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Resumo

Este trabalho tem como objetivo sistematizar reflexdes decorrentes do trabalho de
pesquisa com o tema das pequenas cidades e das suas inter-relagdes com a questdo do
enquadramento territorial, especialmente aquelas que permeiam a institucionalizagdo da
escala local. Ainda que a questdo da escala local tenha comparecido de forma freqiiente
a pauta académica e politica, abrangendo todo o territério, nesta pesquisa tem se
enfatizado a andlise para as dreas ndo-metropolitanas e, especialmente, a partir da
realidade de municipios polarizados por pequenas cidades. O debate que se instaurou
apds a Constituicdo Federal de 1988 acerca da aprovagdo de novos municipios no
cenario brasileiro tem incluido a necessidade de um estudo da viabilidade municipal.
Apés viérios projetos, o Senado Federal aprovou no ano passado a regulamentacio
exigida pela Emenda Constitucional 15/1996. Este texto traz os requisitos apontados
nesta lei para a geracdo dos novos municipios, bem como sinaliza para reflexdes
atinentes a esta questao.

Palavras-Chave: Pequenas cidades, municipios, viabilidade municipal.

Introducao

O texto aqui apresentado refere-se ao prosseguimento de andlises anteriores
sobre a questdo da escala local, seus alcances e limites além da convergéncia temadtica
com a andlise das pequenas cidades. Por isso, retoma-se argumentacdo ja considerada
anteriormente para, entdo, tentar avancar na andlise da questdo da viabilidade municipal.
As preocupagdes expressas neste trabalho tém como motivagdo a pesquisa com o tema
das pequenas cidades e das suas inter-relagdes com a questdo do enquadramento
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territorial, especialmente quanto a institucionalizacdo da escala local. Ainda que a



questdo da escala local tenha comparecido de forma freqiiente a pauta académica e
politica, abrangendo todo o territorio, nesta pesquisa tem se enfatizado a analise para as
dreas ndo-metropolitanas e, especialmente, a partir da realidade de municipios
polarizados por pequenas cidades.

E comum nos estudos de pequenas cidades a énfase ao enquadramento territorial
local, como pode se observar, por exemplo, em coletdnea organizada por Laborie e
Renard (1997). No caso brasileiro tal enquadramento territorial local corresponde ao
municipio.

O texto aborda, portanto, inicialmente as relagdes entre os temas das pequenas
cidades e os municipios. Tendo em vista estes vinculos entende-se como fundamental
acompanhar os debates relativos a questdo da viabilidade municipal.

A relevancia desse debate para estas dreas estd contextualizada pelo seguinte: a)
No Brasil, toda sede de municipio tem sido oficialmente considerada como uma cidade.
Na perspectiva historica, a instituicdo do municipio surge mesmo como uma forma de
governo urbano, mas como este fato ndo € comum a outros paises tem sido objeto de
constante controvérsia no pais. Nas dreas ndo-metropolitanas esta institui¢do parece ter
incidéncia maior que no restante do territério; b) O tratamento politico territorial
recebido por estas dreas resume-se, frequentemente, aquele destinado a instituicdo
municipal ji que as politicas urbanas voltam-se as concentragdes principais
(metrépoles) e secundarias (cidades médias). Tais politicas tem historicamente
negligenciado as pequenas localidades urbanas, aludidas nos documentos que servem de
subsidios, quase sempre, apenas para mostrar a origem dos fluxos migratdrios que
explicam o crescimento demografico das referidas concentragdes; c) O debate que se
instaurou ap6s a Constitui¢do Federal de 1988 acerca da aprovagdo de novos municipios
no cendrio brasileiro tem incluido a necessidade de um estudo da viabilidade municipal.
Apds mais de dez anos de lancamento da lei que estabelece a exigéncia de estudos, ela
foi aprovada. Qual o conteido desta lei e que significados ela tem? Estas foram

preocupacdes que motivaram a redagdo deste texto.



Pequenas cidades e enquadramento territorial local

Principalmente no ambito do reconhecimento politico € preciso assinalar que o
debate sobre as pequenas cidades converge com o tema do municipio e da escala local.
E comum que andlises de pequenas cidades levem ao questionamento acerca dos
municipios ou do enquadramento territorial destas localidades, como pode se observar,
por exemplo, em Maia (2005) tomando por referéncia a realidade brasileira, mas
também em Laborie e Renard (1997) que focaliza a realidade francesa.

