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RESUMO

Este texto visa debater a ideia de municipio instavel, por meio do risco de fragmentacdo ao criar novos
municipios e do risco de extin¢do que pode levar municipios a serem incorporados. A existéncia constante
de municipios instaveis estd diretamente associada a condi¢@o de pequena cidade, pois é nessa “fragilidade”
demogrifica e funcional que o tetritdrio municipal pode ser fragmentado e/ou incorporado. Apresenta-se/
na primeira parte do texto, a ideia de municipios instaveis. Na segunda, faz-se uma breve analise dos pontos
da PEC 188/2019 que envolve a potencial extin¢do de municipios. Na tetceira, a instabilidade tertitorial do
municipio ¢ pensada tendo o Nordeste de Mato Grosso, uma area de fronteira, como espago empirico. Por
fim, para ndo concluir, faz-se algumas considera¢oes e langa-se algumas questdes em face as mudancas em
curso.
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SMALL CITIES, UNSTABLE MUNICIPALITIES:
TERRITORIAL FRAGMENTATION AND INCORPORATION OF
MUNICIPALITIES IN BORDER AREA

ABSTRACT

This text aims to discuss the idea of an unstable municipality, through the risk of fragmentation by creating
new municipalities and the risk of extinction that can lead municipalities to be incorporated. The constant
existence of stable municipalities is directly associated with the condition of small town, because it is in this
demographic and functional "fragility" that the municipal territory can be fragmented and/or incorporated.
The idea of unstillable municipalities is presented in the first part of the text. In the second part, a brief
analysis of the points of the PEC 188/2019 that involves the potential extinction of municipalities is made.
In the third part, the territorial instability of the municipality is thought to have the Northeast of Mato
Grosso, a border area, as empirical space. Finally, in order not to conclude, some considerations are made
and some questions are raised in the face of the ongoing changes.
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1. INTRODUCAO

Desde a publicagiao do Decreto-lei N°. 311, de 2 de margo de 1938, as cidades do Brasil sao
definidas por critério administrativo’, ou seja, todas as sedes dos municipios brasileiros, sdo
consideradas oficialmente, cidades. Soares e Melo (2008, p. 321) pontuam que apds a aprovagao da
Constituicao Federal de 1988, “foram criados mais de 1.000 municipios, com varios problemas e
quase todas as sedes municipais consideradas como pequenas cidades”.

Ao apontar alguns aspectos conceituais e metodologicos acerca das pequenas cidades, as
autoras enfatizam que “o desenvolvimento local, entendido como processo de valorizagao do
potencial econémico, social e cultural local exige um tratamento especifico da relagio campo-
cidade, especialmente a que envolve a pequena cidade em seu conjunto, ou seja, a sede do
municipio e o entorno rural” (SOARES e MELO, 2008, p.339).

Endlich (2009, p. 339) ao pesquisar os papéis e os significados das pequenas cidades,
identificou que no Brasil ha “pouca reflexdao sobre a espacialidade politico-administrativa. Essa
insuficiéncia faz com que a centralizagido politica seja menos questionada do que deveria. |...]
dificultando um olhar mais ctitico sobre as circunscricdes territotiais, sua institucionalizacdo, seus
alcances e significados”.

Com efeito, a escala municipal se apresenta como alternativa para a compreensao de alguns
dos aspectos geograficos que permeiam as pequenas cidades. Segundo Sposito e Jurado da Silva
(2013, p. 26) “a partir disso, ela pode ser entendida por suas relacdes na perspectiva campo-cidade,
na escala politico-administrativa e na sua interdependéncia e na sua dependéncia em relagao as
demais esferas governamentais”. Com base nesse entendimento, o municipio e a dimensao politica
ganham centralidade em nossa analise, sem desconsiderar que a sede municipal é a propria razao

de ser do municipio. Sobre isso, asseveram as autoras que

A sede do municipio é o espago central do poder municipal e concentra as
funcoes administrativas, bem como a organizacdo das atividades econémicas e
sociais do conjunto do municipio. Nesse contexto, deve ser destacado o papel
do poder publico municipal como empregador e repassador de recursos federais
e estaduais, pois as pequenas cidades ndo conseguem gerar receitas e ficam na
dependéncia de transferéncias externas, como a do Fundo de Participagio dos
Municipios (FPM). O poder publico municipal atua também como agente
executor de assisténcia social, de modo a garantir a populagdo de baixa renda, o
acesso a0s bens e setvicos nao disponiveis, assim como sua permanéncia na
cidade (SOARES e MELO, 2008, p.366-367).

3 Art. 32 A sede do municipio tem a categoria de cidade e lhe dd o nome.
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Frente a dinamica dos usos do territério, a criagio de municipios no Brasil ocorre sob a
égide juridico-politica, legitimando a fragmenta¢ao do territério em municipios como “recortes”
administrativos. Entretanto, a criacio de municipios também perpassa por interesses especificos,

muitas vezes conflituosos, em meio as multiplas relagdes de poder.

O processo de fragmentacio territorial e a criagdo de novos municipios resultam,
em diversos casos, na atribuicdo da autonomia politico-administrativa a
municipios carentes de recursos materiais e humanos pata gerir a sua propria

autonomia e dinamizar socioeconomicamente a area sobre o seu dominio
(SOARES e MELO, 2008, p.388).

Conforme apontado pelas autoras, a fragmentacao do territério confere autonomia a nova
sede municipal. Essa autonomia legitima formas de poder pré-existentes no local e muito
possivelmente, confronta outras. A complexidade do sistema de poder local que permeia a
prefeitura enquanto organizagao, promove a fragmentacdo entre grupos de interesse que
consequentemente fomenta os conflitos nos usos do territorio. Para Silva (2009) os grupos, tendem
a atuar de maneira relativa, mas nio completamente autbnoma, visto que agem articuladamente
por meio dos partidos politicos, das entidades de classe e/ou associagdes para adquirem maior
legitimidade. A autora pondera ainda que, a existéncia de articula¢io nao significa auséncia de
conflitos.

