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RESUMO

INSTITUIGOES, PROCESSO DECISORIO E RELAGOES EXECUTIVO-LEGISLATIVO NOS ESTADOS: ESTUDO
COMPARATIVO SOBRE 0 PROCESSO DE CRIACAC DE MUNICIPIOS APOS A CONSTITUIGAO DE 1988

Esta tese analisa as causas e descreve 0os mecanismos que determinaram a dindmica geral ¢ a variagao
estadual no processo de emancipacdo municipal posterior & Constituicdo de 1988. A abordagem enfatiza
o papel dos mecanismos institucionais na orientagéo das estratégias dos atores e na determinagdo dos
resultados politicos. O estudo possui quatro objetivos. Primeiro, a identificagdo dos mecanismos
institucionais gue, enquanto varidveis independentes, determinaram o contexto de decis@o politica que
gerou, entre 19882000, 1.438 novos municipios no Brasil. Segundo, a descricdo e interpretagdo do
processo histérico de mudanga nas instituicbes politicas que definiu o ritmo e a amplitude da criagéo de
municipios. Terceiro, a compreensdc de: 1) como a percepgdo das conseqiiéncias desse fendmeno
estimulou alguns atores politicos a alterar os mecanismos que determinaram as condigdes favoraveis a
criagido de municipios; e 2) quais 0s motivos do sucesso ou fracasso dessas tentativas. Quarto, a
identificacio da légica de interagio politica entre os atores, 0s membros dos executivos e legisiativos
estaduais, no processo de deciséo politica da criagdo de municipios. A pesquisa empirica fundamentou
as seguintes hipdteses: 1) o processo emancipacionista & resultante do arranjo institucional que moldou
um contexto favoravel as decisdes que criaram os municipios; e 2) a variagio estadual resultou: (a) de
como a regulamentagdo alterou a disponibilidade de locafidades emancipaveis, (b) da natureza da
interacdo executivo/legislativo, (c) do tamanhoftipo da coalizio govemista e (d) da existéncia de
dispositivos legais que ampliaram a autonomia do legislativo estadual nesse processo decisorio.

ABSTRACT

INSTITUTIONS, DECISIVE PROCESS AND EXECUTIVE/LEGISLATIVE RELATIONS IN THE STATE GOVERNMENTAL LEVEL:
COMPARATIVE STUDY ON THE MUNICHPALITIES CREATION AFTER THE 1988 CONSTITUTION

This study analyses the causes and describes the mechanisms that determined the general dynamics and
the state variation in municipal emancipation process later the 1988 Constitution. The approach
emphasizes: the role of institutional mechanisms in guiding the actors’ strategies and in the determination
of politics outcomes. The study owns four objectives. First, the identification of institutional mechanisms
which, while independent variables, determined the political decision context that produced between
1988/2000 1,438 new municipalities in Brazil. Second, the description and the interpretation at historicai
process of alteration in the political institutions that determined the meter and the amplitude of
municipalities’ creation. Third, the understanding as: 1) how perception on results from that events
stimulated some actors to modify the mechanisms which determined the favorable conditions to
municipalities creation; and 2} which determined the success or failure from that attempts. Fourth, the
identification in the logic of political interaction between the actors, memberships of executive and
legislative of the state governmental level, into political decision process of municipalities’ creation. The
empirical research produced the following hypothesis: 1) emancipationist process is a resultant of the
institutional arrangement that shaped a favorable context to the decisions that had created the
municipalities;, and 2) the state variation had resulted: (a) as how the regulation modified the availability of
the emancipated localities, (b} of the nature of the executive/legislative interaction, {¢) of the sizeftype of
the govern mentalist coalition in state parliament and (d) of the existence of legal devices that would
extend the autonomy of state parliament in this decisive process.
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INTRODUGAO

Nos anos oitenta, o processo de redemocratizacdo transformou
profundamente o contexto institucional, redefinindo a estrutura federativa brasileira. O
novo pacto federativo favoreceu as unidades subnacionais. Além do restabelecimento
de prerrogativas retiradas pelo regime ditatorial, a Constituicio federal de 1988 conferiu
ads municipios o maior grau de autonomia politica de toda histéria republicana,
atribuindo a esses governos locais o status de entes federativos e prerrogativas
inviolaveis por qualquer nivel mais abrangente de governo. O Brasil transformou-se em
uma federacgéo de trés niveis politicos constitucionaimente auténomos (Uni&o, estados
e municipios). Um arranjo institucional extremamente peculiar que n&o possui paralelo
em outras federagdes.

Juntamente com o reordenamento politico-administrativo da federagdo houve
uma alteragdo no sistema tributdrio que beneficiou os governos locais. A
descentralizacdo de recursos fiscais favoreceu os estados e, principalmente, os
municipios pela ampliacio da participagdo dos mesmos em tributos arrecadados pela
Unigo. Além disto, a nova institucionalidade politica devolveu aos estados a prerrogativa
de regulamentar sua divisdo politico-administrativa interna, revogando a padronizagao
de critérios imposta pelo regime militar. Ou seja, um trago fundamental da transigao
democratica e da institucionalizagéo das novas regras constitucionais foi a associagdo
entre democratizagéo e descentralizagdo. Na cultura politica brasileira dos anos oitenta
esses termos foram tratados quase como sindnimos, sendo que grande parte do legado
institucional produzido durante a transic&o politica incorporou essa perspectiva politica.

Esta tese tem como objeto um processo especifico relacionado a
descentralizac@o politica, fiscal e administrativa, presente na nova institucionalidade
politica: a multiplicagdio dos municipios. Durante a redemocratizacéo e apos a vigéncia
da nova constituicdo, milhares de novos municipios foram criados. Mais de % dos
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governos locais brasileiros passou a existir ap6s a promulgagdo da Constituicio de
1988 em um processo que envolveu todas as unidades da federacso.

Apesar da extensdo desse fendmeno politico, pouca atengio tem sido
diSpensada a sua investigacdo. Geralmente, a parca literatura especificamente
direcionada & tematica foi guiada por orientagSes normativas. Isto é, a investigagdo da
multiplica¢do de municipios, nas Ciéncias Sociais e em outras disciplinas afins, tornou-
se preferencialmente um exercicio de legitimagdo ideolégica de interesses
municipalistas ou de defesa da recentralizagdo de prerrogativas institucionais as
instancias superiores de governo.

Na maior parte da literatura, as tentativas de explicacdo desse fenédmeno
tendem a subordinar-se a percepgio das conseqliéncias do processo. As conclustes
produzidas sdo tdo dispares (fortalecimento/ffragilizacdo da democracia brasileira)
quanto os vieses ideolégicos dos pesquisadores (favoravel/contrario a criagdo de
municipios). A descrigdo do fendmeno, geralmente, orientou-se a exaltagdo dos efeitos
do processo0 emancipacionista, sejam os suposios beneficios (radicalizagdo da
democracia, desenvolvimento econdmico, eficacia da gestao puiblica, efc.) ou maleficios
(desequilibrio fiscal, incremento no clientelismo e fisiologismo, crise politica e fiscal,

ameaca a estabilidade democratica, etc.).

De fato, a propria definicdo conceitual do que foi o fendmeno politico é, em si
mesmo, um resultado desse embate ideolégico. Alguns autores definiram a
fragmentagdo municipal enquanto multiplicacdo de municipios. Nesses casos,
aparentemente esse termo expressava uma analogia que definia os resuitados do
processo emancipacionista de forma semelhante a proliferacéo de uma praga. Por outro
lado, outros autores utilizaram a palavra emancipagao para descrever a ocorréncia de
decisbes politicas que transformavam localidades em municipios. O sentido dessa
palavra servia para descrever uma evolugao benigna de comunidades destituidas de
autonomia politica ou uma adequacgao funcional do sistema politico. Pela falta de um
termo mais adequado, utilizo nesta tese as expressfGes emancipacdc municipal,
fragmentacg&o territorial, criagdo de municipios e multiplicagdo de municipios enquanto
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“sinénimos, mesmo reconhecendo que ideologicamente esses termos definem mais do
que a simples idéia de divisdo de uma entidade politico-administrativa local.

Nao pretendo com isso fazer uma defesa da neutralidade absoluta da
" investigagdo, ou mesmo afirmar que seja possivel ou mesmo totalmente desejavel que
o pesquisador se abstenha de posi¢bes normativas ou de uma postura critica em
relagdo ao objeto investigado. No entanto, a total redugéo do estudo a uma perspectiva
normativa tende a limitar a capacidade explicativa/interpretativa deste ou de qualquer
trabalho académico. Neste sentido, procurei desenvolver um estudo que se afastasse
“tanto quanto possivel do embate normativo que cerca o fendmeno. Certamente, as
conseqiiéncias politicas, sociais, fiscais, etc., negativas ou positivas, determinam o
interesse e a relevancia da investigagdo. Entretanto, procurei evitar que essas
enviesassem a definicdo do problema, a descricio empirica e a verificagao das
hipteses, incorporando meu posicionamentc normativo a respeito do processo
emancipacionista em um fragmento da concluséo deste trabatho.

Como este estudo ndo aborda diretamente os efeitos, mas concentra-se na
identificagéio das causas e na descricdo dos mecanismos que determinaram a dinamica
geral e a variagdo estadual no processo de emancipagbes municipal posterior a
Constituicdo de 1988, torna-se menos incdmodo manter um certo distanciamento das
questdes normativas que cercam esse fendmeno politico. Sobretudo porque este nao é
um estudo sobre municipios, um diagnéstico da eficacia dos governos locais, uma
avaliagdo de qual esfera federativa € mais apta a executar essa ou aquela politica
publica ou mesmo um juigamento sobre se houve uma exagerada/timida
multiplicagio/emancipagéo de municipios. Esta tese é a exposi¢@o de uma investigagao
comparativa sobre os determinantes de aiguns resultados politicos especificos
produzidos na interagdo entre os legisiativos e os executivos estaduais: as leis de
criacdo de municipios e as leis complementares estaduais que regulamentaram a
producdo dessas leis ordinarias.

Descrevendo de forma sintética, as hip6teses explicativas para as causas do
processo emancipacionista e para a sua variacdo nos diferentes estados seriam as
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seguintes: 1) o processo emancipacionista brasileiro € resultante dos mecanismos
institucionais que moldaram um ambiente politicamente favoravel as decistes que
criaram os municipios; e 2) a variagcdo estadual resultaria: (a) de como a
regulamentacdo alterou a disponibilidade de localidades emancipaveis, (b) da natureza
da interagdo executivo/legislativo, (¢} do tamanhoftipo da coalizio govemista e (d) da
existéncia de dispositivos legais (sobre a iniciativa e a tramitagdo da proposicido) que
ampliariam a autonomia do legislativo estadual nesse processo decisério. A verificagio
e sustentacdo empirica das hipéteses sdo fundamentadas em um estudo: do arranjo
institucional do processo emancipacionista, da legislagdo gque reguiamentou as
emancipacdes e de dados estatisticos relacionados as 26 unidades da federagdo. Além
disto, o estudo & aprofundado em cinco casos que representam uma amostra dos
estados (RS, SC, SP, BA e PE). Nessa amostra s8o analisadas informacbes sobre a
interacdo entre os atores politicos, 0 processo decisério e a dinamica institucional
estadual.

Nesse sentido, esta tese limita a abordagem do objeto: 1) a investigagdo do
arranjo institucional que determinou os limites {incentivos, disponibilidade de localidades
emancipaveis, forma de participagdo dos atores, mecanismos processuais, etc.) das
decisdes estaduais sobre a criacio de municipios e 2) a comparag¢ao, entre os estados,
da interagdo (modelada pelos mecanismos institucionais) entre os atores politicos
relevantes, que produziu, atraves de processos decisérios distintos, os dois resultados
desse processo: a criagdo de novos municipios e a tfransformacdo institucional na
regulamentagdo das emancipagbes (para facilitar ou dificultar as mesmas),
determinando a extensdo, o ritmo e a intensidade de cada processo emancipacionista
estadual.

Além disto, a abordagem (descrigao/interpretagdo/explicacdo do objeto)
possui uma fundamentagdo tedrico-metodoldgica sustentada pelo individualismo
metodoldgico e pelos modelos explicativos da abordagem neoinstifucionalista. Desta
forma, o estudo privilegia uma aproximacéo do fendmeno pela definicio das instituictes
politicas enquanto “regras do jogo”, que moidam a interagdo estratégica e determinam o



explicactes existentes na literatura sobre a criag@o de municipios no Brasil. Além disto,
neste capitulo a fragmentagao territorial brasileira € comparada a fendmenos
semelhantes em outros paises através de um exame da literatura internacional. No
capitulo seguinte exponho o modelo explicativo sobre as causas e variagdes do
processo emancipacionista: identificando os atores e as estratégias politicas presentes
no processo decisério; descrevendo os mecanismos politico-institucionais e suas
determinagbes sobre o objeto investigado; e definindo as hipbteses e a
operacionalizac&o das variaveis que explicariam a ocorréncia e a variagdo estadual das
emancipagbes municipais e da regulamentagio estadual das mesmas.

Nos quatro capitulos restantes apresento o estudo comparativo do processo
emancipacionista nas unidades da federacdo brasileira e a verificacdo das hipoteses
explicativas, sendo que: o terceiro capitulo reline a comparacao entre todos estados e a
fundamentacé@o empirica das primeiras hipoteses explicativas; os outros trés capitulos
complementam a explanacao do processo através da apresentacdo das caracteristicas
dos novos municipios, de uma descrigéo e interpretacdo histérica do processo decisério
e da dinamica institucional das emancipagdes no Rio Grande do Sul (quarto capitulo),
em Santa Catarina/S&o Paulo (quinto capitulo) e na Bahia/Pernambuco (sexto capituio).

Finaimente, na conclusdo deste estudo apresento uma sintese que
demonstra a capacidade explicativa do modelo proposto, sua sustentacdo empirica e os
limites da explanacdo. Além disto, compiemento as considera¢cbes finais com a
indicagdo de novas problematicas que poderiam ser abordadas para a ampliacéo do
conhecimento sobre o objeto e temas a este relacionado. Por fim, exponho algumas
consideracdes normativas sobre o arranjo institucional, as causas e algumas

conseqiéncias relacionadas a fragmentag¢do municipal brasileira.



CAPiTULO 1 — CRIAGAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL:
PROBLEMA DE INVESTIGAGAO E REVISAO DA LITERATURA

1.1 - Introdugao

O processo de redemocratizagdo do Estado brasileiro, durante os anos 80,
transformou profundamente o ambiente politico-institucional do pais. Além da
liberalizacao politica, da ampliagdo da competicdo eleitoral e do incremento das
liberdades civis, resultados de uma longa transic&o politica com a paulatina adogao de
mecanismos tipicos de regimes democraticos,! houve uma redefinicdo do papel
institucional dos diversos niveis de poder. Esta reorientagdo da estrutura federativa
brasileira, que ndo era formalmente imprescindivel & redemocratizacéo, favoreceu as
unidades subnacionais, tanto pelo restabelecimento de competéncias usurpadas pelo
regime ditatorial, quanto pela criacao, sobretudo no caso dos municipios, de novos
mecanismos de autonomia politica.

Varios eventos demarcaram a transigio democratica no final da década de
70 e durante os anos 80: a anistia politica e o fim do bipartidarismo; a eleigao direta de
governadores, de prefeitos de capitais e de outros municipios que eram considerados
sreas de seguranga nacional, localizavam-se em fronteiras intemacionais ou possuiam
estancias hidrominerais exploradas pelo Estado; a presidéncia civil na nova republica;
etc. Contudo, o principal marco institucional desta transformagéo politica,
indubitavelmente, foi a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988. A partir desta
construiu-se todo um arcabouco juridico, através da elaborag&@o de novas Constituigbes
nos estados, Leis Organicas nos municipios e Leis Complementares (federais e
estaduais), que consolidou o novo arranjo institucional democratico. A radicalidade

' A respeito do caréter pactuado e longo do processo de fransicdo transada para a democracia no
Brasil, ver REIS E O’DONNELL {1988), O’'DONNEL £ SCHMITTER (1988) e FIGUEIREDO {1983).



destas transformacdes institucionais gerou um novo ordenamento federativo. Isto é, os
constituintes n3o s6 estabeleceram as bases do estado democratico, também
instituiram um novo “pacto federativo”.

A redefinicdo da competéncia politica dos entes federativos notabilizou-se
pela ampliagdo do escopo de atuagdo dos estados e municipios, sendo que os litimos
conquistaram a mais ampla autonomia politica da histéria republicana.? Em quase todas
as constituicbes (exceto na carta de 1937) os municipios foram definidos como
organizagdes politicas autdnomas. Contudo, somente a Constituiciio de 1988 atribuiu
uma autonomia plena aos municipios, elevando-os de fato ao status de ente federativo,
com prerrogativas inviolaveis por qualquer nivel mais abrangente de governo.

Esta situacdo & extremamente peculiar, ndo sendo identificavel em outros
paises organizados numa federag&o. Na maioria das federagdes (ou, pelo menos, nos
casos mais conhecidos) 0s municipios ou outros niveis de poder local sédo divisbes
administrativas das unidades federadas, que delegam (ou nao) diferentes niveis de
autonomia administrativa aos governos locais. A estrutura federativa brasileira
transformou o pais na dnica federagdo com irés niveis politicos constitucionalmente
auténomos: a Uni&o, os estados (e o Distrito Federal) e os municipios.®

* Sobre as caracteristicas institucionais do municipio no federalismo brasileiro, ver MONTORO (1974),

GIANNINI (1890), SOARES (1998), MELLO (1993), CASTRO (1987), ATALIBA (1987), MARQUES (1987) e
AFFONSO E SILVA (19954; 18958).

Essa configuracgdo institucional peculiar € resuifante do texto da Gltima carta constitucional: “Art. 12 A
Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrifo
Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito...” e “Art. 18 A organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo” (BrAsIL, 1988). Antes de 1988,
apesar da autonomia municipal ser citada nas constituigbes anteriores, muitos juristas nao
consideravam a federag&o brasileira como uma organizaciio politica de frés graus distintos. ATALIBA,
por exemplo, afimava que, mesmo ndo sendo hierarquicamente subordinado, o municipio “ndo
integra a Federagdo”, sendo sua autonomia somente “uma forma qualificada de descentralizagéo
politica” (1987:73-5). J& MONTORO definia ¢ municipio brasileiro como uma “entidade estatal rigida”
que, a exemplo dos estados membros de uma federagdio, possui competéncias atribuidas pela
Constituicdo Federal: como o poder de império, o poder politico e a autonomia administrativa, politica
e legislativa. Entretanto, n&do seriam entidades federativas de mesma natureza, porgue,
diferentemente dos estados, os municipios: ndo possuiam (antes de 1988) poder de auto-organizagdo
(Constituigaio ou Lei Orgénica), ndo participam da formagdo da vontade geral (através de um 6rgéo
legisiativo como o Senado Federal) e ndo possuem poder de dominagdo propria (brgdos judicidrios
para a aplicagéo do direito municipaf) (MONTORO, 1974:105-111). Mesmo caracterizando o municipio
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Qutra mudanca institucional que favoreceu a ampliagdo da autonomia
politica nas unidades subnacionais foi 0 novo arranjo tributario e fiscal. A reengenharia
nas finangas pulblicas do Estado brasileiro beneficiou estados e municipios pelo
incremento percentual da parcela dos tributos federais que formam os fundos
transferidos a essas esferas de poder. O processo de descentralizagao fiscal, todavia,
teve inicio em meados dos anos 70, caminhando paralelamente a democratizagéo. A
promuigacdo da nova constituicdo somente consolidou e ampliou a oferta de recursos
fiscais e as competéncias tributarias de estados e municipios.

A descentralizagdo politica e fiscal foi uma caracteristica importante da
redemocratizagao brasileira. Esta se legitimou numa cultura politica, generalizada entre
grupos politicos de diferentes matizes ideolégicos, que associou democratizagdo a
descentralizacdo. Estes dois termos foram ftratados quase como sindnimos. Os
impactos, os limites e o encaminhamento desse processo de descentralizagdo num
ambiente politico democratico, apesar de ndo totalmente esclarecido, tem sido objeto
de estudo de diversos autores em diferentes especialidades das Ciéncias Sociais.”

No entanto, um aspecto dessa nova institucionalidade poiitica, relacionado a
descentralizagao politico, fiscal e administrativa, mas ndo restrito a esse processo, tem
recebido uma atencgéo marginal nesses estudos. Trata-se do processo de fragmentacgéao

antes da promuigacao da Constituigdo de 1988, esses autores identificaram o alto grau de autonomia
municipal, que foi radicalizado na nova carta. Por exemplo, os municipios conquistaram o poder de
auto-organizagao através de Leis Orgénicas votadas pelas Cémaras Municipais, tal qual as
constituicdes estaduais. Isto s6 existia anteriormente no Rio Grande do Sul, enquanto delegagéo de
um poder estadual aos municipios (MONTORO, 1974:122).

Para entender a relagfo entre descentralizagdo e democratizago no Brasil séo interessantes as
seguintes referéncias: o trabalho de ARRETCHE (1995; 1996), que aborda a confusd@o no uso desses
termos, polemizando sobre a continua vinculagéo entre eles na literatura; também, nesse aspecto,
sdo interessantes os trabalhos de TOBAR (1991) e UsA (1991); o debate sobre a descentralizagdo
fiscal e a fragilidade dos municipios em GOMES E MACDOWELL (1997; 2000); a relagéo entre cidadania
e estruturas de governo jocal em FISCHER (1993) apresenta subsidios sociologicos relevantes ao
debate; sobre a heterogeneidade do processo de descentralizagdo das politicas sociais, ver CASTRO
(1991), ARRETCHE (1995; 1998; 1999), ALMEIDA (1995), MEDINA (1987), TEIXEIRA (1992; 1994) e BAETA
(1989); sobre o aumento do poder politico dos governantes estaduais, ver ABRUCIO E SAMUELS (1997)
e ABRUCIO (1998); a respeito da ideologia municipalista, ver MELO (1993); e, sobre a defesa das
emancipagdes municipais como um meio para reforgar a democracia e a descentralizagéo politica,
sa0 relevantes os trabalhos dos técnicos do IBAM/RJ e CEPAM-FPFL/SP, sobretudo BREMAEKER
(1991; 1993), JACOBI (1890; 1991) e MELLO (1991; 1982).



dos municipios brasileiros. Aigo que, no periodo posterior a vigéncia da Constituicdo de
1988, originou 1.381 novos municipios no Brasili (V4 de todos municipios existentes
atualmente). Esse &, de forma geral, o objeto examinado nesta investigagéo.

Na ndo muito extensa literatura especificamente direcionada a tematica, a
abordagem deste fendmeno politico tem sido guiada, geralmente, por orientagbes
normativas.® Alguns autores s&io ampla e irrestritamente favoraveis & criag3io de novos
municipios. As justificativas inscritas nesta posi¢gdo seguem um viés politico
municipalista e comunitario, vendo nesse processo uma forma de aproximar o cidadao
do poder estatal ¢ o desejo legitimo de autonomia de comunidades. Também esta
presente nesses estudos o ideal de uma maior racionalidade administrativa no setor
publico, pensado enguanto o incremento da eficiéncia e eficacia da gestdo publica, que
seria viabilizada pela descentralizagdo politico-administrativa. Em todos esses casos, a
defesa das emancipagdes € incorporada a uma posi¢do ideolégica de ampliagdo e
radicaliza¢do da democracia brasileira.

Ja outros autores sdo contrarios 8 emancipa¢dc municipal, pelo menos no
ritmo e intensidade contemporanea. A maioria desses sustentam sua argumentacao no
desequilibrio fiscal que o ritmo emancipacionista pode gerar em toda federagio. Isto &,
haveria um potencial desestruturador das contas ptliblicas e gerador de crises fiscais
relacionado as emancipagdes. Este fato contribuiria para minar a estabilidade
econdmica e as proprias bases do estado democratico. Outras obje¢bes as
emancipac¢des sd0 mais restritas ao campo politico. Neste caso, o efeito indesejavel é o
incremento do “clientelismo” e do “fisiologismo”. Ou seja, a criagdo de municipios

5 O alinhamento das posigbes segue o seguinte padrao: entre os ministros federais e técnicos de
institutos Jigados a Unido ou aons estados € comum a manifestacdo contraria as emancipagbes, por
exemplo; GOMES E MACDOWELL (1997; 2000), PARAIBa (1994), MATO GROSSO DO SuL (1985), SAC
PAULO (1891; 1993), além de diversos artigos publicados em jomais de circulagio nacional por
autoridades governamentais; j& entre politicos regionais {sobretudo ligados ao legislativo) e ONG's
(como o IBAM/RJ e o CEPAM/SP), a posigdo emancipacionista € a mais destacada, por exemplo:
BREMAEKER (1981A; 19918; 1983c; 1996), FPFL-CEPAM (1882), GASPARINI (1989; 1990), MELLO (1991;
1992; 1993), NORONHA E CARDOSC (1995), NORONHA (1966), MINCARONE (1991); MAzziLLi (1993),
NUNES (1992). Entre os trabalhos académicos héd muitos estudos favoraveis, como os de ARALIO
(1998), KLERING (1991; 19984, 1998C), MOCELLIN (1996), ViZZOTTO {1997). e alguns que poderiam ser
classificados como tendo uma certa neutralidade crftica, como SHIKIDA (1998), MESQUiTA (1992),
PIMENTA E TOMIO (1987), TOMIC (1988A).
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arco de escolhas possiveis aos atores politicos que decidem sobre a criagéo de um
novo municipio. No ordenamento federativo brasileiro, decisbes politicas tomadas
autonomamente nos trés niveis (Unifo, estados e municipios) possuem implicagbes
sobre o processo emancipacionista. No entanto, é possivel fazer uma distingéo quanto
a abrangéncia, eficacia e incidéncia direta das regras/decisbes que determinaram a
variagdo estadual do processo. Desta forma, na operacionalizagdo da analise desse
processo de deciséo politica, o exame da interago estratégica entre os atores politicos
é limitado a esfera estadual. Somente sdo incorporados ac modelo explicativo os
mecanismos gerados em outras esferas de governo que possuam determinag&o sobre
o processo decisério estadual.

isto posto, o estudo comparativo do processc emancipacionista, tendo os
estados enquanto unidade de comparagdo e orientado a explicar suas causas e a
compreender sua dindmica, segue quatro objetivos: 1) a identificagdo dos mecanismos
institucionais que, enquanto varidveis independentes do processo, determinaram a
configuragdo do ambiente de decisdo politica que, por um lado, gerou o incremento
municipal e, por outro, propiciou que esse fendmeno ocorresse de forma desigual nas
diferentes unidades da federacéo; 2) a descrigdo/interpretagdo do processo histérico de
mudanga nas instituicbes politicas, sobretudo a regulamentacgéo na esfera estadual, que
definiu o ritmo e a amplitude emancipacionista nessas Gltimas duas décadas, tanto em
geral quanto em cada estado; 3) a compreensdo de como e em que medida a
percepgdo das conseqiléncias desse fenémeno estimulou alguns atores politicos a
alterar, ou tentar alterar, os mecanismos institucionais que propiciaram as condigdes
favoraveis as emancipagdes, e quais os motivos do sucesso ou fracasso dessas
tentativas; 4) a identificagdo de como se estruturou a Iégica do processo de interagéo
politica entre os atores, fundamentalmente os membros dos executivos e legislativos
estaduais, determinando que decisbes politicas favoraveis ou contrarias as
emancipagbes fossem vitoriosas em cada estado.

Para a exposicdo dos argumentos a tese foi dividida em seis capitulos. No
primeiro, o objeto & identificado e descrito, sendo apresentadas e gquestionadas as



poderia servir como um mecanismo de sobrevivéncia e reprodugdo de um tipo de
patronagem politica que limitaria a expansdo da democracia de massas e a constitui¢ao
de partidos programaticos.

Posicdes moderadas (ou neulras) sao pouco freqlentes quando € abordada
a fragmentacao territorial. Como a literatura existente concentrou-se mais nos aspectos
normativos que na identificagdo das causas, as constatagdes mais comuns
relacionaram o desempenhg, proliferacéo e fortalecimento dos governos locais, por um
lado, ou o desequilibrio fiscal, a dindmica da divisao territorial sem planejamento e a
fragilizagdo das esferas superiores de governo, por outro lado, a vitalidade e a
qualidade da democracia do pais. Quando ndo foram simplesmente esquecidas, as
explicacbes sobre as causas e as interpretagbes histéricas desse processo politico
tornaram-se extremamente enviesadas. Sem me abster de posi¢cdes normativas ou de
uma postura critica em relagdo ao fendmeno investigado, tanto a definicdo da
problematica quante a revisdo bibliografica que procuro desenvolver tenta se afastar, no
momento, desse embate normativo. Certamente, as conseqiiéncias politicas e sociais,
negativas ou positivas, do processo determinam o interesse e a relevancia da
investigacdo. Porém, procuro evitar que essas conseqiéncias colonizem a apreciacéo
da literatura, o modeio explicativo e a forma de compreensdc do fendmeno (descritas
neste e no proximo capitulo desta tese).

Finalmente, quanto a construgao do texto, aiém desta introdﬂgéo a exposi¢ao
neste capitulo esta dividida em duas partes. Na primeira, o objeto é identificado e
descrito. Nessa se¢do também sdo apresentadas e questionadas as explicagbes
existentes na literatura sobre a criagdo de municipios no Brasil. Na segunda parte, a
fragmentagao territorial brasileira € comparada a fendmenos semelhantes em outros
paises através de um exame da literatura internacional.
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1.2 - Emancipa¢oes Municipais nas Décadas de 80 e 90:

identificagao do Objeto e ExplicagGes Presentes na Literatura

Nas dltimas duas décadas do séc. XX foram criados e instalados cerca de
30% de todos os municipios que existem atualmente no Brasil. Desses novos
municipios, 205 foram instalados antes e 1.381 municipios apds a Constituicio de 1988
(ver TABELA 1.1). O municipio é criado quando a Assembléia Legislativa aprova e o
governador sanciona a lei ordindria que define o desmembramento da localidade e os
limites territoriais do novo municipio. Entretanto, sua instalagdo somente ocorre apés as

eleicBes dos membros da Camara Municipal e do prefeito do novo municipio.

