Importante ainda considerar que a existéncia de mais municipios nao é
sinbnimo de municipios mais fortes. Pelo contrario. Por exemplo, na légica atual de
transferéncia de recursos federais, como o Fundo de Participagdo de Municipios,
guando uma nova unidade municipal é criada o municipio de origem perde recursos,
assim como as demais municipalidades daquela unidade federativa. O volume
monetario dos repasses mantém-se o0 mesmo, 0 que sugere que a quantidade que
chega a cada municipio é reduzida em um cenario de multiplicagdo de novas unidades
municipais. Essa fragmentagao excessiva dos recursos repassados converte-se em
montantes diminutos e faz com que o orcamento publico dos governos municipais
perca tamanho de escala para financiar as suas obrigagdes administrativas.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Com esta pesquisa foi possivel tecer perspectivas diferentes acerca da
realidade dos municipios brasileiros, e os resultados alcancados até aqui abrem
caminhos para que analises complementares sejam feitas com o propdsito de
enriquecer o tema discutido. A discusséao feita com os assuntos correlatos ao tema,
como a questao tributaria e do papel federativo dos municipios, demonstra que as
problematicas de financiamento dos governos municipais estdo para além da questao
econdmica em si, o que refor¢ca a defesa aqui feita de que a dimensao geografica dos
municipios e do territério brasileiro precisam ser levadas em consideracdo em

iniciativas que tenham por objetivo melhorar a situagao desses entes federativos.

A Tipologia Geografica de Municipios que foi proposta faz parte desse esforgo
em buscar compreender as problematicas dos municipios a partir de uma abordagem
geografica. Mais do que apenas fazer uma classificacdo tematica, os aspectos
evidenciados pela tipologia demonstram que as vulnerabilidades dos municipios n&o
podem ser tratadas a partir de solugdes genéricas, e que a diversidade das relagbes

urbano-territoriais do pais precisa ser uma variavel a ser considerada.

Importante pontuar que os resultados iniciais alcancados com a proposta
tipolégica feita sdo apenas uma amostra do que pode ser desenvolvida com elas,
havendo espago para que esse recurso de analise seja aperfeicoado e
complementado com outras dimensdes, entre eles a demografica e a econémica dos
municipios. O cruzamento das classes tipolégicas com variaveis populacionais, por
exemplo, pode enriquecer ainda mais as analises e ampliar o potencial de interpretar

o territério brasileiro em escala municipal.

Tendo em vista que os resultados do Censo Demografico de 2022 passarao
a ser divulgados para todo o pais nos préximos anos, a disponibilidade de dados mais
atualizados sobre os municipios brasileiros sugere outras oportunidades de aplicar o
método de andlise do trabalho em novos estudos a partir de uma abordagem

geografica sobre a tematica municipal no pais.
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