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RESUMO

Este artigo aborda o processo politico que gerou os milhares de novos municipios no Brasil, utilizando o
estado do Rio Grande do Sul como cenario das relacfes entre os poderes Executivo e Legislativo estaduais
a partir da segunda metade do século XX. A recente fragmentacéo das unidades de governo local, assim
como a institucionalizacao de uma federacdo em trés niveis, € um fendémeno politico restrito ao Brasil. Entre
os estados, o Rio Grande do Sul foi aquele que mais intensamente fragmentou seu territério: entre 0s anos
de 1988 e 2000 foram criados 253 novos municipios nesse estado. Para descrever esse processo utilizarei
uma abordagem histérico-institucional. As decisdes favoraveis a criagdo e municipios predominaram no
processo decisorio estadual: 1) porque a consolidacéo da descentralizacdo fiscal garantiu a estabilidade
das transferéncias fiscais aos municipios; 2) devido a descentralizacdo da regulamentacdo dos novos
municipios em favor dos estados e 3) porque 0s poderes legislativos estaduais conquistaram grande auto-
nomia no processo decisdrio da criacdo de municipios, como no Rio Grande do Sul, onde a participacdo
popular na proposicédo legislativa, a prerrogativa exclusiva dos eleitores iniciarem a tramitacéo do proces-
so e a manifestacdo popular no plebiscito limitaram a capacidade de controle do poder Executivo sobre o
resultado legislativo.
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I. INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 gerou um novo
ordenamento federativo. Os constituintes ndo s
estabeleceram as bases do Estado democratico
como também instituiram um novo “pacto fede-
rativo”. Em quase todas as constituicdes (exceto
na carta de 1937), os municipios foram definidos
como organizagdes politicas autbnomas; contu-
do, somente a Constituicdo de 1988 atribuiu uma
autonomia plena aos municipios, elevando-os de
fato ao status de ente federativo, com prerrogati-
vas inviolaveis por qualquer nivel mais abrangente
de governo. Essa situacdo peculiar ndo ¢
identificavel em outros paises organizados em uma
federacdo. Na maioria das federacGes 0os munici-
pios ou outros niveis de poder local séo divisdes

A descentralizacdo politica foi acompanhada
da ampliacédo de recursos fiscais e das competén-
cias tributarias dos municipios e do mais expres-
sivo processo de fragmentacdo dos municipios
brasileiros — algo que, no periodo posterior a vi-
géncia da Constituicdo de 1988, originou 1 385
novos municipios no Brasil (1/4 de todos munici-
pios existentes atualmente). Essa situacdo, sem
similar recente em outros estados nacionais, des-
pertou preocupacdes sobre as consequiéncias da
falta de estabilidade no ordenamento federativo,
como o desperdicio fiscal e a instabilidade na ges-

texto da Ultima carta constitucional: Art. 1°: “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito [...]” e Art. 18: “Aorga-

administrativas das unidades federadas, que dele-
gam (ou ndo) diferentes niveis de autonomia ad-
ministrativa aos governos locais. O arranjo fede-
rativo brasileiro transformou o pais na Unica fe-
deracdo com trés niveis politicos constitucional-
mente autbnomos: a Unido, os estados (e o Distri-
to Federal) e os municipios?.

1 Essa configuracéo institucional peculiar ¢ resultante do
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nizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Cons-
tituicdo” (BRASIL, 1988). Antes de 1988, apesar de a au-
tonomia municipal ser citada nas constituicdes anteriores,
muitos juristas ndo consideravam a federacéo brasileiracomo
uma organizagdo politica de trés graus distintos. Ataliba
(1987, p. 73-75), por exemplo, afirmava que, mesmo ndo
sendo hierarquicamente subordinado, 0 municipio “néo in-
tegra a Federagdo”, sendo sua autonomia somente “uma
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tdo das politicas publicas2. Entretanto, as conse-
quéncias desse processo, sobretudo sobre as re-
lacBes intergovernamentais e gestdo de politicas
locais, ndo sdo objeto deste texto e merecem uma
investigacdo maior no futuro, sobretudo porque a
fragmentacdo municipal no Brasil é um processo
inconcluso e interrompido pela Emenda Constitu-
cional n. 15, de 1996.

forma qualificada de descentralizacgéo politica”. Ja Montoro
definia o municipio brasileiro como uma “entidade estatal
rigida” que, a exemplo dos estados-membro de uma federa-
¢do, possui competéncias atribuidas pela Constituigdo Fe-
deral, como o poder de império, o poder politico e a auto-
nomia administrativa, politica e legislativa. Entretanto, ndo
seriam entidades federativas de mesma natureza, porque,
diferentemente dos estados, 0s municipios ndo possuiam
(antes de 1988) poder de auto-organizacdo (Constituicdo
ou Lei Orgénica), ndo participam da formacédo da vontade
geral (por meio de um 6rgdo legislativo como o Senado
Federal) e ndo possuem poder de dominagao prépria (6r-
géos judiciarios para a aplicagdo do Direito municipal)
(MONTORO, 1974, p. 105-111). Mesmo caracterizando
0 municipio antes da promulgagao da Constituicdo de 1988,
esses autores identificaram o alto grau de autonomia muni-
cipal, que foi radicalizado na nova carta. Por exemplo, 0s
municipios conquistaram o poder de auto-organizagao por
meio de leis orgénicas votadas pelas cmaras municipais,
tal qual as constituicdes estaduais. 1sso s existia anterior-
mente no Rio Grande do Sul, enquanto delegacéo de um
poder estadual aos municipios (idem, p. 122). Sobre as
caracteristicas institucionais do municipio no federalismo
brasileiro, ver também Castro (1987), Giannini (1990),
Mello (1993), Affonso e Silva (1995a; 1995b) e Soares
(1998).

2 Para entender a relacéo entre descentralizacdo e demo-
cratizacdo no Brasil sdo interessantes as seguintes referén-
cias: os trabalhos de Arretche (1995; 1996), que abordam a
confusdo no uso desses termos, polemizando a continua
vinculagdo entre eles na literatura; também, nesse aspecto,
sdo interessantes os trabalhos de Tobar (1991) e Uga (1991);
0 debate sobre a descentralizacdo fiscal e a fragilidade dos
municipios em Gomes e MacDowell (1997); a relacédo en-
tre cidadania e estruturas de governo local em Fischer (1993)
apresenta subsidios socioldgicos relevantes ao debate; so-
bre a heterogeneidade do processo de descentralizagdo das
politicas sociais, ver Castro (1991), Arretche (1995; 1998;
1999), Almeida (1995), Medina (1987), Teixeira (1992;
1994) e Baéta (1989); sobre 0 aumento do poder politico
dos governantes estaduais, ver Abracio e Samuels (1997) e
Abrdcio (1998); a respeito da ideologia municipalista, ver
Melo (1993) e, sobre a defesa das emancipagdes munici-
pais como um meio de reforcar a democracia e a
descentralizacdo politica, sdo relevantes os trabalhos dos
técnicos do Instituto Brasileiro de Administragdo Munici-
pal (IBAM) e a Fundacgdo Prefeito Faria Lima-Centro de
Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal (Cepam),
sobretudo Bremaeker (1991; 1993), Jacobi (1990; 1991) e
Mello (1991; 1992).
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Este texto concentra-se na contextualizacao do
processo politico estadual que gerou as decisdes
politicas que criaram os milhares de municipios
atualmente existentes. Para explorar esse proces-
so decisorio, utilizo o estado do Rio Grande do
Sul como cenario das relagdes entre os poderes
Executivo e Legislativo estaduais e estendo a des-
cricdo até a metade do século XX. N&o pretendo
generalizar as descricdes retiradas da investiga-
¢do desse caso para as outras unidades federati-
vas, mas penso que essa descricdo pode servir de
roteiro para estudos similares em outros estados,
tornados mais precisos os modelos explicativos
sobre 0 processo decisorio estadual que originou
0s municipios na historia recente brasileira.

Entre todos os estados, 0 Rio Grande do Sul
foi aquele que mais intensamente fragmentou seu
territorio. Quase 20% dos novos municipios bra-
sileiros gerados apds 1988 encontram-se nessa
unidade da federacdo. Isto é, para cada cinco
emancipacfes, uma ocorreu em terras gauchas.
Em termos absolutos ndo ha qualquer ocorréncia
semelhante entre os outros estados. Minas Gerais
e Tocantins, 0os outros estados com maior nime-
ro de casos de emancipacdo municipal, geraram
aproximadamente a metade dos municipios cria-
dos pelo Rio Grande do Sul.

Entre os anos de 1988 e 2000 foram criados
253 novos municipios gatchos. Dado que nenhum
deles foi emancipado ap6s 1996, mais da metade
dos municipios que existem atualmente no Rio
Grande do Sul originou-se em um periodo inferi-
or a dez anos e simplesmente ndo existia antes
das transformacdes institucionais decorrentes da
redemocratizagdo brasileira. A retomada
emancipacionista ocorreu durante a redemo-
cratizacdo, tomando impulso apds a promulgacédo
da Constituicdo de 1988. Em virtude disso, mui-
tos autores sugeriram que a variagdo no regime
politico determinaria o ritmo da criagdo de muni-
cipios devido a descentralizagdo politica,
institucional e fiscal. Entretanto, esse tipo de ex-
plicacdo, apesar de ndo totalmente equivocada, é
muito genérica e ndo apresenta 0s mecanismos
politicos e institucionais especificos que determi-
nariam a ocorréncia das “ondas” ou “surtos”
emancipacionistas3. O processo emancipacionista

3 Esse tipo de explicacdo, que define o regime politico
como variavel independente da intensidade de emancipa-
¢Bes municipais, esta presente na literatura e tem sua me-
Ihor construgdo e argumentacao desenvolvida por Gomes e
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recente ndo € resultado direto do regime politico,
mas de fatores politicos e institucionais mais es-
pecificos.

O mesmo contexto institucional geral moldou
0 ambiente de decisdo politica que predispds a
criacdo de novos municipios a partir da década de
1980 em todo o Brasil. Esse contexto caracteri-
zou-se pela ampliacdo dos recursos fiscais trans-
feridos aos municipios, pela descentralizacdo da
regulamentacdo do processo emancipacionista em
favor dos estados e pela definicdo de mecanismos
legais que conferiram a iniciativa legislativa aos
atores locais e o controle da maior parte do pro-
cesso das emancipacdes as assembléias
legislativas. No Rio Grande do Sul, como em to-
das unidades da federacdo, a regulamentacéo es-
tadual determinou a potencialidade
emancipacionista, por meio das leis que determi-
naram o0s passos do processo de criagcdo de muni-
cipio e os limites ou exigéncias as localidades que
desejavam sua emancipacao.

Em conjunto, estimulos fiscais, instrumentos
processuais favoraveis e a ampliagdo do estoque
de localidades emancipaveis formaram o contex-
to institucional que determinou no Rio Grande do
Sul um ambiente para que ocorressem decisdes
politicas extremamente favoraveis as emancipa-

MacDowell (1997). Similarmente, Shikida (1998) relacio-
na a estrutura do federalismo brasileiro a ocorréncia do
fendbmeno politico emancipacionista, por meio do conceito
“restricdo orgamentaria ndo rigida”, no qual as transferén-
cias intergovernamentais (Fundo de Participagdo dos Mu-
nicipios (FPM)), em regimes democraticos, incentivariam
os atores a decidir favoravelmente pela emancipacéo onde
fosse possivel ampliar a disponibilidade de recursos as
localidades emancipadas. Outras explica¢des, menos plau-
siveis que a vinculacéo direta com o regime politico, funda-
mentam-se em Varios aspectos do processo
emancipacionista (causas societais e politicas) e variam
muito quanto a abordagem tedrico-epistemolégica adota-
da. Porém, na maior parte dos casos, simplesmente ndo se
sustentam diante de uma avaliagdo logica ou de um teste
empirico mais elaborado. Ha explicacOes orientadas por
uma abordagem funcionalista, como a de Bremaeker (1991,
p. 33), segundo a qual as emancipag¢des municipais respon-
deriam a “uma légica extremamente racional”. Outra expli-
cagdo similar a anterior é desenvolvida por Mesquita. Uti-
lizando uma abordagem sistémica, a autora define que as
causas Ultimas das emancipagGes municipais estariam no
processo de modernizacdo (MESQUITA, 1992, p. 170).
H4, ainda, outras explicagdes para o fendbmeno, como a
apresentacdo de causas institucionais em Mello (1992) e as
explicagBes das emancipacdes pelas motivagdes dos atores
locais (KLERING, 1991; BREMAEKER, 1993).

¢Oes municipaist. Somou-se a isso a capacidade
do poder Legislativo estadual de conquistar gran-
de autonomia decisOria sobre o processo
emancipacionista. O Legislativo ndo sucumbiu as
pressdes do poder Executivo estadual. 1sso man-
teve constante o contexto institucional favoravel
as emancipac0es, devido a preservacdo dos me-
canismos legais permissivos, aos resultados elei-
torais que sempre privaram o poder Executivo de
uma coalizdo majoritaria e s6lida e a atuagdo con-
tinua de alguns dos membros da assembléia mais
comprometidos com a causa municipalista.

As determinacdes institucionais e a autonomia
do poder Legislativo explicariam a dimenséo
emancipacionista do Rio Grande do Sul, compa-
rada as outras unidades da federacdo. Para des-
crever esse processo utilizarei uma abordagem
histérico-institucional, analisando a dinamica das
relagBes entre os poderes Executivo e Legislativo
estaduais para descrever a producdo de regula-
mentagdes favoraveis as emancipagdes e de leis
que determinaram a criacdo dos novos municipi-
0s. Explorarei esse processo nas Gltimas trés se-
cOes deste texto; entretanto, antes disso pretendo
contextualizar melhor o carater peculiar da frag-
mentacao e autonomia municipal brasileira com-
parando-a a situag@es similares em outros esta-
dos.