Portanto, entende-se o municipio como recorte politico-territorial na escala local. Endlich
(2017, p.315) enfatiza que o “municipio representa a institui¢ao territorial que mais se aproxima da
escala geografica local, cuja dinamica pode ser apreendida a partir da vida cotidiana”. Segundo a
autora, no Brasil, os municipios representam, as menores unidades territoriais dotadas de poder na
estrutura politico-administrativa e englobam as cidades em sua conceituacdo juridica, dado a
autonomia conferida a sede.

Quando, surge em um municipio, um nuicleo urbano — distrito ou vila -, este territorio entra
em estado de instabilidade, ja que este nucleo, pode vir a emancipar, alterando a malha municipal
e as dimensoes territoriais do alcance do poder local. Recentemente, a possibilidade de
fusio/incorporacio de municipios com populagio inferior a 5 mil habitantes e arrecadacio propria
inferior a 10% da receita total. Esta novidade, aflorou — ainda que muito rapidamente — o debate

popular em torno da questio, demandando também um debate na academia.

17



Edicédo Especial RGeomae — SINAPEQ
V Simpoésio Nacional sobre Pequenas Cidades - 2020
“A diversidade das pequenas cidades brasileiras”

Diante do exposto, este texto visa debater a ideia de municipio instavel, por meio do
potencial de criagao e extingdao, com énfase as novas possibilidades trazidas pela PEC do Pacto
Federativo N° 188 de 2019, em tramitagao na Camara dos Deputados. As reflexdes tem aqui
desenvolvidas tém como referéncia empirica os vinte e cinco municipios do Nordeste de Mato
Grosso, area de avanco da fronteira.

Esses municipios sao resultado da fragmentacao do municipio de Barra do Gargas-MT, que
na década de 1960, possuia 181.480 km?, culminando na criacao de 24 novos municipios entre os
anos de 1963 e 1999, constituindo um segmento de rede de pequenas cidades. A populagao desses
municipios que reside predominantemente nas sedes dos municipios, de acordo com a estimativa
do IBGE para 2020, varia entre 1.678 (Serra Nova Dourada) e 61.135 (Barra do Gargas), somando
327.954 habitantes. Assim, foram classificados em municipios estaveis, municipios instaveis por
risco de fragmentacao e municipios instaveis por risco de incorporagao.

Na primeira parte do texto, apresenta-se a ideia de municipio instavel. Na segunda, faz-se
uma breve analise dos pontos da PEC que envolve a potencial extingdo de municipios. Na terceira,
a instabilidade territorial é pensada tendo o Nordeste de Mato Grosso como espago empirico. Por
fim, para nio concluir, faz-se algumas considera¢oes e lanca-se algumas questdes em face as

mudangas em curso e o destino das pequenas cidades.

2. MUNICIPIOS INSTAVEIS

Os multiplos poderes que se manifestam na escala local tem limites formais, que sao os
proprios limites municipais. Assim, os municipios constituem-se como parte do territério em
escalas mais amplas — estados e pafs, no caso do Brasil — e que, para além da dimensio politico-
administrativa, sdo espacos contiguos — horizontalidade — e em alguma medida, interligados por
meio dos processos econdémicos de produgao, circulacdo e troca — verticalidades —, bem como por
outros elementos politicos, sociais e/ou culturais.

Nesse contexto, considera-se estavel, aquele municipio que nao apresenta potencial de nova
fragmentacao, por meio da ctia¢io, ou de extingao, por meio da fusao/incorpora¢ao de municipios.
Logo, os municipios instaveis, podem ser entendidos como aqueles que apresentam risco potencial
de alteracdo da malha municipal e das estruturas de poder, seja pela criagdo ou pela extingao de

municipios. A instabilidade territorial se identifica em pelo menos dois tipos de riscos.
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O primeiro tipo de risco remete-se as eminentes possibilidades de fragmentacio do
territério por meio da criacio de municipios, uma vez que, fragmentar o territério e criar
municipios, ¢ criar pontos de poder, uma vez que a sede municipal é dotada de autonomia. Raffestin

(1993, p.169) contribui para o desenvolvimento desse raciocinio ao afirmar que

[..]Sem parti¢des o poder ndo tem nenhuma referéncia, nenhuma estrutura, pois
ndo saberia mais como se exercer. Na famosa férmula ‘dividir para reinar’
encontra-se essa preocupacio. O exercicio do poder implica a manipulagio
constante da oposi¢do continuidade versus descontinuidade. O jogo estrutural
do poder conduz a assegurar ora a continuidade, deslocando os limites, ora a
provocar a descontinuidade, criando novos limites. Ndo ¢é excessivo pretender
que o poder, para se manter ou se reorganizar, tem necessidade de se apoiar sobre
esse jogo geométrico dos limites. F um jogo paradoxal, permanente.

Assim, o poder determina continuidade e descontinuidade territorial, condiciona o
deslocamento e a criagao de novos limites. Podemos aludir o que o autor chama de jogo geométrico
dos limites, com a malha municipal ao considerarmos o municipio no Brasil como o suporte
politico e territorial de um poder local. “Como tal, os limites aparecem como uma informagao que
estrutura o territorio. Mas produzir essa informagdo estruturante consome energia, aquela mesma
que ¢ produzida ou controlada nos modos de produ¢ao” (RAFFESTIN,1993, p. 165).

Cigolini (2017, p. 79) ao analisar as produ¢des que se dedicam a criagdo de municipios no

Brasil, concluiu que:

A criagdo de municipios, para uns, é decorrente da busca do espago politico
ou do interesse particular de grupos hegemonicos ou das elites, mesmo que
locais. Para outros, ¢ a oportunidade do desenvolvimento, da redistribui¢io da
renda publica ou decorre simplesmente da elevada extensio territorial e da falta
de servicos publicos. Existem ainda aqueles que enxergam na emancipacio a
possibilidade do exercicio da democracia e da cidadania. Muitos indicam que
o desenvolvimento econdmico leva a emancipagio, mas, ao contrario, alguns
autores afirmam que ¢ a falta de desenvolvimento econémico que leva o
fenémeno a ocorrer (grifo nosso).

