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EMANCIPACOES DISTRITAIS NO BRASIL DURANTE A DECADA
DE 1990 E O GRAU DE SUCESSO MEDIANTE ANALISE DO IDH

A L]
Marcos Antonio Nunes

Resumo

A Constituicao Federal de 1988, ao conceder maior autonomia as unidades federativas sobre a
tematica das emancipag¢oes, contribuiu para que ocorresse no pafs novo surto emancipacionista.
No decorrer da década de 1990 foram criados mais de mil municipios. Vis-a-vis as vantagens e
desvantagens das emancipacOes, a questao que se coloca é: de que maneira pode-se medir o
grau de sucesso dessas emancipagdes distritais no periodo? Neste trabalho utilizou-se o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH), por ser um indicador sintético que congrega as
dimensoes educacgao, longevidade e renda, e assim avaliar, através do método estatistico
regressao logistica, o quanto os municipios recém-criados evoluiram em relacao aos demais.
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INTRODUCAO

De acordo com o Projeto de Lei Complementar 416/2008, o Brasil podera somar aos
seus 5.570 municipios cerca de 190 outros, se os distritos pleiteantes reunirem as condigoes
exigidas no projeto’. Até dezembro de 2012 o pafs contava com 5.565 municipios, contudo,
ap6s aconclusao de processos judiciais, o Brasil passou a contar com mais 5 municipios a partir
de 1° dejaneiro de 2013.

Pescaria Brava, Balneario Rincao, ambos em Santa Catarina, Mojui dos Campos (PA),
Pinto Bandeira (RS) e Parafso das Aguas (MS) tornaram-se municipios em 2013, apesar de que
aconsulta as respectivas populagdes envolvidas ter ocorrido ha quase 15 anos. O processo
foiconcluido recentemente pelo Judiciario, porque, até 1996, os critérios para a emancipagao
dedistritos eram estabelecidos pelas assembleias legislativas. Depois, a Emenda
Constitucional15/1996 estabeleceu que as exigéncias devessem constar numa legislacio federal,
destarte aaprovagdao para a emancipagao distrital passe ainda pelas assembleias estaduais. O
projeto delei que deveria criar estes critérios, até entao, nao tinha sido aprovado pelo
Congtesso. Comoos plebiscitos aconteceram depois desse periodo, acabou gerando uma queda
de bragonaJustica. Outra emenda validou os atos de criacdo, fusdo, incorporacio e
desmembramento de municipios criados até 31 de dezembro de 2006 (CASTRO, 2013).

No entanto, o que demonstra consenso entre politicos e segmentos da sociedade
écomo esses municipios se sustentardo, e se ha viabilidade economica e financeira de modoque
nao deixem o 6nus para os municipios que lhes deram origem. Os distritos que seemanciparam
durante a década de 1990 podem servir de parametro para uma analise davalidade dessas
emancipagoes.

Assim, esta pesquisa pretende avaliar o grau de sucesso obtido pelo conjunto
dosmunicipios brasileiros criados na década de 1990, mediante analise de desempenho do IDH
dopetiodo posterior, para as diferentes categotias: municipios recém-criados, municipios-mae
emunicipios neutros © . A hipétese que instiga a pesquisa é que: os municipios recém-
criadossurgiram sem difvidas administrativas, portanto aptos a contrairem os primeiros

empréstimos paraa constru¢ao de infraestrutura para o funcionamento da administragao

YEstudo realizado pela Uni#o Brasileira em Defesa da Criagdo de Novos Municipios (UBDCNM) revela os
estados brasileiros que tém mais distritos em condi¢des de se emanciparem. Ver (ANEXO 1).

2 - . . ., N L
Os termos utilizados nesta pesquisa se equivalem: “municipio-mae” ou “remanescente”; “municipio-filho” ou
“recém-criado”; e “municipio neutro” ou “ndo desmembrado”, ou ainda “que nao sofreu alteragao”.
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publica municipal, edisponibilizar servicos essenciais a populagio — uma das causas que
estimulam as emancipagoes.Por seu turno, os municipios-mae, ou remanescentes, reduziram
despesas de custeio com asemancipagoes, mas ficaram com o 6nus da divida publica municipal
e eventuais gastos realizadosno(s) ex-distrito(s). Assim, espera-se que o ritmo de crescimento
do IDH para os municipiosrecém-criados seja superior ao de outras categorias.

Antes, contudo, de descrever a metodologia utilizada no trabalho, a préxima secido
resgataaspectos historicos do municipalismo brasileiro, em que a criacio de municipios
seguiutrajetorias distintas. Os perfodos de nossa histéria e as formas de governo refletiram em
boamedida para a definicdio de politicas centralizadoras, contidas nas diferentes
constituicdesfederais. Como serd visto, essas politicas pouco contribuiram para tornar os

municipiosbrasileiros autbnomos e menos dependentes do governo federal.

1- MUNICIPALISMO BRASILEIRO E AS CONSTITUICOES FEDERAIS®

No Brasil, o municipio precedeu ao proprio estado ou unidade da federagao.Alguns
fatores podem explicar a vitalidade alcancada pelas instituicGes municipais, pelo menos no
periodo colonial: a distaincia da metrépole, as preocupacées da Coroa de Portugal com as
Indias ¢ a guerra da Espanha, e a propria vastidao do territério da Colonia.