Il. FEDERALISMO, AUTONOMIAPOLITICAE
CRIACAO DE GOVERNOS LOCAIS

A literatura que descreve ou analisa a autono-
mia municipal e a criacdo de unidades de governo
local permite repensar, em uma dimensdo compa-
rativa e normativa, o papel dos municipios no fe-
deralismo brasileiro. A primeira distin¢do obser-
vada entre o processo emancipacionista brasileiro
e qualquer evento similar relatado em outros pai-
ses é a quantidade de novas unidades locais cria-
das no Brasil nas tltimas décadas. Arealidade bra-
sileira nessa area é singular, ndo existindo qual-
quer referéncia contemporanea a uma fragmenta-
¢do interna tdo acentuada na literatura internacio-

4 Em um estudo comparativo, que serviu de base para esta
exposi¢do sobre o Rio Grande do Sul, procurei demonstrar
que a intensidade emancipacionista possui uma variacdo
determinada conforme: a disponibilidade de localidades
emancipaveis, a posicdo resultante da relagdo de forgas
entre 0 executivo e o legislativo estaduais e a presenca de
mecanismos institucionais federativos que transfiram re-
Ccursos aos governos locais e que favoreceram a autonomia
do legislativo estadual. \er Tomio (2002a; 2002b).
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nal.

Os exemplos de criacdo de novas unidades de
governo local (*new towns™) indicam, normalmen-
te, um planejamento minimo dos niveis superio-
res de governo. Geralmente, eles referem-se a
criacdo ou a reorganizagdo de areas suburbanas
em grandes metropoles. Como ha uma
intencionalidade politico-administrativa no
surgimento dessas unidades locais, 0s aspectos
problematizados ndo sdo as causas, mas os efei-
tos urbanisticos, socio-culturais e compor-
tamentais que a criacdo das “new towns” acarre-
tam>. Contrastando com a experiéncia brasileira
recente, todos esses casos relacionam a criacdo
de governos locais com o processo de urbaniza-
cdo. Ou, mais especificamente, com a expansdo
populacional de grandes nucleos urbanos ou me-
tropoles. Nesse sentido, quando comparadas a
ocorréncia de processos similares em outros pai-
ses, as emancipacdes municipais no Brasil distin-
guem-se porque sdo muito mais numerosas, con-
centram-se em areas pouco urbanizadas e nao sdo
ordenadamente planejadas pelos niveis de gover-
no mais abrangentes.

Explicando o processo de fragmentacdo de
governos locais nos Estados Unidos, provavelmen-
te o fendmeno mais comparavel ao caso brasilei-
ro, Wright (1975) e Caputo (1975) discutem o
general revenue sharing® na organizacéo, no in-
cremento, na extincdo ou na fusdo de governos
locais nos Estados Unidos. Esses autores conclu-

5 Alguns estudos desse tipo tratam do empobrecimento e
da homogeneizagéo populacional na new town de Elisabeth,
na Australia (PEEL, 1995); do financiamento e planeja-
mento, publico e privado, no desenvolvimento de new towns
em varias provincias canadenses (SKABURSKIS, 1989);
das consequiéncias do deslocamento populacional para as
new towns das cidades-Estado de Hong Kong e Cingapura
(VASOO, 1988); do comportamento social, do espirito
comunitario e da satisfacdo dos moradores de new towns
britdnicas (BARDO & BARDO, 1983); da crise e dos pro-
blemas sociais nas cinco novas cidades da area metropoli-
tana de Paris (criadas na década de 1960) e dos limites do
planejamento publico em sua estruturacdo (GOURSOLAS
& ATLAS, 1980; DAGNAUD, 1981).

6 Segundo Caputo (1975, p. 131-134), 0 “general revenue
sharing” foi um programa iniciado em 1972 de transferén-
cia de recursos fiscais (do governo federal para os governos
locais) nos Estados Unidos, sendo uma das iniciativas po-
liticas de descentralizacdo do “new federalism™ no governo
Nixon. Esse tipo de transferéncia apresentaria trés diferen-
¢as com relagdo a outros programas federais de ajuda a
estados e governos locais americanos: primeiro, tinha pro-
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em que os efeitos das transferéncias de recursos
as unidades subnacionais foram marginais na or-
ganizacdo dos governos locais americanos. Se-
gundo Wright, a fusdo ou extin¢do de distritos
educacionais e a criacdo de novos distritos espe-
ciais’, principais elementos dindmicos na estrutu-
ra de governos locais americanos, ocorreu inde-
pendentemente do general revenue sharing, visto
que ambos estavam excluidos do programa. A
reducdo na quantidade de distritos educacionais
atenderia a um processo de racionalizacdo admi-
nistrativa, em curso desde os anos 1940, enquan-
to o incremento dos distritos especiais seria re-
sultante de outro processo, decorrente das politi-
cas tributarias federais e estaduais: a crescente
limitacdo na capacidade de cobrar taxas e impos-
tos pelos outros governos locais, que transferiri-
am a administracdo de politicas especificas para
esses distritos (WRIGHT, 1975, p. 102).

Os efeitos do general revenue sharing sobre a
fragmentacdo dos governos locais com propdsi-
tos gerais teriam sido periféricos. Mais do que
fomentar a criacdo de novas unidades®, a garantia
de transferéncias federais teria promovido a pre-
servacdo de algumas estruturas locais de gover-
no. Assim, segundo as hipéteses de Wright, os

visOes de fundos por cinco anos, reduzindo o controle anu-
al dos congressistas sobre 0s recursos; segundo, permitia
aos governos estaduais e locais uma grande liberdade na
alocacdo dos recursos; terceiro, havia pouco controle buro-
cratico sobre a aplicacdo dos recursos. Portanto, uma for-
ma de transferéncia muito similar ao Fundo de Participagdo
dos Municipios existente no Brasil.

7 Os distritos educacionais e os distritos especiais sdo
unidades de governo local destinadas a um tnico propdsi-
to, diferenciadas, portanto, dos condados, municipalidades
e townships que possuem propositos gerais. Esses distri-
tos existem na maioria dos estados americanos, sendo que
cada distrito especial, que pode ou n&o ter a capacidade de
cobrar impostos, tem jurisdi¢do sobre as mais variadas are-
as (portos, aeroportos, irrigacéo, parques, controle de de-
sastres, combate ao fogo, hospitais, controle de pragas,
cemitérios etc.), com excecédo da educagdo, que é uma area
exclusiva dos distritos educacionais ou dos governos com
propositos gerais (UNITED STATES OF AMERICA.
BUREAU OF THE CENSUS, 1994, p. 9-11).

8 Segundo Wright (1975, p. 103-104), o programa de trans-
feréncias federais general revenue sharing representaria
em 1972 9% dos recursos fiscais dos condados, 8% das
municipalidades e 10% das townships. Como o autor s6
especifica os valores agregados, torna-se impossivel fazer
comparagdes com transferéncias semelhantes no Brasil
(como o FPM) e o impacto em governos locais com dife-
rentes niveis populacionais.
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efeitos do programa de transferéncias sobre a
fragmentacdo, extin¢do ou fusdo dos governos
locais americanos teriam sido: nulos, para os con-
dados; limitados, para as municipalidades, ja que
as novas unidades criadas seriam resultantes da
urbanizacdo em areas metropolitanas, € um pou-
co mais relevantes para as townships, ja que teria
limitado o declinio na quantidade dessas unidades
(idem, p. 103-104).

Nas constatacBes sobre o federalismo ameri-
cano e a fragmentacdo das unidades de governo
local, quando comparadas ao caso brasileiro, apa-
recem, direta ou indiretamente, questdes relevan-
tes para esta investigacdo. Primeiro, ha a tentativa
de relacionar a disponibilidade de recursos fiscais
a criacdo ou a sobrevivéncia de governos locais.
A existéncia de mecanismos institucionais que
garantiriam a transferéncia das esferas mais
abrangentes de governo, de um valor minimo que,
somado as outras receitas, permitiria a funciona-
lidade das unidades locais, € um fator explicativo
relevante para o problema®. Entretanto, a transfe-
réncia de recursos, exclusivamente, ndo explica-
ria a criacdo ou preservacdo de unidades de go-
verno local. Como a reparti¢do fiscal é uma prati-
ca frequientel®, o papel da transferéncia seria li-
mitado a estimular o processo. Provavelmente, ou-
tros condicionantes institucionais e proposi¢oes
normativas teriam maior importancia na geracao
de um ambiente politico favoravel a ocorréncia
de uma fragmentacéo dos governos locais!!.

9 Se, no caso norte-americano, um programa federal de
cinco anos com recursos relativamente marginais teria in-
fluenciado na preservacdo de unidades subnacionais, no
caso brasileiro, a perenidade de fundos constitucionais que
garantem a maior parte dos recursos fiscais da maioria dos
governos locais deveriam ter efeitos muito mais amplos
sobre a fragmentagao de municipios brasileiros. Sobre esse
ponto, ver Gomes e MacDowell (1997).

10 As unidades de governo local norte-americanas sdo
majoritariamente dependentes de transferéncias fiscais das
esferas mais abrangentes de governo (federal and state aid).
Em conjunto, esses recursos representaram, nas dltimas
décadas, mais da metade do orcamento dos governos locais
(NATHAN & LAGO, 1990).

11 A questio normativa que orienta esses e outros autores
norte-americanos ndo parece ser a preocupacao, favoravel
ou contraria, com a ocorréncia de uma grande onda de no-
vos governos locais. Mas o retardamento do processo in-
verso, de fusdo (“consolidation”) desses governos em fa-
vor de uma maior eficécia administrativa, sobretudo nas
areas metropolitanas. Seyler (1974, p. 159-169), por exem-
plo, enfatiza a necessidade de cooperagdo entre as unida-

H& também uma grande diferenciacdo na es-
trutura das divisdes politico-administrativas inter-
nas dos Estados Unidos e do Brasil. Isso implica
graus muito diversos de autonomia dos governos
locais e, em consequéncia, de impactos distintos
provocados pela fragmentacdo das unidades
subnacionais. Essa questdo fornece novos subsi-
dios para o debate normativo sobre as emancipa-
¢Bes municipais brasileiras e € complementada pela
comparacao da extensao de atribui¢Ges e da quan-
tidade de unidades de governo local em cada pais.

Alguns autores brasileiros advogam favoravel-
mente a criacdo de municipios devido a seguinte
comparacao: no Brasil haveria um nimero peque-
no de municipios e a relagdo entre municipio/area
ou municipio/populacgdo seria muito grande quan-
do comparado a outros paises, como a Franca e
os Estados Unidos, que estdo entre os mais prodi-
gos em unidades de governo local (aproximada-
mente 40 mil). Esse é um argumento pouco ro-
busto, visto que a organizacdo politico-adminis-
trativa e 0 grau de autonomia municipal desses
paises sdo muito distintos da realidade brasileira
(ver Tabela 1).

A Franca tem uma organizacgdo territorial
estruturada em quatro niveis hierarquizados: o
Estado, a regido, o departamento e o municipio. A
grande quantidade de municipios esta vinculada a

des locais, por meio da fusdo entre condados e
municipalidades ou do estabelecimento de conselhos regio-
nais de gestdo. Marando (1973, p. 95-96), sem enfatizar
tanto uma posi¢do normativa, procura explicar o insucesso
na fusdo entre condados e municipalidades por meio das
expectativas negativas dos eleitores (manifestadas em
referendos), que, entre outros fatores, identificariam na frag-
mentagdo administrativa (entre condados, municipalidades
e distritos especiais) uma capacidade maior na provisao de
servicos publicos. J& Zimmerman (1974, p. 134-141) afir-
ma que a fragmentacéo jurisdicional existente nas metrépo-
les seria o fator responsavel por alguns problemas do mo-
delo administrativo local americano, sendo que o estado
teria um papel importante na defini¢do de regras que esti-
mulassem a racionalizagao administrativa. Por outro lado,
o0 volume das emancipagdes municipais brasileiras parece
ter deixado muito pouco espaco para proposicdes criativas
quanto a organizagéo e as inter-relagdes dos governos lo-
cais. O embate normativo foi muito extremado, sendo co-
mum a defesa ou condenacdo intransigente da criagdo de
novos municipios. O debate sobre formas de cooperagdo
intergovernamental e alternativas institucionais locais na
estrutura federativa nunca fizeram parte da agenda politi-
ca, sendo marginalmente discutidos nos espagos de decisao
politica.
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forma de sua institucionalizacéo, ocorridaem 1789
(“um municipio em cada vila, burgo, paréquia ou
comunidade de provincia”). Entretanto, apesar de
nuUMerosos, 0s municipios franceses tém um grau
muito reduzido de autonomial2. No modelo de
Estado unitério francés, adotado em suas linhas
bésicas por outros paises europeus, latino-ameri-
canos e africanos (MELLO, 1993, p. 39), a

problematizacdo das causas da criacdo de muni-
cipios ndo tem sentido, visto que eles tém
institucionalizacdo imediata diante da ocorréncia
de uma nova comunidade. Isso ndo significa di-
zer que os efeitos da fragmentacdo territorial se-
jam meramente administrativos, ja que a recente
reforma francesa indica uma pressao politica pela
descentralizag&o.

