DIVISAO MUNICIPAL E O EXERCICIO DA CIDADANIA EM ESP  ACOS
DESIGUAIS: OS CASOS DO PIAUI E RIO GRANDE DO SUL

DANIEL ABREU DE AZEVEDO
Orientadora: Prof2. Dra. Ina Elias de Castro
Co-Orientador: Prof. Dr. Rafael Winter Ribeiro

Dissertacao de Mestrado
Programa de Pds-Graduagdo em Geografia
Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ

FEVEREIRO/2012



UFRJ — UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
CCMN — CENTRO DE CIENCIAS MATEMATICAS E DA NATUREZA
IGEO — INSTITUTO DE GEOCIENCIAS

PPGG — PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA

DIVISAO MUNICIPAL E O EXERCICIO DA CIDADANIA EM ESFACOS
DESIGUAIS: OS CASOS DO PIAUI E RIO GRANDE DO SUL

Daniel Abreu de Azevedo

Dissertacdo de Mestrado em Geografia apresentada
ao Programa de PoOs Graduacdo em Geografia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro.

Orientadora: Prof. Dr2, Titular In& Elias de Castro
Co-Orientador: Prof. Dr. Rafael Winter Ribeiro

Rio de Janeiro
Fevereiro/2012



DIVISAO MUNICIPAL E O EXERCICIO DA CIDADANIA EM ESFACOS
DESIGUAIS: OS CASOS DO PIAUI E RIO GRANDE DO SUL

Daniel Abreu de Azevedo

DISSERTACAO SUBMETIDA AO PROGRAMA DE POS-GRADUA(}ACEM
GEOGRAFIA PPGG/UFRJ COMO PARTE DOS REQUISITOS NEGERIOS
PARA A OBTENCAO DO GRAU DE MESTRE EM GEOGRAFIA.

Aprovada por

Prof. Dra. Ina Elias de Castro (orientador)
Doutora em Ciéncia Politica pelo Instituto Univeagbd de Pesquisa do Estado do Rio
de Janeiro/IUPERJ

Prof. Dr. Rafael Winter Ribeiro (co-orientador)
Doutor em Geografia pela Universidade Federal aodRiJaneiro/UFRJ

Prof. Dra. Juliana Nunes Rodrigues
Doutora em Geografia pela Université Jean MouliorL8, Franca.

Prof. Dr. Augusto Cesar Pinheiro da Silva
Doutor em Geografia pela Universidade Federal adodeiJaneiro/UFRJ.

Rio de Janeiro, RJ, Brasil
Fevereiro de 2012



Azevedo, Daniel Abreu de.

Divisdo Municipal e o exercicio da cidadania eipegss
desiguais: os casos do Piaui e Rio Grande do @mileDAbreu de
Azevedo. — Rio de Janeiro: UFRJ/PPGG, 2012.

Orientador: Ina Elias de Castro
Co-Orientador: Rafael Winter Ribeiro

Dissertacao (mestrado) — UFRJ/PPGG, 2012.
Referéncias bibliograficas: p.114-122.

1. Divisdo municipal. 2. Emancipa¢c&o municipal. 3.
Cidadania. 4. Conselhos Municipais. 5. Piaui. 6. Ri
Grande do Sul. I. Castro, In& Elias (orient). libé&tro,
Rafael Winter (co-orient). Ill. Universidade Fedeata Rio
de Janeiro, PPGG. IV. Titulo.




Ao Lucas, por ser o melhor companheiro
que ja pude ter.



AGRADECIMENTOS

A realizagcdo deste trabalho tornou-se possivelagraos apoios que recebi ao
longo do percurso. Sem duvida, agradeco imensanaensgpoio da minha orientadora
professora Ina Elias de Castro, que demonstroudgrpaciéncia e sabedoria para me
ajudar na conducdo desta dissertacdo. Ela € a graesponsavel pelo meu
amadurecimento intelectual ao longo desses anagyaddb pelas indicacbes, correcdes
e confiangca que demonstrou durante todo esse teAp@eu lado desenvolvi meu
conhecimento geografico e com paciéncia compreentdeba inexperiéncia aliada a
minha idade. Desculpe por tantas ligacdes rechedalasividas durante a noite. Mais
uma vez, obrigado por tudo.

Ao lado da minha orientadora, devo agradecer taméé meu co-orientador
Rafael Winter Ribeiro, por tanta ajuda com extrgraaiéncia. Com ele pude, muitas
vezes, esquecer meu lado pisciano teimoso e emteadas que eu ja colocava como
prontas. Pelo professor e orientador, obrigado.

Obrigado também a todos do GEOPPOL - Grupo ded&sta Pesquisas em
Politica e Territorio, coordenado pela prof. Ing€a como Tatiana Lemos, Vinicius
Juwer, Paula Azevedo, Brian Ackerman, e todos d@s®uue ouviram tantas vezes
apresentacdes minhas sobre este trabalho.

Agradeco também a CAPES pela concessdo do aufiflenceiro, téo
fundamental para o sucesso deste trabalho. No w#genento deste trabalho ainda
contei com os professores Marcio Cataia da Unicarapis Roque Klering da UFRGS,
respondendo meus e-mails, sugerindo textos e d@@essDevo também agradecer a
bibliotecaria do IBAM (Instituto Brasileiro de Admistracdo Municipal) pela ajuda
prestada quando necessitei.

Aos professores Juliana Nunes Rodrigues e Augdétar Pinheiro da Silva,
membros da banca examinadora, sou grato por lediss@tacdo em prazo tao exiguo.

Quero também pedir desculpas aos mais diversogoangjue precisaram ter
muita paciéncia com minha auséncia durante toderimgo de escrita da dissertacao.
Gracas a eles obtive 0 apoio necessario para annsegpr até o final todo o trabalho
requisitado para o desenvolvimento deste trab#be.amigos Bruno Meireles, Diogo
Lima, Rodolpho Garcia, Paulo Vitor Pereira, Thidgaerda, José Luiz Faria Cardoso,

Joao Vinicius Cassar, Sol Diteos, Mariana Ferréanila Ferreira, Raisa Sena, Jony



Arrais, Pedro Henrique Neves, Thiago Miranda, Fabri Chaves, meus
agradecimentos.

Obrigado Renata Albuquerque pelos debates intaswwre Ciéncia Politica que
viraram noites em minha casa e que muito me acrzsean.

Devo agradecer também a Carla Abreu, tia querattaaa que nunca me negou
hospedagem quando eu precisava de um isolamenie®opolis para ler e escrever a
dissertacdo. Sem duvida, gracas também ao fri@adédade consegui desenvolver este
trabalho. Para somar aos integrantes familiares ngeieajudaram de uma forma ou
outra, devo agradecer também a Fellipe Abreu, RBig&lreu de Azevedo e Maria Rita
Figueiredo. Obrigado pelo amor e carinho.

Mas, em destaque, quero agradecer duas pessosdaesponsaveis por minha
vontade de realizar este trabalho: Rafael Wintag ¢to novamente, mas ndo mais
como professor, e sim como amigo, e Lucas Bilateyré excelente antropdlogo do
Museu Nacional.

Ao Rafael, quero agradecer por ser muito mais mee professor, mas um
amigo. Sua amizade € uma das maiores aquisicossntia vida e espero que nunca
cesse. Obrigado pelas risadas, viagens, convdisgas, debates e todo o resto que
uma verdadeira amizade possui. Sem ele, ndo seiestdria.

Ao Lucas, quero agradecer por todo companheirisnearinho que dedicou a
mim por todo esse periodo. As todas nossas comsversdiscussées ao longo dos
jantares que me formaram; a amizade incondiciomaahstrada; a paciéncia nos meus
momentos mais dificeis; as ajudas diretas na dégser; e, principalmente, ao amor de
todos esses anos: muito, muito, obrigado. Lucaséapenas mais um pedaco do
quebra-cabeca desses ultimos anos, ele € um etectemte. Ao chegar ao final tenho
a certeza que sem o Lucas este trabalho teriarsitto mais dificil.

O meu desejo € que meus agradecimentos aqui sipaam eternizar todo o
agradecimento que tenho por pessoas tao impordatesnha vida.



Somethin’ somethin’ about this place...
Stefani Germanotta



SUMARIO
0] (o To [ o= T TS 13

Capitulo 1 N
FEDERALISMO BRASILEIRO E A CONSTITUICAO DE 1988: O

MUNICIPIO NO BRASIL......ccviiveieieeieete s e e ste e eaesveeneeeteareeaesvesneens 18
1.1Federalismo brasileiro...........ccoie e 18.
1.2Breve comparacéo entre os papéis do municipio asilBr na

N o 1] 011 = U PRSP 24
1.3MUNICIPIO € CIdadaNnia..........ccevvurrriiimmmmm e eee e e e e e e e e e 26
1.4Relacédo entre escala politica local e cidadani@rasil e México........... 29

Capitulo 2

CIDADANIA s ettt e e e e e e e e eeae b beennns 34
2.1 O conceito de cidadania.............oeieeeeeeiiieeieiiiie e 34
2.2 Cidadania No Brasil............cooiiiiiiiiiiee e 41
2.3 Cidadania e Geografia: a contribuicdo desslisana.......................... 53

Capitulo 3 )

CRIACAO DE NOVOS MUNICIPIOS E CIDADANIA........ommeeeeernninnnnnenns 62
3.1 O processo de divisdo municipal Nno Brasil.............cccoovveviiiiiiinnenee. 62
3.2 Divisédo ou fragmentacédo? Em busca de uma acecnceitual......... 68
3.3 Os pontos favoraveis e desfavoraveis da divisdonicipal: o
(02T 0= 1 PR 73

Capitulo 4

PIAUI E RIO GRANDE DO SUL: ESTUDOS DE CASO....ccceuiiiiiieeeeeenee. 80
4.1 POr qUE € 0 qUE COMPATAI?.....cceuuiiimeermmaeeeetiee et e eeineeetee et e eenneeeens 80
4.2 Os contextos espaciais diferenciados. . .ccuuecveeevveiiiieveiiiiiiieeeeeiiinnnn. 82
4.3 O processo de divisdo municipal nos dois estadQ......................... 88
4.4 Conselhos Municipais: base tedramiceitual e um
(070 0] 0= = o> Lo Ju PR 94

CONSIDERACOES FINAIS. ... .ooiiieiteie e ce ettt sve et sre e 11

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS........coouiiieeeeeeeeeeeee e 114




10

LISTA DE TABELAS

Tabela 1: Indicadores socioecondmicos do PiaubedRande do Sul.........ccoecevveeen.... 85

Tabela 2: Existéncia de conselhos municipais nasigipios do Ple RS................... 103

LISTA DE QUADROS

Quadro 1: Cidadania nas Constituicbes RepublicBrasleiras............ccccovvveeeeeeennen.. 44
Quadro 2: Piores Municipios em IDHM do Piaui emIL8R000.........cccceeeeeeeeereennn. 108
Quadro 3: Piores Municipios em IDHM do Rio GranddeSul em 1991 e 2000........ 108

LISTA DE MAPAS

Mapa 1: Recorte municipal €m 1900..........ccoeiieiiiiiiiiiiiei e 62
Mapa 2: Malha municipal 2000..............uuuuieieeeee e e e e e e eeee e eees 63
Mapa 3: indice de EXCIUSA0 SOCIal NO PiaUf..ccceeeeeciveeeeriirieieeteeeee e 86
Mapa 4: indice de Exclusdo Social no Rio Grand&dlQ................ccoceveeveveeiveenrennnne. 87
Mapa 5: Municipios Emancipados entre 19885-199BiRQi.............cccccvvvvvrvvvrrnnnnnnnn. 89
Mapa 6: Municipios Emancipados entre 19885-199RindGrande do Sul................. 90
Mapa 7: Producéo de Soja N0 Brasil 2006.....cccuuueeeeeiiiiiiiieieiiieieieeeeiiiiii s 93

LISTA DE FIGURAS

Figura 1. Relacdes politicas necessarias para acgmagao municipal........................ 65



11
RESUMO

Divisdo municipal e o exercicio da cidadania em eagos desiguais: 0s casos do
Piaui e Rio Grande do Sul
Daniel Abreu de Azevedo
Orientadora: Inas Elias de Castro
Co-Orientador: Rafael Winter Ribeiro

Resumo da Dissertacdo de Mestrado submetida agaRragde Po6s-Graduacdo em
Geografia da Universidade do Rio de Janeiro, coartepdos requisitos necessarios a
obtencao do titulo de Mestre em Geografia.

Este estudo propde-se a construir uma interpretagice a relacdo entre divisdo
municipal e o exercicio da cidadania, isto €, sedensamento da malha municipal
sugere mudancas nas condicbes para a cidadaniamenambiente democratico.
Utilizando uma abordagem comparada entre os estiml®saui e Rio Grande do Sul,
procura-se identificar de que maneira 0s contes$paciais nos quais as emancipacoes
estdo inseridas podem interagir com esse procesgerag consequéncias distintas.
Sustenta-se a idéia de que o espaco nao funcioraagpcomo determinado
socialmente, mas também como determinante, a péddirmomento que sua
configuracdo pode afetar duramente o cotidiano cdaddos. Dessa maneira, a
construcdo de novos espacos politicos locais pdtieenciar a propria sociedade, pois,
afinal o espaco também um elemento social. A “Briyare os pontos favoraveis e
desfavoraveis da emancipacdo municipal € importpater entendermos algumas
relacdes aprioristicas que se estabelecem no dat@tmesmo em uma indefinicdo
conceitual entre fragmentacdo e divisdo. Os mubogiforam escolhidos por essa
dissertacdo acreditar que este € 0 espaco politieass proximo do cidadéo,
principalmente apds a Constituicdo de 1988. Na N&sda, a cidadania é vista a partir
de um viés mais ativo e, portanto, os Conselhosidhais serdo as variaveis utilizadas
para comparacao entre os dois estados. Acreditafsatir das consideracdes notaveis
de Amartya Sen e Robert Putnam, que a particippoéiica maior do cidadao pode
favorecer consideravelmente o funcionamento deosutipos de liberdades. Dessa
maneira, € na relacdo entre divisdo municipal exercécio da cidadania que esta
dissertagéo se estrutura.

Palavras-chave Divisdo municipal; Emancipacdo Municipal; Cida@anConselhos
Municipais; Piaui; Rio Grande do Sul.

Rio de Janeiro
Fevereiro/2012
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ABSTRACT

Municipal division and the exercise of citizenshipn unequal spaces: the cases of
Piaui and Rio Grande do Sul

Daniel Abreu de Azevedo
Orientadora: Inas Elias de Castro
Co-Orientador: Rafael Winter Ribeiro

Abstract of Dissertation submitted to the Pos-GaaellProgram in Geography at the
University of Rio de Janeiro, as part of the reguonents for obtaining a Master's Degree
in Geography.

This essay proposes to construct an interpretafiohe relationship between municipal
division and the exercise of citizenship, thatifishe thickening of the municipal grid
suggests changes in the conditions for citizenshgpdemocratic environment. Using a
comparative approach between the states of PialiiRam Grande do Sul, seeks to
identify how the spatial contexts in which they gie emancipation may interact with
this process and generate different consequencastaihs the idea that space does not
work just as socially determined, but also as @mdahant, from the moment that its
configuration can severely affect the daily livdscdizens. Thus, the construction of
new political spaces can influence local societglff because, the space is also a social
element. The "fight" between points for and agaemtncipation of the municipality is
important to understand some relationships thateatablished a priori in the debate
even on a conceptual blurring between fragmentadimh division. The municipalities
were chosen because this thesis believes thatsthiiee political space closest to the
citizen, especially after the 1988 ConstitutionNiew Letter, citizenship is viewed from
a more active bias and, therefore, the municipaincils will be used to compare
variables between the two states. It is believedinfthe considerations noted by
Amartya Sen and Robert Putnam, greater politicdigyaation of citizens can greatly
facilitate the operation of other types of freedomisus, it is the relationship between
municipal division and the exercise of citizensthat this dissertation is structured.

Keywords: Municipal division; Municipal Emancipation; Cignship; City Councils;
Rio Grande do Sul; Piaui.

Rio de Janeiro
February/2012
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INTRODUCAO

A partir da metade da década de 1980 até 1996vehom crescimento
vertiginoso no numero de municipios no Brasil. Gstecesso veio acompanhado por
um intenso debate sobre as conseqiiéncias del® madadio. E neste tema que esta
dissertacdo esta estruturada, isto é, de que mameiiacdo de novos territorios a partir

da divisdo municipal pode afetar a cidadania.

Se é correto que o “territorio” € um conceito-chdaeGeografia, entdo, todos os
processos que passam por e a partir dele fazem garfazer-e-ser em Geografia. A
delimitacdo e o proprio problema dos limites de Estado, a natureza e evolugédo das
relacdes internacionais em suas vertentes cividitannpacifica e beligerante (COSTA,
2010), as territorialidades urbanas (SOUZA, 20@5fjm, h4 uma grande gama de

temas que perpassa o “territorio” e, por issoptate da agenda geografica.

Se compreendermos que 0 espaco é um continentgfefaeo contetdo social e
€ da mesma forma afetado por ele (SANTOS, 2008), ni®s ajuda a entender que a
mudanca na configuracdo espacial, ou, como esterthgdo aborda, a divisdo do
territério, pode ser afetada e afetar diretamestelacdes sociais, politicas, econémicas
e culturais que se estabeleceram ali antes. Cit@adaolato (2011, p.42), acreditamos
que “mover, adequar, alterar delimita¢des, diminsurprimir, fundir ou criar novas

unidades territoriais impacta diversos aspectosdtaindividual e da sociedade”.

Lia Osorio Machado afirma que “os limites constituem fator de separacéo
entre unidades territoriais” (MACHADO, 2011, p.By seja, ao criar um limite entre
dois territorios, cria-se também uma descontinigdadlitica, o limite juridico da
soberania e da competéncia territorial de um eotiiqgpn (RIBEIRO, 2011). Esses
limites dividem territorios e, consequentementmk@m acdes e processos, a partir do
momento em que O novo espaco politico criado sekergado por novos atores
politicos. Portanto, a criagdo de novos limitegitoriais formais a partir da divisdo
territorial € um tema por exceléncia da Geografidore a qual ha ainda lacunas a serem
preenchidas, principalmente porque os territérés dinAmicos e estdo em constante
modificagcdo. Exemplos podem ser apontados nas difarentes escalas: a divisao de

alguns paises atualmente, como o Sudao do Sul debate sobre a recriacdo da
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Palestina; ou ainda, no Brasil, a proposta de &@livido estado do Para em dois outros
estados (Tapajés e Carajas); e a grande explosabsttidos emancipados de seus
municipios, multiplicando o nimero destes no Brasilre 1985-1996. Por isso, as
divisdes e subdivisdes territoriais, “através daf@aonacédo dos Estados, municipios e
outras configuracdes, ndo sdo apenas uma molduralado passivo, mas constituem
um elemento ativo do quadro de vida”. A divisao tdoitorio, desse modo, ndo se
“funda em aspectos funcionais determinados porsagdeteresses especificos, mas
adquire um significado estrutural e, inscreve-se fammas e no conteudo da vida
social” (CIGOLINI, 2009, p.27).

Assim, 0 que a bibliografia mostra é que o fenbmdaadivisdo territorial é
multiescalar, isto é, acontece em diferentes escadsde aquela do Estado-Nacéo, até a
multiplicacdo de poderes locais, como os municipiosBrasil. Como Castro (1996)
afirma, os geografos devem ficar atentos a essaedifa de escala, pois, ela ndo
demonstra apenas diferentes niveis de analisetamd®m niveis de concepc¢ao. Apesar
de aparentemente ser o mesmo fendmeno, suas @ugsasequéncias s6 podem ser
vistas a partir de suas respectivas escalas, rdangdo, portanto, estender a explicacao
de uma escala a outra. No mundo atual, a visibidddos fendmenos impde a
perspectiva da escala. Na geografia politica aalasqlocal, nacional, regional e
global) definem espacos, fendmenos e problemasifisps. Cada uma dessas escalas
estabelece recortes politicos e definem espacdscpsique devem ser compreendidos.
Foucher (apud COSTA, 2010, p. 283) afirma que

as fronteiras [deverdo ser] examinadas em diveseaas, pois
elas sdo os contornos de conjuntos de naturezao eo$i mais
diversos: construcdes geopoliticas datadas, medl@es,
multifuncionais — limites politicos, fiscais e nast vezes
linglisticos, militares [...] Elas serdo abordad#&smbém,
distinguindo-se as questdes externas — relactawnaaionais de
proximidade entre Estados, relagdes entre etnids -{. ou

geopolitica externa; e as questdes internas -esfeiternos dos
tracados, processos de construcdo nacional ounaddieoucher
apudCOSTA, 2010, p. 283)

Conclui-se, portanto, que esse tema possui umaesudtaridade importante
que o confirma como geogréfico por exceléncia. Niifo desta dissertacdo o foco

sera a nivel local, isto €, as emancipac¢des maschpasileiras.
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A escolha desta escala se deve a alguns argummemodantes: (a) no Brasil, a
partir da Constituicdo de 1988, o municipio corknlise como uma escala politica
importante; (b) entre 1985-1996 a malha municipasiteira passou um incrivel
aumento, 0 que gera questionamentos importanteseésa escala politica mudancas
na concepcao e tratamento da cidadania podem rdgtasede maneira mais forte pelo

cidadao.

A criacdo de novos municipios é, portanto, um temeessario na pauta das

pesquisas dos gedgrafos, uma vez que, parafraseemd@2000):

- 0 hovo municipio gera uma nova célula de podstitutionalizado, reordenando o

equilibrio de forgcas politicas na Unidade da Fegiayayue o abriga;

- reordena fluxos que se deslocam entre os poixtus dnde estd o poder e que antes da
emancipacao seguiriam para a antiga sede munifpeskoas, documentos, ordens,

instrucdes, produtos, etc);

Neste sentido, a emancipa¢do municipal no Brasiimétema que, apesar de
presente na geografia, ndo tem merecido suficegetecdo. Esta dissertacdo se propde
como objetivo analisar a possivel relacdo desseepsdp com a praticas da cidadania,
tentando identificar se a nova divisao territopatle ser considerada mais favoravel, ou

ndo, a cidadania.

Esta serd aqui entendida como “a pertenca passiti@a de individuos em um
Estado-nacdo com certos direitos e obrigacdes nsaieeem um especifico nivel de
igualdade” (JANOSKY apud VIEIRA, 2001). Esses doeipodem ser agrupados em
trés, a partir de uma divisdo proposta por Marshall direitos civis; (b) direitos
politicos; e (c) direitos sociais. Assim, colocasseuestdo sobre de que maneira a

divisdo municipal afeta as condi¢ces de exerciomtrEs direitos basicos da cidadania.

Para responder a essa questédo, sera utilizadaeindologia comparativa entre
dois estados brasileiros: Piaui e Rio Grande do Awdscolha dos municipios desses
dois estados esta baseada na hipotese central toidsaho: os contextos espaciais
desiguais afetam os resultados de um mesmo processtivisdo territorial. Para
realizar essa comparacéo, 0s municipios escollseld aqueles criados entre 1985 e

1996. Essas datas correspondem, respectivamentejniegio do processo de
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redemocratizacdo brasileira e a Emenda Constitaciqne criou dificuldades para

criacdo de novos municipios.

Para a comparagdo foram escolhidos os dados mefereaos conselhos
municipais. A tematica dos conselhos se inscreveralé¢do debate das politicas de
descentralizacdo na qual a busca do fortalecimdatcautonomia dos municipios
aparece articulada a abertura de canais que imemnpdiferentes segmentos sociais e a
ampliacdo dos interesses representados no ambdwla@e” (SANTOS, 2000, p.7). A
existéncia dos conselhos soO foi possivel porqueaasiB a partir da Constituicdo de
1988, passa a ter uma democracia semi-direta, egiendo Benevides (1991) € um
sistema de governo que tenta conciliar instrumedéodemocracia representativa e da
direta.

A escolha da comparacdo entre os novos municigigo®iaui e os do Rio
Grande do Sul através dos conselhos municipais ese @o arcabouco tedrico-
conceitual discutido por Putnam (1996) e Amartya §010; 2011). Estes autores
demonstram como a participacdo da populacdo nasddscpublicas pode contribuir
para o desenvolvimento dos outros direitos da eidiag como o social e o civil. Assim,
destaca-se um direito politico — a participacao cwsselhos municipais — como forma

de, indiretamente, pensar também nos direitosisaeiavis.

Dessa forma, com o objetivo de entender a relagie divisdo municipal e o
exercicio da cidadania em espacos tdo desiguas) aqueles municipios do estado do

Rio Grande do Sul e do Piaui, esta dissertaca@sst#turada da seguinte maneira:

No primeiro capitulo, busca-se argumentar como umicipio € uma escala
politica importante no federalismo brasileiro. Coma breve exposi¢do do conceito de
federalismo, a Constituicdo de 1988 é analisada pg@ontar quais as mudancas
constitucionais relativas aos municipios. Para ididyssessa analise do federalismo
brasileiro, é feita uma r4pida comparacédo entrapelpdo municipio brasileiro e aquele
da escala politica local na Argentina. Apos issteitd uma discussdo sobre a relagcéo
entre 0 municipio e o exercicio da cidadania, dasi@o a importancia como 0 espaco
mais proximo do cidaddo para o exercicio da cidadaa Brasil. O México €, nesta
parte, tomado como exemplo no sentido de demorstraportancia dessa escala para

a vida civica, ou seja, a cidadania.
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No segundo capitulo, o conceito de cidadania isitasto. Buscamos na histéria
a transformacdo do “individuo” em “cidadédo”, pafaegarmos a maneira como a
cidadania foi discutida nas Constituicdes brasigeiPor fim, apesar da importancia da
ciéncia politica e da sociologia para o debateesabcidadania, mas um dos objetivos
dessa dissertacdo € ampliar na Geografia as dimsissbre o tema da cidadania. Desse
modo, sdo destacadas no final do capitulo as fopaks quais é possivel abordar a
relagdo entre espaco e cidadania, incluindo a &oegntral desta dissertacéo, isto €, a

relacéo entre divisdo municipal e cidadania.

No terceiro capitulo, a relacdo entre municipmdadania se torna mais clara a
partir do processo de divisao municipal. Essa icalgdo entre os dois temas aparece no
debate sobre os beneficios e maleficios da cridedmovos municipios. Perceberemos
que ha uma forte tenséo entre o grupo que consadeirasao territorial algo ruim e que
deveria ser evitado, e 0 outro que considera cegsacbenéfico para os moradores dos
novos municipios. Este debate se torna claro npriorduso das palavras utilizadas
pelos autores. O processo de divisdo territoriat pezes € transformado em
fragmentacao territorial, o que gera, além de uordusdo semantica, um problema

ideoldgico.

Por fim, sdo comparadas as consequéncias das ipagies municipais nos
estados do Piaui e Rio Grande do Sul que desembddiimo capitulo. Nele, serédo
apresentados os dados relativos aos conselhos ipaigi©ios novos municipios dos

dois estados.

Finalmente, supondo que uma malha municipal maisale& um problema
espacial por exceléncia, esta dissertacao de rdegirapde analisar de que maneira um
territdrio mais recortado poderia contribuir paralmorar ou ndo o exercicio da

cidadania no pais.
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Capitulo 1

Federalismo brasileiro e a Constituicdo de 1988: o
municipio no Brasil

1.1FEDERALISMO BRASILEIRO

Em Federalismo: uma introducao (20093eorge Anderson afirma que quarenta
por centro da populacdo mundial vive em federac@es.28 paises que adotam o
sistema federativo s&o incrivelmente diversificadosluindo, “tanto a nagdo mais rica
do mundo, os EUA, quanto minusculos Estados inssilastomo a Micronésia e Saint
Kitts e Nevis. Seis dos 10 paises mais populosogoedos 10 de maior extensao
territorial sdo federacdes” (op.cit. p.10). Perocebg, com isso, que o federalismo tem-
se tornado cada vez mais importante, assim comoten@&mento de suas origens,
fundamentos e caracteristicas. Entender o fedem@li8 compreender a dimenséo
territorial do poder em um pais e, consequientemesnteonflitos de interesses entre os
entes federativos e suas consequéncias.

Surgido nos Estados Unidos da América e difundelo mundo, o federalismo
possui caracteristicas distintas de acordo contiadade que o adota. Se, como afirma
Castro (1997), o pacto federativo € um pacto dee hegitorial, no qual grupos
localizados organizam-se em busca de harmonizatée® s1as demandas particulares e
0s interesses gerais, e esses interesses samifede acordo com o territorio, havera,
portanto, uma grande diversidade de federacoesypaholo. Mas, apesar das diferengas

existentes entre as federacdes, alguns principgisds perpassam todos:

O principio constitucional no qual se baseia o &st@deral é a
pluralidade de centros de poder soberanos e camtdsrentre
eles, de modo tal que ao Governo federal, que tenpeténcia
sobre o inteiro territério da federacdo, seja cotde uma

guantidade minima de poderes, indispensavel pam@ntyaa

unidade politica e econbmica, e aos Estados fexlarae tem
competéncia cada um sobre o préprio territério,arsej
assinalados os demais poderes. (BOBBIO, 2010, p.481
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E, portanto, a “dialética da pluralidade na un&ladue anima a sociedade
federal (BOBBIO, 2010, p.483). Para George Ander&®09, p.20), se existe um
“elemento essencial ao federalismo, este vem aaspresenca de duas ordens de
governo constitucionalmente instituidas, cada géhda de genuina autonomia uma
em relacdo a outra e responsaveis perante os tigsgeeleitores”. Sendo em alguns
paises, como na Argentina e no Paraguai, essadsegutiem de governo denominada
provincia e em outros, como no Brasil e no Méxaenominado estado, o que alicerga
a estrutura federal é a inexisténcia de todo peshemando de um sé ponto. Além disso,
as atribuicbes devem ser estabelecidas por uma carstitucional concordada por
todos os entes federados. Estes, por sua vez, agdarparte de sua autonomia em prol
da unidade politica, mas conservando suas pacigsa nas decisbes em esfera

nacional.