TABELA 1.1 - Quantidade e Incremento de Municipios no Brasil (1980/1988/2001)

REGIOES/ MUNICIPIOS INSTALADOS T INCREMENTO e
ESTADOS
1980 | 1988 | 2001 N | (%) N | {%)
BRASIL 3974 4179 5.560 1586 40% 1,381 33%
NORTE 153 189 448 206 193% 260 138%
AC 12 12 22 10 83% 10 83%
AM 44 59 62 18 1% 3 5%
AP 5 5 16 11 220% 1 220%
PA 83 87 143 60 72% 56 4%
RO 7 18 52 45 643% 34 189%
RR 2 8 15 13 650% 7 88%
TO ; - 139 i - . -
NORDESTE 1.375 1426 1.791 418 30% 365 26%
AL 94 96 102 8 9% 6 6%
BA 336 367 417 81 24% 50 14%
CE 141 152 184 43 30% 32 21%
MA 130 132 217 87 67% 85 B4%
PB 171 171 223 52 0% 52 20%
PE 165 167 184 19 12% 17 10%
Pi 114 116 222 108 95% 106 91%
RN 150 154 167 17 11% 16 11%
SE 74 74 75 1 1% 1 1%
SUDESTE 1410 1.418 1,668 258 18% 250 18%
ES 53 58 78 25 £7% 20 34%
MG 722 722 853 131 18% 131 18%
RJ 64 66 oz 28 44% 26 39%
8P 571 572 645 74 13% 73 13%
SuL 719 754 1.189 470 65% 435 58%
PR 280 311 390 109 38% 88 28%
RS 232 244 e 265 114% 253 104%
sC 197 199 203 9% 49% 94 £7%
CO-OESTE 317 392 463 146 46% 71 18%
DF 1 1 1 - 0% . 0%
GO 223 244 246 23 10% 2 1%
MS 85 65 77 22 40% 12 18%
MT 38 82 139 101 266% 57 70%
FONTE: IBGE.
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A imensa maioria dessas emancipagdes ocorreu entre a promulgacdo da
Constituicio Federal de 1988 e a edicdo da Emenda Constitucional 15/1996. Todos os
53 municipios instalados posteriormente 4 Emenda 15/96 foram criados antes da
vigéncia da mesma ou segundo as regras constitucionais anteriores. A instalacdo dos
municipios em 2001 vinculou-se ao calendario das eleigdes municipais e ndo ao
processo decisério estadual que originou as leis de criagdo dos municipios. A
Constituicdo de 1988 foi responsavel pela descentralizacdo da regulamentacio. A
devolucdo aos estados do direito de definir os critérios minimos para a criagdo de
municipios impulsionou o processo emancipacionista. A Emenda 15/96, da mesma
forma que o Regime Militar através da Constituiciio de 1967 e da Lei Complementar
01/67, retirou das unidades federadas a autonomia de regulamentar sua divisdo
politico-administrativa interna. A partir dessa emenda o processo de fragmentagéo
municipal voltou a ser regulamentado por Lei Complementar Federal, que ainda nao foi
promulgada. O resultado foi a interrupgéo do processo emancipacionista nos estados,
que se encontra suspenso devido a auséncia de regulamentacdo sobre a matéria.

A intensa criagdo de municipios ndo é um fendmeno recente. Na Gltima
metade do séc. XX ha uma vinculagdo entre os grandes surtos emancipacionistas
brasileiros e a definicdo de qual nivel federativo (Unido/estados) detém o poder de
regulamentar as emancipagdes. Nos Ultimos 50 anos a quantidade de municipios foi
quase quadruplicada. No entanto, apesar de constante, as emancipagbes n&o
aconteceram hum mesmo ritmo em todas as décadas. Como pode ser visto na TABELA
1.2, entre 1950 e 1970 a intensidade foi maior que no periodo recente, enquanto na
década de 70 o nimero de emancipagdes foi extremamente restrito.

A sobreposicdo desses dados a Histéria politica contemporanea brasileira
permite fazer uma associacéo direta entre regime politico e criagdo de municipios. Qu
seja, periodos democréticos, como a reptblica populista (1945-64), a nova republica
(anos 80) e o periodo atual, seriam caracterizados por uma descentralizagéo politica,
institucional e fiscal que favoreceria a maior intensidade de emancipacdes municipais.
Ao contrario, periodos ditatoriais, como o regime militar (1964-85) e o Estado
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Novo/Ditadura Vargas (1930-45), devido as suas caracieristicas centralizadoras,
inibiriam, até por meios drasticos, a criagdo de um grande ntimero de municipios.

TABELA 1.2 - Quantidade de Municipios no Brasil (por Regites) - 1940/2000

ANOS
REGIOES 1846 ] 1980 | 1980 | 1970 | 1680 ] 1990 | 2000
Norte 88 99 120 143 153 208 449
Nordeste 584 609 903 1376 1375 1509  1.791
Sudeste 841 845  1.085 1410 1410 1432 1668
suf 181 224 414  T7 719 873 1189
Centro-Oeste 80 112 244 308 317 379 463
TOTAL Brasil) | 1574 | 1888] 2766 3952 3974 | 4491 ] 5560
FONTE: IBOE.

Esse tipo de explicacdo institucionalista, que define o regime politico como
fator explicativo da intensidade das emancipag¢gdes municipais, estd presente na
literatura — como em CARVALHO (1957), GASPARINI (1989) e MAZzziLLI (1993) — e tem sua
meilhor construcdo e argumentacado desenvoivida por GOMES E MACDOWELL (1997;
2000). Apesar de historicamente correta, esse tipo de associagdo causal na
determinag¢do das emancipacdes municipais € limitada por ser muito genérica e ndo
apresentar 0os mecanismos politicos e institucionais especificos que agiriam em cada
regime politico para a ocorréncia (ou ndo ocorréncia) histérica das “ondas” ou “surtos”

emancipacionistas.®

A plausibilidade dessa explicagdo situa-se na coincidéncia histérica entre
ritmo emancipacionista e regime politico. E certo deduzir que essa ndo & uma simples
coincidéncia. A relagdo e correta quando identifica os periodos ditatoriais com a
centralizagao politico-administrativa. Seria inusitado se, no caso brasileiro, as ditaduras
(Estado Novo e Regime Militar) tivessem promovido ¢ contrario, incorporando em sua
agenda politica a desconcentracdo fiscal e politica. O principal equivoco dessa
explicagdo esta na fransposicio invertida da Iégica politica ditatorial para as situagbes

® GoMmes E MACDOWELL (1997; 2000) ndc parecem estar preocupados com uma explicagio mais
satisfatéria do fenémeno. Os autores centram-se em demonstrar como as emancipagdes implicam
num desperdicio de recursos pablicos e num fator alimentador do desequilibrio fiscal.
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democraticas. Neste sentido, qualquer estado democratico, incluindo os casos
histéricos brasileiros, seria acometido de um viés Unico na reparticdo do bolo fiscal (em
beneficio das instdncias de poder local) e de uma instabilidade intrinseca de sua
organizacdo politico-administrativa e divisdo territorial interna. Nenhuma destas
condi¢cbes parecem ser necessarias, mas sim contingentes de outros fatores politicos e
institucionais mais especificos.’

Além disto, a verificagdo mais detalhada dessa relagdo entre regime politico
e emancipagoes revela, pelo menos, irés problemas. Primeiro, como ja havia delineado
acima, apresenta um sentido fatalista. Isto €, a manutengdo das regras democraticas
implicaria numa continua fragmentac¢&o das unidades locais. Com isto, tenderiam a ser
reproduzidas todas as conseqiiéncias ndo desejadas da falta de estabilidade no
ordenamento federativo, como o desperdicio fiscal e a instabilidade na gestdo das
politicas publicas.® Contudo, apesar da descentralizagdo politica e fiscal ser um grande
estimulo as emancipacgbes, ndo me parece provavel que haja uma relagdo necessaria
entre democracia, mesmo a mais descentralizada, e fragmentagdo municipal.®

A segunda restricao esta relacionada a limitagio desse tipo de explicagéo na
identificacdo: de quais mecanismos politicos e institucionais determinariam a
intensidade emancipacionista nos periodos democraticos e se foram os mesmos
mecanismos que tiveram papel preponderante nos dois periodos. Aléem disto, devido ao
seu carater genérico, essa explicagdo ndc € capaz de responder porque o ritmo
emancipacionista € tdo diverso entre os estados brasileiros em qualquer regime politico
da histéria contemporanea. Ou seja, apesar do regime politico (democracia com

7 Se tomamos a histéria dos Estados Unidos como exempio € possivel verificar que, em um regime

politico democratico e estavel, alteragbes na partilha fiscal e oscilagbes na quantidade de unidades de
poder local estéo relacionadas a outros fatores e ndo a democratizag&o. Ver PAGANO (1890), WRIGHT
(1974; 1975, 1990), RUTLEDGE (1974), NATHAN (1975).

Sobre as conseqiéncias da criagao de municipios para o ordenamento federativo e as politicas de
estabilizacio fiscal, ver RIBEIRO (1993), AZzONi E IsAl (1993) e BARRERA E ROARELLI (1995).

De fato, a possibilidade de um controle do ritmo emancipacionista, dentro das regras democraticas,
parece ter sido potenciaimente obtido com a definicdo de novos arranjos institucionais, como a
Emenda Constfitucional 15/96 (BREMAEKER, 1996; NORONHA, 1996) e outras alteracdes nas leis
complementares estaduais. Tratarei do papel destas regras na definicio do modelo de anslise e de
sua determinagdo sobre o processo emancipacionista nos capitulos posteriores.
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mecanismos de descentralizagdo) ser generalizavel a toda federacdo brasileira, a
intensidade do fendmeno de criagdo de municipios € extremamente diferenciado por
estado, por periodo histérico democratico e até entre 0 mesmo estado nos diferentes
periodos e dentro de um mesmo periodo democratico investigado.

Por fim, uma explicacac desse tipo nao possui abertura para causas ndo
diretamente politicas que poderiam influenciar no ritmo emancipacionista. Fatores
demogréficos e sécio-econdmicos, por exemplo, como o grande crescimento
populacional acompanhado da ocupacdo pela migragdo de areas anteriormente pouco
povoadas, podem gerar situagbes, peculiarmente conhecidas como a expansdo em
fronteiras, em que as causas politicas nd3o poderiam explicar unilateralmente a
amplitude da criag&o de municipios em um determinado territério ou estado. Talvez este
seja o caso de muitos municipios criados no periodo democratico anterior (entre as
décadas de 40 e 70) e da Regido Norte e parte da Regido Centro-Oeste atualmente.™

Outro fator similar que poderia ser relevante, apesar de, como aquele
descrito anteriormente, ndo ser determinante para o processo, € a forma histérica de
ocupacao do territorio dos estados. A colonizagado por minifindios, por exempio, tende a
gerar um maior numero de comunidades autbnomas do que a ocupacao por latifindios.
Tanto os fatores demograficos quanto os histérico-sociais tem um poder explicativo
restrito. Ndo s&o as causas principais dos grandes movimentos emancipacionistas,
como os ocorridos nas décadas de 50/60 e 80/90, portanto, seriam incapazes de gera-
los sem a ocorréncia concomitante de inovagoes politico-institucionais especificas nos
regimes democraticos brasileiros. Contudo, por sua complementaridade em alguns
casos especificos ndo deveriam ser totalmente desprezados, principalmente quando a
atengdo é voltada direta e especificamente para a explicagdo dos fatores explicativos e

¥ Nso pretendo aqui defender que exista, na criagio de novos municipios, uma diferenciagio entre
agueles que s@c emancipados nafuralimente e outros que sao resultados de um processo artificial.
Além de esta distingdo ser unicamente normativa, minha hipdlese & determinagdo geral das
emancipagbes municipais, descrita no capitulc seguinte, é dependente dos mecanismos presentes
em determinados arranjos institucionais e do processo de decisZo politica moldado por essas regras.
Entfretanto, desejo aqui ressaltar que, no exame de casos especificos, causas ndo eminentemente
politicas podem ter uma maior ou menor relevancia no ritmo do processo emancipacionista.
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da dinamica do processo emancipacionista em determinados momentos histéricos de
algumas unidades da federagéao.

Ha, ainda, outra referéncia na literatura nacional que se propde a explicar as
emancipag¢des municipais através de aspectos politico-institucionais. Esta, por restringir
seu objeto a uma Unica unidade da federagdo ndo tem a mesma abrangéncia histérica
e espacial que a explicagdo anteriormente analisada. Entretanto, o estudo de SHIKIDA
(1998) sobre a criagdo de municipios no estado de Minas Gerais, no periodo posterior a
Constituicio de 1988, possui um detalhamento teérico, descritivo e estatistico mais
cuidadoso. Neste estudo, através de uma abordagem econdémica fundamentada em
modelos neoinstitucionalistas e na teoria da escolha plblica, o autor relaciona
teoricamente a estrutura do federalismo brasileiro & ocorréncia do fendmeno politico
emancipacionista. Além disto, realiza um teste estatistico sobre a probabilidade de
quatro varidveis distintas determinarem a criacéo de novos municipios mineiros.

Na primeira parte do estudo, SHIKIDA descreve a legislagéo que regulamenta
as emancipacbes municipais em Minas Gerais e constata que o “afrouxamento dos
critérios legais” teria estimulado eleitores, liderangas politicas locais e politicos a
demandarem a emancipacdo de uma grande quantidade de distritos, comparativamente
ao periodo anterior em que a legislacdo federal regulamentava a matéria. Entretanto,
mesmo com um estudo monografico, SHIKIDA ndo aprofunda a investigagcio dos
mecanismos institucionais estaduais. Seu foco concentra-se na relagdo entre
federalismo e mercado. Mais especificamente, como determinado desenho institucional
permitiia uma melhor funcionalidade ao Estado, a descentralizagéo politico-
administrativa na redemocratizagdo e as politicas fiscais de tal modo que fosse possivel
construir um ambiente que estimulasse e melhorasse o desempenho dos agentes

politicos e econdmicos (um “federalismo preservador de mercados”™).""

" Sem a mesma veeméncia, mas utilizando argumentos semelhantes a outros autores que sao
contrarios aos surtos emancipacionistas, SHIKIDA afima que “a ndo adogdo de um modelo de
federalismo Preservador de Mercados gera resuffados ndo necessariamente benéficos, em fermos
sociais”, sendo que a ‘descentralizagdo politico-administrativa gerada [pelas emancipagbes
municipais] pode fracassar devide ao fafo de um municipio depender excessivamente de recursos
oriundos de outras esferas e govemno” (1988:101}.
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Nesta parte do trabalho SHIKIDA preocupa-se com as conseqiiéncias do
federalismo brasileiro, o que distancia sua argumentacdo dos objetivos deste trabalho.
Sobre 0s mecanismos institucionais que determinariam as emancipactes municipais, €
relevante grifar a utiliza¢do do conceito de “restricdo orgamentaria ndo rigida”. Através
deste conceito o autor produz um modelo de escolhas racionais dos atores locais
(eleitorado). As transferéncias intergovernamentais (FPM), com seus critérios de
distribui¢gdo, incentivariam esses atores a decidir favoravelmente pela emancipacgéo
onde fosse possivel ampliar os recursos do FPM. Isto &, a criagdo do municipio seria
dependente do estimulo que o FPM produz pela possibilidade de multiplicagio da
alocacdo de recursos a uma mesma popula¢do. Essa € uma contribuicdo relevante,
porém limitada na compreensaoc do fendmeno. O autor ndo atribui a mesma importancia
ao processo de decisdo politica que envolve os poderes executivo e legislativo
estadual, que é genericamente descrito como deliberagdes com interesses clientelistas.

Na segunda parte, SHIKIDA realiza testes estatisticos com quatro variaveis,
extraidas de seu modelo explicativo e de hipdteses da literatura,’® para verificar se
essas determinaram a fragmentacio nos municipios mineiros (derivando assim uma
previsdo probabilistica de emancipac¢des futuras). Os resultados obtidos foram positivos
para todas as varidveis, indicando, segundo SHIKIDA, que seria maior a probabilidade de
ocorréncia de emancipa¢des nos municipios: quanto maior for (1) “o ngmero de familias
indigentes” e (2) “o tamanho do municipio”, quanto menor for (3) “o FPM per capita”, e
(4) quando houver “for¢a politica do prefeito” (1998:97-8).

2 As hipoteses causais que SHIKIDA (1998:92-6) encontra na literatura so retiradas dos trabalhos de
BREMAEKER (19818B; 1993), que também s3o analisadas posteriormente nesta secfio. Estas definem
como causas principais da criagdo dos municipios: o descontentamento da populagio dos distritos
com as politicas locais (“falta de bem-estar da populagdo™) e a distancia da sede do municipio. Para
torna-las mensuraveis, SHIKIDA converte essas hipéteses, respectivamente, nas seguintes variaveis:
1) percentual de familias indigentes no municipio e 2) area territorial do municipio. As outras duas
variaveis definidas pelo autor sdo: 3) o FPM per capita, que mediria o mecanismo institucional da
“sindrome da resfricdo orgamentéria nac rigida” sobre a populagdo local (quanto maior o FPM per
capita menor o inferesse dos eleitores na emancipagéo); e 4) o “efeito politico da emancipagédo”, isto
&, a aceitac@o de fragmentacdes pelo governador em municipios governados por prefeitos filiados aos
partidos da coalizéo estadual de governo, quando essas mesmas localidades ndo apresentaram as
moradias minimas exigidas legaimente (demonstrando a forga politica do prefeito junto ao executivo
estadual).
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Esse exercicio estatistico & interessante engquanto descrigido pormencrizada,
mas possui uma capacidade restrita para a determinagéo causal das emancipagdes
municipais. Nas duas primeiras varidveis, o autor corrobora o Obvio atraves da
correlagdo de indicadores que ndo sdo causas, mas aspectos encontrados
freqitentemente no universo potencial de municipios fragmentaveis. Primeiro, a maioria
absurda das emancipacbes ocorreu em municipios pouco populosos do interior de
Minas Gerais, aqueles mais pobres e que, em média, apresentam indices relativos de
indigéncia mais altos. Segundo, municipios pouco extensos raramente se fragmentam
porgue, em geral, apresentam uma continuidade urbana e possuem um Unico distrito (a
sede). Se estes municipios monodistritais forem retirados do universo com
potencialidade emancipavel, a correlagdo estatistica (ndo s6 em Minas Gerais, como
em outros estados) do tamanho do municipio é enfraquecida, demonstrando sua
irrelevancia explicativa.

A terceira variavel, o FPM per capita, revela, como o autor ja havia feito na
primeira parte de seu trabalho, a existéncia de um importante mecanismo institucional
que estimula o processo emancipacionista. Porém, além de n&o excluir os municipios
que nio poderiam ser divididos, como nas variaveis anteriores, ndo seria possivel, pela
auséncia de dados, afirmar que a correlagdio apresentada € generalizavel a todos
surtos emancipacionistas {mineiro ou do restante do pais). Mesmo que néo fosse,
continuaria sendo verdadeiro que a ampliagdo na transferéncia de recursos do FPM e
um mecanismo gue motiva o eleitorado local (ou outros atores politicos) a realizar as
emancipagées.’?’ O que tornaria irrelevante, sendo equivocada, a correlagdo causal
apresentada.

3 gHiKiDA (1998:92) realiza a correlagio entre os municipios mineiros que geraram as 97 emancipagbes
em 1996. No mesmo ano, no Rio Grande do Sul, onde foram criados 70 municipios, quando &
comparado o FPM dos municipios que se fragmentaram e dos que n&o sofreram emancipagao, os
dados coincidem com os constatados pelo autor em Minas Gerais. Porém, quando se toma a
precaugio de excluir do universo de comparagao os municipios que néo podem ser fragmentados,
porque simplesmente nao possuem populagdo suficiente para tanto, o FPM per capita dos municipios
que sofreram divisdo territorial ultrapassa o presente no grupo restante, tormando sem significacdo a
correlacao causal apresentada por SHIKIDA.
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A Uitima variavel, a forga politica do prefeito, padece de um problema
diferente. A logica da correlagdo entre interesses politicos é equivocada e,
possivelmente, demonstra uma outra correlagdo que n&@o estd relacionada as
emancipagdes municipais: que a maioria dos prefeitos eleitos em Minas Gerais
pertencia a algum dos partidos da coalizio que apoiava 0 governador mineiro naquele
periodo (PSDB, PFL e PTB). Quanto & escolha dos atores politicos, o préprio autor
esclarece que © govermnador ndc poderia vetar nenhuma das emancipagdes
individualmente, porque todas foram reunidas em um mesmo artigo da lei (SHIKIDA,
1998:19). Isto demonstraria uma maior relevancia, para determinacéo do fenémeno, da
interagéo politica entre o legislativo e o executivo estadual do que deste ator com os
governantes locais. Além disto, os deputados estaduais e as liderancas das localidades
emancipacionistas passam a margem da correlagdo. Apesar de todas essas ressalvas,
o trabalho de SHIKIDA é uma das melhores ‘contribuig;ées ao estudo do processo
emancipacionista.

Ha outras contribui¢des presentes na literatura que devem ser analisadas
aqui. A diferenciagdo no ritmo emancipacionista entre os estados motiva outras
explicacbes gerais sobre o fendmeno que sdo, muitas vezes, menos plausiveis do que
a vinculacdo direta entre o regime politico e a intensidade na criagdo de municipios ou
as correlagdes estatisticas ja comentadas. Essas tentativas de elucidar o problema séo
fundamentadas em varios aspectos do processo emancipacionista (fatores societais e
politicos) e variam muito quanto a abordagem tedrico-epistemolégica adotada.

Dentro de uma perspectiva funcionalista, BREMAEKER, pesquisador do IBAM,
sustenta que as emancipagbes municipais responderiam a “‘uma Iégica extremamente
racional”. Neste sentido, a interrupgdo das emancipagfes municipais resultaria da
disfuncionalidade em certos mecanismos legais do arranjo institucional construido no
ultimo periodo ditatorial. Para esse autor, o regime militar teria represado artificialmente
as emancipagdes através de uma legislacdo restritiva e totaimente descolada da
evolugdo brasileira: “a retomada do processo emancipacionista é um reflexo da nova

20



situagdo do Brasil, que evoluiu politica, social, econdémica e demograficamente”
(BREMAEKER, 1981A:33; 19918:91).

Nesta abordagem, a criagdo de municipios seria uma espécie de resposta
funcional dessa evolucdo. A continuidade de um processo cuja ditadura militar foi so um
momento de ruptura artificial na dindmica da reordenagéo territorial. Uma dinamica que
reequilibraria as relagbes de poder local pela fragmentagdo de municipios muito
extensos ou pela emancipagdo, no seu sentido mais poético, das comunidades que
tivessem adgquirido uma maioridade politica, social e econdmica.'

Afora as objegbes quanto A natureza teleoldgica e holista desse tipo de
abordagem, creio que a explicagdo derivada dessa aproximacgdo do objeto também €
insatisfatoria por razdes empiricas. De forma geral, seguindo essa l6gica funcional do
processo emancipacionista, a hipétese explicativa somente seria coerente com a
realidade histérica, isto &, s6 seria corroborada se a distribuicio de freqiiéncias na
criacdo de municipios dentro do territério nacional (ou mesmo no interior de cada
estado) fosse acompanhada da variagdo ascendente nos indicadores demograficos,
econdmicos e politico-organizacionais das localidades emancipadas.

Mesmo levando em considera¢do somente os dois primeiros indicadores,
dada a dificuldade de mensurar a maioridade politica das localidades, os dados
existentes sobre a criagio de municipios demonstram que a hipétese explicativa, ao
contrario do que se propbe, ndc & generalizavel ao conjunto das emancipagdes
brasileiras. Em casos especificos, como em localidades emancipadas no Norte e em
parte do Centro-Oeste, por exemplo, seria possivel demonstrar a eficacia da
explicagdio. Nestas regides, as caracteristicas de fronteira (pequeno numero de
municipios com grande extensao territorial, crescimento demografico acima da média
nacional, migrac@o intensa, continua expansao da colonizagéo, etc.), que existiram no

A argumentagio de BREMAEKER, como a da maior parte dos pesquisadores do IBAM, possui um claro
viés pré-emancipagbes. Como diz o proprio autor: “nada mais estimulante que a criagdo de novas
unidades municipais, que além de levarem a figura do poder publico a atuar mais e mais pelo interior
do pais, promovem uma meihor redistribuicdo dos recursos publicos pelo espago do territério
nacional” (19918:91).
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passado proéximo ou ainda existem, determinariam a ocofréncia de uma grande
manifestagdo percentual das emancipagbes. Comparativamente a outras
regides/estados, isto de fato ocorreu.

Entretanto, no Sudeste, Sul e Nordeste, onde as caracteristicas da maior
parte dos municipios criados sdo exatamente inversas (reducéo e éxodo populacional,
estagnacédo econdmica, extens&o territorial relativamente pequena do municipio de
origem), ndo haveria razdo para o mesmo fato ocorrer. Nessas regiGes, portanto,
segundo a hipbtese, deveria ter havido um baixo indice percentual de emancipagdes. O
que de forma alguma aconteceu, sobretudo em alguns estados.

Em termos estatisticos, essa explicacdo ¢ satisfatéria para algumas regides
e acertada somente para a Regido Norte. No Sudeste e Nordeste, que tem os menores
percentuais de emancipagdes, a quantidade de novos municipios ndo € desprezivel, o
que questionaria a explicacdo. Entretanto, sdo os dados da Regido Sul que oferecem
elementos conirarios a esta hipétese funcionalista. Apesar de possuir 2 menor area
territorial, alto indice de urbanizacdo e industrializagdo, o menor crescimento
demografico € 0 menor coeficiente entre a drea/quantidade de municipios do Brasil, o
Sul teve o maior nimero absoluto e o segundo maior indice relativo de casos de
emancipacao. Neste caso, talvez o nivel de evolugdo regional ndo exigisse a criacio de
tantos municipios. Porém, para que essa afirmagdo fosse correta, o ritmo das
emancipa¢bes na Regido Sul teria que ser explicado por alguma disfuncionalidade
(politico-institucional ou de outra natureza) no seu processo emancipacionista, o que sé
teria sentido dentro da légica desse tipo de explicagao funcionalista.

Em virtude disto, creio que essa fteoria € incapaz de explicar
satisfatoriamente as emancipagdes. ' Nem a abordagem, nem as causas apresentadas
sustentam-se diante do exame empirico. Sua légica estd inscrita dentro da ideologia
que da suporte as teses emancipacionistas e, como tal, talvez nunca tenha havido o

% Apesar do viés ideolégico, & necessario frisar que o esforgo de BREMAEKER (e do IBAM) em descrever
e interpretar as emancipagdes municipais é, certamente, uma das mais importantes contribuigdes &
coleta de informagdes e ao avango nessa problematica de investigago.
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interesse real em explicar o processo de criagdo de municipios, mas somente encontrar
justificativas razodaveis a emergéncia dos surtos emancipacionistas das décadas de 80
e 90.

Outra explicagdo com uma abordagem similar & anterior, apesar de ndo
semelhante quanto ac argumento, a abrangéncia, ao viés ideolégico e as
caracteristicas especificas, & desenvolvida por MESQUITA (1992). A autora, que utiliza
um modelo de analise proprio a uma abordagem sistémica, define como hipotese
explicativa que as causas Ultimas das emancipagBes municipais estariam no processo
de modernizagdo, que é definidc como as ‘“fransformagdes econdmicas e politicas
nacionais e mundiais (...) em sua faculdade de homogeneizar a produgdo e o consumo
(..) [que] nunca se realiza completamente, permitindo a existéncia de espagos
diferenciados em escalas geogréficas distintas” (MEsSQuUITA, 1882:170).

As fragmentagbes tferritoriais (como também as possiveis integragbes ou
fusbes), com as emancipacbes municipais sendo somente um caso particular, seriam
um dos resultados da modernizacdo e de processos decorrentes desta, como a
terceirizac&o econdmica e a urbaniza¢do. A autora também insere em sua explicagao o
papel regulatorio do sistema politico-institucional (com ¢ Estado-Nagdo enquanto
agente e seus mecanismos de organizac&o/divisdo politica como padrao de atuacao),
que, enquanto variavel interveniente, poderia ser funcional ou disfuncional ac processo
de modernizagao.

Para MESQUITA, no caso brasileiro, esse sistema politico seria disfuncional,
pois haveria uma inadequagdo (ou um desencontro) entre o “modelo politico
administrativo brasileiro” e a “realidade do interior do Brasil”. Isto &, governo municipal e
localidade governave! n@o seriam coincidentes, dado que haveria casos de varios
nlcleos urbanos (distritos ou localidades) sob o controle de um mesmo nivel politico-
administrativo (municipio). As emancipagoes, quando permitidas, seriam influenciadas
por esse descompasso, readequando funcionalmente os papéis dos governos locais. '

'® Nem sempre a autora é to explicita quanto aos encadeamentos de sua abordagem. Entretanto, esse
arranjo entre estruturas, sistemas e fungbes pode ser extraido de sua argumentacgéo.
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Creio que esta explicagdo possui problemas semelhantes a analisada
anteriormente. Contudo, sem servir a uma ideologia emancipacionista. A dinamica das
emancipacbes de municipios é vista como uma necessidade, teleologicamente
determinada para haver uma funcionalidade no sistema politico, que por sua vez seria
dependente de um processo sécio-econdmico global (a modernizagio) e de suas
conseqléncias geo-sociais (uma diferenciacdo espacial). Ndo ha espago neste
esquema para os interesses dos atores politicos que decidem pela emancipacgso.
Construida desta forma, essa hipotese s6 pode ser admitida ou refutada como um
todo.” Metodologicamente, devido a légica holista que a sustenta, nio & possivel
incorporar 0 exame dessa hipétese na abordagem que consiruo ao fendmeno
emancipacionista.