O municipalismo brasileiro tem sua génese no modelo da Republica Romana, que o
impos as regides conquistadas, como a Peninsula Ibérica, de onde, naturalmente, chegou ao
Brasil Colonia. As Ordenagoes Afonsinas, Manuelinas e Filipinas, que, regendo Portugal,
também regeram o Brasil desde o seu descobrimento até a independéncia, e reproduziram
omodelo municipal lusitano em nosso pafs, com as mesmas atribuicdes politicas,
administrativas e judiciais. Os municipios tinham um presidente, trés vereadores, um
procurador, dois almotacés’, um escrivio, um juiz de fora vitalicio e dois juizes comuns, eleitos
com os vereadores, sendo que no poder politico dos vereadores e no poder econémicodos
grandes proprietarios rurais residia a for¢a politica das municipalidades.

A primeira republica municipal brasileira, ou o primeiro governo local autbnomo das
Américas foi instalado em Siao Vicente, em 1532. Depois outros municipios foram
instalados:Olinda (1537), Santos (1545), Salvador (1549), Santo André da Borda do Campo
(1553) eRio de Janeiro (1567).

3Adaptado de Nunes (2001). “Breves notas sobre a evolugao do municipalismo no Brasil”. Cap. 1, p. 5-20.
4 - . ~ . : o
Inspetor encarregado da aplicagdo exata dos pesos e medidas e da taxagdo dos géneros alimenticios.
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No periodo colonial foram organizadas as camaras municipais de acordo com a
vontade politica dos vereadores e a forca econdémica dos grandes proprietarios. As Casas
Legislativas Municipais passam a refletir os interesses locais em consonancia com as aspiragoes
populares.

Ja no petiodo imperial, a Constituicdo Politica do Império do Brasil (25/03/1824)
restringiu o exercicio das fungdes municipais que seriam decretadas por uma lei regulamentar
(CRETELLA JR., 1981, p. 41). O periodo imperial foi caracterizado pelo enfraquecimento da
atuacdo das camaras municipais, que perderam fungodes politicas efinanceiras. O Brasil nao
chegou a ter governo municipal autbnomo, ja que toda a evolugaopolitica e juridica direcionou-
se para as provincias. Com isto, os municipios passaram a sertutelados, perdendo a funcio
judicante, que lhes dera prestigio e poder no periodo colonial’.De fato, pode-se dizer que esta
fase veio congelar o avango das instituicbes municipais, gerando um indesejado imobilismo em
seu processo evolutivo.

Ja no Brasil Republica, a Constitui¢io de 1891 fez retornar a autonomia municipal,
apoiada nas respectivas constituigdes estaduais e leis organicas municipais. Na vigéncia dessa
constituicao, todavia, os municipios nao gozaram de autonomia real, em face dapolitica
centralizadora do governo federal. Arbitrariedades cometidas pelos estados para com os
municipios levaram a Unido a realizar uma reforma constitucional em 1920,facultando a
intervengao direta nos estados para proteger a autonomia municipal.

Durante a Era Vargas, o Brasil retorna novamente ao sistema centralizado de
administracdo, ao extinguir todos os poderes legislativos, inclusive os municipais. Entretanto,
os fatos politicos dos anos 1930-1934 levaram Getdlio Vargas a convocar a Assembleia
Constituinte, restabelecendo, assim, na Constituicio de 1934, a autonomia dosmunicipios. Na
ocasido, os municipios foram dotados de mais recursos financeiros, pois seria retirada dos
estados uma parcela dos seus impostos.

Com o golpe de estado de 1937, que marcaria a transi¢ao para o Estado Novo, o Brasil
retoma novamente o modelo centralizador, sendo que desta feita os prefeitos seriamnomeados
pelos governadores, e ndo mais eleitos.

Na Constituicio de 1946 renasce o municipalismo no Brasil, caracterizado por sua
autonomia politica, administrativa e financeira. A Unido transfere parte de seus tributos edos

estados para os municipios. A partir dessa época, surgiram municipios em todos os estados.

Na atualidade, os municipios brasileiros sio constituidos pelos poderes Executivo e Legislativo. O Judiciario esta
presente nos niveis estadual e federal.
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A TABELA 1 mostra a evolugao do numero de municipios brasileiros. Até 1940 o
Brasil contava com 1.574 municipios, nimero que se elevou para 1.889 em 1950. Nota-seque o
incremento nesta década foi de 46,4%, sob os efeitos da Constituicio de 1946. As décadas
subsequentes, 1950 e 1960, registraram as maiores taxas de crescimento do ndmerode
municipios.

O surto emancipacionista desse periodo deve-se a possibilidade de os municipios
arrecadarem recursos federais por conta das cotas do Imposto de Renda que a Unido
deveriarestituir as unidades em que fosse arrecadado. Conforme salientou Carvalho (1985, p. 5),
“édese prever que boa parte desses novos municipios tenha sido emancipada

precocemente,sem efetivas condigdes de sobrevivéncia, sendo, por conseguinte inviaveis”.

Tabela 1- Evolugdo do numero de municipios no Brasil

ANO NUM ERO DE TAXA DE CRESCIMENTO
MUNICIPIOS ENTRE OS PERIODOS (%)

1940 1.574 -

1950 1.889 20,0

1960 2,766 46 4

1970 3.952 429

1980 3.991 1,0

1991 4.491 12,5

2000 5.607 226

2010 5 565 11

FONTE: Adaptado de Bremaeker (1991); dados de 2000 e 2010 s&o do IBGE.