O termofederalismoesta intimamente ligado a descentralizacdo. Ap#sarao
serem sinGnNimos, possuem convergéncias. A fedacalizse constitui pela difuséo dos
poderes em Varios centros, cuja autoridade resditade uma delegacgéo feita pelo
poder central, e sim daquela conferida pelo suragiiversal, em contrapartida, a
descentralizacdo consiste na redistribuicdo de rsesy espacos de deciséo,
competéncias, etc, que pode ocorrer entre insg&rgonaernamentais, entre poderes
estatais e entre o Estado e a sociedade. O qussiteaesclarecer aqui € que 0 processo
de descentralizacdo n&o implicaria, sempre, em &ederacdo (apesar de toda
federacdo impor algum nivel de descentralizacésdaBbservacdo é importante para

entendermos a formacao e o atual funcionamented#adcao brasileira.

Ao compararmos o Brasil com outras federagdesmuomdo, perceberemos
nitidas diferencas. Primeiramente, 0 seu processiorthacdo: a comparacao classica
entre a formacdo da federacdo estadunidense dellEagICASTRO, 1997; 2005;
ALMEIDA, 2005; DALARI, 1986) nos mostra que apesde ambas serem
denominadas atualmente como “federacéo”, elas posgéneses distintas. Nos EUA,
o federalismo se forma a partir de um processaed#alizacdo do poder territorial, isto
€, a partir de uma situacdo de descentralizaca@ntes soberanos se federam. No
Brasil, através de muitas lutas politicas e com aned desintegracdo do territério
conquistado no periodo colonial, o governo centesle poder as unidades, em um

processo de descentralizacdo. Percebe-se, a gago, que o federalismo nos dois
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paises possuiu uma construcdo diferenciada, oursd&UA partiu de um processo de

“centralizagao”, enquanto no Brasil de descentghp.

A partir dai, o federalismo brasileiro passou pmsets que variam entre uma
maior centralizacdo e descentralizacéo politica.dignns momentos, como nos dois
governos ditatoriais (entre 1937-1945 e 1964-198%deralismo era centralizado, isto
é, “quando estados e governos locais quase sdoma@asn em agentes administrativos
de um governo nacional com grande envolvimento esurdos subnacionais,
predominio nos processos de decisdo e no controge rdcursos financeiros”
(ALMEIDA, 2005, p.31).

Entretanto, a partir do fim da ditadura militar mcada de 1980, a
descentralizagdo foi vista como uma maneira de detipar o sistema politico
brasileiro (deve-se esclarecer que ndo ha corrdépora necessaria entre centralizacéo
e governo autoritario e entre descentralizacdo reodeacia, como exemplificam a
Franca atual e Alemanha Nazista). A partir da CGomsio de 1988, o Brasil
experimenta uma nova e grande onda de descentédizeomo jamais vista na historia

federal brasileira, como veremos mais adiante.

Essa federacdo tem como uma tarefa ardua o enfrenta da grande
heterogeneidade sdcio-econdmica do territério. Riyans autores, o que assistimos
atualmente é um paradoxo entre descentralizac&ateatizacdo, pois, para minimizar
essas diferencas territoriais, o Governo federampwe iniciativas dirigidas aos
segmentos mergulhados na pobreza extrema, reiainoitua centralizacdo da deciséo,
recursos e implementagdo de projetos sociais. &sten dilema que a federacdo
brasileira enfrenta atualmente (ALMEIDA, op. cippis, “do ponto de vista espacial, o
pacto federativo constitui um arranjo instituciopaka definir limites e competéncias
das escalas territoriais de cada esfera do podesdade” (CASTRO, 1997, p.38). Ha,
portanto, uma constante tensdo nesse pacto, cab&pgloarranjos institucionais

acomodar estes interesses e controlar os conflitos.

Génese distinta e grande heterogeneidade intemaasacteristicas peculiares
ao sistema federal brasileiro. Todavia, 0 que rmaidestaca € o papel que o municipio
recebeu a partir da Constituicdo de 1988. No Betsihl, compreender o federalismo
significa entender os papéis desempenhados peler@V¥ederal, o Distrito Federal,

0s estados e também os municipios.
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A partir da Constituicdo de 1988 o municipio é tamlzénsiderado um ente da
federacdo. Alguns autores destacam que em nenhumnlogar do mundo o municipio
possui tanta forca como em nosso pais. Como afRodrigues (2004, p.10) “a

soberania tripla € uma particularidade de nossargeéo”.

Andrada, em seu livr@®@ Municipio na federacdo brasileira: uma proposta
(2003), levanta a questéo se o municipio podes®iderado um ente federativo ou um
ente da federacdo. Sem duvida, o problema é raivarpartir do momento em que

diversos trabalhos académicos partem de assertivas.

Para citar como exemplo, Rodrigues (2004) e Cig¢#003), afirmam que o
municipio € aqui, no Brasil, um ator politico imamte, diferente de qualquer outra
federagcdo no mundo, pois, a partir da Constitud@cl988, ele se tornou em ente
federativo. Outros autores como Selcher, Leme, &adello (apud ALMEIDA, 2005,
p.32), dizem que “a federacao foi redesenhada emefioeos dos estados e, sobretudo,

dos municipios transformados em entes federativos”.

A resposta sobre se o municipio € um ente federativ ente da federagéo,
envolve o proprio entendimento do que é federalisB®m duavida, o artigo 1° da
Constituicao federal ja demonstra um grande difga¢érda nossa federacdo, quando
afirma que “a Republica Federativa € formada peld@aindissolivel dos Estados,
Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL, 1988)nftetanto, o que alguns autores
sugerem € que 0S municipios possuem carater difacknem relacdo aos outros entes

federativos.

Na visdo de José Nilo de Castro (2006) os munisipi&o funcionam como
entes federativos completos, mas como entes fedesahibridos. Essa concluséo
concorda com a visdo de Paulo Lopo Saraiva (1982 federalismo, que, para ele,
tem por escopo a unido de “realidadiesiguais” e, para tanto, assenta-se em “dois
principios nucleares”autonomiae participacdo Sem esses dois pressupostos, ele
considera que seria impossivel a dindmica fed&aligois haveria “regressdo ao
unitarismo”. Nesse sentido € que existe 0 Senadseja, para servir como participacéo
dos Estados na Unido. Mas, e os municipios? Quia sedrgdo para representa-lo?
Institucionalmente, nenhum. Trata-se, portantoud& autonomia limitada e sem a
participacdo formalizada no pacto federativo. Mig& de Castrainda levanta o artigo

60 da Constituicdo para defender a idéia de quermaipio € um ente da federacéo e
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nao um ente federativo. Esse artigo confere a Ipibdaide de intervencdo do Estado-
membro nos municipios, e, para ele, se 0 muniég@Ege um ente federativo, quem iria

intervir nele ndo seria o Estado-membro, mas adJnia

José Nilo de Castro (op cit, p.11) afirma ainda taelado da autonomia, ndo
se ampliou a participacdo do municipio na federagimxando-o fora do pacto
federativo [...]. A verdade é que nossos municipi@s participam do Poder Central,
nao atuam no ambito da Unido Federal, ndo detéoelpanem tampouco atributos da
soberania, ao contrario dos Estados membros, queregiesentados pelo Senado
Federal”. Dessa maneira, compelidos formalmentpagicipacdo no pacto federativo,
restam aos municipios vias informais, como, pomte, a Camara dos Deputados
Federais. Ina Elias de Castro ressalta que essm@uestao importante no federalismo
brasileiro, pois “0 percentual relativo as quest@esicipais [debatidas no Congresso]
aponta a dimensdo dos lacos localistas dos repaesen no Congresso, enquanto o
percentual das referéncias estaduais é signifecativfragilidade do pacto federativo”.
Citando uma reportagem do Jornal do Brasil de 2éhd® de 1996, a autora destaca
que “o governo ainda nao entendeu que a CamarBejmstados é uma grande camara
dos vereadores” (CASTRO, 1997, p.38).

Apesar dessa diferenca conceitual, 0 municipioilbias possui atribuicdes
incomparaveis a grande maioria dos governos lowsutros paises do mundo. Nesse
sentido, parece evidente que a particularidadedierdcao brasileira estd na autonomia
municipal, em relagéo, inclusive, a questdo fisba.um federalismo centralizado, a
partir de 1988 o Brasil passa a ter um federalisouperativo (ALMEIDA, 2005). Este
€ caracterizado “por formas de acdo conjunta ezdferas de governo, em que as
unidades subnacionais mantém significativa autoaodecisoria e capacidade de
autofinanciamento (op cit, p.31). Assim, 0 munigi@parece também como uma
entidade nesse federalismo, pois possui autonoara fomar decisdes e capacidade
fiscal, como o IPTU — principal imposto municipal.

Mas, como ja discutido, isso sO passa a ter efepartir de 1988, com a nova
Constituicdo brasileira. Ao longo da histéria, onieipio desempenhou diferentes
funcBes e papéis politicos. Como podemos analisartnabalhos de Cigolini (2009),
Rodrigues (2004), Noronha (1997) e Gomes (1997&3del a criagdo das Camaras

Municipais no periodo colonial até o momento datimgédo da Constituicdo de 1988, o
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municipio passou por momentos de maior centralzagiGoverno Federal e outros
com politicas mais federativas. Assim, com o pregcafe redemocratizacdo do Brasil
na década de 1980, novas competéncias foram dmdiasitpara o municipio. Mais do
que simples atribuicbes, com a nova constituicdayé uma sobrecarga de deveres ao
poder da escala local, em contraposicdo a um eswanio de atribuicbes do governo
estadual (ABRUCIO, 1998): atribuicdes que variaradgecriar divisbes distritais até

programas de educacdo, saude e transporte.
Na atual Constituicdo, destacam-se diversas comgagmunicipais, como

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estagmgue couber;
[Il - instituir e arrecadar os tributos de sua cet@pcia, bem
como

aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoreedadprestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixaddsiem

IV - criar, organizar e suprimir Distritos, obset@aa legislacio
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regleneoncessao
ou permissao, os servigos publicos de interess, limcluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial,

VI - manter, com a cooperacao técnica e finanaardnido e
do Estado, programas de educacao infantii e denensi
fundamental,

VII - prestar, com a cooperacao técnica e finaaceé#& Unido e
do Estado, servicos de atendimento a saude dagugal

VIl - promover, no que couber, adequado ordenament
territorial,

mediante planejamento e controle do uso, do panegito e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio historicdtaral local,
observada a legislacéo e a acéo fiscalizadoradked@stadual.
(BRASIL, Constituicdo Federativa do. Cap 1V, a).3

Todavia, apesar da discussao se o municipio édowm ente federativo, ndo
podemos negar o carater diferenciado que o federali brasileiro possui
mundialmente, por causa dessa maior autonomia fpahi®ara demonstrar isso segue
uma breve comparacdo com outro pais federativo:emtiga. Por algumas
caracteristicas semelhantes ao Brasil, como asdegardisparidades internas
relacionadas a economia semi-periférica, a compararpm esse pais ajudard a
entender de que modo outro pais federativo trag@mestdo dos municipios em sua

politica e, com isso, lancar luz sobre o papel daigipio no Brasil.
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1.2BREVE COMPARACAO ENTRE OS PAPEIS DO MUNICIPIO NO
BRASIL E NA ARGENTINA

Cabe agora demonstrar que, realmente, o municipasiléiro € uma
peculiaridade como espaco politico. Se comparaor®ssil a outro pais federativo da
América do Sul, como por exemplo a Argentina, retars grandes disparidades de

poder na escala local.

A divisdo politica-administrativa brasileira com@nede, como sabemos, a
Unido, Estados, Distrito Federal e os municipiage como ja indicado, apresentam-
se como entes federativos hibridos. A Argentinasgnta uma organizacao parecida,
com a Unido, provincias (equivalentes aos estadasildiros), departamentos e
municipios. Nesse sentido, entendemos que as ds/a@ministrativas internas, sejam
estas locais ou regionais, sdo estabelecidas egbdande aspectos funcionais e

aspectos histoéricos, que definem a organizacatorgat do poder (SANCHEZ, 1992).

Mas, na bibliografia consultada e na Constituig@®itina ha um esvaziamento de
competéncias municipais e uma clara subordinacémsl@s determinacdes federais e
provinciais. Na verdade, ha, na Argentina, um ségalecimento do Governo central.
Percebemos que o0 governo argentino possui umaigedade: mais de 80% das
receitas sdo arrecadadas pelo Governo Central. réale(2009, p.70)atribui a
“definicdo sobre quem arrecada o0s impostos e oudastas, sobre quem, como e em
que se gasta, [como] fundamental para denotar dadeira divisdo de poderes”. Em
relacdo ao poder tributario, o autor afirma que Argéntina é chamada de
hiperpresidencialista”, em funcao do alto grau detrole exercido pelo presidente. Na
Argentina, “o presidente tem ampla autoridade deabadecretos e para autorizar
transferéncias de recursos as provincias” (op jc@8).

Isso ndo ocorre no Brasil. Os municipios, desde81p®ssuem obrigacdes
constitucionais nitidas e autonomia para legistanvocar eleicdes e também cobrar
impostos. Se, como define Anderson, a tarefa #@ifté um excelente indicador de
autonomia e divisdo de poderes, o0 sistema poliiasileiro demonstra ser mais
descentralizado do que o argentino. Souza (20031p. nesse sentido, afirma que, 0
Brasil com a nova Constituicdo concebeu “uma pardels recursos publicos poucas

vezes concebidas pelas constituicbes anteriorespaicular para oS municipios,
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superior a outros paises em desenvolvimento”. Oigfpia brasileiro, portanto, possui
competéncia para instituir e arrecadar tributomao artigo 28 da Constituicdo federal
propoe.

Ele certifica isso mostrando que a “Argentina jatdmunhou mais de 175
intervencdes federais em assuntos provinciaisusinag a derrubada de governos [...]
(ANDERSON, 2009, p.83). Confirmando isso, Rojo @998.45) afirma que ha “el
aumento general de las competencias nacionale£[.gobierno federal hallé pretexto
para asumir funciones que, em puridad, pertenexi@s provincias’. Além disso, o
poder de repasse de dinheiro do Governo Central astnentando mais ainda as

atribuicdes federais. Nesse sentido, Rojo afirme qu

La ayuda economica federal condicionada: El Gobiern
subvenciona, constantemente, una serie de prosinei
situacion economica cronicamente deficitaria. .[...El
cumplimiento de estos requisitos exige frecuentéengoe las
provincias promulguen una nueva legislacion o fangen su
organizacion administrativa. A través de este mimcento, el
Gobierno central ha pasado a intervenir decididaenem
matérias como régimen crediticio, educacion, trarisp,
policia, seguridad social, salud publica, consdbrade fuentes
de rigueza y médio ambiente provinciales. (ROJ®818.46)

Assim, a Unica estancia politica que possui algudep além do Governo

Central, € a provincia. Na Constituicdo Argentatapui-se a

Artigo 5 — Cada provincia ditard uma Constituicdmdase no
sistema representativo republicano, de acordo @principios,
declaracdes e garantias da Constituicdo Naciomplpeassegure
a administracdo da justica, seu regime municipal,eelucacao
priméria. Através destas condi¢cdes o Governo Fedgente a
cada provincia o0 gozo e o exercicio de suas ingigs.

(...

Artigo 124 — As provincias poderdo criar regibesapa
desenvolvimento sécio-econdmico e estabelecer érg&mn
faculdades para o cumprimento de seus fins. (ARGENT
Constituicdo Federativa. 1994)

! http://www.pt.argentina.ar/_pt/pais/C265-constiagi-nacional.php. Acessado no dia 12/05/2011.
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Como nao ha delimitacbes claras para distinguir cimalmente os
departamentos das municipalidades, muitas prowns@ utilizam apenas de uma
divisdo para melhor administracdo politica. EntretaChiaramonte (2007) estabelece
uma diferenca entre os departamentos e as mumizEidak: aqueles ndo cabem
obrigacGes de carater executivo ou legislativogsapenas, portanto, uma delimitacao
para melhor gestdo provincial; as municipalidadegretanto, conservam o aparato
institucional de gestéo e administracéo, porénjugalo a provincia.

Por isso, Rojo define que

La Federacidn argentina estd compuesta por lacdiadenoma
de Buenos Aires (sede actual Del distrito feder#l),23

provincias desiguales em poblacidn, extension yiezq.
(ROJO, 1998, p. 43)

Por fim, indiretamente no texto desse autor, pagerer como 0 municipio
funciona na Argentina, a partir de dois momentasa¢ falar da reforma constitucional
de 1994, o autor destaca que foi criada a 242 deifiederal, a cidade autbnoma de
Buenos Aires, e por isso, ndao seria simplesmunicipio; (b) no momento em que o
autor usa o termouhidad federdl faz questédo de dizer que esta se referindo apena
provincias ou a Buenos Aires. Nesse ponto, tornel@® que o0 municipio ndo é

considerado uma unidade federal.

Portanto, o municipio na Argentina aparece com&nap um recorte
administrativo, subjugado pelo poder do Governot@eer, principalmente, provincial.

Enquanto no Brasil, ha autonomia politica, poddedderar e arrecadar impostos.

1.3MUNICIPIO E CIDADANIA

A partir do exposto acima, torna-se claro que aioipio brasileiro é uma
escala politica. Ele possui leis, regras, func@ées;espaco politico mais proximo dos
cidadaos. Enfim, “o municipio é um espaco polifico exceléncia” (CASTRO, 2005)
e, por isso, pode ser considerado como objeto wksiigacdo. A Geografia, por sua

vez, ndo convém ignora-lo quando se trata da relegfie o espaco e a politica.
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Castro (op. cit.) nos lembra ainda que € no muioiajpie todos habitamos e
exercemos nossos direitos e deveres da cidadarde, muscamos 0s servigos 0s quais
temos direitos como cidadaos, onde votamos e catodiddo votados; também é nele
que sdo concretizadas as politicas publicas. Rortanimportancia do municipio no
Brasil é significativa, a partir do momento que @kembém “o lugar do aprendizado da
cidadania e da democracia — do exercicio do digilitico e do acesso as politicas
publicas” (CASTRO, 2005, p.136). A autora aindatales que a Geografia Politica
deve resgatar o estudo sobre o municipio “comoecuiat e ndo apenas como
continente”, pois um novo olhar permitira percemethor, através do municipio, “tanto
as diferencas territoriais e sociais no pais colgonaas das suas causas, obscurecidas
em um debate que teima em nao ver o espaco mas damais fundamental da nossa
sociedade” (op cit, p.137). O municipio sendo usak politica institucional e como
recorte federativo, ja o credencia como objetostied® geografico. Portanto, no Brasil,
0 poder publico, devido as suas atribuicbes, adegranos niveis locais de
administragéo do Estado, deve ser entendido comeendadeiro agente modelador do
espaco (RODRIGUES, 2004).

O municipio também pode ser “0 espaco que favoecefertalecimento dos
vinculos horizontais, a solidariedade social e sedeolvimento do capital social”, mas
pode funcionar também na mao contraria, ou sejanip] um espaco de controle e de

dominio politico de oligarquias conservadoras” (TR®, 2005, p.36).

Apesar da necessidade de ter cuidado com falspsasitmcalistas, isto €, que
colocam sobre a escala local a capacidade de ¢asolle todos os problemas, sem
davida, “o espaco local € um espaco em plena rexaf@o e em plena transformacao”
(DOWBOR, 2008, p.46).

Essa transformacdo é marcada pela possibilidaderide suas proprias leis,
arrecadar seus impostos e ter autonomia politicdas€ renovacdes conferem ao
municipio o poder de criar politicas publicas irelggentes das ordens de outras esferas
de poder. A partir disso, por ser a escala politieés proxima do cidadao, é no local
que a populacéo pode sentir a politica de fatmesimaplesmente algo que néo faz parte
de seu cotidiano. O poder que o municipio poss@ paidancas na vida do cidaddo se
mostrou claro na Constituicdo Federal.
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Nesse sentido, o municipio pode, por exemplo, &irpde instrumentos da
reforma urbana, gerar uma maior igualdade sociasim® no artigo 182 da
Constituicao, é especificado que

E facultado ao poder publico municipal, medianie$pecifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nasnts da lei
federal, do proprietario do solo urbano nao edifica
subutilizado ou nédo utilizado, que promova o seaqaddo
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, dercelaaento
ou edificacdo compulsarios; Il — imposto sobre appedade
predial e territorial urbana progressivo no tempb; —
desapropriacao (...)" (BRASIL, Constituicdo Fedeatal 1988,
p. 86)

Essa passagem da Constituicdo Federal deixa ctamm © municipio pode
coibir até a acdo de especulacdo imobiliaria prodaoyor proprietarios fundiarios,
eliminando as possibilidades da “urbanizacdo etosaé dos “vazios urbanos”. Para
isso, ele pode contar até com medidas punitivaspam IPTU progressivo ao longo do

tempo e, finalmente, caso persista 0 nao “uso lstdaiaolo”, até a desapropriacao.

Todavia, esse artigo s6 foi regulamentado por rdei&statuto da Cidade (Lei
n°10.257, de 10 de julho de 2001). Esta lei estalels diretrizes gerais da politica
urbana que deve ser executada por todos os mwscHd a partir dessa lei, que definiu
uma nova regulamentacao para o uso do solo urla@nmedidas punitivas apontadas
anteriormente, foram de fato regulamentadas. Asessa lei aumentou ainda mais o

poder do municipio.

Souza (2005) ainda destaca o que denomina “irmdasfeforma urbana: os

orcamentos participativos. Para o autor:

Deve-se mencionar um mecanismo de gestdo urbanan@s
precisamente, municipal) que vem ganhando creseerépida
popularidade: o orcamento participativo. Trata-semo o
nome sugere — pelo menos em uma situacdo ideade —
delegar poder aos proprios cidaddos para, diretamen
decidirem sobre o destino a ser dado aos investo®en
publicos. (SOUZA, M. 2005, p.140)

Como exemplo de sucesso desse “irmao” da reforimanar o autor cita Porto

Alegre, que teve seu inicio em 1989 — mostranaopeitancia da Constituicdo de 1988
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para esse processo. Para ele, na capital gauchae h@almente uma grande

participacdo popular nas decisées orcamentarias.

Além dos orcamentos participativos, 0 municipiasileiro possui, ainda, dois
outros mecanismos que podem ser utilizados pareelimor exercicio da cidadania: os
conselhos e consorcios municipais. Aqueles sdan@gdes criadas para assessoria e
controle de administracéo publica, enquanto os @oits sdo associacbes cooperativas

entre municipios.

Conclui-se, dessa maneira, que 0 municipio € worte politico-territorial de
suma importancia para o Brasil. No municipio residea grande funcao politica: o

fortalecimento da cidadania.

7

Assim, como ja afirmamos antes, a intencdo demstserdacdo € retomar o
conceito de territdrio como um espaco apropriadtelenitado pelo poder, porém a
importancia do poder estatal, tanto federal, estaduno caso especifico do Brasil, o
municipal. Neste caso, o poder local € mais do goma instancia territorial da
sociedade ou do Estado apenas, mas o resultadmygs#exas relacées que conformam

0 espaco politico mais préximo dos cidadaos.

Outra comparacéao sera Util para uma maior compéieents relacdo entre escala
politica local e cidadania e para entendermos fi® é apenas o Brasil que esta
pensando a cidadania a partir da escala local. iasapara isso, o caso do México,
pais com muitas semelhancas com o nosso, comodeyatesigualdades sociais,

populacdo numerosa e também considerado um pafgeme

1.4 RELACAO ENTRE ESCALA POLITICA LOCAL E CIDADANIA NO
BRASIL E MEXICO

Tecer uma breve comparagdo com o México é interesgera pensar o atual
papel que o municipio brasileiro tem como o esppotitico da cidadania por
exceléncia. Durante praticamente todo o século XXMéxico foi governado
praticamente por um unico partido politico, o REarfRevolucionario Institucional (PRI)
(GONZALEZ, 2008; AYERDI, 2003). Dessa forma, a “dssracia” mexicana do
século XX é vista com ressalvas, pois este sistentitico pressupde pluralidade de

partidos politicos, com certa alternancia de paoleye ndo acontecia nesse pais.
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Por essa razdo, Gracia (2005) caracteriza o goverexicano desse periodo
como um regime autoritario, pois possuia as segmlinaracteristicas: 1) pluralismo
politico limitado e ndo responséavel; 2) sem umalmlga acabada, mas sim com certos
comportamentos politicos; 3) mobilizacdo politicease inexistente a ndo ser quando o
regime a impulsionava por necessidade; 4) o padecantrolado por um lider ou por
um grupo pequeno. Apesar dos paises ocidentaisénadd de 70 e 80 terem
pressionado o fim de algumas ditaduras na Amérigind, o México ndo sofreu
pressbes. Para esse autor, a existéncia de eleiegatares que “permitiam” a
permanéncia do mesmo partido politico no pais foesnresponsaveis para que as
poténcias ocidentais ndo considerassem o Méxicpaimditatorial, apesar das grandes
dendncias de massacres contra os direitos humanes pqrventura afloravam
(BERNARDI, 2010). O que Arturo Valenzuela (2003)rmak é que o México se
diferencia enormemente dos outros paises latinaieanmes nesse sentido: ndo tem uma
tradicdo militarista, com governos ditatoriais @zados pelo comando militar, mas
sim uma tradicdo no autoritarismo de partido. Eabt®, como bem expde Jaime

Gracia

El pluralismo politico esta limitado, es decir, hegpacios para
el disenso y es posible en algunos casos conspauitidos

politicos. Sin embargo, éstos nunca tendran la cid@ad de

acceder al real y verdadero poder. La limitacidhpdigralismo

no exige necesariamente normas juridicas, puedkigrse de

facto y comprende tanto a los grupos politicos canéos

grupos de interés. Las elecciones em este tip@gienenes no
tienen la misma finalidad l6gica y normativa que édecciones
competitivas-pluralistas. Los objetivos de éstasden ser
simbdlicas, pedagdgicas, de renovacion de fidetisad

clientelas politicas, de manifestacion de la lucharna dentro
del grupo dominante, etcétera; per no sirven corétodo para
la eleccion de gobernantes y para la alternancieelepoder.

(GRACIA, 2005, p.56)

Essa “estabilidade politica” mexicana acabou er020@com as reformas
politico-eleitorais das décadas anteriores quetedresm um conjunto de regras do jogo
eleitoral (GONZALEZ, 2008), permitindo a ascensaalitros partidos politicos. A
partir do inicio do século XXI, novas propostasapdemocratizar o pais tomaram

folego. E a maneira que este pais esta estrutumsda democracia que interessa para
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esta dissertacdo: esse pais norte-americano, ggeiaracteristicas socioeconémicas

semelhantes as do Brasil, est4 pensando sua dexacgiartir da escala politica local.

Porém, o autor demonstra que é exatamente esala estitica o terreno onde
sdo observados o0s maiores obstaculos para a ifag@b politica. Os autores
mexicanos destacados até aqui apontam que a demaoéraim processo complexo,
dificil e de longo alcance e, por isso, 0 Méxicndai estaria vivendo um periodo de
transicdo. Apesar disso, € interessante sublirharablemas que esse pais enfrenta em
consolidar a democracia do pais. Mais que isserdasante € notar que a escala politica
local esta sendo vista como um importante passogssa transicdo, mas, como era de
se esperar, é onde esta sendo mais dificil. NalBrssa situacdo parece se repetir, em
concordancia, Santin (2005, p.1) afirma que “a adgétorica de poder local no Brasil
esta vinculada ao coronelismo, patrimonialismo ms@elismo no exercicio do poder
politico”. Para a autora, no Brasil, a escala palitocal ganha visibilidade a partir da
democracia, sendo assim, “em um regime democratisoder local deveria ser visto
sob outro angulo, a partir de no¢des de descerdcdlo e participacdo da cidadania no
poder politico” (SANTIN, 2005, P.1).

Em “La Nueva Gestion municipal em Mexico: analisis @&periencias
innovadoras en gobiernos local€4995), autores apresentam projetos inovadores em
alguns municipios mexicanos que ja eram tentadtss amesmo das mudancas no
quadro eleitoral dos anos 2000. Para Mendoza (1298& das transformacdes mais
importantes que vivem nossas sociedades ao fingedalo XX é a revalorizacdo do
local como um espaco de definicdo das formas ded&mcia, de organizagéo social e
coletiva e na realizacdo de desejos e realizacéebeth-estar. Os autores dessa
organizacao estdo convencidos “que la solucion a boena parte de los problemas
nacionales, estan comenzando a surgir em lo Idoal’ cit. P. 17). Para eles, o que
necessita ocorrer no México é uma “inovacion adstiaiiva” e ndo apenas uma
“inovacion técnica”. Por inovacdo administrativa esetende aquela que ocorre no
sistema social da organizacdo, a dizer, no sisteneelacbes entre os membros da
organizacdo; enquanto a inovacéao técnica seriacplgoafetaria o sistema técnico da
organizacdo. Isso é interessante, porque todo gsocd@ovador modifica de alguma
forma o sistema e mecanismos de regulacdo do esp@gmizacional, ao gerar
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mudancas nas regras e normas juridicas (regulagammtrole), e isso derivado de

algum tipo de mudanca nas estruturas de relacémpartamentos.