Na literatura sobre o tema, existem ouftras explicacées para o fendmeno
emancipacionista. Estas, entretanto, tem um carater mais especulativo, ndo se baseiam
em investigagbes muito extensas ou sdo somente um elemento de outras explicactes
de processos politicos distintos da criagdo de municipios.'®

Y E relevante mencionar que MESQUITA agrega a sua exposicdc uma interpretacéo (quase uma
etnografia} de wés casos de municipios emancipados no Ric Grande do Sul. Esta
microfundamentacao, apesar de interessante e iiustrativa, ndo parece estar bem articulada ac modelo
explicativo (1992:175-182).

Existem, ainda, outras referéncias na literatura sobre as emancipagdes municipais que néo se propde
a explicar o fenbmeno: BREMAEKER (1996) & NORONHA (1996) tratam dos limites constitucionais
impostos & criag8o de municipios pela emenda n. 15/96; GASPARIN! (1984; 1990), ATALBA (1991),
AZEVEDO (1986) e DALARI (1993) argumentam sobre questdes juridicas presentes na regulamentagdo
das emancipagdes, CALLEGARI (s./d.) descreve exaustivamente a legislago paulista sobre a questso,
MazziLLl (1993) apresenta o processo emancipacionista mineiro e NUNES (19982) faz o mesmo sobre o
Rio de Janeiro; 6rgéos oficiais apresentam aspectos técnicos e fiscais das emancipagbes, como o
IDEME (PARAIBA, 1894) que projeta as consegii®ncias no FPM; de forma semelhante, CARDOSO E
PROSERPIO (1993) descrevem a dindmica territorial na Bahia, em MATO GROSS0 DO SuL {1985) hd uma
descricdo da legisla¢&o e do processo emancipacionista estadual e em SA0 PAULO (1991; 1893) é
apresentado um estudo sobre a viabilidade de dreas emancipandas; ToLEDO (1982) analisa algumas
conseqléncias das emancipagbes municipais no inicio da década de 80, enquanto KLERING (1991,
1958) descreve as conseqiéncias sécio-econdmicas dos noves municipios gadchos na UGltima
década; NORONHA E CARDOSO (1985) descrevem as conseqiléncias dos desmembramentos nos
municipios de origem; RIBEIRO (1993}, AZZON! E ISAI (1993) e BARRERA E ROARELL! (1985) analisam o
impacto da multiplicaglio de municipios nas finangas piblicas; VizzoTo (1997), ARAUJO (1998) e
MOCELLIN (1996) desenvolvem estudos de caso que n#o fazem comelagfes com o fendmeno
emancipacionista como um todo.
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Em um artigo, MELLO (1992) apresenta uma argumentagdo instigante sobre
as razdes do processo emancipacionista. O autor salienta a relevancia de alguns
aspectos politico-institucionais para a criagdo de novos municipios: o sistema de
partitha dos recursos fiscais que beneficiam os municipios (como o FPM); a orientacio
descentralizadora da Constituicio federal de 1988, as diferengas nas regulamentagbes
estaduais, entre 1946 e 1967 e apos 1988, que facilitariam ou dificultaram as
emancipagbes. Além disto, o autor destaca possiveis causas politicas (“inferesses
politico-eleitoreiros” e o desejo dos eleitores em diminuir os impostos municipais) como
importantes fatores de motivacdo dos atores politicos em favor da emancipagio.'®
Enguanto especulagdo, a contribuicio de MELLO pode ser oportuna. De fato, alguns
destes aspectos estdo inseridos no modelo de andlise que apresento no capitulo
posterior. Entretanto, apesar da argumentacao ser interessante, o autor néo apresenta
dados para demonstrar suas hipoteses nem constréi um modelo dedutivo que sustente
logicamente esse tipo de explicagao.

Ha, ainda, outros trabalhos que procuram explicar as emancipagdes pelas
motivagdes dos atores locais (eleitorado e liderancas politicas). Estes atores politicos
sdo, normalmente, reconhecidos pelos autores dessas contribuigdes ao estudo do
objeto como os principais interessados e mais ativos atores no processo
emancipacionista. Geralmente pouco profundas na andlise, estas explicacbes
fundamentam-se na representagdo social (ou percepgdo) das autoridades eleitas nos
novos municipios para construir suas hipéteses explicativas.

Este é o0 caso de outro trabalho de BREMAEKER (1993). Neste texio o autor
complementa sua explicagdo, anteriormente apresentada, com um estudo (um survey)
da representacdo que as liderancas politicas locais indicaram para a ocorréncia das
emancipac¢des. Sinteticamente, a compilagéo das justificativas dos novos governantes

® MeLLO também questiona “o pequenc nimero de municipios existentes num pais de dimensdes
quase continentais e com populagédo tdo grande como o Brasif' para advogar favoraveimente as
emancipac¢des (1992:25). Comparando a divisdo territorial brasileira com a quantidade de unidades de
poder local existenies em outros paises (Franga, E.U.A., ltalia, Espanha, efc.), o autor deduz que a
multiplicagéio de municipios deveria ser desejavel no Brasil e explicita seu viés ideolbgico. Sobre esta
questio ver também MELLO (1993)
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municipais destaca trés causas principais, que néo ocorreriam necessariamente de
forma concomitante, para iniciar a emancipag¢do do(s) distrito(s): “o descaso do
municipio de origem’”, “a forte atividade econémica local’ e “a grande extensio do
municipio de origem”.

Os dados s@o interessantes e esclarecedores sobre o discurso das
liderangas politicas locais e o estudo parece ser metodologicamente bem realizado.
Entretanto, creio que sdc pouco elucidativos sobre as causas das emancipacbes
municipais, 0 que transcenderia os proprios limites metodolégicos de uma investigacao
sustentada nesse tipo de informacao. Primeiro, as causas apresentadas descrevem o
6bvio. Se ndo houvesse problemas, conflitos ou expectativas frustradas com a
realidade anterior, o eleitorado ndo seria favorave! a divisao no plebiscito. Depois, caso
houvesse intencbes egoistas, conluios politicos ou estratégias clientelistas motivando a
emancipacgio, isto provavelmente nao seria relatado nas entrevistas. Finalmente, o foco
do estudo me parece equivocado, ja que os eleitores e as liderangas locais, apesar de
participarem do processo decisdrio através da proposigado legal emancipacionista e da
votagao plebiscitaria, ndo possuem poder terminativo sobre a criagdo dos municipios. O
centro da decisdo politica esta na interagdo entre o legislativo e 0 executivo estadual.
Porque estes s&o os atores politicos que, além de decidir a criagdo do municipio,
decidemn as regras do préprio processo de emancipacao.

QOutra argumentacdo desse tipo, mais sofisticada que a anterior, &
apresentada por NORONHA E CARDOSO (1895:70). Nesta, a partir de dados coletados em
novos municipios fluminenses, os autores procuram construir uma tipologia das
motivacdes emancipacionistas que originam os novos municipios, reduzindo-as a
quatro: “administrativas”, quando o objetivo € melhorar a oferta de servicos publicos a
populacdo; ‘econdmicas por crescimento”, quando a area emancipanda possui plenas
condicdes para constituir um novo poder local; “econdmicas por estagnagdo”, quando
se deseja gerar o desenvolvimento pela emancipagéo; e “politicas”, sempre presente
em combinacdo com as anteriores, refletiria o interesse de individuos ou grupos em
criar um novo espacgo de poder e influéncia. Apesar da sistematizagéo realizada peios
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autores, creio que esse quadro analitico pouco acrescenta & explicacdo das causas do

processo emancipacionista.

Existe ainda um terceiro tipo de explicagéo por motivagtes dos atores locais
presente na literatura. Esta, contudo, n&o necessariamente sustenta suas conclusbes
em dados empiricos, mas na suposi¢do do que sejam as aspiragbes das comunidades
emancipandas. Segundo KLERING, as razdes das emancipagbes incluem ‘desde
descontentamentos com as respectivas sedes municipais, até a aspiragdo profunda e
legitima de pessoas e grupos de construirem identidades locais mais significativas, com
histérias, préticas e valores proprios” (1998:248), sendo que “ desegjo de
autodeterminagdo nasce desta identidade Unica e prépria” (1991:10). Fora os limites
explicativos ja descritos, essa argumentac&o acrescenta algo aos estudos do seu tipo: a
inserco de uma agenda positiva nas motivagdes emancipacionistas, o que somente
torna mais robusta a justificativa normativa e ideolégica da fragmentac&o territorial.

Qutra explicagdo existente na literatura, também relacionada @ motivagao
dos atores politicos, & completamente distinta das anteriores. ABRUCIO (1998:132-34 e
153) formula uma hipétese explicativa ao processo emancipacionista que e
complementar ao seu foco de andlise politica: o papel central dos governadores
(“barbes da federagdo™) na dindmica politica brasileira. Segundo o autor, a multiplicagao
de municipalidades seria o produto de dois fatores: um generico, a existéncia de um
“modelo hobbesiano e predatério” na federa¢do brasileira, 0 que estimuiaria as
emancipacdes enguanto uma competicdo ndc cooperativa pelos recursos fiscais,
sobretudo dos fundos estaduais de ICMS e do FPM (federal);® e outro especifico, onde
alguns governadores atuariam favoravelmente pela criagdo de municipios para ampliar

seu poder e controle (“ulfrapresidencial”) sobre as bases politicas locais.?'

% BARRERA E ROARELL! (1995:154) apresentam uma constatacio similar a essa ao discutirem o papel do
FPM nas emancipagbes.

21 O autor baseia essa constatagio em entrevistas {sem determinar a ocupagdo politica e o nimero de
informantes, fazendo uma Unica referéncia direta a um “deputado governista”), onde teria sido
descrita a criag&o de municipios paulistas durante o governo Fleury (ABRUCIO, 1998:133 e 153).
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A marginalidade dessa tematica ha exposi¢do de ABRUCIO tomma tanto a
argumentac¢do quanto as evidéncias empiricas apresentadas pouco profundas. Parece
correto supor que os recursos fiscais, disponiveis ao novo municipio, estimulem as
emancipacbes. Entretanto, somente este mecanismo institucional (presente no
federalismo competitivo e predatdrio, segundo o autor) ndo seria capaz de promover a
criagdo de um volume tdo consideravel de novos municipios como 0 que ocorreu nas
titimas duas décadas. Outras caracteristicas institucionais, nao necessariamente
hobbesianas, devem ter moldado o ambiente politico (concomitantemente ou até com
mais eficacia) que propiciou aos atores politicos as condicbes para gerar a onda
emancipacionista dos Gltimos dez ou quinze anos.

A segunda causa, o interesse dos governadores em criar “currais” eleitorais e
dobrar a resisténcia de parlamentares e liderangas locais parece, de inicio, bastante
crivel. Porém, os dados que o autor fornece para apoiar esta hipéiese parecem ser
menos razoéveis que as evidéncias empiricas gue demonstram exatamente o contrario.
Pelo menos quando se pensa esta como uma causa generalizadvel ao fendmeno
emancipacionista. © mesmo governador, citado como arquiteto de emancipagdes no
estado de S&ao Paulo, também foi responsavel por oito vetos as leis de criagdo de
municipios,? uma pratica muito presente em outros estados, até de forma mais
sistematica (como no Rio Grande do Sul).

Além disto, caso o fisioiogismo e o clientelismo sejam, de fato, motivagbes
relevantes as emancipacbes, os parlamentares estaduais seriam logicamente os
maiores interessados em tal pratica, visto que os ganhos eleitorais futuros dos
governadores seriam irrelevantes. Sobretudo em estados com um grande eleitorado,
como Sdo Paulo. Por outro lado, ailguns deputados poderiam maximizar suas
expectativas de reeleicdo com esse tipo de patronagem. Esta dedug@o ou uma
investigacdo sustentada em dados empiricos mais robustos, contudo, n@o estdo
presentes ha argumentacg&o construida peio autor.

2 \fer CALLEGARI (s./d.:1) e SAO PAULO (1991).
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Ha na literatura, sem duvida, contribuicGes relevantes a explicagdo do
processo emancipacionista brasileiro. Entretanto, creio que algumas hipoteses sobre as
causas das emancipagdes municipais requerem uma corre¢édo ou complementacdo de
seus fundamentos analiticos ou, na maior parte dos casos, simplesmente nao se
sustentam diante de um avaliacdo l6gica ou de um teste empirico mais elaborado.
Como ja dito anteriormente, essa tematica tem sido abordada com um grande peso
ideolégico, o que restringe a capacidade explicativa das argumentacgbes, visto que
estas costumam servir muito mais a defesa de um posicionamento politico do que a
ampliagdo do conhecimento cientifico sobre o objeto. Ha, portanto, um espago imenso a
apresentacdo de novas hipdteses e a verificagdo empirica das mesmas dentro da
problematica que envolva as causas da fragmentagdo dos municipios brasileiros e da

variaggo da intensidade desse fendmeno entre os estados.

1.3 - A Autonomia Municipal e a Criagdo de Unidades de

Governo Local na Literatura Internacional

O exame da literatura internacional que descreve ou analisa a criagéo de
unidades de governo local, apesar da limitagdo de exposicbes sobre o tema, oferece
algumas informagbes interessantes & investigagdo. Sobretudo quando o fendmeno &
tratado em uma dimensdo comparativa e normativa. A primeira distingdo observada,
entre o processo emancipacionista brasileiro e qualquer evento similar relatado em
outros paises, é a quantidade de novas unidades locais criadas. A realidade brasileira
nessa area & singular, nao existindo quaiquer referéncia contemporanea a uma
fragmentacao interna tdo acentuada na literatura internacional.

Os exemplos de criaggio de novas unidades de governo local (“new fowns”)
indicam, normalmente, um planejamento minimo dos niveis superiores de governo.
Geralmente, esses se referem a criagdo ou reorganizagdc de areas suburbanas em
grandes metrépoles. Como ha uma intencionalidade politico-administrativa no
surgimento destas unidades locais, os aspectos problematizados ndo s&o as causas,
mas os efeitos urbanisticos, sécio-culturais e comportamentais que a criacéo das “new
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towns” acarretam. Por exemplo, alguns estudos desse tipo presentes na literatura
fratam sobre: o empobrecimento e homogeneizacdo populacional na new fown de
Elisabeth, na Australia (PEeL, 1995); o financiamento e planejamento, pablico e privado,
no desenvolvimento de new fowns em varias provincias canadenses {SKABURSKIS,
1989); as conseqiéncias do deslocamento populacional para as new fowns das
cidades-estado de Hong Kong e Singapura (VAS0OO0, 1988); o comportamento social, o
espirito comunitario e a satisfacdo dos moradores de new fowns britanicas (BARDO E
BARDO, 1983);, a crise e os problemas sociais nas cinco novas cidades da area
metropolitana de Paris (criadas na década de 60) e os limites do planejamento publico
na estruturagdo das mesmas (GOURSOLAS E ATLAS, 1980; DAGNAUD, 1981).

Contrastando com a experiéncia brasileira recente, todos estes casos
relacionam a criagdo de unidades administrativas locais com o processo de
urbanizacdo. Ou, mais especificamente, com a expansdo populacional de grandes
ntcleos urbanos ou metrépoles. No Brasil, como ja foi descrito anteriormente, a maioria
dos novos municipios ndo esta interligada as principais zonas urbanas, mas é o
resultado da fragmentagdo de pequenos e micro municipios do interior dos estados.
Muitos destes s&o, inclusive, espacgos sociais ou comunidades predominantemente
rurais que perderam populacao nas Uitimas décadas.

Além disto, com excegdo das regulamentagbes sobre a criacdo de
municipios em cada estado brasileiro, nao existe qualquer pianejamento centralizado
nas esferas superiores de governo sobre a fragmentagao territorial e o funcionamento
dos novos municipios. Os estudos que focalizam os impactos econdmicos, politicos,
sociais e fiscais ocorreram posteriormente ao inicio da onda emancipacionista
brasileira, tendo pouco ou nenhum efeito sobre as unidades locais que continuaram a
ser criadas. Em sintese, comparada a ocorréncia de processos similares em outros
paises, as emancipagdes municipais no Brasil distinguem-se porque sdo muito mais
numerosas, concentram-se em areas pouco urbanizadas e ndo sdo ordenadamente
planejadas pelos niveis de governo mais abrangentes.
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Sobre a explicacdo do processo de fragmentagdo territorial, na literatura

internacional consultada ha somente dois casos onde se identificam possiveis causas a
criagdo de unidades locais. WRIGHT (1975) e CAPUTO (1975) argumentam sobre o papel
do “general revenue sharing”® (um programa de transferéncia de recursos fiscais do

nivel federal para as unidades subnacionais) na organizagéo, incremento, extingdo ou

fusdo de governos locais nos Estados Unidos (ver a evolugdo na quantidade dos

governos subnacionais americanos na TABELA 1.3).

TABELA 1.3 - Unidades de Governo Subnacionais nos Estados Unidos (1942-1992)

Tipos de Governo [ 1942 | 1952 | 1962 | 1972 | 1982 | 1992
Estados 48 48 50 50 50 50
Condados 3.050 3.049 3.043 3.044 3.041 3.043
Municipalidades (Cities e Towns) ~ 16.220  16.778 18000 18516  19.076  19.279
Townships 18919  17.202  17.142 16991 18734  16.656
Distritos Especiais 8.208 12319 18323 23886  2B078  31.555
Distritos Escolares 108.579 67.3d6 34678 15780  14.851  14.422

TOTAL [ 7155115 | 116742 | 91.236 | 78.267 | 81.830 | 85005

FONTE: WRIGHT {1975:102), PAGANO (199(:36), EsTADOS UNiDOS (19944:15)

Os autores concluem que os efeitos das transferéncias foram marginais na

organizagéo dos governos locais americanos. Segundo WRIGHT, a fusao/extingdo de
distritos educacionais e a criagdo de novos distritos especiais,?* principais elementos
dinamicos na estrutura de governos locais, ocorreu independentemente do “general

3

24

Segundo CAPUTO (1975:131-4), o “general revenue sharing” foi um programa, iniciado em 1972, de
transferéncia de recursos fiscais (do governo federal para os governos locais) nos Estados Unidos,
sendo uma das iniciativas politicas de descentralizagdo do “new federalism™ no governo Nixon. Esse
tipo de transferéncia apresentaria trés diferencas com relacdo a outros programas federais de ajuda a
estados e governos locais americanos: primeiro, tinha provisées de fundos por cinco anos, reduzindo
o controle anual dos congressistas sobre os recursos; segundo, permitia aos governos estaduais e
locais uma grande liberdade na alocagéo dos recursos; terceiro, havia pouco controle burocrético
sobre a aplicagdo dos recursos.

Os distritos educacionais e os distritos especiais s&o unidades de governo local destinadas a um
{inico propdsito, diferenciadas, portanto, dos condados, municipalidades e townships que possuem
propositos gerais. Estes distritos existern na maioria dos estados americanos, sendo que cada distrito
especial, que pode ou n3o ter a capacidade de cobrar impostos, tem jurisdigao sobre as mais
variadas areas {(portos, aeroportos, imigagio, parques, controle de desastres, combate ao fogo,
hospitais, controle de pragas, cemitérios, etc.) com excegéo da educagdo, que € uma area exclusiva
aos distritos educacionais ou aos govemnos com propdsitos gerais (ESTADOS UNIDOS, 1884A:8-11).
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revenue sharing”, visto que ambos estavam excluidos do programa. A redugdc na
quantidade de distritos educacionais atenderia a um processo de racionalizagdo
administrativa, em curso desde os anos 40. Enquanto o incremento dos disfrifos
especiais seria resultante de outro processo, decorrente das politicas tributérias
federais e estaduais: a crescente limitagao na capacidade de cobrar taxas e impostos
peios outros governos locais,®® que estariam ftransferindo a administracdo de politicas
especificas para esses distritos (1975:102).

Ja os efeitos do “general revenue sharing” sobre a fragmentagdo dos
governos locais com propositos gerais teriam sido periféricos. Mais do que fomentar a
criagdo de novas unidades, visto que os valores transferidos representariam menos de
10% dos recursos disponiveis ao conjunto destes governos,® a garantia de
transferéncias federais teria promovido a preservagao de algumas estruturas locais de
governo. Assim, segundo a hipotese de WRIGHT, os efeitos do programa de
transferéncias sobre a fragmentagdo, extingdo ou fusdo dos governos locais
americanos teriam sido: nulos, para os condados; limitados, para as municipalidades, ja
que as novas unidades criadas seriam resultanies da urbanizacdc em areas
metropolitanas; e, um pouco mais relevantes, para as fownships, ja que teria limitado o
declinio na quantidade dessas unidades (1975:103-4).

Nas constatagdes desses autores sobre o federalismo americano e a
fragmentac¢ao das unidades de governo local, quando comparadas ao caso brasileiro,
aparecem, direta ou indiretamente, trés questdes relevantes para esta investigagdo.
Primeiro, ha a tentativa de relacionar a disponibilidade de recursos fiscais a criagdo ou
a sobrevivéncia de governos locais. A existéncia de mecanismos institucionais que
garantiriam a transferéncia, das esferas mais abrangentes de governo, de um valor

% Sobre as restriches a capacidade de impor taxas pelos governos locais norte-americanos, ver PAGANG
(1990:97-9).

% Segundo WRIGHT (1975:103-4), o programa de transferéncias federais “general revenue sharing”
representaria, em 1972, 9% dos recursos fiscais dos condados, 8% das municipalidades e 10% das
townships. Como ¢ autor sé especifica os valores agregados, torna-se impossivel fazer comparages
com transferéncias semelhantes no Brasil (como ¢ FPM) e o impacto em governos locais com
diferentes niveis populacionais.
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minimo que, somado as outras receitas, permitiria a funcionalidade das unidades locais
é um fator explicativo relevante ao problema (e, como tal, tem sido mencionado na
bibliografia de ambos paises). Se, no caso norte-americano, um programa federal de
cinco anos com recursos relativamente marginais teria influenciado na preservacéo 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 (como de fato parecem ter tido) efeitos muito mais ampios sobre a fragmentagéo de

municipios.%’

O limite das explicacdes que se fundamentam na equacao disponibilidade de
recursos fiscais => fragmentagdo dos governos locais € a excessiva importéncia
atribuida a esta relagdio causal. A transferéncia de recursos, Unica ou exclusivamente,
nao explicaria a criacao/preservagdo de unidades de governo local. Como a repartigao
fiscal & uma pratica freqUiente em vérios paises,*® o papel da transferéncia seria limitado
a estimular o processo. Contudo, outros condicionantes institucionais teriam maior
importdncia na geragdo de um ambiente politico favoravel a ocorréncia de uma
fragmentag8o acelerada dos governos locais.

Segundo, a questdio normativa que orienta esses e outros autores norte-
americanos {principalmente na década de 70) ndo parece ser a preocupacéo, favoravel
ou contraria, com a ocorréncia de uma grande onda de novos governos locais. Mas o
retardamento do processo inverso, de fus&o (“consolidation”) desses governcs em favor
de uma maior eficacia administrativa, sobretudo nas areas metropolitanas e outras
conurbactes. SEYLER, por exemplo, enfatiza a necessidade de cooperagdo entre as
unidades locais, através da fusdo entre condados e municipaiidades ou do
estabelecimento de conselhos regionais de gestdo (1974:159-69).”° MARANDO, sem

7 \Jer GOMES E MACDOWELL (1997; 2000).

2 As proprias unidades de governo local norte-americanas sio majoritariamente dependentes de
transferéncias fiscais das esferas mais abrangentes de governo (“federal and state aid"). Em conjunto,
esses recursos representaram, nas Gltimas décadas, mais da metade do orgamento dos governos
jocais (NATHAN E LAGO, 1890).

2% o autor fomece o exemplo da incorporagdo administrativa entre o condado de Los Angeles e 77
municipalidades dentro de seus limites; da fus@o de condados e municipalidades por referendo
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enfatizar tanto uma posigdo normativa, procura explicar o insucesso na fusdo entre
condados e municipalidades através das expectativas negativas dos eleitores
(manifestadas em referendos), que, entre ouiros fatores, identificariam na fragmentagao
administrativa (entre condados, municipalidades e distritos especiais) uma maior
capacidade na provis&o de servigos publicos (1973:95-6). Ja ZIMMERMAN afirma que a
fragmentac¢Zo jurisdicional existente nas metrépoles seria o fator responsavel por
alguns problemas do modelo administrativo local americano, sendo que o estado teria
um papel importante na definicdo de regras que estimulassem a racionalizagdo
administrativa (1974:134-41).%°

O volume das emancipagdes municipais brasileiras, na Ultima década,
parece ter deixado muito pouco espago para proposigbes criativas quanto a
organizagdo e as inter-relagbes dos governos locais. Conforme ja apresentei
anteriormente, o embate normativo foi muito extremado, sendo comum a defesa ou
condenag¢&o intransigente da criagdo de novos municipios. O debate sobre formas de
cooperagac intergovernamental e alternativas institucionais locais na estrutura
federativa nunca fizeram parte da agenda politica, sendo marginaimente discutidos nos
espacgos de decisdo politica.

Terceiro, ha uma grande diferenciag@o na estrutura das divisGes politico-
administrativas internas dos Estados Unidos e do Brasil (bem como dos outros paises
mencionados no inicio desta se¢do). Isto implica em graus muito diversos de autonomia
dos governos locais e, por conseguinte, de impactos distintos provocados pela
fragmentacdo das unidades subnacionais. Esta questdo fornece novos subsidios ao
debate normativo sobre as emancipag¢des municipais brasileiras e € complementada
pela comparagado da extensdo de atribuicdes e da quantidade de unidades de governo
local em cada pais.

popular ou lei estadual (caso de Indianapolis); e dos conselhos administratives regionais na
Pennsylvania (SEYLER, 1874:162-3).

% A respeito da fusdo entre municipafidades e condados, ver também o estudo de caso que avalia os
beneficios da anexacio da city of Danville pelo Pittsylvania county, em Virginia (CRAVER, 1999).
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TABELA 1.4 ~ Quantidade de Municipios (ou similares)

Paises | Municipios

Brasit 5.500

Franga 37.000
Estados Unidos (County, Municipal e Township) 39.000

FONTE: IBGE, EsTApos UNiDOS (1994A:15) @ FRANGA (1996:1)

Alguns autores brasileiros advogam favoravelmente a criagdo de municipios
devido & seguinte comparacdo: no Brasil haveria um nimero pequeno de municipios e
a relagdo entre municipio/area ou municipio/populacdo seria muito extensa quando
comparado a outros paises, como a Franga e os Estados Unidos, que estdo entre os
mais prodigos em unidades de governo local (ver TABELA 1.4). Este, a meu ver, € um
argumento absurdo, visto que a organizagdo politico-administrativa e o grau de
autonomia municipal desses paises sao muito distintos da brasileira (ver TABELA 1.5).

TABELA 1.5 — Grau de Autonomia/Democratizagao Institucional dos Municipios (ou similares)™

Pajses Sg;?gga:uggni?nd: 1:0559 Autonomia Local glndependéncia Capacidade de G_erar
Governantes das Decisdes) Recursos Proprios
. . . Existente, definida pela
Brasil Generalizada Muito Extensa Constituicio Federal
; Restrita, supervisionada
Franga Parcial Pouco Extensa belo Governo Central

Variavel, conforme o estado e Variavel, conforme c estado @ Variavel, conforme o estado
Estados Unidos  entre os govemnos locails dos entre 05 governos locais dos e enire os governos locais
estados estados dos estades

FONTE: IBGE, EsTapos UNiDos (19944), FRANCA (1996) e TEUNE (1995:20-3).

A Franca tem uma organizagdo territorial estruturada em quatro niveis
hierarquizados: o Estado, a regido, o departamento e o municipio. A grande quantidade

3 O modelo para identificagiio do grau de autonomia/democratizag@o utiliza como base as trés varidveis
fundamentais, conforme definidas por TEUNE (1995:20-3), para verificacdo do desenvoivimento
politico democratico dos governos locais: 1) a eleigdo de governantes diretamente pela comunidade
local e a separagao de poderes entre executivo e legisiativo, como procedimentos independentes dos
niveis de govemno mais abrangentes; 2) a autonomia das decisfes tomadas por esses governantes
(“home-rule”) e sua independéncia (ndo confirmagio ou regressao) com relagéo as autoridades dos
niveis superiores; 3) a autoridade local para taxar e coletar recursos fiscais independentemente,
mesmo que em pegquena escala,
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de municipios esta vinculada a forma de sua instituicdo, ocorrida em 1789 (“um
municipio em cada vila, burgo, paréquia ou comunidade de provincia”).** Entretanto,
apesar de numerosos ou talvez por causa disso, 0s municipios franceses tem um grau
muito reduzido de autonomia, que foi efetivada por lei apés 1992. Somente o “conselho
municipal’, com o nimero de membros proporcionais a4 populagao, ¢ eleito diretamente
pela comunidade, sendo que seu poder deliberativo é restrito e orientado pelas
instancias superiores. O administrador municipal é eleito pelo conselho e, dentro de um
sistema dual, executa as deliberagbes locais e representa o Estado no municipio,
subordinando-se ao nivel hierarquico superior (0 departamentio). A capacidade tributaria
municipal € restrita e quanto menor a populagdo local maior € a supervisdo

orgamentaria da burocracia estatal sobre o municipio (MELLO, 1993; FRANGA, 1996).