TABELA 1 — GRAU DE AUTONOMIA E DEMOCRATIZAGAO INSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS (OU

SIMILARES)13

Separacao de poderes e

Autonomia local Capacidade de gerar

Pais eleicdo autdbnoma dos . . . P
ggovernantes (independéncia das decisdes) recursos proprios
Brasil Generalizada Muito extensa EX|sten_te,_ d~e>f|n|da pela
Constituicdo Federal
Franca Parcial Pouco extensa Restiita, supervisionada

pelo governo central

Estados Unidos| entre os governos locais dos
estados

Variavel, conforme o estado e| Variavel, conforme o estado e
entre os governos locais dos

Variavel, conforme o
estado e entre os
governos locais dos

estados estados

FONTE: United States of America (1994), Teune (1995) e France (1996).

O outro caso destacado — a organizacédo
territorial norte-americana — é muitas vezes visto
como o modelo tipico de estrutura federalista. Os
estados, como unidades federadas, possuem total
independéncia na defini¢do da quantidade, tipos,
formas e grau de autonomia das unidades de go-

12 Na Franca, a autonomia local foi efetivada por lei apds
1992. Somente o “conselho municipal”, com o nimero de
membros proporcional a populagdo, é eleito diretamente
pela comunidade, sendo que seu poder deliberativo € res-
trito e orientado pelas instancias superiores. O administra-
dor municipal é eleito pelo conselho e, dentro de um siste-
ma dual, executa as delibera¢des locais e representa o Esta-
do no municipio, subordinando-se ao nivel hierarquico su-
perior (o departamento). A capacidade tributaria municipal
é restrita e quanto menor a populagéo local maior é a super-
visdo orgamentaria da burocracia estatal sobre o municipio
(MELLO, 1993; FRANGCA, 1996).

13 0 modelo para identificacdo do grau de autonomia e
democratizagdo utiliza como base as trés variaveis funda-
mentais, conforme definidas por Teune (1995, p. 20-23),
para verificagdo do desenvolvimento politico democratico
dos governos locais: 1) a eleicdo de governantes diretamen-
te pela comunidade local e a separacéo de poderes entre 0s
poderes Executivo e Legislativo, como procedimentos in-
dependentes dos niveis de governo mais abrangentes; 2) a
autonomia das decisdes tomadas por esses governantes
(home-rule) e sua independéncia (ndo-confirmag&o ou re-
gressdo) com relacao as autoridades dos niveis superiores e
3) a autoridade local para taxar e coletar recursos fiscais
independentemente, mesmo que em pequena escala.
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verno local dentro de suas fronteiras4. Nos EUA,
ndo ha uma padronizacdo de nomes para 0s go-
vernos locais, que podem variar conforme os es-
tados. Para efeito estatistico o Bureau of the
Census agrupa os governos locais em cinco ti-
pos: trés com propdésitos gerais (condados,
municipalidades e townships)1® e dois com pro-
positos especificos (distritos educacionais e es-

14 A doutrina constitucional norte-americana (conhecida
como “Dillon’s Rule”, devido ao nome do juiz da Suprema
Corte que a estabeleceu no século X1X) define as unidades
locais como criaturas do governo estadual que, por princi-
pio, poderia cria-las ou extingui-las livremente, a despeito
dos interesses locais. Neste sentido, os condados,
municipalidades e outros tipos de governos locais nao sao
entes federativos, sendo que sua eventual autonomia é fru-
to de delegacdo dos legisladores estaduais. Na pratica, con-
tudo, apesar do “home rule” ndo ser garantido necessaria-
mente, ha uma historica tradicdo de respeito a autonomia
dos governos locais norte-americanos na maioria dos esta-
dos federados (RUTLEDGE, 1974; GRUMM &
MURPHY, 1974; PAGANO, 1990).

15 Dos trés tipos de governos locais com propésitos ge-
rais: 1) os condados (“county governments”) existem em
quase todo territdrio norte-americano, menos em “parish”
em Louisiania e “borough” no Alasca), sendo que, entre
1987 e 1992, foram criados trés novos condados no Alasca
e extintos outros dois devido a fusdo com municipalidades;
2) as municipalidades (“municipal governments”) s&o dis-
tintas das townships por questdes historicas e designam
um “governo geral para uma concentragdo populacional



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 24: 123-148 JUN. 2005

peciais)16. Portanto, a criacdo ou extingdo de uni-
dades locais parece ter seus efeitos limitados pela
diferenciacdo do grau de autonomia delegado aos
governos locais. 1sso, juntamente com a prerro-
gativa dos estados em regulamentar integralmen-
te a existéncia de suas subdivisdes territoriais,
permite respostas razoaveis tanto as demandas
locais por autogoverno quanto a racionalidade
administrativa e fiscal do estado.

Contrastada com os dois exemplos anteriores,
adimensdo da autonomia municipal brasileira e de
sua relacdo com a recente onda emancipacionista
pode ser melhor avaliada. Apesar de ser uma fe-
deracdo, a divisdo territorial segue padrées mais
rigidos (mesmo que totalmente diferentes quanto
ao conteido) do que no Estado unitario francés,
sendo que toda organizacdo dos entes politicos
internos esta institucionalizada nos niveis juridi-
cos mais elevados (a maior parte na propria Cons-
tituicdo Federal, com um papel regulador menor

especifica de uma determinada area” e incluem diversas
denominacgdes estaduais (“cities”, “boroughs”, “towns”,
“villages™), foram criadas 79 (quase todas na Califérnia,
Carolina do Norte e no Texas) e extintas cinco unidades
(em Vermont) entre 1987 e 1992 e 3) os townships ou
“town governments” existem em 20 estados do Nordeste e
Meio-Oeste americano com varios nomes (“plantations”,
“locations”, “municipal corporations” e “towns”, que nem
sempre sao areas predominantemente rurais), foram extin-
tas 35 dessas unidades entre 1987 e 1992. Existem, em
todos os trés tipos, governos locais com 100 ou menos
habitantes e alguns condados e municipalidades com mi-
Ihdes de habitantes (UNITED STATES OF AMERICA.

BUREAU OF THE CENSUS, 1994, p. 7-9).

16 Em virtude dessa diferenciaco interna, existe uma grande
variagdo nas configuragdes que determinariam o grau de
autonomia das unidades locais. Ha localidades que elegem:
prefeitos e representantes (poder Legislativo); outros em
que so elegem os representantes que, por sua vez, nomei-
am prefeitos ou gerentes e outras que possuem administra-
dores indicados por instancias superiores. Dentre os dife-
rentes tipos de governos locais, ha pelo menos 31 estados
que tém o “home rule” (independéncia nas decisdes politi-
cas em diversos graus) garantido aos condados em regula-
mentacdes estaduais (HILLENBRAND, 1974, p. 92); en-
quanto 30 estados delegam esse mesmo direito em suas
constituicdes as cidades (PAGANO, 1990, p. 101-102).
Da mesma forma, a capacidade de gerar recursos autono-
mamente varia conforme as limitag@es impostas pelas uni-
dades da federacdo (idem, p. 103-105). Entretanto, geral-
mente os tributos arrecadados localmente séo significati-
vos para o funcionamento desses governos, visto que po-
dem representar até metade do total dos gastos das unida-
des locais (NATHAN & LAGO, 1990, p. 38).

sendo destinado as constituicdes estaduais e leis
complementares). A federacdo é estruturada em
trés niveis (Unido, estados/Distrito Federal e mu-
nicipios) ndo hierarquizados, mas equipolentes e
autdbnomos, com suas competéncias politicas,
administrativas e fiscais determinadas constituci-
onalmente.

O outro lado dessa faceta institucional deter-
mina que, mesmo sendo uma federagdo, como 0s
Estados Unidos, no Brasil os estados ndo possu-
am qualquer poder formal sobre a extens&o e qua-
lidade das decis@es internas dos municipios, pois
esse poder ndo foi delegado pelos primeiros.
Institucionalmente, sobre 0s assuntos municipais,
somente cabe aos estados o poder de intervir (em
casos definidos juridicamente); de definir a forma
de distribuicdo de uma fragdo menor (1/4, trans-
feréncia que é obrigatéria) de um dos impostos
que arrecada (Imposto sobre Circulacdo de Mer-
cadorias e Servi¢cos (ICMS)) e de regulamentar
as condi¢cBes minimas exigidas para a criacdo de
um municipio em seu territério, bem como deci-
dir sobre a emancipacdo municipal. De todas es-
sas competéncias, a Ultima é que permite uma in-
terferéncia maior do estado sobre a organizagao
municipal.

Em virtude disso, a autonomia é universalizada
e padronizada nos municipios brasileiros. Todos
elegem da mesma forma os mesmos tipos de go-
vernantes (que s6 variam na quantidade de verea-
dores, conforme a populacdo local), ttm a mes-
ma independéncia e as mesmas subdivisdes poli-
tico-administrativas (distritos) e podem cobrar 0s
mesmos tipos de impostos. Independentemente
da complexidade sdcio-econdmica, extensdo ge-
ogréfica, quantidade e densidade populacional, ha
somente uma forma de governo local no Brasil.

Portanto, criar um municipio no Brasil, dife-
rentemente da criagdo de unidades de governo lo-
cal em outros paises, significa gerar uma nova
entidade federativa. Um novo municipio, com
menos de mil habitantes, possui as mesmas prer-
rogativas dos municipios de milhdes de pessoas.
Os impactos politicos de um processo
emancipacionista, na dimensao verificada nas ul-
timas décadas, devem ser muito mais acentuados
no caso brasileiro, sobretudo porque ndo ha me-
canismos institucionais eficazes que permitam
conciliar os interesses autonomistas locais com a
racionalidade generalizante das esferas mais
abrangentes de governo. Em virtude disso, as
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modificacBes institucionais inscritas nas ultimas
constituicBes ndo oferecem solugdes a esse pro-
blema da federacdo brasileira, limitando-se a pro-
mover mecanismos restritivos ou permissivos as
emancipac¢des municipais em momentos politicos
distintos. Ou, mais especificamente, nos Gltimos
50 anos, com o estimulo das transferéncias fis-
cais inaugurados pela constituicdo de 1946, quan-
do foi atribuido aos estados determinar o proces-
so de fragmentacdo dos municipios, a ocorréncia
de ondas emancipacionistas variou em intensida-
de nos estados conforme o arranjo institucional e
arelacdo entre os poderes Executivo e Legislativo
na esfera estadual. Sem abordar os efeitos desse
processo — as consequéncias diretas que as eman-
cipacBes geraram nos governos municipais —, uti-
lizarei o exemplo mais contundente (pelo menos
em termos numeéricos), o estado do Rio Grande
do Sul, para descrever o processo de decisdo po-
litica que gerou a multiplicacdo de governos lo-

cais no Brasil.

I1l. BREVE HISTORICO E CONTEXTUALIZA-
CAO DA CRIACAO DE MUNICIPIOS NO
RIO GRANDE DO SUL

Em todo o século XX, somente na década de
1970 nédo houve a producéo de leis de criacdo de
municipios no Rio Grande do Sul. Mais precisa-
mente, entre 1964 e 1982 nenhum novo munici-
pio foi criado e sete municipios foram extintos!’.
Nesse periodo, os estados perderam a competén-
cia de regulamentar a cria¢do de municipios — si-
tuacdo somente repetida, em toda historia republi-
cana, pela Emenda Constitucional n. 15/1996. O
regime militar, além de alterar a ordem institucional,
reduziu as transferéncias fiscais e reprimiu firme-
mente as fragmentaces territoriais que ndo eram
de seu interesse — 0 que geralmente se restringia
as emancipacdes nas regides de fronteira ou de
colonizagdo da Amazonia e do Centro-Oeste.

TABELA 2 — QUANTIDADE DE MUNICIPIOS NO RIO GRANDE DO SUL POR DECADA (1900-2000)

DECADAS
MUNICIPIOS 1900(1910( 1920|1930 (1940| 1950|1960 | 1970|1980 (1990 | 2000
Existentes 63 | 66 | 71 | 80 | 88 | 92 | 150 | 232 | 232 | 333 | 497
Criados na década 3 5 9 8 4 58 | 82 0 101 | 164 -
Crescimento na década (%) 5% | 8% |13% [10% | 5% | 63% [ 55% | 0% | 44% | 49% -

FONTES: IBGE (2005) e Rio Grande do Sul. Assembléia Legislativa (2005).

Um exame, década por década, das emanci-
pagdes municipais gatchas demonstra a semelhan-
ca de dois periodos histéricos (ver Tabela 2). En-
tre os anos de 1950 e 1960 houve, proporcional-
mente, 0 maior surto de emancipacdes, somente
comparavel as Ultimas duas décadas do século XX.
Essa semelhanca ndo é casual. As mesmas varia-
veis politicas (arranjo federativo, contexto
institucional e relacdo de forcas entre os poderes
Legislativo e Executivo estadual favoravel a cria-
¢do de novos municipios) determinaram o ritmo
emancipacionista.

Nesses dois periodos, que cruzam quatro dé-
cadas mas somente cerca de 20 anos de efetiva
criacdo de municipios, foram criados mais de 80%
dos municipios gatchos. Os dois periodos favo-
receram a criacdo de municipios por meio de um
arranjo institucional descentralizador que incluiu
a autonomia politica estadual e os estimulos fis-
cais pela transferéncia constitucional de parte dos
impostos recolhidos pelo governo federal. A trans-
feréncia de recursos fiscais entre a Unido e os
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municipios foi uma inovacao institucional da Cons-
tituicdo de 1946, mantida, mesmo que de maneira
mais restrita, até mesmo pelas duas constituicdes
impostas pela ditadura militar'8, Como na década
de 1980, também nos anos 1960 os atores politi-
cos do Rio Grande do Sul participaram da corrida
pelos recursos fiscais arrecadados pela Unido. Dos

17 Todas as sete extingdes de municipios no Rio Grande
do Sul resultaram de recursos ao Tribunal de Justica. As
extin¢Bes ocorreram entre 1964 e 1966, atingindo o0s se-
guintes municipios: Alto Alegre e Campos Borges (anexa-
dos a Espumoso), Capdo do Ledo (Pelotas), Fortaleza dos
Valos (Cruz Alta), Hulha Negra (Bagé); Silveira Martins
(Santa Maria), Vista Alegre (Nova Prata e Verandpolis).
Esses municipios foram recriados entre 1982 e 1993 (IBGE,
1980). Além deles, dezessete consultas plebiscitarias ndo
foram realizadas na década de 1960 em virtude da edicéo do
Ato Institucional n. 2.