A partir dessa idéia o livro destaca exemplosmbwacdes municipais, que é

entendido como

un proceso detonador de una reconfiguracion icstibal en el
ambito de una administracion municipal, capaz deege un
conjunto de resultados que mejoren las estructutas
governabilidad y calidad de la gestiéon municipaE(NDOZA,
1995, p.31)

O que se destaca, portanto, s&o mecanismos inega escala local que pode
favorecer o fortalecimento da cidadania, como gtat®do anteriormente, e com iSso
ajudar em uma construcédo de uma nova cultura galitiansformando, a prépria no¢ao

de democracia existente entre os cidadaos.

A partir desse pressuposto, diversas inovacdescipais sao citadas, como os
municipios de Leo6n, Xico, Atoyac de Alvarez, Charc&antiago Maravatio e
Michoacan. Em grande parte deles as inovacdesstemsiem mudancas no papel do
cidadao, isto €, de simples expectador para unaarda mais ativa. Assim, conselhos
municipais, orcamentos participativos, tradicoemwaitarias, etc, s&o mecanismos que

estdo funcionando nesses municipios como verdadeingadores.

Isso € interessante para lancar luz ao BrasillMN@ongreso Internacional de
Estudios Electorales, realizado na Cidade do Mégitoe os dias 30 de agosto e 2 de
setembro, algumas sessdes foram realizadas sobned®acia e espaco politico local”.
Em muitos trabalhos apresentados por mexicanosasilBra frequentemente citado
como exemplo na area de democracia participatiaiea les (de maneira exagerada ou
nao) o Brasil prova que € possivel uma cidadaniss ragva, principalmente com
exemplos exitosos, como o orcamento participatmaoP®rto Alegre. Assim, no Brasil,
0s mecanismos disponibilizados pela Constituigdd @88 conferiram uma mudanga
na categoria de cidad@o, ndo mais apenas o0 nacinasltambém aquele do espaco da
escala politica local. E dessa maneira que set@stra pensamento desenvolvido aqui
nesta dissertacdo, isto €, olhar para o municipimoca escala politica na qual é
possivel a reestruturacdo mais profunda da cidadani Brasil. E a partir da
Constituicdo de 1988 que se da uma efetiva mudaogaapel do municipio em um
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ambiente democratico, que foi capaz de reconfigaradministracdo municipal e que,
para fins dessa dissertagéo, pode ser considesadapmpreender o fortalecimento da
cidadania.

Cabe agora a definicdo do que se trata a cidadatgague maneira o municipio,
como um espaco politico institucional brasileirod@o contribuir para o seu

fortalecimento.
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Capitulo 2
Cidadania

2.1 O CONCEITO DE CIDADANIA

Cabe dizer também que o conceito de cidadania cqualbessa dissertacao esta
estruturada ndo consegue ser pensada fora de urmraendlemocratico. Nesse sentido,
pode-se afirmar que, na sua acep¢ao mais ampklgasich € a expressao concreta do
exercicio da democracia (PINSKY, 2010). Dessa mandortalecendo a cidadania
fortalece, por conseguinte, a democracia. Porragsa, essas duas palavras aparecerao
com frequéncia nesta dissertacao, pois, apesafaderdes, elas se complementam.

Essa relacdo de complementaridade entre democeaci@adania parte do
pressuposto defendido por Marshall (1967) em relags trés direitos da cidadania e
as condi¢cOes de cada um. O autor diferencia a am@aem trés grupos de direitos: 0s
civis, conquistados no século XVIII; os politicos alcancados no século XIX —
chamados, por isso, de direitos de 12 geracdo; dir@isos sociais, conquistados no
século XX, chamado de direitos de 22 geracao. ¥edtacar que Marshall pensou essa
divisdo a partir da Inglaterra e, como afirma Chrwa(2003, p.11), “0 ponto de
chegada, o ideal da cidadania plena, pode ser Isenmte] pelo menos na tradicdo
ocidental dentro da qual nos movemos (...), [maafla pais seguiu seu proprio
caminho”. Portanto, apesar de cronologicamentaatife, o Brasil também alcancou,
apesar das controvérsias, esses trés grupos degida cidadania. Marshall (1967)

explicita-os:

7

O elemento civil € composto dos direitos necessamo
liberdade individual — liberdade de ir e vir, lidade de
imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedatkconcluir
contratos validos, e o direito a justica. Estemidtidifere dos
outros porque é o direito de defender e afirmangank direitos
em termos de igualdade com os outros e pelo devido
encaminhamento processual. Isto nos mostra questtsiicoes
mais intimamente associadas com os direitos cifis 8s
tribunais de justica. Por elemento politico se dentender o
direito de participar no exercicio do poder patiticcomo
membro de um organismo investido de autoridaddigmlou
como um eleitor dos membros de tal organismo. Astincoes
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correspondentes sdo o parlamento e conselhos derngov
local. O elemento social se refere a tudo o quedeade o
direito a um minimo de bem-estar econdmico e segarao
direito de participar, por completo, na herancdasae levar a
vida de um ser civilizado de acordo com os padrjes
prevalecem na sociedade. As instituicdes ligadas @le sao o
sistema educacional e os servicos sociais. (MARSHAL
1967, p.35).
Os trés grupos de direitos — civil, politico eiasc— s6 podem existir a partir da
isonomia. H4, primeiramente, a necessidade de a&guiplegalmente todos os
individuos, tornando-os, assim, cidadaos, ou sejjgjtos dotados de iguais direitos e

deveres perante o Estado.

Por essa razéo, o conceito de Marshall de cidadssta vinculado ao “status de
igualdade”. O conceito deatuspara Marshall se diferencia do sentido original aom
— “termo ligado a idéia de destino e das qualidaiteagir como homem ou povo” — e
do sentido weberiano — “ligado a estratificacaddapassociado, portanto, as categorias
de classe, prestigio e poder” (ABREU, 2008, p.2D#ssa maneira, para Marshall a

cidadania se desenvolve como um

Status geral (juridico, moral e simbdlico) para odos
membros da sociedade: o principio da igualdadealsque se
opde ao principio da desigualdade inerente asedassciais.
Marshall chega a afirmar que estes principios sloeen lado a
lado, mas estdo em guerra. (ABREU, 2008, p.282)

A cidadania, portanto, inaugura-se a partir dal&gdo do “status da igualdade
geral”, ou seja, da isonomia. A partir da institun@lizacdo da cidadania, seria possivel
diminuir os niveis de pauperizacdo excessiva, aig®e prejudica o proprio
funcionamento do sistema politico. Para Marsh&67), “a desigualdade do sistema de
classes sociais pode ser aceitavel desde queldageale cidadania seja reconhecida”.
Para esse reconhecimento da isonomia é necesséxigt@ncia de aparatos legais e,

consequentemente, institucionais, pois, sO assigaaania pode de fato sair do papel.

Para a consolidacdo do “status de igualdade geefihido por Marshall, a
cidadania exige instituices, mediacdes e compemnéonproprios, “constituindo-se na
criacdo de espacos de lutas (movimentos sociadicais e populares) e na definicao

de instituicbes permanentes para a expressaocpplitbomo partidos, legislacdo e
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6rgéos do poder publico” (BENEVIDES, 1994) . E messntido que diversos autores
distinguem a cidadania passiva — aquela que égadarpelo Estado, com a idéia moral
do favor e da tutela — da cidadania ativa, aqueéaapnstitui o cidaddo como portador
de direitos e deveres, mas essencialmente aquede aue novos espacos de
participacdo politica para criacdo de novos diseitNa cidadania ativa, as lutas
sindicais, a sociedade civil (como na definicdoGtamsci), e outros estdo incluidos.
Mas, novamente, essa cidadania ativa é postedotoaiga do Estado. Benevides (1994,
p.8) esclarece isso ao diferenciar as liberdadedidstos, tendo como base os
principios democraticosA autora afirma que “liberdade tem (...) a abgiengeral por
parte dos outros — seja 0 Estado, seja particljavasseja, o titular de uma liberdade
“reivindica a nao interferéncia de outrem em sussras juridicas préprias (liberdade
de pensamento, de expresséo, de ir e vir, de&eligie opcdo sexual, de associacéo,
etc)”. Enquanto isso, os direitos “tém sempre fdgeto uma intervencédo, uma acgao
positiva, uma jurisdicdo do Estado, ou de partreslgsalarios, educagéo, previdéncia,
etc)”. Devido a esse debate que entendemos quelaglatia e a democracia se

complementam.

A definicdo de cidadania por Marshall se ancora poscipios historicos
basicos do conceito, que se adaptaram aos contsgbigis de cada época. Os trés
direitos da cidadania s&o consequéncias de mudaistdscas que langcam suas raizes
nas cidades gregas e se modificaram ao longo dpoteEla nasce da associacdo na
Grécia de pequenos nucleos de vida: familia, &atritribo. Aspolis gregas trazem
consigo uma novidade: uma nova forma de represamtagcial com uma natureza
normativa e pratica institucional. A politica, qo@ssui sua génese na Grécia, transfere
0 ato de representacdo de um ser divino, para umwgalano, a partir do momento que
esta nova palavra € usada para delimitacdo caletgalando questbes de interesses

coletivos.

Cabe destacar que a politica, e mais especificanaedémocracia na Grécia, era
resultante da isonomia, ou seja, a consideracagudeodos possuem 0 mesmo peso
diante dapdlis. Claramente, a essa €época, “todos” se referemhaogens brancos
adultos da sociedade; mulheres e criancas naonpente ao espaco politico — e,
portanto, publico — mas sim do privado; e 0S emwa® estrangeiros nao eram

considerados cidaddos. Nao pode haver, dessa mamkis cidaddos na polis
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considerados diferentes. Conclui-se com isso gsemmia entre os cidadaos — que vai

variar ao longo da histéria — é uma condig® qua norpara a cidadania.

Com isso, o0 mundo antigo permitiu que Aristoteldgnm@asse que nos
diferenciamos dos demais animais por sermos pmditigdon politikon. Houve,
portanto, uma mutacdo na maneira de representaciedade. A palavra “politica” é
usada no sentido de uma delimitacdo coletiva regudade questbes de interesse
publico: isso s6 faz sentido por que a represeotalgh homem deixa de ter uma
mediacdo esotérica, para ser uma palavra publicagia, os homens percebem que a

sociedade depende deles, ndo sendo um destindortu

Assim, cidadania “designava os direitos dos indig&lque viviam na polis e
gue participavam na gestao, dos negocios e dasdescpoliticas” (ABREU, 2009). A
polis, como sendo a delimitacdo espacial da cidad@ossui uma importancia impar
para a delimitacdo desse conceito, permitindo afirmomo fez Tendrio (2007, p.27),
gue “a cidade precede o cidadao”. Basta recordafqueso ostracismo (0 banimento)
era considerado, muitas vezes, uma penalidade ohaigue a morte.

Além de estar circunscrito espacialmente a pobs igso0, estrangeiros nao eram
considerados cidadaos), de serem pessoas perencenesfera publica (por isso,
mulheres, criangcas e escravos estavam excluidog)laddo sé poderia ser designado
como tal se possuisse papel ativo nas deliberggdliégcas — o que tem inspirado a
muitos dos atuais argumentos referentes a demacdigeta, como veremos mais
adiante. O ostracismo, como destacado acima, eraidevado uma forte punicao
porque, ao excluir o individuo da polis, ele dexale ser considerado um cidadao, e
era “inconcebivel ao cidaddo grego supor sua exigt&omo um individuo atomizado,
anterior e exterior a vida de uma coletividadd, [sua existéncia humana-social,
dependia direta e imediatamente de seu perten@needie sua participacdo em uma
comunidade soberana” (ABREU, 2008, p.28). Benja@onstant (1985) vai mais além
guando afirma que essa maneira de conceber o oidaddartir de uma participacao
ativa e constante no poder coletivo, fez parte dipnn conceito de liberdade dos
antigos, pois “quanto mais tempo e forca o homensagrava ao exercicio de seus
direitos politicos, mas ele se considerava livi@ONSTANT, 1985, p.4). (Essa idéia de
liberdade muda radicalmente na modernidade, comees® mais adiante). Péricles

(apud BENEVIDES, 1991, p.40) chega a afirmar quias“somos, de fato, os Unicos a



38

pensar que aquele que ndo se ocupa da politicaxensee considerado ndo como um

cidadao tranquilo, mas como um cidadao inutil”.

E dificil, portanto, distinguir governados e gowartes, dado que todos
participam. Fica claro que n&o houve no mundo antigiaisquer formas de
representacdo, apenas democracias diretas. Porigpdoticipacdo ativa, ou seja, o0 ser
politico, através das palavras e da persuasaotitsitbs forca ou violéncia na polis
grega (ARENDT, 2009). Veyne (1984) vai além e afirgue a grande caracteristica da
democracia grega é a militancia, assemelhando-ge rhais a um partido politico
ativista, e menos ao ideal democratico dos paiselerais. Voltaremos a essa idéia

mais adiante.

Sob o Império Romano, ha um alargamento do condeittidadania, “deixando
de estar relacionado a comunidade e passandoraespeito a todos os integrantes do
Império (ricos ou pobres, habitantes de Roma ouqdalquer outro territorio
conquistado)” (TENORIO, 2007, p.31). Com a desirdego do Império Romano,
inicia-se o periodo histérico denominado Idade Mgdio qual durante séculos, a
cidadania possuia uma concepc¢ao discriminatérimedida em que os direitos eram
reservados aos detentores do poder econdémico,dm@mbes excluidos o recebimento de
favores e néo direitos advindos da propria condigiinana (TENORIO, 2007). Como
afirma Oliveira (2011), a fundacdo da Cité de Dimpresentou “dissolucdo do nexo
politico da cidadania”, pois, “desloca para o planono a propriedade de eleger seus
representantes aqui na Terra e de julgar tododemjgaee estdo abaixo de Deus e suas
leis (OLIVEIRA, 2011, p.187).

Apébs séculos de atrofia no conceito de cidadania éonstituicdo do Estado-
Nacao, no final do século XVIII e inicio do sécX, que o conceito de cidadania
sera redefinido. A mudanca na configuracdo teraitata Europa suscitara uma nova
forma de soberania, a partir da auto-determinag@o pdvos com limites territoriais
definidos. Depois de inventados os paises, erass&ae inventar os cidadaos. Nesse

sentido que Abreu (2008) destaca que

As categorias cidadania, nacdo, povo, embora thstiam
suas origens e em sua materialidade, comecaranguariad
uma grande afinidade, tornando-se quase sinGnimos,
sobretudo a partir dos discursos liberais e repabd
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revolucionario. O cidaddo passa a ser pensado ocoentbro
de um povo ou de uma nacao que participa da vidameal
por meio do direito, dos compromissos, dos simbhados
discursos e, para os membros (masculino) da classe
dominante, pelo exercicio do poder no Estado natidd
individuo retirado do mundo real como um atomo ralbst
torna-se, assim, membro de um ordem nacional comam,
gual participa ativa ou passivamente como cidad&sydor
de direitos e deveres, além de compromissos maais
simbodlicos historicamente constituidos. Desenveke-
sobretudo no plano juridico e simbdlico, a idectifido da
cidadania com a idéia de comunidade nacional dstaky,
centrada na universalidade dos direitos civis ploga
(ABREU, H. 2008, p.63/64)

E no Estado-Nacgédo que “cada cidaddo encontra+sea melacio direta com a
autoridade soberana do pais, em contraste comaddstiedieval, no qual essa relagcédo
direta € desfrutada apenas pelos grandes homemsnd®d (BENDIX, 1996, p.109). A
construcdo do cidaddo caminha concomitantementenatracdo do Estado-Nacéo,

sendo imprescindivel para este a boa formulacaoedaq

Como base na formacdo desse Estado-Nacdo, trésluggées sé&o
particularmente importantes: a Revolucéo IngleswoRicdo Americana e a Revolucdo
Francesa. Apesar das duas primeiras revolucbesmsdomdamentais para a
compreensao da cidadania, é na Declaracdo ded3iréit Homem e do Cidadao, na
Revolucdo Francesa, que os direitos civis tem tems&o de ser universais, ou seja,
independentemente de pais, povo ou etnia. Todo hotoenum transformar-se-ia em
cidadao, portador de direitos. Bendix (1996, p.1&f@)ma que a Revolucdo Francesa
“realizou uma mudanca fundamental na concepcaepiesentacdo: a unidade basica
ndo era mais a familia, a propriedade, ou a coggoramas o cidadao individual’. Os
principios iluministas que tanto assombravam a8nuidis absolutistas na Europa (e que
nunca morreram de verdade) transformaram o condeitmdadania. J. J. Rousseau, no
Contrato Social defende uma participacdo ativa da populagdo nast@es politicas,
afirmando que apenas o contrato social é uma foler@ssociacdo que protege de toda
forca comum a pessoa e os bens de cada associgdtb“qual, unindo-se a todos, nao
obedeca, portanto, sendo a si mesmo e permanechvridocomo anteriormente”
(ROUSSEAU, 2011, p.65).
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Assim, o individuo tem que ser, ao mesmo tempoadéd e vassalo. O
individuo so6 é cidadédo, para Rousseau, quandoaglieipa no corpo politico; porém,
também tem que ser vassalo, a partir do momentquené sujeito as leis do Estado a
partir da vontade geral. A idéia de Rousseau sesapta como revolucionaria para
aquele momento, pois a formulacdo das leis ndondepe mais de um corpo politico
independente do povo, mas sim, dele proprio, pdisal, “cada qual, dando-se a todos,
nao se da a ninguém” (op. cit., p.66) e “o podgislativo, pertence ao povo e sé a ele
pode pertencer” (op. cit., p.111). Apesar de am#&léontrarias de Rousseau ao sistema
representativo — chegando a afirmar que isso ggnié a ruina do Estado — ndo terem
sido de fato colocadas em prética pdés-Revolucise ekebate sobre o fim da
representacdo e a autonomia ecoou e ecoa atérhagxs de alguns pensadores mais
recentes (ver, por exemplo, Cornelius Castorid@83, 1992, 2002, 2004).

Conclui-se, com isso, que a idéia moderna de armade direitos do cidadao
tem solidas raizes nas lutas e no imaginario des8asrevolu¢cdes. Como afirma
Benevides (1994, p.6) “o0 que importa notar é ardidb entre cidaddos e vassalos,
ativos e passivos ja comprometida, no final do IseBWIll a natureza igualitaria da
nocdo moderna de cidadania”. Diferente do que BanjaConstant mostrou para os
antigos, como ja demonstrado anteriormente, uma nd&ia de liberdade se funda
agora na modernidade: a liberdade do individu@ Emtnpreende “o poder de dispor da
propriedade, de comerciar e produzir, de contetantestar, assume o primeiro papel,
dogma do direito natural ou soberania popular, ziedio o aparelhamento estatal a um
mecanismo de garantia do individuo” (FAORO, 197%3p).

Todavia, o que diversos autores destacam (BENESI|[1R94; BENDIX, 1996;
TENORIO, 2007; e tantos outros) é que, apesar dadantas profundas dessas
revolugdes, ao instaurar juridicamente os individwomo iguais — isonomia — e
portadores de direitos, essa cidadania, ao final cantas, permaneceu parcial,
desequilibrada, excludente. Direitos ainda entersgl@mo privilégios, sO para alguns e
sob determinadas condi¢cdes. Afinal, persistia &ue#o das mulheres, dos pobres e dos

nao-letrados.

Portanto, as bases da cidadania — isonomia a ghketium aparato legal e
obtencéo de direitos, além de deveres —, posaiilit movimentos sociais como a

abolicionista, socialista, a luta por igualdade dadheres, das minorias religiosas,
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étnicas, passando pela questdo do meio ambientalidafe de vida, que se tornaram
responsaveis pelo alargamento do conceito de adap# se iniciou na Europa ainda
no século XIX.

A partir desse debate, conclui-se para uso nasterthcdo, citando Janoski
(apud VIEIRA, 2001, p.34) que a “cidadania é agregh passiva e ativa de individuos a
um Estado-Nag&do com certos direitos e obrigacOeensais em um especifico nivel de
igualdade”. Esses direitos podem ser agrupadosrésy & partir de uma divisdo
proposta por Marshall: (a) direitos civis; (b) dipe politicos; e (c) direitos sociais.
Sendo assim, um cidaddo pleno € aquele titulartdssdireitos; aquele que possui
apenas alguns desses direitos é considerado cidantfiopleto; e ndo-cidadao é aquele
gue nao se beneficia de nenhum dos direitos.

Novas questbes sdo levantadas para o papel dalanida no mundo
contemporaneo, demonstrando que o0 conceito de aigadndo esta construido
definitivamente, como por exemplo: Com a globalimagce os grandes fluxos
migratorios pelo mundo, como pensar em uma cidadgué transcenda os limites de
um Estado-Nacdo? Ha a possibilidade de se pensaumentidaddo global? Ha,
atualmente, outros grupos de direitos, além dosidets por Marshall? Enfim, estas e
outras questdes podem ser levantadas sobre cidadadiavia, o foco essa dissertacao
é a relacao entre cidadania e municipio no Brasil.

2.2 CIDADANIA NO BRASIL

Cabe agora discutir a maneira pela qual o Brasihsere nesse debate. José
Murilo de Carvalho (2003) chama a atencdo para wmiopfundamental sobre o
conceito de cidadania marshalliano: o autor desjaeaMarshall, ao propor a ideia de
que a cidadania evolui em um sistema linear, nd puaeiro foram alcancados os
direitos civis e politicos (direitos de primeirarggho) e, posteriormente, 0s sociais
(direitos de segunda geracéo), esta pensando mechente no caso inglés e, por isso,
esse modelo ndo se aplica ao Brasil. Ele aponta duandes diferencas basicas na
construcdo da nossa cidadania: a énfase em umiredeg(o social) e a alteragédo na
ordem: o social viria historicamente antes dososutr
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No governo Vargas (1930-1945) os primeiros direitestituidos foram os
sociais; a seguir, expandimos os direitos politigws final da ditadura militar) e, por
altimo, os direitos civis. Tudo isso significou Heeacdo da ordem cronoldégica dos
direitos discutida por Marshall. Assim, os direisaxiais foram introduzidos antes dos
direitos politicos. De fato, os trabalhadores foriagorporados a sociedade por forca
das leis e ndo de sua acao politica e sindicakskdiseitos sociais, contudo, ndo eram
independentes da ag&o do governo, mas vistos confatar em troca da lealdade. Era,
antes, uma cidadania passiva e receptora, ao ideésativa e reivindicadora
(CARVALHO, 2003). Tendrio (2007, p.50) afirma queotiemos interpretar essa
conduta do autoritarismo brasileiro p6s-1930 corma tentativa de compensar a falta
de liberdade politica com o paternalismo social”.

Acredito, com isso, ser necessario voltar breveenaatconstituicbes brasileiras

republicanas e analisar como se deu a constru¢camdddado no pais. Nao ha como

7

evitar a analise das constituicbes, porque se hdada social é importante, a
importancia da Constituicdo ndo pode ser minimizguas ela é “o conjunto de
preceitos juridicos, geralmente reunidos em umgmdijue discrimina os orgaos do
poder publico, fixa-lhes a competéncia, declaraoan& de governo, proclama e
assegura os direitos individuais” (AZAMBUJA, 20Q8195). Joaquim Falcao (2009,
p.14) vai afirmar que a Constituicdo é a “ata dctg@aocial”:

7

Constituicdo é ata porque se trata de documentateesc
Documento no qual, ao final da reunido, enumeranose
principais debates e decisdes das partes presemies
representadas. E o que diz, sobretudo, 0 que &sspdevem
fazer e como se comportar dai para a frente. E ndeoto
normativo, voltado para a regulacédo do futuro, oadata de
hoje. A Constituicdo € pacto porque, depois deasudebates e
divergéncias, o documento formaliza as multiplas
convergéncias, o acordo, 0 consenso, a sinteseoskivpl,
mesmo que efémera. Pode até um participante poevadebre

0 outro, num ou noutro item da pauta. Mas ndo amado e
conjunto, de antemdo. Nem mesmo o0 imperador, coa Su
augusta vontade, viria a prevalecer totalmente esobs
religiosos jornalistas nordestinos. Jogo de armneavahcedores

e vencidos, multiplos e concomitantes. (FALCAO, 20®.15).
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A Constituicdo, a ata, € vista como o produto denardemocratica ou ao
contrario: resulta da reunido de pessoas, “muitmgcgs, quase um so6, a portas
fechadas, a maioria excluida: a ata é entdo da &n@gmentada, da maioria silenciada”
(op. cit.,, p.21). As Constituicdes de 1937 e 1963 sxemplos deste tipo de ata;
enquanto as de 1891, 1934, 1946 e a atual, de $888xemplos daquelas. A seguir,
em um quadro, foram destacados os principais pafgopercurso da construcdo da
cidadania no Brasil através das constituicbes denas. Podemos perceber que se

relaciona, a todo momento, com periodos mais owsdemocraticos.

E na relacdo entre democracia e cidadania que dETtes, como apontamos
acima, que sem os direitos politicos ndo podemasiderar que haja uma cidadania
completa. Dessa maneira, como observamos no préxjoedro, nos periodos
ditatoriais ndo existiram cidadaos plenos, poimmesmos eram tolhidos de seus direitos

politicos.
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Quadro 1: Cidadania nas Constituicbes RepublicanaBrasileiras

CIDADANIA NAS CONSTITUICOES REPUBLICANAS BRASILEIRA S

CONSTITUIQAO DIR,EITOS DII?:IIE\}'II'SOS DIREITOS
POLITICOS 2 SOCIAIS
- Voto direto Amplo direito aos

- Voto a descoberto | acusados (como a

- SO podiam ser votadgsnstituicdo do habeas-
e votar homens maioregscorpus)

de 21 anos (exceto os | Inviolabilidade dos
analfabetos), mendigosdireitos concernentesa ~~ ——————
soldados, mulheres e |liberdade, seguranca
1891 religiosos sujeitos & | individual e &

voto de obediéncia propriedade;
Separacgéo entre Estado
e lgreja;

Livre manifestacao de
pensamento pela
imprensa, sem censura.

- S&o eleitores os - Poder publico deve

brasileiros de AMBOS Manteve todos os amparar os indigentes;

OS SEXOS, maiores dedireitos civis. - Legislacéo

18 anos, alistados na trabalhadora: a)

lei; proibicéo de diferenca
. - Sindicatos e L.

- Com excecdo dos de salérios para um

associagoes

1934 analfabetos, mendigos mesmo trabalho; b)
. Sprofissionais L
todos podem ser eleitos: salario-minimo capaz
- Voto Secreto de satisfazer conforme
- Sindicatos e as condigbes de cada
associacoes regido; jornada de
profissionais trabalho diaria de no

maximo 8h; trabalho
proibido aos menores
de 14 anos; repouso
hebdomatario

(preferéncia aos

2 Vale destacar que os direitos politicos restrimgi@ a democracia representativa, pois, como afirma
Benevides (1991) (esse tema sera abordado no méamto), sdo quase nulos quaisquer projetos que
pensem em uma democracia direta ou semi-diret€oastituicdes antes de 1988.
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domingos); férias;
indenizacéo se houver
demissédo sem justa
causa; assisténcia
médica e sanitaria ao

trabalhador;

- Criagéo da Justica dg

Trabalho;
- Educacao como

direito de todos.

- Elei¢cBes indiretas para Retira o direito de Permanecem.

presidente; greve;

- Extincdo de todos os | - Departamento de

partidos politicos (com| Imprensa e Propaganda

a emenda de 02 de (DIP) — censura e

dezembro); represséo de liberdade

1937 - Governadores que se de expressao.

opuseram, foram

substituidos por - Instituicdo da pena de

interventores; morte

- Concentracao dos

poderes executivo e

legislativo no

Presidente;

- Retira o direito de

greve;

- Separacao dos 3 - E reconhecido o - Permanecem

poderes; direito de greve;

- Voto secreto, direto e| - Liberdade de - Salario do trabalh

universal (exce¢do dog pensamento, sem noturno  maior que

analfabetos) censura;

- E reconhecido o - Extincdo da pena de | diurno;

direito de greve morte L
- Participacad
obrigatoria e direta d

1946 trabalhador nos lucras

da empresa, pela forma

que a lei determinar;
- Repouso seman
remunerado;

- Direito da gestante
descansar antes e dep
do parto, sem prejuiz

no emprego ou salario

al

ois
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1967

Eleicdes indiretas pafa Pena de morte paf®ermanecem
presidente; crimes de seguranga
- Al — 3 (1966); nacional - Unificacéo €

Eleicdes indiretas pa
governos dos estadd
Prefeitos de capitais
municipios em area d

seguranga

a Lei de Segurang
Nacional e Lei dg
émprensa

dederalf

(censur

naciongt Al — 1 (1964): Cag

seriam nomeados pelaos politicos e cidada

governador.

de oposicao

auniversalizacdo

stambém para area rural

& da previdéncia social

157

DS

- Al - 5 (1968):
Suspensdo de garantlas
constitucionais

Fonte: ConstituicGes brasileiras 1891, 1934, 19876% 1967;
Organizacéo: Azevedo, 2011.