A Constitui¢ao de 1967, durante o Governo Militar, apesar de ter mantido o principio
da autonomia municipal, limitou a criacao de municipios e estabeleceu novos critérios paranao
cometer os excessos verificados apds a Constituicdo de 1946. O que explica o baixo
crescimento relativo, 1%, do crescimento das emancipag¢des na década de 1970.

Por fim, a Constituicio Federal de 1988 restabeleceu a autonomia dos municipios
eassegurou-lhes a transferéncia de outros impostos. Nesta Constitui¢ao, reconheceram-se o
poder de auto-organizagao e a reafirmagiao de um governo proprio, mediante o voto popular.

Durante a década de 1990, o Brasil assistiu a um grande surto de emancipa¢oesdistritais,
resultado de brechas deixadas pela Constituigao Federal de 1988, que nao estabeleceu regras e

limites sobre esse tema para as assembleias estaduais. O maior reflexo das emancipagdes
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ocorreu na década de 1990, quando o pais registrou o surgimento de mais de mil municipios —
crescimento de 22,6% em relacdo a 1991.

A resposta do governo federal s6 viria em 1996, com a aprovagio da
EmendaConstitucional n® 15, que, praticamente, aniquilou qualquer possibilidade de novos

surtos emancipacionistas no Brasil.

1.1- A Emenda Constitucional N° 15: novo freio

Até 1996, a ctiagio, a incorporacio, a fusio ou o desmembramento de municipios’eram
realizados por lei estadual conforme § 4° do art. 18 da Constituigao Federal. Tendo emvista a
eclosao do numero de municipios no pafs apds a promulgacao da Carta Magna, ogoverno
federal procurou, claramente, refrear o processo de emancipagdes e passou a legislarsobre o
tema. O governo reagia, assim, a excessiva multiplicagio de municipios, alguns semminimas
condi¢oes econdmicas de funcionamento.

Dessa forma, a Emenda Constitucional 15 de 1996 deu nova redaciao ao art. 18 da
Constituicao Federal:

A criagio, a incorporagao, a fusio e o desmembramento de
Municipios, far-se-dopor lei estadual, dentro do periodo determinado
por lei complementar federal, edependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populagdes dos Municipiosenvolvidos, apds
divulgacio dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados
epublicados na forma da lei (BRASIL, 1990).

A Emenda n° 15 passa a restringir as emancipagdes com a incorporagao de exigéncias
que, até entdo, nao eram cobradas pelas assembleias legislativas estaduais. As mudangasforam
basicamente no quesito “plebiscito” e na exigéncia de um “Estudo de Viabilidade Municipal”.

Para Bremaeker (19906), as autoridades do Executivo federal ji conheciam os reais
motivos que levavam a emancipagio dos municipios, quando teve inicio a tramitacio do
projeto da Emenda n°® 15. O estudo realizado junto aos municipios emancipados indicava
ascausas de sua criagao: o descaso da administracao do municipio de origem (54,2% dos casos);
a existéncia de uma forte atividade econémica local (23,6%); a grande extensao territorial do
municipio de origem’ (20,8%); e o grande aumento da populagio local, apontado por 1,4% dos

municipios emancipados.

¢ Ver ANEXO 2 que contém o glossario desses termos.

"Para o ex-deputado estadual José Braga, autor do projeto de lei que deu origem as emancipacGes distritais
emMinas Gerais na década de 1990, a divisao beneficiou tanto os antigos quanto os novos municipios. Os antigos,
porque com a redugdo da drea, tornou-se mais facil administrar; os novos, porque alcancaram melhorias,
sobretudo nas areas sociais (NUNES, 2001). Esta pode ser outra possibilidade de pesquisa, ao incluir na
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Souza (1997) analisou os itens da Emenda sob um ponto de vista restrito a
orbitajuridica, sem emitir juizo acerca das vantagens advindas com o processo de
emancipagoes.

Para a autora, as legislagoes estaduais foram demasiadamente permissivas em relagao ao
estabelecimento de requisitos minimos para os processos de emancipagao, que sao estimulados
por interesses politico-partidarios e eleitorais. Assim, as emancipag¢des sio maisque um meio de
alterar a geografia da organizacio politico-administrativa; elas lidam, antesde tudo, com o
aparato técnico que se refere as financas do estado e sua viabilidade economica.

Diante dos fatos, era necessaria a elaboracao de uma lei federal que regulamentasse os
critérios para a cria¢ao, a incorporag¢ao, a fusiao e o desmembramento de municipios nopais. O
projeto de lei do Senado, n® 98 de 2002, sofreu alteragdo na Camara dos Deputados(n®
416/2008 — complementar)g. Ao retornar ao Senado, o texto aprovado, de autoria dosenador
Mozarildo Cavalcanti (PTB-RR), ¢ um substitutivo com varias alteragdes do projeto original

(NERI, 2013).