Neste modelo de estado unitario francés, adotado em suas linhas principais
por outros paises europeus, latino-americanos e africanos (MeLLO, 1993:39), a
problematizagio das causas da criagcdo de municipios nao tem sentido, visto que estes
tém institucionalizacio imediata diante da ocorréncia de uma nova comunidade. Isso
ndo significa dizer que os efeitos da fragmentagio territorial sejam meramente
administrativos, ja que a recente reforma francesa indica uma pressdo politica pela
descentralizacdo. Contudo, dentro de uma estrutura tdo centralizada e hierarquizada, o
gerenciamento do efeito desestabilizador de uma possivel onda emancipacionista seria,
provavelmente, mais eficaz.

O outro caso destacado, a organizacio territorial norte-americana € muitas
vezes visto como 0 modelo tipico de estrutura federalista. Os estados, enguanto
unidades federadas, possuem total independéncia na definicdo da quantidade, tipos,
formas e grau de autonomia das unidades de governo local dentro de suas fronteiras.*®

% Mais de 80% dos municipios tem menos de mil habitantes, razfo pela qual o govemno central vem
fomentando o seu reagrupamento em “sindicatos intercomunais” (FRANGA, 1996:2).

3 A doutrina constitucional norte-americana (conhecida como Diffon’s Rule, devido ao nome do iz da

Suprema Corte que a estabeleceu no séculp XIX) define as unidades locals come criaturas do
governo estadual que, por principio, poderia crid-las ou extingui-las liviemente, a despeitc dos
interesses locais. Neste sentido, os condados, municipalidades e outros tipos de govermnos locais ndo
s&o entes federativos, sendo que sua eventual autonomia € fruto de delegag@o dos legisladores
estaduais. Na pratica, contude, apesar do “home rufe” néo ser garantido necessariamente, had uma
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Nos EUA, ndo ha uma padronizagdo de nomes para os governos locais, que podem
variar conforme os estados. Para efeito estatistico o Bureau of the Census agrupa os
governos locais em cinco tipos: trés com propdsitos gerais (condados, municipalidades
e townships)** e dois com propésitos especificos (distritos educacionais e especiais).

Em virtude desta diferenciagdo interma, existe uma grande variagdo nas
configuragbes que determinariam o grau de autonomia das unidades locais. Ha
localidades que elegem: prefeitos e representantes (legislativo); s0 os representantes
que, por sua vez, nomeiam prefeitos ou gerentes; e outras que possuem
administradores indicados por instancias superiores (ESTADOS UNIDOS, 19948). Dentre
os diferentes tipos de governos locais, ha pelo menos 31 estados que tem o “home rule”
(independéncia nas decisbes politicas em diversos graus) garantido aos condados em
regulamentactes estaduais (HILLENBRAND, 1974:92); enquanto 30 estados delegam
esse mesmo direito em suas constituigdes as cidades (PAcanO, 19890:101-2). Da
mesma forma, a capacidade de gerar recursos autonomamente varia conforme as
limitagbes impostas pelas unidades da federagdo (PAGANO, 1990:103-5). Entretanto,
geralmente os tributos arrecadados localmente s&o significativos para o funcionamento
destes governos, visto que podem representar até metade do total dos gastos das
unidades locais (NATHAN E LAGO, 1890:38).

historica tradicdo de respeito a autonomia dos governos locais norte-americanos na maioria dos
estados federados (RUTLEDGE, 1974; GRUMM E MURPHY, 1974; PAGANO, 1990).

Dos trés tipos de govemnos locais com propésitos gerais: 1) os condados (“counfy governments™)
existem em quase todo territério norte-americano, menos em Connecticut, Rodhe Isiand, District of
Columbia ¢ em algumas porcbes de outros estados (e s&o denominados parish em lLouisiania e
borough no Alaska), sendo que, entre 1987 e 1992, foram criados {rés novos condados no Alaska e
extintos oufros dois devido & fusio com municipalidades; 2) as municipalidades (“municipal
governments™) sdo distintas das townships por razbes histéricas e designam um “governo geral para
uma concentragdo populacional especifica de uma determinada édrea” e incluem diversas
denominacbes estaduais (cifies, boroughs, towns, villages), foram criadas 79 (quase todas na
California, North Carolina e no Texas) € extintas § unidades (em Vermonf) entre 1987 e 1992, 3) os
“township” ou *fown governmenis” existem em 20 estados do nordeste e meio-oeste americano com
varios nomes (plantations, locations, municipal corporations e fowns, que nem sempre séo areas
predominantemente rurais), foram extintas 35 dessas unidades entre 1987 e 1992. Existem, em todos
os trés tipos, governos locais com cem ou menos habitantes e aiguns condados e municipalidades
com mithdes de habitantes (ESTADCS UNIDOS, 1994A:7-9).
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Devido a estas caracteristicas, a constante alteracdo na organizacdo
territorial norte-americana, com a criagdo ou extingdo de unidades locais, parece ter
seus efeitos limitados pela diferenciagdo do grau de autonomia delegado aos governos
locais. Isto, junto com a prerrogativa dos estados em regulamentar integralmente a
existéncia de suas subdivisGes territoriais, permite respostas razodveis tanto as
demandas locais por autogoverno quanto a racionalidade administrativa e fiscal do
estado.®®

Contrastada com os dois exemplos anteriores, a dimensao da autonomia
municipal brasileira e de sua relagdo com a recente onda emancipacionista pode ser
mais bem avaliada. Apesar de ser uma federaco, a divisdo territorial segue padroes
mais rigidos {(mesmo que totalmente diferentes quanto ao conteltdo) do que no estado
unitario francés, sendo que toda organizagdo dos entes politicos intermnos estd
institucionalizada nos niveis juridicos mais elevados (a maior parte na prépria
constituicdo federal, com um papel regulador menor sendo destinado as constituicdes
estaduais e leis complementares). A federagdo & estruturada em trés niveis (Unido,
Estados/Distrito Federal e Municipios) ndoc hierarquizados, mas eqlipolentes e
autonomos, com suas competéncias politicas, administrativas e fiscais determinadas
constitucionalmente.

O outro lado desta faceta institucional determina que, mesmo sendo uma
federacdo, como os Estados Unidos, no Brasil os estados ndo possuam qualquer poder
formal sobre a extensdo e qualidade das decisbes internas dos municipios, pois esse
poder ndo foi delegado peios primeiros.® Institucionalmente, sobre os assuntos
municipais, somente cabe aos estados ¢ poder de intervir (em casos definidos

% A criagio de uma unidade de governo local também poderia concentrar renda e limitar politicas fiscais
redistributivas. Nos Estados Unidos, demandas locais por autogoverno podem significar a tentativa de
segregacdo de comunidades por critérios étnicos, de renda, etc., o que permitiia uma maior
regressividade ftributaria & populacdo segregada, pela apropriagio exciusiva de tfributos locais ou
fransferéncias  intergovernamentais  anteriormente  distribuidos  entre uma | comunidade mais
heterogénea.

Estou fratando aqui somente dos aspectos formais. Na interagdo entre os atores politicos,
governantes das diferentes instincias administrativas, € possivel ser estabelecidas relagbes de
subordinagdo ndo previstas constitucionalmente. Esse é o caso do poder de governadores scbre
govermnantes locais, como revela ABRUCIO (1998).
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juridicamente); de definir a forma de distribuicdo de uma fracdo menor (%, transferéncia
que é obrigatdria) de um dos impostos que arrecada (ICMS); e de regulamentar (depois
de 1988) as condigbes minimas exigidas & criagdo de um municipio em seu territério,
bem como decidir sobre a emancipagdo municipal. De todas estas competéncias, a
Gltima € que permite uma maior interferéncia do estado sobre a organizag&o municipal.

Em virtude disto, a autonomia é universalizada e padronizada nos municipios
brasileiros. Todos elegem da mesma forma os mesmos tipos de governantes (que so
variam na quantidade de vereadores, conforme a populacdo local), tem a mesma
independéncia e as mesmas subdivisdes politico-administrativas (distritos) e podem
cobrar os mesmos tipos de impostos. Independentemente da complexidade socio-
econbmica, extensdo geografica, quantidade e densidade populacional, ha somente
uma forma de governo local.

Emancipar um municipio no Brasil, diferentemente da criagéo de unidades de
governo local em outros paises, significa gerar uma nova entidade federativa. Um novo
municipio, com menos de mil habitantes, possui as mesmas prerrogativas dos
municipios de milhdes de pessoas, como Sdo Paulo. Os impactos politicos de um
processo emancipacionista, nas dimensdes verificadas, deve ser muito mais acentuado
no caso brasileiro. Sobretudo, porque ndo ha mecanismos institucionais eficazes que
permitam aos atores politicos conciliar os interesses autonomistas locais com a macro
racionalidade generalizante das esferas mais abrangentes de governo. Apesar disto, as
modificagBes institucionais inscritas nas Gltimas constituigbes ndo oferecem solugdes a
esse problema da federagdo brasileira, somente limitam-se a promover mecanismos
restritivos ou permissivos as emancipag¢des municipais.
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CAPITULO 2 = MODELO EXPLICATIVO E BASES PARA A INTERPRETAGAO
DA DINAMICA DAS EMANCIPACOES MUNICIPAIS: INSTITUICOES POLITICAS E
INTERAGAO ESTRATEGICA ENTRE 0S ATORES POLITICOS

2.1 - Introdugéo

O estudo concentra-se na identificacdoc das causas e na descricdo dos
mecanismos que determinaram a dindmica geral e a variagdo estadual no processo de
emancipagbes municipais brasileiro, no periodo politico-institucional democratico da
Gitima Constituicdo Federal. A abordagem deste objeto privilegia, por um lado, a
investigagdo do arranjo institucional responsavel pela moldagem do ambiente que
determinou a possibilidade que determinadas decisdes politicas viessem a gerar as
emancipa¢fes municipais e, por outro lado, o proprio processo histérico de interag@o
entre os atores politicos relevantes, que produziu, através de processos decisérios
distintos, os dois principais resultados desse processo: a criagdo de novos municipios e
a transformacgéo institucional na regulamentagdo das emancipacbes (para facilitar ou
dificultar as mesmas).

A construcdo desta problematica, relacionada as emancipagbes municipais,
tem uma fundamentacdo tedrico-metodologica sustentada pelo individualismo
metodolégico e pelos modelos explicativos da abordagem neoinstitucionalista, que
privilegiam uma aproximacdo do fendmeno pela definicdo das instituicdes politicas
enquanto “regras do jogo”, que moldam a interacdo estratégica e determinam o arco de
escolhas possiveis aos atores politicos que decidem a criacio de um novo municipio.’

' No texto deste capitulo farei algumas referéncias & literatura da abordagem necinstitucionalista,

argumentando sobre a forma que este & incorporado ao estudo do objeto trabathado. Uma
argumentagdo que ndo se propbe a realizar uma compilagdo ou fazer uma historiografia dessa
abordagem. Sobre este tipo de trabalho ver LIMONGI (1994), CRAWFORD E OSTROM (1995), IMMERGUT
(19986), LOWNDES (1996), MARQUES (1997}, HALL E TAYLOR (1897).
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Devido & peculiaridade do ordenamento federativo brasileiro, decisbes
politicas tomadas autonomamente nos trés niveis {Unido, estados € municipios) podem
gerar alteragdes no processo emancipacionista, o que exigiria uma apreciagao conjunta
desses niveis para identificagdo completa do arranjo institucional, sobretudo se a
abordagem privilegia uma explicagdo fundamentada no papel das instituicbes sobre a
interagao estratégica e os interesses dos atores politicos que decidem a criagdo de um
municipio. Ter a capacidade de alterar as “regras do jogo®, que tornam possivel ou que
estimulam a emancipacdo municipal, ndo significa que as transformagdes institucionais
de cada esfera sejam equivalentes. Ha, obviamente, uma distingdo quanto a
abrangéncia, mas também sobre a eficacia e incidéncia direta das decisdes que visam
alterar as regras. Neste sentido, para a operacionalizagédo da anélise desse processo de
decisio politica, 0 exame da interagdo estratégica entre os atores politicos relevantes é
limitado & esfera estadual. Concentro a abordagem no nivel intermediario (estados)
porque € nesta insténcia que o resultado especifico analisado (a criagdo de novos
municipios) & diretamente decidida.

Além disto, 0 modelo explicativo incorpora a dinamica histérica do processo
emancipacionista e o0 nivel de estabilidade institucional na regulamentagdo das
emancipacbes. Cada resultado politico particular (a criagdo de um novo municipio) gera
consequéncias sobre os trés niveis federativos. Isto se torna mais verdadeiro ainda
devido a intensidade emancipacionista da (ltima década. Os surtos emancipacionistas
ndo sé alteram o ordenamento federative como geram implicagdes fiscais, politico-
administrativas e atuam sobre os interesses politicos e eleitorais dos atores. Esta
interdependéncia estimula a ocorréncia de decisdes reativas em todas as esferas de
governo, dificultando a manutengdo de um equilibrio razoavel de poder que garanta
uma minima estabilidade institucional na regulamentacio das emancipagbes.

Como houve, na Unido e em grande parte dos estados, um curso acelerado
de transformag@o nas “regras do jogo’, o resultado foi a inexisténcia de um
distanciamento cronoldgico relevante entre as mudangas institucionais. Isto propiciou
que varios individuos tenham escolhido, definido suas estratégias ou participado de
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decisdes politicas aparentemente contraditérias (ora facilitadoras, ora limitadoras das
emancipagtes). No processc emancipacionista a “retroalimentagdo” (uma dimensé&o da
historicidade) dos resultados politicos sobre as decisdes individuais sdo verificaveis e
relevantes & explicag@o do objeto de investigagdo.

Neste sentido, o estudo comparativo do processo emancipacionista, tendo os
estados enquanto unidades de comparacgéo e orientado a explicar suas causas e a
compreender sua dindmica, segue quatro objetivos principais. Primeiro, a identificagéo
dos mecanismos institucionais que, enquanto variavel independente do processo,
determinaram a configuracio do ambiente de decisdo politica que, por um lado, gerou a
“explosdo municipal” contemporénea e, por outro, propiciou que esse fenémeno
ocorresse de forma desigual nas diferentes unidades da federagdo. Segundo, a
descrigdo/interpretagdo do processo histérico de mudanga nas instituigbes politicas,
sobretudo a regulamentagio na esfera estadual, que definiu o ritmo e a amplitude
emancipacionista nessas Ultimas duas décadas no fendmeno investigado, tanto em
geral quanto em cada estado. Terceiro, a compreenséo de como e em que medida a
percepgdo das conseqiéncias desse fenémeno estimulou alguns atores politicos
relevantes a alterar, ou tentar alterar, 0s mecanismos institucionais que propiciaram as
condigcdes favoraveis as emancipagbes; e quais os motivos do sucesso ou fracasso
dessas tentativas. E, finalmente, a identificagcdo de como se estruturou a logica do
processo de interagdo politica entre os atores relevantes, fundamentalmente os
membros dos executivos e legisiativos estaduais, determinando que decisdes politicas
favoraveis ou contrarias as emancipagdes fossem vitoriosas em cada estado.

2.2 - Atores e Estratégias Politicas no Processo Emancipacionista

Para interpretar o processo de decis8o politica envolvido nas emancipagdes
municipais é relevante procurar compreender, mesmo que a partir de breves esquemas
ideais, as preferéncias, as escolhas e as estratégias dos atores diretamente envolvidos
na criagdo dos municipios. O primeiro pressuposto geral implicito neste esquema
interpretativo sustenta que os atores politicos: 1) s&o individuos conscientes de suas
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preferéncias e agem racionalmente (escolhem entre alternativas e definem suas
estratégias na interagdo com outros atores em func@o de suas expectativas futuras)
para gue os resultados das decisGes politicas atendam a seus interesses; 2)
determinam a natureza de suas escolhas pela perspectiva de ganhos egoistas
(reeleicBo, maximizacdo da oferta de recursos fiscais, ganhos pecuniérios por
esquemas fisiolégicos, incremento e/ou melhora das politicas publicas, etc); 3) e
definem suas estratégias, em situagbes de interag@o, constrangidos pelas regras
(instituigbes) e por suas expectativas quanto as escolhas dos outros atores politicos
envolvidos no processo decisorio.

isto n@o significa excluir a possibilidade de alguns atores serem motivados,
eventualmente ou sempre, por valores politico-ideoldgicos (municipalismo,
descentralizagdo, planejamento racional/centralizacdo, localismos, etc.) ou normas
sociais (afetividade, justica social, etc.), orientando suas escolhas por uma
racionalidade nédo instrumental. Da mesma forma, comportamentos irracionais também
poderiam ocorrer durante as decisbes presentes no processo emancipacionista.
Entretanto, logicamente, segundo os pressupostos deste trabalho, a conduta egoista,
racional e instrumental & utilizada quando interpreto dedutivamente a motivacdo dos
atores politicos que interagem no processo decisério das emancipagdes municipais.?

O segundo pressuposto sugere que as instituicdes politicas determinam as
escolhas individuais de duas formas: 1) as instituicbes constrangem as escolhas dos
atores politicos, moidando as estratégias desses como “regras do jogo” que arbitram e
mediam sua intera¢do com os outros atores que participam do processo decisério; 2) a
prépria dindmica institucional determina ndo s6 as estratégias, mas também pode
modificar as preferéncias e interesses dos atores politicos. Isto ocorreria através de um
processo continuo de refroalimentagdo. Isto & a forma que os atores politicos

2 Como afirma ELSTER, “a primeira tarefa de uma feoria da escolha racional é ser clara sobre 08 seus

préprios fimites”. Segundo o mesmo ¢ autor, a capacidade preditiva da teoria da escolha racional é
limitada (pode falhar) devido: & indeterminagdo, que ocorre quando os atores defrontam-se em
situagdes de multiplas escolhas e ndo sdo capazes de escother racionalmente a partir de seus
desejos e crencas, seja por indiferenga, incomensurabilidade ou incerteza; e & irracionalidade,
relacionada a crengas irracionais, fragueza de vontade ou desejos irracionais (ELSTER, 1994:47-59).
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percebem, negativa ou positivamente, as conseqliéncias dos resultados politicos e o
papel regulatdrio das instituicdes interfere nos sucessivos processos decisorios e na
transformacao dos interesses dos atores.?

No processo emancipacionista recente da histéria brasileira, diversos atores
politicos de todos os niveis federativos (de presidentes e ministros de estado a
vereadores e eleitores de peguenas localidades interioranas) envolveram-se nas
decisdes politicas que geraram os milhares de novos municipios e as instituicdes que
regulamentaram, estimularam e arbitraram o processo legal das emancipagdes
municipais. No entanto, a apreciacdo dos atores politicos é restrita aqui ao nivel de
decisdo politica estadual, pois & nesta esfera de governo que a decisdo especifica da
criacdo de municipios & definida. No processo decisério estadual ha quatro tipos de
atores politicos que participam das deliberagdes, com maior ou menor capacidade de
determinar a emancipag¢ao municipal:

1) Existem as liderancas politicas Jlocais, individuos que residem na
localidade/distrito que postula a emancipag@o e, geralmente, iniciam o processo
de secessao formando um grupo de interesse com diversos graus de formalidade.
Conforme a legislacdo complementar dos estados, podem ser simples
subscritores de um abaixo assinado ou até membros de uma associagio: a
Comissdo Emancipacionista, com status pablico atribuido pelo poder legislativo
estadual. Na maior parte das unidades da federaglo, esse grupo de interesse
detém o monopdlio de iniciar 0 processo de emancipa¢do. Dependendo das leis
estaduais, o registro dessa demanda na Assembléia Legislativa ocorre com ou
sem a necessidade de subscricdo de um deputado estadual ao projeto de lei.*

3 A idéia de retroalimentacdo é construida similarmente & nogéo de policy feedback expressa por
ORLOFF (1993), que é definida pela autora como a via pela qual o legado politico existente interfere no
debate politico e na formagéo de interesses/coalizbes politicas. Mais do que a ideologia e os
interesses sociais, esse policy feedback institucional determinaria a inovagdo politica e institucional,
motivando e moldando as iniciativas politicas dos atores sociais e politico-estatais nesse processo
decisorio.

Depois que a Constituigdo de 1988 devoiveu aos estados o direito de regulamentar as emancipagbes,
a maior parte destes manteve a necessidade da demanda popular local para iniciar uma emancipagéo
municipal (regra presente na legislacdo federal [paragrafo tnico, Art. 1° da LC federal 01/1967], ‘o
processo de criagdo de municipio terd inicio mediante represenfagdo dirigida a Assembléia
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A motivacdo destes atores em desencadear a criagdo de um novo municipio
poderia ser. (a) predominantemente egoista, vinculada a obtengio de ganhos
pessoais, através da ocupagio de uma das dezenas de fungbes (eletivas ou n&o)
que seriam geradas apds a criagdo do municipio e/ou a apropriacdo de uma
parcela do orgamento municipal; (b) predominantemente altruista, orientada a
realizagdo de interesses coletivos, como o desenvolvimento da comunidade, a
ampliagdo da oferta de bens publicos e/ou a ampliacdo das relagdes
democraticas; (¢) ou, ainda, relacionada, de forma contraditdria e pouco
discernivel, as duas expectativas anteriores (0 que deve ser 0 comportamento
mais freqientemente encontrado na realidade). Qualquer uma destas motivagdes
ndo alteraria © interesse dominante desses atores com a emancipa¢do: ampliar a
oferta de recursos fiscais a localidade. Nao importando se esses recursos sa0
origindrios de transferéncias intergovernamentais (FPM) ou de impostos préprios,
mas a capacidade desses serem geridos autonomamente, seja qual for a destino
que se deseje dar a esses recursos.”

Diante de interesses t2o significativos pela emancipagdo da localidade, com
expectativas de muitos beneficios com a criagdo do municipio e de possiveis
perdas com a manutencio do sfatus quo (sobretudo se outras localidades se
emanciparem ou se as autoridades municipais retaliarem a iniciativa), as
estratégias das liderancas locais em sua interacdo com oufros atores deveriam
ser: (a) com os eleitores, mobiliza-los para que cooperem, votando favoravelmente
no plebiscito e auxiliando na pressao sobre a representag@o politica; {(b) com os

Legisiativa, assinada, no minimo, por 100 (cem) eleifores, residentes ou domiciliados na area que se
deseja desmembrar...”) {NUNES, 1992:35). Alguns, como Rio Grande do Sul e Santa Catarina, deram
maior formalidade & iniciativa popular, atribuindo sfatus piblico e delegando atribuigdes a Comissdo
Emancipacionista. Outros, como Pernambuco e Acre, deram aos membros do legislativo e ao
executivo estadual o direito de iniciar o processo legal sem a necessidade de manifestagdo de
moradores da localidade emancipanda.

Utilizando formulas sobre o valor de transferéncias adicionadas a municipios quando estes se dividem
{tendo como variaveis a populagdo do municipio, a populacéo da localidade emancipanda e as faixas
de coeficientes do FPM), SHIKIDA criou um modelo dedutivo que determinaria: 1) haver ¢ interesse
iocal favoravel as ermancipacies sempre que a soma das cotas do FPM gerada pela nova situagao
fosse maior que o FPM do stafus quo;, 2) “... a melhor resposta de cada municipio a agéo
emarncipacionista do outro & — iguaimente — adotar a estratégia da emancipacao” (1998:23-30).
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2)

deputados estaduais: (i) quando nao for exigida a subscrigio de um deputado 2 lei
de criagdo do municipio, pressdo sobre os membros da assembléia para votarem
favoravelmente, com ameacas de retaliac8o eleitoral aos que negarem apoic a
emancipagdo da localidade; e (i) quando a subscrigio for necessaria, pressdo
sobre 0os membros da assembléia para votarem favoravelmente, com promessa de
recompensa de votos ao subscritor caso a emancipagéo da localidade seja bem
sucedida; (c) com o executivo estadual, press@o com ameacas de retaliagao
eleitoral caso a emancipacio da localidade seja vetada. E provavel que a pressao
das liderangas sobre as autoridades eleitas se amplie com o grau de
institucionalizagdo (atribuicio de stafus publico) do grupo de interesse, tanto pela
organizagdo e capacidade de mobilizagdo de recursos, quanto pela proximidade
com as autoridades (sobretudo do legisiativo).

Os eleitores que se manifestam em plebiscito s&o o segundo fipo de ator politico.
Mesmo que existam motivos sentimentais, teldricos efou regionalistas, tal qual as
liderancas locais, a emancipagao atende aos interesses dos eleitores, pois implica
na disponibilidade de uma maior quantidade de recursos fiscais na mesma
unidade territorial sem a necessidade de ser pago nenhum centavo a mais de
imposto. H&, inclusive, a possibilidade de novos prémios futuros através da
reducdo de tributos municipais. Isto & mais verdadeiro quanto menor for a
populagdo do municipio emancipado. N&o é de se estranhar, portanto, que a
imensa maioria das emancipagdes se concentre em micro e pequenos municipios
(com menos de 10 mil habitantes) e que raramente o eleitorado se manifeste
contrariamente a emancipagdo.®

O balangco de ganhos e perdas do eleitorado é 0 mesmo das liderancas e suas
estratégias na interagio com outros atores deveriam ser semelhantes: (a) com as
liderancas locais, cooperagdo e votagdo favoravel no plebiscito; (b} com os
deputados estaduais: (i) sem subscrigho, pressdo e ameagas de retaliagao
eleitoral aos que negarem apoio; e (ii) com subscrigdo, pressdo com promessa de

5 Nos cinco estados estudados mais profundamente (RS, SC, SP, BA e PE), dos 610 plebiscitos

realizados somente em 9 casos os eleitores votaram contra a emancipagao.
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3)

recompensa de votos ao subscritor caso haja sucesso na emancipagéo; (¢} com 0
executivo estadual, pressdo com ameagas de retaliagdo eleitoral.”

Os deputados estaduais sac o terceiro tipo de atores politicos que, em virtude
das regras instituidas, possuem diversos instrumentos para controlar ¢ processo
legislativo das emancipacdes. Esses atores participam de todas as fases do
processo e interagem com todos os outros atores em varios momentos distintos.
Além disto, os legisladores estaduais sao os Unicos atores politicos que detém,
formaimente, o direito de interromper a emancipacio da localidade em todos os
momentos do processo. Somente o eleitorado exerce um poder semethante, mas
limitado a0 momento da consulta popular (plebiscito). Todos os ouiros momentos
de decisdo do processc emancipacionista dependem da confirmagéo da maioria,
simples ou absoluta, das comissdes ou do plenario do legislativo.

Em cada manifestacao do legislativo, a maioria dos deputados néo teria interesses
significativos envolvidos. Para essa maioria n2o haveria um interesse fundamentai
na aprovagio ou reprovagdo da emancipacdo do municipio. Em virtude disto,
parto do pressuposto que o interesse fundamental da maioria dos deputados é a
continuidade de sua carreira politica. Individualimente, cada deputado definiria sua
estratégia e escolheria 0 que maximiza sua chance de reeleicdo parlamentar ou
de ocupagaoc de outros cargos politicos. Além disto, como as decisdes legislativas
sdo coletivas, a escolha individual dos parlamentares estaduais dependeria,
primordialmente, da interagdo com os seus pares e da possibilidade da maioria
(exigida em cada votag8o) dos deputados ter, individualmente, a expectativa que
os beneficios superariam os custos politicos das escolhas realizadas.

Como os interesses das liderangas locais e do eleitorado tendem a ser constantes
(favoravel a emancipacio), as estratégias individuais dos deputados estaduais

7 Apés a Emenda Constitucional 15/1996, também é preciso vislumbrar os interesses dos eleitores do

restante do municipio. Estes dificiimente seriam mobilizados a participar da consulta popular ou a
pressionar as autoridades eleitas. Possiveimente, a mobilizaggdc sé ocorreria nos casos de
fragmentacdes em pequenos municipios, onde a emancipacac amplia a disponibilidade de recursos
fiscais por habitante a todos eleitores. Entretanto, como nenhuma consulia foi realizada segundo
essas novas regras, ndo é passivel avaliar completamente seus efeitos.
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dependeriam: de seus interesses, dos constrangimentos institucionais
(organizagdo do processo legislativo) e da estratégia adotada pelo executivo
estadual. Se o executivo for favoravel ou indiferente as emancipagbes municipais,
a estratégia dominante entre os deputados deveria ser. cooperar com as
liderangas locais e votar favoravelmente a divisdo municipal. Isto pelas seguintes
razdes. (a) Primeiro, porque ha a possibilidade da patronagem, pela subscrigéo da
lei ou por outros elementos. Neste caso, a criagdo de um municipio serviria a uma
l6gica clientelista que favoreceria os interesses eleitorais dos deputados. Dentro
desta suposicdo, a aprovagdo da emancipagdo entraria na barganha alocativa
entre os parlamentares (logrolling). Isto, porque a lei seria mais um elemento da
producéo legislativa a satisfazer esse tipo de interesse: por estar correspondendo
as exigéncias de uma clientela eleitoral® ou pela possibilidade de ampliar uma
base fisiolégica com a ocupacdo de postos no novo municipio por aliados
politicos.® Em qualquer caso haveria um reforgo positivo para as expectativas de
futuro sucesso eleitoral. (b) Segundo, mesmo quando ndo fosse possivel
estabelecer a relagdo de patronagem, a maioria dos deputados tenderia a votar
favoravelmente as emancipacbes. A maioria das regulamentagdes estaduais
impede a subscricio parlamentar & lei de emancipagéo, o que dificulta a
patronagem e a expectativa de grandes ganhos eleitorais. Nestes casos, mesmo
que os beneficios eleitorais futuros sejam marginais, o voto individual contrario a

: A nogdo de “clientelismo eleiforal’ é entendida como distinta do clientelismo de tipo tradicional, onde
as "amarras’ entre clientela e patrono, devido a uma situagdo histdrica, econdmica e culturalmente
arraigadas, possuem uma grande profundidade. No tipo eleitoral, a patronagem atraves da alocagdo
concentrada de recursos publicos esta diretamente relacionada ao resultado eleitoral e a clientela tem
o direito, pelo menos, & escolha de qual patrono ira eleger. Desta forma, o clientelismo eleitoral n&o é
s6 compativel com as regras democraticas e sua instabilidade quanto aos resultados politicos futuros,
como necessita minimamente disto para sua reprodugdo e legitimidade. Para mais detalhes sobre a
relacdo entre clientelismo e eleicdes, ver AVELING (1984:228 e passim), CASTRO (1988:65-8) e SANTOS
(1985).