Tal convergéncia no caso brasileiro deve-se, primeiramente, ao fato que tem sido
constantemente apontado como um equivoco que € de considerar toda sede municipal
no Brasil automaticamente como uma cidade. Em segundo lugar, como nio ha outra
formalizacdo das pequenas cidades a ndo ser como sede de municipios, a atencdo
politica recebida pelas mesmas resume-se, em &reas ndo-metropolitanas, aquela
dispensada aos municipios. Nos estudos de rede urbana com a finalidade de estabelecer
politicas urbanas, as pequenas cidades sdo lembradas quase sempre apenas como parte
das explicacdes do crescimento das grandes cidades e dreas metropolitanas.

E conveniente lembrar que ndo é possivel estudar as pequenas cidades de
maneira isolada do seu entorno territorial, fundamental para explicar as dinamicas nelas
existentes. Enquanto cidades maiores podem ser abordadas com recortes intra-urbanos,
para as cidades menores € fundamental observar sua relagdio com o entorno e sua
insercdo na rede urbana.

A necessidade maior de justificar a relagdo entre o municipio e a cidade ocorre
quando se trata de aglomerag¢des menores de dreas ndo-metropolitanas, porque em areas
metropolitanas o governo municipal é um governo urbano pelas préprias dimensdes das
aglomeracdes que abrange inteiramente ou quase toda a drea municipal. Além disso, a
gestdo metropolitana conta com outros marcos politicos e juridicos que procuram
atender a complexidade presente nas mesmas.

De qualquer modo cidade e municipio ndo sdo sindnimos e é preciso diferencia-
los, ainda que este tenha surgido como uma forma de governo urbano (ORDUNA
REBOLLO, 2003), pois houve um distanciamento que se deve a duas razdes:

a) Difusdo do municipio — O municipio surge como uma forma de governo urbano com

os romanos, periodo em que consistia no tratamento imperial outorgado para as cidades



conquistadas. No periodo medieval a formagdo das comunas ou municipios decorria de
uma luta por emancipacdo. Entretanto, quando ocorreu a formacao do Estado nacional o
municipio deixa de ser parcial no territério e se torna norma geral, ou seja, todo o
territério passou a ser todo repartido em municipios ou instituicdes equivalentes. A
partir daf a luta por emancipag@o sempre acontece com a diminui¢do de dreas de um ou
mais municipios ja existentes. Com isso, de forma geral, o municipio passou a
representar mais uma institui¢do territorial, em &4reas diversas, onde nem sempre
existem atributos suficientes para se qualificar uma localidade como uma cidade.
Portanto, ainda que profundamente relacionados, ndo hd uma relagio automatica entre o
estabelecimento de um municipio e a existéncia de uma cidade. Por mais que existam
‘cidades’ decorrentes do peso da oficialidade, isso ndo dispensa o esforco académico de
pensar e repensar a cldssica questdo acerca do que é concretamente uma cidade e quais
seriam na atualidade os atributos minimos para que uma localidade seja assim
considerada. De qualquer forma, a instituicdo municipal sempre traz consigo uma infra-
estrutura bdsica com servicos e equipamentos publicos que compdem elementos
significativos nos papéis das pequenas localidades e seu entorno.
b) Processo de intensa urbaniza¢do da sociedade - Os resultados deste processo tém
gerado cidades cada vez maiores. Por outro lado, a urbanizacio tem ampliado também a
urbanizagio em municipios com pequenas localidades.
Entretanto, comparativamente essas cidades t€ém papéis cada vez mais reduzidos e,
portanto, constituem alvos de constantes questionamentos quanto a sua natureza urbana.
Frente as dimensdes alcancadas pelas grandes cidades parecem irrelevantes e
questiondveis as pequenas cidades, enquanto tais. Mas a cidade como fendmeno
universal ndo surge grande. Portanto, o questionamento acerca das pequenas cidades e
sua natureza urbana j4 decorre de um processo de concentracdo demogrifica e
econdmica bem como da centralizagdo politica.