1.2- Projeto de Lei do Senado N° 98/2002 — Abertura com cautela

A pressao contraria 2 Emenda Constitucional n® 15 se materializou quando as
assembleias legislativas de todo pais acumularam protocolos de 800 pedidos de emancipagdes
distritais. Desde1996 que as assembleias estaduais, os municipios e distritos interessados
esperam por umadefinicdo. As assembleias estdao sendo assediadas (pelos distritos) e nao
podem fazer nada sem um respaldo federal. E agora a pressao chegou a nos, conta o vice-lider
do PMDB/CE naCamara, Mauro Benevides (SOUTO, 2011).

Casos extremos ocorreram no infcio de 2013 no norte do pafs, no distrito de Extrema,
em Rondoénia, quando manifestantes favoraveis a emancipagao do distrito fecharam a BR-364.
Houve repressio militar para conter as manifestagdes (EMANCIPACAO..., 2013). Estefato
contribuiu para que o senador Valdir Raupp (PMDB/RO) fosse o relator do Projeto deLei
Complementar (PLP 416/2008), que trata, entre outros, das emancipa¢oes distritais.

No dia 16 de outubro de 2013, o Senado brasileiro aprovou novas regras para fusio,
criagao e desmembramento de municipios. Com a aprova¢ao do Projeto de Lei Complementar

98/2002, 188 distritos passam a ter condicio de se emancipar e virar municipios. O texto

modelagem as varidveis que contemplem a extensio territorial e a distincia das sedes municipais as vilas dos
distritos pleiteantes a emancipacio.

8Sobre as alteracdes propostas pela Camara dos Deputados em relagio ao Projeto de Lei do Senado n® 98 de2002,
ver quadro comparativo em: <http://www.senado.gov.bt/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=113088>.
Acesso em: 12 nov. 2013.
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aprovado seguira para san¢io da presidente Dilma Rousseff’. Em todosos casos, a ctiacio, a
incorporagao, a fusio e o desmembramento de municipios dependerioda elaboragao do
Estudo de Viabilidade Municipal (EVM) e de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes envolvidas (SENADO..., 2013).

O retorno do Estudo de Viabilidade Municipal, com novos critérios, demonstra que o
governo federal estd atento as emancipagdes de carater politico-eleitoral. Em relagdo ao
processo anterior, o refrear mostra que o caminho para as emancipagoes tornou-se mais dificil,
sobretudo se o Art. 22, do projeto de lei em questao, nao for vetado:

Art. 22. Os Municipios que forem criados ou tiverem suas areas
territoriaisampliadas em fungdo de desmembramento indenizario os
respectivos Municipiosde origem pela cota-parte das dividas venciveis
apos a redivisdo territorial, contraidas para execu¢do de obras e
servicos que tenham beneficiado os territériosque  foram
desmembrados ou transformados em novos Municipios (BRASIL,
2013).

Como bem advertiu Maria Amarante P. Baracho (2000, p. 61-62), ao estudar os
impactos das emancipacdes na arrecada¢ao de ICMS dos municipios mineiros, neste processo ¢é
essencialconsiderar como pressuposto fundamental a nao-destrui¢ao das bases economicas do
municipio aser desmembrado. Este deve ter aproximadamente a mesma densidade de
populagao e receita,impostos e transferéncias que o municipio que lhe deu origem. Estas
consideragbes sao importantes para que as duas partes nao sejam punidas com O processo
emancipatorio e quepossam garantir um servigo publico de qualidade a populagao.

As ponderagbes feitas pelos senadores, sobre os critérios adotados na legislacdo
emanalise, soam como positivas. Primeiro, pelo fato de o texto exigir um limite minimo
populacional, que ira variar em conformidade com as cinco regides oficiais do IBGE.
Assim,neste quesito, o rigor foi maior para os distritos localizados nas regides Sudeste e Sul.
Segundo, a necessidade de um estudo sobre a viabilidade econémica e financeira de cada

o, . . C A - 10
municipio a ser criado. O fator distancia

entre as sedes municipais e distritais fol
lembradopelo senador Blairo Maggi (PR-MT), que salientou a importancia das emancipagoes

para ocaso dos distritos mato-grossenses que distam mais de 400km das sedes municipais

9Apés o encerramento desta pesquisa, na quarta-feira, dia 13 de novembro, a presidente Dilma Houssef vetou o
projeto aprovado no Senado Federal que trata das emancipacoes. A presidente alegou aumento das despesas sem o
crescimento de receitas equivalentes (DILMA..., 2013).

'Na regiao Norte do Brasil, onde estio os maiores municipios em extensio, como é o caso de Altamira (PA),
écomum a distancia de centenas de quilébmetros entre as sedes municipais e as vilas. Esta variavel merece ser
considerada e analisada em uma préxima pesquisa.
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(PLENARIO, 2013). Os critérios "' poderiam sofrer vetos parciais, mas, como visto, a
presidente Dilma optou pelo veto total do projeto.

Os fatores que contribuem para a formagiao de municipios sao diversos e nio se
limitam a fatores politicos e socioeconomicos relativos a localidade ou regido em questdo.
Mesquita (s.d.) realizou abordagem que ultrapassa as escalas politica e economica do local oudo
regional, ao considerar que as transformagoes espacials em curso, expressas pelas
fragmentagoes territoriais, sao determinadas pelas mudancas na politica e na economia emnivel
nacional e mundial.