Entende-se que as interpretagdes nao se excluem, pelo contrario, revela a complexidade do
fenémeno, sobretudo pelo carater de ente federado que o municipio adquire com a promulgacao
da constituinte de 1988. O Estado, além de cumprir as exigéncias ideoldgicas e legais para o pleno
funcionamento do capitalismo, tornou a criagdo de municipios um meio pelo qual o poder estatal
se manifesta na escala local, promovendo disputas e os conflitos entre os agentes nos usos do

territorio.
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O segundo tipo de risco, esta na possibilidade de fusio ou incorporagdo de municipios e a
consequente extin¢do. A possibilidade de fusio existe desde a LC 01/67, que regia sobre a cria¢ao
de municipios no periodo militar, entretanto, a ocorréncia desse processo, historicamente ¢ rara,
sobretudo pelos conflitos de interesses entre as elites politicas e economicas dos municipios
envolvidos. Se ctriar um municipio é criar um ponto de poder no territétio, fundir/incorporar
municipios seria excluir esses pontos de poder do territorio.

O langamento do Plano Mais Brasil pela equipe econémica do governo Bolsonaro em 2019,
e, mais especificamente com a PEC do Pacto Federativo, surge como uma possibilidade de
acirramento dos processos de fusio e incorporagao, que podem culminar na extingao de municipios
com quantitativo populacional inferior a 5 mil habitantes, considerados insustentaveis.

A fronteira em expansao com a plena estruturacio do territério para atender as demandas
produtivas, vai inserindo e adensando o territério com objetos técnicos, empresas, instituicdes
publicas, fluxos de mercadorias, de pessoas, de informacao e de capital, etc. Nesse movimento, ha
a intencionalidade dos grupos locais de fragmentar o territorio e criar novos municipios; ao passo
que, por parte do poder central ha intencionalidade de reduzir as particbes e extinguir municipios
ja criados. Soma-se a isso, o préprio uso corporativo do territorio, as forcas centrifugas e as
demandas por comodities, o rentismo, os conflitos e as cooperagdes entre agentes hegemonicos.
A partir desses elementos que se da o que chamamos de instabilidade territorial do municipio, ou

simplesmente, municipios instaveis.

3. APEC DO PACTO FEDERATIVO E O RISCO DE EXTINGCAO DE MUNICIPIOS

Frente a possibilidade de extingdo de municipios, a proposta de Emenda a Constitui¢ao
N° 188 de 2019 se insere num pacote de trés PECs (PEC Emergencial, PEC dos Fundos Puablicos
e PEC do Pacto Federativo) que compem o Plano Mais Brasil, apresentado pela equipe econdmica
do governo Bolsonaro. De acordo com a Agéncia Senado, as propostas tém objetivo de reduzir os
gastos obrigatorios, revisar fundos publicos e alterar as regras do Pacto Federativo.

A tentativa em curso do governo de descentralizar o controle do dinheiro e de racionalizar
0s gastos, por meio de uma nova maneira de como a Unido, os estados e os municipios arrecadam
e dividem as despesas e as responsabilidades constitucionais entre si, visa segundo o texto, dar

maior autonomia financeira para estados e municipios. Para isso, algumas medidas de enxugamento
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da maquina devem ser tomadas. No que tange as possibilidades de extingdo de municipios, diz o

texto da PEC do Pacto Federativo, no artigo 115.

"Art. 115. Os Municipios de até cinco mil habitantes deverdo comprovar,
até o dia 30 de junho de 2023, sua sustentabilidade financeira.

§ 1 o A sustentabilidade financeira do Municipio ¢ atestada mediante a
comprovagao de que o respectivo produto da arrecadagido dos impostos a que se
refere o art. 156 da Constituicdo Federal corresponde a, no minimo, dez por
cento da sua receita.

§ 2° O Municipio que ndo comprovar sua sustentabilidade financeira
devera ser incorporado a algum dos municipios limitrofes, a partir de 1° de
janeiro de 2025.

§ 3° O Municipio com melhor indice de sustentabilidade financeira sera o
incorporador.

§ 4° Poderdo ser incorporados até trés Municipios por um unico Municipio
incorporador.

§ 5° Nio se aplica a incorporagio de que trata este artigo o disposto no § 4° do
art. 18 da Constituicio Federal.

§ 6° Para efeito de apuragio da quantidade de habitantes de que trata o
caput, serdo considerados exclusivamente os dados do censo populacional
do ano de 2020 (grifo nosso).

Conforme dispoe o texto, dois critérios sao definidores: o quantitativo populacional — até
5 mil habitantes — e o indice de sustentabilidade financeira. A metodologia para a definicao de
sustentabilidade determina que até junho de 2023, a comprovagao da arrecada¢ao municipal deve
corresponder a, no minimo, 10% de sua receita. Dessa forma, a partir de 2025, os municipios que
nao comprovarem sua sustentabilidade financeira serdo incorporados por um municipio limitrofe,
o que dispuser do melhor indice de sustentabilidade financeira. A Figura 1 mostra uma parte do
material de divulgacdo do Plano Mais Brasil, com frases de efeito em defesa da extingdao dos
municipios.

Para Monteiro Neto (2020) a proposta de extingdo de municipios se apresenta
explicitamente como uma medida de reducgdo de custos da federagao. “Baseia-se na ideia de que
houve um crescimento desordenado de municipios no pafs desde o inicio dos anos 1990 estimulado
pela onda de descentralizagao federativa da CF 1988 em apoio a maior autonomia dos entes
municipais” (p. 12).