® A nogao de fisiologismo é vista aqui como distinta da pratica do clientelismo e de sua forma pertinente
a este esquema: o clientelismo eleitoral. Como bem define CouTo, "o que caracteriza o fisiologismo
[nas relagdes executivoflegisiativo] é o fato de que a barganha politica ocorre através da transferéncia
de recursos diretamente para o controle dos legisladores, ao passo que o clientelismo se baseia na
transferéncia de recursos do Estado para a base politico-eleitoral dos parlamentares”. O fisiologismo €
um mecanismo que, num segundo momento, pode servir 3 atuagio clientelista dos partamentares,
pela utiizag@o dos recursos publicos que esses tem sob seu controle (In.: ANDRADE, 1998:48-9).
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emancipagao tenderia a gerar maiores perdas ao parlamentar. pela expectativa de
retaliacdes eleitorais que o0 mesmo teria na localidade emancipanda e pelo
desgaste na imagem que sofreria por contrariar manifesta¢des da soberania
popular (iniciativa legislativa e decisao plebiscitaria).

A simples oposicdo do executivo estadual as emancipacbes nédo alteraria a
estratégia dos legisiadores e suas motivagbes. Somente nos casos em que exista
uma soélida coalizGo de governo (independentemente de ser programatica ou
fisiologica), com maioria absoluta dentro da Assembléia Legislativa, haveria
espago para uma terceira estratégia individual entre os parlamentares. (¢) Neste
caso, 0s deputados tenderiam a orientar suas escolhas pela cooperagdo com o
executivo estadual, por compromissos partidarios efou receio de retaliacdes
futuras: demisséo de correligionarios sobre sua influéncia em cargos do governo,
cancelamento de investimentos em sua base eleitoral, cortes no financiamento de
suas campanhas eleitorais, ameaga de expulsdo partidaria, perda de votos entre
eleitores que apoiam o programa politico-ideolégico governista, etc. As
expectativas de ganhos por seguir 0 governo superariam as possiveis retaliagbes
pelos eleitores da localidade emancipanda.

O quarto ator politico, o executivo estadual, poderia expressar varias
preferéncias. Todas racionalmente consistentes dentro desta base dedutiva. O
executivo poderia ser contrario, favoravel ou indiferente em relagdo as
emancipagcdes, ndo havendo como determinar a priori o interesse dominante e
qual escolha seria mais racional. Na interac8o com os eleitores e legisladores
estaduais seria plausivel que (a) o governador viesse a apoiar as emancipagbes
por motivagdes: (i) eleitorais (por exemplo, em estados com eleitorado pouco
extenso, quando essas envolvem parcela significativa do mesmo ou, ainda,
quando houvesse expectativa de competicdo acirrada em eleicdes futuras onde o
eleitorado das localidades emancipandas tivesse um peso decisivo), (i) para
manter maiorias fisioldgicas instaveis no legislativo, em que o apoio & produgéo de
leis clientelistas poderia beneficiar parlamentares da base govemista; ou (jii)
politico-ideolégicas. (b) O executivo também poderia se opor as emancipagdes,
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procurando impedir que essas ocorressem através de ameagas de sangdes
diretamente sobre os deputados da base governista ou da utilizagao de seu direito
de vetar as leis aprovadas. Isto exigiria a formacéo de uma maioria absoluta para
que seu veto fosse derrubado. Essa oposigéo poderia ocorrer (i) por motivos
pragmaticos, vinculados, por exemplo, as restricbes de ordem orcamentaria, onde
a implementagio de determinado planejamento financeiro do estado limitaria
noves investimentos plblicos (novas pressdes por gastos voluntarios legitimados
pela criagdo dos municipios); ou (i) por razdes politico-ideoiégicas, com as
emancipa¢des municipais contrariando principios partidarios ou programaticos do
governo. (¢) O governante estadual também poderia ser, simplesmente,
indiferente pelos mais variados motivos, ndo atuando nem favoréavel nem
contrariamente & fragmentac&o territorial. Neste caso, ou quando o govemno fosse
favoravel, deveria ocomrer uma grande autonomia do poder legisiativo. Isto
resultaria, provavelmente, em uma sequéncia de decisbes que favoreceriam a
criagdo de novos municipios. Quando fosse contrario, seria provavel que, aiém de
tentar impedir, 0 executivo viesse a propor modificagdes na regulamentagéo
estadual sobre as emancipagcdes municipais.

Todos os quatro atores participam do processo decisério gque tem como
resultado politico a criagio de novos municipios em cada unidade da federag&o. Sem a
iniciativa das liderangas locais (quando estes atores possuem o monopdlio sobre a
introducdo da emancipagdo na agenda legislativa) ou a votagio plebiscitaria seria
impossivel haver a divis&o municipal. Porém, desde que o processo tenha sido iniciado,
a decisdo sobre o resultado final depende: da interagdo entre o poder executivo e os
deputados estaduais, das estratégias desenvolvidas por estes atores e da forma que a
presséo exercida pelos eleitores e liderangas tem efeito sobre as expectativas eleitorais
de deputados e governantes (ver FIGURA 2.1).
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FIGURA 2.1 - Forma da Interagao entre os Atores Politicos
no Processo Decisdrio Estadual

Liderancas B
Locais N

Deputados
Estaduais

Executivo
Estadual

-
- -
. -
. _—

A delimitacd@o do processo decisério a interagdo entre executivo e legislativo
estadual € uma escolha metodoidgica que segue dois pressupostos. O primeiro é de
ordem tedrica. A abordagem neoinstitucionalista estabelece como uma de suas
premissas basicas a autonomia do Estado. Isto ocorre devido ao insulamento do
processo decisdrio na esfera das escolhas dos atores politicos, em virtude do
monopdlio do exercicio do poder politico institucional pelos agentes publicos (politicos
eleitos e burocracia publica), que & consentido pelos outros atores sociais. Este fator é
que permitiriam focalizar o centro do processo politico nos arranjos institucionais, visto
que estes influenciariam os atores/grupos politicos e sociais pela: definicao do padréo
ideoldgico € das representagdes sobre a politica; delimitagdo de que demandas dos
grupos sdo passiveis de solucdo nas agéncias estatais, dado o nivel de capacidade
estatal; e mediacdo, tal qual “regras do jogo”, entre as estratégias dos atores e a
obtenc@o de determinados resultados politicos. O segundo é i6gico e derivado das
preferéncias atribuidas aos atores politicos estaduais. O interesse predominante entre o
eleitorado e as liderangas locais € obter o resultado politico (a aprovagdo da
emancipa¢do municipal). Presumiveimente, quandc nac houver oposicao pelo
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executivo, 0S deputados tenderiam a aprovar a maioria das leis de criagdo de

municipios devido a seus proprios interesses € expectativas eleitorais futuras.

O conjunto de estratégias atribuidas aos atores politicos e 2 delimitacao do
processo decisorio & interag@o entre executivo/legisiativo estadual fornecem OS
elementos para uma explicagdo sobre as emancipagbes. Caso 08 atores agissem)
segundo a racionalidade descrita, com 0S deputados estaduais tendo uma escolha
preferencial pela aprovagao das emancipagbes, seria a variagdo na estratégia do
executivo € sua capacidade em implementa-ia (medida pelo tamanho da coalizéo
governista, se majoritaria ou minoritaria), diante da mediacdo do arranjo institucional

existente, gue determinaria a intensidade emancipacionista em cada estado.

No entanto, se consideramos, neste momento, que nao existam mecanismos
institucionais especificos que alterem ou restrinjam as escolhas dos atores a respeito
das emancipagées,“’ uma hipétese proviséria sobre O resultado do processo legislativo
das emancipagdes municipais seria & seguinte: a maioria dos deputados estaduais
decidiria favoravelmente pela aprovagao da lei de criagéo do municipio (a) sempre qué
o executivo estadual for favoravelfindiferente ou {b) quando © governador for contrario,

mas nao disponha de uma maioria governista na assembléia (ver TABELA 2.1).

TABELA 2.1 — Resultado do Processo Legislativo da Emancipagdo Municipal
Conforme a Posicao do Executivo Estaduai e 0 “Tamanho da Coalizao Governista na Assembléia

P Posigio do Executivo Estadual guanto & Emancipagao T

= avoravel ou Indiferente | Contrario
o i
T
FD g Maijoritaria Aprovagao Rejeicdo
Os%
LR £ 1
S EE
o5 8 ]
£33
20 Minoritéria \ Aprovagao Aprovacéo
[ ]
l.-
|

10 Nas segdes Seguintes introduzirei os constrangimentos gerados pelas instituigdes politicas,
completando © modelo explicative e a8 hipéteses sobre resultados politicos  do processo

emancipacionista.
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Caso o executivo estadual ndo seja contrario ou seja incapaz de se opor as
emancipagdes, a deciséo de criar novos municipios envolveria os interesses da maioria
dos parlamentares dentro de uma légica tipica do clientelismo eleitoral. Esta estratégia,
apesar de instdvel e de risco devido as regras de sucessdo politica de natureza
democratica, atenderia as expectativas eleitorais dos deputados. isto, caso a maioria
dos legisladores tivesse condicbes de lotear o estado em areas de influéncia, o que
inibiria qualquer oposicdo consistente e interna a criagdo de um novo municipio na
Assembiéia Legislativa. Mesmo que isso nfo ocorra, ainda seria razoavel supor que a
maioria dos deputados n3o tentaria se opor as emancipagdes, visto que isto poderia
estreitar seu eleitorado futuro.

2.3 - Os Mecanismos Politico-Institucionais no Processo Emancipacionista

O esquema geral de como o contexto institucional determina o processo de
criagao de municipios nos estados pode ser visualizada na FIGURA 2.2. Neste esquema,
diferentes conjuntos de instituicSes tém papéis especificos na moldagem do contexto
em que ocorrem as decisdes politicas que produziram a emancipacdo dos municipios.
A configurag&o histérica que se estabeleceu, entre o arranjo institucional e os interesses
dos atores politicos, teria resultado numa maior ou menor intensidade do fenémeno em
cada unidade da federagdo (e da probabilidade futura desse ocorrer novamente).

Existem trés tipos distintos de instituicdes presentes no processo
emancipacionista: 1) delimitadoras (federais, estaduais e municipais), definem o
estoque de localidades emancipaveis, isto é, as localidades ou distritos passiveis de ser
legaimente emancipados (entre 1988 e 19986, o periodoc em que ocorreram os maiores
surtos emancipacionistas, por atribuicdo da nova constituicdo, as regulamentagdes
estaduais tiveram maior importdncia normativa no processo), 2} estimuladoras
(legislagdo que regulamenta as transferéncias de recursos aos municipios, o FPM e os
fundos estaduais), ampliaram o interesse das liderangas politicas e do eleitorado das
localidades na transformacéo da mesma em municipio, sobretudo a partir da década de
80, devido ao incremento das transferéncias de recursos fiscais aos municipios
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(principalmente pela ampliagdo do FPM nos impostos federais, IR e IPl); 3)
processuais (Constituicio Federal, legislagéo federal e estadual e regimentos internos
das Assembiéias Legislativas), determinam a forma que o processo legisiativo deve
seguir até a promulgagdo da lei e a possibilidade que cada ator tem para interferir
durante esse processo, “interrompendo” ou “impulsionando” a criagdo dos municipios.

FIGURA 2.2 - PROCESSO DE GRIAGAO DE MUNICIPIOS (EMANCIPAGOES)

CONTEXTO INSTITUCIONAL INTERACAQ ESTRATEGICA i RESULTADOS POLITICOS
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2.3.1 — Instituicbes Delimitadoras

As instituicdes delimitadoras s@o as regras, contidas nos dispositivos
constitucionais e nas leis complementares ou ordinarias, que definem as localidades
que tem o direito de pleitear sua transformag&o em municipio. A importancia desse tipo
de regra no jogo decisério € o seu carater eminentemente restritivo. Isto €, a despeito
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das preferéncias dos atores politicos, durante a validade juridica do arranjo institucional,
a menos que ocorra alguma irregularidade na emancipacdo, € definido quais
comunidades que, ao atender os critérios minimos, podem compor o esfoque de
localidades emancipaveis. Além disto, outras restricbes relevantes especificadas por
esse conjunto de leis sd0: a determinag¢&o de quando é possivel ocorrer a promuigagdo
de leis de criagdo de municipios e quem devera se manifestar (plebiscito) para que a
comunidade se habilite 2 emancipagZo.

Neste arranjo, o papel institucional de cada esfera federativa ndo é
equivalente, havendo, inclusive, uma reorientacdo do centro decisério nas Gltimas duas
décadas. A Unido, através da Constituicdo e apés a Emenda Constitucional 15/1996
também por Lei Complementar, estabelece os critérios gerais de abrangéncia nacional.
No ditimo periodo constitucional, apds 1988, as limitagdes federais tiveram dois
encaminhamentos completamente distintos. Inicialmente, seguindo uma tendéncia
descentralizadora geral da redemocratizagdo, havia somente duas restricbes, a
preservacido da “continuidade e unidade histérico-cultural do ambiente urbano” e a
exigéncia da consulta plebiscitaria &s “populagdes diretamente interessadas”'' sendo
outras restrigbes remetidas a regulamentacfo estadual (BRASIL, 1988:21).

Em 1996, no entanto, houve uma reagéo a intensidade emancipacionista dos
anos anteriores. O Congresso Nacional, por iniciativa do executivo federal, promuigou
uma Emenda & Constituicdo (15/1996) que deu um carater centralizador 2
regulamentacio federal semelhante ao adotado pelc Regime Militar. A emenda
redefiniu todo o processo anterior de criagdo de municipio, determinando a
regulamentacéo por lei federal: o periodo habil para sua realizagéo (através de lei
complementar ainda ndo promuigada); a exigéncia de um “estudo de viabilidade” do
novo municipio; e a extensdo da consulta (plebiscito) ao eleitorado de todos os
municipios envolvidos na emancipagdo (NORONHA, 1996:111-2). Com esta modificacdo

o nogdo expressa na Constituigdo de 1988, populacBes diretamente interessadas, teve varias
interpretaghes por parte dos atores politicos. Somente apos recursos judiciais uma decisdo normativa
do Supremo Tribunal Federal (STF) definiu que a populagdo interessada se limitaria ao eleitorado
da(s) area(s) emancipanda(s).



institucional, o executivo federal (no primeiro mandato do Presidente Fernando
Henrique Cardoso) e sua maioria pariamentar redirecionaram a Unio o papel decisorio
sobre a criagdo de municipios, limitando a autonomia dos estados em deliberar sobre
sua divisdo politico-administrativa.

Jé& a autonomia e o papel delimitador da esfera municipal permaneceu
inalterado durante todo o periodo. Isto, se n3o for considerada a ampliagio do piebiscito
a todos eleitores dos municipios envolvidos no desmembramento. Aos municipios e
seus governantes compete decidir, através de lei municipal, sobre a criagio ou extingéo
de distritos em seu territério. Este mecanismo € marginal no processo
emancipacionista. Contudo, néo é destituido de implicagdes, pelo menos nos estados
em que a regulamentagdo estadual somente admite a municipalizacdo de distritos
municipais. E desta forma que as decisdes politicas municipais, mesmo com
abrangéncia restrita, alteram o estoque de localidades emancipaveis.

Entre 1988 e 1996, o papel mais exienso e substantivo sobre a
regulamentacBo das emancipagbes coube a esfera estadual.’? A redemocratizacéo,
através da constituicdo de 1988, atribuiu novamente aos estados a capacidade de
legislar sobre a regulamentagio das emancipagOes, através de leis complementares.
Este foi um dos mecanismos institucionais que, unido a ampliagio das transferéncias
fiscais (FPM), gerou as condigdes propicias para a recente onda emancipacionista e,
em grande parte, determinou o seu ritmo diferenciado por estado. Entretanto, como ja
foi descrito anteriormente, a Emenda 15/96 restringiu novamente a autonomia estadual,

2 No Brasil, com excegdo do periodo de vigéncia das constituigdes do regime militar, entre 1967 e 18988,
que atribuiu o poder de regulamentar a criagdo de municipios & Unido, os estados sempre foram o
nivel de govermno responsavel pela regulamentag@o das emancipagoes municipais. Por exemplo, no
periodo democratico anterior & ditadura militar, regido pela Constituicdo de 1945, o pacto federativo
atribuiu acs estados o papel de regulamentar o processo emancipacionista, que, muitas vezes,
definiram as regras no proprio texto das constituigdes estaduais (BARRETO, 1971). Esse foi o periodo
de maior intensidade na criagdo de municipios. A ditadura militar revogou as condigSes favoraveis as
emancipagdes, centralizando o processo, que foi regulamentado pela Lei Complementar Federal n.®
01 de 1967. Além de definir critérios rigidos as emancipagdes, cujo resultado foi um nimero infimo de
novos municipios durante duas décadas, ¢ govemo autoritario extinguiu centenas de municipios
criados no inicio da década de 60.

® oA edicdo das leis ordindrias, que instituem os municipios criados e definem seus limites territoriais,
sempre foi atribuig@io dos estados.
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reorganizando os papeéis decisérios das duas esferas federativas em favor de uma
maior concentra¢do de poderes na Unido.

TABELA 2.2 - Exigéncias 4 Emancipagdo de Municipios
Parametros Minimos Estabelecidos pelas Legislages Complementares Estaduais

UF N.° Lei Populacdo/ | Antiglidade | Receita/ | Distancia da | Edificacdes
Complementar | Eletorado™ | Do Distrito UF Origem Urbanas
L.C federal 01/67 10.000 5/1.000 260
RS B070-089/50 1.600 150
sC 01788 5.000 5 anos 1A.000 180
29-33/90, 34791 1796 5 anos 450
37-42/91,135/95 5.000 5 anos E¥m 200
PR 56/91 5.000 100
sP 651890 1.000 2 anos 3 Km
RI 56.61/80 6.353 £/1,000 450
MG 19/81 3.600 1,5 {mencn) 1,3 Km 400
24/92 2,000 1,5 {menor) 400
37-39/95 2.000 400
ES 137191 B.600 2,511.060 200
B7/96, 10037 Proibida a divisdo de municipios com duas emancipacdes nos (itimos 50 anos
AL 01586 7.000 3K 600 200
06/91 7.000 271.000
1182 5.500 1/1.000
] ota0 2.000 120
24196 §.000 300
PE om0 16.000 300
14796 10,000 5Km 600
15/96 Proibidas emancipagles até 1999
MA 10/61, 1552 pan
17193 1.000 200
CE 11659/88 5000 180
0191 10.213 5 anos 10/1.000 400
SE 6150 6.000 31.000 300
Pl 06/91 4.000 100
BA 01/88 554 200
02/90 8.000
RN 102/52 2558
TO 01/89 2.000 3/1.000 £9
05-06/92 1.200 0,003 % 50
09/95 3.000 0,005 % 5Km
PA 0180 5000 200
27795 10.000
RR 02092 2471 100
RO 31/29 6.155 150
AM a781 965
AC 23/89 2088 5/1.000 5¥m 126
35/1 1.500 2/1.000 50
AP 0152 948
GO 02/30 3060 1/1.000 200
0490 2,000 0,66/1.000 6 ¥m 133
MS 5851 9.835 5/1.666 10 Km 200
6291 5.781 3/1.000
W7 01/20.08-09/91 3.040 380
zam2 4,000 200

FONTE.: Legislagdo Complementar Federal e Estadual, IBGE (Contagem 96).

™ Quatro estados utiizam o eleitorado como principal critério 2 emancipac3o (RS, SP, MG e MA).

=+ Menos para os estados com menos de 2 milhdes de hab., quando prevaiecia 0,5% da populacio.
Segundo os dados do “Censo de 1991", a populagdo municipal minima para essas UF seria: AC (2.088
hab.}, AP (1.446 hab.), MS (8.801 hab.), RO (5.663 hab.), RR {1.087 hab.), SE (7.459 hab.) e TO
(4.599 hab.).

) N0 foi possivel obter o texto das leis complementares 10/91 e 15/82 do Maranh&o. Portanto, n3o sio
conhecidas as exigéncias legais para a emancipagéo.
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As legislagbes complementares estaduais, editadas apds 1988,
diversificaram as exigéncias & criagdo de municipios (ver TABELA 2.2). Alguns estados
criaram critérios excéntricos, mas & possivel identificar cinco tipos principais de limites
4s emancipagdes: 1) a populagdo ou o eleitorado minimo exigido, 2) o tempo de
existéncia do(s) distrito(s) emancipando(s), 3) o percentual da receita fiscal do(s)
distrito(s) em relacéo a arrecadagéo estadual, 4) a distancia da sede do municipio de
origem e 5) a quantidade de edificagbes urbanas.

Entre estes critérios, somente o primeiro aparece em todas as legislagdes.
De fato, em uma hierarquia entre as exigéncias, a quantidade minima de populagéo ou
eleitorado na localidade emancipanda € o item principal, tanto por sua facilidade de
mensura¢do quanto pela sua observancia, que € muito dificil de ser escamoteada por
qualquer grupo emancipacionista local. Os outros critérios tém um carater
complementar na limitaggo das emancipagdes, sendo mais rigorosamente observados
conforme os interesses dos legisladores e do executivo estadual.

A transferéncia da regulamentac&o aos estados € um mecanismo relevante a
compreensdo do processo emancipacionista nas Ultimas decadas, devido a sua de
determinacdo sobre a intensidade das emancipagdes. A maior permissividade das
regulamentacdes estaduais, quando comparadas & LC 01/67, ampliou o estoque de
localidades emancipaveis, permitindo o grande nimero de novos municipios.

Apesar desta evidéncia, ndo ha uma relagao direta entre as duas variaveis, o
nivel de permissividade da legislacdo e a intensidade relativa de emancipagdes em
cada estado. Empiricamente, essa relagdo causal nio se sustenta. Estados muito
permissivos (como S8o Paulo e Amazonas) apresentam baixos indices relativos de
emancipacdes, enquanto estados mais restritivos (como Rio de Janeiro e Espirito
Santo) tem indices superiores & média nacional. Isto ocorre porque as emancipagdes,
em termos relativos e absolutos, dependem também de outros mecanismos para sua
ocorréncia, como a disponibilidade real de localidades/distritos emancipaveis em cada
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estado, a efetividade das leis (a observagio das regulamentagdes estaduais pelos
atores) e o processo decisério resultante da interacdo entre os atores politicos
envolvidos (fundamentaimente ¢ executivo e o legislativo estadual).

Em termos objetivos, a regulamentagdo determina, em conjunto com as
instituicbes federais e municipais desse tipo, somente ¢ estoque de Iocalidades
legalmente emancipaveis em cada estado. No Brasil, em 1996, contrastando os dados
do IBGE (sobre a populacéo dos distritos municipais) com as exigéncias previstas nas
instituicbes delimitadoras estaduais (Leis Complementares/LC’s), existiriam mais de mil
potenciais novos municipios.

Este numero, no entanto, € somente um indicativo aproximado das
emancipacdes legaimente possiveis. Trés problemas impedem uma maior precisdo na
determinagdo desse estoque: 1) os distritos, de um ou mais municipios do mesmo
estado, desde que contiguos, podem se agrupar para conseguir atingir as exigéncias
minimas a emancipac¢ao, isto amplia o estoque e néo é faciimente mensuravel em
virtude das muitas combinacdes possiveis; 2) as exigéncias complementares 2
emancipacéo reduzem o estoque e também sao de dificil mensurag@o, em virtude da
escassez de dados sobre as localidades inframunicipais; 3) muitas leis estaduais nao
exigem que a localidade seja previamente um distrito para ser emancipada, o que
incluiria no estoque povoados, sublrbios, vilas e até bairros, tornando o tamanho deste
estoque impossivel de ser mensurado.

Um segundo refinamento, sobre a potencialidade futura de emancipagtes,
pode ser feito nesse estoque de localidades emancipaveis (operacionaimente, somente
distritos). A promulgagéo da Emenda Constitucional 15/1996 criou uma nova restricio
as emancipacdes. Como ja foi descrito anteriormente, para que uma localidade seja

' A legislagdo determina os requisitos minimos & emancipagéc de uma localidade ou distrito, gerando o
estoque de iocalidades emancipaveis. A disponibilidade real, isto €, a quantidade de localidades que
formam esse estoque e que determinam a quantidade numérica de emancipagdes que potenciaimente
podem ocorrer no estado é {imitada pela forma histérica que se desenvolveu a ocupagio do territorio,
a distribuigdo da populacdo em localidades e a propria extensao fisica e a populagio {otal do estado.
Quanto maior for a quantidade de localidades (vilas, lugarejos, distritos municipais) e guanto mais
permissiva for a legislagdo, maior a serd o estoque emancipavel. O tamanho do estoque, porianto, é
determinado pelas restricbes histdrico-sociais e institucionais.
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emancipada € necessério que a maioria do eleitorado de todo municipio (localidade
emancipanda e sede municipal) vote no plebiscito. Além disto, € preciso que entre 0s
votantes o desejo emancipacionista seja vitorioso. Parece provavel que os eleitores da
localidade e do restante do municipio tenham graus de interesse muito diversos quanto
a emancipacéo. Enquanto os primeiros s&o mais faciimente mobilizaveis a participar de
uma votacdo que ¢é facuitativa, os eleitores da sede deveriam ser mais indiferentes.

Desta forma, com base na Emenda 15/1996 e nas LC’s Estaduais é possivel
realizar uma avaliagdo sobre o potencial emancipacionista futuro. A premissa
fundamental colocada pela emenda é a participagdo de todo eleitorado dos municipios
envolvidos na emancipacéo. No passado o eleitorado da localidade emancipanda foi, na
maioria esmagadora dos casos, como seria racional supor, favoravel a criagd@o dos
novos municipios. Portanto, o problema é construir um modelo dedutivo que permita
prever a resposta do restante do eleitorado do municipio que esta sendo fracionado.

Para votar favoravelmente ou, simplesmente, participar da consulta
plebiscitaria, que € facultativa, os eleitores da sede deveriam ter ganhos semelhantes
aos da area emancipanda. Isto &, seus interesses deveriam ser satisfeitos devido a uma
maior disponibilidade de recursos fiscais disponiveis sem a necessidade de contribuir
com novos impostos para que isso aconteca. Como € necessaria a participacac de, no
minimo, metade dos eleitores da &rea e uma maioria simples dos votantes
manifestando-se favoravelmente, a emancipacéo teria maior possibilidade de ocorrer
quando os eleitores da sede: (A) ndo tivessem perdas fiscais (redugdo do FPM),'® (B)
quando fossem menos necessarios para fornecer o quorum ao plebiscito e (C) quando
tivessem algum interesse em quest&o (algo que dificilmente ocorreria se houvesse uma
grande disparidade populacional entre localidade emancipanda e a sede do municipio).
Estas trés exigéncias relacionadas as expectativas racionais do eleitorado da sede do
municipio sdo descritas, nessa ordem, como indicadores mensuraveis na TABELA 2.3.

% GComo a maioria das emancipacSes ocorre enire pequenos municipios do interior sem atividade
econdmica capaz de gerar uma receita propria expressiva de impostos, a possibilidade de perda de
receita fiscal decomre principalmente da diminuiggo dos valores transferidos pelo FPM. Ou seja, a
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TABELA 2.3 - Indicadores sobre a Potencialidade do Plebisciio Favorecer
a Emancipacdo de Distritos - Sequndo as Regras da Emenda Constitucional 15/1996

A B c D=(A+B+C)
Emancipagio do Distrito Parcela do Eleitorado da Diferenga Populacional -
Diminui o Coeficiente do Sede Municipal que deve entre a Sede do Piggitsi?ga;f\freeg:r
FPM da Sede do o+ se Manifestar para + Municipio e o Distrito — Emancipacio a
Municipio Validar ¢ Plebiscito Emancipando paga
Ndo = 1 Menos de 1/3 = 1 < 50.000 hab. = 1 i
Sim=0 Mais de 1/3=0 => 50,000 hab. =0 8 =

Baixa=1o0ul

Quando contrastados com o estoque de distritos emancipaveis de cada

estado, a soma desses indicadores permitiria realizar uma previsdo aproximada da

ocorréncia de consultas plebiscitarias favoraveis em emancipa¢des municipais futuras.

Logicamente, a incluséo de mais um elemento restritivo no processo emancipacionista

reduz a possibilidade de ocorréncia de novas emancipag¢des. Portanto, o principal efeito

da Emenda Constitucional 15/1996 devera ser a interrupgao da onda emancipacionista

sem a ruptura do regime democratico e sem extinguir completamente a

descentralizagdo politica. ™

16

reducéo da populacdo do Municipio, resultante do desmembramento de uma localidade, pode alterar
posicéo desse na Tabela de Coeficientes por Faixa de Populagdo do FPM.