Uma explicagdio para esse surto crescente de emancipagdes que
ultrapasse a meradescricdo de uma divisio administrativa conduz a
hipétese de que as transformagdes econdémicas e politicas nacionais e
mundiais atuam pela modernizagao (cuja iniciativa cabe ao Estado-
Nagao), em sua faculdade de homogeneizar a produ¢ao e o consumo.
Entretanto, dada a diferenciagao espacial — em seus aspectos fisicos,
sociais, politicos e economicos —, essa homogeneizagio nunca se
realiza completamente, permitindo a existéncia de espagos
diferenciados

em escalas geograficas distintas. As fragmentagdes e integragodes
territoriais sao expressoes visiveis desse fenémeno (MESQUITA, s.d.,

p. 170).

Na mesma perspectiva, Rockert (1984) considera importante compreender osprocessos
espaciais e o comportamento do capitalismo urbano industrial e financeiro nos paises em
desenvolvimento, e sua penetracao no espago nacional. Ocorre, assim, uma articulagao entre
centros de interesses nacionais e mundiais. Nesta Otica, os interesses das sociedades localizadas
mais no interior, nos espagos periféricos, em ultima escala, no "fim dahierarquia urbana" e no
campo, passam a ser objetos de atencdo. A emancipacao distrital éeminentemente, a
concretizagao de interesses locais de comando e de integra¢ao aos interesses maiores do
capitalismo moderno.

Em suma, o processo de criagio de municipios deve seguir critérios que
possamassegurar uma real inser¢io das populagdes locais nos debates e nas decisoes
governamentais, em termos regionais e/ou nacional. Caso contririo, o resultado a ser
alcancado sera o inverso do esperado: enfraquecimento dos municipios, perda de autonomia,e
consequente afastamento do Estado na resolugdo dos problemas e necessidades das

comunidades locais (NUNES, 2001).

Myer as principais etapas para a criagao de municipios no ANEXO 3.
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A avaliagio do grau de sucesso desses municipios pode ser realizada mediante a
modelagem de dados que expliquem o comportamento das categorias de municipios. A

proxima secao descreve as etapas para essa mensuragao.
2- METODOLOGIA

Para avaliar o grau de sucesso obtido pelo conjunto dos municipios brasileiros que
foram criados na década de 1990, a pesquisa utilizou o Indice de Desenvolvimento
HumanoMunicipal (IDH-M), por ser um indicador sintético que congrega as dimensoes
educacio, longevidade e renda.

O IDH foi formulado por MahbubulHaq com a colabora¢ao do economista indiano
Amartya Sen. E uma medida sintética que resume o progresso alcancado pelo conjunto
populacional, em longo prazo. Seu principal objetivo ¢é oferecer uma alternativa a outro
indicador, ndo menos importante, que é o Produto Interno Bruto (PIB) per capitalz, que
considera apenas a dimensao econdémica do desenvolvimento. O enfoque nas liberdades
humanas contrasta com visGes mais restritas de desenvolvimento, como as que
identificamdesenvolvimento com crescimento das rendas pessoais, industrializagao, etc (SEN,
2010). Embora seja um indicador sintético, O IDH nao abrange nem esgota todos os aspectos
dodesenvolvimento.

No primeiro momento, necessitou associar dois bancos de dados distintos pelo codigo
do IBGE. O primeiro banco de dados, da Fundagao Jodao Pinheiro, contém os cédigos
municipais com as respectivas categorias (“filho”, “mae”, e “niao desmembrado”). Por
seuturno, o segundo banco de dados contém tanto os codigos dos municipios quanto os
valoresdos IDHs para os periodos censitarios 1991, 2000 e 2010. O “n”, total de municipios
foradefinido pelo primeiro banco de dados, nao obstante o segundo contar com todos os

municipios brasileiros até 2010.

20 pIB per capita tem a vantagem de ponderar sobre as variacdes do tamanho populacional, e representar arenda
média da populacio. Af reside uma limitacdo do indicador, por nio revelar o nivel de desigualdade de renda de
uma sociedade, ou seja, ocultar a divergéncia de renda entre pobres e ricos, o que reflete no desvio padrio. Ainda
assim, ele é considerado importante indicador de qualidade de vida, uma vez que o seu crescimento reflete
diretamente na geracio de riqueza.
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Assim, o total de municipios brasileiros analisados foi de 5.560 — o que representa mais
de 99% dos municipios brasileiros. Entretanto, ao “rodar” os dados, o “n” caiu para 5.557", o
que ainda nao compromete a sua validade.

Eles foram agrupados em trés categorias: “filho”, “mae” e “neutro”. Os municipios
filhosao aqueles recém-criados, na década de 1990, em conformidade com o primeiro banco de
dados. Os municipios-mae sdo os que deram origem aos primeiros, € 0s municipios-
neutroaqueles que nao foram desmembrados.

No segundo momento, foram feitos testes com o modelo de regressao logistica com as
varidveis dependentes (IDH e PIB per capita). Utilizou-se o software SPSS'. Os testes
efetuados com a variavel dependente (IDH) mostraram-se positivos e bem ajustados a
realidade do fenémeno das emancipagoes. Por sua vez, quando realizou os testes para a variavel
dependente PIB per capita, os resultados nao foram satisfatorios.

A regressao logistica ¢ uma técnica estatistica que visa realizar a predi¢ao de valores
obtidos por uma variavel categorica a partir de uma série de variaveis explicativas continuasou
binarias. Assim diferencia-se, por exemplo, da regressao linear que ¢ um modelo matematico
que lida com variaveis continuas.