18 A Constituicéo de 1946, no § 4° de seu art. 15, determinou
atransferéncia, “em partes iguais” aos municipios do interior,
de 10% da arrecadagéo do Imposto de Renda. AEmenda Cons-
titucional n. 5 de 1961 ampliou a participagdo dos municipios
nesse imposto para 15%. Além de ampliar o fundo com 10%
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140 municipios criados nesse periodo, mais de
80 foram emancipados nos Ultimos anos do regi-
me democratico.

Em 1980, o Rio Grande do Sul estava dividido
em 232 municipios. Logo no inicio da década,
demandas locais pela criacdo de novos municipi-
0s comegaram a chegar a Assembléia Legislativa.
A maioria dos legisladores era favoravel as eman-
cipacdes e alguns eram militantes da causa
municipalista. Por iniciativa dos ultimos, criou-se
em 1982 uma comissao permanente especialmente
destinada a assessorar e encaminhar os proces-
sos de emancipagdes dentro do poder Legislativo:
a Comissdo de Assuntos Municipais (CAM). Desde
0 inicio dos trabalhos da Comissdo, a perspectiva
de utilizar as emancipac¢fes como um mecanismo
para a ampliacdo das transferéncias fiscais sem-
pre esteve presentel®.

Na maior parte dos dois periodos democrati-
cos analisados, as emancipagdes ndo sofreram opo-
sicdo sistematica do poder Executivo galcho. Sem
barreiras politicas, com uma estrutura burocréatica
emancipacionista dentro daAssembléia Legislativa
(anos 1980 e 1990) e com os estimulos fiscais cres-
centes, os legisladores estaduais converteram 0s
pedidos de emancipacdo em leis que criaram 0s
municipios. Nesse processo, a transgresséo a re-
gulamentacdo do processo emancipacionista, defi-
nida na Constituicdo estadual ou em leis comple-
mentares estaduais e federais, foi comum nos dois

da receita sobre o imposto de “consumo de mercadorias”. O
regime militar, por meio da Emenda Constitucional n. 18 de
1965, instituiu uma nova ordem tributéria que criou 0 FPM
(Fundo de Participacdo dos Municipios). Esta medida dimi-
nuiu a participagao dos municipios para 10% do IR e do IPl e
determinou a forma de aplicacdo da maior parte desses recur-
s0s. Em 1969, por meio da Constituicdo imposta pela junta
militar, o FPM foi reduzido para 5% do IR e IPI. A partir do
final da década de 1970, a participagdo do FPM sobre esses
tributos foi sendo paulatinamente aumentada até 22,5% do IR
e IPlem 1993 (BARRETO, 1971; BRASIL, 1988). A Unido
tem competéncia para estabelecer normas gerais que podem
ser complementadas por legisla¢do estadual. Na auséncia de
legislacéo federal, os Estados exercem competéncia legislativa
plena.

19 Esse argumento foi reiterado varias vezes pelos depu-
tados gauchos. O teor dos discursos dos parlamentares foi
retirado de publica¢6es da comissdo (MINCARONI, 1991),
de transcricdes de reunides regulares dos deputados mem-
bros da CAM e de entrevistas e artigos em jornais de circu-
lagdo no estado do Rio Grande do Sul, como Zero Hora e
Correio do Povo (de Porto Alegre) e A Razdo (de Santa
Maria).

periodos democraticos. Isso aconteceu, sobretu-
do, na primeira metade dos anos 1960, no final doa
anos 1980 e na legislatura anterior a Emenda Cons-
titucional n. 15/96. Nesses periodos, a maioria dos
municipios ndo possuia a populagdo exigida pela
legislacdo complementar0.

Nos anos 1960 e, novamente, nos anos 1990, o
poder Executivo estadual tornou-se opositor da
criagdo de municipios. Pressionados a realizar
transferéncias voluntarias e investimentos diretos
nas novas municipalidades criadas nas legislaturas
anteriores, alguns governadores gatichos passaram
a vetar as leis de criacdo de municipio. No entanto,
geralmente a Assembléia Legislativa manteve suas
deliberacbes por meio da derrubada dos vetos.

Por outro lado, nas emancipacdes municipais
das décadas de 1950 e 1980 houve cooperagéo entre
0s poderes estaduais. Contudo, a maioria dos mu-
nicipios criados nos anos 1960 e 1990 dependeu
da capacidade de os legisladores estaduais mante-
rem a autonomia de suas deliberacdes frente as pres-
sdes do poder Executivo. A maioria parlamentar
favoravel as emancipagdes conseguiu manter suas
preferéncias e criar centenas de municipios, am-
parados nos mecanismos que organizam o proces-
so legislativo e na debilidade do Executivo.

Nos dois periodos, conforme as emancipacdes
avancgaram no tempo, a populacéo das localidades
emancipadas foi diminuindo, ou seja, como seria
logicamente esperado, mantidas as condicdes
institucionais e a capacidade de decisdo politica
favoraveis, o estoque de localidades emancipaveis
de um estado tende a esgotar-se até seu limite.
Primeiro sdo emancipados os distritos com con-
digdes mais favoraveis; quando estes ndo mais
existem, sdo criados municipios que apresentam
condi¢des cada vez mais proximas as exigéncias
legais minimas?L.

20 O fmpeto emancipacionista gaticho dos anos 1980 re-
sultou, segundo dados da Assembléia Legislativa, no cres-
cimento de 12,88% na participacdo dos municipios do es-
tado no total de recursos do FPM. Como até a promulga-
cdo da Lei Complementar federal n. 62/1989, a distribuicdo
do FPM dos municipios do interior era semelhante a um
jogo de soma zero entre todos os municipios do Brasil,
quanto mais municipios um estado criasse maior seria sua
participacdo no Fundo, em detrimento das unidades da
federacédo que ndo fragmentassem seu territorio.

21 No Rio Grande do Sul, quando n&o havia mais munici-
pios emancipaveis no inicio da década de 1990, a legislacéo
foi reformada para permitir a criacdo de novos municipios.
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TABELA 3 — ESTATISTICAS DESCRITIVAS SOBRE A POPULAGCAO DOS MUNICIPIOS EMANCIPADOS NO
RIO GRANDE DO SUL (1954-2001)

Anos de instalacado dos municipios
Estatisticas sobre a 1954-1965 1981-2001
populacdo 1954- | 1050- | 1961- | 1964- | 1981- | Looo | 1003 | 1007 | 2001
1955 1960 1963 1965 1982

Média 20206 | 12505112376 | 7776 | 14081 | 4657 3 606 3373 2 306
Maxima 35100 | 17190 | 22720 | 11940 | 31995 | 17 703 | 12467 | 6826 | 3927
Minima 10420 | 6930 4 840 2720 4 159 1047 1509 2151 1601
Desvio-padrédo 7153 | 3048 | 3896 | 2135 | 9331 | 2636 | 1979 | 1019 466
Mediana 18520 | 12575 | 11755 | 8455 [ 11062 | 3868 | 2945 | 3028 | 2353

FONTE: IBGE (vérios anos).

Uma analise diacronica das emancipaces tor-
na possivel visualizar melhor o processo de esgo-
tamento do estoque de localidades emancipaveis
(ver Tabela 3). Nos dois periodos, progressiva-
mente diminuiu a média da populacdo dos novos
municipios. Além disso, esses municipios foram
tornando-se mais homogéneos, o que é demons-
trado pelo desvio-padrédo da populagdo dos novos
municipios. Em meados dos anos 1960 e, sobre-
tudo, no final dos anos 1990, somente micro-
municipios foram criados no Rio Grande do Sul.

No Rio Grande do Sul, nas ultimas duas déca-
das, a subdivisdo dos municipios envolveu 70%
dos municipios existentes no inicio da década de
1980. Também ocorreu preferencialmente entre
0s pequenos municipios do interior (mais sensi-
veis aos estimulos fiscais). Para a populacéo lo-
cal, a fragmentacéo territorial implica maior dis-
ponibilidade de recursos fiscais sem a necessida-
de de pagar-se mais impostos. Quando a emanci-
pacdo envolve somente pequenos municipios, sem
fontes extraordinarias de geragdo de impostos, o
beneficio € matuo. Nao ha qualquer estimulo para
os eleitores e para as liderangas locais tentarem
bloguear o processo. Portanto, é razoavel supor
que futuras emancipagdes ocorrerdo preferenci-
almente quando pequenos municipios forem frag-
mentados.

IV. INSTITUICOES POLITICAS: CONTEXTO
INSTITUCIONAL E REGULAMENTACAO
DAFRAGMENTACAO MUNICIPAL

O ritmo da fragmentacdo municipal no Brasil
ndo resulta diretamente do regime politico, demo-
cratico ou ditatorial, mas da determinacéo, entre
o0s entes federativos, de qual esfera de decisédo
politica esta capacitada a regulamentar a criacdo
de municipios. Indiferentemente ao regime, quan-
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do o poder central conseguiu obter os meios para
limitar (parcial ou totalmente) a autonomia esta-
dual sobre a fragmentacdo de seu territorio, as
emancipacfes sempre foram substancialmente
reduzidas. De uma maneira geral, nos periodos
em que estados tiveram controle sobre o proces-
S0, cresceu o ritmo emancipacionista no Brasil,
sobretudo quando os estimulos fiscais também
eram favoraveis. No entanto, a variacdo na cria-
¢do de municipios entre as unidades da federagédo
dependeu das suas instituicGes e da dinamica da
interacdo entre os poderes Executivo e Legislativo
estaduais (TOMIO, 2002a; 2002b).

Portanto, a variagdo no ritmo e na intensidade
da producéo de leis de criacdo de municipios €
explicada pela dindmica institucional, pelas prefe-
réncias dos atores politicos estaduais e pela for-
ma por que essas instituicdes limitaram as estra-
tégias desses atores no periodo em que a autono-
mia estadual prevaleceu. No entanto, a explicagédo
baseada no papel das instituicdes como regras do
jogo é s6 uma dimensdo do problema. Outra di-
mensao dessas institui¢des politicas — sua criagdo
e manutenc¢do — é determinante para a explicacdo
das emancipac@es. Vista como um resultado poli-
tico, a compreensdo volta-se especialmente para
0 processo de decisdo politica que gerou essas
instituices estaduais.

Nos dois Gltimos periodos democraticos, o
grande incremento de municipios no territério
riograndense sé foi possivel devido aos critérios
presentes na regulamentagdo do processo
legislativo emancipacionista. 1sso ocorreu porque
a relacdo de forgas, emancipacionistas e anti-
emancipacionistas, manteve-se em um equilibrio
que sempre favoreceu os atores ligados ao pri-
meiro bloco. Especificamente, isso significou a
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maioria parlamentar que se posicionou favoravel-
mente a fragmentacdo territorial sempre conse-
guiu manter o controle do ritmo emancipacionista:
nos momentos iniciais do processo, com a coo-
peracdo do poder Executivo e, quando a coopera-
¢do ndo existiu, construindo uma autonomia, pelo
menos nessa matéria legislativa, que permitiu con-
trapor-se a oposicdo explicita dos governadores?2.

Durante todo o primeiro periodo republicano,
0 Rio Grande do Sul viveu sob a Constituicdo
castilhista de 1892. Essa Constituicdo afastou a
Assembléia Legislativa de grande parte das deci-
sdes politicas. A Assembléia foi transformada em
Assembléia dos Representantes, com a Unica atri-
buicdo de votar o or¢camento estadual. A maior
parte do poder Legislativo estadual foi transferido
para as cmaras municipais, cujas atribuigdes eram
propor leis e aprovar as elaboradas pelo poder
Executivo em um prazo de um ano.

As alteracOes na divisdo territorial do estado
eram atribuig&o exclusiva das cdmaras municipais
envolvidas. O processo decisorio era estabeleci-
do pela Lei Organica de cada municipio. Em sin-
tese as camaras aceitavam os pedidos de anexa-
¢do, desmembramento ou criagdo municipal; pro-
moviam os plebiscitos e enviavam o projeto de
emancipacgdo ao Governador do Estado. Esse ator,
com base nos pré-requisitos firmados pela Cons-
tituicdo Estadual, vetava ou promulgava o decreto
de criagdo municipal. O processo decisorio, por-
tanto, estava restrito ao Presidente do Estado e
aos chefes republicanos locais, que solicitavam
as emancipacdes conforme seus interesses e con-
veniéncias.

22 para compreender como o poder Legislativo deteve
essa capacidade, descreverei historicamente o processo
decisorio da institucionalizacdo politica sobre divisdo mu-
nicipal no Rio Grande do Sul. Na explicac&o das transfor-
mac0es institucionais, utilizarei, basicamente, trés no¢oes
da abordagem neo-institucionalista historica: 1) a autono-
mia do Estado — o pressuposto que os atores envolvidos
no processo decisorio sdo fundamentalmente os atores es-
tatais (no caso legisladores, governantes e burocracia pu-
blica) —; 2) o contexto institucional — a organiza¢do do
Estado e as regras processuais sobre o processo legislativo
—e 3) o “policy feedback” —isto é, como o legado politico
interfere no processo decisorio e na formacéo de interesses
e coalizdes politicas. Essas nogoes reproduzem, mesmo
que nao fielmente, o modelo explicativo construido por
Orloff (1993) para a explicagdo comparativa do surgimento
e da dinamica das politicas de pensdes pUblicas na Inglater-
ra, no Canada e nos Estados Unidos.