Utilizando somente os indicadores (B) e (C) e supondo gue a quantidade de eleitores seja equivalente
a distribuicBo da populagdo entre os distritos do municipio, dois exemplos extremos de potencialidade
de emancipagdo podem ser descritos entre os distritos emancipaveis de Minas Gerais: 1) o distrito de
Ponte Segura (2.244 hab.), pertencente ao municipio de Senador Amaral (4.847 hab.), dependeria de
muito poucos eleitores de fora do distrito para garantir o quorum minimo no plebiscito, menos de 7%
do total, o que determinaria um altissimo potencial de emancipacdc desse distrito; 2) J& o distrito
Rosario de Minas (2.172 hab.) apresentaria uma potencialidade muito baixa para emancipar-se de
Juiz de Fora (424.479 hab.), visto que guase 50% do eleitorado de fora do distrito teria que votar no
plebiscito e hd uma grande disparidade populacional. Além disto, ¢ potencial de emancipagdo do
primeiro caso seria reforgado positivamente pelo indicador (A), j& que n&o haveria perda de FPM na
sede municipal. Isto, entretanto, pode ndo ser verdadeiro para outros municipios peguenos (que
superem os 10 mil habitantes). Emancipa¢des em municipios com populagdo superior a 10.188 hab.,
que é o teto da menor faixa do FPM, oferecem uma segunda complicagdo &s intengbes
emancipacionistas: a perda de receita transferida ao muni Ep‘o de origem {pelo menos R$ 300 mil por
ano, um valor relevante para municipios pequenos). pouco provavel que, possumdo essa
informacdo, os eleitores ndo pertencentes ao distrito viessem a apoiar a emancipagdo. Assim,
enguanto nNos municipios mais populosos a dificuldade de novas fragmentagdes estd na mobilizagéo
do eleitorado, nos pequencs municipios o problema & a falta de interesse que os eleitores da sede
municipal teriam numa diminuig&o orgamentaria significativa.
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Além da delimitacdo do estogue de distritos emancipaveis e do potencial que
cada localidade teria de transformar-se em municipio, hd um outro aspecto relacionado
aos mecanismos restritivos que é incorporado a problematica: a dinadmica da legislagao
complementar estadual (a mudanga ou a estabilidade institucional). Isto e, o interesse
da maioria do poder legislativo ou do poder executivo, no momento da promulgacéo de
uma LC, em facilitar ou dificultar as emancipagbes e, posteriormente, o interesse em
manter esse status quo ou em implementar subsegientes alteracbes.

Na dgitima década, nos estados em que houve um grande incremento nas
emancipacbes também foi freqiente a existéncia de reagbes que buscassem alterar as
instituicdes através de restricdes legais & criagio de novos municipios. Sobretudo por
iniciativa do executivo estadual. O inverso também ocofreu, mesmo gue com menor
intensidade. Onde poucos municipios foram criados surgiram iniciativas com a intengéo
de facilitar as emancipacdes. Também ocorreram iniciativas de alterar a legislagao para
facilitar as emancipagdes quando estas ja eram numerosas e para dificulta-las mesmo
quando poucos municipios foram criados anteriormente. No entanto, poucas tentativas
deste tipo prosperaram convertendo-se em LC's. Em vitude das restricOes
institucionais para alterar uma LC (voto favoravel da maioria absoluta do legislativo,
eventualmente em dois turnos, seguido de sangdo do executivo), a mudanga na
legislago necessita de um novo equilibrio de poder para se viabiizar. Isto normalmente
s6 ocorre quando os interesses dos atores politicos estdo sendo seriamente afetados.

A compreenséo detalhada dos padrbes de transformag&o da regulamentagéo
das emancipagdes municipais requer um exame historico que, através de um
levantamento empirico dos sucessivos eventos em alguns casos representativos,
relacione a dinamica de todo arranjo institucional com a interagdo politica entre

executivo e legislativo estaduais.'” No entanto, a expectativa quanto acs interesses e

7 Neste sentido, com base na distribuicdo de freqiiéncia, entre as unidades da federacgéo, relacionando
tipo de alteragdo na legislagdo estadual e incremento refativo na quantidade de municipios, foi
escothida uma amostra de cinco estados (RS, SP, BA, SC e PE) para um levantamento aprofundado
do processo emancipacionista (descrito nos trés ditimos capitulos).
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estratégias desses atores politicos permite construir algumas hipoteses de trabalho
sobre a ocorréncia de alteracdes nas L.C’s estaduais.

Parece razoavel supor que os interesses dos legisladores sdo mais
constantes. Se esses atores escolhem preferencialmente as emancipag¢des como parte
de sua estratégia eleitoral, possivelmente a maioria dos deputados estaduais deveria
preferir uma regulamentagdo mais permissiva. Racionalmente, isto poderia oferecer
vantagens adicionais as suas carreiras politicas individuais. Portanto, é provavel que o
elemento determinante desse tipo de transformacgio institucional também seja a

estratégia adotada pelo executivo estadual diante do carater da legislagio vigente.

A promulgacdo de uma lei complementar exige a manifestacdo da maioria
absoluta da Assembléia Legislativa. Portanto, pressupfe-se que as estratégias
descritas na TABELA 2.4 somente serdo bem sucedidas quando uma maioria sélida
estiver disposta a apoiar o executivo.'® Seja por motivos programaticos ou devido a
uma barganha alocativa fisiologica ou clientelista. Isto &, que a mudancga institucional
somente ocorreria diante de um padrdo estavel e cooperative de interacéo entre o
executivo e o legislativo. A auséncia de uma maioria sdlida acarretaria uma substituicdo
desse padrdo de interagdo por modalidades conflituosas ou de negociagio pon'suai,19
onde a iniciativa na alteracéo da LC (pelo menos com alguma possibilidade de sucesso)
caberia preferencialmente aos legisladores. Neste caso, dado a indicacdo dos
interesses dominantes desses atores, a tendéncia (quanto ao carater da LC) seria
manter um stafus quo permissivo ou implementar uma maior permissividade pela

alterac@o da legislacdo que regulamenta as emancipages.

'® Segundo ABRUCIO, a “regra do situacionismo”, pela cooptagido do executive ou dificuidade de
responsabilizacio parlamentar, prevalece nos parlamentos estaduais. Se o argumento do ator estiver
correto, haveria uma grande probabilidade de encontrar maiorias sélidas vinculadas aos governadores
nesses legislativos. Além disto, para o autor, os dados empiricos corroborariam esse perfil
situacionista, ja que, em 1894, de quinze estados estudados, doze seguiriam esse padrio (1998:113-
7)

A definiggo dos padrbes de interagao executivo-legislative estadual é parcialmente extraida do modelo
construido por COUTO (In: ANDRADE, 1998:45 e seg.).

19
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TABELA 2.4 - Estratégias do Executivo Estadual com Relacéo a Legislag&o Complementar

Carater da Legisiagdo Complementar {Existente) quanto as
Emancipacbes Municipais

Permissiva Restritiva
Alterar a Let para Reduzir a atuacio do Impedir qualquer atuacio do
Dificultar as iegislativo sobre as legislativo sobre as
Emancipagtes emancipacbes emancipagoes

Alterar a Lei para | Conceder {otal autonomia & | Fazer concessées a atuagéo
faciiitar as atuacao do legislative scbre as do legisiativo sobre as
Emancipagbes emancipacbes emancipagbes

Interesses do
Executivo
Estadual

A definicdo destas estratégias, tanto do executivo quanto do legisiativo, tem
um carater muito preliminar e descritivo, servindo como orientacdo & andlise empirica
de cada caso. Apesar de haver situagbes nos estados que contemplam todos os tipos
de estratégias descritas para o poder executivo, é possivel que muitas alteragdes na
legislac&o tenham sido decididas autonomamente pelos legisladores. E o estudo das
iniciativas, das reac¢des, enfim, de todo o histérico de cada processo que permitira uma
maior clareza na explicacdo da dindmica institucional estadual (tanto no padrdo de

interac@o executivo/legislativo quanto nas estratégias adotadas pelos atores politicos).

2.3.2 - [nstituigbes Estimuladoras

As instituicdes estimuladoras do processo emancipacionista s&o o0s
mecanismos de reparticdo fiscal que proporcionam aos municipios um volume minimo
de recursos financeiros, independentemente de existir o fato gerador da receita no
territério desses mesmos municipios. Os recursos fiscais municipais tém origem em
quatro fontes diversas: 1) recursos de arrecadag@o propria, que sdo as taxas de
servicos ({limpeza urbana, saneamento, emiss@o de alvaras, efc.) e os impostos de
competéncia municipal, como o IPTU (predial e territorial), iImposto de Transmisséo
Inter Vivos, ISSQN (servigos); 2) recursos transferidos de impostos estaduais e federais
em virtude da fonte de receita estar no territério do municipio, que correspondem as
aliquotas especificas desses impostos, como a fributagdo sobre os atos e funcionarios
do poder municipal (100%), o ITR (propriedade rural, 50%), o IPVA (veiculos, 50%), o
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ICMS (mercadorias e servicos, 18,75%) e parte do que compete ao estado como
ressarcimento do Pl (produtos industrializados, 1,875%) pela isen¢do de exportagdes;
3) recursos transferidos de fundos, formados por uma parcela dos impostos estaduais
(ICMS) e federais (IPl e IR, que compde o FPM), sem qualquer contrapartida de fato
gerador do imposto; e 4) recursos de transferéncias voluntarias do Estado e da Unigo.”
Somente o terceiro tipo de receita é tido aqui como um mecanismo que estimula as
emancipagdes municipais.?'

Os recursos dos fundos estaduais sdo provenientes da arrecadagéo de ICMS
(6,25% do total). A distribuicdo dessa receita enfre os municipios segue critérios
definidos em cada estado, que pode ser conforme a populagéo, a area territorial, o tipo
de atividade econdmica predominante ou qualquer outra caracteristica dos municipios.
A importancia desse fundo no processo emancipacionista varia conforme os critérios
adotados e, principalmente, com o nivel de desenvolvimento econdmico de cada
estado. Nos estados mais pobres a receita estadual de ICMS é pouco expressiva,
sendo esses mesmos muito dependentes das transferéncias constitucionais federais.
Porém, em nenhuma unidade federativa os valores dos fundos de ICMS s&o mais
expressivos que os recursos gerados pelas transferéncias federais através do FPM
(Fundo de participag&o dos Municipios).

Como as emancipagbes gerarem, preferencialmente, localidades pouco
populosas, a maioria dos municipios criados nas Gltimas duas décadas é diretamente
dependente das transferéncias federais para ¢ seu funcionamento. A receita tributaria

X As transferéncias definidas nos itens (2) e (3) s@o definidas constitucionalmente como recursos
pertencentes aos municipios, ndo se constituindo, portanto, em doag&o ou programas especiais das
esferas mais abrangentes de governo (BrAsIL, 1988:110-3). A pressao orcamentéria que sofrem estas
esferas, em virtude das emancipacbes, ndo é direta, mas resultante da diminuicdo dos recursos
disponiveis aos municipios individualmente, em fung@o de um maior nGmero de governos locais ter
gque compartithar a mesma quantidade de recursos. Isto gera uma maior press&o pela transferéncia
voluntaria de recursos

% De certa forma, © quarto tipo de receita, as transferéncias voluntarias, também estimulam as

emancipagtes, porque ha uma expectativa, das liderancas e dos cidad3os, que a transformacéo em
municipio maximize a capacidade de pressdo da comunidade por recursos destinados a obras e
outras despesas especificas (como os gastos de agéncias estaduais e federais). Além disto, as
transferéncias voluntarias sdo um recurso comum de patronagem politica, utilizado por deputados e
outras autoridades politicas.



propria é incapaz de sustentar sequer os cargos politicos gerados pela emancipag&o
(prefeitos, vereadores, secretarios municipais). 2 Geralmente, a atividade econdmica
nesses municipios € incipiente e sem fontes geradoras de impostos. isto torna
inexpressiva a participacdo nos tributos estaduais e federais gerados no municipio.
Portanto, € o FPM que garante a sobrevivéncia da maior parte dos novos municipios.

Em virtude disto, entre os atores da localidade (liderancas e eleitorado), a
garantia dos recursos provenientes do FPM é, provavelmente, uma das principais
motivacdes as emancipagdes. O FPM é formado por uma parcela dos impostos federais
(Pl e IR) e foi criado pela constituicio de 1946, dentro do sistema tributario da mesma.
Desde a década de setenta os recursos disponiveis nesse fundo vem sendo
incrementados. Entre 1975 e 1993, a participagdo do FPM no IR e [Pl subiu de 5% para
22 5%.% Do total do fundo, 10% s&o destinados as capitais dos estados, 3,6% formam
um fundo adicional para os municipios do interior com mais de 156.216 hab. e ©
restante (86,4%) é destinado a todos os municipios do interior.2*

A distribuicdo do fundo aos municipios do interior segue dois critérios. O
primeiro € o populacional. Os municipios sdo divididos em 18 faixas que recebem um
coeficiente de participag@o (o0 menor coeficiente é “0,6", atribuido aos municipios com
menos de 10.188 hab.;® o maior coeficiente é “4,0”, para os municipios com populagéo

% gegundo GoMEs E MACDOWELL {1997:8), em média, os municipios brasileiros com menos de 10.000
hab. geram menos de 10% de sua receita por esforgos fiscais proprios. No Norte e Nordeste a
capacidade fiscal propria é ainda menor, enquanto no Sul e Sudeste a capacidade fica um pouco
acima da media nacional.

A Constituicdo de 1946, no § 4° de seu art. 15, determinou a transferéncia, “em parfes iguais™ aos
municipios do interior, de 10% da arrecadagdc do Imposto de Renda. A Emenda Constitucional n?s
de 1961 ampliou a participacéio dos municipios nesse imposto para 15% e ampliou o fundo com 10%
da receita sobre o imposto de “consumo de mercadorias’. O regime militar, através da Emenda
Constitucional n? 18 de 1965, instituiu uma nova ordem tributéria que criou ¢ FPM (Fundo de
Participagdo dos Municipios), diminuindo a participac&o dos municipios para 10% do IR e do 1Pl e
determinando a forma de aplicagéio da maior parte desses recursos. Em 1969, através da Constituigao
imposta pela junta militar, o FPM foi reduzido para 5% do IR e IPl. A partir do final da década de 70 a
participac@o do FPM sobre esses tributos foi sendo paulatinamente aumentada até o 22,5%, em 1983,
cuja Gltima definigBo é dada pela Constituicgo de 1988 (BARRETO, 1971; BRASIL, 1888).

2 Esta divisdo do FPM é determinada pela Lei federal 5.172 (de 25/10/1968) e pelo Decreto Lei 1.881
(de 27/08/1981).

Existiam dois outros coeficientes (“0,2” ¢ “0,4") que eram atribuidos aos municipios com mencs de 10
mil hab. No entanto, estes coeficientes foram extintos em 1981 (pelo Decreto Lei 1.881), o que

67



superior a 156.216 hab.). Este era o Unico critério existente até 1993, o que igualava as
transferéncias das cotas do FPM para todos municipios brasileiros de uma mesma faixa
populacional (ver TABELA 2.5).%°

TABELA 2.5 - Tabela de Coeficientes FPM (Municipios do interior) por faixa de populagéo

Faixa de Populacio | Coeficiente | Faixa de Populacio | Coeficiente
Ate 10.188 0,6 De61.128a71.316 2.4
De 10.189 3 13.584 0,8 De 71.317 2 81.504 286
De 13.585 a 16.980 1.0 De 81.505 a 91.692 2,8
De 16.981 a2 23.772 1,2 De 81.693 a 101.880 3,0
De 23.773 a 30.564 1.4 De 101.881 a 115.464 32
De 30.565 a 37.356 1.6 De 115.465 a 128.048 34
De 37.357 a 44.148 1,8 De 129.049 a 142,632 36
De 44,149 a 50,940 2,0 De 142,833 3 166.216 3.8
De 50.941 a 61.128 2,2 Além de 156.216 4.0

FONTE: TCU, Decreto-lei n.? 1881/81, art. 1=

Entretanto, a legislagdo que regula a transferéncia do FPM também foi
alterada. O jogo de redistribuicio fiscal entre os estados fez com que deputados e
governadores incentivassem as emancipagbes Como a concentraggdo das
emancipagbes em alguns estados aumentou o total de FPM transferido para os
mesmos, os congressistas modificaram os critérios de distribuicdo do FPM, criando
indices de participagéo fixos por estado.?” Isto fechou o circuito de perdas e ganhos
interestaduais gerado pelas ondas emancipacionistas da década de oitenta. Além disto,
restringiu o jogo de soma zero pela participagdo no FPM através das emancipacOes ao
conjunto dos municipios de cada estado.

Atualmente a combinagio entre os dois critérios (coeficiente da faixa de
populagéo e percentual estadual) determina o valor final repassado a cada municipio. A
implicac@o disto é a seguinte: quanto maior a quantidade de emancipa¢des em um
estado, apds 1989, menor € o valor transferido a cada municipio desse estado. Em

incrementou 05 recursos destinados aos micromunicipios, cerfamente ampliando o estimulo a
fragmentagdo dos pequenos municipios.

% Segundo BREMAEKER (1993A:87-8), o valor minimo anual transferido pelo FPM aos municipios, no final
da década de 80 e inicio da década de 90, foi os seguintes: US$ 280 mil, em 1988; US$ 550 mil, em
1990:; e US$ 400 mil, em 1982.

* As cotas estaduais no FPM foram criadas pela Lei Complementar federal 62 (de 28/12/1989).
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pouco menos de cinco anos, municipios de estados onde as emancipagdbes foram muito
intensas tiveram uma diminuigo nos seus recursos de sua cota do FPM. A diferenca
entre 0os menores valores repassados a um municipio (de estados diferentes e com
coeficiente “0,6”) chega a ser o dobro. Porém, mesmo com a reducdo dos valores, criar
um municipio continua sendo um grande negécio para pequenas localidades do interior.

O FPM é, ao mesmo tempo, um fator de motivago a emancipa¢do e um
problema para os municipios de estados com grande impeto emancipacionista. A
transferéncia do fundo garante a fragmentacdo de peguenos municipios com pouca ou
nenhuma perda de recursos para o municipio que sofreu o desmembramento, ja que o
onus (gerado pelo jogo de soma zero) é distribuido entre todos os municipios do
estado. Nesses casos, 0os ganhos proporcionais (aumento do FPM per capita) geram
pouca oposi¢do local & emancipagdo, quando se pensa cada caso individuaimente,
porque $6 ha beneficios aos atores politicos municipais, tantoc da localidade
desmembrada quanto da sede municipal.

Entretanto, nos anos noventa, a grande intensidade nas emancipagbes em
alguns estados (como RR, P, MA e PB), fez com que os valores transferidos aocs
municipios fossem reduzidos. Isto ocorreu apesar do valor global do FPM repassado ao
conjunto dos municipios do estado ter aumentado. O efeito geral € a debilitagéo das
receitas publicas. O que gera a incapacidade de muitos municipios subsistir sem
transferéncias voluntarias dos estados e, por consequéncia, agrava a situacdo das
finangas publicas e prejudica o equilibrio orcamentario dessas unidades federadas.

Desta forma, o mesmo mecanismo institucional que incentivou os atores
locais a solicitar a transformacio das localidades em municipios, gerando as ondas
emancipacionistas recentes, também teve efeito sobre as decisdes politicas federais e
estaduais que restringiram a possibilidade de criar novos municipios. A edigdo da
emenda constitucional 15/1996 e as diversas altera¢gdes nas leis complementares
estaduais sdo alguns exemplos. Isso reforga a necessidade de envolver todo ¢ arranjo
institucional na explicagdo do processo emancipacionista, tanto na regulagdo geral
quanto nos seus efeitos Gltimos, que sdo a criagio de cada nova municipalidade.
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2.3.3 — Instituicbes Processuais

Entre os trés conjuntos de instituicdes, o tipo processual reune: 1) os
mecanismos enddgenos ac funcionamento dos parlamentos estaduais e 2) as regras
que delimitam a interagdo entre os atores politicos no processo legislativo de criagdo de
um novo municipio ou de alteragdo da regulamentagio estadual sobre os critérios
minimos exigidos & emancipagdo. Esses mecanismos moldam a interagio politica, pois
constrangem as estratégias e a capacidade que os atores politicos tem de implementa-
las nos diversos momentos de decisao que se sucedem até a lei de emancipagéo ou a
legislagdo complementar ser promulgada.

Os mecanismos processuais tém origem no arranjo institucional (legislagéo
federal e estadual). A Constituicio Federal determina as linhas gerais do processo
emancipacionista. Estas sao incorporadas a legisla¢io estadual, como a necessidade e
a abrangéncia da manifestagdo popular (plebiscito) e as exigéncias minimas a
emancipagao. Além disto, determina as normas basicas do funcionamento dos
legislativos estaduais. Estes dispositivos gerais possuem determinagdo sobre o
processo emancipacionista. Contudo, sao constantes. Como n&o ha variagéo entre as
unidades da federacio, ndo explicam as diferengas no ritmo e na intensidade da
criacBo de municipios nem a dinamica institucional nos estados.

Nestes dispositivos encontram-se 0s seguintes mecanismos: a necessidade
de maioria absoluta para aprovag@o de LC's (regulamentagio estadual) e derrubada do
veto do executivo; a exigéncia de maioria simples para aprovacdo de decretos
legislativos (autorizando os plebiscitos) e de leis ordinarias (leis de criagdo de
municipios e autorizacio de plebiscitos, no Rio Grande do Sul); a existéncia de
prerrogativas legislativas (decretos lei ou medidas provisérias)®® e o direito de veto total
ou parcial do executivo estadual; e a unicameralidade do poder legislativo estadual.

2 Segundo PEREIRA (2000:7-10), quatro constituighes estaduais atribuem ao executivo a prerrogativa de
editar MP's {(AC, Pl, S8C & TO). No caso de Santa Catarina, unidade da federagdo que é estudada
mais profundamente no quinto capitulo deste trabalho, foi possivel identificar a ccorréncia de algumas
MP's editadas pelo govermnador e posteriormente apreciadas pelo parlamento estadual. Entretanto,
como a propria constituicdo catarinense impede que as MP’s tratem de atos exclusivos do legislativo
(como as autorizagbes de plebiscitos ou a definigdo do regimento interno da casa) e de matérias
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Todas estas regras determinam as estratégias e os resuitados politicos. Por
exemplo, o poder legislativo unicameral impede que atores eleitos por sistemas
eleitorais distintos ou com interesses divergentes revisem leis produzidas por uma das
casas: o direito de veto, inclusive parcial, permite que o executivo selecione e negue-se
a sancionar artigos, paragrafos ou alineas das leis, alterando a deliberagéo da maioria
parlamentar; a necessidade de maioria absoluta, na derrubada de vetos e promulgacao
de LC’s, torna mais onerosa a ocorréncia dessas decisGes legislativas em comparagio
as deliberacbes sobre leis ordindrias e decretos legislativos (quando é exigida uma
maioria simples para a aprovagdo); e a auséncia de prerrogativas legisiativas ao
executivo estadual (como medidas provisdrias) limita o seu controle sobre a agenda do
parlamento e impede que esse transforme o status quo institucional, mesmo que
provisoriamente, sem a aprovagao prévia dos parlamentares.

Existern também muitas caracteristicas comuns no processo decisorio
estadual instituido pela legislagdo complementar estadual (conforme descrito na FIGURA
23 e na TABELA 2.8). A mais relevante, neste momentc, é a disparidade de
oportunidades de veto (em quantidade e qualidade) atribuida aos atores politicos. As
prerrogativas dos deputados excedem a de todos os outros atores. Isto maximizaria,
nas situacdes em que hé convergéncia nas preferéncias da maioria dos parlamentares,
a capacidade dos membros do poder legislativo implementar seus interesses.

Ha uma grande desvantagem institucionai do executivo estadual. Quando for
contréric as emancipagdes, para implementar suas preferéncias o executivo
necessitaria ter grande capacidade de controle externo sobre sua base de apoio no
parlamento para evitar a criag@o de municipios. Portanto, ha uma grande predisposi¢do
institucional para que a centralidade da decisdo politica sobre o processo
emancipacionista esteja situada na instancia legislativa.

reservadas as leis complementares (caso da regulamentagio das emancipagbes), seu efeito sobre o
processo emancipacionista € praticamente nulo. Além disto, como esse dispositivo aparentemente
contraria a Constituicio Federal e nSo ha estudos consistentes sobre a utilizag@o das MP's nos
estados, presumirei que essa prerrogativa do executivo nao tenha eficacia, mantendo inalterado ©
processo legislativo catarinense em comparagac aos seus similares, nesse aspecto institucional.

71



FIGURA 2.3 - FLUXOGRAMA DO PROCESSQO DECISORIO
DAS LEIS DE CRIACAO DE MUNICIPIOS
(Oportunidades de Veto que as “Instituicbes” atribuem aos atores politicos)
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TABELA 2.6 - Processo de Decisdo Politica
instancias e Oportunidades de Veto & Promulgagdo da Lei de Criag8o de Municipios

TENDENCIA DO VETO OCORRER,

- {a)
INSTANCIAS DE VETO | OPORTUNIDADES DE VETO TENDO EM VISTA OS INTERESSES DOS ATORES

_ @ Comissses (Especializada
Legislativo Estadual efouConstituigio e Justica) apresentar
parecer contrario ao pedido de plebiscito

Pouco Provavel, sé quando ha oposiclio sisterndtica a
emancipagéo ou fidelidade a um executive contrario

Pouco Provave!, s6 quando hd oposicéo sistemética 2

@ Plendrio rejeitar pedido de plebiscito emancipagfio ou fidelidade a um executivo contrario

@ Plenario ndo derrubar o Veto do Fauce Provéavel, mas pode ocorrer devidoe 3 existéncia de
Governador ao plebiscito (quando este ¢  maioria governista sélida e comprometida programética
___aprovado por lei) ou fisiclogicamente com o executivo

Pouce Provével, apds haver a aprovacao popular em

® Plenario néo aprovar a Lei de criagao plebiscito e devido aos inferesses dos legisiadores na

do municipio.

-~ pafronagem
AL nfic derrubar o Veto do governador  Extremamente Improvével, apés a assembiéia fer
a Emancipacao aprovado todo o processo, somente em casos alipicos

indeterminada, dado que ha vérias possibilidades
razodveis quanto aos interesses dos governadores nas
emancipacdes

@ Governador Vetar o plebiscito (quando

Executivo estadual !
esse & aprovado por lei}

Indeterminada, dado que ha vérias possibilidades
razodveis quanto aos interesses dos governadores nas
emancipactes

@ Governador Vetar a lei de criacéo do
municipio.

improvavel, artes da emenda n.¥ 15/1996, ocorrendo
somente em casos excepeionais; ou

Muite Provéavel, apés a emenda, com excego das
emancipagdes em micromunicipios

® Eieitores votando majoritariamente
Instancia Eleitoral contra a emancipacdo ou abstencdio de
mais de 50% do eleitorado

Provéavel somente para ¢ legislative, onde uma
quantidade pequena de votos pode definir a reeleigdo; no
caso do executivo parece desprezivel, pelo menos em
estados com eleitorado muito numeroso

@ Futuras votacdes para o executive e
legisiativo estadual influenciando as
decisdes pollticas

FONTE: Legislacao Cormnplementar Estadual.
A oportunidade de veto @ e @ sé estlio presentes nos estados em que a LC exige a aprovagéo da realizagéo do
piebiscito através de lei ordinaria (somente Ric Grande do Sul). Nos outros estados o piebiscito € aprovado por
resolugdo ou decreto legislativo, ndo havendo oportunidade de veto do executivo estadual.

Os deputados estaduais dispdem de quatro (ou cinco) oportunidades de veto,
sendo que estes possibilitam aos parlamentares obstar os interesses locais pela
emancipacéo e derrubar a oposi¢do (veto) do govemnador. Conforme o interesse
majoritario dos legisladores, na(s) comiss@o(des) e no plenario, as intengbes das
liderangas locais e do executivo podem ser derrotadas. Ao executivo compete somente
uma opg¢ao reativa (dupla, no Rio Grande do Sul). Caso n@o disponha de maioria
parlamentar governista sdlida e confidvel, sua capacidade de restringir as
emancipagbes torna-se pouco provavel Isto é ampliado. Sobretudo quando existir
outros mecanismos legais que ampliem a possibilidade de autonomia do legislativo,
principalmente diante de maiorias govemistas pouco confidveis. Aos eleitores cabe
apenas um veto direto (plebiscito) e outro vinculado as expectativas eleitorais dos
deputados estaduais. No entanto, a prépria operagio deste ultimo veto, na maior parte
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dos estados, maximizaria a autonomia do legislativo, ja que favoreceria a consolidagio
de um tipo de clientelismo eleitoral com os deputados agindo como policy brokers.

Como ja descrito, seria racionaimente esperado que, na auséncia de
oposicdo do executivo, a preferéncia da maioria dos deputados fosse pela aprovagéo
das emancipagbes. Portanto, o fator explicativo da possibilidade de reorientagdo do
processo de deciséo politica estaria na estratégia adotada pelo executivo estadual e na
sua capacidade em implementa-la em cada momento de decisdo do processo
emancipacionista (tanto na criagcdo de um municipio quanto na edi¢do/alteragdo da
regulamentacdo estadual). Evidentemente, quando o executivo opde-se as
emancipacdes, a existéncia de uma maioria parlamentar governista € uma condigzo
prévia para que essa escolha seja implementada pela Assembléia Legislativa. No
entanto, ndo é suficiente. Maiorias nao confiaveis e alguns mecanismos processuais
(cuja ocorréncia nas LC’s estaduais é variavel) poderiam determinar uma autonomia,
mesmo que pontual, do legislativo nas deliberagdes do processo emancipacionista,
sobretudo quando relacionadas a edigo de leis ordinarias de criagdo de municipios.

O primeiro indicador institucional desse tipo encontra-se na iniciativa do
processo legal das emancipagdes municipais. Ao contrario de outras leis ordinérias,
cuja iniciativa é estendida aos deputados, as comissdes e ao poder executivo, algumas
L.C's estaduais impedem que os parlamentares e o executivo iniciem o processo
legisiativo de criagdo dos municipios sem a solicitagdo prévia de um nimero minimo de
eleitores da localidade emancipanda.