Com isso, vao se esclarecendo os motivos de algumas indagacdes no Brasil,
como a pertinéncia ou ndo de se criar novos municipios, j4 que de acordo com o
referencial politico-administrativo brasileiro ao se criar um municipio, cria-se, a0 menos
do ponto de vista oficial, uma cidade. Assim, o fato de no Brasil a sede municipal ser
considerada como cidade leva tanto a um questionamento sobre o que deveria ser uma

cidade, quanto a pertinéncia da criacdo de municipios ja que as sedes serdo oficialmente



cidades e seria desejavel que alcangassem os requisitos minimos para isso. Porém,
outros tantos fatores complexos envolvem o processo de criagdo de municipios, sendo
que neste periodo é preciso destacar o peso da questdo da viabilidade fiscal da

localidade que pretende a emancipagio.

Viabilidade municipal

Tem sido consensual no ambito politico e académico que a Constitui¢do Federal
de 1988 representou um avango na perspectiva da autonomia municipal. Alguns
estudiosos do Direito Municipal Brasileiro tém destacado o caso do Brasil como
excepcional, pois € o unico pais do mundo, em que o municipio é considerado como um
ente da federagcdo. Na década de sua aprovacdo além dos ganhos juridicos e tributarios,
foram facilitadas as emancipagdes de varias localidades, processo anteriormente contido
pelo regime militar.

Conforme ja se constatou em trabalho anterior (ENDLICH, 2008), a criagdo dos
municipios no Brasil ocorreu nos momentos mais positivos politicamente,
considerando-se a perspectiva social. Por isso, € preciso cautela com o pensamento que
tem se difundido de que o Brasil possui municipios demais. Basta um exame atento para
o nimero de comunas na Franca (superior a trinta mil) e de municipios na Espanha
(aproximadamente oito mil), para se perceber que essa argumentacio estd relacionada a
realidade européia, mas ndo a brasileira. O objetivo desta afirmacéo ndo € o de defender
novas emancipagOes, mas de alertar para o significado destas posturas quanto ao
entendimento e tratamento politico da escala local, vista frequentemente com descrédito
e quase como um ‘mal’ a ser evitado.

Se ha desafios para a escala local de forma geral nesse periodo de globalizacdo
deve-se assinalar que tais desafios na perspectiva socioespacial € bastante maior nas
dreas ndo-metropolitanas, em especial em municipios com pequenas cidades, frente as
dindmicas que colocam em questdo aos papéis e significados dessas areas.

Em um primeiro momento, apds a aprovacdo desta constitui¢do, cada Estado
brasileiro poderia regulamentar a criagdo de municipios. Entretanto, a Emenda

Constitucional n.15, em 1996 altera essa redacio, remetendo novamente a escala federal



para que sejam regulamentadas as alteracdes territoriais, especialmente as emancipacdes
municipais.

Portanto, a ampliacdo do ndmero de municipios foi considerada na perspectiva
centralizadora como um processo abusivo e desde 1996 o processo de criacdo de
municipios no Brasil foi suspenso por meio da referida Emenda Constitucional. Este
documento obriga a realizagdio de estudos da viabilidade municipal para a
implementa¢do de novos municipios. As propostas de regulamentagdo desta questio
tramitaram por mais de dez anos nas instancias legislativas brasileiras, sendo finalmente
aprovada no ano de 2008.

O parecer 673/2008 da Comissdo de Constituicdo e Justi¢a, elaborado pelo
Senador Tasso Jereissati analisa e considera os varios projetos elaborados com a mesma
finalidade: Projeto de Lei do Senado 98/2002 (Senador Mozarildo Cavalcanti); PLS
503/2003 (Senador Siba Machado); PLS 60/2008 (Senador Flexa Ribeiro); PLS
96/2008 (Senador Sibd Machado), que passaram a tramitar em conjunto conforme
requerimento da mesma comissao.

No referido parecer, o relator afirma procurar aproveitar o melhor de cada uma
destas proposi¢des e formular um substutivo integral “(...)visando equacionar a justa
medida entre garantir o desenvolvimento regional com o incentivo de novos polos
urbanos e impedir a proliferacdo de municipios sem viabilidade socio-econdmica”.
(JEREISSATI, 2008).

Redacao final da Comissdo Diretora apresenta o Parecer 1.052, aprovado em 15
de outubro de 2009. De acordo com este documento sdo as seguintes exigéncias
necessarias para que um distrito possa pleitear a emancipa¢do como municipio:

I — Populag@o igual ou superior a 5 mil habitantes nas Regides Norte e Centro-
Oeste; 7 mil na Regido Nordeste e 10 mil nas Regides Sul e Sudeste.

IT — Eleitorado igual ou superior a 50% de sua populagao.