A Constituicdo de 1935 continuou mantendo a
prerrogativa de alteracdo territorial nas camaras
municipais, incluindo apenas no processo decisorio
aAssembléia Legislativa como ponto final do pro-
€esso emancipacionista. Houve nesse momento
uma transicao para as regras nos periodos demo-
craticos mais recentes da historia brasileira e gau-
cha, com a Assembléia Legislativa adquirindo
maiores prerrogativas no processo legislativo.

O ambiente institucional, inaugurado pela
reconstitucionalizagdo de 1946, incentivou mudan-
cas institucionais no processo de emancipacgdo
municipal. Durante a Constituinte Estadual, os
deputados iniciaram um franco debate para esti-
pular os requisitos minimos necessarios para as
emancipactes municipais. A Constituicdo de 1935
serviu de espelho e condutor do debate de todo o
processo constituinte estadual. A Comissdo de
Sistematizacdo copiou grande parte dessa Consti-
tuicdo, alterando os pontos em desacordo com a
expectativa de democracia vivida no ambiente
politico.

A primeira Lei Complementar visando a altera-
¢Oes na divisdo territorial do Estado foi a de n. 534,
de 31 de dezembro de 1948. Os requisitos basicos
eram populacdo minima de 20 mil habitantes e ren-
da minima de 600 mil cruzeiros. O processo
legislativo estabelecido por essa lei era o seguinte:
1/5 dos eleitores da zona emancipada formava uma
comissdo emancipacionista, que formalizava o pe-
dido junto a Assembléia Legislativa ou ao Governa-
dor do Estado; o processo era encaminhado a uma
Comisséo Revisora da diviséo territorial do Estado,
oOrgao ligado a Secretaria de Agricultura para o pa-
recer técnico. Feito o parecer, encaminhava-se 0
processo a Comissdo de Constituicdo e Justica
(CCJ), que detinha o poder de arquivar o pedido
ou, por meio de resolu¢do, determinar a realizacéo
de consulta popular. Se aprovado por maioria sim-
ples dos votantes, o processo ia a san¢do do Go-
vernador. A existéncia de uma Comisséo Técnica
ligada ao poder Executivo tinha por objetivo alertar
os deputados contra a formagdo de municipios sem
condic¢des de sobrevivéncia. Entretanto, os legisla-
dores galchos passaram por cima de todos 0s pa-
receres contrarios2s,

23 O Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional
a Lei n. 534, que violava a Constituicdo Estadual, que,
como a carta de 1935, atribuia aos municipios a prerrogati-
va de definir seus limites territoriais (de anexacdo,
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A Lein. 2 116/53 regeu as emancipacdes mu-
nicipais até 1960. De autoria do Partido Traba-
Ihista Brasileiro (PTB), essa lei fixou os anos de
milésimo 3 e 8 para a divisao territorial, datas para
plebiscitos e elei¢es e confirmou a existéncia de
uma Comissdo Revisora de Divisdo Territorial, a
qual cabia o parecer para orientar a CCJ. Essa
Comissdo externa representava sérias dificulda-
des ao poder Legislativo; mesmo sendo um 6rgéo
consultivo, seus pareceres eram usados pelos
municipios-mée para impedir judicialmente a rea-
lizacdo de plebiscitos. Outra dificuldade imposta
pela existéncia da Comissdo Revisora residia no
fato de ser convocada pelo Governador. O atraso
da convocacéo pelo Governador impedia 0 cum-
primento dos prazos legais, obrigando os deputa-
dos a realizarem uma série de alteragdes na Lei
Complementar a fim de adequa-la a conjuntura.

A Lein. 2 116/53 impedia 0 andamento mais
agil dos processos de emancipacdo municipal e
levou o PTB de Leonel Brizola a promulgar em
1960 a Lei Complementar n. 4 054, acabando com
a Comisséo Revisora de Divisao Territorial e com
as datas especificas para realizacdo de plebiscitos
e eleicBes municipais; em suas disposi¢oes gerais

e transitdrias, a lei deu ensejo a que 0s municipios
com processos arquivados na Assembléia pudes-
sem ser avaliados fora dos quinquénios, possibili-
tando a emancipacdo de cinco municipios antes
de 1963.

A disposicdo da Assembléia em facilitar as
emancipagdes também se evidenciou em outras
medidas com a intencdo de prorrogar prazos para
inscricdo de ComissOes, desrespeitar as exigénci-
as legais e na promulgacéo de duas emendas cons-
titucionais: a Graeff, de 1958, e a Marcantonio,
de 1963. Na primeira, a exigéncia populacional
para a emancipacéo foi baixada para 8 mil habi-
tantes caso a renda da zona emancipanda fosse
trés vezes superior a exigida por lei; na segunda,
esse critério da renda foi rebaixado para o dobro
da exigida pela lei complementar.

A primeira constatacdo a respeito da legislacédo
estadual galcha, que definiu os requisitos mini-
mos para as emancipacfes municipais, é sua cres-
cente permissividade, seja quando comparada as
legislagBes de outros estados, seja com as regras
preexistentes no proprio Rio Grande do Sul (ver a
Tabela 4).

TABELA4—REQUISITOS MINIMOS PARAAEMANCIPAGAO DE MUNICIPIOS NO RIO GRANDE DO SUL, POR PERIODO

20 000

Periodo/ Populagéo/ -
. ~ . Outros requisitos
legislacao eleitorado
892-1930 - A prerrogativa de anexar, desmembrar e criar novos municipios
1 .'1 . 20 000 pertence as Camaras de Vereadores envolvidas;
Constituicédo . = o . x
habitantes - aprovacgdo da maioria do eleitorado da regido e
Estadual ~
- sang¢do do Governador do Estado.
- A prerrogativa de anexar, desmembrar e criar novos municipios
1935-1938 pertence as Camaras de Vereadores envolvidas;

Constituicao - aprovagdo pela Assembléia Legislativa mediante apresentacdo da

Estadual habitantes proposta pelo Governador do Estado e
- receita minima fixada em 300:000$000.
1938-1948
Decreto-lei - As alteracdes na divisdo territorial do estado nos de milésimo 3 e 8;
n. 311 de 30000 - por iniciativa do Interventor Federal mediante instrucdo do Conselho
02.mar.1938 habitantes nacional de Geografia e
Decreto-lei - fixa em 1948 e 1953 os anos para alteracdo na divisdo territorial do
n. 720 de estado.
29.dez.1944

desmembramento ou emancipacdo municipal). A
inconstitucionalidade somente foi resolvida pela bancada
do Partido Social-Democrata que, por meio de seu lider,
Deputado Vieira da Cunha, elaborou a Emenda Constituci-
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onal n. 2, de 6 de dezembro de 1952. Ela atribuiu a Assem-
bléia Legislativa, com a san¢do do Governador, a prerroga-
tiva de decretacdo de plebiscito para as divisdes territoriais
(ver TOMIO & CANTO, 2003).
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- Anexacao e desmembramento de distritos e subdistritos compete as
Camaras de Vereadores ou 1/5 dos eleitores de cada area;
- para criacdo de municipios a iniciativa é exclusiva de 1/5 dos
1948f195~2 eleitores locais, que formardo uma Comissao;
Constitui¢ao 20 000 - plebiscito a partir de Resolugdo da Assembléia Legislativa;
estadual . . ~ . . N .
habitantes - 0s eleitores votantes serdo os residentes na localidade a mais de
LC estadual dois anos:
. 534/48 . ' .
n - receita de Cr$ 600 mil;
- sangdo final do Governador e
- divisBes em anos de milésimo 3 e 8.
1952-1967
Emenda
Constitucional n. 12 000/ - Plebiscito por lei ordinaria (san¢éo do Governador);
02/52e LC 8 000 - receita tributéria suficiente e
Estadual habitantes - anuéncia da popula¢éo interessada.
n. 2 116/53 e
4 054/60
- Dez por cento de eleitores entre a populagéo;
- duzentas casas ou prédios no nucleo urbano;
1967-1990 - arrecadacao, no ultimo exercicio, de 5/1 000 da receita estadual de
LC Federal 10 000 impostos;
01/67; 28/75; habitantes - representacdo de 100 eleitores da 4rea emancipanda;
32/77, 33/78; - plebiscito decretado pela Assembléia Legislativa (Decreto Legislati-
39/80; 46/84 Vo) e
- plebiscito: maioria absoluta dos eleitores da area e 50% de compa-
recimento.
- Populagéo: 1 800 eleitores “ou” 5 000 habitantes;
- 150 casas ou prédios no nulcleo urbano;
1990-... - condicBes reais de desenvolvimento;
1800 - X . o .
LC Estadual eleitores - cem eleitores da area emancipanda para formar a comissdo emanci-
9 070-9 089/90 pacionista;
- san¢do do Governador ao plebiscito (Projeto de Lei) e
- plebiscito: maioria, com, no minimo, 50% de comparecimento.

FONTE: Brasil. Senado Federal (2005).

A interrupc¢do das emancipaces, no Rio Grande
do Sul e no restante do pais, ndo ocorreu pela
simples imposicao, em 1967, de uma legislacéo
mais restritiva pelo governo federal; essa legisla-
cao so teve o objetivo de disciplinar a criagdo de
municipios consentidos pelo governo federal au-
toritario. Foi a ruptura institucional, a violéncia
centralizadora e as sangdes politicas impostas pelo
regime de 1964 que, claramente reconhecidas
enquanto ameacas reais pelos atores politicos es-
taduais, cessou o surto emancipacionista dos anos
1950 e 1960. A regulamentacdo expressa na Lei
Complementar federal n. 01/1967, acrescida a di-
minuicao das transferéncias fiscais aos municipi-
0s, somente arrefeceu os animos (ja prévia e vio-
lentamente apagados) dos emancipacionistas gad-
chos.

No final do regime militar, os interesses
municipalistas voltaram a tona na Assembléia
Legislativa. Com um ambiente politico mais favo-

ravel, os legisladores passaram a controlar nova-
mente 0 processo emancipacionista, mesmo que
por meio de critérios federais indesejados — o que,
no entanto, ndo impediu a criagdo de mais de uma
centena de municipios na década de 1980.

A principal prerrogativa institucional sobre o0s
procedimentos que definem os passos da eman-
cipacdo, que delegou ao poder Legislativo o con-
trole da criacdo de municipios, encontra-se em
dois pontos expressos nas Ultimas constituicdes
brasileiras: primeiro, a Assembléia Legislativa é o
Unico espago de poder estatal que recebe as de-
mandas sobre questbes que envolvam a divisdo
politica do territério estadual; segundo, compete
exclusivamente ao poder Legislativo a deliberacéo
sobre a realizagdo de plebiscitos e referendos, sem
a necessidade de sancdo do poder Executivo.

O monopolio do poder Legislativo sobre esses
aspectos fundamentais da emancipacdo munici-
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pal é comum a toda federacdo. Caso o poder Exe-
cutivo ndo tenha controle sobre a maioria da As-
sembléia, todo o processo, da constatacdo dos
requisitos a deliberacdo sobre o plebiscito, pas-
sam ao largo dos governadores. Esses somente
podem vetar 0 momento final, que é a lei de cria-
¢do do municipio — algo extremamente impopu-
lar, ja que além, de contrapor-se ao poder Legis-
lativo, também é necessario negar a soberania
popular expressa pela votagdo plebiscitaria.

No Rio Grande do Sul, a legislagédo estadual,
tanto nas décadas de 1950-1960 quanto nos anos
1990, legou algumas caracteristicas especificas a
esses dois mecanismos institucionais. A primeira
atribui exclusivamente as comissdes emancipa-
cionistas das localidades o direito de iniciar o pro-
cesso. Portanto, impediu que o poder Executivo
ou os deputados pudessem legislar diretamente
sobre a criagcdo de um municipio sem que a popu-
lacdo se organizasse.

Isso, aparentemente, limita o impeto emanci-
pacionista dos politicos eleitos. No entanto, para
0 poder Legislativo, com uma maioria favoravel
as emancipacdes, esse mecanismo reforgou a ca-
pacidade de sucesso emancipacionista: 1) pela
impessoalidade da origem das leis, que restringe a
barganha intraparlamentar pelo apadrinhamento
clientelista; 2) pela necessidade de construir uma
burocracia na Assembléia para organizar e asses-
sorar as demandas emancipacionistas ou 3) pela
estruturacdo de grupos de pressdo que, presentes
no Legislativo, orientam as expectativas eleitorais
futuras das autoridades, tornando-as mais sensi-
veis a satisfacdo das demandas do eleitorado e das
liderangas locais. No Rio Grande do Sul, as cen-
tenas de pedidos de emancipacdo em cada
legislatura ampliaram a efic&cia desse mecanismo
institucional, o que proporcionou a maioria dos
legisladores as condicBes de resistir a pressao
contraria do poder Executivo.