A oportunidade (ou mesmo a exigéncia) da subscricdo parlamentar a lei de
criagdo de municipios torna a mesma dependente, para sua aprovagdo, da barganha
alocativa entre os parlamentares (logroliing). Isto, porque essa lei seria percebida, pelo
parlamentar que tomou & iniciativa e por seus pares, como uma lei clientelista, com
beneficios particularizados e custos generalizados. Diante da oposicao do executivo
(com maioria governista) & emancipagao, 0s custos de oportunidade politica, tanto da
apresentagdo da lei quanto da barganha com os outros deputados para sua aprovagao,
aumentariam a ponto de tornarem-se proibitivos. Aprovar a lei nesta situagao se tomaria
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quase impossivel, dado que o deputado teria que retribuir beneficios a seus pares que
compensassem a provavel retaliagio do executivo. Além disto, a expectativa de
retaliagdo do executivo sobre os deputados da base governista inibiria o interesse da
maioria dos seus membros na subscricéo de leis de criagdo de municipios.

Por outro lado, quando a subscrig8o é proibida, tanto os custos da iniciativa e
da barganha quanto a ameaga de retaliagdo do executivo sobre os deputados
inexistem. Pelo menos quando ndo for possivel determinar a patronagem. Como 0s
parlamentares ndo controlam a iniciativa @ ndo podem negar-se a receber 0s pedidos
de emancipacdo, a quantidade destes dependera das liderancgas locais. Contudo, a
tramitagdo e a aprovagdo desses pedidos no parlamento dependeriam do calculo
individual dos deputados sobre os beneficios eleitorais da emancipagdo. Estes
beneficios, mesmo sendo marginais, poderiam colocar em risco as expectativas
eleitorais futuras devido a possivel retaliagdo dos eleitores locais. A aprovagéo também
dependeria do custo das possiveis retaliagbes do executivo. Entretanto, esse custo
zero para os parlamentares oposicionistas e pequeno para 0s situacionistas, caso a
maioria governista seja fragil. Principalmente se muitos destes deputados estiverem
dispostos a n&o apoiar a posigdo do executivo. Desta forma, a proibicdo da iniciativa
parlamentar constitui-se num mecanismo que limita a capacidade do executivo impor
sancdes e predispde os parlamentares a conquistar uma certa autonomia politica no
processo deliberativoe. Isto ocorreria, principaimente, quando as demandas por
emancipagbes fossem suficientemente numerosas para envolver os interesses
eleitorais de muitos parlamentares governistas.

A segunda variavel institucional é o grau de autonomia que a tramitagéo da
emancipacio possui dentro do parlamento estadual, cujo indicador € a existéncia de
comissdes legislativas permanentes (especializadas) com a fungdo de tratar das
emancipagdes. A distribuigdo dos parlamentares entre as comissdes segue o critério da
proporcionalidade e da indicacéo pela lideranca partidaria. Portanto, é provavel que
maiorias governistas se reproduzam nas comissdes, pelo menos sob o angulo da
posicdo partidaria em relagdo ac governo. Entretanto, devido a especializacéo e aos
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interesses dos membros da comissao responsavel pelo tramite inicial do pedido de
emancipacdo, o papel dessas comissdes ndo € irrelevante na determinacdo do
prosseguimento das demandas emancipacionistas.

Quando o pedidc de emancipagdo é aceito pela comissdo e enviado a
deliberacéo do plenario, a possibilidade deste negar a realizagéo do plebiscito é muito
restrita. Isto, devido a visibilidade publica do processo de votagdo e ao aval técnico da
comissio especializada. Além da provavel retaliacdo dos eleitores locais, negar o direito
a manifestacdo da soberania popular através da consulta piebiscitaria pode denegrir a
imagem democratica dos parlamentares. Portanto, uma eventual votagdo contraria a
realizacdo do plebiscito ampliaria as expectativas negativas de cada deputado quanto
ao seu desempenho eleitoral futuro.

Na auséncia de comissdes especializadas, o mérito da guestdo é analisado
pela CCJ (Comissdo de Constituigdo, Justica e Redagio de Leis), cujos membros tem
muitas atribuicOes. Quase todas proposi¢cdes tramitando na assembléia devem passar
pela mesma. Devido a sua centralidade, essa comiss@o costuma ser ocupada por
parlamentares muito afinados com a posicao partidaria. Portanto, diante da oposigéo do
executivo com maioria parlamentar e da maior confiabilidade dos membros governistas
da CCJ, seria logicamente baixa a probabilidade de encaminhamento ao plenario de
uma proposicio emancipacionista. Isto ocorreria por uma estratégia protelatéria ou pela
rejeicdo devido a uma maior acuidade no exame dos requisitos a emancipacao.

Nos parlamentos estaduais em que existe comissZo especializada, 0 mérito
da demanda € analisado por critérios mais permissivos e a probabilidade de parecer
favoravel aumenta comparativamente as decisdes da CCJ. Desta forma, depois de ter o
mérito aprovado pelos deputados especialistas, quando a CCJ e o plenario tiverem que
opinar sobre a matéria, os custos eleitorais para abortar o pedido de realizagio do
plebiscito aumentaria a probabilidade deste vir a ser aprovado. Combinada a proibicéo
da subscricdo parlamentar, a existéncia de comissdes especializadas constrangeria as
escolhas dos membros de uma maioria governista pouco sélida, maximizando a
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possibilidade de autonomia do legislativo na deliberacdo sobre as demandas
emancipacionistas.

O ditimo indicador institucional é a forma de aprovagio da consulta
plébiscita’ria (por decreto legislativo ou lei ordinaria). Caso seja através de lei, o
executivo passa a dispor de uma segunda oportunidade de veto & emancipacao. Neste
caso, um veto privilegiado, porque impede que o legisiativo decida autonomamente pela
realizacdo do plebiscito. Apds o eleitorado local aprovar a emancipagéo em consulta
popular, votar contrariamente & criagdo do municipio possui um custo elevadissimo
para os deputados estaduais. Dificiimente os legisladores, inclusive da base governista,
néio aprovariam a lei de emancipagio ou deixariam de derrubar um veto do executivo.”®

Por outro lado, quando a realizaggo da consulta plebiscitaria é aprovada por
lei ordinaria, aumenta consideravelmente a capacidade do executivo abortar o processo
de emancipacdo municipal. Isto, porque a aposigdo de um veto do governador ao
projeto de lei exige a manifestago da maioria absoluta dos parlamentares para
derruba-lo. O que, sem o respaldo da manifestagdo do eleitorado local, seria pouco
provavel de acontecer quando existisse maioria governista sélida na assembiéia. Ao
contrario, a aprovacao por decreto legislativo, por exigir maioria simples sem restricao
direta do executivo, aumenta a probabilidade de aprovagéo da consulta plebiscitaria.

Esta variacdo ocorreria porque, mesmo para uma parcela dos pariamentares
da base governista, contrariar a manifestagdo dos eleitores iocais em plebiscito teria um
custo eleitoral mais elevado que a possivel retaliacdo do executivo. Assim, a forma de
aprovacdo do plebiscito amplia a perspectiva de autonomia legislativa da assembléia,
sobretudo diante de uma coalizdo governista fragil, pelo nimero de deputados da base
de apoio que deixariam de apoiar a posigdo do executivo. Neste sentido, a
probabilidade da autonomia deciséria da assembléia acontecer deveria ser maior
quanto menor for o nimero de deputados necessarios para a aprovagéo da realizag@o
da consulta plebiscitéria pelo legislativo. Portanto, alta, quando for aprovada por decreto

2 gobre os diferentes dispositivos legais presentes nas prerrogativas de veto dos govemadores e na
votagdo do mesmo pela Assembléia Legisiativa, ver PEREIRA (2000:5-7).
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legisiativo, sobretudo quando esse procedimento estiver acompanhado dos outros dois
mecanismos institucionais: proibig¢do de iniciativa legal aos parlamentares e existéncia
de comissdo especializada; e baixa, quando a aprovagéo ocorrer por lei ordinaria.*

2.4 - Definicao das Hipoéteses e Operacionalizacao das Variaveis no Estudo
Comparativo do Processo Emancipacionista

Tendo como base somente ©s interesses dos atores politicos, sem a
determinagiio dos mecanismos institucionais, a hipétese preliminar sobre os resultados
legislativos no processo decisorio das emancipagdes foi definida da seguinte forma: a
maioria dos deputados estadual decidiria favoravelmente pela aprovagdo da lei de
criacdo do municipio sempre que o executivo estadual fosse favoravellindiferente ou
guando o governador fosse contrario mas ndo tivesse © apoio de uma maioria
governista na assembléia.

Esta aproximacao explicativa inicial tem um poder explicativo muito restrito e
impreciso, sendo incapaz de satisfazer os objetivos da abordagem proposta. O arranjo
institucional gerado pela Constituicdo de 1988, conforme visto, atribuiu um papel central
ao poder legislativo estadual na decisdo sobre as emancipagdes municipais. Primeiro,
pelo deslocamento da regulamentagdo para a esfera estadual através de leis
complementares. Segundo, peic dominio formal do processo decisério, devido as
oportunidades de rever a decis&o de todos os outros atores. Isto restringiu a capacidade
de do executivo estadual em limitar a autonomia dos parlamentares nas deliberagbes
sobre a criagdo de municipios, mesmo quando € apoiado por uma maioria governista.

Alem disto, 0 processo emancipacionista estadual possui um escopo mais
ampio que a decisdo sobre as leis de emancipagdo municipal. Esse incorpora a

% Esta relagdo deveria ser mais vélida numa comparagdo entre duas situacdes similares. Porque seria
possivel que, guando comparados estados diferentes, mesmo que por critérios proporcionais, a
aprovagdo por maioria simples poderia ser mais onerosa que a aprovac¢do por maioria absoluta. A
fragilidade de uma coalizéo govemista nao pode ser st medida pelo nimero excedente de votos que
possui, mas, também, conforme seu tipo (programaticaffisiologica), e pela diferenciagdo ideolbgica
dos partidos ou pela disponibilidade de recursos para barganha entre executivo & maioria govemnista.
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regulamentagdo estadual (institucionalizacso). Isto é, a definicBo das exigéncias
minimas & criacdo de novos municipios e da forma que deve tramitar o processo
legislativo sobre a fragmentag&o politico-administrativa dentro do estado. Juntamente
com o resultado da interacdo entre legislativo e executivo, a dindmica dessas
instituigbes delimitadoras e processuais (estabilidade/mudanga), determinaram o ritmo e
a intensidade emancipacionista nos estados.

FIGURA 2.4 - PROCESSO DE DECISAD POLITICA (MUDANGA INSTITUCIONAL)

Preferérciasfinteresses : :
dos atores ervolvidos . i
7o processo de decielio ‘\““:&- Interagio Estratégica . Ri%}ilf';g%%s
! DECISAO POLITICA !
! ; CUTOOMES CONSEQUENCIAS
! do de irte ! . (intencioraisiio intencionais)
e oo eriomio || | commorioos | [ G partoropromnce
.| INSTITUIGOES ! pela: delimitagho das oportunidades! decisda pofitica (segundo as
> POLITICAS | de velo; promogdo, oundc, de Y Irtancles dos atorss
! maiorias estiveis; sistematizagho | OUTCOMES irfividuasis envolvidos}
1 de preferéneias individuais; e : INSTITUCIONAIS
v i promogaio de equilibrios & intergAo.: {Mudanga Institucional)
e i dm s ammm———————-— 1
RESULTADOS
ELEITORAIS

A dinamica do processo emancipacionista envolve a continuidade histérica
dos eventos e decisbes, que resultaram na criacdo de municipios e na alteragio das
regulamentagdes das emancipagbes. Isto gera efeitos em todo conjunto institucional
relacionado ao fendmeno, como um subproduto destas decisdes na interligada teia
federativa brasileira. Como pode ser visto na FIGURA 2.4, a dindmica do processo
acrescentaria um elemento a explicagdo. Este elemento € a capacidade de
retroalimentacéo que os resultados politicos e suas consegiéncias (intencionais ou
ndo-intencionais) tem sobre a definico e a transformac@o dos interesses dos atores
politicos e, portanto, sobre como novas decisbes seriam tomadas em momentos
subseqientes. Isso poderia explicar algumas mudangas de estratégia adotadas por
governadores em curtos periodos de tempo. De fato, a atuagio deste ator politico
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parece ser muito dependente de como suas expectativas sdo alteradas pelas
consequéncias dos resultados politicos. Entretanto, numa situagdo em que as
consequéncias do processo fossem muito incisivas, isto também poderia implicar na
redefinicdo dos interesses e das estratégias de alguns parlamentares

Portanto, decisdes contraditdrias, tomadas por um mesmo ator no curso do
processo, n&o seriam, necessariamente, originadas pela falta de racionalidade desses
atores ou da escolha entre multiplas situagbes aceitdveis. Possivelmente essas
decisbes resultem do estabelecimento de uma nova racionalidade gue provoque a
mudanga nas escolhas e estratégias anteriormente adotadas. Estas alteragbes nas
preferéncias dos atores permitiriam a transformacgdo, inclusive radical, de algumas
instituicdes (regulamentacbes estaduais) sem que houvesse a substituicdo dos atores
ou alteragGes na coalizdo govemista. Mudangas que ocorreriam ndo somente devido a
resultados eleitorais que substituissem parte dos atores no processo decisorio.

2.4.1 — Hipbteses

Nesta abordagem, a comparagdo do processo emancipacionista nos
estados, a explicagdo de suas causas, da variacdo em seu ritmo e intensidade e da
dindmica institucional, & construida através de um conjunto de hipdteses que
relacionam as proposi¢cdes sobre a racionalidade instrumental dos atores politicos, os
mecanismos institucionais, os resultados eleitorais/aliangas politicas e o policy
feedback. As duas primeiras hipéteses procuram determinar a variagdo do processo

emancipacionista (ver diagrama geral das hipdteses na FIGURA 2.5):

1) Quanto mais favoravel for a posicdo estadual sobre as emancipacdes (resultante da
relacdo de forgas na interag@o executivo/legislativo) e quanto maior o estoque de
localidades emancipaveis, maior a ocorréncia relativa de emancipagdes municipais
no estado.

2) A institucionalizag&o/alterag@o da reguiamentag&o estadual e o sentido da mesma
(em facilitar ou dificultar as emancipagdes) depende da interagéo entre 0 executivo
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e o legislativo estadual e do tamanho/consisténcia da coalizio de governo existente
no legislativo estadual (constituida por resultados eleitorais ou por aliangas politicas
posteriores): (a) quando for minoritéria, a lei promulgada tenderia a facilitar as
emancipacdes (comparada ao status quo); (b) quando for majoritaria, com apoio
vigoroso, o sentido da lei dependeria do interesse do executivo em facilitar/dificultar
as emancipagdes; (¢) quando for majoritaria, com apoio fragil, o sentido da lei
dependeria de barganhas pontuais entre o executivo e o legislativo.

FIGURA 2.5 - HIPOTESE (DIAGRAMA GERAL)
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As trés hipdteses seguintes especificam a determinagdo dos
constrangimentos institucionais e histéricos sobre as decisbes politicas no processo
emancipacionista e a disponibilidade efetiva de localidades emancipaveis. A primeira
relaciona a variago das instituicbes as estratégias dos atores na interacdo
executivoflegisiativo e, por decorréncia, & posicdo predominante sobre as
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emancipacdes na interagdo executivollegisiativo estadual. As duas seguintes
dimensionam o tamanho do estoque de localidades emancipaveis nos estados e o
potencial emancipacionista individual de cada localidade.

3) A expectativa de ocorréncia de autonomia do legislativo & maior quando: a) as
liderangas locais possuirem a exclusividade na iniciativa do processo legislativo de
criagdo de municipio, a realizagéo do plebiscito for aprovada por decreto legisiativo
el/ou existir comissdes especializadas na Assembléia Legislativa; e b) for majoritaria
(mas fragil) ou minoritaria a coalizo governista na Assembléia Legislativa.

4) A extensao do estoque de localidades emancipaveis varia conforme as exigéncias
presente na regulamentagdo sobre as emancipagdes e a quantidade de localidades
(distritos, vilas, lugarejos, etc.) ndo constituidas em municipio no estado.

5) O potencial individual de emancipagdo de cada localidade desse estoque é
determinado pela extensdo do eleitorado que deve se manifestar na consulta
plebiscitaria (somente os eleitores da area emancipanda ou todos os eleitores dos
municipios envolvidos na emancipagao).

As Ultimas trés hipdteses descrevem a determinac@o dos resuitados
eleitorais e das aliangas politicas posteriores sobre as coalizbes governistas, ©
feedback dos resultados politicos sobre as instituicdes e como as conseqéncias do
processo alteram as escolhas dos atores na  historicidade do processo
emancipacionista:

6) Quanto mais intensamente as conseqiéncias (intencionais/ndo intencionais) dos
resultados das decisbes politicas (emancipacbes e regulamentagdo) forem
percebidas de forma negativa pelos atores politicos (principalmente o executivo),
maior a probabilidade que esses sejam contrarios a criagdo de novos municipios.

7) Quando os resultados das decisfes politicas alteram o contexto institucional das
emancipagdes, podem ocorrer mudangas no equilibrio das relagdes de forgas entre
executivo/legisiativo (posigdo favoravel/contraria as emancipagbes) devido a
variagdo nos mecanismos institucionais que constrangem o processo de interagio.
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8) O tamanho e o tipo de coalizéo de governo (apoio dos deputados estaduais ac
executivo) € determinado pelos resultados eleitorais e pelo momento de sua
definicio, podendo ser: (a) majoritéria e vigorosa, quando a maioria absoluta dos
membros do parlamento que apéia o executivo resulta de acordes partidarios
anteriores aos resultados eleitorais; (b) méjoritéria e fragil, quando uma maioria
absoluta é formada por aliangas politicas posteriores & eleigdo, (¢) minoritaria,
quando a maioria da assembléia ndo participa da coalizao de apoio ao executivo.

2.4.2 - Operacionalizagdo das Variaveis

O teste empirico das hipéteses é realizado através de um conjunto de
variaveis e indicadores dos resultados politicos, dos mecanismos institucionais e da
motivacdo dos atores em relagdo as emancipagoes. Para a maioria das variaveis foi
atribuido valor para simplificar a correlagio entre as mesmas nos capitulos seguintes. A
descricdo das variaveis, os valores atribuidos e a caracterizagio de sua variag@o estdo
expostos na TABELA 2.7.%

Os valores sdo atribuidos de forma crescente (conforme a expectativa de
aumento na intensidade do processo emancipacionista estadual). quanto mais baixo o
valor atribuido as variaveis dependentes, menor a ocorréncia dos resultados ou menos
permissiva € a regulamentacdo criada ou a orientacdo de suas possiveis

3 Nao foram atribuidos valores a quatro varidveis descritas no diagrama geral das hipteses. Ao
indicador INTERESSES, porque este descreve, de forma simplificada, o modelo de expectativas sobre a
racionalidade das escothas dos atores politicos envolvidos no processo decisorio. Desta forma, a nao
ser que exista evidéncia ao contrario, sera sempre atribuido 2 maioria dos parlamentares ¢ inferesse
dominante favordvel as emancipagbes. Enquanto o interesse do executivo sera dependente,
prioritariamente, da percepgdo desses atores sobre as conseqiéncias do processo emancipacionista ,
o que somente é verificavel na amostra de estados (BA, PE, RS, 8C e SP) em gue o processo
emancipacionista foi investigado com maior detalhamento. Ja a variavel LOCALIDADES & um indicador
quantitativo continuo da disponibilidade de distritos, vilas ou lugarejos nos estados. Enquanto as
outras duas varidveis (MUDANGA INSTITUCIONAL & CONSEQUENCIAS) expressam o feedback entre os
resultados politicos {din@mica institucional e percepgéo das conseqiéncias pelos atores) e suas
causas (mecanismos institucionais e preferéncias dos atores politicos), envolvendo o processo
emancipacionista na historicidade politica. Como tal, essas varidveis, bem como as hipoteses a elas
associadas, complementam a explicagdo do fendmeno. Os indicadores derivados dessas varigveis
serviriam & interpretagdo historica do processo emancipacionista, sobretudo nos estudos de caso que
possam aprofundar a investigacgo da criagéo de municipios, o que é realizado nos ultimos capitulos
deste trabalho.
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transformacbes posteriores; quanto mais baixo o valor atribuido as varidveis
independentes e seus indicadores, menos provavel seria a ocorréncia dos fendmenos
descritos pelas variaveis dependentes. Portanto, tendo em vista as evidéncias
empiricas das unidades de comparacio (estados), as hipdteses terdo maior validade
explanatéria quanto mais significativa e direta for a correlagdo positiva entre as
variaveis independentes e dependentes e mais demonstravel for o nexo entre os fatores
explicativos descritos e 0s resultados politicos a esses associados.

TABELA 2.7 - Atribuigdio de Valores as Variaveis do Processo Emancipacionista

VARIAVEIS DEPENDENTES VALOR |DESCRIGAO

0 Baixa, emancipagdies municipais no estado abaixo da média dos

EMANCIPAGAQ - intensidade relativa de estados
emancipagdes 4 Alta, emancipagdes municipais no estado acima da média dos
estados
DINAMICALC - sobre a 0 Legislacdio afterada para dificuitar as emancipagfes

institucionalizacfio/alteragdo na Lei
Complementar estadual

VARIAVEIS INDEPENDENTES VALOR |DESCRICAO

0 Executivo contrario as emancipages municipais com apoio de
maicria no legislative

INTERAGAQ(EXEC /LEG.) - posigio politica 1 Oposicio do executivo e maioria governista nio confiavel no

i Legislag@o alterada para facilitar as emancipagdes

resultante do equilibrio de forgas na legisiativo, resuitando em autonomia instavel e pontual do legislative
interacdo entre o executivo e o legislativo Oposicio do executivo e coalizdo governista minoritaria no
estadual nas decisGes politicas sobre o 2 legisiativo, autonomia estavel do legisiativo, independentemente da
processe emancipacionista posicac do executivo

3 Executivo e Jegislative favordveis as emancipages municipais, ou
executivo indiferente com opoesigdo pontual

ESTOQUE - disponibilidade de localidades o Baixa abaixo da média dos estados
emancipveis 1 Alta, acima da média dos estados

INDICADORES VALOR ]DESCRIQAO

COALIZAO - de governo, apoio dos deputados 0 Majoritria e vigorosa, maioria absoluta constituida na eleiggo

@a executivo e_stad_uai, segundp o8 1 Majoritaria e il, maioria absoluta constituida apés a eleiclo
resuitados eleftorais efou as aliangas Minoritaria
peliticas posteriores ANomans

PERMISSIVIDADE - da reguiamentago
{federal ou estadual) vigente, segundo o
requisitc minimo & emancipagéo
{populagiofeleitorado}

Baixa, 10 mil ou mais habitantes para criaciio de municipio
Média enire 5 e 10 mil habitantes

Alta, entre 2,5 e S mil habitantes

Muito Alta, 2.5 mil ou menos habitantes

PLEBISCITO - Extensao do eleitorado gue Dois) Municipio{s) envolvido(s) na emancipagic

GEN - | K

<

vota na consufta plebiscitaria 1 Da Localidade Emancipanda
INICIATIVA - atores 0?"‘ ?Igg*:” C;gaﬁv'a de 4 0 Parlamentares podem ou devem subscrever a iniciativa legislativa

;g:::;‘a;;r;igrocesso egislativo de criagdo do 1 Liderancas locais possuem a exclusividade da iniciativa legislativa
VETO - Tipo de aprovagéo da consulia ] Por lei ordindria. com sancdo do executivo estadual

plebiscitaria 1 Por decreto legisiative, sem sang3o do executivo estadual
COMISSAQ - Especializada na Assembléia g Nio existe, as emancipacdes sfo recebidas pela CCJ

Legislativa 1 Existe
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CAPITULO 3 = INSTITUICOES, PROCESSO DECISORIO E RELACOES
EXECUTIVO/LEGISLATIVO NOS ESTADOS:
DESCRICAO COMPARATIVA DO PROCESSO EMANCIPACIONISTAE
VERIFICAGAO DAS HIPOTESES

3.1 - Descrigcao Comparativa das Emancipac¢oes Municipais

Um aspecto fundamental das emancipag¢des municipais foi pouco observado
pelos pesquisadores que investigaram o problema: a diferenciagdo na intensidade das
emancipagbes por estado. Mesmo que todos os estados brasileiros tenham
apresentado alguma ocorréncia de criacdo de municipio, a onda emancipacionista n&o
foi um fenémeno totalmente nacional, mas localizado e concentrado em alguns estados.
Apesar deste ser um aspecto central do processo emancipacionista brasileiro, ndo ha
na literatura sobre o tema nenhum estudo comparativo que aborde diretamente essa
questdo, seja para explicar suas causas ou para verificar o impacto diferenciado do
ritmo das emancipagdes sobre os estados.

A variacdo na intensidade das emancipacdes em cada estado € facilimente
identificavel (ver FIGURA 3.1 e Anexo 3). Antes da promulgacgao da Constituicdo de 1988
e da transferéncia da regulamentacdo a esfera estadual, a criagdo de municipios foi
extremamente limitada e concentrada em alguns estados. Essas emancipagbes
ocorreram, principalmente, nos estados das Regibes Norte e Centro-Oeste e, fora
destas regites, nos estados da Bahia, do Parana, do Rioc Grande do Sul e do Ceara.
Conforme ja havia sido descrito no capitulo anterior, foi 0 reordenamento institucional
do arranjo federativo brasileiro apds 1988 que permitiu a criagio de milhares de novos
municipios no restante do pais. Nas unidades da federag3o das Regides Sul, Sudeste e
Nordeste, as exigéncias da legislacdo federal limitavam consideravelmente a
disponibilidade de localidades emancipaveis. A edigdo de regras estaduais mais
permissivas impulsionou a onda emancipacionista dos anos oitenta e noventa.
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FIGURA 3.1 - Incremento (%) dos Municipios (1980-1988 e 1989-2001)
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Mesmo apés 1988, em termos proporcionais, a maioria dos estados das
Regides Norte e Centro-Oeste destacam-se na criagdo de municipios Porém,
quantitativamente, as emancipa¢Ses na maioria dos estados dessas regides néo sdo
tao relevantes. Uma base municipal muito pequena determinou o altissimo indice
relativo de emancipagbes desses estados. Também deve ter contribuido para isso a
caracteristica de fronteira, a criacdo de novos estados a partir dos antigos territorios ou
pela reparticdo territorial e a autonomia estadual para regulamentar as emancipagdes.

Né&o pretendo afirmar com isso que as causas das emancipacGes municipais
nos estados das Regides Norte e Centro-Oeste sejam totalmente distintas do restante
do pais. Entretanto, a partir dos dados anteriores a promulgacio da Constituicdo de
1988, & possivel notar que a ocorréncia de um grande incremento relativo na base
municipal de alguns desses estados vinha ocorrendo independentemente das
mudancas institucionais. Ac contrario disto, nas oufras regides brasileiras as
transformacgdes institucionais tiveram um papel preponderante na determinacdo das
emancipag¢des municipais.

Outra caracteristica verificavel no processo € a similaridade no incremento
relativo das emancipagdes ocorrendoc em estados com indicadores sécio-econdmicos
absolutamente distintos: Rio Grande do Sul e Piaui dobraram a quantidade de
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municipios; Santa Catarina, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Paraiba ficaram um pouco
acima ou préximos da média brasileira. Os estados com baixos indices também
apresentaram a mesma discrepéancia sécio-econdmica. Por exemplo, estdo nesse grupo
estados tdo dispares socialmente quanto Minas Gerais e Ceara, Sao Paulo e Rio
Grande do Norte. Como orientagdo geral, esses dados reforcam a obje¢éo as hipdteses
explicativas do fendmeno emancipacionista que se sustentam somente em aspecios
sociais (econdmicos, culturais, demograficos) ou que determinem algum tipo de
teleologia funcionalista para sua ocorréncia.

Nas regides Sul, Sudeste e Nordeste, onde foram gerados 80% dos novos
municipios criados apés a ConstifuicBo de 1988, as causas dessa diferenciagéo
parecem ter pouca relagdo com as caracteristicas sécio-econdmicas ou geograficas de
cada estado. Isto reforga a abordagem explicativa desse fendmeno através das
condicbes politico-institucionais que tornaram possivel a sua ocorréncia. A
descentralizag&o politica gerada pela Constituico de 1988 determinou a transferéncia
da regulamentacBo das emancipagbes da Unido para os estados. A autonomia
institucional dos estados, na elaboragdo da regulamentagio e no processo decisdrio, foi
o elemento decisivo para o ritmo diferenciado na criag&o de novos municipios.

Antes de 1988 existiam muito poucos distritos legaimente emancipaveis fora
das regides de colonizagdo do Norte e Centro-Oeste. Nao € estranho, portanto, que
parcela significativa dos municipios criados na segunda metade da década de 80
desrespeitavam a legislagdo vigente. Segundo os dados populacionais do IBGE, cerca
de Vs das emancipacOes foram irregulares. Isto parece ter ocorrido em virtude de uma
crise de legitimidade das instituigbes geradas pelo governo militar. A LC 01/67 (Lei
Complementar Federal) teve sua eficacia juridica limitada aos casos em que a
emancipagéo de alguns desses municipios foi objeto de disputa judicial.’ Nos casos em

' Numa consulta ao STF (Supremo Tribunal Federal) foi possivel verificar a existéncia de vérios

Acordaos (n.° 9.054, 9.072, 8.276, por exemplo) indicando a eficacia juridica da LC 01/67 enquanto os
estados ndo haviam editado suas leis complementares.
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gue o processo tramitou nas Assembiéias Legislativas sem haver recurso judicial os
municipios foram criados.?