A Confederagao Nacional dos Municipios (CNM) afirma que 1.217 municipios seriam
afetados pela PEC. De acordo com o estudo realizado pela CNM, a proposta podera resultar numa
perda de arrecadacao na ordem de R$ 7 bilhSes anuais para os 1.820 municipios envolvidos no

novo arranjo federativo, uma vez que perderio receita também os 703 municipios incorporadores.
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Figura 1 — Material de divulgacio do Plano Mais Brasil.
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Municipio com menos de 5 mil
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de municipios.

Novo Pacto Federativo
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R

‘TOWA o

Fonte: Ministério da Economia (2020).

Pensando a efetividade da proposta para esse grupo de municipios com populagio de até

5 mil habitantes em risco de incorporagao, Monteiro Neto (2020, p. 13) inclui o PIB como variavel

para avaliar o texto da PEC e afirma que

Este grupo responde pela infima parcela de 2,0% da populagdo do pafs e de 1,4%
do PIB total. Constitui, portanto, pelo tamanho populacional, a parcela alvo
preferencial das propostas de extin¢do. Apresenta uma baixa capacidade de
geracdo de atividade econdmica, dai se depreendendo que sua correspondente
capacidade de arrecadacdo prépria venha a ser quase nula ou muito limitada. O
seu nfvel de PIB por habitante, entretanto, ndo ¢ o menor entre 0s grupos
analisados. Comparativamente, sao os grupos de tamanho de populacional acima
deste — entre 5 mil e até 50 mil habitantes, os quais somam a quantidade de 3.670
municipios — em que o nivel de produto (PIB) per capita ¢ mais baixo.

O autor assevera que no caso de incorporagao desses municipios, suas populagoes
continuarao a demandar servigos e bens publicos basicos e as politicas publicas manterao esses
lugares na dependéncia de transferéncias governamentais. “A extin¢ao de municipios nao resolvera
o problema fundamental da sociedade brasileira, qual seja o de financiar a oferta de bens e servigos

publicos nas municipalidades localizadas em regides de baixo nivel de desenvolvimento e PIB per

capita” (MONTEIRO NETO, 2020, p. 16).
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Ainda sobre o impacto da proposta, Cruz (2020, p. 162) enfatiza que

A PEC 188/2019, assim como as demais reformas propostas pelo governo
Bolsonaro representam um novo momento de centralizagio do planejamento
regional, no qual o Estado rompe o compromisso firmado nos governos
anteriores, impondo aos demais entes federados (estados e municipios) as
responsabilidades sobre o desenvolvimento regional sem que haja respaldo
para isso. Por outro lado, caso a PEC do Pacto Federativo seja aprovada, cla
consolidara a fragmentacio que vem sendo anunciada desde a década de 1980 e
o ponto alto do retrocesso para as politicas publicas de descentralizagdo
que foram criadas desde ento.

Consolida-se uma geografia politica fragmentada e incoerente com a
espacialidade do territério brasileiro. Uma geografia politica voltada aos
anseios da conciliagdo entre o capital estrangeiro e os interesses das elites
nacionais que impde aos municipios uma adaptagio veloz as demandas
feitas pelo capitalismo flexivel. Essa geografia estd pautada na organizacio
espacial que nio considera as particularidades, as diferencas, as desigualdades, e
as identidades. E uma proposta de reorganiza¢io e remodelamento da base
federativa feita exclusivamente a partir dos nimeros (gtifo nosso).

Vé-se, de modo geral na PEC, a esséncia da politica neoliberal ao trazer com urgéncia a
demanda de equilibrar o sistema fiscal brasileiro. A proposta de extingdo de municipios e os
respectivos cortes, representam o aprofundamento das desigualdades nesses municipios que, com
menos receita, terdo a prestagao de servicos basicos ainda mais comprometida; além da tensao

politica e conflitos entre o governo federal, os municipios e as bases eleitorais.

4. MUNICIPIOS INSTAVEIS NO NORDESTE DE MATO GROSSO

Conforme apontado anteriormente, o Nordeste de Mato Grosso ¢é resultado da
fragmentacao do municipio de Barra do Gargas que materializou um segmento de rede de pequenas
cidades, centralizado pela sede do municipio de origem. Esses municipios se constituiram em area

de fronteira, entendida como

um recorte analitico e espacial da problematica da mobilidade de capital, das
relagdes de produgdo pelo territorio nacional e das estratégias geopoliticas do
Estado brasileiro. Além disso, a fronteira é palco para conflitos transculturais
e identitarios. Em termos gerais, a fronteira revela interacGes entre o homem, a
terra e a natureza em confronto com a racionalidade da acumulac¢io capitalista
(SILVA, 2019, p.40 grifo nosso).
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O processo de fragmentagao territorial passa a ocorrer com muita intensidade a partir da
década de 1980, quando a economia pautada na agropecuaria globalizada adentra a regido Centro-
oeste, especificamente o Nordeste de Mato Grosso, uma vez que foi possivel “receber uma
infraestrutura nova, totalmente a servico de uma economia moderna, ja que em seu territorio eram
praticamente ausentes as marcas de precedentes sistemas técnicos (SANTOS, 1993, p. 61)”.
Contudo, a especificidade da fronteira expressa “uma complicada combinacio de tempos historicos
em processos sociais que recriam formas arcaicas de dominagao e formas arcaicas de reproduciao
ampliada do capital” (MARTINS, 2019, p. 12).

Para Silva (2019) a fronteira é resultado das contradi¢bes socioespaciais de reprodugao da
sociedade capitalista. “A busca de novas areas por produtores e empresas no interior do pafs reflete
processos de exclusao social, reprodugao ampliada do capital, inser¢ao precaria de grupos sociais e
difusao de valores culturais e ideologicos” (p.41).