Os sistemas eleitorais — definidos como “0 conjutdoregras que definem
como, em uma determinada elei¢cdo, os eleitorespdéaleer as suas escolhas e como os
votos sdo somados para serem transformados em tosur{ddCOLAU apud ABREU
& ARAUJO, 2009, p.125) — nos permitem compreendena@ houve a evolucdo dos
direitos politicos no Brasil. Com momentos de asangcom a Constituicdo de 1891,
1934 e 1946 — e de retrocesso — 1937 e 1967 —@ifodipoliticos foram manejados
como armas nas maos de governos democraticos aiaridiis (0 que comprova que a

cidadania é a expressao da democracia).

Na Constituicdo de 1891, ap06s a proclamacdo dalRepleliminou-se o voto
censitario, que era materializado na exigéncieedda para aqueles que pudessem ser
candidatos e/ou eleitores, tal como exigia a Canglio de 1824, do Império. Nessa
primeira constituicdo republicana, os direitos igipoliticos aparecem com forca, ao
contrdrio dos sociais, que sO vao aparecer na iBog&b de 1934, sob o Governo
Vargas. Claramente, isso se relaciona ao que Maddrminou de direitos de 12 e 22
geracoes. Os direitos de primeira geracao “sade reemtido, direitos humanos de 12
geracdo, que se baseiam numa clara demarcacdo Estaglo e nao-Estado,
fundamentada no contratualismo de inspiracao iddalista. Sao vistos como direitos
inerentes ao individuo” (LAFER, 2006, p.126). Condederioracdo do quadro social,

¥ Ambos foram incluidos na Constituicdo apds emepdasmovidas em 1969.
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devido ao liberalismo econdmico do século XX, apd4? Guerra Mundial, ha a
formacdo do Estado Social de Direito. Portanto, 2% dimensdo dos direitos
fundamentais reclama do Estado uma acédo que pogsargonar condicdes minimas
de vida com dignidade [...]. Sempre buscando dimias desigualdades sociais,
notadamente proporcionados como protecdo aos maiesf (LUNCOVITE, 2011,
p.3). Como afirma Paul Singer (2010, p.191), stnembros da classe trabalhadora séo
sujeitos aos direitos sociais. “Esses direitoses@micam aqueles cuja situacao torna
necessario o seu uso”. Para afirmar essa idéiatoo @destaca que os direitos sociais sao
aderidos as constituicbes depois de muita lutandm&mentos sociais, como foi, por
exemplo, a Revolugdo Mexicana. Todavia, Carvalli®32 destaca que no Brasil ndo
ocorreu dessa maneira: ao contrario dos paisepaug@ nos EUA, onde a conquista
da cidadania se deu através da luta continua diasla®s com forte sentimento de
liberdade, no Brasil a construcado da cidadaniadalizada sem a presenca ativa dos
cidadaos. De acordo com ele, até 1930, “ndo hawa prganizado politicamente nem
sentimento nacional consolidado. A participacdopnodtica nacional, inclusive nos
grandes acontecimentos, era limitada a pequen@ogr{CARVALHO, 2003, p.83).
Sem duavida, os direitos sociais, no Brasil, s6é s@oaderidos a Constituicdo em um
governo que representasse aqui esse Estado Sedmfaito. E esse Estado Social de
Direito, sem duavida, é, historicamente, um legaoleatialismo.

Portanto, apesar de existirem diferencas notafies,claro que ndo podemos
descolar a realidade brasileira da realidade dadmulipenas na Constituicdo de 1934 a
nossa Constituicao teria também os direitos sodmdireitos trabalhistas introduzidos
nesta constituicdo foram extremamente revolucioeapara o Brasil daquela época,
criando, em Getdlio Vargas, a figura de um “pai gmbres’. E também nessa
Constituicdo que houve a simetrizacdo dos génerosetacao aos direitos politicos.
Todavia, essa Constituicdo durou apenas trés angmaova, a “Constituicdo Polaca”,
de 1937, tomou seu lugar. Nesta, apenas os dirsedomis e alguns aspectos dos
direitos politicos (como a inclusdo da mulher) pmmeceram. Como se percebe no
Quadro 1, esta Constituicdo, além de extinguiratigns politicos existentes, excluiu
também a Justica Eleitoral e estabeleceu eleigfityeias para a presidéncia, com um
mandato que passava a ser de 6 anos. A Constitaied®937 deveria ter sido
referendada pela populacdo, algo que jamais acani@BREU & ARAUJO, 2009).

Os direitos trabalhistas estavam assegurados; sneisis e politicos foram brutalmente
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modificados. Por isso, Santos (apud GOHN, 201101).2firma que “essa cidadania
conquistada, apesar de regulada e de excluir dialei®s, possibilitou aos cidadéos

serem reconhecidos pelo lugar que ocupavam nogsock producéo”.

A queda de Vargas em 1945 levou 0 pais a mais uimdoede experiéncia
democratica, baseada numa nova constituicao, pgatalem 1946, que duraria menos
de vinte anos. Nesta constituicdo, diversos dseifmliticos e civis foram
restabelecidos, com caracteristicas muito proxtaasonstituicdo de 1934.

Entretanto, o regime militar instituido em 19640s&ja deposicdo do presidente
Jodo Goulart, novamente representou um periodo rdedgs retrocessos para a
cidadania no Brasil. A Constituicdo de 1967, sonsanas Emendas Constitucionais de
1968 e 1969 e os Atos Institucionais, como grarfdadas na cidadania brasileira.
Como € evidente, um governo autoritario precisaificad na lei 0 acesso dos cidadaos
a politica e aos seus direitos civis, para pernmanec poder. Apds anos de lutas em
1985 houve a queda do regime militar. Dezoito adepois de promulgada a
Constituicdo que mais feriu os ideais da democraai@adania na historia brasileira,
uma nova Constituicdo — que dura até hoje — é @aada. Assim, a Constituicdo de
1988 foi escrita por uma Assembléia Constituinteglle que tinha como uma de suas
principais funcdes a valorizacdo e consolidagddeataocracia apds um longo periodo
de autoritarismo. Ela ndo s6 promoveu uma mudancaistema politico anterior; a
ruptura foi maior: ela alterou o proprio conceitodemocracia e cidadania que norteava

todas as outras constituicoes.

1988: A Constituicdo Cidada

E a Constituicio de 1988 que transforma os parémeta democracia e,
consequentemente, da cidadania no Brasil, pois pelanite a combinacdo da
democracia direta com a democracia represent®ivaudanca ja se d4 no 1° artigo da
Constituicao: “Todo o poder emana do povo, que eya@xpor meio de representantes
eleitos oudiretamente nos termos desta constituicdo” (BRASIL, 1988fagdo autor).

A novidade esta presente na palavra “diretamerti€m, portanto, de restabelecer a
democracia representativa, voltando as eleicoetadie secretas a partir de um sufragio

universal (a dltima barreira, a exclusdo dos ahetfss, passa a ndo mais existir), a
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Constituicao inclui caracteristicas inéditas de denacia direta. “Cidadéo” agora néo é
apenas aquele que exerce seus direitos politidasdm, mas também aquele que tem
mecanismos de participar mais ativamente da vitiiqao

Nesse sentido, Benevides (1991) afirma que ha, hoj8rasil uma democracia
semi-direta. Como afirma Azambuja (2008, p.251u ‘sistema misto, que guarda as
linhas gerais do regime representativo, porquevo pdio se governa diretamente, mas
as vezes tem o poder de intervir diretamente nborgdo das leis e em outros
momentos decisivos do funcionamento dos orgaosaestaExistente em paises como

Suica e EUA, é a partir de 1988 que ela vai mudeicdo da democracia brasileira.

Benevides (1991) nos lembra que esses mecanismogense como
complementaridade e ndo como 0 Unico sistema @mlibestaca-se com veeméncia
aqui que a expansdo do nosso conceito de democracigerar uma expansao do
conceito de cidadania no pais, especialmente npogdos direitos politicos. Esses
novos direitos politicos permitiram, de acordo ctfota Junior (apud Benevides,
1991): (a) controlar governantes arbitrarios; (ssituir leis arbitrérias por leis justas e
racionais; (C) conseguir que a populacdo participeelaboracdo das leis. Assim, a
democracia semi-direta € uma maneira de complementdbos o0s sistemas, 0

representativo e o direto, sem tomar qualquer umocexcludente do outro.

Ao realizar uma andlise histérica das constituig@esmutora conclui que antes de
1988 a democracia direta “limitava-se a area dedestjuridicos e parlamentares” (op.
cit.,, p.111). Com excecéo da proposta existentdl@?2 que permitia a revogacao de
mandatos (mas s6 durou 10 meses) e o plebiscit@988 (para decidir sobre o
presidencialismo ou parlamentarismo no governo JG&alart), a autora afirma
desconhecer quaisquer outras discussdes publibes pmpostas de democracia semi-
direta: “esta permanece restrita aquelas propastasionadas (e arquivadas) ou, entao,

a definicbes dos manuais de Direito” (op. cit. )12

Portanto, além do voto para escolha de seus repaeses, novos direitos
politico s&o incluidos direta ou indiretamente nangituicdo, refletindo essa
democracia semi-direta, a citar: (a) plebiscitg;réderendo; (c) iniciativa popular; (d)

conselhos nacionais, estaduais e municipais; ¢@nhwentos participativos, e outros.

De acordo com Benevides (1991), referendo concaria¢os normativos, de

nivel legislativo ou de ordem constitucional. P$elib, por sua vez, concerne a
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qualquer tipo de questdo de interesse publico (cpatibicas governamentais) e nao
necessariamente de natureza juridica, inclusives fati eventos. Além disso, referendo
€ convocado apos a edicdo dos atos normativoscpafiamar ou rejeitar normas legais
ou constitucionais em vigor. O plebiscito, ao candr, significa uma manifestacéo
popular sobre medidas futuras — referentes ou nédig@o de normas juridicas. Um
exemplo de referendo foi a consulta em 2005 a tesga venda de armas no Brasil;
enquanto o que aconteceu no Para no final do arg0@l& para consulta sobre sua

divisdo, € um exemplo de plebiscito.

A iniciativa popular € a possibilidade de os cidedivarem propostas de leis a
cada instancia de governo (federal, estadual ouaipat). No caso da escala federal, a
“iniciativa popular pode ser exercida pela apresgid a Camara dos Deputados de
projeto de lei subscrito por, no minimo, 1% dotelaido nacional, distribuido pelo
menos por cinco estados, com ndo menos de trésakkg@or cento dos eleitores de
cada um deles” (BRASIL, 1988). O maior exemplo, skwida, € a iniciativa da Lei da
Ficha Limpa, aprovada pelo Congresso e Senado &t 23 iniciativas populares de

escala estadual e municipal dependem da legistig@&ada unidade representativa.

Os orcamentos participativos consistem em umatabedo aparelho de Estado
a possibilidade de a populagdo de um municipidgiy@at diretamente das decisfes a
respeito da alocacdo dos investimentos publicggopulacdo, organizada com base em
bairros ou unidades espaciais que agregam varioeof)adebate e delibera, em
assembléias, as prioridades de investimento pata lcal, cabendo ao Executivo,
anualmente, informar a disponibilidade de recupra investimentos e prestar contas
sobre a execucgdo orcamentaria do ano anterior.pllagéo elege seus delegados nas
assembléias populares das unidades espaciais el€n@f, proporcionalmente ao
namero de eleitores atendendo cada assembléiases eelegados cabe organizar,
posteriormente, discussdes sobre prioridades dstinvento de cada bairro. Mais tarde
sdo eleitos, igualmente em assembléias, os comsallt®ds orcamentos participativos,
que terdo por incumbéncia acompanhar e partigyatg a Prefeitura, da elaboracao da
peca orcamentaria. Os orcamentos tem um imenselmmipolitico, uma vez que se
trata de decidir sobre fins, e ndo apenas sobtienizacdo dos meios; isto €, trata-se de
gerir 0s recursos publicos que serdo investidos&m) para satisfazer as necessidades
da populacdo (SOUZA, 2000).
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Por ultimo, os Conselhos sdo organizacdes criagias gssessoria e controle de
administracdo publica; sdo tematicos, ou seja, incwam-se a politicas sociais
especificas como educacado, saude, emprego, cr&ogaii) prevéem a participacao
voluntéaria de representantes de organizacdes sodai sociedade civil; iii) sdo
deliberativos, abrangentes e permanentes, nasitasas quais estdo vinculados e iv)
incidem sobre todo o circuito de gestdo de umdipmlpublica, desde a formulacdo até

a sua implementagao.

E nesse sentido que afirmamos que esses mecanp&mes) contribuir para a
criacdo de uma cidadania ativa, e ndo apenas ddand que esperam as benesses do
Estado. Em outras palavras, para além de uma deai@aepresentativa. Deve ficar
claro que acreditamos que o0s instrumentos de plianagjto (urbano ou qualquer outro)
e as rotinas de gestdo, por mais relevantes a@vogatjue sejam, s6 adquirem plena
legitimidade ao terem a sua operacionalizacdo euaa isiplementacdo debatidas,
deliberadas e monitoradas pelos cidaddos (SOUZAG)2MPor isso, a importancia
desses mecanismos, em destaque os conselhos eptgamparticipativos. Costuma-se
a acreditar que a intervencao do cidadao sobm@nafarmacao social se dé por meio de
dois eixos fundamentais: o eixo politico-partidé&joem menor escala, o eixo sindical-
trabalhista. “Mas, no conjunto, esse ‘terceiro eigst4 abrindo um espacgo politico
profundamente renovador na nossa concepcédo de dmmiaic (DOWBOR, 2008,
P.29).

Estamos aqui defendendo uma democracia mais patii@a, porém,
concordamos com Habermas (1995) no debate solmamaekza da democracia direta
ndo associada a democracia representativa. Os angpsndestacados pelo autor nos
mostram o idealismo dos pesquisadores ao colocareara dos males sociais como
sendo a democracia direta, esquecendo que estarrequidaddo virtuoso, como
indicado por Montesquieu (Bignotto apud CASTRO, D0Wanderley Guilherme dos
Santos (2007) demonstra como a utilizacdo de piétss e referendos a todo o
momento pode ter um resultado perverso, ou sejardeendo sempre uma maioria e
excluindo uma minoria, situacdo contrario ao cdoceie democracia. Por isso, 0s
mecanismos da democracia direta sdo complementanas, ndo substituem o

parlamento, pois, apenas com esses mecanismos riparde o “confronto
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argumentativo” que gera um respeito as minoriass,M&m duvida, ela se torna

importante, cada vez mais, para pensar em umadsaigienteiramente democréafica

Dessa maneira, o aprofundamento da democraciaenasal uma democracia
governante na qual a participacado dos cidadaos diaxser episddica e “passa a ser
intensa e cotidiana e esta presente ndo s6 nosgmae formulacdo de politicas
publicas e tomadas de decisdes coletivas, comoétangm todas as relagbes sociais”
(Neves apud CARDOSO, 2004).

Como vimos no capitulo 1, ndo apenas o Brasilet@o nesses mecanismos
de participacdo direta instrumentos para o aprimerdo da democracia. Instituicoes
internacionais, por exemplo, tentam criar medidatesqualidade da democracia em
diversas na¢des do mundo, como o Institute fornateonal Democracy and Electoral
Assistance (IDEA) ou o indice de Desarrollo Demticcapara América Latina (IDD-
Lat). Em ambos percebemos a atual preocupacdo ommmaior participacdo cidada
além do voto. Eles partem da premissa que a degia@aim conjunto de instituicdes e
processos de governo que deve ser definido nacayradi partir de dois principios
fundamentais: 1) Controle popular sobre a tomaddedesdes publicas e dos agentes
decisérios e 2) igualdade entre os cidaddos nociexer desse dito controle
(GONZALEZ, 2008). No IDD-Lat ha um tépico sobre ramismos da democracia
direta. Percebe-se em ambos a importancia que mselbos municipais poderiam

assumir.

E nesse debate que esta dissertacio esta estaytistads, a perspectiva de que
a criacdo de novos instrumentos participativos tramsformando nossa democracia. O
referendo para o porte de arma em 2005, a leiidatina popular denominada Ficha
Limpa em 2010, o plebiscito para a divisdo do estdo Pard em 2011, enfim, aos
poucos 0 Brasil esta incorporando os mecanismosinie democracia semi-direta.
Além desses exemplos 0 que sera 0 mais destacatiodigsertacdo serdo os conselhos
municipais. Pode-se ver o processo de formacéoodselhos Municipais “como uma
forma de descentralizacao, e, por conseguinteedecdratizacdo, no ambito do poder

local, na medida em que acarretam a delegacao rdpeténcias/poderes a sociedade

“* Dowbor (2008) mostra, por exemplo, que entre ésegacom o melhor IDH do planeta est&o os paises
escandinavos, o Canada e outros que se caracteppansistemas de democracia intensamente
participativa. Ndo acreditamos que isso seja, sigménte, coincidéncia.



53

civil e a cooperacédo entre Estado e sociedade” (@AH0O, 2004, p.17). No ultimo

capitulo, os conselhos municipais estardo em desstaq

Além, portanto, da ampliagdo dos direitos politidusuve um aumento do que
era considerado como direitos sociais. Agora “samtds sociais a educacéo, a saude, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o lazer, araega, a previdéncia social, a protecao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos @esados, na forma desta
Constituicao” (BRASIL, 1988), divididos entre ostesfederativos — Unido, estados e

municipios (de maneira conjunta ou separada).

Por ultimo, todos os direitos civis que foram exjaaios na Constituicdo de
1967, foram restituidos na nova Constituicdo. S@ pa ter dimensédo da importancia
que esses direitos tomaram ao fim do autoritarisstheervamos que em seu primeiro
capitulo, a Constituicdo destina aos direitos eecesvindividuais e coletivos nada mais
nada menos que 76 incisos dentro de um artigo. d¥@dtacar que, apesar de ampla,
ainda ha diversas lutas sociais pelo Brasil pardaamaior extensao dos direitos civis
aos grupos minoritarios, como 0s homossexuais. SKmMmida, esses grupos

representardo 0s novos caminhos de expanséao dkacida

7

Entretanto, é na relacdo entre geografia e cidadgne essa dissertacdo se
estrutura e, portanto, o desafio esta em enterglejud maneira o territorio interage
com a cidadania e a diferencia, isto é, em espdif@entes e em condi¢cfes sociais e
educacionais diferentes os cidaddos usam de méel@rmte os recursos institucionais
para fazer cumprir as leis. Perceberemos isso quamdlisarmos a criacdo de

conselhos municipais no Piaui e Rio Grande dorfaufinal desta dissertacao.

2.3. CIDADANIA E GEOGRAFIA: A CONTRIBUICAO DESSA AN ALISE

E a partir dai, portanto, que se estabelece aildrentre cidadania e geografia,
tornando esse tema extremamente instigante pasac#swia. Assim, é o0 resgate do
conceito de territorio, onde a cidadania se estabeligado ao poder institucionalizado

do Estado, que essa dissertacao procurar alcancar.

Dessa maneira, como propde Milton Santos (200&bgjdadania no Brasil
deveria ser analisada como um modelo civico-tewiltopois sdo “leis simétricas em

um pais assimétrico”. Ou seja, “para a Geografiroblema esta em conhecer de que
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modo as condicdes de suporte material do espagoa rgituacdo de profundas
disparidades sociais e regionais, afetam essamstédncias” (CASTRO, 2005). Afinal,
como vimos, desde o inicio o cidadao tinha uma tam@o espacial (na Grécia, apenas
aqueles que habitavam a pdlis) e, até hoje, exis&sas diferenciacdes, inclusive no
espaco intraurbano, isto é, o acesso de diferegriigms aos direitos da cidadania,
configuram como Gomes (1997) denomina, espacosxdesd@o. Nesse sentido que
Santos (2007b, p.139) afirma que “o valor do irdliei depende, em larga escala, do
lugar onde esta (...). Em nosso pais, o acessbemsspublicos e servicos essenciais €
tdo diferencial e contrastante, que uma grandermai@ brasileiros, no campo e na

cidade, acaba por ser privada desses bens e s8rvico

Entdo, o espaco geografico funciona como mediadtne as bases legais da
isonomia e sua materializacdo. Ao acreditar que@gfia tem como objetivo central
a ordem espacial das coisas, ou seja, uma légioawgmcao do espaco, torna-se clara a
contribuicdo da geografia para analisar a cidad&oacordando com Santos (op. cit)
guando afirma que a cidadania vai além de um esladespirito, tendo um corpo e
limites, podemos perceber as diferentes marcasadi&sxdesigualmente do espaco. Ao
analisar as grandes desigualdades em nosso pafgesmo em uma grande metrépole,
percebemos como ha, no espaco, locais onde existe¢atal auséncia de, como o autor
chama, “fixos sociais” (escolas, hospitais, etcgmdnstrando, por conseguinte,
diferentes apropriacdes do espaco pela cidadarssimA como geografos, estamos
“aptos a ver no espacgo 0s signos e a apropria¢éeiciada deles no exercicio e na
consciéncia desta cidadania” (GOMES, 1997, p.5®rnando o espago,
simultaneamente condigdo e meio dos direitos gikiicos e sociais da cidadania.

A cidadania é, inerentemente, multidisciplinar. uBlas Santos (2002) ja
afirmava que, por ser o estudo do espaco a maimfatada Geografia, a
interdisciplinaridade faz e tem que ser parte dmesgeografico. Acreditamos, assim
como Santos (2008), que nenhuma ciéncia pode & ,iststo que, ao fazer isso,
deixam de ser consideradas ciéncias. A Geogradian, mais nem menos do que as
outras, precisa, para analisar 0 espaco, dos domr@os produzidos por outros
campos de conhecimento, pois, se nos isolarmogjupiremos uma “geografia
intuicionista, mistica e esquizofrénica” (SANTO®08, p.127). Assim como nao é

possivel para a Antropologia compreender a culasa levar em consideracdo o
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espaco, ou a Sociologia sem levar em considerag@sectos culturais — e as mais
diferentes combinacdes — ndo é possivel a Geogeafigoreender a cidadania sem
entender os aspectos politicos, juridicos, sockigantas outras dimensdes desse
conceito. Por essa razéo, foi necessario um resigatonceito de cidadania a luz da

ciéncia e sociologia politica, correntes que lidemmais tempo com o tema.

Um dos objetivos dessa dissertacdo é reafirmapelmue o espaco geografico
tem, ou deveria ter, no debate sobre a cidadanibibkografia sobre o conceito é
extensa, mas o olhar geogréafico € mais restritgaHReis (1998) destaca que quatro
idéias sdo mais debatidas nos estudos sobre cidadah as raizes histéricas do
conceito; (b) a referéncia imediata a inclusdoles@b que circunscreve a nocao de
cidadania; (c) constante dualidade da cidadaniaocstatus e como identidade; e (d) a

tensao entre virtude civica e prerrogativas.

Isso nos mostra que esta ausente da grande mdsiarabalhos sobre o
conceito uma visado espacial. As vantagens da istgptinaridade — como discute
Milton Santos (op. cit.) — ndo sao, de fato, aptadas. A Geografia precisa assumir
para si essa tarefa que lhe compete, intervindeneodstrando como o cidaddo néo
pode ser entendido de maneira separada do esptugal, Aevemos ter a nocdo que a
sociedade ndo opera fora dele e sim ativamentee seller Modificar o espacgo é
modificar o cidadao, e vice-versa. Tomar 0 espagnocalgo apenas subalterno e néo
ativo, € possuir visao restrita sobre o assuntguiS#o essa acepcao, 0 espaco é um fato
social, um fator social e uma instancia social’jsr@éem, ele também é uma estrutura

social (SANTOS, 2008, p.163).

7

Primeiramente, lembremos que a cidadania é, afgegualquer coisa, um
vinculo juridico, isto €, baseado em normas ingtnalizadas, de um individuo a um
Estado-nacéao. A lei, como afirma Gomes (2006, p:pg¢ssupde limites fisicos para o
seu vigor e extensao [...]: o territério torna-darite da validade espacial do direito do
Estado; [...] Assim, a instituicdo da lei diferemeispacos a medida que exclui aqueles
gue nao sao por ela atingidos; entéo, cria e fozmaspacos de inclusdo e excluséo
social”. A mudanca espacial, por exemplo, resudtadd travessia de um limite
internacional entre Estados-Nacdo significa, aléntudo, abandonar o status de
igualdade, que no interior do territério é equanimse tornar um cidadao diferenciado,
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com direitos e obrigacdes inferiores aos outrosviddos desse territorio. Essa forma

normativa de espaco, Paulo César Gomes (2006) deaa® “nomoespaco”.

Desde as polis gregas isso é visivel. O estramgéio era considerado cidadao,
assim como o0s escravos e as mulheres. Quando rattsma discussao histérica do
conceito de cidadania, percebemos que a dimenpagiaksesta presente. Na verdade,
ela s6 é possivel de ser apreendida em sua cowplptr e a partir do espaco. A lei
ndo apenas influi sobre um territério, delimitamdaincluidos e excluidos da cidadania,
mas também precisa dele para adquirir materialidadsd assim, efetivar-se. A
democracia direta, a partir da idéia de que todeoscidaddos precisam participar
ativamente da politica em prol de um bem comum, eg@mplo, necessita de uma
agora, um espago publico que proporcione realeates uma maneira que funcione
para uma deliberacdo coletiva. Compartilhamos @®jdede Gomes (2006, p.54) de
“chamar a atencédo para o fato de que a cada mordenima relacdo contratualista, a
forma de organizacéo do espacgo foi uma das corgligéebase para que essa ordem
social de realizasse. [...]. Assim, 0 espaco d&iros comportamentos, classifica as

acOes sociais, ordena a dindmica social e hierquaticas e instituicoes”.

Gomes (op. cit.) demonstra que a criacdo da dexoiecgrega, a partir das
reformas de Clistenes, so foi possivel em conjanfvofunda modificagdo espacial.
Primeiramente, retirando a representacdo politasedda nas tribos gentilicas, que
respeitava as fronteiras sanguineas, para umaadivesritorial; depois, a partir da
construcdo de um espaco publico que permitisseressaordem social. “Assim, nao
parece exagerado afirmar que foi a partir de unspodicdo de uma nova ordem
espacial que se fundou esse momento politico”dibpp.133).

N&o apenas na democracia direta se faz necesséoiasaucdo de um espaco
geografico apropriado. A propria construcdo do dsfdacdo suscitou uma nova
maneira de pensar 0 espago, ou seja, a mudangamoapgao do espaco nacional criou
a necessidade de se repensar a maneira pelagdatania seria mais bem exercida. O
Estado-Nac&do € certamente “a instituicdo politiGisnimportante da modernidade,
responsavel pela delimitacdo do territorio parxeracio do mando e da obediéncia,
segundo normas e leis estabelecidas e reconhemdas legitimas” (CASTRO, 2005,
p.111), pois, além de tudo, possui, no sentido vief@ o monopodlio legitimo da

violéncia. Mais uma vez 0 espaco possui um papeladonental. No momento histérico
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de construcdo do Estado-Nacéo, a cidadania vgi@ssuir uma base intrinsecamente
espacial. Como afirma Gomes (1997, p.45), “serdéidaé aquele habitante de uma
determinada porcao territorial, ou seja, estard,digvida, uma classificacao espacial”.

Além disso, como a histéria do pensamento geagr&ios aponta, a Geografia
teve uma importancia impar na consolidacdo do Bstagao, a partir do momento que
ficou responséavel por instigar o sentimento deepeitnento de um grupo ao seu
territrio. Depois de “inventados os paises”, ereessario “inventar os cidadaos”.

Torna-se claro como a Geografia Politica e a cidiadsempre estiveram juntas
desde a criacdo do Estado-nacdo. Se, como afirrs@oQa005b, p.15), o campo da
Geografia Politica é definido na relagéo entredkitipa — expressao e modo de controle
dos conflitos sociais — e o territorio — base maker simbdlica da sociedade”, a ciéncia
geografica tornou-se responsavel, em colégios eersidades da Europa no século
XIX, pela criacdo de um cidaddo com sentimentotsmede pertencimento territorial.
Conclui-se com tudo isso, que a Geografia comac@éno espaco foram fundamentais

na consolidacéo do Estado-Nagéao.

Ao transformarmos, nos séculos passados, nosadatid politica, como ja
discutido, em uma cidadania mais passiva a paatiregresentacdo, um novo arranjo
espacial foi necessario. O sistema representaivouma base social, mas, ao mesmo
tempo, territorial (CASTRO, 2003). A representaédalém de tudo, uma representacéo
espacial. Se levarmos em consideracdo que “quardglhom for o sistema de
representacdo melhor sera o corpo de representantes escolhas tenderao a refletir o
corpo social que os elegeu” (op. cit. P.143), mespgleve entrar como ator principal no
sistema representativo. A propria existéncia de legislativo bicameral na esfera
federal brasileira, o federalismo, 0os votos ma&os ou proporcionais, enfim, todas
essas caracteristicas do sistema politico repadgsantbrasileiro refletem a relacéo
sociedade/territério. Além disso, a propria repmésgho politica possui sua
territorialidade (MAGDALENO, 2010). Os constrangim@s sofridos pelos eleitores
brasileiros ao tentarem exercer seu direito politio sistema representativo — o voto —
estdo cada vez mais nas pautas dos gedgrafosef@sisao territorialmente definidos e
pensados. Danilo Fiani (2008) demonstra com clageeao territorio ndo € um recurso
passivo, um palco para os atores sociais, mas ton éstruturador que deve ser

considerado no voto, pois é utilizado, muitas vezEstro de uma estratégica de
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cooptacdo do eleitorado. Enfim, novamente, tornalae a relacdo entre o direito

politico por exceléncia do sistema representatiodezritorio.

