Impacto de Nova Redivisdo Territorial na Geracao e Riquezas,

Desenvolvimento e Administracao

por Claudia Cristina

1 INTRODUCAO

A criagdo de novas unidades federativas constitui a mais nova
tendéncia do federalismo brasileiro e envolve temas cruciais como
representagdo politica, sistema eleitoral, construcao de identidades territoriais,
reparticdo de receitas tributérias e descentralizacdo fiscal e administrativa.

A distribuigdo espacial dos estados brasileiros €, freqlientemente,
vista como um obstaculo ao desenvolvimento economico do Pais e, em
particular, do Norte e do Centro-Oeste. O artificialismo da divisdo territorial
teria gerado, em alguns casos, unidades federativas invidveis economicamente
e, em conseqiiéncia, dependentes do governo federal para o atendimento das
necessidades basicas de suas populagoes.

Desta forma, ao longo da historia brasileira, muitas foram as
tentativas de estabelecer novos contornos aos limites interestaduais, sobretudo
nos periodos de elaboragdo e/ou revisao das constituicdes. Quase sempre, as
tentativas sdo no sentido de redividir territorialmente o Brasil por meio de

desmembramentos de estados ou criacao de territorios federais.

Entretanto, embora de mais dificil concretizacdo, ja houve
propostas no sentido oposto, o de fundir estados, a fim de fortalecer a
identidade regional, compartimentando-se as regides por menor numero de
estados. O principio da equipoténcia estadual/regional presidiria a redivisao,
impedindo que, em cada regido, algum estado adquirisse primazia absoluta.

A Constituigdo Federal de 1988 também tratou da questdo,
instituindo mudangas no ordenamento geopolitico-administrativo brasileiro ao



transformar os Territoérios Federais de Roraima ¢ do Amapa em Estados
Federados (art. 14 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias —
ADCT) e ao criar o Estado do Tocantins, por desmembramento de area
pertencente ao Estado de Goids (art. 13 do ADCT). Ademais, a Assembléia
Nacional Constituinte criou a Comissdao de Estudos Territoriais (art. 12 do
ADCT), com a finalidade de apresentar estudos relativos a novas unidades
territoriais, notadamente na Amazonia Legal.

A Amazonia Legal encontra-se no centro das discussdes sobre
redivisdo territorial por representar 60% do territorio nacional, com 5.060.266
quilometros quadrados, e por abrigar uma populagdo de 13 milhdes de
habitantes em menos de um terco das unidades federadas.

A Comissdo, em seu Relatorio Final, estabeleceu uma série de
critérios para a aprovagdo dos projetos de desmembramento, entre os quais,
destacam-se:

—  homogeneidade geo-socio-econdomica no espago
considerado para a divisao;

— preservagdo das fronteiras atualmente desguarnecidas, dada
a sua distancia e seu acesso para a capital do Estado;

—  possibilidade de sua autodeterminagao;

— preservagdo dos espacos homogéneos, de adequados
tamanhos e configuragdo para constituir o territério
remanescente da atual unidade;

—  manuteng¢do dos municipios atuais.

Atualmente, tramitam, no Congresso Nacional, varios projetos
visando dar nova configuracdo ao mapa geopolitico brasileiro. Os projetos de
decreto legislativo que prevéem plebiscito para criagdo dos Estados do
Tapajés (desmembramento do Pard) e dos Territorios do Rio Negro, Jurud e
Solimodes (a partir do desmembramento do Amazonas), apos aprovacao no
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Senado Federal, estao em discussdo na Camara dos Deputados. O projeto que
cria o Estado do Araguaia (desmembramento do Mato Grosso) ainda estd em
fase de discussdo no Senado Federal, assim como o projeto sobre a criagdo do
Estado do Jurud (a partir do desmembramento de municipios do Acre e do

Amazonas) vem sendo discutido na Camara dos Deputados.

Estes projetos refletem, em relagdo a Amazonia Legal, a
preocupacao crescente com a integracdo € ocupagdao dos imensos espacos
fisicos, a redugdo dos vazios demograficos, o aproveitamento das reservas de
matérias-primas, a interioriza¢cdo das a¢des governamentais e o fortalecimento
da seguranca nas areas de fronteira. Mas, sobretudo, demonstram o desejo de
maior autonomia por parte de regides que se sentem em situacdo de abandono
por parte dos governos federal e estadual.