IIT — Existéncia de ndcleo urbano ja constituido, dotado de infra-estrutura,
edificagdes e equipamentos compativeis com a condi¢do de Municipio.

IV — Numero de imdveis, na sede do aglomerado urbano que sediard o novo
Municipio, superior a média de iméveis de 10% dos Municipios do Estado,

considerados em ordem decrescente os de menor populagao.



V - Arrecadacdo estimada superior a 10% dos Municipios do Estado
considerados em ordem decrescente os de menor populagao.

VI — Area urbana nio situada em reserva indigena, drea de preservacio
ambiental ou drea pertencente a Unido, suas autarquias e fundagdes.

VII — Continuidade territorial.

Mediante o atendimento destes requisitos, deverdo ser desenvolvidos estudos de
viabilidade municipal, compreendendo a viabilidade econdmico-financeira, politico-
administrativa, além sécio-ambiental urbana.

Como pode se perceber as exigéncias impostas por esta lei ndo permitiriam a
emancipacdo de muitos municipios brasileiros. De certo modo, pode se dizer que tais
exigéncias aproximam-se daquelas que pautavam o periodo militar (Decreto Lei 1/1967
e Decreto Lei Complementar 9/1969): populagdo minima — 10 mil habitantes e ndo
inferior a cinco milésimos da existente no Estado; eleitorado nado inferior a 10% da
populacdo; centro urbano com niimero de casas ndo inferior a 200; preocupagao fiscal
(arrecadacdo no ultimo exercicio deveria alcangar cinco milésimos da Receita Estadual);
ser distrito ha mais de quatro anos; ter condi¢des para instalacdo da Prefeitura e Camara
Municipal; apresentar ao menos cinco quildmetros entre o seu perimetro e da drea
urbana do municipio de origem; ndo interromper a continuidade territorial do municipio
de origem.

E significativo ponderar que tudo isso acontece em um periodo em que muitas
pequenas localidades ndo-metropolitanas estejam muito fragilizadas, apresentando
declinio demografico, principalmente quanto a populagdo total do municipio. Paralelo e
como parte deste processo tais localidades véem reduzidos seus papéis como
localidades centrais. Portanto, o apoio politico para estas espacialidades deve ser algo
deliberado na perspectiva da politica territorial, com uma forte decisdo do Estado, de
contraposi¢do a configuracio espacial que vem se esbocando no Brasil, marcada por

intensa concentragdo e por uma acentuagdo cada vez maior de contradi¢Ges sociais.

Consideracoes finais

Pensar as pequenas cidades exige um olhar atento a questdo do enquadramento

territorial, por varias razdes como se assinalou parcialmente nesse texto. Contudo, por



mais que exista ‘cidades oficiais’ isso ndo dispensa o esfor¢o académico de pensar a
classica questdo sobre o que € uma cidade e o que é um municipio. Reitera-se que,
embora o municipio apareca como uma instituicio para o governo urbano, com um
territério extra para atividades agricolas, ao longo da histdria de sua implantacio pelo
mundo jd ndo é mais possivel estabelecer esta relacio diretamente.

Um olhar atento para o territério mostra que é preciso ponderar que ha toda uma
rede intra-municipal de pequenas localidades maioria reconhecida como distritos. E
comum no Brasil se encontrar entre estas localidades algumas mais adequadas do que
muitas sedes de municipio no cumprimento de papéis urbanos, nimero de habitantes e
equipamentos e meios de consumo coletivo. Por isso, embora se reconhega que os
momentos favordveis a criagdo de municipios no Brasil foram os politicamente mais
democréticos e menos centralizadores, por outro lado, é preciso ressalvar que este
processo € bastante complexo e exigem uma série de ponderagdes. Os cuidados fiscais,
a falta de credibilidade na politica local, a auséncia de quadros técnicos adequados tem
sido parte das razdes de contestacdo da escala local no Brasil. Avancar nesta andlise,
implica em questionar-se sobre o que representa politicamente a criagdo de municipios,
na perspectiva de um olhar geral pela histdria politica do Brasil somado a andlise de
casos concretos de emancipacdo e na perspectiva, portanto, dos olhares e da avaliacdo
das sociedades locais. Este tema, como outros no ambito cientifico, exige uma andlise
que deve somar diversas perspectivas e amplas reflexdes, sendo este texto apenas uma

pequena contribuicao.
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