O Nordeste de Mato Grosso ¢ considerada a ultima fronteira do estado. Bernardes e
Lourenco (2020, p.307) ao analisarem as estratégias territoriais da agricultura empresarial e

questionarem o que ¢ a fronteira agricola moderna nessa area, asseveram que

Sem duivida contém praticamente todas as caracteristicas das fronteiras agricolas
modernas do cerrado nos anos 70, que podem ser traduzidas como: desobediente
aos determinantes nacionais uma vez que nio acumula linearmente no tertitério
nacional, mas se apropria de 4dreas antes consideradas inadequadas;
disponibilidade de terras a baixos pregos; elevado nivel técnico, proclamando-se
a “eficiéncia formal” como valor supremo; insere-se na chamada “globalizacao
dos mercados”, globalizacio voltada para a homogeneizagio do planeta movida
pela competitividade; os arranjos territoriais significam a coexisténcia conflituosa
de diferentes racionalidades; a convivéncia do mercado de trabalho agricola
formal com relagGes arcaicas; a teacdo as formas de expansio da fronteira do
agronegocio significava a cria¢do de outras formas de fronteiras; a coexisténcia
com estruturas tradicionais anteriores, como as terras indigenas.

Essa complexidade territorial que é caracteristica da situagdo de fronteira bem como a
localizagao da area de estudo e a classificagio dos municipios conforme os riscos de novas

alteragbes na malha, tém uma espacialidade esbogada a partir do mapa da Figura 2.

24



Edicao Especial RGeomae — SINAPEQ
V Simpoésio Nacional sobre Pequenas Cidades - 2020
“A diversidade das pequenas cidades brasileiras”

SANTOS, A. E; PEIXINHO, D. M. Pequenas cidades, municipios instdveis: fragmentagdo territorial e incorporagdo de
municipios em drea de fronteira. Geomae, Campo Mourdo, v.12, n.especial Sinapeq, p.15-35, 2021.

Figura 2 — Mapa de localizagdo e classificagdo dos municipios do Nordeste de Mato Grosso.
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O Grafico 1 apresenta a populagdao desses municipios que vive majoritariamente nas sedes
dos municipios de acordo com a estimativa do IBGE para 2020, varia de 1.678 habitantes (Serra
Nova Dourada) e 61.135 habitantes (Barra do Gargas), totalizando 327.954 habitantes, menos de
10% da populagao total do estado de Mato Grosso.

Grafico 1 — Populagio dos municipios do Nordeste de Mato Grosso 2010/2020.
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Fonte: IBGE. Organizagio: Alexandre Santos (2020).

Levando em consideragdo o quantitativo populacional registrado oficialmente pelo Censo
de 2010 do IBGE, dos 25 municipios, somente 10 deles apresentam populagao superior a 10 mil
habitantes, sendo que, 8 municipios nao alcangam 5 mil e 2 deles nao alcancam se quer, a marca de
2 mil habitantes. Estes nimeros relevam que, além de promover uma urbanizagao com cidades de
pequeno porte, muitas emancipagées ocorreram sem atender aos critérios quantitativos das
constitui¢es e decretos vigentes nas décadas de 1980 e 1990. Muitas emancipagdes sio decorrentes
de interesses politicos, sobretudo por interesses de classe e busca de poder politico pelos agentes
econdémicos ou de outros seguimentos das elites que passam a ocupar o Nordeste de Mato Grosso

a partir da difusdo do agronegdcio.
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4.1 POSSIBILIDADES DE NOVAS FRAGMENTACOES

Tendo as ultimas fragmentagoes ocorrido no ano de 1999, niao ocorrem novas
emancipa¢oes ha mais de 20 anos, proporcionando certa estabilidade a malha municipal do
Nordeste de Mato Grosso. Contudo, ha nove municipios instaveis pela existéncia de um ou mais
distritos (Tabela 1), que apresentam potencial emancipatorio. Ainda que, na maioria dos casos, esse
potencial ainda seja baixo, ndo deve ser desconsiderado ao se levar em conta o préprio movimento

de avanco da fronteira.

Tabela 1 — Municipios instiveis por risco de fragmentacio e populac¢io total dos distritos.

MUNICiPIO DISTRITOS 2000 2010
Barra do Gargas Indiandpolis - 1.247
Toricueiji 1.734 2.931
Vale dos Sonhos 955 722
Sao Félix do Araguaia Espigdo do Leste - 1.444
Agua Boa Jaragud 1.137 954
Serrinha 852 1.047
Nova Xavantina Unido do Leste - 1.991
Campindpolis Sdo José do Couto 2.527 2.788
Novo Sao Joaquim Itaqueré --- 811
Queréncia Coutinho Unido - 430
Confresa Verandpolis 4.337 3.511
Sdo José do Xingu Santo Anténio do Fontoura - 1.773

Fonte: IBGE. Organizacio: Alexandre Santos (2019).

Em 2015, entrou em tramitacdo — em 2021 ainda aguarda deliberagao do plenario — na
Camara dos Deputados, o PLC 137/15 que trata dos novos critérios a serem utilizados para a
criacdo de municipios no Brasil. Concatenados a este PL.C, na esfera estadual, vinte distritos mato-
grossenses manifestam interesse em se emancipar. Na ALMT, os esforcos para a criagdo de novos
municipios eram grandes. Sobre as possibilidades que o projeto traria, o portal de noticias Olhar
Direto registrou o argumento do entao deputado e ex-prefeito de Tangara da Serra, Saguas Moraes

(PT) em 2014, que dizia que

“O distrito nem esta incluido no planejamento dos municipios nem no

lanejamento da Unido. Nio existe uma politica especifica para o distrito. Todos
]

que foram prefeitos sabemos da dificuldade de darmos o atendimento adequado

a estes disttitos [...].

“Vamos trabalhar para que pelo menos 10 ou 12 desses aqui possam chegar a

condicdo de emancipacio politica, porque, deste modo, nés garantitemos que

acontecam todas as politicas nesses municipios, de modo que cada municipio
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possa ser atendido com a questio da sadde, educagdo e seguranca publica.
Portanto, sao cerca de 20 municipios com condi¢des de emancipacdo”
“Portanto, a condi¢do de cidade garante a este distrito a possibilidade do
desenvolvimento e garante a condi¢io de mais qualidade de vida para aquela
populacio que ali mora [...].”