De um lado, os defensores da idéia de desmembramento alegam
que os governos estaduais ndo revertem o resultado da arrecadacao de
impostos em beneficios para as areas arrecadadoras, como investimentos em
transportes e energia, tornando subaproveitadas suas potencialidades naturais
e econdmicas. A unica forma de reverter o quadro de auséncia governamental
e propiciar o desenvolvimento mais harmonico dos estados seria, entdo, dotar
as areas carentes de autonomia para que pudessem, com a separagado, investir
os recursos gerados em seu proprio proveito ou, ainda, criar territdrios
federais, que receberiam maior atencao por parte do governo federal.

De outro lado, os que tém posicionamento divergente
relacionam, entre outros aspectos, a inexisténcia de estudos especificos que
comprovem a viabilidade econdmica da criagdo de novos estados, os altos
custos para implantacdo das novas maquinas administrativas e a necessidade
de implementacao de projetos de desenvolvimento e de pesados investimentos
em infra-estrutura estratégica, sem os quais ndo hia como garantir o
desenvolvimento econdomico dos novos estados.
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No que tange aos gastos com a estrutura administrativa e
institucional das novas unidades federadas seriam necessarios investimentos
para a instalagdo de uma nova maquina burocratica estadual, representada por
novos governantes estaduais e novos Poder Judiciario, Assembléia Legislativa
(minimo de vinte e quatro deputados estaduais) e Poder Executivo
(secretarias, 6rgdos auxiliares para as areas de saude, educacao, saneamento,
habitacao, etc). Em nivel federal, recursos orcamentarios deverao ser alocados
para os novos gastos com a representagdo politica estadual (minimo de oito
deputados federais e trés senadores).

Em vista das diversidades de argumentos pr6 e contra envolvidos
na questdo da criagdo de novas unidades federativas, faz-se conveniente
examinar as experiéncias de criacdo dos Estados do Mato Grosso do Sul e do
Tocantins, tidas como bem sucedidas.

2 FUNDAMENTOS PARA A CRIACAO DE NOVOS ESTADOS

Para a cria¢ao dos Estados do Mato Grosso do Sul e do Tocantins
concorreram fatores semelhantes aos que atualmente fundamentam o
desmembramento dos estados da Amazonia Legal. Estavam presentes
argumentos como antecedentes historicos, a constru¢do de forte identidade
socio-territorial do povo da regido, fatores administrativos, econOmicos,
politicos, sociais e culturais.

Os antecedentes historicos incluem a ocorréncia de movimentos
emancipacionistas e divisionistas alicer¢ados em forte identidade soOcio-
territorial do povo da regido, contrastante com a das demais areas do estado.

Em termos administrativos, as enormes distancias dentro de uma
mesma unidade federada dificultam demasiadamente as acdes da
administragdo publica estadual, resultando na impossibilidade de implantagao

e gerenciamento de programas de interiorizagdo do desenvolvimento. A
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presenca mais proxima do governo do novo estado traria maior racionalidade
a administracdo publica, bem como a melhoria da qualidade de vida das

populacdes interioranas, que seriam mais bem assistidas.

Os fatores econdmicos mais importantes sdao o reduzido volume
de investimentos em obras publicas nas regides carentes, o que ocasiona o
subaproveitamento de suas potencialidades econdmicas e a conseqiiente
estagnagdo economica.

Sob o aspecto politico-administrativo, a representagao politica
geralmente conta a favor de regides de maior desenvoltura econdémica, com a
elei¢do de reduzido niimero de deputados estaduais e federais e de senadores
originarios das regides mais pobres. Ademais, na forma¢ao da administragao
estadual e na ocupag¢do de cargos administrativos, os quadros dirigentes
provém das areas mais desenvolvidas economicamente, restringindo o poder
de influéncia das regides menos favorecidas nas decisdes federais e estaduais.

A redivisdo territorial expressaria maior democratizacdo das
forcas regionais na medida em que implicaria aumento da representatividade
politico-regional e o fortalecimento do sistema federativo do Pais. Com a
eleicdo de maior numero de representantes da regido na Camara Federal e no
Senado, seria dado maior peso aos interesses regionais, garantindo-se, assim,

a cidadania de seus habitantes.