A outra caracteristica tem um efeito unicamen-
te restritivo em relacdo as emancipagdes munici-
pais e so esté presente na legislacdo estadual gau-
cha. A autorizacdo do plebiscito tem de ser feita
por meio de lei ordinaria, ao contrario do que de-
terminam as constituicdes Federal e Estadual.
Depois da Constituicdo Federal de 1988, isso ndo
ocorreu em nenhum outro estado, onde a consul-
ta é autorizada por decreto ou resolugdo do poder
Legislativo. O Governador do Rio Grande do Sul
tem, portanto, duas oportunidades de veto a cria-
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¢ao de municipios. No caso da aprovacgao da con-
sulta plebiscitaria, esse veto permite ao poder Exe-
cutivo evitar a pressdo local e a acusacao de con-
trariar a vontade popular. Além disso, o veto exi-
ge, para ser derrubado, a maioria absoluta dos
votos na Assembléia, ao contrario da lei, que é
aprovada por maioria simples. Mesmo com o uso
desse expediente, em alguns momentos nos anos
1960 e sistematicamente nos anos 1990, os go-
vernadores ndo conseguiram evitar a onda
emancipacionista. O volume de demandas locais,
a maioria parlamentar favoravel as emancipagdes
e a inexisténcia de uma maioria governista solida
no parlamento impediram que o poder Executivo
exercesse suas preferéncias contréarias as eman-
cipacdes.

A similaridade entre as legislacdes estaduais,
com 30 anos de diferenca, revela a forma que o
processo de regulamentacdo ocorreu historicamen-
te no Rio Grande do Sul. No inicio dos anos 1980,
as principais liderangas municipalistas da Assem-
bléia, que eram ligadas aos partidos de oposi¢édo
(Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB) e Partido Democratico Trabalhista
(PDT)), com maioria na Assembléia, passaram,
paulatinamente, a questionar a legitimidade da le-
gislacdo produzida pelo regime militar e recuperar
o0 legado institucional estadual.

No meio da década, com o inicio da Nova
Republica, o Deputado Estadual Algir Lorenzon
(PMDB) deu entrada em um PLC (Projeto de Lei
Complementar), arquivado pela inconstituciona-
lidade. Essa proposicao instituiria uma regulamen-
tacdo completa sobre as emancipac6es no estado.
As doze emancipag¢fes municipais do inicio da
década geraram novas demandas locais que ndo
atendiam aos requisitos da Lei Complementar fe-
deral n. 1/1967. Com o esgotamento das localida-
des emancipaveis, o PLC renovaria as expectati-
vas emancipacionistas.

No entanto, a confrontacdo direta com a
institucionalidade, que a promulgacédo da lei impli-
caria, ndo foi adotada pelos atores politicos. A
estratégia dos emancipacionistas gadchos foi, sim-
plesmente, desconhecer a regulamentacédo presente
na legislacdo federal. Havia um consenso, entre a
maioria dos membros do poder Legislativo e o
poder Executivo estadual (o Governador Pedro
Simon, do PMDB) a favor das emancipac0es. Elas
ampliavam a participacdo estadual nas transferén-
cias do Fundo de Participacdo dos Municipios
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(FPM), o que reduziu a oposi¢do a interesses lo-
calizados em alguns dos casos de emancipagéo.

Antes de aprovar as emancipages municipais
dos anos 1980, as liderancas municipalistas da
Assembléia criaram a Comisséo de Assuntos Mu-
nicipais (CAM). Isso alterou o caminho que as
demandas emancipacionistas locais deviam per-
correr no poder Legislativo. Essa comissao técni-
ca permanente foi criada explicitamente para fa-
cilitar o tramite dos projetos de lei (PLs) que cri-
ariam os futuros municipios. Enquanto parte do
contexto institucional que permitiu as emancipa-
¢Oes galchas, a criacdo da CAM concentrou 0s
esforcos dos parlamentares interessados na ma-
téria; além disso, forneceu a burocracia necessa-
ria a seus interesses, dando a esses deputados
maior controle sobre o processo legislativo. De-
pois do pedido de emancipacdo ingressar na As-
sembléia, cabe aos deputados da CAM o exame
do mérito da solicitacdo e da satisfacdo das exi-
géncias legais. E nesse momento que um proces-
so pode ser abortado ou protelado indefinidamen-
te, caso os interesses contrarios prevalecam?24, A
CAM redige os projetos de lei para a realizacdo do
plebiscito, caso essa consulta tenha apresentado
resultados positivos para a criacdo do municipio.
Quando uma emancipagdo recebeu parecer favo-
ravel na Comissdo, raramente ela foi interrompida
pela Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) ou
pelo plenério.

Varios mecanismos, eleitorais e procedimen-
tais, favorecem a posicdo emancipacionista: 1) a
proposicdo legislativa aprovada pela CAM tem
origem exogena ao parlamento e € coletiva, ndo
sendo subscrita por nenhum deputado; 2) apesar

24 A CAM detém algo semelhante ao “gatekeeping power”
(“poder de fechar as portas”), descrito no modelo
distributivista da abordagem neo-institucionalista da esco-
Iha racional (LIMONGI, 1993, p. 12). N&o parece, no en-
tanto, que essa capacidade da Comisséo sirva a uma troca
de votos (“logroll”) entre os parlamentares. Normalmente,
somente as emancipagdes que contrariam interesses capa-
zes de sensibilizar as expectativas eleitorais futuras dos
deputados sdo abortadas na prépria CAM. Oposicdo na
base parlamentar dos legisladores ou movimentos anti-
emancipacionistas em municipios importantes e com gran-
de populagéo sdo 0s mais capazes de exercer pressao. O
caso da ndo-emancipacdo do distrito de Camobi, perten-
cente a0 Municipio de Santa Maria, ilustra esse tipo de
situacdo, visto que essa localidade reunia melhores condi-
¢Oes para tornar-se municipio que a imensa maioria das
emancipagdes bem-sucedidas.

de parte dos parlamentares concentrarem seus
votos em uma regido do estado, o efeito da
alocacdo concentrada de recursos (a emancipa-
¢do é uma lei tipica de atendimento a clientelas,
com beneficios particulares e custos generaliza-
dos) n&o pode ser monopolizado por nenhum par-
lamentar; 3) devido aos prazos legais, a votacdo
dos projetos de lei é temporalmente concentrada,
muitas vezes sdao votados em uma mesma secao,
0 que reduz os riscos de um parlamentar aprovar
somente projetos vinculados aos interesses de sua
base eleitoral; 4) o projeto de lei gerado na CAM,
mesmo ndo sendo uma resolucdo fechada (ja que
qualquer parlamentar tem a capacidade de emenda-
lo), dada a simplicidade de sua redacdo, torna a
votagdo dos deputados quase plebiscitaria, com o
plenario s6 podendo rejeita-lo ou aprova-lo; 5) a
consulta plebiscitaria € uma matéria cuja reprova-
¢do desabona o perfil democratico do parlamen-
tar e, caso o deputado aprove sua realizagdo, difi-
cilmente ele recusar-se-a a votar a favor da cria-
¢do de um municipio se o plebiscito for favora-
vel; 6) como os governadores ndo possuiam mai-
oria sélida na Assembléia, contrariar a emancipa-
¢do, mesmo por um deputado desinteressado na
matéria, geraria somente a expectativa de perdas
eleitorais futuras que, dados a dimensao e o ritmo
emancipacionista gatcho, poderiam comprome-
ter sua reelei¢do. Juntos, esses fatores tornaram
quase imbativel a criagdo de municipios no Rio
Grande do Sul.

A CAM, ao reunir uma burocracia, recursos
humanos e financeiros e as liderangas politicas
municipalistas pertencentes a diversos partidos2>,
serviu também como estrutura politico-ideol6gi-
ca propagadora das emancipacdes, no Rio Gran-
de do Sul e fora do seu territdrio. A comisséo atuou
como uma entidade “guarda-chuva”, reunindo e
organizando varios grupos de interesse munici-
palistas gaichos (como a Federacdo das Associa-
¢des de Municipios do Rio Grande do Sul
(FAMURS), as comissfes emancipacionistas, al-
guns nucleos académicos e outras associagdes
municipais). Também atuou como parte de uma

25 Em um levantamento hemerogréfico, em que foram
recuperadas todas as matérias relacionadas as emancipa-
¢Bes municipais (editadas, entre 1988 e 1996, no jornal A
Razao, sediado em Santa Maria), foi possivel constatar
que avinculagdo partidaria das autoridades nao determina a
variagao de sua manifestagdo publica (contraria ou favora-
vel) arespeito da fragmentacéo territorial (TOMIO, 1998).
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rede nacional, realizando intercambio de informa-
¢Oes e agregando esforgos com outras organiza-
¢des no Brasil (como as suas congéneres em ou-
tras assembléias estaduais, a Fundacdo Prefeito
Faria Lima-Centro de Estudos e Pesquisas sobre
Administracdo Municipal (Cepam) e o Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), a
Frente Municipalista Nacional e as associagfes de
municipios estaduais).

Com as novas regras da constituicdo de 1988,
a Assembléia Legislativa, a partir de um PLC de
autoria do Presidente da CAM, Deputado Hélio
Musskopf (PMDB), renovou 0s interesses
emancipacionistas de seus parlamentares. Eles
facilitaram (legalmente) a criacdo de novos muni-
cipios por meio da aprovacao das leis comple-
mentares estaduais n. 9 070/1990 e 9 089/1990.
O par de leis foi resultado da negociagdo entre 0s
poderes Legislativo e Executivo. Apesar de o Ulti-
mo ter consentido nas emancipacGes dos anos
oitenta, a primeira lei aprovada teve um veto par-
cial. Esse veto foi aceito pela Assembléia com a
justificativa de que os requisitos minimos eram
considerados, pelo Governador Sinval Guazzeli
(PMDB), muito permissivos e contrarios ao inte-
resse publico. O prdprio Executivo enviou um PLC
para substituir a parte vetada, que foi aprovado
pelos legisladores?®.

De fato, havia pouca diferenca entre 0s requi-
sitos da primeira Lei Complementar (n. 9 070/90),
originada de emenda coletiva dos parlamentares,
e os presentes na lei enviada pelo poder Executivo
(n. 9 089/90): trezentos eleitores e 1 000 habitan-
tes a mais. A permissividade da lei deu-se pela in-
terpretacdo que os legisladores deram-lhe. A pre-
senca da conjuncao “ou” tornou letra morta o re-
quisito populacional, reduzindo-o, na pratica, a
muito menos da metade do que exigia a lei com-
plementar (menos de dois ao invés de 5 000 habi-
tantes). A intencdo expressa na lei complementar,
acordada entre os poderes Executivo e Legislativo,
sucumbiu diante dos interesses emancipacionistas.

A aprovacao de uma lei que facilitava as eman-
cipacGes municipais, em um momento em que a
relagdo de forgas entre Executivo e Legislativo
favorecia os interesses emancipacionistas, deter-
minou a continuidade no ritmo da criacdo de mu-

26 Detalhes sobre a tramitacio dos PLCs na Assembléia
Legislativa gatcha podem ser vistos em Tomio (2002a; p.
266).
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nicipios no Rio Grande do Sul. Aprovar uma lei
complementar exige a manifestacdo favoravel da
maioria absoluta dos parlamentares. Aauséncia de
maioria governista sélida na Assembléia Legislativa,
durante os anos 1990, gerou uma situacdo de equi-
librio que impediu as tentativas posteriores de re-
formar a legislacao.

Todos os PLCs que ingressaram na Assem-
bléia Legislativa foram arquivados antes de ir ao
plenério. A estratégia dos deputados emancipa-
cionistas foi manter a legislagcdo, mesmo que isso
ndo atendesse integralmente a suas preferéncia.
Em virtude disso, aceitaram os constantes duplos
vetos do Executivo ante a possibilidade de ver
emendas de Ultima hora prosperarem e perder as
votacBGes de um PLC no plenério. A necessidade
de maioria absoluta, dificil de ser alcangada por
ambos os lados, favoreceu a estabilidade da regu-
lamentacédo sobre as emancipagfes no estado.

V. RELACOES ENTRE OS PODERES EXECU-
TIVO E LEGISLATIVO E O PROCESSO
DECISORIO DA CRIACAO DE NOVOS MU-
NICIPIOS

Quando um pedido de criacdo de municipio é
iniciado na Assembléia Legislativa, aemancipagio
municipal € um dos resultados possiveis. No pro-
cesso legislativo gaucho, a solicitacdo
emancipacionista obrigatoriamente deve percor-
rer nove diferentes momentos de decisdo politica
(oportunidades de veto). Em cada um desses
momentos, diferentes atores politicos manifestam
suas preferéncias a respeito da criacdo do muni-
cipio demandado. A maioria dessas decisdes é
coletiva, como no caso em que o eleitorado mani-
festa-se no plebiscito e nas seis decisdes tomadas
pelos deputados estaduais; somente duas decisdes
sdo tomadas por um ator individual. Os dois mo-
mentos em que o governador decide se sanciona
ou veta as leis sdo: a lei que determina a realizagéo
do plebiscito e a lei de criagdo do municipio.

Seguindo passo a passo 0 processo decisério
é possivel verificar o que ocorreu com os 398 e
194 pedidos de emancipacéo que, entre 1987-1999
e 1953-1965, respectivamente, ingressaram no
poder Legislativo gatiicho e como 64% e 76% des-
ses pedidos converteram-se em novos municipi-
os (ver tabelas 5 e 6). As comissdes da Assem-
bléia Legislativa e os dois primeiros momentos de
veto de que o Legislativo dispde sdo responsaveis
pela maior parcela de rejeicao de projetos de eman-
cipacdo. Essas comissdes tém poder terminativo



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 24: 123-148 JUN. 2005

sobre as matérias técnicas, 0 que as tornam o
momento mais discreto para encerrar o tramite
de uma lei indesejada2’. No plenario da Assem-
bléia (o terceiro veto legislativo), a maioria dos
parlamentares votou poucas vezes contrariamen-
te a aprovacao da lei que autorizava a consulta

plebiscitaria. Em todas as vezes que a lei do ple-
biscito foi aprovada, o poder Executivo exerceu
seu primeiro direito de veto centenas de vezes. A
maioria absoluta da Assembléia (no seu quarto
momento de decisdo) somente deixou de derru-
bar pouco mais de um décimo desses vetos.