Desses 20 distritos, trés pertencem a area da pesquisa: Espigdo do Leste, distrito do
municipio de Sao Félix do Araguaia; Santo Antonio do Fontoura, distrito do municipio de Sao José
do Xingu; e Veranopolis, distrito do municipio de Confresa. Os pedidos de emancipagao
fundamentam-se no discurso de desenvolvimento econémico com base no agronegocio,
proporcionado pelo avango da fronteira.

Vale ressaltar que o texto do PLC137/15 estabelece como condi¢oes necessatias para a
criacao de municipio: numero de habitantes igual ou superior a seis mil para a regiao Centro-Oeste,
tanto no municipio novo como no de origem; que existam imdveis em numero superior a média
observada nos municipios (10%) com menor populagao no estado; que a area urbana nio esteja
situada em reserva indigena, area de preservagdo ambiental ou em area pertencente a Unido, suas
autarquias e fundagoes. Tomando novamente o critério populacional como referéncia, esses
distritos ndo teriam ainda, condi¢des para se emancipar.

Ainda assim, hd um esforco tanto de agentes do Estado com os agentes econémicos em
promover a criagao desses municipios. O caso do distrito de Espigao do Leste situado no municipio
de Sio Félix do Araguaia ¢ bastante emblematico. O nucleo se originou a partir dos anos 1990, no
lado oposto da sede do longitudinal do municipio, onde a sojicultura se estabeleceu como o
principal uso corporativo do territério.

Em 30 de maio de 2016, a deputada Janaina Riva protocolou o projeto que declarava de
utilidade publica a Associa¢ao Civil de Emancipa¢ao de Espigao do Leste (ACEEL), que segundo

a deputada, justifica-se

A presente propositura é no sentido de declarar de utilidade publica a Associagao
Civil de Emancipacdo de Espigao do Leste - ACEEL, entidade civil de carater
social, sem fins lucrativos, localizada no municipio de Sao Félix do Araguaia.

A referida Associagio tem como objetivos, entre outros, promover a uniao
em defesa de seus direitos, prerrogativas e interesses legitimos para a
emancipagio da comunidade de Espigdo do Leste.

Considerando que a Associacido Civil de Emancipa¢iao de Espigio do Leste —
ACEEL cumpre todos os preceitos legais, solicito que o Projeto seja aprovado,
declarando o mesmo de Utilidade Publica Estadual (grifo nosso).
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Existem tanto na ALMT como na camara municipal de Sao Félix do Araguaia diversas
indicagdes e projetos de deputados e vereadores que solicitam obras estruturais com de implantagao
de equipamentos publicos e oferecimento de servigos, a fim de adensar o distrito com os objetos
necessarios para a sua emancipagao.

Uma das etapas mais importantes para a criagao de municipios, sem duvidas, ¢ a construgao
da narrativa de sua necessidade que justificara a fragmentacao do territorio. A reportagem do portal
Agéncia da Noticia em 7 de maio de 2014, ilustra bem essa construcdo, que a partir de agora,

também se faz pela internet, sobretudo nas redes sociais.

Em Espigio do Leste, uma regiao que planta mais de 280 mil hectares de
lavoura, existe um contraste entre a riqueza e as necessidades basicas

[..] desponta no cenario do agronegdcio com suas terras férteis e produtivas,
a regido se tornou referéncia aos grandes produtores, é a principal produtora
de grios da regidao Norte Araguaia.

O Distrito de Espigao do Leste anseia por emancipagéo, pois como Distrito
o local ndo conta com telefonia, sio poucos telefones fixos, de acordo com a
populacio apenas um orelhio funciona e nio ha telefonia mével. “Vieram aqui
e prometeram que iam instalar uma torre de celular, uma loja de aparelhos
chegou a abrir aqui, mas foi s6 conversa e até hoje ndo temos telefone celular”,
contou uma moradora.

Além disso, o Distrito ndo tem nenhum correspondente bancario, nio ha
banco e nem posto, o cotreio também ndo esta instalado no Distrito. “F um
problema sério, ndo conseguimos fazer depdsitos por aqui, temos que levar
para Sdo José do Xingu que é a cidade mais proxima e ¢ um risco”, afirmou
uma comerciante.

[..] a seguranga é precaria, apenas trés policiais militares trabalham no local e
contam apenas com uma viatura. |...|

Na sadde publica também nédo ha médico e qualquer situagio de emergéncia ¢é
encaminhada para S3o José do Xingu que fica a 70 km de Espigdo do Leste ou
Canabrava do Norte que fica hd cerca de 100 km, tudo em estrada de chio. “Aqui
a populacio se ajuda, uns pelos outros e isso acaba criando um vinculo forte
entre a comunidade, mas se formos depender de politica fica mesmo na
promessa, um exemplo ¢ o nosso prefeito que depois que assumiu veio
apenas duas vezes no nosso Distrito e pouco fez pela nossa comunidade”,
disse a moradora.

Para o sub prefeito de Espigdo do Leste, falta investimentos, mas para ele a
maneira mais rapida e certeira de desenvolver a regido ¢ com a
emancipagido de Espigio do Leste. “Eu acredito no desenvolvimento da
regido, assim como acredito no potencial de Espigdo do Leste, mas a
emancipagio do local seria a solugdo para que o desenvolvimento
acontecesse de fato e para que a populagio tivesse qualidade de vida”,
avaliou Savio (grifo nosso).

Verifica-se de um lado, a inten¢ao de associar o agronegdcio a riqueza e ao desenvolvimento

econdmico, e do outro, a inten¢ido de atribuir a0 Estado a falta de infraestrutura e as condicoes de
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pobreza existentes no distrito. A solugdao para o problema criado pelos agentes hegemonicos, s6
pode vir do Estado, por meio da emancipagdao. Além do teor sensacionalista e inveridico no
discurso ao afirmar que o distrito é o que mais gera renda ao municipio. Esses agentes economicos
envolvidos no movimento emancipatorio, quando a conseguirem, muito provavelmente, garantirao
a elei¢ao de seus pares para os cargos do executivo e do legislativo municipal.