3 CRIACAO DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL

As porcoes norte e sul do antigo Estado do Mato Grosso
apresentavam diferengas substanciais em relagdo a base econdmica, com a
presenca do extrativismo e da agricultura de subsisténcia ao norte, enquanto o
sul apresentava atividade agropecuaria ligada a Sao Paulo e aos estados do sul
devido as facilidades de comercializagdo de sua producdo. As diferencas

politicas, decorrentes de particularidades na formag¢ao da estrutura econdmica,
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social e cultural das duas regides, também se faziam sentir hd longo tempo,

com a deflagracdo de movimentos separatistas.

A parte norte teve expansdo econdmica mais lenta, somente
consolidando seu crescimento nos anos 70, com a abertura de importantes
eixos viarios, ja existentes ao sul desde 1916, quando da chegada da Estrada

de Ferro Noroeste a Campo Grande.

No momento do desmembramento do Estado, o sul apresentava
evidentes vantagens comparativas em relagdo ao norte, pois ja possuia o
importante polo econdmico de Campo Grande, secundado pelos subpdlos de
Corumba e Dourados. O sul também dispunha de localizacdo privilegiada,
com integragdo aos corredores de exportacdo da area de Sao Paulo e Parana.
Ao norte, era recente a formagdo dos subpolos de Caceres ¢ Rondonodpolis,
que se juntavam ao pdlo de Cuiabd. A densidade demografica do sul era
bastante superior ¢ enquanto Mato Grosso do Sul passou a ocupar 350.549
quilometros quadrados, Mato Grosso passou a ser a terceira maior unidade

federativa, com 881.000 quilometros quadrados.

O norte ainda dependia da instalacdo de infra-estrutura basica
para viabilizar o aproveitamento de suas potencialidades agropecudrias,

florestais e minerais.

Estimava-se que o remanescente Estado de Mato Grosso teria
participacao superior na distribuicdo do Fundo de Participagcdo dos Estados e
que o novo estado do sul, pelo elevado potencial j& existente, estaria apto a

desenvolver-se dentro de uma economia auto-sustentada.

A estrutura administrativa dos dois Estados ja se encontrava em
nivel satisfatério, pois muitas das entidades estaduais, mormente as da
administragdo indireta, possuiam se¢Oes para cada por¢ao do territério, a

exemplo da Cemat (companhia de energia elétrica), o Departamento de
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Estradas de Rodagem, o Banco do Estado, a empresa telefébnica e as

institui¢des universitarias.

Passados 25 anos, o desmembramento evidenciou-se vantajoso
para os dois estados. O Produto Interno Bruto (PIB) do Estado do Mato
Grosso, nos anos 70, apresentava-se em nivel bem inferior ao do Mato Grosso
do Sul. Como se pode ver na Tabela 1, em anexo, com respeito a participagao
no PIB brasileiro, em 1975, a participagdo do Estado de Mato Grosso do Sul
era o dobro da de Mato Grosso (0,82% contra 0,40%).

No entanto, Mato Grosso foi beneficiado com a inclusao de toda
a sua area remanescente nas fronteiras da Amazonia Legal, beneficiando-se
dos incentivos fiscais da extinta Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia (Sudam). Sua expansdao econdmica, ainda como mostra a Tabela 1,
tem sido superior a do Estado do Mato Grosso do Sul. Em 1999, o PIB de
Mato Grosso representou 1,20% do PIB nacional contra 1,12% de Mato
Grosso do Sul. Além disso, sua quota parte no Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE), como foi previsto antes do desmembramento, ¢ mais elevada

que a do estado criado, fato evidenciado na Tabela 2 anexa.

A Lei Complementar n® 31/77, que desmembrou o Estado do
Mato Grosso do Sul previu a instituicdo de programas especiais de
desenvolvimento para os dois estados, com apoio financeiro inclusive para a

cobertura de despesas correntes.

Observa-se que ambos os estados consolidaram suas economias,
sendo que a arrecadacdo dos dois estados relativa ao Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) supera largamente as

transferéncias a titulo do FPE como comprovado na Tabela 4.