Dentro da discussdo de uma democracia mais patiiap para enfrentar os
problemas existentes em um sistema apenas re@igentambém se faz necessario
uma concepc¢ao nova de espaco. Nesse sentido, @ésdo da Costa Gomes (2006) e
Marcelo Lopes de Souza (2006) enfrentam o desa&fipethsar uma cidadania politica

mais ativa a partir do espaco.

Para o primeiro autor, o espaco publico € um pdmbolamental na relacao
cidadania/territério. Ele compreende que o arréisjoo das coisas € um agente ativo na
realizacdo de determinadas ag¢des sociais, “e edsm@spacial € concebida como uma
condicdo para que essas acdes se reproduzam” (GORMIS, p.172). Além da
materialidade do espaco publico, o geografo desar fatento aos tipos de praticas e
dindmicas sociais que ai se desenvolvem. Portardbjetivo central do autor apontou
que nao “pode haver cidadania sem democracia, od® lpaver cidadania sem espacos

publicos e o espaco publico ndo pode existir seia dimensao fisica” (op. cit. P.168).

Outro ponto de vista interessante € o trabalhad&@poza (2006). Partindo das
idéias de Cornelius Castoriadis (ja apresentadasa ndissertacdo), o geografo
demonstra o papel da ciéncia geogréafica em uma ctexia direta, a partir da proposta
do filésofo francés. Além das técnicas e da delgapmo pontos fundamentais para
uma democracia direta contemporanea, destacado€gstoriadis, Souza demonstra
que, para a democracia direta sair do plano da idéser possivel sua existéncia, é
imprescindivel ser analisada pelo veio da desde@cdo territorial. Isso nos mostra,

mais uma vez, a importancia do espacgo para a damagcqualquer que seja o tipo.

Além de tudo, essa cidadania é multiescalar, gaj séa pode ser analisada a
partir da escala global (como a questdo cidadesrisusglobalizacdo, como apontada
por VIEIRA, 2001; PAINTER & PHILO, 1993, passando pela nacional (a partir da
assimetria espacial em contraposicdo a simetridaigsdiscutida, por exemplo, por
Milton SANTOS, 2007b) e chegando até a escala,leacaho Marcio Pindn de Oliveira

®> O debate entre a globalizac&o, os movimentos migoa e a emergéncia de um “cidadéo global”, cada
vez mais entra na pauta dos geégrafos. Smith (BRUNTER & PHILO, 1995, p.109) ja afirmava que
uma das linhas de interesse entre geografia eaniadeveria ser “examined the racist and Euroicentr
character of many countries’ immigration and nadldp laws [...]" (“examinar as leis racistas e
eurocéntricas de imigracao e nacionalidade em mpadses” Traducédo Livre do Autor).
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(2011) trabalha. Como este autor afirma, o espagcidna “como um campo de
possibilidades, a depender das relacbes, [ele] pedarar ou unir, segregar ou ligar,
excluir ou incluir os homens no conjunto de suarghidade” (OLIVEIRA, 2011,
p.175), inclusive no espaco intraurbano. Ele demmansomo o enfraquecimento e
atomizacdo do poder do Estado, permitindo a exigtéde grupos que praticam a
violéncia em espacos de exclusao, territorializgutwrsgrupos ligados ao narcotrafico,
afeta o mais basico direito civil — a vida — dodadidos, tanto os que habitam esses
locais quanto as pessoas que vivem no “asfaltdletiedo a profusdo da chamada
“seguranca privada”. Nao podendo ser tomadas deimaarestanques, essas escalas da
cidadania também conferem a Geografia um papelafaedtal no debate sobre o
conceitd.

Coerente com o objetivo desta dissertacdo, destecgue € nas possibilidades
de acesso que a cidadania se define como questia @eografia, pois, se ela “como
direito e como prética reflete as circunstanciagetodas da politica como parte
integrante do cotidiano social”, para a Geografigopfoblema esta em conhecer de que
modo as condicdes de suporte material do espagoa rgituacdo de profundas
disparidades sociais e regionais, afetam essasstédncias” (CASTRO, 2003, p.47).

Em outras palavras,

espacos sociais diferenciados configuram  complexos
institucionais diferentes, o que torna o problermadodalizacdo
um dado fundamental na diferenciacdo desses coogleéx
resultado pratico da incorporacdo dessa vertentgeongrafia
tem sido o desenvolvimento de pesquisas empirieas,
diferentes paises, que procuram compreender p@igu®s,
projetos e politicas de desenvolvimento semelhantes
apresentam resultados muito diferentes segundaadizacao
em que sdo aplicados. Trata-se um foco que cadangaez se
volta para a localizacdo como variavel chave parapteender

® Apesar de entender que o nivel explicativo de eswala ndo é transferivel para outra, cabe lembrar,
entretanto, que trata-las como dicotdmicas, é cameitro erro grave, pois, decisfes tomadas ngespa
intra-urbano de uma metropole como S&o Paulo, pemplo, podem influenciar toda a rede de
interacdes espaciais brasileiras. Milton Santo®97a9 p.273) afirmava que “cada lugar €, ao mesmo
tempo, objeto de uma razéo global e de uma razé&d, loonvivendo dialeticamente”, enquanto Carlos
(2001, p.19), observando a maior complexidade dadmglobalizado, afirma também que “o plano local
se acha cada vez mais invadido pelo plano glol#edsim, complementares entre si, ndo existe uma
escala previamente melhor de andlise da realidadgué outra (CASTRO, 1996; CORREA, 2006).
Enfim, como defende Castro (2005) a analise dogesgave ter como pressuposto um encaixamento de
escalas.
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o lugar, seu territério, sua histéria e, certamenés
possibilidades do seu devir. (CASTRO, I. 2009, p.12

Identificamos ao longo dessa parte diferentes feromn as quais os gedgrafos
vem trabalhando com o problema da cidadania: (elegdo entre cidadanisersus
Geografiaversusa construcédo do Estado-Nacao; (b) a importanciandoque espacial
na representacao politica; (c) o repensar o espagguerer modificar a democracia,
desejando torna-la integralmente direta ou aumdotamivel de participacdo civica —
pensando, por isso, em espaco publico; (d) a lagdre a simetria das leis da
cidadania em um espaco assimétrico, marcado péunglas desigualdades sociais; (e)
a maneira pela qual a cidadania pode ser analdidéel®ntemente de acordo com a
escala; (f) a cidadania no espaco intraurbanoa (@jpbalizacdo, o aumento dos fluxos
migratorios e a ascensdo de uma cidadania glohi@k eutras tematicas ndo debatidas

aqui.

A contribuicdo dessa dissertacdo para o tema estiiada na relacdo entre a
criacao de novos espacos politicos locais no Brasimunicipio — e sua relagdo com os
direitos da cidadania. Entendendo o municipio nasBrcomo escala politica
importante para a cidadania, de que maneira adcri@e novos municipios pode

fortalecer a cidadania?

Como a cidadania, ou seja, 0 aparato simétricceide $e efetiva de maneira
diferente no territério, pois 0 mesmo € assimétra municipios utilizados serédo de
dois estados que possuem contextos soOcio-espéariscontrastantes: Piaui e Rio
Grande do Sul. Como destacado acima, o que seafijisaé como o fator localizagéo
afeta no exercicio da cidadania. Sera que uma ndaitsao do territrio, tornando-o
mais recortado, criando novas entidades politi€asma variavel importante para a

melhoria da cidadania no pais?

Apesar de entendermos a cidadania como o conjuw#dréds direitos — social,
politico e civil — essa dissertacdo se atentaréasgpaos direitos politicos. Dentro desses
direitos, foram selecionados os conselhos mungigaimo variavel de andlise. A
escolha dos direitos politicos e, mais especificaemeas conselhos municipais, além de
poderem ser diferenciados claramente no Brasiiesaca teoria discutida por Amartya
Sem (2010; 2011) e Robert Putnam (1996), que atmries no proximo capitulo.
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Além desses fatores, acredito que trabalhar comogrgficidade dos direitos
politicos € algo importante e inovador. Muito da fsobre os direitos sociais como, por
exemplo, o conceito de “densidade institucional” Alain e Thrift (1999). Alguns
autores chegam a afirmar que os direitos politcowis sdo garantidos pela lei, sendo,
por isso, exigido menor aparato institucional pgue ela seja formalmente aplicada a
todos os residentes em todo o territorio. Todas®g vale mais para uma democracia
de cunho estritamente representativo, pois, 0 wetodo obrigatério e com abrangéncia
em todo o territdrio nacional, possui uma caratenos diferenciador. Entretanto, para
uma democracia semi-direta, como a brasileirajregas politicos se expandem e, por

ISS0, agora existem instituicées que variam nog@smamo oS conselhos municipais.

Portanto, essa dissertacdo estd estruturada pawaresnder de que maneira a
criacdo de novos municipios no Brasil podem (ou mé@atribuir com a cidadania no
pais. Para isso, utilizaremos como variaveis osalbns municipais e sua diferenciacéo

em dois estados com alto grau de distingao.
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Capitulo 3
Criac&o de novos municipios e cidadania

3.1 O PROCESSO DE DIVISAO MUNICIPAL NO BRASIL

A expansdo da malha municipal ndo € uma novidadehisi@ria politica
brasileira, visto que o processo de povoamento ais ginda esta em curso. Como
podemos comparar nos dois mapas a seguir, ha usnadegmudanca no quadro de
municipios brasileiro desde 1900 até atualmentedaVia, ao realizarmos uma
retrospectiva, percebemos que divisdo municipahéocesso assimétrico no tempo,
isto é, alternaram-se momentos de crescimento mermide municipios e outros com
estagnacdo ou até mesmo retrocesso. Como afirm@aa001, p.4) “trata-se de
produzir uma ortopedia territorial, isto é, produmm territério apropriado a cada
periodo histérico”, que envolve ocupacdo demogrddiiferenciada, situacao politica e

econdmica, e outros aspectos.

Mapa 1: Recorte municipal em 1900.

Fonte: IBGE, 2011
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Mapa 2: Malha municipal 2000.

Fonte: IBGE, 2011

Essa diferenca acontece porque a emancipacdo pelné&ium processo que
envolve trés escalas politicas diferentes: fedesthdual e municipal. Devemos ficar
atentos para a questdo da escala no processo deigatéo municipal. A criacdo de
novos municipios por todo o Brasil dependeu, sembsa de duvida, de uma maior
abertura constitucional derivada de constituicoeaismcentralizadoras ou mais

federativas. Assim,

a sobreposicdo desses dados a historia politiceroporanea
brasileira permite fazer uma associacdo diretaeerggime
politico e criacdo de municipios. Ou seja, periodos
democréticos, como a republica populista (1945-),98sova
republica (anos de 1980) e o periodo atual, seriam
caracterizados por uma descentralizacao politistitucional e
fiscal que favoreceriam a maior intensidade de eipagdes
municipais. Ao contrario, periodos ditatoriais, @im regime
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militar ~ (1964-1985), devido a suas caracteristicas
centralizadoras, inibiriam a criacdo de um grandmero de
municipios. (TOMIO, 2002, p.3)

Isso leva a concluir que 0 municipio € visto commumportante arma para um
governo mais ou menos democratico. Em governos c@timmos, aumenta-se a
liberdade de criacdo e de forca dos municipiosu@mg em regimes ditatoriais, 0
governo concentra-se em retirar autonomia e paaendiade federativa local. Alves &
Alves (2002) apontam que em 1965 ja estava em eumsprocesso de reordenacao do
territério municipal, seguindo a logica da cenwatido do poder aplicada pelo novo
governo militar. De acordo com a nova geopoliti@ugurada nesse periodo, o nimero
de municipios brasileiros foi reduzido de 4.23%p&057 em 1985, equivalendo a uma
reducao de 6,6%. O ato Complementar (ACP) n°48.966, preconizava que nenhuma
alteracdo no quadro territorial do Estado podesiaetetuada sem a prévia autorizacdo
do Presidente da Republica. Emenda Constitucidhhlnde 12/10/79.

Aliado a esse fator de escala nacional, tambémaegtéestao tributaria, isto €,
guanto maior a renda oferecida ao municipio, maiae chances de requerimento de
divis6es municipais. O Fundo de Participacdo Myaic{FPM) é mais um indicador da
importancia da escala nacional para a compreers&&ndmeno, pois, os distritos que
desejavam emancipacdo viam nesse aumento de pdueério a forma pela qual
poderia ja ter uma renda minima de sustento aposiascimento. Além desse forte
repasse da Unido aos municipios, a partir de 1988rcipio recebeu uma autonomia
fiscal como nunca antes na histdria. Impostos camimposto Predial Territorial
Urbano (IPTU), Imposto sobre Servigos (ISS) ficadenresponsabilidade do governo

municipal.

Apesar dessa mudancga de carater nacional, comosyim crescimento no
namero de municipios ocorreu de maneira heterog@adarritério brasileiro. Isso se
deve as motivacbes de ordem estadual, pois cadaar@aiegislativa tinha a
responsabilidade pelos processos que chegavampalekarequerentes, ou até mesmo,
de la saiam a partir de propostas de deputadosaleaneira, para entender essa onda
diferenciada emancipacionista ndo se pode despaerescala estadual. Ndo se pode
desprezar o papel exercido pelos deputados e ex@estaduais no processo da divisdo
municipal. “Portanto, caso os atores interajam, [com o0s deputados estaduais

aprovando as emancipagfes, seria a variacdo raegsirdo executivo estadual e sua
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capacidade em implementa-la (medida pelo tamanhocaddizdo governista, se
majoritaria ou minoritaria), diante da mediagdoad@njo institucional existente, que

determinaria a intensidade emancipacionista em estdao” (TOMIO, 2002, p.6).

Por fim, a escala local é fundamental também pa@@reensédo do fenébmeno,
pois, para a criagdo de um novo municipio era s&ces acima de tudo, a aprovacao
por plebiscito pela populacdo local, ou seja, seabilmacdo popular ndo haveria
divisdo municipal. Ainda nessa escala, 0 que seeper a partir da bibliografia
analisada, é que quando a emancipacao fere oegsésr das elites locais, muito
dificilmente ela sai do papel, isto é, para a é@wage um Novo municipio era necessaria
ndo apenas a mobilizacdo popular, mas também dias dominantes e da classe

politica local.

O esquema a seguir proposto por Tomio (2002) € simizse das relacdes
necessarias ao processo de emancipacao. Aliadseaeseguema, acrescento ainda o

papel do contexto institucional mais ou menos deétimo na escala federal.

Figura 1. RelagOes politicas necessarias para a emgacao municipal

(e

Deputados "# Execulivo

Estaduais \ Estaclual

leitones |

Produzido por Tomio, 2002.

Assim, apesar de ser um fendbmeno historico, esssertihcdo se debruca,
apenas, sobre as emancipacdes ocorridas apos tt@eds de 1988. Ao lado de uma

maior autonomia cedida pela Constituicdo aos g@gelocais como j4 apontamos no
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primeiro capitulo, a Constituicdo de 1988 confamg estados o poder de definicdo dos
critérios pelos quais 0s municipios se emancipari&ssim, de acordo com o texto, “a
criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembrantEntmunicipios preservardo a
continuidade e a unidade historico-cultural do @mt@ urbano, far-se-do por lei
estadual, obedecidos o0s requisitos previstos pm ¢emplementar estadual, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebis@, populagbes diretamente
interessadas” (BRASIL, Constituicdo Federal, 19889). Por essa razéo, o0 movimento
de criacdo de novos municipios — que ja vinha eresz desde 1985 com o inicio do
processo de descentralizacéo politica no fim deddia militar — ganha forca. Ao todo,
mais de 1.000 municipios foram criados no Braditeeh985 e 1996, de uma maneira
heterogénea no territorio nacional, ultrapassanarga dos 5.500.

Entretanto, apesar da maior abertura concedidmasagpacdes municipais pela
Constituicdo de 1988, este certamente néo foi coulfi@sitor gerador dessa explosao de
municipios, pois, afinal, a divisdo municipal oearrde uma maneira bem heterogénea
no territério nacional. Sem duavida, a permissivieladonstitucional foi um
impulsionador para o processo de emancipacao npahichas, sozinho, ele ndo explica
esse crescimento da malha municipal. Percebe-séh@uena diferenca espacial na
criagcdo de municipios no Brasil, em estados corRooGrande do Sul que houve um
acréscimo de 164 municipios, e em estados coma@emalha municipal aumentou
apenas 6 municipios no mesmo periodo (entre 1990(H) (Bremaeker apud
WANDERLEY, 2008). Nessa linha, Tomio (2002) destacme “a onda

emancipacionista n&do foi um fendbmeno nacional, ecoasentrado em alguns estados”.

Siqueira (2003), analisando as emancipa¢fes ntarrpaulista, acredita que
este fenbmeno esta balizado por uma tridimensaeddi, isto €, trés dimensdes
inerentes ao processo de criacdo de novos mursciipdemografica, (b) econdmica e
(c) politico-institucional. Dessa forma, a autoeanstra em sua dissertacdo que esse
processo é temporal e geograficamente diferenciadoé demogréfica, porque, em
muitos casos, a emancipacao estad aliada a uma maigracdo populacional no
territdrio; € econdmica, pois ela emerge dos probke econémicos pelos quais o
distrito esta passando, ou até mesmo, do aumensoalémportancia na producédo de
riqueza; (c) e, por ultimo, € politico-institucidnpois necessita mobilizar ndo apenas a

populacao local, mas também as elites politicasidoicipio, do estado e ainda contar
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com uma constituicao federal que seja favoravgiraoesso. Esses trés fatores juntos e
suas ramificacdes, criam a teia que explicam poegse processo ocorre de maneira

diferenciada no espago e tempo.

Entretanto, apos 1996 o crescimento do numero acipios cessou. Depois de
inUmeras criticas ao movimento emancipacionistaoogresso aprovou a Emenda

Constitucional n° 15 que “freou consideravelmeatetocesso” (ALVES, 2006, p.15)

(...) far-se-ao por lei estadual [isso nédo foiralie®] dentro do
periodo determinado por lei complementar federal); (.
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscis,
populacdes dos municipios envolvidos; apés a dagilg dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentadosi@igados na
forma da lei. (Emenda Constitucional n° 15, 1996).

A aprovacao da Emenda Constitucional n°15 de 188&e modo, modificou o
processo de desmembramento originalmente prewests ponstituintes, introduzindo a
obrigatoriedade do Estudo de Viabilidade Municipaino um dos pré-requisitos do
processo de emancipacdo, ap0s consulta prévia palagbes dos municipios
interessados (e ndo mais somente a populacdo doipiarpostulante a emancipacao).
Isso foi o suficiente para travar a divisdo muratipois, na grande maioria das vezes, a
populacdo do municipio de origem tende a ndo deadjivisdo, por temer a perda de
receita. Aléem disso, muitos distritos ndo consegumonstrar sua “viabilidade

municipal”, pois dependem, fortemente, do repasderal.

Diversos artigos foram publicados a época da Emeadaevistas do Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM. Dasgio particularmente interessantes:
Rudolf Noronha (1996) aponta essa Emenda como uwimmeato antidemocratico,

pois,

A populacdo interessada, que vive o dia-a-dia das su
localidades, que demanda servi¢cos publicos e qobava se
sentir negligenciada por uma sede municipal dista@ia Unica
parte do processo capaz de decidir o futuro deesomunidade.

” No site www.cnm.org.br, acessado no dia 14/09/2@G0%onfederacdo Nacional de Municipios

explicita que existem 418 distritos que ainda agmer emancipacdo, pois nao conseguiram devido a
promulgacdo da Emenda Constitucional n°15 de 1996.
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Este é o principio bésico do conceito de cidadania.
(NORONHA, 1996, p.116)
O autor ndo acredita que as matérias jornalistiges cunhavam o0s termos
“febre emancipacionista” ou “farra das emancipattestavam corretas em seus

argumentos contrarios a divisdo municipal.

O artigo de Bremaeker (1996) compara essa atidodgoverno com a politica
de restricdo de criagdo de novos municipios ocrech 1967, quando também se
falava na ma viabilidade econdmica dos municipRPata o autor, “0 processo de
emancipacao de municipios ndo € nada mais nadasrdemngue a expressao da vontade
politica da populacdo, que sO encontra esta foremaedolver os seus problemas”
(BREMAEKER, 1996, p.126).

Conclui-se que estamos vivendo mais um periodoettacdo na criacdo de
municipios. Todavia, dessa vez, ndo esta asso@adm regime ditatorial, e sim
democrético, 0 que parece gerar contradicdes deatqaropria democracia brasileira.
Sem duavida, isso vem como resposta a um debatasmteobre os beneficios e

maleficios da emancipagcao municipal.

3.2 DIVISAO OU FRAGMENTACAO? EM BUSCA DE UMA PRECIS AO
CONCEITUAL

O uso do termo “fragmentacao” aparece com freqaémas debates que tratam
sobre o tema da emancipacdo municipal. Muitas yeméifizado de maneira
indiscriminada, alternando momentos que ha um maorda palavra e outros que o

termo escolhido é “divisdo”. Todavia, eles sao Simbs?

Existe uma vasta bibliografia que se refere a fexgacdo como pratica
espacial. Acredito que o consagrado texto de Robeosbato Corréa (1996) seja
exemplar. O autor afirma que as praticas espaficosjunto de acdes espacialmente
localizadas que impactam diretamente sobre o espiecando-o0 no todo ou em parte
ou preservando-o em suas formas e interacdes asia@.35) de “fragmentacéo e
remembramento” sdo duas formas de controlar o esp@grréa destaca que o
remembramento de comunas (unidades politico-adimsitiisas menores na Franca) e a

fragmentacdo dos municipios brasileiros possuemesnm objetivo: exercer maior
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controle. As empresas, para ele, realizariam asnampraticas. Assim, a fragmentacao
empresarial “deriva da intensificacdo da atuacdendpresa, que leva a implantacao de
novas unidades vinculadas”, enquanto o remembram&ldriva, via de regra, de uma
politica da empresa visando impor outra raciondedao seu espaco de atuacao.
Através da aglutinacdo de unidades locacionais easarorigina-se uma outra
organizacdo espacial” (CORREA, 1996, p.38). Em odlancia, uma grande
quantidade de autores que tratam sobre o temaagd@@rde novos municipios no Brasil
utilizou de maneira indiscriminada a palaftragmentacace divisdo,como vemos em
Gomes, 1997b; Steinberger e Manicoba, 2008; NorodB&7. Outros ainda nao

fizeram questao de diferenciar ou definir seus ¢srm

O Dicionario Manual Etimolégico da Lingua Portugaede Adolpho Coelho
(1973) pode nos ajudar a diferendidvidir e fragmentar “Dividir: Cortar relacfes de;
Fragmentar: o ato de criar fragmentos; fragmenpastes de um todo”. Em outro
dicionario etimolégico, ha uma equiparacdo entegrfrentar e quebrar, “deixar em
cacos” (MACHADO, 1987). Portanto, semanticamentedos verbos fragmentar e
dividir ndo sdo sinbnimos. Todavia, 0 que se pa&r@éhue os diversos autores utilizam
o termo fragmentacdo ao invés de “divisdo”. Essaatmao representa apenas uma

confus@o semantica simples, mas uma intencao igiealo

Devemos ficar atentos aos usos das palavras, paisfraseando Bakhthin
(1981), a palavra é um fendbmeno ideoldgico por léxcea. As palavras acabam sendo
utilizadas como politicas. ldeologia aqui no semtithais geral, como idéias,
caracteristicas, leis, relagbes com o0s sinais gueegresentam e, sobretudo, de sua
origem. Por outro lado, por mais abrangentes gegauos, nossas visdes de conjunto
se fazem a partir de um determinado ponto bemcpéati A ideologia € “um mirante
intelectual que avista os vales gigantesco dassdéios valores, das instituicdes, das
relacbes que estabelecemos, mas desde um lugatobahzado e particularizado”
(LIBANIO, 1995, p.14). Visto dessa maneira, poderaptender que 0 mirante permite
alcancar o maravilhoso vale, mas localiza-se nugarlbem concreto, bem particular.
Se estivesse em outro lugar, a visdo seria diergfbr isso, multiplicam-se os
mirantes. Como afirma Chatelet (1978), a ideolog&fere-se a organizacdo dos
poderes, das instituicdes e dos enunciados e deassfgue estas colocam em jogo”
(CHATELET, 1978, p.10).
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Exposto dessa maneira, € possivel afirmar que motdragmentacacesta
impregnado de ideologia, como fica evidente em @suitabalhos que utilizam o termo.
Bons exemplos sdo alguns trabalhos de Geografiandrbcomo em Corréa (2010). O
autor destaca que noés, gedgrafos, devemos conoekspaco urbano como sendo
simultaneamente ffagmentado e articulado, reflexo e condicdo social, e campo
simbolico e de lutas” (CORREA, 2010, p.145, grifeun Ele afirma que o proprio
espaco intraurbano € fragmentado. Seguindo es$em, linutores como Lima e
Paracampo (2004), Mendonca (2004) e Bitoun & Miea(®004), analisando as cidades
de Belém, Belo Horizonte e Recife, respectivameatemam que, na maioria das
vezes, a fragmentacdo se mostra como o primeiroemmnde apreensdo do espaco
urbano. Ao chegarmos a uma cidade nova percebesmtifecentes usos e apropriacoes
do solo urbano, um mosaico de usos e paisagens. sissdaria devido a uma

fragmentacdo econdmica e social do espaco.

Assim, eles percebem a existéncia de areas cendmisiegécios, zonas
industriais, areas residenciais, o que signifioa ggses autores, urfragmentacaalo
uso do solo urbano. Nesse sentido, Peter Marcl§8(p.270, grifo meu) defende sua
tese dizendo que “cities today seémgmentedpartitional — at the extreme, almost

drawn and quartered, painfully pulled a fart

Para Corréa (2003) os atores espaciais fragmeatamade, como aponta o
trabalho de Peter Marcuse (2003) para os dois otwgule cidades dentro de uma so
nos EUA da década de 1990: a) Cidades de Negdgjo€idades Residenciais. A
sobreposicao dessas duas tipologias forma um campldeidoscépio. Nas Cidades de
Negdcios, ha areas ocupadas por grandes emprd3astr@lling City”); outras por
servicos de consultoria, advocacia, publicidade, (6The city of advanced services”);
areas de producao industrial (“The city of direcdbduction”); da economia informal
(“The city of unskilled labus”); e, por fim, as asedos desempregados (“The workless
city”). Marcuse mostra, com isso, a fragmentac@meémica do espaco, mas afirma que
a fragmentacdo social esta profundamente ligadata € portanto, elas ndo se
apresentam como dicotdbmicas. Nas Cidades Residgenziautor apresenta mais quatro
divisdes: “The Gentrified City”, os bairros nobresm grande renovacéo urbana; “The

Suburban City”, os suburbios americanos, com saaasce jardins de classe média,

®“As cidades hoje aparecem fragmentadas, no extrquase arrastadas e esquartejadas, com partes
puxadas dolorosamente”. (Traducéo livre do autor).



71

“The Tenement City”, caracterizada como uma arem@bnada pela classe média que
vai para o suburbio, transformando-a em grandes;osralugados para pobres; “The
abandoned city”, areas para pessoas extremamemespos excluidos, sem-teto, etc.

O interessante € notar que todos esses autoéeslegando em consideracao a
fragmentacadaccomo um processo inerente do capitalismo, poiasessgiltiplas cidades
dentro de uma so6 séo, para esses autores, frutmaécondicdo geral do processo de
valorizacédo gerado no capitalismo no sentido dbilzar os processos de producéo,
distribuicao, circulacéo, troca e consumo e, can,ipermitir que o ciclo do capital se
desenvolva e possibilite a continuidade da produg@o, sua reproducédo” (CARLOS,
2001). Portanto, para alguns autordsagmentacad'exprime-se na diviséo territorial
do trabalho que se caracteriza diretamente pocidigacdes produtivas, mas também
por outras caracteristicas sociais, culturais eitipaé espacialmente variaveis”
(CORREA, 2010, p. 189). Utilizar esse termo parareferir a divisdo territorial é
acreditar que esse processo € consequéncia diréca da divisao territorial do
trabalho, que “deixa em cacos” (através do sigmific etimoldgico da palavra) o
territorio e a sociedade. Esses cacos ou fragmedmproduzidos por agentes e seus
processos espaciais que viabilizam a reproduc@ayital e, por causa disso, vao gerar,
consequentemente, areas fragmentadas no mesmao espago. Essa fragmentacéo do
espaco intraurbano é, portanto, negativa, e, got eve-se lutar contra ela a partir da

destruicdo ou pelo menos, de uma grande modificagasistema capitalista.