A regressao logistica é um modelo de regressio nao linear, e é utilizada quando a
variavel resposta ¢ qualitativa e dicotdmica, ou seja, assume dois resultados possiveis, do tipode
evento Bernoulli.

Enquanto na regressao linear temos o seguinte modelo:

Y=a+ BiXqa + BaXza+ . BnXn * £

€C_2

Neste caso, a variavel “y” é de natureza continua e segue uma distribuicao normal.
Omodelo matematico visa predizer o valor médio que “y” assume a partir dos valores
assumidos pelas suas variaveis explanatorias.

Por seu turno, e se a variavel for dicotomica, com dois resultados possiveis? Oumelhor,
se assumir a condi¢ao de “positivo” ou “negativo”, “sim” ou “nao”, “1” ou “0”?Neste caso, do
ponto de vista estatistico “1” significa sucesso na ocorréncia do evento, e “0”representa que o

€_2 2

evento fracassou. Pondera-se que a média dessa variavel dicotomica “y” é designada “p”, sendo

13Hsta disponivel no mercado brasileiro o software SPSS MissingValues. Assim, torna-se possivel, entre outros,
substituir valores perdidos por estimativas. Disponivel em:
<http://www03.ibm.com/software/products/pt/spss-missing-values>. Acesso em: 14 nov. 2013.
4StatisticalPackage for the Social Sciences, ou “Pacote Estatistico para as Ciéncias Sociais”.
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este a propor¢ao de vezes que a variavel assume o valor “1” em um conjunto de eventos. Ou
seja, quantas vezes y=1 (sucesso).

Este modelo pode ser estendido quando a variavel resposta qualitativa tiver mais que
duas categorias, por exemplo, as trés categorias de municipios supracitadas.

Neste caso, para estimar a probabilidade “p” associada a uma resposta dicotomica para

diversos valores de uma variavel explanatoria, utiliza-se a técnica estatistica chamada regressao

logistica, que segue o0 modelo ajustado:

E(Y) = (1+ exp(-B'X))"’

Onde:

B'X = Bo + Bixq + BaXao* PBaXa + BaXa

O proposito dessa analise é verificar a forca de associagao entre as variaveispreditoras e
a probabilidade, no caso, os municipios-filho, ter sucesso no incremento do IDH.

O sucesso de seu emprego, enquanto método de predi¢io de variaveis categoricas
estana possibilidade de modelar a probabilidade de um evento ocorrer como funcio de outros
fatores. E um modelo linear generalizado que usa como fungio de ligagao a funcao logit.

A funcdo logistica, assim permite descrever e predizer. Descreve a natureza
dorelacionamento entre a resposta média em relagdo as variaveis regressoras, ¢ prediz as

chances de um determinado evento ocorret.

3- RESULTADOS E DISCUSSAO

Dos 5.567 municipios, apds “rodar” os dados no SPSS, contabilizou-se 3.582 da
categoria “neutros”, 906 da categoria “maes” e 1.069 do tipo “filhos”, conforme mostra
oQUADRO 1.

Pode-se observar que a categoria “Neutros” corresponde a maioria absoluta dos
municipios, com 064,5%. Esses municipios nao sofreram nenhuma fragmentagao
territorialdurante o surto emancipacionista dos anos 1990. Em segundo lugar, a categoria
“Filhos”, representa 19,2% dos casos — ligeiramente superior ao tipo “Maes”, com 16,3%. Isso

sugereque ocorreram, em média, 1,18 emancipagdes por municipio. Ou seja, na maioria dos
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municipios ocorreu apenas a emancipagdao de um distrito. E um nimero elevado, aoconsiderar
. , 15 . .~ . . . . .
o intervalo de uma década ”. Os valores seguintes irdo refletir a proporcionalidade dimensional

das categorias, exceto o IDH.

Quadro 1- Dados sintéticos da area, populagao, PIB, PIB per capita, IDH e sua taxa de
crescimento (2000-2010), segundo as categorias dos municipios brasileiros.

FIed. | irea Total | Area | POP. TOTAL | FIB 2010 IDH | IDH | T*-Media

CATEG. | N | Relat. | 272 T¢ e 010) R$1.000 | SO0 | 0igy | Anual %
% (média) IDH
Neutros | 3582 645 5007213 598 143888159 23060808 0763 0709 073
Mies | 006 163 2127213 250 37478691 1085608 0753 0707  -063
Filhos | 1069 192 1286995 151 9603407 319355 (0679 0644 054
Total |5.557 1000 8511422 100 190670257 18491828 0757 0706  -0.70

Fonte: Dados tabulados pelo autor.

Quanto a area total das categorias, os “neutros” ocupavam 59,9% do territério nacional,
e as demais categorias 25% (“maes”) e 15,1 (“Filhos”). No periodo, o fracionamento territorial
representou uma reduc¢ao de 37,7% da area total anterior as emancipagoes.

A populagio total das categorias bem como os valores do PIB médio também
saoproporcionais, reservando a categoria “filhos” o menor valor absoluto, 9,6 milhdes de
habitantes e R$319,3 milhoes de PIB médio.