TABELA5 — TRAMITACAO E RESULTADOS DO PROCESSO DECISORIO DAS EMANCIPACOES MUNICIPAIS

NO RIO GRANDE DO SUL (1987-2002)

GOVERNADORES
(1987-1990) (1991- i (1999-
Atores Governo 1994) (1995-1998) 2002)
o Resultado Governo Total
politicos PMDB Governo PMDB Governo
(Simon/Guaz- PDT (Brito) PT
zeli) (Collares) (Dutra)
Lideres Pedidos Protocolados
locais na Assembléia 99 (100%) (112 (100%)| 147 (100%) |40 (100%)| 398 |(100%)
Legislativa
Pedidos em o
Deoutad tramitacdo na CAM i i i 40 40 | (10%)
P e - |_Pedidos rejeitados 17 27 - 50 | (13%)
comissoes Pela CAM 1 1 12 - 14 (4%)
(CA')\/Ide Pela CCJ - 10 12 - 22 (6%)
CCJ) da —
iy Pelas comissdes o
Assembléia (sem referéncias) 5 6 3 ) 14 (4%)
Legislativa S odid "
edidos aceitos i o
(subtotal) 93 95 120 308 | (77%)
DeputaQo_s Leis (p_leblscno) ) ) 21 ) 21 (5%)
no Plenario rejeitadas
da .
Assembléia | €IS aprovadas 93 95 99 - 287 | (72%)
Legislativa (subtotal)
Pode_r Leis (plebiscito) ) 86 94 ) 180 | (45%)
Executivo vetadas
Vetos (plebiscito
Deputados a((:rt)aitos ) - - 24 - 24 (6%)
no Plenario —
da Vetos (p ebiscito) . 86 70 . 156 | (39%)
Assembléia - :
Leg|s|at|va Leis sancionadas 93 95 75 _ 263 (66%)
(subtotal)
Maioria contréria
. S 2 1 5 - 8 2%
Eleitores (plebiscito) (2%)
locais Maioria favoravel
- 0,
(subtotal) 91 94 70 255 | (64%)

27 Controlar as comissdes (CAM e CCJ) é um requisito
fundamental para os atores politicos que desejam promover
ou restringir as emancipagdes municipais. Tanto a CAM
quanto a CCJ ndo se limitam a verificar as tecnicalidades do
processo, mas também fazem julgamentos politicos. No caso
do Rio Grande do Sul, a pequena quantidade de arquivamen-
to de solicitagBes emancipacionistas indica que a posi¢do
favoravel a criacdo de municipios foi majoritaria nessas co-
missdes. No entanto, a oposi¢do dos governadores ou 0
lobby contra as emancipacdes conseguiu, em alguns momen-

tos, bloguear a criagdo de municipios, como demonstra o
discurso do deputado Caio Riela (PTB), presidente da CAM:
“Pensamos que nao tivesse passado pela Comisséo de Cons-
tituigdo e Justica por haver voto contrario de alguns Depu-
tados que a compdem. S&o necessarios sete votos favora-
veis. Uma série de municipios, mesmo tendo os requisitos,
ndo foram aprovados na Comisséo, talvez por ser uma deci-
sdo politica, decorrente do lobby praticado [...]” (RIO GRAN-
DE DO SUL. ASSEMBLEIALEGISLATIVA. COMISSAO
DE ASSUNTOS MUNICIPAIS, 2005).

139



FEDERALISMO, MUNICIPIOS E DECISOES LEGISLATIVAS

Deputados | Leis (emancipacao) ) ) ) ) ) A
no Plenario rejeitadas
da .
Assembléia Leis ag{ozlelldas 91 94 70 - 255 | (64%)
Legislativa (subtotal)
Poder Leis (emancipacao) 2 94 70 ) 166 | (42%)
Executivo vetadas
Vetos (emancipacgéo
Deputados (aceitosp ¢do) 2 ) ) ) ) )
no Plenario Vetos (emancipagéo)
da i dp & ; 94 70 - 164 | (41%)
Assembléia . e ? oS
Legislativa | Leis S(atgf;cl’)”adas 89 (90%) | 94 (84%) | 70 (41%) - 253 | (64%)

FONTE: Rio Grande do Sul. Assembléia Legislativa. Comissédo de Assuntos Municipais (2005).

TABELA 6 — TRAMITACAO E RESULTADOS DO PROCESSO DECISORIO DAS EMANCIPACOES MUNICIPAIS
NO RIO GRANDE DO SUL (1953-1965)

GOVERNADORES
Atores (1331/3354) (1955-1958) | (1959-1962) [(1963-1966)
politicos Resultado BB governo PSD| Governo governo Total
(Emesto (lldo Mene- | PTB (Leonel | PSD (lldo
Dorneles) ghetti) Brizola) | Meneghetti)
Lideres Pedidos protocolados
locais na Assembléia 32 (100%) | 47 (100%) 115 (100%) | 194 |(100%)
Legislativa
Pedidos
reapresentados na ) ) o * ) o
Deputados Assembléia 7 (100%) ! (6%)
nas Legislativa
(?glsséﬁgi) Pedidos rejeitados 6 15 11 32 | (16%)
e —
da Assem- Pela CE (Cpmlssao 6 ) ) 6 (3%)
bléia Especial)
Legislativa Pela CCJ - 15 11 26 | (13%)
Pe‘é'sduobstcig%'tos 26 32 7 104 169 | (87%)
Deputados| Leis (plebiscito) ) ) ) ) B A
no penario rejeitadas
da Assem- Lei q
bléia €IS aprovacas 26 32 7 104 169 | (87%)
Legislativa (subtotal)
Pode.r Leis (plebiscito) 4 17 21 | 11%)
Executivo vetadas
Vetos (plebiscito
Deputados aé‘;itos ) } - } } i} ()
plenario da —
Assem- Vetos (plebiscito) 4 ) ) 17 21 | 11%)
bléi derrubados
éia . :
Legislativa |  Leis (zﬁgfc'ft’;?das 26 32 7 104 169 | (87%)
Maioria contraria 0
e (plebiscito) | - | 4 4| @%)
L?)I c(;riis Plebiscitos suspensos - - - 17 17 (9%)
Ma"z;ﬁ‘b‘;i‘t’glr)a"e' 26 32 7 83 148 | (76%)
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Deputados | Leis (emancipagéo) i i i i i )
no Plenario rejeitadas
da Assem- .
bléia Leis aprovadas 26 32 7 83 148 | (76%)
Legislativa (subtotal)
Poder Leis (emancipacao) ) ) ) o
Executivo vetadas 3 3 (1%)
Vetos (emancipagdo
Deputados (aceitosp ¢ao) - - - 1 1 | (0%)
no Plenério Vet —
da Assem- | Vetos (emancipacéo) ) ) ) > > (1%)
bléia derrubados
Legislativa [ Leis Sagf;‘l’)”adas 26(81%) | 32(68%) | 7(100%) | 82(71%) | 147 | (76%)

FONTE: Rio Grande do Sul. Assembléia Legislativa (2005).

NOTAS:
1. PSD: Partido Social-Democrata.

2.* A legislacédo estadual definia que somente em anos terminados em “3” ou “8” haveria emancipagdo de municipios.
Entretanto, para permitir a emancipacéo de pedidos em tramitacdo na Assembléia Legislativa (reapresentados pelos
deputados estaduais), no governo de Brizola foi aprovado uma lei que tornou possivel a criagdo desses municipios no

periodo.

3.** A Assembléia Legislativa aprovou leis de criacdo de municipios mesmo nos casos em que a populacéo local foi

desfavoravel & emancipagdo em consulta plebiscitaria.

Nos pedidos de emancipacdo que tiveram a
consulta plebiscitaria aprovada, raramente o elei-
torado local encerrou o processo votando majori-
tariamente contrario a criacdo do novo munici-
pio. Em todos os casos que o eleitorado manifes-
tou-se favoravelmente a Assembléia Legislativa
seguiu a decisdo e aprovou a lei de criacdo dos
municipios. No entanto, o Governador negou-se
a sancionar centenas emancipagdes, mas somen-
te dois desses vetos ndo foram derrubados pela
maioria dos deputados estaduais. Ou seja, apés a
aprovacdo popular, raramente a maioria do poder
Legislativo gatcho deixou de confirmar a decisao
plebiscitaria, a despeito da oposi¢do que o Execu-
tivo manteve em grande parte dos casos.

Entre todos os pedidos protocolados na As-
sembléia, a grande maioria transformou-se em lei
que emancipou as localidades. Esse indice de apro-
vacdo ocorreu porque ha, no processo de criacao
de municipios, uma determinagdo institucional que
atribui ao poder Legislativo uma posicéo privilegi-
ada. Os deputados, por meio das comissfes ou
do plenario, detém o poder de veto sobre as inici-
ativas e deliberagBes de todos os outros atores
politicos envolvidos: as liderangas locais, o eleito-
rado local e o poder Executivo estadual. As lide-
rancas e, na imensa maioria dos casos, o eleitora-
do local pressionavam os parlamentares pela apro-
vacdo das leis de emancipa¢do municipal. Somen-
te 0 poder Executivo estadual, durante os anos

1990, procurou sistematicamente interromper as
emancipacdes, por meio de vetos ou de pressdo
sobre os parlamentares governistas. Porém, ape-
sar dessa oposi¢do aberta — e contrariando as te-
ses que sustentam a submissdo do poder
Legislativo ao Executivo estadual?® —, os gover-
nadores tiveram pouco ou nenhum sSucesso em
limitar a autonomia da Assembléia Legislativa ga-
(cha na criacdo de novos municipios?®.

A capacidade de o poder Legislativo manter
suas posic¢des deriva do contexto institucional, das
estratégias dos atores politicos e da forma que a
interacdo entre os dois poderes desenvolveu-se
historicamente no processo emancipacionista.
Quanto mais municipios eram criados e quanto

28 \fer a “regra do situacionismo”, apresentada na tese do
ultrapresidencialismo estadual por Abricio (1998).

29 Grohmann (2000, p. 34, 41), em um estudo sobre o
processo legislativo do Rio Grande do Sul (entre 1995 e
1998), descreve resultados semelhantes no relacionamento
entre os poderes Executivo e Legislativo gadchos. No en-
tanto, o autor indica que esse tipo de autonomia legislativa
dos deputados gauchos, no periodo investigado, foi restri-
to ao processo decisdrio das emancipagdes municipais € a
votacdao das leis orcamentérias. O autor conclui que “via de
regra, os padroes de relacionamento entre executivo e
legislativo” foram determinados pelo poder Executivo, de-
vido ao “poder de agenda” desse poder e a ocorréncia de
“maioria absoluta e coesa” apoiando o Governador no par-
lamento estadual (idem, p. 44-45).
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mais derrotas a Assembléia Legislativa impunha
ao poder Executivo, mais demandas pela criacdo
de novos municipios ingressavam no Legislativo
e mais fortes as liderangas emancipacionistas, a
CAM e a maioria dos deputados sentiam-se para
impor futuras derrotas ao poder Executivo. O pro-
cesso emancipacionista gadcho é, em grande par-
te, resultante da capacidade de os deputados esta-
duais transformarem a matéria em um tema de
exclusiva deliberagdo popular (plebiscitaria) e
legislativa. A criacdo de municipios foi excluida
da negociacao fisiolégica ou programatica com o
poder Executivo. Isso restringiu o jogo de barga-
nhas e sanc¢des entre os atores politicos quando a
emancipacéo entrava na pauta parlamentar30.

No Rio Grande do Sul, a maioria dos parla-
mentares estaduais votou favoravelmente a cria-
¢do dos municipios devido a suas expectativas
eleitorais futuras. Ou seja, a maioria dos parla-
mentares ndo era indiferente a ponto de seguir a
reprovacao do poder Executivo estadual. Para essa
maioria, negar a criacdo dos municipios geraria a
expectativa de uma perda difusa de votos que su-
peraria aquela imposta pelas retaliagdes do Exe-
cutivo. Isso tornou débeis as ameagas de sangdes
que o Executivo fizesse aos membros de uma
coalizdo governista fragil e ideologicamente hete-
rogénea. Além disso, negar a emancipacao de uma
localidade é muito mais do que se opor a uma lei
clientelista qualquer. Devido a dimenséo dos inte-
resses locais em jogo, sofrer uma retaliacdo elei-
toral futura seria uma expectativa racional para os
parlamentares que fossem responsabilizados pelo
insucesso na emancipacao da localidade.

A criagdo das centenas de novos municipios
gauchos ocorreu devido ao apoio dos parlamen-
tares emancipacionistas e a Idgica de decisdo da
maioria dos deputados estaduais; ao contexto po-
litico-institucional, galcho e brasileiro, extrema-
mente favoravel as emancipa¢des municipais € a
incapacidade de o poder Executivo estadual im-
por suas preferéncias a maioria do parlamento,
fosse por uma alteragdo na regulamentagéo esta-
dual que restringisse a fragmentacdo territorial,
fosse pela falta de mecanismos de sangdo que
coagisse, individualmente, cada deputado de sua
base parlamentar a sustentar seus vetos as leis
ordindrias.