4 CRIACAO DO ESTADO DO TOCANTINS
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O Estado de Goias contava, antes da divisao com 642.036
quilometros quadrados. Apdés o desmembramento de Goids, o Estado do

Tocantins passou a ocupar a area de 286.706 quildmetros quadrados.

O movimento de emancipac¢do do norte goiano, com a criagdo do
Estado do Tocantins, esbocou-se mais explicitamente a partir da década de
1940.

Mais uma vez, a diferenca entre o norte ¢ o sul do Estado de
Goias teve como fator determinante a estrutura de transportes. A partir do
decénio de 30, a ocupacao do sul goiano teve como grande impulso a ferrovia
e, posteriormente, as rodovias, que propiciavam a drenagem da produgdo,
sobretudo do arroz, para os mercados do Sudeste. O fluxo vidrio circunscrito
ao sul originou forte desequilibrio econdmico entre o norte e o sul de Goias.
A homogénea economia de subsisténcia e de pecudria extensiva transformou-
se em um sistema de exportacdo interna agropecudria ao sul, permanecendo a

economia do norte do territério baseada na pecuaria extensiva.

Além da precariedade da comunicacdo vidria, contribuiram para
as limitagdes as possibilidades de desenvolvimento da regido de Tocantins em
relacdo ao sul a inadequagdo da estrutura fundidria norte goiana, as
dificuldades de intercAmbio com outras regides mais dindmicas, o déficit de
energia e a dificuldade de armazenamento da producdo. Na regido sul, estava
a maior densidade econdmica e demografica, enquanto no norte esses

aspectos eram mais rarefeitos.

A arrecadagdo tributaria, avaliada pela otica do ICM (atual
ICMS), anteriormente a criacdo do Estado do Tocantins, encontrava-se num
patamar irrisério em relagdo aos setores de agricultura, pecuaria, comércio e
industria. Em 1975 e 1980, a arrecadacdo de ICM do norte de Goias

representava, respectivamente, 5,33% e 5,37% do total do Estado, dado que as
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atividades econOmicas, antes da criacdo do Estado do Tocantins, limitavam-
se, basicamente, a pecudria tradicional, a agricultura de subsisténcia e ao
pequeno comércio de produtos locais. Ao Estado de Goids, sem suporte
econdmico para arcar com os custos envolvidos na manutengdo de sua vasta
extensdo territorial, sO restava optar pela prioridade regional que

tradicionalmente beneficiava a sua parte sul.

A implantacdo do Estado do Tocantins, em comparacdo com o
desmembramento do Estado do Mato Grosso, deu-se em um contexto
econdmico-financeiro do Pais menos favoravel. O contexto estadual também
se apresentava desfavoravel, com infra-estrutura soOcio-econdmica
inexpressiva, arrecadacdo tributdria e recursos financeiros publicos
insuficientes, caréncia de recursos humanos em nivel local e capacidade
institucional  insuficiente das  estruturas  administrativas  publicas

remanescentes de Goias.

A todos estes fatores negativos adicionou-se a falta de
cumprimento pela Unido da previsdo de recursos do Or¢camento Federal para
as despesas de instalagdo do Estado. Excetuadas as transferéncias obrigatdrias
do FPE, FPM, FNDE, SUS ¢ outras, durante os sete primeiros anos de sua
existéncia, o Estado do Tocantins ndo se beneficiou das ajudas financeiras
com as quais foram contemplados, para suas implantagdes, os Estados de

Rondodnia e Mato Grosso do Sul.

Apesar do ambiente desfavordvel, o Estado apresentou algumas
conquistas. A implantacao e estruturacao de distritos industriais nos principais
polos de desenvolvimento foram primordiais para a consolidagdo industrial de
Tocantins. De 1990 a 1995, houve crescimento de 26,9% no setor, passando
de 1.783 estabelecimentos em 1990, para 2.274 em 1995.

Conforme mostra a Tabela 3, a arrecadagdo do ICMS de

Tocantins, que antes do desmembramento, girava em torno de 5,3% do total
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do antigo Estado de Goids, em 2001, representou 27,6% da arrecadagao

goiana.

Entretanto, apesar dos patamares crescentes de arrecadacdo do
ICMS, o que indica alargamento de sua base econdmica, configura-se ainda
relativa dependéncia em relagdo aos recursos transferidos do FPE, situagao
que difere da encontrada nos de Mato Grosso ¢ Mato Grosso do Sul. A
relativa dependéncia em relacdo ao FPE decorre, como ja mencionado, do
fato de que a base econdmica de Tocantins, no momento da separagdo, era

bem mais fragil que a de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.