E nesta mesma perspectiva 0 uso do tefrmgmentacdocomo sinbnimo de
divisdo territorial. Para muitos autores este épuotesso que deve ser evitado, pois
serve apenas para a reproducdo da classe pol@mahte, criando seus proprios
nichos politicos. Todavia, a criacdo de novos espagliticos ndo é “fragmentar”, pois
nao sao “partes de um todo”, como o termo leveeg &; na verdade, 0 ato de cortar
relagbes com um espaco politico e criar outro, dotal autonomia politico-
administrativa. O limite é, de acordo com Myamol®95), uma linha diviséria de
espacos. Sao criados novos espacos politicos, endeptes dos quais faziam parte
anteriormente. Esse novo limite vai estabelecab&rania desse novo ente, servindo,
portanto, para assinalar o que pertence a eles @sasuas competéncias e quais 0s
patriménios nele incluidos. Em outras palavrasudanca na forma — os limites de um

municipio — modifica inteiramente os fluxos quep@rcorrem, como por exemplo, de
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impostos, servicos, populacdo, etc. E na consiélerdg espaco como forma-contetido
(SANTOS, 2008) que também devemos ficar atentos @igerenciar esses termos. Ha
uma mudanca de forma e, portanto, ndo ha fragmémtasto é, pedacos que se unem a

uma mesma forma, mas sim, divisao.

No caso da discussdo sobe o problema da divisddcipain os autores que
utilizam o termo fragmentac&nalisam esse processo com essa carga ideologica e,
portanto, como ndo democrético, fruto de manipuladss elites. Esses prioris, ndo
consideram o ganho democratico que a meédio praltasfio poderia trazer. Assim, 0
que se quer demonstrar aqui € que usar o termoém@gcao para a emancipacao
municipalou € um erro semantico ou esta carregado de coasis aprioristicas de
qgue a divisao territorial € algo que deveria setade. Esta perspectiva desconsidera
que o territorio € produzido por uma teia de redacgociais, mais ou menos dinamicas,
gue sO se tornam operaveis através do consentiragwnbodos governados, ou seja, hao
€ um podersobreos outros, na sua expressdo mais primaria, masoaier gxercido
comos outros. Dessa maneira, considerar a diviséitorgal apenas como um processo
de dominacéo e subordinacdo de um grupo em rekagddros, € ndo perceber que o
poder “is not so much above us, as around and amasngf is an immanent not an
external forc& (ALLEN, 1999, p.202). Mais ainda, é considepader sempre como
algo ruim, ou seja, algo que deveriamos expurgaodeedade. Nesse sentido, Massey

afirma que

First, it offers a reminder that ‘power’ is not ays bad; it is not
always and everywhere a power over people. As paosres
from doing, different discourses, different arramgats and
representations may emerge tangentially from sigiips
dominant power$ (MASSEY, 1999, p.172)
Além de desconsiderar o poder como algo inerentelacfes sociais e que ndo
esta acima de, mas entre nés, usar o téragmentacagara os processos de divisao
territorial em qualquer escala € desconsideranprir papel do espaco, isto é, aquele

que pode servir tanto para reproducdo das desepedd mas também para o seu

° “Ele ndo esta tanto em cima de nés, quanto estédmm ou entre nés. E uma forca imanente e n&o
externa”. (Traducdo livre do autor).

19 “primeiramente, isso nos lembra que “poder’ n&espre mau; ndo é sempre e em todo lugar um
poder sobre as pessoas. Como “poder” vem do falifarentes discursos, diferentes arranjos e
representacdes podem emergir tangencialmente @ggsoslipostamente dominantes”. (Traducéo livre do
autor)
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combate. Utilizafragmentacdamu € um total descaso com as diferencas semadtasas
palavras ou aparece como uma palavra impregnadardielos ideoldgicos, que antes
mesmo de pesquisar e analisar, toma como um dagenersidade da divisdo
territorial. E esse o viés de muitos dos trabalbmssultados sobre criagdo de novos
estados e municipios no Brasil: grande parte dosres) mostra um descaso com a
precisao semantica das palavii@gmentacace divisdo,usando ora uma ora outra; ou
séo trabalhos que consideram perversos a criac@mwes municipios, ignorando as

possibilidades abertas aos novos espacos politicos.

O que se propde discutir nesta dissertacédo € guecesso de divisao territorial
e, mais especificamente, a divisdo municipal pedesista também como uma variavel
nas pesquisas sobre cidadania, isto €, pode-sarpanaovas condi¢des da cidadania a

partir e pela divisdo municipal.

3.3 OS PONTOS FAVORAVEIS E DESFAVORAVEIS DA DIVISAO
MUNICIPAL: O DEBATE

A mudanca na legislacdo sobre a divisdo municipal1©96 € fruto de um
debate intenso sobre as causas e consequénciasiliijaicacdo de municipios no

Brasil, como o0 exposto a seguir.

Alguns autores como Gomes (1997b, p.148), analsasdemancipacdes no
territorio do Rio Grande do Norte, conclui que ordagleiro significado da
fragmentacao(uso da propria autora) territorial potiguar teoarater essencialmente
politico”, pois a “classe politica procura se aprpdo poder politico local para se
reproduzir enquanto tal”, preservando os format#igos tradicionais — clientelista,
patrimonialista, etc. Como a populagdo tem queigiear desse processo, ela €
manipulada pelas elites locais a fim de apoiaroggsso emancipacionista. Assim, para
esta autora, Fagmentacagassou a ser um dos mecanismos utilizados naleeaii

fazer prevalecer o poder local de determinadosogiup

Apesar de reconhecer que ha outros motivos par@gio de municipios pelo
Brasil, Adilar Cigolini (2009) ao tratar da criagde municipios no Parand, afirma que
0S reais objetivos desse processo estdo ocultaglos peus formuladores, isto €, a

criacdo de novos espacos politicos locais funciarzara demarcacdes do espaco de
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poder de cada grupo a partir da delimitacédo teimitocom a utilizacdo para interesses
politicos particulares. Os reais objetivos queeaian tais partilhas, e, desse modo, suas
causas, seriam 0s de assegurar ou criar espacitasragde e conciliar interesses
econdmicos particulares com poder politico. Paaator, a criacdo de novos municipios
no Parana esta ligada ao controle dos territaios;ontrole do poder, ao controle dos
recursos econdémicos e a multiplicagcdo de espacgsoder por parte dos deputados
estaduais e lideres municipais dos novos entesafaes.

Silvana Silva (2007) relaciona a criagdo de nawvesicipios no Mato Grosso
com a expansado dimont agricola. Para essa autorafragmentacao(termo utilizado
pela propria autora) do territorio mato-grossenamicha junto com a difusdo do
agronegocio e a corporativizacdo do territorioaRda, o territorio estad sendo utilizado
como recurso econémico e politico por parte doedgsa latifundiarios do estado, pois,
0 municipio no Brasil tem o poder de criar suagppas leis, isto €, alto poder de
normatizacao territorial. Es$eagmentacaado territorio é visto com preocupacao pela
autora, pois, para ela, “mesmo que ‘involuntariaigiems municipios criam ‘espacgos
de conveniéncia’ para a difusdo do capital” (SIL\2A07, p.113), sendo, para ela, um
ponto ruim desse processo. Ela acredita que os meativos para a divisdo municipal
nesse estadedo provenientes de uma escala muito além da lbealspassando o
nacional e chegando ao global, isto €, a criac&ndwos poderes locais no front “vem
ao encontro da racionalidade imposta pelo mercagiodral, ou seja, sdo espacos de
poder mundial racionalizados por ordens que escapancontrole local” (op. cit.
p,118). Entretanto, o que a autora ignora € a aut@ando politico, isto €, que apesar de
influéncias externas, o local possui sua independé@abe lembrar, mais uma vez, que
as emancipacbes municipais sdo geradas por dd#ereniveis de poder inter-
relacionados e, por isso, afirmar que a divisdotdeial escapa ao controle local, é

desconsiderar a prépria existéncia de uma espaitc@docal.

Marcio Cataia (2001) segue a linha de propostdidana Silva, afirmando que
a fragmentacao(palavra utilizada pelo proprio autor) politica tiritério € gerada
através das linhas horizontais contiguas com oS \&einhos, mas também por nexos
verticais, distantes, ou seja, informacgdes estsadbdugar. Estas ligagdes verticais sao
pontos ligados em rede a servigo dos agentes hegesoedA tese desse autor é que as

fronteiras, hoje, possuem, além de um carater drataz — j4 bem debatido na geografia
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politica classica — uma dimenséao vertical. Catmidaaafirma que quanto mais “espesso
€ o territério em ciéncia, técnica e informacéoiomé a necessidade de regulacdo que
garanta o funcionamento integrado desses trés etemalo espaco geografico”
(CATAIA, 2001, p.40). Todavia, o que percebemaeguir a partir da constatacao de
outros autores, € que grande parte das emancipacoe® exatamente pelo motivo

contrario, isto é, pelo abandono e descaso politioo os distritos.

As posicbes de Gomes, Cigolini, Silva e Catai@sgmtadas anteriormente sao
guestionadas com veeméncia por Wanderley (2008)dquele analisa os efeitos sobre
o0 bem-estar social promovidos pelas emancipacoelslieas Gerais. O autor critica a
visdo de causalidade apontada em autores como M&3a(2007) e Fleury (2003) entre
uma maior quantidade de municipios, 0 aumento dgosadisponiveis e 0 aumento
com 0s gastos com a maquina publica local e, ctestgmente, o agravamento dos
problemas relacionados a oferta dos servicos piesta populacdo. Em seu trabalho,
Wanderley (2008, p.17) conseguiu estabelecer asmmgad proporcionadas, de acordo
com ele, pelas emancipa¢cées municipais no estadblidas Gerais. Para o autor
“constata-se sistematicamente resultado bastahigestao de melhoria das condicbes
sociais locais nos municipios emancipados”. Por, fon autor tece criticas as
propagandas da midia que afirmam que as emancipagieam mais custos do que
beneficios e, por isso, deveriam ser evitadas. Maida, ele afirma que a grande
maioria dos distritos que desejam a emancipacageéampa em infra-estrutura e
abandonados pela sede municipal, contrariandanaasidéia anteriormente exposta de

Cataia.

A idéia da emancipacdo municipal como geradorardelgmas sociais a partir
da apropriacao do territorio com fins exclusivareepolitico, aparece tanto na midia
quanto em trabalhos académicos, como ja apontadiom.aMagalhdes (2007, p.21),
por exemplo, chega a escrever um tépico de “consac#derar o atual processo de
criagdo de novos municipios”. Abracio (1998, p.13#)scutindo o poder dos
governadores no sistema federativo brasileiro erfifd-1994, afirma que “[eles] ainda
se utilizaram de outro instrumento para obter rpader na esfera estadual: a criacéo de
municipios, para aumentar o seu ‘curral eleitorAlreditamos que essa € uma visédo
muito simples, pois se posiciona como se 0 motige dmancipacdes fosse algo

uniforme em todo o pais. Afinal, estamos de acomio Almeida (2007, p.25), quando
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ele afirma que “o pais ndo € um bloco monoliticasrama sociedade profundamente
dividida”. Fazem-se necessarias andlises profursls@le as realidades sociais
especificas da heterogeneidade do territério leiesil

Como bem resume Tomio (2002, p.2), “as constatap@es comuns relacionam
o desempenho, a proliferacdo e o fortalecimentogdegrnos locais”, enquanto outro
grupo destaca “o desequilibrio fiscal, a dindmiegitbrial sem planejamento e a
fragilizacdo das esferas superiores de governo&émBeker gpud MAGALHAES,
2007) realizou sua pesquisa mediante o envio detignérios abertos aos prefeitos dos
novos municipios brasileiros em 1992, porém, apes@sbeu resposta de 72 deles, ou
seja, 12,4% do total criado. Com as respostagjesdtacou que a maioria dos politicos
aponta como motivo o descaso por parte do munidgiorigem (54,2%); além desse
fator, a existéncia de forte atividade econdmiceallq(23,6%), a grande extensao
territorial do municipio de origem (20,8%) e o amboeda populacéo local (1,4%) estéo

dentre os motivos dados por eles para as diviedewtiais.

Noronha (1997) mostra que, para as emancipacfesauieeram em territério
fluminense, as motivacdes partiram de quatro ord€éay Administrativas; (b)
Econbmicas Dinamicas; (c) Econdmica por estagna¢ép; Politicas. A ordem
administrativa seria a demanda dos distritos —cpaimente aqueles mais distantes da
sede — por servigos publicos; (b) as econémica@ndoas, ocorrem nos distritos mais
desenvolvidos, com claras condi¢cdes de autonom)iaas econdmicas por estagnacao,
por sua vez, sao aqueles distritos que véem narnmpadke status de distrito para cidade,
uma possivel melhoria de repasse de verbas e dmrgeqcrescimento econémicos; (d)
e as motivacdes politicas, que consistem na teatdths grupos locais de criar novas
areas de influéncia/poder. O autor acredita, eaitef que os motivos administrativos —
ou seja, “a demanda legitima da comunidade porcesrpublicos” — estariam por tras

de todos 0s processos.

Ao analisar as emancipa¢cbes municipais ocorridaMa@nhéo, Ayres (apud
ALVES, 2008), conclui que os distritos que almejava emancipacao eram 0s piores
em termos de infra-estrutura de transporte e, apd@nancipacdo, houve melhorias

robustas nesse ponto.

Steinberger e Manigoba (2008) realizaram uma psaq@om 0S NnOVOS

municipios da regido norte e constataram que atesnelhores atendidos com oferta de
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agua potavel do que os antigos. Mais do que issa kgacdo dos domicilios com a
rede de 4gua se estabeleceu apds a emancipacda@sPawmtoras, a criagdo de novos
municipios foi benéfica para a regiao norte. Bstealho € interessante pois ndo deseja
quantificar os motivos da emancipacéo e sim odtegfs. Dessa maneira, mesmo que
na regido norte os motivos tenham sido politicogualidade de vida da populacdo
melhorou. Elas concluem afirmando que h& uma relagére fragmentacao(termo
utilizado pelas autoradgrritorial e qualidade de vida, pois aquele fartgpa@e um
processo mais amplo, o de producao e organizagaciak enquanto este, esta inserido
em outro processo, o de integracdo social. Assarg plas, “é possivel perceber que
esses dois processos, 0 de producéo e organizagéoiad e o de integracao social,
aliados a outros, os processos de crescimento mdomée de formacdo politica,
constituem-se os vetores de um todo bem mais cammgae é o desenvolvimento”
(STEINBERGER & MANICOBA, 2008, p.712).

Conclui-se, a partir do exposto, que o tema da eipapdo municipal é
extremamente complexo e divergente. Ha um grupocqusidera a criagcdo de novos
municipios um grande problema que deve ser conthapidis serve, para eles, na
grande maioria dos casos, para a reproducdo dsecfaditica como tal, além de
aumentar os erarios publicos e municipios sem ani@nfinanceira. Em contrapartida,
h& outro grupo que vé na emancipacdo municipal ame para a melhoria das

condicOes de vida da populagéo, aprimorando asg@ewipara a cidadania.

De qualguer maneira, 0 que esta em jogo € a cridedoovos territdrios
politicos locais, um novo desenho dos limites mpais. Sabemos, a partir da
consideragao de Miyamoto (1995, p.170), que oddsriindo podem ser considerados
estaticos, imutaveis e permanentes”. Dessa forrm@agio de novos limites municipais
afeta diretamente a modulacdo do espaco, na medidgue “rearranja muitas das
variaveis espaciais das areas afetadas, com efdétaresmo sobre aqueles municipios
gue mantiveram sua integridade territorial” (NORONH997, p.15).

O que se pretende demonstrar nessa dissertac&@aecgacao de municipios no
Brasil possui caracteristicas diferentes de acaa a realidade social na qual se
insere. Isto quer dizer que ndo h& possibilidadesiender a explicacdo do processo
emancipacionista de um distrito para o outro. Cafironado no inicio deste tépico, a

divisdo municipal envolve trés diferentes escadagederal, estadual e a local. Dessa
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maneira, por mais que haja pontos convergentesimeim escala, nas outras duas

havera fortes divergéncias.

Todavia, como percebemos, o que geralmente ocoareaégeneralizacdo das
causas e consequéncias da emancipacdo municigaktquir o Brasil, isto €, alguns
autores afirmam que a criagdo de novos municipiglee a manipulacdo da
populacdo para o favorecimento da classe politiea sera a grande favorecida do

processo. Percebe-se isso, inclusive, nos ternosatdizam.

O debate sobre a divisao territorial € impregnaglo pessimismo existente na
populacdo a cerca da politica e seus problemagjeeimos no Brasil. A criacdo de
novos espacos politicos esta sendo denunciada petsitores desse processo como
apenas uma maneira de aumentar a corrupcao efmecanento de oligarquias locais,
ou seja, um processo que fomentaria praticas eatremte antidemocraticas. Em uma
entrevista no dia 27 de novembro de 2011, no jodh&lobq o socidlogo Herbert
Martins afirma que a divisdo do Para para a crigipgoestados de Tapajos e Carajas é
um jogo de interesses de elites regionais. Dess#ima 0 autor se coloca como
contrario a criacdo desses novos estados. Apestiatde sobre a criagdo de novos
estados, esta critica geralmente ocorre de marsginaelhante para as divisdes
municipais.

O mesmo socidlogo é autor de uma tese de doutocmimminadaA
fragmentacao do territério brasileir¢2003), na qual afirma que a o Brasil possui uma
diferenca em relacdo as ex-colénias espanholasm&iga do Sul: o fato de a colénia
portuguesa ter mantido sua unidade politica, ertquamnesto da América do Sul ter se
“fragmentadd em diversos paises. Todavia, apesar dessa cpe$ifica, segundo o
autor “0 mesmo ndo pode ser dito quando se obserwserior do Estado nacional
brasileiro. Se o Brasil ndo se esfacelou ‘para fist €, ndo se transformou em varias
republicas independentes, dfagmentou-santernamente” (MARTINS, 2003, p.13).
Cabe se perguntar se realmente o Brasil passoesper“esfacelamento” interno, pois
se fizermos uma réapida comparacdo com outros padseBrasil € pouquissimo
recortado. S6 como fruto de comparacédo o Méxicsypasn territdério quase sete vezes
menor que o Brasil e possui 33 estados; os EUA(éando o Alasca e o Havai) € um
pouco menor que o Brasil e possui 48 estados. Bgsufmos apenas 26. Além disso, o

Brasil possui cerca de 5.500 municipios, enquarftaaca possui em torno de 36.000
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comunas (escala politica local francesa) — cabér@ngue a Franca € quase 16 vezes
menor do que o Brasil. A partir dessa rapida coag#w, ndo é possivel afirmar que
houve um processo intenso de “fragmentacéo e déafaesto” interno. Junto a isso, ha
um problema com a carga pejorativa que existe fevipa“esfacelamento” e um erro
semantico e carga ideoldgica no uso da palavrgrifestacdo”, como ja foi exposto

mais acima.

Assim, parte-se desse debate para realizar a cagdwaentre as consequéncias
da divisdo municipal em dois estados brasileiraaufPe Rio Grande do Sul), tendo
sempre vista que o espaco € um conteudo e um eotdirsocial e, por isso, ha a

necessidade de desconsiderar visdes ideoldgicasisficas na analise dos fenbmenos.
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Capitulo 4
Piaui e Rio Grande do Sul: estudos de caso

4.1 POR QUE E O QUE COMPARAR?

As ciéncias humanas se formaram historicamentee stitBmas, sendo um dos
mais centrais deles o que envolve as no¢coesmnersalidadee particularidade Como
seria possivel explicar que seres humanos e, port@uais enquanto tais (ja que as
ciéncias humanas ocidentais foram largamente méia€as pelos ideais iluministas de
universalidade e igualdade) fossem tdo radicalmdiMersos em seus contextos? A
ampla gama das ciéncias fundadas sobre este parpdocura justamente explicar as
diferencas entre os seres humanos a partir dasvan@éslas perspectivas. A geografia,
por exemplo, traz, a compreensdo da humanidadesosnposicao espacial e pretende,
portanto, explicar como o0 espaco complOe e € compd#erencialmente. A
antropologia, outro exemplo, procura explicar ediferenca tendo a idéia de cultura

como chave interpretativa.

Todas as ciéncias humanas tém na atitude companativdos seus maiores
instrumentos, pois se dedicam a explicar difereega&o ha diferenca sem comparacao
(e vice versa). Nao se difeeede b se estes termos ndo forem postos em algum nivel
que proporcione comparacdes. Sendo assim, nao sapemg@ografia, mas todas as

ciéncias ditas humanas comparam.

Ha, no entanto, alguns problemas relativos aspacsgdes. Na geografia, ao
realizarmos comparacdes, devemos ficar atentoestdpda escala. Comparacdes em
escalas diferentes podem gerar conclusdes equamcadis a escala é mais do que uma
simples questdo matematica de reducdo ou ampliagaog, acima de tudo, uma
mudanca de concepcédo (CASTRO, 1996).

Além de ficarmos atentos a escala, duas condiciesasfo necessarias para

realizar uma comparagao:

1) (...) se duas entidades sdo semelhantes emdedodas as
suas propriedades se equivalem, entdo se trata efaman
entidade, e a comparacgéo deixa de ser justificad&] (...) os
objetos devem apresentar sim, algo em comum fatd-se de
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identificar regularidades e exce¢Oes — recorrénaddsrencas
ou anomalias — capazes de ampliar a compreenshal glas
manifestacbes de um determinado fendmeno. (RODR&UE
2011, p.4)

Assim, dois objetos idénticos ndo possuem imporapara comparagao, da
mesma forma que dois totalmente assimétricos. Egumal ponto deve haver
convergéncia. Conclui-se, com essa sintética prof@sque comparar € um recurso
metodoldgico, pois € ver na diferenga uma mane@acahhecimento; “ou ainda,
valorizar o ‘desvio’ como estratégia de apreensiioedlidade” (op. cit. p.7). Dupet
al (apud RODRIGUES, 2011, p.11) afirmam que “a negacdo deatBavés da
confrontacdo com o Outro constitui uma ferramemiailpgiada de conhecimento do

Mesmo”.

A partir desse exposto, esta dissertacdo busczom@aracdo uma forma de
encontrar respostas para suas questdes. A compamaité os estados do Piaui e o Rio
Grande do Sul obedece as duas condicionantes <itazlaa, pois, sdo estados que
apresentam realidades muito distintas, mas quesanpke tudo, sdo entes federativos
brasileiros e, portanto, iguais perante a Congéitui Além disso, 0s municipios que
serdo analisados respeitam 0 mesmo recorte tempgaralaqueles emancipados entre
1985, inicio da redemocratizacdo brasileira, e 19@pois da Emenda Constitucional
n° 15.

7

Se a questdo central dessa dissertacdo é anddisque maneira 0 contexto
espacial pode afetar as condicOes para a cidadariag necessario a comparacado com
realidades bem distintas. Distintas, mas compasatairtindo da Constituicdo de 1988
e as atribuicbes concedidas por ela aos estadosurecipios de maneira igual
independentemente de quaisquer caracteristicapeitaasdo apenas as diferencas
demograficas de maneira proporcional, busca-se@eteomo 0 mesmo processo pode
trazer consequéncias distintas em espacos quegnoggandes disparidades espaciais.
Cabe destacar mais uma vez a questdo da escalamparacdo se faz entre duas
escalas estaduais e seus poderes locais, respeitasiin, a “geograficidade” do tema
(LACOSTE, 1988).
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4.2 OS CONTEXTOS ESPACIAIS DIFERENCIADOS

A escolha dos estados do Piaui e Rio Grande deeguie a l6gica da hipotese
dessa dissertacao, isto é, que contextos espdd@isnciados afetardo o processo de
emancipacao municipal, isto €, “ndo é possivel greasterritdrio como algo sobi@
gual se atuae sim como algo com o qual se interage” (BECKEB)O0, p.18). De que
maneira, portanto, os contextos espaciais podefuenmdiar nos resultados de um

mesmo processo?

Para tentar alcancar uma resposta para essa erfieii e Rio Grande do Sul
servirdo com balizadores, pois, possuem, como sahafiferencas espaciais notaveis.
Primeiramente, os dois estados ocupam regidesequperse servem como exemplo para
demonstrarmos a desigualdade espacial existent&rasil: a Regido Sul e a Regido

Nordeste.

Como Almeida (2007; 2008), Carvalho (2003) e Am280B) destacam, as
regibes Centro-Sul e Nordeste possuem grandeggas em relacdo a democratizacao

dos servicos publicos e das suas caracteristicasatondémicas.

As regides Sul e Nordeste possuem diferencas nst&yestado do Rio Grande
do Sul se localiza na regido geoecondmica Centrd3&sileira ou na regiao Sul,
definida pelo IBGE. Roberto Lobato Corréa (2010)etendo sobre a organizacao
regional do espaco brasileiro a partir de sua épea como consultor do Atlas
Nacional do Brasil do Instituto Brasileiro de Geafga e Estatistica (IBGE), aponta
algumas caracteristicas da regido do Centro-Sutofecentracdo dos principais centros
de gestdo econdmica e politica do pais; (b) Corexgd da producdo industrial do pais;
(c) Urbanizacado, que decorre, em parte, de suaitndgrindustrial; (d) Densa rede de
circulacao, envolvendo os principais nés de ciigéda (e) principal area agropecuaria
do pais; (f) principal &rea em termos de mobilidddmografica; (g) Concentracdo de
renda; (h) principal area politica do pais; (i) onaioncentracdo de capital constante.

Enquanto o Piaui se localiza na regido NordestBrdsil que, apesar de estar
sofrendo transformacdes, ainda se apresenta camo seregido mais pobre do Brasil.
Corréa destaca para essa regiao: (a) importancimalete da agropecudria no contexto
nacional; (b) perda demogréfica; (c) Atividades srdindmicas controladas de fora da

regido, voltadas para fora; (d) Pequeno grau deuttdo interna (as principais vias
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sao direcionadas ao Centro-Sul); (e) Baixo niveletela da maior parte da populacao;
() Menor variedade e densidade das formas espadg) e, apesar das perdas
demografica e econdmica, o Nordeste apresenta arwm pbolitico uma importancia

desmesurada face ao que representa economicarGORREA, 2010).

Este ultimo ponto merece um destaque importantdenfiendo que os
“desniveis regionais sdo conseqiéncia de acodscasle, ao mesmo tempo, impdem
decis@es politicas, tanto na esfera regional coamnal” (CASTRO, 1992, p.16), cabe
nos perguntar sobre as causas e consequénciaddgesadade interna brasileira, com
destaque para a pobreza da regido nordeste. GAS1®@) analisa enD Mito da
Necessidadeas estratégias da elite nordestina para presestatusquo politicamente
favoravel a sua posicdo na sociedade local. Elaodsita que o processo de
conservacao do poder politico regional desenvolas proprias regras, nem sempre
articuladas com o poder econémico nacional, oy ssj&lites politicas do Nordeste se
relacionam com o poder central a fim de manter geder na regido. A autora
demonstra, acima de tudo, que ndo existe wmestdo nordestinaisto é, algo
pertencente a esséncia da regido, mas um espdtoopbistoricamente ocupado por
suas elites. Ao longo de sua analise, percebenmmsiupante grande parte da historia —
e ainda hoje — houve uma indugao na interpretaedmadsa e efeito, supervalorizando
as limitacoes ou as potencialidades da naturez@ solgual o homem nordestino se
instala. Durante muito tempo a seca do sertdo stngdefoi utilizada como justificativa
da pobreza no nordeste e, assim, muitos recursms eralocados na regido para o
combate a seca, acreditando, com isso, que a @odnednuiria como consequéncia.
Assim, Castro conclui que “a permanéncia das céedicestruturais da Regiao
Nordeste, apesar da modernizacdo de alguns setmesdmicos, decorre da

preservacao da estrutura de poder das suas ¢@ASTRO, 1992, p.20).

Essa associagdo da pobreza com a seca, resultguaades investimentos ao
longo da histéria para tentar sanar o problema,, ffegmesar de alguns progressos,
continua submetendo a maior parte de sua popukagaiséria, a opressao, a vida sem
sentido” (OLIVEIRA, 2006). Este autor ainda destaceontribuicdo de Celso Furtado
para o desenvolvimento do Nordeste, pois, de exgord de capitais a regiao se tornou
importadora de capitais. Em seus anos de augemfgara o Nordeste grandes
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empresas do Brasil e até algumas estrangeiras.visgpdaso ndo sanou a pobreza

nordestina:

Mas, deu certo? N&o, ndo deu certo. E um fiaseparavel!
Primeiro porque — pelas suas proprias analisese nkbg
cldssico Formacdo Econbmica do Brasil — o caminko d
perversdo ja estava apontado. O desenvolvimentarisecom
uma enorme concentracéo de renda. (OLIVEIRA, 2p069)

O aumento do PIB nordestino ndo representou makhos condicbes de vida
da populacéo local: a regido continua sendo a p@alse do Brasil. A analise de
Amartya Sen, em seu lividesenvolvimento como liberdade (201%s mostra que “a
contribuigdo do crescimento econdmico tem de dgagla ndo apenas pelo aumento de
rendas privadas, mas também pela expansédo deasesdgciais (incluindo, em muitos
casos, redes de seguranca social) que o crescimsriomico pode possibilitar” (SEN,
2010, p. 61). Isso quer dizer que o desenvolvimeantial de uma populacdo nao esta
intrinsecamente relacionado ao aumento do Produternio Bruto. Dessa maneira,
aceitamos a afirmacgao do autor de que os probleomais sao frutos muito mais de

guestdes politicas do que econdmicas.

A diferenca entre as duas regides se torna aindmangla quando analisamos
outros parametros, como o politico. No capitulotidado a geografia do voto no
trabalho de Carvalho (2003, p.102), diversas reasdbram feitas entre as regides Sul
e Nordeste do Brasil, como podemos ver quandoar diz que “a variavel referente ao
IDH sugere que, nos estados mais atrasados, ossegpantes tendem a apresentar
maior penetracdo vertical dos votos [a discuss@oespenetracdo vertical e horizontal
dos votos foi feita por AMES, 2003], que signifieaercer maior controle sobre os

municipios onde recebem votos”.