30 para uma descrigio detalhada das relagdes Executivo-
Legislativo na criacdo de municipios no Rio Grande do Sul,
ver Tomio (2002a) e Tomio e Canto (2003).
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V. CONSIDERAGOES FINAIS

Dentre os 5 564 municipios que compdem a
Republica Federativa do Brasil, um total de 1 385
(253 no Rio Grande do Sul) ndo existiam antes da
promulgacéo da Gltima Constitui¢do. A intensida-
de da recente fragmentacdo das unidades de go-
verno local, assim como a institucionalizac¢do de
uma federagdo em trés niveis, é um fenémeno
politico restrito ao Brasil. Essa multiplicacéo de
governos locais ndo possui qualquer paralelo con-
temporaneo. Outros paises registram somente a
ocorréncia de alguns eventos isolados que, dife-
rentemente dos municipios brasileiros, geralmen-
te possuem um grau muito limitado de autono-
mia.

Oarranjo institucional democrético, gerado pela
Constituicdo de 1988 e existente antes de 1964,
por meio de varios mecanismos especificos, esti-
mulou a criacdo de milhares de novos municipi-
0s; mais importante que isso, tornou possivel que
decisbes favoraveis as emancipagdes predominas-
sem no processo decisorio estadual. Primeiramente
porque a consolidacdo da descentralizacdo fiscal
garantiu a estabilidade das transferéncias fiscais
aos municipios; essas transferéncias estimularam
as populacdes e os lideres politicos de pequenas
localidades a demandar sua emancipacao politica.

O segundo mecanismo que favoreceu a cria-
¢do de municipios foi a regulamentagéo estadual
das emancipacdes privativa aos estados. Isso
ampliou drasticamente a disponibilidade de locali-
dades emancipaveis e, portanto, a quantidade de
proposigdes de criagdo de municipios que ingres-
savam nas assembléias, por meio de iniciativa dos
deputados ou das liderancas locais.

Por ultimo, varios mecanismos legais (fede-
rais e estaduais) instituiram uma tramitacdo dos
pedidos de emancipacdo que atribuiu aos
legislativos estaduais um papel preponderante no
processo decisorio da criacdo de municipios. Em
alguns estados, como no Rio Grande do Sul, isso
predisp6s o poder Legislativo a conquistar uma
autonomia maior frente ao poder Executivo. Além
disso, a participacdo popular na proposicao
legislativa, a prerrogativa exclusiva de os eleitores
iniciarem a tramitacdo do processo e a manifesta-
¢do popular no plebiscito limitaram a capacidade
de controle do poder Executivo sobre o resultado
legislativo. Na maior parte dos casos de votacdo
de leis de emancipacédo ou de derrubada de vetos
do Executivo, quando teve que escolher entre so-
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frer a retaliacdo do eleitorado ou do Executivo, a
maioria legislativa foi mais sensivel a pressdo dos
eleitores.

Como o processo emancipacionista ndo ces-
sava nos estados, tal qual no regime militar o go-
verno federal voltou a intervir para interromper a
criacdo de novos municipios. Sem a alteragdo do
regime politico, a recentralizacdo das regras por
meio da Emenda Constitucional n. 15/96 alterou o
arranjo institucional que favorecia as emancipa-
¢Oes. Isso so foi possivel porque o poder Execu-
tivo federal vinculou a mudanca constitucional a
estabilidade fiscal. No entanto, como os estimu-
los fiscais aos eleitores locais e a légica das ex-
pectativas eleitorais dos parlamentares estaduais
nao foram modificados, novas decisdes favora-
veis as emancipagGes municipais provavelmente
ocorrerdo apds o Congresso Nacional regulamen-
tar a Emenda n. 15/96.

Além disso, o processo de criagdo de munici-
pios apresenta questdes sobre o papel dos meca-
nismos de democracia direta (plebiscito e exclu-
sividade na iniciativa legislativa). As consultas
plebiscitarias sobre a criacdo de municipios, jun-
tamente com a iniciativa popular na legislacéo,
representam o espaco mais extenso e significati-
vo de investigacdo sobre os mecanismos de de-
mocracia direta no Brasil. O estudo da fragmen-
tacdo municipal brasileira poderia servir como uma
abertura para novas investigacdes sobre a relacéo
entre democracia direta e processo decisorio, ci-
dadania e gestdo dos governos locais.

A fragmentacdo municipal também apresenta
questBes ao estudo (descritivo e normativo) das
instituicoes politicas brasileiras: a critica do ar-
ranjo institucional do federalismo brasileiro, o pa-
pel dos niveis de governo, os mecanismos de es-
timulo a cooperacdo e a competi¢do entre as enti-
dades governamentais. Nesse sentido, creio que é
interessante apresentar algumas consideragdes
sobre a fragmentacdo municipal e o desenho
institucional brasileiro.

Afinal, criar um municipio € um problema ou
uma soluc@o? Obviamente, a resposta depende do
ponto de vista. Para os eleitores de pequenas lo-
calidades do interior significa uma maior oferta
de emprego (geralmente publicos) e oportunidade
de renda. Eventualmente, até pode significar a
melhoria efetiva de alguns servicos publicos. Em
conjunto, isso poderia reduzir o éxodo

populacional das pequenas localidades para 0s
grandes e médios centros urbanos. Caso esses
efeitos ocorressem de fato, criar municipios po-
deria ser visto de maneira mais pragmatica do que
as justificativas usuais (radicalizacdo democrati-
ca e racionalidade na administragédo publica);
poderia ser entendido como uma politica progres-
siva de redistribuicdo de renda ou de prevencdo
ao inchago dos principais centros urbanos, com
um grau de ineficiéncia variando conforme o custo
das elites politicas locais e de suas demandas fu-
turas.

Por outro lado, quando muitos municipios sdo
criados em poucas unidades da federacdo e em
um tempo muito exiguo, isso gera um problema
orcamentario, tanto para 0s niveis mais
abrangentes de governo quanto para 0s outros
municipios que ndo se fragmentaram e que de-
pendem das transferéncias. Menos recursos nos
antigos municipios e mais governantes locais com
demandas legitimadas pelo status municipal (e por
elei¢Bes) significam maior pressao por gastos pu-
blicos nos estados e na Unido. Isso parece inad-
missivel em um momento em que austeridade
administrativa, estabilidade econdmica, equilibrio
orcamentario e superavit fiscal para honrar a divi-
da publica séo tratados enquanto compromissos
inalienaveis pelo consenso politico dominante.

No passado recente a criagcdo de municipios ja
foi definida como problema e como solugdo. As
instituigdes estimularam ou reprimiram as eman-
cipacdes em uma oscilacdo que ndo variou, ne-
cessariamente, com o regime politico. Em virtu-
de disto, ndo me surpreenderia se em um espago
curto de tempo uma nova institucionalidade
descentralizadora substituisse a hegemonia
centralista atual. A despeito dessa institucionalidade
ciclotimica, creio que ha trés aspectos relaciona-
dos a divisdo municipal que parecem problemati-
cos no arranjo institucional do federalismo brasi-
leiro.

O primeiro aspecto vincula-se a forma de dis-
tribuicdo do FPM entre os municipios. O efeito
redistributivo do Fundo é transferir renda gerada
nos grandes centros para as pequenas
municipalidades. O resultado foi um estimulo cres-
cente a fragmentacdo dos micromunicipios. Como
0S municipios mais populosos sdo menos depen-
dentes do Fundo, os grandes perdedores nessa
formula de distribuicdo foram os pequenos e mé-
dios municipios do interior, sobretudo aqueles que
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ndo se dividiram. Se a légica da distribuicdo do
FPM é populacional, a institucionalizacdo de uma
distribuicdo per capita acabaria com o impacto
negativo das emancipagdes nos municipios que
ndo se dividem e restringiria o estimulo a frag-
mentagdo dos micromunicipios.

Outro aspecto relaciona-se a instrumentalizacdo
do texto constitucional pelos objetivos politicos
da coalizdo de governo no nivel federal (poder
Executivo e maioria legislativa). Durante a década
de 1990 houve um continuo processo constituin-
te que, em geral, violou os principios federativos
institucionalizados no pais de maneira quase simi-
lar ao regime militar. A recentralizacdo das regras
sobre a fragmentagao politica interna dos estados
foi somente um exemplo de fragilizacdo da fede-
racdo. Por mais justas que fossem as preocupa-
cOes sobre o equilibrio fiscal, elas ndo justificari-
am a violacdo da autonomia dos estados. Essa foi
uma solucdo para suspender a onda
emancipacionista e eventualmente teve o apoio de
alguns governadores incapazes de exercer suas
preferéncias no processo decisorio estadual. Con-
tudo, possui sérias implicacBes sobre a concep-
cdo de quais limites devem ser impostos aos
governantes na alteracdo das normas juridicas
fundamentais do Estado. Da mesma forma que €
violada a federacdo, direitos individuais também
poderiam ser alterados para atender aos objetivos
pontuais dos governos.

Finalmente, ha a propria forma de institucionali-
zagdo dos governos locais no Brasil. Esses reu-
nem um alto grau de autonomia formal com uma
padronizagdo constitucional nas atribuigdes e prer-
rogativas. Pressupor que unidades de governo lo-
cal (com mil ou milhdes de habitantes) tenham a
mesma capacidade de exercer a autonomia politi-
ca, gerar recursos fiscais, administrar as deman-
das locais e executar politicas publicas etc., beira
0 absurdo. A auséncia de variagdes na defini¢do
das fungdes e competéncias dos municipios, pela
via constitucional ou por delegacéo dos estados,
cria expectativas irrealizaveis na maior parte dos
governos locais. Enquanto os pequenos munici-
pios comportam-se mais como grupos de inte-
resse com status publico do que como organiza-
¢des governamentais, as grandes municipalidades
sdo proibidas (pelas regras institucionais) de gerir
politicas que poderiam executar com maior
racionalidade, eficacia e controle publico do que
as esferas mais abrangentes. Enfim, é possivel
que a maior intensidade da fragmentacdo munici-
pal recente tenha contribuido para a fragilidade da
estabilidade politica e orcamentaria. Entretanto,
creio que a auséncia de unidades intermediarias
de governo local entre os estados e 0s municipios
e a uniformizacdo da estrutura e da autonomia
politica dos municipios devem ter uma contribui-
¢ao mais incisiva para os problemas da democra-
cia brasileira que a multiplicagdo de municipios.

Fabricio Ricardo de Limas Tomio (tomio@intervip.psi.br; fab_tom@hotmail.com) é Doutor em Ciénci-
as Sociais pela Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) e professor do Departamento de Direi-
to Publico da Universidade Federal do Parana (UFPR).
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Versé@o dos resumos para o inglés: Miriam Adelman

FEDERALISM, MUNICIPALITIES AND LEGISLATIVE DECISIONS: THE CREATION OF
MUNICIPALITIES IN THE RIO GRANDE DO SUL

Fabricio Ricardo de Limas Tomio

This article approaches the process politician who generated the thousands of new municipalities in
Brazil, using the state of the Rio Grande do Sul as scene of the relations between state legislative/
executive and from the second half of century XX. The recent spalling of the units of local government,
as well as the institutionalization of federalism in three levels, is a phenomenon restricted politician
to Brazil. Between the states, the Rio Grande do Sul was that one that more intensely broke up its
territory. It enters the years of 1988 and 2000 had been created 253 new municipalities in this state.
To describe this process | will use an historical-institutional approach. The decisions favorable to
the creation of municipalities had predominated in the state power to decide process: 1) because the
consolidation of the fiscal decentralization guaranteed the stability of the fiscal transferences to the
municipalities; 2) the decentralization of the a regulation of the new municipalities to the states; 3)
legislative the state ones had conquered great autonomy in the power to decide process of the
creation of municipalities, as in the Rio Grande do Sul, where the popular participation in the legislative
proposal, the exclusive prerogative of the voters to initiate the transaction of the process and the
popular manifestation in the plebiscite, had limited the capacity of control of the executive on the
legislative result.

KEYWORDS: federalism; State Legislative; new towns.
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Versao dos resumos para o francés: Maria Fernanda Araujo Lisboa

FEDERALISME, VILLES ET DECISIONS LEGISLATIVES: LA CREATION DE VILLES DANS
LE RIO GRANDE DO SUL

Fabricio Ricardo de Limas Tomio

Cet article porte sur le processus politique qui a créé des milliers de nouvelles villes au Brésil et
utilise I’état brésilien de Rio Grande do Sul comme cadre des relations entre les pouvoirs exécutif et
Iégislatif locaux a partir de la deuxieme moitié du XX®™ siécle. La nouvelle segmentation des unités
du gouvernement régional ainsi que I’institutionalisation d’une fédération a trois niveaux, ¢’est un
phénomene politique particulier au Brésil. Parmi les états qui le constituent, Rio Grande do Sul fut
celui qui a fragmenté davantage son territoire : entre les années 1988 et 2000, on a créé 253 nouvelles
villes dans cet état. Pour décrire ce processus, j’utiliserai I’approche historico-institutionnelle. Les
décisions favorables a la création de villes I’emportérent au long de la prise de décision sur le plan
régional : 1) parce que la consolidation de la décentralisation fiscale assura la stabilité des transferts
fiscaux aux villes; 2) en fonction de la décentralisation de la réglémentation des nouvelles villes en
faveur des états et 3) parce que les pouvoirs législatifs locaux conquirent une immense autonomie au
moment de décider pour la création de villes, comme dans I’état de Rio Grande do Sul, ou la
participation populaire a la proposition législative, la prérogative qui autorisait les électeurs a initier la
démarche de ce processus et la manisfestation populaire au plébiscite limitérent la capacité de
contr6le du pouvoir exécutif sur le résultat l1égislatif.

MOTS-CLES: fédéralisme; pouvoir législatif régional; nouvelles villes.
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