Por fim, o comportamento do IDH no periodo, variavel escolhida para essa analise,
mostra justamente uma inversao no comportamento. O IDH esta representado em trés colunas
do QUADRO 1: IDH do ano 2000, IDH de 2010, e a taxa média de crescimento anual
doindicador. No periodo, todas as categorias apresentaram queda média, no entanto, a
categoria“filhos” foi a que apresentou a maior taxa média, -0,54%.

Os resultados confirmam a hipétese levantada na pesquisa, ou seja, os municipios-filho
tiveram comportamento no IDH superior ao das demais categorias. Isso se confirmou quando
se realizou o teste no SPSS. O Quadro 2 representa o resultado para as variaveis categoricas:

Neutros, Filhos e Mies.

15 ~ , . .~ 1 . . ~ . . B

Outra questio que se coloca é: em quais regides brasileiras as emancipa¢des foram mais frequentes? E
quaisfatores podem explicar essas diferencgas regionais do fenémeno? Ao se tratar das regides Norte e Centro-
Oeste, onde a fragmentagdo territorial seria justificivel pela dimensdo de seus municipios, esse nimero médio
pode ser baixo.
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Quadro 2- Variaveis da Equagao

Variaveis B S.E. Wald df Sig. | Exp(B)
NMEUTROS -2, 706 1,226 4 875 1 027 067
FILHOS 2,114 1,227 2967 1 085 121
MAES -2,612 1,229 4517 1 034 073
Constant 693 1,225 320 1 571 2,000

Nota-se que a significancia (Sig.) apresentou valores inferiores a 0,05, exceto para
avariavel “Filhos”, que registrou 0,085 - valor que nio é discrepante — o que permite aceitar o
modelo. A coluna Exp(B) representa o efeito ou o grau de sucesso das categorias. A cada
unidade de variacio em Xi (Neutros, Filhos e Maes) aumenta Beta vezes a chance de Y obter
sucesso.

Assim, para o conjunto dos municipios brasileiros que nao passaram poremancipagoes
(Neutros) no periodo, a chance do IDH sofrer incremento é de apenas 6,7%. Enquanto para a
categoria “Filhos” a chance ¢ de 12,1%, praticamente o dobro da primeira categoria. Por fim,
para a categoria “Maes” a chance é de 7.3%. No entanto, os valores ainda sio relativamente

baixos, o que pode sugerir outras hipoteses.

CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

A fragmentagao territorial através da criacio de municipios continuard no Brasil,
mesmo que em ritmo menor, ao considerar o vasto territorio ainda em processo de
ocupa¢aohumana, notadamente nas regides Norte e Centro-Oeste. Também devido a grande
extensaoterritorial de muitos municipios brasileiros, que, por si s6, torna-se um empecilho a
administragdao publica municipal.

A compreensdao desse fenomeno, de natureza interdisciplinar, merece uma analise que

nao deve se limitar ao espago regional e mesmo nacional. Sugere-se, portanto, para 0s

Cadernos do Leste
Artigos Cientificos Belo Horizonte, Dez. Vol.13, n°13, 2013



98

quepalmilharem neste tema, considerar as diferentes escalas de articulagdo, inclusive as
espaciais— que ultrapassa os objetivos desse trabalho.

A pesquisa apontou que o grau de sucesso — termo cunhado para descrever o
percentual de chance tem as categorias de municipios em incrementar o seu IDH —
apresentado pelos municipios recém-criados estd aquém do que inicialmente se afirmou
comopressuposto. Ainda assim, os resultados sindicam que a chance de os municipios recém-
criadosincrementarem o seu IDH em relacdo ao de outras categorias é quase o dobro.

Algumas hipdteses podem ser elencadas a despeito do resultado. Primeiro, os
municipios recém-criados, apesar de terem se elevado a condi¢do sem nenhum 6nus financeiro
— 0 que devera mudar na nova legislacio —, eles padecem pelo ineditismo na administragao
publica, e seus administradores podem incorrer em tipicos vicios administrativos, semelhantes
aos que se verificam em outros: corrupgao, nepotismo, ma gestao publica, descumprimento
com os repasses constitucionais, etc. Segundo, encargos coma constru¢ao de infraestrutura,
uma vez que o municipio recém-criado niao conta com instalagdes apropriadas para o
funcionamento da maquina administrativa. Terceiro, aquisiciode equipamentos para o
funcionamento da maquina administrativa. Quarto, gastos com recursos humanos, sobretudo
nas areas de saude e educagao, um dos maiores or¢amentos que,inclusive, deve observar a
Constituicao Federal. Entre outros.

Os resultados da pesquisa também apontaram melhoria para a categoria dos
municipios-mae. A hipdtese que se desenha é a mesma sustentada pelos politicos
emancipacionistas, a de que os municipios remanescentes ganham com a redu¢ao dos
gastoscom os distritos — ai entra o fator distancia que reflete nos custos operacionais. A
emancipacao distrital conduz a outra racionalidade nos gastos publicos municipais.

Por isso, no decorrer da pesquisa, observou-se também a necessidade de ajustar o
modelo agregando a variavel “area municipal”, por estar implicito o fator distancia entre asede
municipal e a distrital.