Os trabalhos de Almeida (2007; 2008) sdo interggsana comparacao entre as
regides brasileiras. Em seu trabalho “A cabeca @silkiro” (2007, p.97), o autor
destaca que “nos indicadores de modernidade, e®ufjeral, ocupa o extremo do mais
moderno e o Nordeste, 0 do mais arcaico”, e, aldsod“pode-se perceber que [...] o
Nordeste € a regido do pais que mais tem a fazarrpalizar o ideario da cidadania
liberal”. A pesquisa do autor mostrou ainda queuh# relagcdo mais pessoal nas
eleicdes no Nordeste, isto €, lanca-se mao daldigtfio de favores, “dos mais variados
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tipos, desde uma reforma em uma birosca até aafiberde um infrator no transito,
passando pela distribuicdo de dinheiro em perideitosl. I1sso tudo € tolerado pela
populacdo de escolaridade mais baixa. Os mesmogeqdem a ser mais fatalistas,
mais familiares e a rejeitar as visdes favoraveisspirito publico” (ALMEIDA, 2007,
p.128). Robert Putnam, em seu famoso trabaloonunidade e Democracia: a
Experiéncia da Italia Moderng1996, p.21), afirmou que “um arraigado sistema

clientelista mina a eficiéncia administrativa”.

Dessa maneira, percebe-se que ha um abismo ndg@es socioeconbmicas
entre as duas regides nas quais os estados doeRwaRio Grande do Sul se inserem.
Para essa dissertacao, a escolha de estados prdesrde regides tao contrastantes era
fundamental. Depois de escolhidas as regides, eraseario escolher os estados. O
critério aqui foi que em ambos ocorreram mais efpagées durante todo o periodo
entre 1985, inicio da redemocratizacdo e 1996, @mopromulgacdo da Emenda

Constitucional.

Além disso, ao detalharmos os dois estados, pamueb alguns contrastes bem

interessantes:

Tabela 1: Indicadores socioecondémicos do Piaui edGrande do Sul

Pl RS
Esperanca de Vida (anos) 64,15 72,13
Taxa de Analfabetismo (%) 36,69 7,77
Renda per capta (R$) 129,02 357,74
Intensidade de Pobreza (%) 54,99 41,72
IDHM 0,656 0,814

Dados: PNUD, 2000.
Organizacéo: AZEVEDO, 2010.

Essa grande desigualdade entre os dois estadspdrace mais ainda quando
observamos no mapa. A seguir, sdo apresentadosnagias retirados do Atlas da
Exclusdo Social. O indice de Exclusdo Social reimgécadores de “padrdo de vida
digno” (a partir de indice de pobreza, emprego sgdeldade), “conhecimento” (a
partir do indice de anos de estudo e alfabetizag&a¥co infantil” (a partir do indice
de concentracdo de jovens e violéncia) (POCHMANMMORIM, 2004). A partir
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desses trés indicadores e uma metodologia semelhantDH, chega-se ao indice de
Excluséo Social, que varia de 0 a 1, e quanto praiémo do 0 maior a quantidade de
excluidos socialmente. Cabe lembrar que nédo seateambicdo de definir uma linha
demarcatdria entre incluidos e excluidos; “trataleeum indicador comparativo das
condi¢Bes sociais nas diferentes unidades estatedégop.cit. p.20).

Mapa 3: indice de Exclus&o Social no Piaui

indice de Excluséo Social*
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Fonte: POCHMANN & AMORIM, 2004, p.54
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Mapa 4: indice de Exclus&o Social no Rio Grande dsul
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Fonte: POCHMANN & AMORIM, 2004, p.55

Conclui-se assim que o Piaui aparece como um grhald&o de pobreza e
exclusdo no Brasil e, mais além, € um estado or&d@rhndes condi¢cbes para a
reproducdo dessas duas condi¢bes, enquanto o Rindé&mdo Sul apresenta bons
indicadores socioecondmicos (apesar, claro, desepta também grandes diferencas

internas).
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A patrtir disso, cabe uma pergunta: sera que o psocge divisdo municipal teve
resultados semelhantes ao se tratar desses dago&3tOu ainda, com essa grande
disparidade, a emancipagcdo municipal traz consetagrboas e ruins para ambos

estados?

4.3 O PROCESSO DE DIVISAO MUNICIPAL NOS DOIS ESTADOS

O Piaui (Pl) é um estado que possui atualmentenfi®8cipios. Dentre estes,
105, ou seja, 47% foram criados no periodo corredgue a proposta desta
dissertacéo, isto €, entre 1985 e 1996. Destae@nrsia que apenas 1 municipio foi
criado antes da ConstituicAo de 1988, no processaedemocratizacdo, o que
demonstra a importancia fundamental dessa mudageh Dos 105 novos municipios,
55 deles possuem entre 1 e 5.000 habitantes (52,3836 entre 5.001 a 10.000
habitantes (45,71%); 2 entre 10.001 e 20.000 hatbig1,9%), e nenhum em quaisquer

outras faixas populacionais.

O Rio Grande do Sul (RS) € um estado que possainante 496 municipios,
nos quais 251, ou seja, 50,6% foram criados nogeréntre 1985-1996. Novamente,
apenas uma minima parcela (29) de municipios fadlarantes de 1988, concentrando-
se apds a nova Constituicdo. Também no RS a graag@ia dos novos municipios
encontra-se na primeira faixa populacional definpo IBGE (entre 0 e 5.000
habitantes), num total de 195, 77,68% do totakosu43 possuem entre 5.001 e 10.000,
representando 17,13%; 10 estdo na faixa de 10.@D10A0 (3,98%); e, no caso desse
estado, ha dois municipios na 4 classe populacienale 20.001 e 50.000 habitantes
(0,79%).

A primeira constatacao interessante que podenreelper dessa caracterizacao
€ a importancia da mudanca dos parametros congtiais em 1988 para 0 aumento da
criacdo de novos municipios, nos dois estadosléirasi. Essa informag&o corrobora o
que ja havia sido proposto mais acima sobre a @&buags diferentes niveis de Governo
para a compreensdo do processo de emancipacaoipaliniz contexto constitucional

mostra-se, dessa maneira, como um importante giésmpreensao desse fenébmeno. A
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malha municipal sofreu grandes modificacbes em anelstados no periodo de 1985 e
1996.

Os dois mapas a seguir ilustram a criagdo dess@s municipios:

Mapa 5: Municipios Emancipados entre 1985-1996 nad&ui

Municipios Criados entre 1985-1996 (PI)

B \Vunicipios Criados

50 0 50 100 Km
—— Fonte: Dados brutos IBGE, 2007

Organizacdo: Azevedo, 2011,
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Mapa 6: Municipios Emancipados entre 1985-1996 noi®Grande do Sul
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Fonte: Dados Brutos IEGE, 2007,
Organizacdo: Azevedo, 2011,
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Percebe-se que a proliferacdo de novos municipéms ocorreu de maneira
homogénea dentro dos dois estados, isto é, algareas obtiveram maiores divisdes
do que em outras. Apesar de terem sido os doislasstgue mais tiveram divisbes
municipais em suas respectivas regides, isso ndweacde maneira igual dentro dos

seus territorios.

Embora esta ndo seja a proposta central dessartdi@o, € interessante
perguntar sobre o porqué da concentracdo espaxsakmhancipacbes municipais no
sudeste do Piaui e norte do Rio Grande do Sul. @gbe apenas, a apresentacdo de

hipoteses para esse fendbmeno.

E sabido que no Rio Grande do Sul ha uma diferémstgérica no processo

ocupacéo do territério:

Geograficamente poderiamos distinguir duas fornmgcoe
principais: a primeira, na serra do sudeste e ngaaha (area
localizada no sudoeste do Estado), e a segunddemr@sséao
central e, mais tarde, na regido do planalto. E&gsaées foram
constituidas a partir de duas estruturas socioecizas
distintas: ao sul, a sociedade dos estancieir@gspe escravos,
produtora de charque, couros e |& em grandes pdaues (0s
latifndios); ao norte, uma sociedade constituiclaimigrantes
colonizadores (agorianos, aleméaes, italianos, pskes) entre
outros), proprietarios de minifandios e dedicadasgsdcultura.
Essas duas formacdes socioespaciais vao permedtdaiah
gaucha desde meados do século XVIII até a prinmegi@de do
século XX. (STROHAECKER, 2004, P.167/168).

Dessa maneira, estruturam-se no Rio Grande dduasl regides distintas, o Sul
com predominio dos grandes latifundios voltados @apecuaria, enquanto o Norte ha
uma preponderancia dos minifundios de colonizagéiopgia. Inicialmente, a lavoura
do norte do Rio Grande do Sul representou a arégadimsmica do estado, enquanto o
sul, com uma pecuaria extensiva, mostrava-se patica (SINGER, 1974). Todavia,
com a mudanca para uma exploracdo da pecuarisivdemo sul e a entrada de novas
tecnologias, o polo econdmico agrario do estadoadificou. A partir dai, constata-se,
no norte, ao longo das décadas de 70 e 80, uma gerghopulacdo para os grandes
centros, como Porto Alegre, e aumento da pobrez&SQUITA, 1992). Ao

observamos o mapa 6, percebemos que é essa arexayueu 0 maior numero de
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divisbes municipais. A busca por reestruturaca@sfmaco, formando novas cidades a
partir da organizacdo de novos municipios parecgde uma maneira encontrada pelas

elites politicas locais para tentar reverter o guagresentado até entdo.

Parece, entdo, que a pulverizacdo dos municig@sen no norte do estado por
contar com uma estrutura fundiaria facilitadora,sntambém devido a um déficit
econdmico que gerava um descontentamento por geapepulacéo local. Claramente,
como ja foi exposta em topicos anteriores, a cdojarinstitucional do Brasil favoreceu
esse fenbmeno, além da concordancia por parte elcuéxo e legislativo estadual.
Mas, parece que a explicacdo da maior concenti@dg&livisdo municipal no norte do
que no sul, baseia-se nos aspectos peculiares mggda. Zila Mesquita (1992, p.182)
afirma que “é perceptivel a construgdo de um discw@apoiado frequentemente na
difusdo de uma ideologia territorial, visando umo upolitico do territorio.
Evidentemente, ndo se nega a real inexisténciaedersos de infra-estrutura das
populacdes do interior desses distritos e que eanenpmo forte argumento, mescladas
a esse discurso”. A autora nos mostra que o0 movorEmancipacionista do norte do
estado faz parte de um conjunto de movimentosiguittom problemas sociais reais
existentes nessa area. Entretanto, observa-segaguimovimento emancipacionista
consegue éxito se ndo mobilizar a elite politiczalloPara tanto, ndo sdo todos os
municipios que sentem a necessidade de procurae n@®cesso uma forma de
melhoria nas condicdes de vida. Dai a heterogeteida processo de divisao

municipal no Rio Grande do Sul.

O Piaui é um estado marcado historicamente pelaepa e expulsdo de
populacdo. Todavia, nas Ultimas décadas temos vista expansdo da fronteira
agricola, com o cultivo de soja, para o sul e ssi#godo Piaui a partir do agronegocio.
Araujo (2008) nos mostra como a soja vem alterandieicdo do espaco piauiense, a
partir da insercéo de novas formas de organizag&splaco agrario, dinamizando areas
até entdo estagnadas e geradoras de bols6es @zadbom os dados da série historica
da CONAB (Companhia Nacional de Abastecimento)ieoda EMBRAPA nos indica
0 aumento drastico na participacdo piauiense ndugém brasileira de soja: entre 1994
e 1995 o estado produziu apenas 13,6 toneladastr@ 2008 e 2009 essa participacdo
pulou para 273,1 toneladas e a expectativa pa@ @011 é de 389,1 tonelatfas

Y http://www.cnpso.embrapa.br/index.php?op_page=té8&pai=17. Acessado no dia 15/12/2011.
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Se sobrepormos o mapa de divisdo municipal noi Rlada expansdo da
plantacdo de soja, percebe-se que as areas qoesedidrnando produtoras ndo sédo as
mesmas que mais ocorreram divisdes. O que se peecglartir dos mapas da soja
produzidos pelo IBGE é que sdo exatamente nas ang@socorreu essa expansao da
fronteira agricola que existem os maiores munisipggio €, no sudoeste no estado, ndo
houve um grande processo de divisdo municipal, geecendo municipios com

grandes extensoes.

Mapa 7: Producéo de Soja no Brasil 2006

Produgio de soja - 2006
Area Plantada (ha)
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Fonte: IBGE, 2006.

Este fato parece contrariar algumas proposi¢céenocoor exemplo, quando
Julia Bernardes (1996, p.258) aponta que “o acassoa nova condicdo de producdo
impbe novas demandas de territério, exigindo untoceivel de ruptura com a
organizacdo de um espaco histérico anterior, ja @wspaco devia subordinar-se a
adequar-se a nova forma de produzir”, ou aindérmacao de Haesbaert (2008, p.382)

gue “o eldorado da soja faz com que muitos denamiestas areas o ‘Novo’ Nordeste,
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e alguns politicos (inclusive com o apoio de grupokstas) ja& comecam a articular
novos recortes politico-administrativos capazes cderoborar essa nova divisao
territorial do trabalho, ditada pela modernizac@étetsra da agricultura”. O que se
percebe com o mapa é que o0s possiveis conflitosureslos pela chegada da
agricultura da soja néo repercutiu na estruturandaicipio, isto é, ndo gerou divisoes

municipais.

O que aconteceu no Piaui parece ser contrario@aapnteceu no Mato Grosso,
como apontou Silvana Silva (2007), ja destacado. ds enquanto no Mato Grosso a
expansdo da soja gerou uma reorganizacdo da maimaipal, no Piaui, até entdo, os
municipios nessas areas permanecem grandes e gempimcessos de divisdo. Dessa
maneira, o Piaui também pode servir como exempéo aquntraria a tese de Marcio
Cataia (2001) de que o maior adensamento técnammqge um adensamento da malha
municipal. Ndo foi na area com maior transformag@cnica que houve maiores

mudancas no quadro politico-territorial.

A hip6tese aqui é que os problemas de ordem edoabentalvez de brigas
politicas internas (como apontou Gomes [1997b] paRio Grande do Norte), gerou
uma forte alteracdo no quadro politico local doestel do estado, enquanto no sul e
sudoeste, a preservagdo dos grandes municipicdiaat@os interesses da expansao da
fronteira agricola e ndo gerou conflitos com autsta existente, ndo necessitando,

portanto, de divisbes municipais.

Apesar do proposito central dessa dissertacdo asemvestigacdo das
consequéncias para a cidadania da divisao munieipakspacos diferentes e nédo as
causas do processo nos dois estados, foi necesledtimcar sucintamente os motivos
para as transformacdes nos dois estados que meent distritos emancipados durante
esse periodo em suas respectivas regides. Entretastam ainda mais duvidas e

hipéteses do que respostas conclusivas.

4.4 CONSELHOS MUNICIPAIS: BASE TEORICO-CONCEITUAL E UMA
COMPARACAO

Esta dissertacdo possui como objetivo central rebsede que maneira o

processo de divisdo municipal pode gerar consegagdderentes para o exercicio da



95

cidadania a partir de diferentes espacos. Para,taptou-se por usar a comparacao
entre os estados do Piaui e Rio Grande do Sul coetedologia.

Porém, como sabemos, ha uma gama enorme de vaugasepoderiam ter sido
utilizadas para realizar essa comparacdo. A com@ara partir da existéncia dos
conselhos municipais € justificada a partir da laéeaco-conceitual desenvolvida por
Putnam (1996) e Amartya Sen (2010; 2011).

Robert Putnam, enComunidade e Democracia: a experiéncia da Italia
Moderna (1996) aborda as diferencas de desempenho institucoumalele observa
entre o norte e o sul da Italia. Observam-se ne&idgegorte do pais instituicbes que
funcionam de maneira mais competente do que asldvansformando a Italia em um
pais com grandes disparidades sOcio-econémicasnAssu trabalho gira em torno da

seguinte reflexao:

Certas regides sdo mais bem governadas do ques,ontesmo
guando os governos em questao tém a mesma esgutardaam

com 0S mesmos recursos juridicos e financeiros.urhis
dessas novas instituicoes estdo apresentando um bom
desempenho, ao passo que outras, ndo. O que exskcs
diferencas no desempenho institucional? (PUTNAM9619
p.95)

Esse pressuposto é interessante porque, apesaresimo aparato legal, as
regides italianas apresentam diferentes qualid&bssa.dlvida, essa diferenca vai afetar
a qualidade de vida da populacéo, aflorando ammsgrande dinamismo econdémico e
social, como o Norte, e outras com estagnacao etoad& atrasos sociais, como o Sul.

Um ponto importante a se destacar é que as diff@seentre essas duas regioes
do pais ndo se resumem nas diferencas econdmicamutd® demonstra que as
autoridades centrais alocam verbas com uma férmadsstributiva que favorece as
regides mais pobres. Muitas delas, como ele degtasauem mais recursos do que séo
capazes de despender. Para corroborar essa tes@p ra Amartya Sen (2010). Este
autor demonstra a partir de exemplo de paises @nnbanka e Costa Rica, como é
possivel um desenvolvimento social sem um expressimento do Produto Interno
Bruto. Dessa maneira, ele conclui que os problestgsais sdo gerados mais por
guestdes politicas do que por questdes econbniicesta de acordo com Putnam para

guem “a riqgueza e o desenvolvimento econdémico rabcam tudo” (1996, p.100).
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Putnam segue afirmando que a grande diferenca eriorte e o Sul da Italia é
reproduzida pela existéncia naquela regido de onti@ fcomunidade civica”, enquanto
nesta h4 um enfraquecimento do ser “cidaddo”. Emeomunidade civica, os cidad&os
se interessam e se devotam aos assuntos publicosjpaimente a partir de
organizacdes civicas. A existéncia de instituicGes favorecem as organizacdes
civicas é importante para a propria formagédo de econaunidade civica. Dessa maneira,
a existéncia e bom funcionamento de sindicatossatbas, associa¢cdes comunitarias,
clubes desportivos, partidos de massa, etc, fagorex criacdo de uma comunidade
civica, que, portanto, participa nos assuntos pablie contribui para um melhor
desenvolvimento social da localidade.

Seguindo essa logica, a prépria existéncia deetbos municipais na escala
politica local brasileira € um reflexo de uma sdade mais democratica a partir da
Constituicao de 1988. Dessa forma, o conselho rnpatiaparece como um importante
recurso institucional para a organizacdo civicaBrasil que, se bem utilizado, pode
ajudar a transformar ndo apenas individuos, mas tmela sociedade, pois contribui
com a propria eficacia e estabilidade de um govelamocratico, transformando a
percepcéao dos habitantes sobre a cidadania.

A permisséo legal para criacdo de conselhos npaigcé a consequéncia direta
de uma luta democratica que se estendeu durardgeotoelgime militar no Brasil e no
processo de redemocratizacdo na década de 1988r é&ssp mesmo, ndo pode ser
ignorada. Se, para Montesquieu, primeiro os lideneddam as instituicbes, para
posteriormente, as instituicbes moldarem os lidegesexisténcia de conselhos
municipais, se bem explorada, pode promover uma my@racdo de politicos, agora
fiscalizada de perto por cidaddos mais ativos. Est@rtamente uma das principais
contribuicdes da Constituicdo de 1988.

Outro ponto importante a se destacar € a jutiNia para o atraso social de uma
sociedade devido a falta de compromisso dos lidawes a igualdade. Nesse ponto,

Putnam afirma que

E inatil indagar o que vem primeiro — o compromiskus
lideres com a igualdade ou o compromisso dos cidaddm o
engajamento. (...). As atitudes da elite e das &saséo na
verdade os dois lados de uma mesma moeda e comb@mam
num equilibrio que se reforca mutuamente. (PUTNAIM96
P.118)
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Sociedades que ndo possuem uma forte comunidai® cdo, geralmente,
dominadas por vinculos sociais verticais, istoigcwos de dependéncia e exploracéo,
resultantes das estratégias de sobrevivéncia daades mais pobres em condicbes
histéricas de sociedades civis pouco organizadasjacdadas por atores sociais
investidos de autoridade e que ocupam espacos der @dertos pela fragilidade
administrativa e judicial do Estado. “A imagem daticalidade decorre da imposicao,
de cima para baixo, das regras e normas de re@odugial” (CASTRO, 2003, p.50).
O clientelismo € uma exemplar forma de vinculoigaktpois “na relagdo vertical entre
patrono e cliente, caracterizada pela dependénaidoepela reciprocidade, é mais
provavel haver oportunismo, seja por parte do pati@xploracdo), seja por parte do
cliente (omisséao)” (PUTNAM, 1996, P.132).

Assim, com a nossa democracia semi-direta, é itauper a existéncia de
cidaddos mais ativos. A existéncia de participagi@ca € uma forma essencial de
criacdo do que Putnam denomina de “capital soci®ara ele, quanto mais
desenvolvidos forem as instituicbes que fortaleemses vinculos horizontais, maior
sera a probabilidade de que seus cidadaos sejaazesaple cooperar em beneficio
mutuo.

Apesar de as instituicdes ajudarem a moldar @&dade, as razfes que explicam
um melhor ou pior funcionamento delas residem exaide na relacdo contraria, isto €,
as instituicbes, ao se estabelecerem em espaceendds, com contextos socio-
econdmicos distintos, vao produzir resultados difegs. Isso ndo quer dizer que haja
um determinismo geografico, isto é, que para serapréstituicoes serdo moldadas
pelos espacos e, por isso, ndo ha saida. A maanesd de Putnam reside exatamente

nesse ponto:

mudando-se as instituicbes formais pode-se mudpréfica
politica. A reforma teve consequéncias palpaveisne sua
maioria benéfica para a vida politica regional. @@reviam os
institucionalistas, a mudanca institucional refiete
(gradualmente) na mudanca de identidades, valpoEeres e
estratégias (...) que a histéria institucional wost evoluir
lentamente. (op. cit. P.193)

Sem duvida, as mudancas séo graduais e as estroturservadoras irdo resistir

de todas as maneiras. Nesse ponto que reside t&aueés que maneira, a criacdo de
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novos espacos politicos locais, pode refletir enthames condi¢cées do exercicio da
cidadania? Cidadania esta que abrange um conjentoreitos civis, politicos e sociais,
como definiu Marshall. Os conselhos municipais foraelecionados para esta
dissertacdo porque representam instituicdes qoecesh os direitos politicos e trazem
como consequéncia melhores acessos aos direiti@gssecivis. Na realidade, a maior
participacdo da populacdo nas decisdes publicas ipberferir diretamente em outros
ambitos da sociedade, como na educacdo, saudansame, etc.

A grande contribuicdo de Sen (2010) reside exattsamaqui: “diferentes tipos
de liberdade apresentam inter-relacdo entre sim d¢ipo de liberdade pode contribuir
imensamente para promover liberdades de outros’t(pp. cit. P.58). Isso quer dizer
que a liberdade politica pode ter rebatimento d#isa® esferas da vida. Todavia,
Todavia, o que 0 autor nos ajuda a perceber &€ quélegse dos conselhos municipais
nao pode ser feita de maneira separada de oufpestas. A “comunidade civica” de
Putnam néo € algo que brota na consciéncia do&idadel maneira espontanea; ou, mais
do que isso, ndo é por pura ma vontade que osdmdatfio participam ativamente da
politica. E nesse ponto que as teses de Sen (ZA1);Dodem contribuir para o
aprimoramento da idéia de comunidade civica, dedPut Pois, para Amartya Sen
(2011, p.48) “instituicdes e regras sao, naturatmanuito importantes para influenciar
0 gque acontece, além de serem parte integranteuddarreal, mas as realizacdes de
fato vao muito além do quadro organizacional eueel as vidas que as pessoas
conseguem — ou nao — viver”.

Amartya Sen, ganhador do Nobel de Economia e wsrcdadores do indice de
Desenvolvimento Humano, também acredita que osaddres econdmicos ndo sao
respostas para o desenvolvimento social de um.|éa ele o desenvolvimento
consiste “na eliminacdo de privacbes de liberdade mitam as escolhas e as
oportunidades das pessoas para exercer ponderadaso@ncondicdo de agente” (op.
cit. P.10). Dessa maneira 0 ser humano como agdmtsi mesmo é a grande
consequéncia do desenvolvimento. Para tanto, famesmssario o aumento das
liberdades. Estas consistem eoportunidades econdmicas, liberdades politicas,
facilidades sociais, garantias de transparéncia egwanca protetora.A grande
contribuicdo dos dois autores é demonstrar québasdades ndo séo aperfas do

desenvolvimento, mas tambéneios porque elas influenciam umas nas outras.
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As liberdades politicageferem-se a autodeterminacéo da populacdo néhasco
entre diferentes partidos politicos, de quem deweempar e com base em quais
principios, além de poder fiscalizar e criticasaa®ridades com imprensa livre e uma
forte liberdade de expressédo. Afmcilidades econbmicasdizem respeito as
oportunidades que os individuos tem para utilizarseus recursos para consumo,
producédo ou troca. Agportunidades sociaisdo medidas pelo acesso a saude, educacao
e outros servicos sociais. Agarantias de transparénciado fundamentais para
valorizar a confianca e a responsabilidade, p@s &m um papel claro instrumental
“como inibidores de corrupcéo, de irresponsabikddthanceira e de transacodes
ilicitas”. (op.cit. p.60). E, por fim, aeguranca protetoraefere-se a rede de seguranca
social, impedindo que a populacdo atravesse momeestmiséria e fome severas.

Seguindo essa légica, sugerimos que a existénoid@n funcionamento dos
conselhos municipais podem contribuir para o apiamento da liberdade politica que
afeta diretamente as outras liberdades, afinalgudastdo da discussédo publica e a
participacdo social é, portanto, central para bogbdo de politicas em uma estrutura
democratica” (op.cit. p. 59). Junto a isso, questé@mo educacdo, saude, acesso a
terra, e outros, podem afetar diretamente o bonsidnamento dos conselhos. Por

exemplo,

o analfabetismo pode ser um barreira formidavehrdigippacdo
em atividades econdmicas que requeiram producaondeg
especificacdes ou que exijam rigoroso controle dalidade
(uma exigéncia sempre crescente no comercio ghatukd). De
modo semelhante, a participacdo politica pode dkida pela
incapacidade de ler jornais ou de comunicar-seeporito com
outros individuos envolvidos em atividades pol#icéSEN,
2010, p.60)

Assim, Robert Puthnam e Amartya Sen fornecem doatggp teorico-conceitual
que sustentam a escolha dessa dissertacdo pamrrealcomparacao a partir dos
conselhos municipais. Como perceberemos a segssgsereunides coletivas para
intrometimento nos assuntos publicos sdo fundansenp@ara a formacdo e

aprimoramento da cidadania, pois, pensamos, a darfi988, em cidadaos mais ativos.
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Os Conselhos Municipais no Piaui e Rio Grande do Su

Como ja foi exposto no capitulo dois, a Constéaigde 1988 permitiu a
existéncia de conselhos, transformando nossa damaam semi-direta. No Portal de

Transparéncia do Governo Federal, os conselhos esplicitados da seguinte maneira:

O controle social pode ser feito individualmenter gualquer
cidadao, ou por um grupo de pessoas. Os consedistargs de
politicas publicas sdo canais efetivos de partgéipa que
permitem estabelecer uma sociedade na qual a cidadaixe
de ser apenas um direito, mas uma realidade. Artdmpma dos
conselhos esta no seu papel de fortalecimento deipacao
democratica da populacdo na formulacdo e implerp@otae
politicas publicas.

Os conselhos sdo espacos publicos de composicdal @u
paritaria entre Estado e sociedade civil, de natudeliberativa
e consultiva, cuja funcao é formular e controlaxacucéo das
politicas publicas setoriais. Os conselhos saoirxipal canal
de participacdo popular encontrada nas trés inssnde
governo (federal, estadual e municipal).

Os conselhos devem ser compostos por um numeralgar
conselheiros, sendo que, para cada conselheiresexpgante do
Estado, havera um representante da sociedaddesteinplo: se
um conselho tiver 14 conselheiros, sete serdo septantes do
Estado e sete representarédo a sociedade civil).hisl@xcecbes
a regra da paridade dos conselhos, tais como rie salha
seguranca alimentar. Os conselhos de saude, porpéxesao
compostos por 25% de representantes de entidades
governamentais, 25% de representantes de entidades

govSelgnamentais e 50% de usuérios dos servigos (e 3o
SUS”.

Ha, na realidade, conselhos nas trés instancig®wvkrno, mas, para fins desta
dissertagcéo, os conselhos municipais serdo aqueliegados tendo em vista o foco no
problema da cidadania face ao processo de emaéoipagnicipal, na medida em que é
nessa escala que ha uma maior proximidade do cidaé a atividade politica, como

exposto no capitulo 1.

Yhttp://www.portaltransparencia.gov.br/controleSti€ianselhosMunicipaiseControleSocial.asp.
Acessado no dia 05/01/2012.
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Apesar de o Brasil ja ter conhecido a experiédeialguns tipos de conselhos

antes mesmo da Constituicdo de 1988, estes sd@erdde por trés motivos:

A primeira € a participagdo por teméticas e nado f@as
geograficas, integrando o conjunto das represeesagdciais; a
segunda é o carater permanente e abrangente,Gisnselhos
devem atuar ao longo de todo o circuito de fornadae
implementagcdo de um politica publica; e a udltimaoé
funcionamento autbnomo em relacdo ao Governo erd@eca
colegiado entre Estado e sociedade. (Santos apiRDOSO,
2004).