Outro fator relevante nesse contexto, é a posicao geografica do distrito. Ao passo que a
distancia de 220 km entre o distrito e a sede do municipio sustenta o principal argumento da
emancipagio junto ao desenvolvimento que a autonomia municipal proporcionaria, a infraestrutura
logistica que conecta o distrito, constituida de rodovias terrosas, figura-se como o principal gargalo
para o crescimento do distrito e a sua consequente emancipagao. A respeito dessa demanda, em
2020, o Estado por meio do governo estadual, iniciou os trabalhos para a pavimenta¢io do trecho
que liga o distrito a BR-158.

No entanto, as a¢oes do Estado para resolver o problema da logistica, sdo insuficientes
frente aos anseios da elite produtora do distrito, levando-a a criar uma nova associacao, a APEL —
Associagao dos Produtores de Espigao do Leste — com foco na pavimentagdo das rodovias que
interligam o distrito, a — APEL. A estratégia é bem nitida. Os produtores a criaram, fardo pequenos
investimentos com recursos proprios, firmarao contratos e parcerias para o recebimento direto de
recursos do Estado, que serdo geridos pelos proprios produtores. Os agentes lancam mao do
dinheiro publico para garantir a execugao de seus projetos. Essa ¢ a esséncia do neoliberalismo, no
qual, o uso corporativo do territorio ¢ legitimado e sustentado pelo Estado capitalista. Estimamos
que, nao deve demorar para que o municipio de Sio Félix do Araguaia seja fragmentado a partir da

criagao do municipio de Espigao do Leste.

4.2. POSSIBILIDADES DE INCORPORACAO

Ha também, no Nordeste de Mato Grosso, municipios instaveis pela possibilidade de
extingdo, sobretudo em caso de aprovagdo do texto da PEC do Pacto Federativo. Dos 25
municipios do Nordeste de Mato Grosso, oito tém populagao inferior a 5 mil habitantes. Do ponto
de vista da “sustentabilidade financeira”, medida pelo percentual de arrecadagao em relacio a

receita corrente liquida, desses oito, sete nao atenderiam ao critério.
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A Tabela 2 apresenta os municipios instaveis pelo risco de extingao em caso de aprovagao
da PEC, indicando o municipio, a populagao total, a receita corrente liquida, a arrecadagao que se
da pelo IPTU, pelo ITBI e pelo ISS, bem como a propor¢iao entre receita e arrecadagio,
considerando dados de 2019.

Tabela 2 — Municipios do Nordeste de Mato Grosso em risco de incorporagio.

Municipio Populagao Receita Arrecadagao Proporg¢ao
Araguaiana 3.100 17.221.747 878.389 5,1%
Canabrava do Norte 4,743 18.000.763 442.256 2,5%
Luciara 2.077 12.007.206 498.099 4,1%
Nova Nazaré 3.849 22.352.157 1.330.603 6,0%
Novo Santo Ant6nio 2.640 17.829.021 241.679 1,4%
Santa Cruz do Xingu 2.564 18.301.596 790.429 4,3%
Serra Nova Dourada 1.650 12.101.333 267.194 2,2%

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios (2019). Organizagao: Alexandre Santos (2020).

Com base nesses dados de 2019, o estudo da CNM afirma que o municipio de Araguaiana
seria incorporado por Nova Xavantina; o de Nova Nazaré por Agua Boa; os de Serra Nova
Dourada, Novo Santo Antonio e Luciara por Sao Félix do Araguaia; o de Canabrava do Norte por
Porto Alegre do Norte; e o de Santa Cruz do Xingu a Vila Rica. A Tabela 3 apresenta alguns
indicadores socioeconémicos que nos permite tecer algumas considera¢bes frente ao cenario de
instabilidade por risco de incorporagao.

Tabela 3 — Municipios em risco de incorporacio e possiveis incorporadores: alguns indicadores.

Municipio Anode | Taxade PIB Soja Efetivos IDHM Vulnerdveis a
criagdo | urb. 2010 2017 colhida de 2010 pobreza
(%) (1.0008) 2019 bovinos 2010
(t) 2019 (%)
Municipios em risco de incorporagdo
1999 59,5 36.067 19.398 100.569 0,664 40,7
Serra Nova Dourada
. 1999 65,8 83.495 127.530 123.889 0,684 34,2
Santa Cruz do Xingu
- 1999 67,1 34.560 5.406 58.535 0,653 48,9
Novo Santo Anténio
. 1963 91,2 29.644 1.908 43.268 0,676 46,2
Luciara
. 1999 36,9 68.833 49.500 94.594 0,595 53,9
Nova Nazaré
. 1986 68,4 69.023 8.201 301.023 0,687 32,8
Araguaiana
1991 56,2 111.293 91.942 180.758 0,667 51,8

Canabrava do Norte

Possiveis municipios incorporadores

o ap . 1976 58,1 559.803 830.141 259.622 0,668 50,0
Sdo Félix do Araguaia
Porto Alegre do Norte 1986 48,1 195.957 112.530 166.007 0,673 44,9
Nova Xavantina 1980 80,1 582.170 195.000 373.036 0,704 28,2
Agua Boa 1976 80,3 985.392 528.000 341.049 0,729 20,8
. . 1986 65,2 420.551 141.750 604.463 0,688 33,9
Vila Rica

Fonte: IBGE. Organizacio: Alexandre Santos (2020).
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Um primeiro aspecto a ser destacado é o fato de que os sete municipios em risco de
extingdo, foram criados sem atender minimamente ao critério de numero de habitantes disposto
na legislacao que os emanciparam. Com excec¢do de Luciara e de Araguaiana, todos adquiriram o
status de cidade/municipio no 4mbito da Constituicio Federal de 1988 no contexto do “boom”
emancipatério pelo qual passou o Brasil nesse momento.