Em suma, essa pesquisa tangenciou um tema que merece incluir outras variaveis
categoricas. Nao obstante a fragmentagdo territorial beneficiar, sobretudo, os municipios
recém-criados em ganhos sociais incontestaveis, fato ¢ que outras questdes mereceriam
maioratengdao que a preocupa¢ao em criar municipios. Muitos municipios recém-criados, apesar
demelhorarem seus indicadores sociais, ainda ostentam consideraveis taxas de
analfabetismo,precariedade na assisténcia médica, na infraestrutura urbana e viaria, etc. O

governo federaldeveria criar mecanismos que promovessem a melhoria desses indicadores, em
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parceria comos estados e municipios, mesmo que isso incorra na fusao e incorporagio de

municipios, endo apenas na fragmentagao territorial, expressa pelas emancipagdes distritais.
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Estados com mais distritos em condi¢oes de se emancipar

Estado Distritos prn_ntns para N at.u?l .de
se emanciparem municipios
Maranhao 32 217
Bahia 28 417
Ceara 25 184
Para 21 144
Permambuco 12 185
Mato Grosso 11 141
Amazonas 9 62
Goias 6 246
Séo Paulo g B45
Espirito Santo 4 78
Rio Grande do Nore 4 167
Rio de Janeiro 4 92
Mato Grosso do Sul 3 79
Minas Gerais 3 853
Ronddnia 3 52
Sergipe 3 I
Acre 2 22
Paraiba 2 223
Santa Catarina 2 295
Amapa 1 16
Parana 1 399
Roraima 1 15
Tocantins 1 139
TOTAL 185

Fonte: Adaptado de: Unido Brasileira em Defesa da Criagao de Novos

Municipios (UBDCNM) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
In: NERI, Felipe. MA, BA e CE podem liderar criagao de novos municipios, diz

estudo. G1, politica.

Disponivel em: <http://gl.globo.com/politica/noticia/2013/10/nova-lei-podegerat-
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mais-municipios-em-ma-ba-e-ce-diz-levantamento.html>. Acesso em:
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ANEXO 2
Glossario dos termos da Lei

CAPITULO 1
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei Complementar dispde sobre a cria¢do, a incorporacdo, a fusio e o
desmembramento de Municipios, nos termos do § 4° do art. 18 da Constituicao Federal.

Art. 2° A criagdo, a incorpora¢do, a fusio e o desmembramento de Municipios
dependerao da realizagdo de Estudos de Viabilidade Municipal (EVM) e de consulta
prévia,mediante plebiscito, as populagées dos Municipios envolvidos, e far-se-dao por lei
estadual,obedecidos os prazos, procedimentos e condi¢oes estabelecidos nesta Lei
Complementar.

Art. 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, considera-se:

I — criagdo: a emancipa¢io de area integrante de 1 (um) ou mais Municipios
preexistentes, preferencialmente  distritos, originando um novo Municipio com
personalidadejuridica propria;

II — incorporagao: a completa integracio de um Municipio a outro preexistente,
perdendo o Municipio integrado sua personalidade juridica, prevalecendo a do Municipio
incorporador;

IIT — fusdo: a completa integracao de 2 (dois) ou mais Municipios preexistentes,
originando um novo Municipio com personalidade juridica propria;

IV — desmembramento: a separagio de area de um Municipio preexistente para
integrar-se a outro Municipio também preexistente, prevalecendo a personalidade juridica
doMunicipio a que se integrar; e

V — Municipios envolvidos: aqueles que sofrerem alteragdo em sua area geografica
decorrente de criagdo, incorporagao, fusao ou desmembramento.

Fonte: BRASIL (2013).
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ANEXO 3
Etapas para a Criagao de Municipios

1. Protocolar na Assembleia Legislativa pedido de criagio do municipio assinado por pelo
menos 20% dos eleitores do distrito, obedecendo as seguintes condi¢oes:

- Eleitorado igual ou superior a 50% da populagao do distrito;

- Ter “nudcleo urbano ja constituido” e dotado de infraestrutura, edificagdes e equipamentos
“compativeis com a condi¢ao de municipio”;

- Ter arrecadagdo superior a média de 10% dos atuais municipios do estado;

- Area urbana nio pode estar situada em reserva indigena, area de preservacio ambiental ou
area pertencente a Unido, a autarquia ou fundagao do governo federal.

2. Apés o pedido, elaboragio em 180 dias, pela Assembleia Legislativa, de "estudo de
viabilidade" do novo municipio e area remanescente do municipio do qual o distritopretende se
separar. O estudo devera verificar a viabilidade econdmica, ambiental e politica do novo
municipio. Concluida essa etapa, o relatério tera de ser apreciado pelos deputados estaduais,
que poderao arquivar ou aprovar o projeto.

3. Se o pedido for aprovado pela assembleia, sera realizado um plebiscito que envolvera
apopulagido do distrito interessado em se emancipar e a do municipio ao qual o distrito
pertence.

4. Se no plebiscito vencer a op¢ao "sim", a assembleia legislativa tera de votar uma lei estadual
autorizando a criagio do novo municipio.

5. Apos a aprovagao da lei pela assembleia, sera marcada data para eleicao de prefeito, vice
evereadores do novo municipio.

Fonte: Plenario (2013).

Nota: No sitio do Senado constam varios arquivos sobre a matéria (os tramites). Cada a
ocuparia inumeras paginas neste trabalho. Por isso optou-se pelo resumo de matéria
jornalistica.Apesar de que ndo conste o numero minimo populacional para cada regido
brasileira, e o Art. 22 dalei, que se refere a indenizacio dos municipios remanescentes pelos
recém-criados.
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