Os conselhos, portanto, sdo mecanismos de pag#ip da populacdo na
formulacéo, deliberacao e fiscalizagcdo das poftitmzblicas e constitui uma importante
inovacgdo institucional da Constituicdo de 1988.td grela forca de sua difusdo no pais,
como pelas diferencas com as experiéncias antgra@eparticipacdo, Santos Junior
(2001, p.205) argumenta que “os conselhos mungipgpresentam uma importante
inovacgao institucional na gestdo das politicasasgiciA exigéncia da paridade entre
representantes da sociedade civil e do poder milifundamental para o bom
funcionamento dos conselhos. Todavia, 0 que Car(R®) destaca € que para uma
real representatividade dos conselheiros, faz-sessario a existéncia de capital social,
assim como definido por Putnam. Em sociedades nawiss, os conselhos tendem a
ter um fraco poder de representatividade da pofiajagnquanto em sociedades mais
participativas, o contrario se estabelece.

Para um melhor funcionamento dos conselhos mwisig pois importante um
capital social ja estabelecido, mas eles tambénemothvorecer a criacdo e o
fortalecimento das comunidades civicas. E, alémodigode ajudar no funcionamento
de toda a sociedade. E nesse sentido que as i#éRgtnam e Sen se fortalecem nesta
dissertacao.

O trabalho de Santos Junior (2001) ajuda a comgezeo papel do conselho
municipal no Brasil. Analisando a existéncia e ncfanamento desse mecanismo nos
municipios da regido metropolitana do Rio de Janeile aponta que, apesar de alguns
problemas que devemos enfrentar, os conselhosas@isdnstitucionais com potencial
de constituir arenas de interac@o entre o govemsaeiedade, através da expressado dos
interesses coletivos, mediacdo de conflitos e ocogdd de consensos. Tal potencial

existe devido a dois processos: (a) de reconhetimeregitimacdo da agenda de
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demandas dos diferentes segmentos sociais refadesntnediado pela propria agenda
do poder publico; (b) essa arena de reconhecimgatatores e agendas permite e
possibilita a constituicAo de uma esfera publicaqadda para a comunicacdo, a
construcao de opinido publica e a tomada de decedetorno das escolhas disponiveis
relativas as politicas sociais, de forma que esseaslhas estejam mais proximas dos
interesses do conjunto de atores sociais (SANTQHOR, 2001).

A partir disso, ele percebe que os Conselhos passmportancia impar na
participacdo de uma diversidade de atores soadiaispnstrucdo de uma cultura civica e
uma grande capacidade decisoria, pois as seceetlrtagovernos estudados tendem a
seguir os parametros instituidos pelos conselh®soBselhos municipais podem ajudar
numa democracia de qualidade (GONZALEZ, 2008). Bdsana, € no entendimento
da importancia da cidadania para a democracia asilBjue os conselhos entram em
destaque na cena politica brasileira.

Um documento de sintese da conferéncia e dassdides realizadas sobre o
tema “participacdo cidada nas politicas publicasHérum Social Mundial em Porto

Alegre (2002), destaca a importancia dos conselhos:

Hemos afirmado que sin el poder de la gente difieiite se
alcanzara un mundo incluyente. La participacion utap
proprociona uma nueva forma de relacion gobierriesad. La
democracia participativa es muy importante paraovan y

perfeccionar la democracia representativa. No balsta
participacion electoral, es necesario la vigilana@iva y la

rendicion de cuentas en el ejercicio de gobierms. gobiernos
locales y regionales son fundamentales para impulsa
democracia participativa a través de distintosrumsentos que
enriqueceran la democracia foriial

Pela base tedrico-conceitual discutida por RoBatham e Amartya Sen, e as
analises sobre o papel dos conselhos municipaBramil atual, esta dissertacdo usara
informacdes sobre estes conselhos como variavescpaparacao entre 0s municipios
do Piaui e Rio Grande do Sul. Assim, os municipio$iaui e do Rio Grande do Sul
foram divididos em duas categorias — 0S novos niog, criados no periodo de
analise dessa dissertacéo (entre 1985-1996) ecsemancipados nesse periodo — em

relacéo a existéncia ou ndo dos conselhos murscipai

13 www.affur.org.uy/fsm2002/fsm-democracia-participathtm. Acessado em 14/08/2011
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Antes de tudo, a MUNIC (Pesquisa de Informacdesidda Municipais) do
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatig}ié o responsavel pela coleta de
dados sobre os conselhos municipais e informa silplidade de existéncia de 17 tipos
de conselhos analisados por nesta pesquisa, a $ap&essoas com deficiéncia; (b)
Cultura; (c) Direitos Humanos; (d) Educacédo; (ebitkgdo; (f) Igualdade racial ou
similar; (g) Juventude ou similar; (h) Meio Ambien(i) Politica Urbana; (j) Saude; (1)
Seguranca publica; (m) Transporte; (n) DireitosMidher; (0) ldoso; (p) Direitos da
Crianca e do Adolescente; (q) Direitos LGBT.

Portanto, a analise se baseia na existéncia odedezessete tipos de conselhos
municipais divididos em duas categorias para catide: os emancipados e 0s néo-
emancipados. Com esses dados, podemos tentar despas duas questdes centrais
desse trabalho: De que maneira os diferentes dostegspaciais vao afetar as
consequéncias para a cidadania da criacdo de mowoEipios, ou seja, 0s resultados
para a cidadania da divisdo municipal seréo igeaisespacos desiguais? Segundo, a

divisdo municipal pode ser considerada favoravebaslicbes da cidadania?

Tabela 2: Existéncia de conselhos municipais nos migipios do Pl e RS

CONSELHOS Municipios Municipios Nao- Municipios Municipios Nao-
Emancipados PI Emancipados PI Emancipados RS Emancipados RS
Saude 98,11% 97,45% 99,59% 99,59%
Direitos da 88,67% 93,22% 93,57% 96,85%
Crianga e
Adolescente
Educagao 44,76% 47,05% 94,8% 97,58%
Habitagao 33,01% 42,37% 66,26% 91,9%
Idoso 10,37% 22,03% 12,4% 47,96%
Meio Ambiente 6,6% 11,76% 77,73% 91,56%
Politica Urbana 5,66% 5,93% 17,92% 43,26%
Cultura 2,8% 1,69% 11,15% 36,32%
Direitos da 1,88% 5,08% 3,58% 27,34%
Mulher
Pessoa com 1,86% 6,77% 2,39% 14,69%
deficiéncia
Esporte 0,94% 1,69% 42,16% 55,87%
Direitos 0% 0,84% 0,79% 2,44%
Humanos
Igualdade Racial 0% 0,84% 0,39% 3,26%
ou similar
Juventude ou 0% 3,8% 1,99% 8,16%
similar

Seguranca 0% 2,54% 4% 18,29%
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Publica
Transporte 0% 4,23% 2,78% 26,93%
LGBT 0% 0% 0% 0,4%

Dados: MUNIC, 2007
Organizacédo: AZEVEDO, 2011.

Todavia, deve-se esclarecer alguns pontos quefws@tamentais para essa
diferenciacéo: os conselhos de politica urbanasparte e seguranca publica sdo mais
frequentes em municipios que possuem maior populag&@omo destacado no inicio
deste capitulo, a grande maioria dos novos mupiipdssui populacdo inferior a 5.000
habitantes. Sendo assim, era esperado que asngdsréossem grandes entre os dados
dos municipios novos e os antigos. Todavia, a comgfa entre 0S NOVOS Municipios
pode ter outra justificativa, pois, apesar de tamlexistir uma maior quantidade de
municipios novos acima de 10.000 habitantes no@é@nde do Sul, a diferenca néo é
tdo grande como os dados aparentam. Isto €, n&Rinde do Sul apenas 4,77% dos
Nnovos municipios possuem populacdo acima de 1Mabidantes, sendo a maior parte
(3,98%) entre 10 e 20 mil, e apenas 0,79% entre 20 mil; enquanto no Piaui apenas
2% dos novos municipios possuem acima de 10.00€ahs&s. Essa diferenca ndo téo
brutal ndo parece refletir os dados desses tréss tgle conselhos, pois, como
percebemos, por exemplo, no Conselho de Politibandr, os novos municipios do Rio
Grande do Sul possuem cerca de trés vezes maisedasgiovos piauienses. O mesmo
parece acontecer nos conselhos de Seguranca Peiblieasporte.

Outro ponto importante a se destacar é que meabendo que ha diferencas
entre os conselhos, como por exemplo, a porcentagemconselhos que sao
deliberativos, fiscalizadores, consultivos ou ndives, esta dissertacdo se atentara
apenas a existéncia ou ndo desse mecanismo. Essadgao ja atende aos proposito
dessa dissertacao e, além disso, analises qua#atos conselhos seriam fundamentais
para compreendermos o real funcionamento desseniseta desses dois estados,
entendendo as diferencas nas praticas das reudid@®smais diferentes tipos de
conselhd”. Porém, apenas a existéncia ou ndo dos consélimms jajuda a responder a
questao central desta dissertacéo.

Assim, ao observamos a tabela 2 podemos chegdgumas conclusdes

interessantes. (a) Os municipios emancipados d&Rinde do Sul possuem, em todos

4 para estudos nesse sentido, consultar TATAGIBA%2@ SANTOS (2000).
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os tipos de conselhos, uma porcentagem maior dogeenancipados do Piaui, exceto
no que se refere aos direitos LGBT, que ambos nasuem; (b) Em todos os casos, 0s
nao-emancipados possuem maior quantidade de coasihgue os emancipados, tanto
no Rio Grande do Sul, quanto no Piaui; (c) Os dbnsede Saude, Direitos da Crianca
e do Adolescente e Educacéo sédo aqueles que possienporcentagem de existéncia
nos municipios; (d) Em todos os casos os municipfmsemancipados do Rio Grande
do Sul possuem mais conselhos do que os ndo-eradosiplo Piaui; () Em ambos os
estados os Conselhos de Saude, Direitos da Criamda Adolescente e Educacéo
aparecem com elevados indices de existéncia; (furHa grande diferenca entre os
emancipados do Piaui e os do Rio Grande do Sulcipalmente nos seguintes

conselhos: Educacéo, Habitagdo, Meio Ambiente ,ucaul Esporte.

Existem alguns tipos de conselhos que séo sevbrggatorios por lei federal,
como os de salde, direitos da crianca e adoleseeatkicacio (SANTOS JUNIOR,
2001). Essa obrigacdo é uma condicionante paraebireento de proventos, como o
Sistema Unico de Salde (SUS), FUNDEF e o programamdrenda/alimentacio
escolar. Assim, a criacdo dos conselhos de sagdeeacdo, por exemplo, € condicédo
para o repasse de recursos de outras esferas eiemgov

De qualquer maneira, € espantosa a diferenca &mxésténcia do conselho de
educacdo entre os emancipados do Piaui e os emdosiglo Rio Grande do Sul.
Enquanto no estado nordestino a porcentagem € upo poferior a metade (44,76%),
no estado da regido sul brasileira é quase unaai®id94,8%) a existéncia desse
conselho nos novos municipios. Isso leva a crerogues municipios piauienses nao
recebem os repasses a que teriam direito para @agthi ou recebem de maneira
irregular. Esse dado pode indicar as dificuldadegeaktdo da prefeitura e ainda ajuda a
compreender a informacao sobre a elevada taxaalfalaetismo no Piaui (como mostra
a tabela 1). Embora a simples existéncia de Comsdin Educacdo ndo possa
diretamente diminuir a taxa de analfabetismo enmumicipio, esse dado nos mostra o
cuidado diferenciado que existe com esse setoroc@dade em cada um dos dois
estados.

Ainda em relacdo a educacao, Sen (2010) afirnmapartancia de altos indices
de escolaridade para que um tipo de liberdade,opsrtunidades socidis sejam
desenvolvidas. Como acreditar que liagrdades politicasserdo desenvolvidas com

uma populacdo que mal sabe escrever seu propri@hdmnexisténcia do conselho
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municipal de educacéo kberdade politica— poderia ajudar no desenvolvimento de
outro tipo de liberdade, asportunidades sociaignais especificamente nesse caso, a
educacdo. E o contrdrio também é verdadeiro: nmmioreestimentos na educacao

poderiam contribuir com o desenvolvimentdibardade politica

Mesmo que o Conselho de Educacédo seja obriggtare receber fundos, isso
nao impede que, embora “sejam resultado de um nemtorde ‘cima para baixo’, este
Conselho venha a se constituir em arenas privillegiada democratizagdo de um
elevado numero de governos locais” (CARDOSO, 2004).

Outro dado também importante de comparacéo € sellunde Habitacdo. Esta
guestdo é, sem duavida, importante para ambos sstaths a discrepancia entre os
emancipados do Piaui em relacdo aos emancipadBsod@rande do Sul é colossal.
Enquanto no estado nordestino apenas 33,01% das nownicipios possuem conselho
de habitacdo, um pouco mais que o dobro ocorrem&Rinde do Sul.

Outro dado nos ajuda a correlacionar com o Consd¢hélabitacdo: dos 105
novos municipios do Piaui, apenas 7 possuem “Lé&iateelamento do Solo” (6,66%);
5 possuem “Lei de Zoneamento ou Equivalente” (4)7@8% possuem Cdédigo de Obras
(40,95%); 4 possuem “Lei Especifica de Solo Criad8;8%); 13 possuem “Lei
Especifica de Contribuicdo de Melhoria” (12,38%jpefas 1 possui “Lei Especifica de
Operacgao Urb.Consorciada” (0,95%), e 2 possuem Espiecifica Estudo de Impacto
de Vizinhanca” (1,90%). 99 séo classificados comeduena Disponibilidade de Leis”
(94,28%); 6 sao classificados como “Média Dispdidade de Leis” (5,71%); E ndo ha
nenhum classificado como “Grande Disponibilidadé. éelis”.

No Rio Grande do Sul, dos 251 novos municipios, pB88suem Lei de
Parcelamento do Solo (51,79%); 106 Possuem lei algeaimento ou Equivalente
(42,23%); 138 possuem Caodigo de Obras (54,98%po88uem Lei Especifica de Solo
Criado (23,91%); 193 possuem Lei de Contribuicad/leéhoria (76,89%); 31 possuem
Lei Especifica de Operacao Urbana Consorciada $%2)320 possuem Lei Especifica
Estudo de Impacto de Vizinhanca (7,96%); 121 s&ssdicados como “Pequena
Disponibilidade de Leis” (48,59%); 14 sao classifios como “Grande Disponibilidade
de Leis” (9,39%); 114 sdo classificados como “MéBisponibilidade de Leis” .
(76,51%}>.

> Dados: MUNIC, 2007. Organizagio: AZEVEDO, 2011.
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Pode ser sugerido aqui, que a legislacédo precargue diz respeito as questdes
fundidrias pode estar na raiz da falta de preo@maq criar Conselhos de Habitacao
NOS Novos e antigos municipios do Piaui.

Os Conselhos de Esporte e Meio Ambiente tambéneegar como variaveis
interessantes para a comparacdo. As diferencasdades entre 0s municipios
emancipados do Piaui e do Rio Grande do Sul nasdem pistas sobre a qualidade de
vida desses locais. Sem duavida, o esporte estdoligada vez mais a inclusdo social,
qualidade de vida e renda. E o meio ambiente verdosapontado como uma quarta
vertente dos direitos da cidadania, aléem dos poéfi civis e sociais destacados
anteriormente por Marshall (VIEIRA, 2001).

E visivel o cuidado maior com esses dois temasnowss municipios do Rio
Grande do Sul do que do Piaui. Sem duvida, issm éefiexo da maneira como cada
sociedade trata referidos temas.

A gquestao que se coloca é: apesar de os munidpiambos os estados obterem
legalmente a possibilidade de criar conselhos npai&; por que hd uma diferenca tao
grande entre 0s novos municipios do Piaui e da@Ramde do Sul?

Propomos que a explicacdo para esse fato confirhipdese central dessa
dissertacdo de que os diferentes contextos espacfhienciam as consequéncias da
divisdo territorial. Vinculos verticais estruturadoem politicas clientelistas,
patrimonialistas, paternalistas, etc, sdo favooscidpor um espaco piauiense
extremamente desigual, que prevalece a concentiagdidria, escassos “fixos sociais”
(SANTOS, 2007) como escolas, hospitais, saneant®#giro, etc. Dessa maneira, as
liberdades, como apontadas por Amartya Sen, nao é&sticionando como meios para
o desenvolvimento, pois sdo extremamente prejuslieiando-democraticas. Isso fica
mais explicito quando observamos o indice de cbasahunicipais existentes nesses
municipios. Esse mecanismo democratico ainda napfopriado pela populagéo local
como forma de gerar maior acesso a cidadania a:tia gisso, lutar por melhorias nas
condicBes de vida. Esse quadro reflete indice dedelvimento Humano Municipal

(IDHM) desses municipios do Piaui:
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Quadro 2: Piores Municipios em IDHM do Piaui em 199 e 2000.

PIORES DE 1991 PIORES DE 2000
MUNICIPIO IDHM MUNICIPIO IDHM
Curral Novo do Pl 0,323 |Guaribas 0,479
Guaribas 0,355 |Caraubas do PI 0,487
Cocal dos Alves 0,358 | Murici dos Portelas 0,494
Murici dos Portelas 0,364 |Milton Brandao 0,494
Massapé do PI 0,370 |Betania do PI 0,497

*Municipios Emancipados
Dados: PNUD, 2000.
Organizacdo: AZEVEDO, 2011.

Percebemos que em 1991, dos cinco piores municgiodDHM do Piaui,
quatro sdo da lista dos municipios emancipado® €r##i85-1996. Nove anos depois,
apesar da melhora, dos cinco piores, todos elesm@&s municipios.

Quando observamos a mesma tabela, mas do Rio Gdan8al, perceberemos

uma clara diferenga:

Quadro 3: Piores Municipios em IDHM do Rio Grandedo Sul em 1991 e 2000.

PIORES DE 1991 PIORES DE 2000
MUNICIPIO IDHM MUNICIPIO IDHM
Lagoéo 0,551 |Benjamim Constant do Sul 0,666
Lajeado do Bugre 0,557 | Redentora 0,669
Redentora 0,581 | Lagoao 0,674
Rio dos Indios 0,585 | Barros Cassal 0,695
Cristal do Sul 0,587 | Braga e S. José do Norte 0,703

*Municipios Emancipados
Dados: PNUD, 2000.
Organizacdo: AZEVEDO, 2011.

Em 1991, dos cinco piores municipios em IDHM d@ést quatro eram novos
municipios. Apd6s nove anos, sé restaram dois. B®stra que 0S municipios
emancipados cresceram mais do que 0s ndao-emangjgeae na lista de 2000, quatro
municipios mais antigos configuram como sendo osepido estado.

Isso nos levar a crer que o processo de emancipagaaipal funcionou de
maneira diferente em relacdo ao Piaui e ao Riod8rdn Sul: enquanto naquele estado,
0S NovVOosS municipios ndo apresentaram resultads$asatios em relagcdo ao aumento
do IDHM, neste a divisdo municipal funcionou comm impulso ao desenvolvimento

social. Além disso, no Piaui, a criacdo dos novamiaipios, apesar de ter sido
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necessaria a participacao popular para decidiesaleriacdo deles, ndo significou uma
maior participagdo na politica local, pois, 0 mésao por exceléncia para iSSO — 0S
conselhos — foi precariamente utilizado. EnquardoRio Grande do Sul, apesar de
ainda ter muito que melhorar, os indices demonstpaena sociedade gaucha dos novos
municipios esta mais participativa nas decisde$iqgash Sem davida, como vimos em
Putnam e Sen, isso funciona em uma via de mao ,dogplaeja, a0 mesmo tempo em
gue necessita de uma sociedade mais democraticaj@&inovos vinculos horizontais e
fortalece os que ja existem.

No caso do Piaui, “cabe acrescentar que, como wgralgprocesso de
democratizagdo se materializa no espaco socialpdamental a revisdo desse tipo de
regionalismo conservador, extrativo e estagnane $pl alimenta dos mecanismos
politicos e institucionais a sua disposicéo, par@ gm projeto nacional efetivamente
democratico possa ser realizado” (CASTRO, 1992,5).2

Um bom funcionamento do sistema politico partiéymatpermitindo a melhor
inser¢@o dos cidadaos na politica, tera um rebatorggnificativo nos direitos sociais
e civis da cidadania, promovendo uma mélmrdade que deve ser meioe ofim do
desenvolvimento. Essa liberdade € privada aos @o$ade diferentes maneiras, como
por exemplo: “pobreza e tirania, caréncia de omidiades econdmicas e destituicao
social sistematica, negligéncia dos servicos paslie intolerancia ou interferéncia
excessiva de Estados repressivos” (SEN, 2010, .p.1¥ina maior intromissao dos
cidaddos na politica, exercendo, portanto, suad#mk, pode, no final, ajudar a
melhorar, cada vez mais, a prépria liberdade.

Os municipios do Piaui constituem um bom exemplondaessidade de
investimentos em educacéo, habitacdo, legislagédidtia, etc., para quelderdade
conferida pelas oportunidades sociaiafluenciem aliberdade politicae, com isso,
movimentar toda uma sociedade em busca de ideagsdamocraticos. Para tanto, os
conselhos séo recursos institucionais disponiyaiss oferecem a oportunidade de
formar umacomunidade civicadesde que adequadamente utilizados pela sociedade
local. Neste ponto estamos de acordo com Putnaamdguafirma que “criar capital
social ndo sera facil, mas é fundamental para fademocracia funcionar” (PUTNAM,
1996, p.194)

A criacdo de novos municipios, ou seja, a mudarctmina pode ajudar na

modificacdo dasuncdes afinal, o espaco é uma forma-contetdo (SANTOS88PNo
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entanto, a criagdo de municipios ndo € um fim ermas 0 meio pelo qual os atores
procuram criar oportunidades, “j& que o espacondm@apropriado como um territério,
transforma-se num trampolim que permite aos gra@pasesso ao conjunto de relacdes
e possibilidades”. (CIGOLINI, 2009, p.143). A di&io municipal pode, portanto, ser
uma maneira de contribuir com a cidadania no Bragtimorando a democracia.
Ademais, os conselhos municipais podem funcionaa pa aprimoramento da

democracia em democracia.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho, foram analisadas as Ipibdsides abertas para a
participacdo social pelo processo de divisdo mpaiaem dois estados brasileiros que
possuem contextos sociais e espaciais muito diesgseA metodologia de comparacéo
se fez necesséria para testar a hipétese censt dissertacdo: a divisdo municipal
traria as mesmas consequiéncias em espacos deBiguais

Para tentar responder a essa questéo, o trabaibar@u alguns caminhos, pois
era necessario justificar o porqué da atencao @mteepolitico local. Dessa maneira,
percebe-se que o municipio no Brasil possui um tearpolitico-administrativo
diferenciado em qualquer outra federacdo do muAdesar de existirem muitos paises
federativos no mundo, ha uma excepcionalidade essonsistema conferido a partir da
Constituicdo de 1988: o municipio, aqui, € uma laspalitica com grande poder de
autonomia, pois elege seus préprios representarees,a capacidade de criar suas
préprias leis e de arrecadar impostos.

Como foi visto, isso € algo raro no mundo e a éreemparacdo com a
Argentina nos permitiu concluir que ha realmente Brasil uma peculiaridade no
sistema federativo. Por essa razdo, é nessa epgala cidaddo pode ser melhor
atendido e se aproximar da politica.

Em um pais com grandes desigualdades regionaidadania pode e deve ser
vista a partir dos recursos analiticos da geogristia é, ressaltando as diferencas que a
lei simétrica materializa no espaco assimétricail@iao. Compreender como 0 espago
é afetado e afeta a isonomia contribui para asmdls direitos da cidadania (politicos,
civis e sociais), assim como definidos por Marsleal dimenséo espacial necessaria ao
problema central de como cada um € usufruido pei@dade brasileira sob condicbes
de grande heterogeneidade territorial.

E nesse sentido que a dissertagdo procurou camipbs o fendémeno da
divisdo municipal ocorrido no Brasil entre 1985¢ia da redemocratizacao brasileira e
1996, ano da Emenda Constitucional n° 15 que fessge processo, ocorreu de uma
maneira dispersa pelo territorio. Em alguns esthdose multiplicacdes no niumero de
municipios e, em outros, a malha municipal ndo gima grandes acréscimos. De

qualquer maneira, essas divisbes municipais quaeyam de norte a sul do Brasil,
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geraram consequéncias semelhantes? Quais consegi@a@ a cidadania podemos ter
a partir da divisdao municipal?

A partir da analise da criagdo de conselhos mpai€inos novos municipios do
Piaui e nos novos do Rio Grande do Sul, percebewlasamente, que ha uma
diferenciacdo espacial na insercdo da populacdentoctacia semi-direta brasileira,
instaurada apds a Constituicdo de 1988. Os novogipios do Piaui ndo apresentaram
uma porcentagem alta de criagdo de conselhos margcicom excec¢ao dos conselhos
de Saude, Direitos da Crianca e do Adolescenteued€do. Apesar de um indice maior
do que em relacdo a outros conselhos, até a esistélo Conselho de Educacéo
ocorreu de maneira precdria, evidenciando poucddados que estes municipios
possuem com o tema. Se o recebimento de fundosidaeio, como o FUNDEF e
Merenda Escolar, sdo condicionados pela existé&lgci@onselho de Educacao, como os
municipios estéo recebendo verbas para a educks@o@corre ou de maneira irregular
ou simplesmente ndo recebem. Isso se reflete s iabdicadores de analfabetismo.
Apesar de a simples existéncia do conselho de edocado ser condicdo suficiente
para o decréscimo da taxa de analfabetismo noscipios, isso demonstra o cuidado
desses municipios com o tema.

A quase inexisténcia de conselhos em diversosesetmrrobora com outros
indicadores do Piaui, como IDH, porcentagem deslagio que trate sobre as questdes
fundiarias (que sao tdo graves no estado),felBcapitg etc. Junto a isso, percebemos
que além de nao criarem conselhos, 0s hovos migggiermanecem como maioria na
lista dos piores IDHM do estado. Todavia, o coidracontece no Rio Grande do Sul:
apesar de ndo possuirem mais conselhos do quetiggsamunicipios, hA um maior
indice de ocorréncia dessa instituicdo nos novasaipios gauchos do que piauienses.
Além disso, os novos municipios do Rio Grande dotieram um crescimento maior
no seu IDHM do que os antigos, pois, como vimos,1881l a maioria dos municipios
mais pobres do estado eram novos emancipados; arm& depois, esse quadro se
inverteu. Isso mostra que a emancipacdo municipatribuiu com a melhoria e
aprimoramento da cidadania. Conclui-se, a partgsae consideracdes, que o fator
localizacdoé um ponto-chave para compreensdo das consequé@aciasancipacao
municipal, isto €, 0s contextos espaciais nos s inseridos as divisdes municipais

vao influenciar diretamente os resultados dessgsrfenos.
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Dessa maneira, baseado nas teses de Amartya Bameet Putnam, é possivel
supor que a existéncia dos conselhos municipai®e dothentar a melhoria das
condicbes da cidadania e, consequentemente, dectEsi@onos lugares. O que vemos,
a partir desses dados, é que esse mecanismo tifivaélo da mesma maneira por dois
estados dentro de um mesmo pais e, portanto,aginesmas bases constitucionais.
Ha, dessa forma, diferentes apropriacbes dessesanisems legalmente
institucionalizados.

As grandes disparidades nos contextos sociaisiald B Rio Grande do Sul
funcionam como importantes condicionantes para @gserjiéncias da divisdo
municipal. Assim, a emancipagdo municipal pode aealisada a partir dos seus
contextos, para que 0 espaco sirva para rupturaidelos verticais na politica e ndo
para gerar permanéncias e manutencao de praticakenécraticas.

Ao longo deste trabalho, questfes interessantggam e podem sugerir novas
guestdes. Sem duvida, o fator geografammanhodeveria ser analisado para pensarmos
o papel da cidadania e democracia no Brasil, istdeéque maneira os tamanhos
diferenciados dos municipios afetam a democracidaglania? Como pensar esses dois
conceitos em municipios com cinco mil habitanteseou grandes metropoles? Os
Conselhos Municipais possuem a mesma importdncia p@dos 0S municipios
independentemente de seus tamanhos? Além dessd8eagp @utras se destacaram ao
longo do trabalho, como por exemplo: por que a esg@a ddront agricola gerou uma
divisdo municipal no Mato Grosso (como apontou&idv Silva, 2007) e ndo no Piaui?
Quais relagbes politicas se estabeleceram nesgegddados para que consequéncias
distintas ocorressem a partir de fendmenos sirslfadcreditamos que essas e outras
gquestdes merecem uma maior atencao em futurasigasqu

O que esta dissertacao tentou mostrar € que @grde novos municipios pode
ser também uma ferramenta para o aprimoramentadddania e, consequentemente,
da democracia. A idéia € que as solucdes paraotepras da democracia devem ser
procuradas na propria democracia. O espaco podansezlemento-chave para isso,
contanto que premissas ideoldgicas sejam abandarm@daessa razéo, o uso do termo
fragmentacadopara o processo de divisdo territorial deveria grensado, pois,
percebemos que analises profundas sobre o tena s=tdo renegadas em prol de

consideracOes aprioristicas sobre o fenémeno.
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