5 CONCLUSAO

A redivisao territorial do Pais, muitas vezes, ¢ vista como
solucdo para os problemas das disparidades intra-regionais, pois muitas das
caréncias apresentadas pelas 4reas estaduais menos desenvolvidas
decorreriam da impossibilidade de administrar racionalmente unidades

federativas de grande extensao territorial.

No entanto, deve-se considerar que a existéncia de disparidades
regionais ¢ inerente ao processo de desenvolvimento, apresentando-se mais ou

menos acentuada em todos os paises.

Também ha que se reconhecer que extensas areas territoriais nao
sdo, necessariamente, desvantajosas na medida em que ha maiores
possibilidades de se encontrar uma gama variada de recursos naturais e de se
dispor de territorio suficiente para comportar populagdes maiores. O grande
espago, contudo, apresenta-se pouco util quando ha ma distribuicdo e

administragdo deficiente e falta de aproveitamento racional de sua area.
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Verifica-se que as regidoes menos desenvolvidas apresentam, em
comum, infra-estrutura estratégica (transportes, energia, comunicagdes)
extremamente precaria. Sabidamente, as regides que nao possuem sistema
vidrio adequado tendem a permanecer economicamente estagnadas porque,
mesmo que apresentem potencial econdmico elevado, ndo tém como escoar e

comercializar sua produ¢ao de forma eficiente.

Em vista da extrema caréncia de infra-estrutura, notadamente de
transportes e energia, apresentada pela Regido Norte em comparacdo com o
Centro-Sul surge a questdo do que seria mais vidvel: proceder a nova divisao
territorial ou integrar a regido a um sistema de planejamento e
desenvolvimento regional que investisse pesadamente na instalacdo de obras
de infra-estrutura, visando ao aproveitamento das suas potencialidades

latentes.

O atual quadro de extrema escassez de recursos publicos na area
federal certamente ndo assegura que os investimentos necessarios poderao ser
viabilizados, mas, em compensag¢ao, os recursos despendidos com a instalagao
da estrutura politico-administrativa dos novos estados poderiam ser alocados

aos investimentos em infra-estrutura.

Igualmente, pode-se pensar se ndo seria menos dispendioso e, ao
mesmo tempo, mais eficaz proceder-se a redivisdo municipal, uma vez que
muitos municipios da Amazdnia possuem extensdo territorial maior que a de
alguns estados brasileiros, a exemplo do municipio de Oriximina, no Par4,

cuja area ¢ de 109.122 quilémetros quadrados.

Outro aspecto da criagdo de novas unidades federativas
relaciona-se ao argumento de que a redivisdo territorial fortalece o pacto
federativo. A assertiva ndo é necessariamente verdadeira, pois a criagao de
estados e territorios que nao dispdem de autonomia financeira aponta para o

enfraquecimento da federagdo na medida em que estas novas unidades
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apresentariam grande dependéncia de recursos transferidos pelo governo
federal. Ademais, a criacdo de novos estados diminui a receita de FPE
redistribuida entre os antigos estados, podendo agravar a situacdo dos que

apresentam maior dependéncia das transferéncias federais.

E indispensavel, entio, que as novas unidades federativas
apresentem viabilidade financeira para fazer face as novas despesas, além de
viabilidade econdmica para garantir melhor qualidade de vida a sua
populacdo, pois, caso contrario, ja nascerdao em situacdo de extrema
dependéncia em relacdo as transferéncias de recursos federais, o que, no atual

contexto de sucessivas crises econdmicas, dificilmente podera ser revertido.

Como asseverou Manoel Gongalves Ferreira Filho, “a existéncia
real de autonomia depende da previsdao de recursos, suficientes € ndo sujeitos
a condigoes, para que os Estados possam desempenhar suas atribui¢des. Se
insuficientes ou sujeitos a condi¢des, a autonomia dos Estados sé existirda no

papel em que estiver escrita a Constitui¢ao”.

Consultoria Legislativa, 07 de novembro de 2002.

Claudia Cristina Pacheco Moreira
Consultora Legislativa
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