Tanto pela func¢io na rede urbana, como pelo porte demografico, as sedes desses
municipios sao essencialmente pequenas cidades. As taxas de urbanizagdo relativamente baixas
evidenciam a ruralidade dos municipios. Mesmo no caso de Luciara que apresentou 91,2% de taxa
de urbanizagdo em 2010, dispunha somente de 2.029 pessoas habitando a sede. Nova Nazaré
apresentou o percentual mais baixo, contando 1.119 moradores da cidade. Na pequena cidade de
Serra Nova Dourada foram registrados 813 habitantes dos 1.365 que o municipio totalizou em
2010.

De modo geral, os municipios do Nordeste de Mato Grosso tém sua economia fundada na
agropecuaria e o avanco da fronteira capitalista tem promovido a difusdo do agronegdcio por meio
da producio de comodities, especialmente da soja e da carne bovina. Nesse contexto, verifica-se
que os sete municipios em risco de extingao tém os menores numeros referentes ao Produto
Interno Bruto e a quantidade de soja colhida e de efetivos da pecuaria de corte, salvo algumas
excegdes. De toda forma, as atividades desenvolvidas nesses municipios nao se constituem como
dinamizadoras da popula¢ao e da economia.

Segundo o IBGE, em 2010, dos 25 municipios do Nordeste de Mato Grosso somente trés
(Agua Boa, Barra do Garcas e Nova Xavantina) apresentaram Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal considerado alto (0,700-0,799). Os municipios de Nova Nazaré e Campinapolis
registraram IDHM baixo (0,500-0,599) e os demais municipios apresentaram IDHM médio (0,600-
0,699). O percentual de vulneraveis a pobreza mostra que a distribuicio de renda nessa area é
extremamente desigual. Embora os possiveis municipios incorporadores tenham apresentado
numeros ligeiramente melhores, verifica-se que a extin¢ao de municipios acentuaria ainda mais essa
desigualdade estrutural.

Como esta disposto no texto da PEC, o municipio incorporador sera aquele com maior
sustentabilidade financeira, para além da redugao das receitas. Esse critério desconsidera a
localizagao e a posicao das sedes, podendo o municipio incorporador estar mais distante que o
municipio de origem, além da territorialidade dos agentes nao hegemonicos, que tém na terra, valor

de uso, trabalho e histéria, que podem ser apagados com a extingao.
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Prefeitos, vereadores, deputados e outros politicos mato-grossenses participaram de
mobilizagdes em Brasilia, manifestando insatisfagdo quanto a proposta que, inclusive instaurou um
mal-estar na relagdo entre o poder local e o poder central, promovendo alteragdes nas bases
eleitorais.

Os discursos de redugao da maquina publica, do combate a corrupgao e da sustentabilidade
financeira que se difundem entre os agentes do territério garantindo a sua sustentagao, visam na
realidade legitimar a retirada de recursos para a conquista e a manutencao de direitos dos agentes
mais vulneraveis. De toda forma, as estruturas de uso do territorio e a distribuicio desigual do

dinheiro puablico se mantém, assim como a espoliagao dos agentes hegemonizados.

5. PARA NAO CONCLUIR

A criagao de municipios no Nordeste de Mato Grosso ocorreu de forma intensa e veloz,
fragmentando um extenso municipio em 25. Esse fendmeno se deu concomitantemente com o
aumento intensivo de emancipag¢des em ambito nacional e com a expansio da fronteira capitalista,
estando concatenado a multiplos processos e em diferentes escalas. De modo geral, entende-se
que, nas areas de avanc¢o da fronteira capitalista, a criagdo de municipios é uma estratégia de poder
que se manifesta em escala local, em que as verticalidades e as horizontalidades, que tem no
agronegocio seu sustentaculo, engendram no local as agdes politicas que fragmentam,
legitimamente, o territorio a partir de seus usos, conflitos e relagoes de poder.

Toda essa dinamica territorial em area de fronteira perpassa o tema da pequena cidade uma
vez que, o processo de ocupagiao e o fendmeno da urbanizagio produziram cidades que, ainda,
possuem pequeno porte demografico. Essas pequenas cidades, sedes dos municipios, dotam-se de
func¢oes basicas comerciais e politicas, passando a exercer novas relagdes com o campo “moderno”
no ambito da divisao territorial do trabalho.

O municipio como entidade abstrata ¢ a sede como entidade material, constituem os pontos
de poder no territorio a partir dos quais se irradia a destinagdo do dinheiro puiblico, a implantagao
de objetos no territorio e a determinagao das agdes. A existéncia constante de municipios instaveis
esta diretamente associada a condi¢ao de pequena cidade, pois ¢é nessa “fragilidade” demografica e

funcional que o territério municipal pode ser fragmentado e/ou incorporado.
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No que se refere a PEC do Pacto Federativo, pode-se considera-la como a mais polémica
e abrangente entre as propostas do governo no Plano Mais Brasil, e por isso, deve levar mais tempo
para ser aprovada e o texto deve sofrer alteragdes até la. Nesse interim, cabe a academia debater e
se posicionar frente as implantagdes dessa proposta, uma vez que, além de ser um tema
essencialmente geografico, ¢ um tema que esta ligada a questdes urgentes no Brasil, como as
reformas conservadoras e o discurso de reducao da maquina publica, do combate a corrupcao e da
sustentabilidade financeira, que nao passam de falacias, pois as estruturas de uso e distribui¢ao
desigual do dinheiro puiblico se mantém por tras desses discursos.

Assim, questiona-se: quais sao os reais interesses do governo com a proposta? Quais
agentes seriam os principais beneficiados e prejudicados com a aprovagao da proposta? Como fica
a questao cultural e o vinculo com o territério? De que forma a populagao desses municipios com
pequeno quantitativo populacional terdo seus direitos garantidos? Entre criar e extinguir, quais
alternativas para de fato melhorar a qualidade de vida e a reducdo das desigualdades em pequenas

cidades?
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