Um outro aspecto do processo emancipacionista recente € a maior
fregiéncia de municipios criados com pequena populag@o. Cerca de 80% dos
municipios criados, apds 1988, tem menos de 10.000 habitantes. Na Regido Sul estes
s30 95% do total.> A emancipagdo municipal recente &, fundamentalmente, uma
questdo que envolve os micro e pequenos municipios do interior. A diminuicdo das
exigéncias a emancipagdo municipal pelas legislagcbes estaduais, juntamente com os
outros determinantes institucionais (estimuladores e processuais) citados no capitulo
anterior, esta diretamente relacionada a criagdo de municipios. Isto fica mais claro
quando se verifica que cerca de % dos novos municipios néo poderiam existir dentro do
quadro legal anterior a Gltima Constituicgo Federal.

3.1.1 — Regulamentacg&o Estadual e Potencialidade das Emancipages

Em conjunto com a dinamica da interagao executivo/legislativo estadual e de
alguns mecanismos especificos do processo legislativo, a transferéncia da
regulamentacdo das emancipagbes aos estados € um determinante fundamental a
compreensdo da variagdo estadual na intensidade emancipacionista. A maior
permissividade das regulamentagdes estaduais, quando comparadas a LC 01/67 (ver
TABELA 3.1), ampliou o estoque de localidades emancipaveis e permitiu a criagdo de um
grande nimero de novos municipios. Com exce¢do de Pernambuco (desde a primeira
regulamentacdo), Ceara e Pard (que modificaram suas leis complementares para
dificultar as emancipagdes), todos os estados brasileiros mantém, atualmente, regras

2 0 caso do municipio de S&o Jodo do Polésine-RS, antigo distrito de Dona Francisca-RS, revela esse

tipo de ocorréncia. O municipio, gue somou a populacio de 2.583 hab. na “Contagem 1936" (IBGE),
SO conseguiu emancipar-se em 1992, através dos critérios da LC Estadual 9.070/90. Em 1986 o
municipio ja havia pleiteado a emancipacio, que foi declarada inconstitucional devido a um recurso
julgado pelo STF. Entretanto, no mesmo ano outros municipios gauchos foram criados apresentando
populagdo aguém da exigida pela LC 01/67. Porém, nenhum desses teve sua emancipacio
questionada juridicamente. Cf. VizzoT76 (1887:70 e seg.)

Ver dados sobre a popula¢do dos novos municipios na TABELA A3.2{ANEX0 3).
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mais permissivas do que a estabelecida pela legislacdo federal editada pelo regime
militar. A grande maioria dos estados produziu regras extremamente mais favoraveis a
criagdo de municipios, inclusive na maioria dos casos em que houve alteragbes para
torna-las menos permissivas.®

TABELA 3.1 - Nivel de Permissividade as Emancipacdes Municipais das Legislagdes Estaduais™

Nivel de Permissividade™ | Quantidade | Unidades da Federagéio
Muito Alto (até 2.500) 9 RS, SP, MG, GO, MA, RR, AM, AC, AP
Alto (entre 2.500 e 5.000) 7 TO, SC, PR, PB, PI, RN, MT
Médio (entre 5.000 e 10.000) 7 RJ, ES, AL, SE, BA, RO, MS
Baixo {10.000 ou mais) 3 PE, CE, PA

FONTE: Legislagio complementar estadual e Contagem S6/BGE.
“ Segundo legislagdo estadual vigente nas UF's e comparadas a LC federal 01/67.
=) Em funcdio do principal requisito (populagdo/eleitorado) exigido na legislagéo estadual.

Em termos objetivos, a regulamentacdo estadual determinou, em conjunto
com as instituicdes federais e municipais desse tipo, o estogue de localidades
legaimente emancipavel em cada estado. A dindmica nesse tipo de instituicéo (federal e
estadual) e as emancipagdes municipais das décadas de oitenta e noventa alteraram a
possibilidade futura de fragmentagdo municipal nos estados. Caso fosse possivel limitar
a previsdo de novas emancipagdes aos distritos municipais constituidos, haveria perto
de mil potenciais novos municipios em todo Brasil. Mais especificamente, cruzando os
dados do IBGE com as leis complementares estaduais, existiriam 962 distritos aptos a
solicitar sua emancipagdo em um universo de 4.273 distritos que ndo s&o sede de
municipios.® No entanto, em fungdo das exigéncias impostas pela Emenda
Constitucional 15/1996, somente uma parcela reduzida desses teria efetivamente uma
grande potencialidade de tornar-se um novo municipio.®

4 Ver as Legislagbes complementares estaduais e sua dindmica na TABELA A3-3 (ANEXO 3).

> A potencialidade estd estritamente relacionada & existéncia no distrito da populagéo (ou eleitorado)
minima exigida pela legislagdo complementar estadual. Obviamente, caso a lei ndo exija, outras
localidades (vilas, povoados, etc.) poderiam estar habilitados a solicitar sua emancipagao. Alem disto,
outros requisitos legais poderiam reduzir 0 estoque emancipdvel de cada estado. Devido a
incapacidade de mensuragao, estas situagbes nédo foram especificadas na analise da potencialidade
geral de emancipagéo de cada estado.

8 Ver a potencialidade de emancipagéo dos distritos na TABELA A3-4 (ANEXO 3).
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Mesmo que a analise restrita aos distritos municipais impega uma maior
precisdo sobre o potencial efetivo de localidades emancipaveis, a utilizagdo do dado
disponivel permite uma apreciacdo interessante dos desdobramentos futuros do
processo emancipacionista. A primeira observacdo envolve a recentralizagdo da
regulamentacéo das emancipagdes municipais. Os efeitos da Emenda 15/96 (a
abrangéncia do plebiscito) sobre a criagcdo de novos municipios deverdo ser muito mais
incisivos que a legislacao restritiva imposta pela ditadura militar nos anos sessenta.

A LC federal 01/67 somente limitou a criagdo de micromunicipios nos
estados mais populosos. Nos estados com populacdo inferior a dois milhbes de
habitantes, as exigéncias eram progressivamente mais permissivas. Entretanto, a mais
recente intervencédo federal na autonomia estadual em regulamentar sua divisdo
politico-administrativa fez exatamente © contrario: ampliou a probabilidade da
ocorréncia de novas emancipagdes preferenciaimente pela fragmentacdo de pequenos
e micromunicipios. Ou seja, mesmo sem haver um ambiente democratico, as
localidades resultantes das areas de colonizacéo (fronteira) do Norte e Centro-Oeste,
ou mesmo da dindmica da urbanizagdo em outras regibes, nunca foram impedidas de
transformarem-se em municipios durante o regime militar.

Porém, no futuro, em virtude das novas regras do atual regime democratico,
localidades semeihantes dificimente serdo emancipadas. Provavelmente, devido &
dificuldade de mobilizag&o do eleitorado da sede dos municipios, novas emancipagdes
acontecerdo somente nas regides rurais de aiguns poucos estados brasileiros. Quase
sempre entre localidades que sé sobrevivem devido as transferéncias do FPM. O
objetivo de diminuir as emancipagdes foi alcancado, mas as custas de uma idgica
institucional antifederalista e com efeitos mais perversos que qualquer regra
anteriormente editada pela Unido.

Certamente faltou na reagdo federal as emancipacdes municipais uma
percep¢ac mais clara da dindmica do processo. A maior parte dos estados, seja pelo
esgotamento de localidades disponiveis ou pela alteragdo da regulamentagéo (ou por
ambos), ja ndo possuia condigdes legais de criar novos municipios no mesmo ritmo
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anterior. Alguns estados, como Acre, Piaui e Mato Grosso do Sul, inclusive, n&o teriam
qualquer possibilidade momentanea de aumentar sua base de municipios porque
haviam esgotado o estoque com as emancipag¢des da Ultima década.

Poucos estados (SP, MG, RS, RJ, BA, MA e PR) ainda concentram um
potencial emancipacionista relevante. Nos casos de S&o Paulo e do Rio de Janeiro,
como a maior parte dos distritos emancipaveis encontra-se nas conurbagbes mais
populosas do Brasil, a expectativa de haver a criagdo de novos municipios €& muito
baixa. Antes da Emenda 15/96 esse tipo de emancipagio j& era rara. Apds essa
alteragdo constitucional o desmembramento tornou-se quase impossivel.

Outros estados, como a Bahia, 0 Maranhdc e o Parana, teriam a
possibilidade de criar algumas dezenas de municipios atraves de distritos localizados
no interior. Porém, a maior concentragéo de potenciais novos municipios estaria em
Minas Gerais e no Rio Grande do Sul. Mesmo assim, nada comparavel aos surtos
emancipacionistas da década de noventa, tanto pela redugo da disponibilidade de
localidades emancipaveis quanto pela crescente posicdo politica contraria as
emancipacbes. Portanto, as condigdes para limitar a intensidade emancipacionista ja
existiam antes da dura intervencio do govermno federal na autonomia dos estados.

3.2 - Verificacdo das Hipoteses no Estudo Comparativo
do Processo Decisério das Emancipagoes Municipais

3.2.1 - Correlagbes Preliminares

Ha uma correlagdo estatistica direta e positiva entre o nivel de
permissividade das leis estaduais e os indices relativos de emancipagdo em cada
unidade federada (ver TABELA 3.2). Quando s@o cruzados os requisitos minimos
(exigéncias sobre a populago/eleitorado que estiveram presentes na maior parte da
década de noventa na legislacio complementar dos estados) com a intensidade
emancipacionista estadual (cumulativa entre 1998 e 2001), verifica-se 0 enquadramento
esperado de parcela significativa dos estados.
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TABELA 3.2 - Correlagéo entre o Nivel de PERMISSIVIDADE &s Emancipacdes e a Intensidade Relativa das
EMANCIPAGOES dos Estados™ (comparada & intensidade média das emancipacdes nas UF’s - 1988-2001)

EMANCIPACAO
intensidade Relativa das Emancipagbes
{em refacdo & média dos estados, 1988/2001 = 52%)

BAIXA ALTA
() (1)
BAIXA
10 mil ou mais (©) (10%) PE
habitantes para (21%) CE
criacdo de municipio
(39%) RJ
(34%) ES
entre 5 eﬂ%onl'fi\! (1) (18%) MS (189%) RO
PERMISSIVIDADE da habitantes (14%) BA °
regulamentagio {06%) AL
estadual mais (01%) SE
duradoura, segundo o
requisito minimo a
emancipagio ALTA (47%) SC 091%) P!
{populacio/eleitorado) . {30%; PB (076%) TO
entre 2,5e5mil (2) . o
habitantes (28%) PR (084%) PA
{11%) RN {070%) MT
(220%) AP
18%) MG
MUITO ALTA ((13,,2) sp (104%) RS
2.5 mil oumenos (3} o (08B8%) RR
habitantes ggf ty/D; gg (083%) AC
° (0B4%) MA

& n=26 r=+0,39 t=2,1¢P = 0,025

Entre as unidades federadas que mantiveram legislagdes t3o restritivas as
emancipag¢des quanto a LC 01/67 (como sdo os casos de PE e CE) ngo ha nenhum
exemplo de intensidade emancipacionista acima da média dos estados. Também os
estados que ndo ousaram muito na alteragdo institucional, mantendo exigéncias
proximas & legislagcéo federal anterior (como RJ, ES, MS, BA, AL e SE), apresentaram
indices relativamente baixos de emancipagdo. Com exce¢do de RO, que apresenta
dados muito discrepantes devido a sua situagio de fronteira de colonizagio.
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Entretanto, quando sdo comparados os estados com alto nivel de
permissividade, a distribuicdo de freqiiéncias na infensidade relativa de emancipagbes
(abaixo/acima da média dos estados) n&o segue a mesma ordenacdo esperada. Muitos
estados com exigéncias extremamente favoraveis & criagdo de municipios
apresentaram baixos indices relativos de emancipag@o na Gltima década (como MG, SP
e AM). O contrario do que seria esperado se houvesse uma correlagao perfeita entre as
duas variaveis (como exemplificariam RS, MA e Pl).

A discrepéncia neste cruzamento entre as varidveis (PERMISSIVIDADE e
EMANCIPACAQ) reforga a indicacdo de que nio € possivel determinar diretamente uma
relagéo causal entre os requisitos da regulamentagdo e a intensidade emancipacionista
estadual. Primeiro, porque conforme explicitado no capituio anterior, as instituicbes
determinam as regras do jogo emancipacionista, constrangem as escolhas e as
estratégias dos atores politicos, mas nao determinam que um resultado especifico
venha necessariamente a ocorrer.

Segundo, caso as hipdteses apresentadas neste trabalho estejam corretas, a
regulamentacdo estadual somente determina (juntamente com a quantidade de
localidades ndo constituidas enquanto municipios) a disponibilidade de localidades
emancipaveis nos estados. Neste sentido, estados com maior quantidade de vilas,
distritos ou lugarejos, mesmo com uma legislagdo mais restritiva, podem apresentar
maiores oportunidades para a ocorréncia de emancipagdes que outras unidades da
federacdo que possuam poucas localidades e uma Lei Complementar muito permissiva.

Terceiro, partindo da premissa que ha autonomia da esfera de decis&o
politica estadual, sem uma relagéo de forgas favoravel s emancipagbes, resultante da
interacdo executivo/legisiativo (que depende do tamanho e solidez das coalizbes
governistas, dos interesses dos atores e das regras do processo legislativo), nao
haveria oportunidade de ocorréncia de emancipagdes municipais. Isto ocorreria mesmo
quando existisse uma grande disponibilidade de localidades emancipaveis e pressao
local para que houvesse a criac&c de novos municipios.
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Quarto, o préprio teor da regulamentacdo estadual ndoc é um indicador
totaimente confiavel sobre as posigdes e os interesses dos atores politicos estaduais. A
legislagdo complementar faz parte do processo emancipacionista enquanto um de seus
resultados politicos. Contudo, a regulamentagdo somente expressa os interesses dos
atores no momento em que as leis complementares foram aprovadas. Como é
necessaria a maioria absoluta dos votos dos deputados estaduais para aprovacio
desse tipo de lei, nem sempre a estabilidade da regulamentagdo revela a continuidade
de uma posic&o politica estadual favoravel ou contraria a criacdo de novos municipios.

Mesmo sendo incapazes de alterar a regulamentagio, novas coalizdes ou
composigOes de interesses entre os atores politicos (executivo e legislativo) podem ter
a capacidade de alterar o ritmo emancipacionista estadual. Ao contrério das leis
complementares, as leis de criacdo de municipios s8o ordinarias e exigem somente
maioria simples para sua aprovagdo. Nos casos em que o execufivo se opbe as
emancipagbes e possui um apoio suficientemente confiavel, bastaria a ameaca de veto
(ou de outras sangdes externas ao processo legislativo, mas sensiveis aos interesses
dos parlamentares) para que o processo emancipacionista fosse interrompido. Quando
as coalizdes sdo minoritarias, pouco confidveis ou existem mecanismos institucionais
que predisponham a autonomia deciséria dos legisladores, mesmo sem a aiteracio da
regulamentacio seria possivel criar novos municipios irregularmente. A emancipagio
de localidades que n&o apresentassem os requisitos minimos exigidos pela
regulamentacgao limitaria a capacidade explicativa do nivel de PERMISSIVIDADE da lei.”

Porem, quando ha uma recomposigio na posigao politica estadual sobre as
emancipagbes, certamente o caminho mais seguro para a posigdo predominante seria a
alterag@o na regulamentagio (seja para dificultar ou para facilitar a criagio de novos
municipios). Todos os estados tiveram que editar leis complementares regulamentando
a criagdo de municipios apos a promulgagdo da Constituicdo de 1988 para adequar-se
a nova institucionalidade. Portanto, as eventuais alteragles subsequlentes

7 A criagio irregular de municipios é algo extremamente comum em todos os periodos

emancipacionistas da histéria brasileira. Ver CicoLint (1999), Tomio (1998B), SHIKIDA (1998) e
CARVALHO (1957).
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demonstrariam os momentos em que novas configuragbes estabeleceram-se nas
relacdes de poder entre os membros do executivo e do legislativo estadual. Neste
sentido, a oscilagdo na relagdo de poder nos estados parece fer sido extremamente
freqlente, visto que a maioria das unidades federadas modificou sua regulamentacéo
apbs ter editado a primeira legislacéo estadual ®

TABELA 3.3 - Carrelacdo entre as AlteragSes das Legisiaches Compiementares Estaduais (DINAMICALC)
e a Intensidade Relativa das Emancipagbes dos Estados (EMANCIPAGAO) ™
(comparada & intensidade média das emancipagdes nas UF’s - 1988-2001 - IBGE)

EMANCIPACAQ
Intensidade Relativa das Emancipacbes
{em relagio @ média dos estados, 1888/2001 = 52%)

BAIXA ALTA
) (1)

(47%) SC

Legisiagio alterada (34%) ES (078%) TO

para DIFICULTAR as  {0) (30%) PB (070%) MT

emancipagbes (21%) CE (064%) PA
DINAMICALC - dltima (10%) PE

alteracdo na Lei

Complementar estadual (18%) MS
Legislagéo alterada (18%) MG

para FACILITAR as (1) (14%) BA (083%) AC
emancipagbes (06%) AL
{01%) GO

Wp =26, r= 0,23

Visto de forma global, contabilizando todas as emancipagdes do periodo
posterior a 1988 nos estados que modificaram suas regulamentagbes, ha uma
correlacdio negativa fraca (quase nula) entre o sentido das alteragbes nas leis
complementares e a intensidade emancipacionista estadual (ver TABELA 3.3). A
regulamentacdo estadual € ao mesmo tempo resultado e determinante do processo

® Em onze estados nao foi verificada nenhuma alteragdo na legislagdo complementar (RJ, PR, SP. RN,
AM, SE, AP, RO, RS, Pl e RR). No Maranhao foi possive! identificar a mudanca na regulamentac&o.
Parém, o sentido dessa nao pode ser determinado porque nao foi possivel acessar o texto de todas as
leis complementares desse estado.
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emancipacionista. As leis complementares sio alteradas quando ha uma posicdo
politica dominante sobre o ritmo que se deseja impor na criagdo de municipios. Isto
ocorre porque as conseqgiéncias das emancipacgtes redefinem os interesses dos atores
politicos (principaimente do executivo). Contudo, quando essas leis s&o modificadas,
seus efeitos alteram a disponibilidade de localidades emancipaveis. Algumas vezes, as
regras do processo legislativo das emancipa¢des s@o modificadas, alterando a
determinacdo dos constrangimentos institucionais sobre as escolhas dos atores.

Nos momentos em que ocorreu um grande incremento nas emancipacgdes
em determinados estados, eventuaimente houve reacgbes dos atores politicos
(principalmente do executivo) com o objetivo de definir uma restricdo legal a criagdo de
novos municipios. Em situagbes inversas, houve, com menos intensidade, espago para
que iniciativas legislativas facilitassem as emancipagbes futuras. Em geral, este foi o
padréo predominante nas alteracdes da legislag@o estadual. Entretanto, a compreenséo
detalhada dessas orientagbes distintas na dindmica da regulamentaggo das
emancipagdes municipais requer um exame histérico que relacione a dinamica de todo
arranjo institucional com a interacao politica entre executivo e legislativo estaduais.

A dinamica institucional nos estados resuita, normalmente, em novos surtos
emancipacionistas ou na interrupgdo abrupta da criagdo de novos municipios. Isto
somente pode ser inteiramente percebido quando o processo € segmentado em cada
periodo legisiativo que antecedeu a instalagdo dos novos municipios. Existem irés
periodos distintos de emancipagdes apds 1988: durante e imediatamente apds a
promulgag¢do da Constituicdo Federal, entre 1988 e 1989, quando os municipios foram
instalados em todos 0s anos devido a realizag2o de eleicbes municipais separadas do
processo eleitoral nacional; e, dois outros periodos, 1990/1992 e 1893/1996, quando a
instalagéo dos municipios foi enquadrada no calendario de elei¢cdes municipais.®

®  N3o incluo o periodo entre 1997 e 2001, quando foram instalados 53 novos municipios no Brasil,

porque a maior parte desses € computado no periodo anterior, j& que foram criados antes de 1997. O
retardamento da instalacdo resultou de disputas judiciais ou de outros impedimentos. Formaimente,
depois da emenda constitucional 15/86, nenhum novo municipio poderia ter sido criado, dado gue ndo
houve a regulamentaco, por lei complementar federal, dos requisitos minimos & emancipa¢éo. No
entanto, desrespeitando tanto essa norma constitucional quanto a necessidade de abrangéncia de
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3.2.2 — Verificag&o das Hipéteses

A verificacdo das hipdteses é realizada em duas fases. Na primeira, com
dados de todos estados brasileiros, € avaliada parciaimente a validade da primeira
hipotese através da correlacdo entre o estoque de localidades emancipaveis e a
intensidade das emancipa¢fes nos estados. Somente na segunda fase, a partir de
informagdes recolhidas em estudos de caso com uma amostra de cinco unidades da
federacdo (BA, PE, RS, SC e SP),'® completa-se a avaliagdo da validade explanatéria
das quatro primeiras hipdteses apresentadas anteriormente.’!

Em ambas, o processo emancipacionista brasileiro & separado em periodos,
que correspondem aos anos em que houve criagdo de municipios: no momento
seguinte & promulgacio da Constituicio (1988-89) e nos anos que antecederam as
eleigbes municipais (1990-92 e 1993-96). Portanto, a comparagéo é realizada entre 0s
estados em cada um dos trés periodos especificos (1988-89, 1990-92 e 1993-96)."2

A primeira hipdtese afirma que deve crescer a intensidade relativa de
emancipa¢des municipais (EMANCIPACAQO) quanto maior for a disponibilidade relativa de

todo eleitorado municipal na consulta plebiscitaria, pelo menos dois novos municipios foram criados
no estado da Bahia.

Y Os estados da amostra foram selecionados, em 1998, no inicio do levantamento empirico que

forneceu os dados a esta tese de doutoramento, pelo cruzamento de duas variaveis: intensidade
emancipacionista relativa (abaixofacima da média nacional) e dindmica da legislagdo compiementar
estadual (facilitar/manter o stafus quo/dificultar as emancipactes). Disto resultou seis grupos de
estados, sendo que em cada um foi selecionada uma unidade para o levantamento empirico
(realizado entre 1998 e 2000). N3o foram coletados dados na combinagéo “abaixo da meédia/l.C
alterada para facilitar as emancipag¢bes”, visto que n&o possuia informagbes que identificassern um
estado que se engquadrasse nessa situacao.

"' Das oito hipbteses descritas no capitulo anterior, somente as quatro primeiras sfo objeto de

verificagdo neste momento. A quinta hipdtese (sobre a potencialidade de emancipagdo das
localidades) ja foi comentada na segdo anterior e sera incorporada na explanacéo dos cinco estados
da amostra (RS, SC, SP, BA e PE, nos trés Ultimos capitulos). Da mesma forma, as trés dlimas
hipéteses, que descrevem a historicidade do processc emancipacionista, serdo incorporadas na
interpretacéo do processo nos estudos de caso. Finalmente, na verifica¢do da terceira hipdtese (sobre
os determinantes institucionais da posig8o politica estadual), os mecanismos sobre a aprovagéo da
consulta plebiscitaria (VETO) e a existéncia de comissbes especializadas na assembléia (CoMissA0)
somente serdo apreciados na comparacao enire os estados da amostra, dado que existe somente um
estado em que o plebiscito é aprovado por lei ordinaria (RS). Além disto, n&o foi possivel obter dados
confidveis sobre a presenca de comissbes especializadas nos legislativos estaduais que ndo fizeram
parte da amostra.
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localidades emancipaveis (ESTOQUE) & mais favoravel for a relagdo de forgas resultante
da interagdo entre o executivo e o legislativo estadual (INTERAGAO EXEC./LEG.). Isolando
somente uma das variaveis independentes, a disponibilidade relativa de localidades
emancipaveis (ESTOQUE),® é possivel perceber que, apesar de seu potencial explicativo
restrito (quando desassociada da interag&o entre executivo/legislativo), essa correlagcdo
ndo é totalmente espuria.'* A maior parte dos surtos emancipacionistas estaduais
enquadra-se dentro de suas diretrizes (ver Figuras 3.2, 3.3 e 3.4).

No final da década de 80, a maioria dos estados n&o tinha editado suas leis
complementares regulamentando as emancipacgoes, o que manteve a validade da LC
federal 01/67. Somente SC, CE, TO, BA, RO e AC editaram leis préprias nessa década,
mas os trés ultimos definiram exigéncias semelhantes & iegislacdo da ditadura militar,
nao ampliando seu estoque de distritos emancipaveis. Os dados discrepantes desse
periodo, sem contar os estados do Norte e Centro-Oeste, com suas caracteristicas
atipicas de fronteira de colonizagao, envolvem trés estados: RS, SP e RJ.

No primeiro, a lei federal foi simplesmente esquecida. Os municipios foram
criados sem a observancia das restricdes institucionais. Isto €, no processo decisorio
estadual gaucho dos anos 80, a delimitacdo do estogue emancipavel nao foi definida
pelas regras (pelo legado institucional do regime militar), mas somente pelos interesses
dos atores {(executivo, legislativo e liderangas locais). Portanto, os municipics foram
criados sem a observancia das restricdes institucionais. Este fato, que explica a
discrepéncia de sua classificaggo, também ocorreu em outros estados, mas em nenhum
caso com a intensidade do RS.

2 Os valores atribuidos as varidveis podem ser vistos na TABELA A3-5 (ANEXO 3).

* Na correlacdo, somente os distritos municipais (registrados pelo IBGE) foram definidos como
localidades, visto que esse € o (nico dado disponivel. No entanto, na maioria dos estados as leis nao
exigem gue a localidade emancipanda seia um distrifc legalmente constituido. Além disto, a variavel
EsTooUE incorpora, parciaimente, a relagio de forgas entre o executivo e o legislativo estadual em
suas determinacbes afravés do indicador PERMISSIVIDADE (definido pela iei complementar). No
entanto, este indicador néc apresenta a dinamica das relacbes de poder, que podem ser alteradas
sem a mudanga na regulamentacéo.

0 célculo da correlac@o entre as variaveis ESTOQUE & EMANCIPACAD, no exame conjunto dos frés
periodos de comparagdo (1988-1896), resultouem: n =75, r= +0,212, £ = 1,857 2 0,025 < P < 0,05,
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FIGURA 3.2 - Diagrama de Dispers&o da Correlagio entre o ESTOQUE (Distritos Emancipaveis) e
a Intensidade das EMANCIPAGOES™ (valores relativos — Periodo 1988/1989)
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FIGURA 3.3 - Diagrama de Dispers&o da Correiac;ao entre 0 ESTOQUE (Distritos Emancipaveis) e
a Intensidade das EMANCIPAGOES™ (valores relativos — Periodo 1990/ 992)
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FIGURA 3.4 - Diagrama de Dispersdo da Correiagao entre o EsTOQUE (Distritos Emancipaveis) e
a Intensidade das EMANCIPAGOES™ (valores relativos — Periodo 1993/1 9986)
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Os dois outros estados (SP e RJ) apresentam em todos os periodos
(1990/1992/1896) a existéncia de uma grande disponibilidade de localidades
emancipaveis sem a correspondente intensidade relativa de emancipagbes municipais,
independentemente da legislagéo ou da relagéo executivo/iegislativo estadual Isto n&o
revela algo atipico, mas uma limitagdo explanatéria da quarta hipdtese (sobre a
determinacdo do estoque de distritos emancipaveis). Especificamente, isto demonstra a
incapacidade dessa tratar a probabilidade desigual de emancipagéo entre distritos
urbanos de municipios populosos ou de zonas metropolitanas e distritos de pequenos
municipios do interior.'® Diferentemente da maioria das UF's, a maior parte dos distritos
de RJ e SP se enquadram no primeiro tipo. Como os distritos urbanos raramente geram
um processo de emancipagdo, o que ocorre nesses dois estado é a existéncia de uma
grande disponibilidade de distritos emancipaveis com baixa potencialidade de
emancipagio. Porém, como todos s&o legalmente passiveis de ser emancipados nao
seria possivel excluir os distritos urbanos do estoque emancipavel desses estados.

Nos dois periodos subseqientes (1992/1996), as irregularidades nas
emancipacbes haviam sido sensivelmente reduzidas. Isto porque todos os estados ja
haviam regulamentado as emancipagbes. Entretanto, as outras caracteristicas
discrepantes continuaram a ser observadas, tanto em relagcdo aos estados com
concentragéo de distritos urbanos, quanto em relag@o aos extremos e a volatilidade dos
estados da Regido Norte.

Por outro lado, a comparacdo entre os irés periodos indica elementos
relevantes na dindmica historica dos surtos emancipacionistas. Primeiro, € possivel
notar o esgotamento do estoque de localidades emancipaveis nos estados: 1) devido as
mudangas restritivas nas leis complementares estaduais (como nos casos de SC, PA,
TO, CE e MT); 2) pela simples diminuigdo do mesmo em fung&o da transformagéo dos

% Esta discrepancia é sanada quando se incorpora & probabilidade de emancipagdo dos distritos ©
indicador PLEBISCITO (extens&o dos eleitores que votam na consulta plebiscitéria: todo municipio ou
somente o distrito emancipando). Porém, como isto s tornou-se necessario apés 1996, devido a
emenda constitucional 15/96, foi mantida inalterada a disponibilidade emancipavel de RJ e SP.
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distritos em municipios {como no MS, GO, PR e, inclusive, RS); ou 3) pelo acimulo dos
dois fatores. O inverso também é verdadeiro, com a lei sendo mudada para facilitar as
emancipagdes, expandindo a disponibilidade emancipavel (como em MG, MA e PB).

Segundo, a correlagio entre o estoque e as emancipagbes é menos evidente
conforme O processo emancipacionista avanga na década de 90. Isto &, conforme
cresce a resisténcia dos atores politicos contrarios as emancipacdes, menor é a
capacidade de conversdo do estoque emancipavel dos estados em novas
municipalidades. Neste sentido, a determinacdo fundamental da intensidade
emancipacionista estadual encontra-se na interagéo entre executivo/legislativo estadual
g nos mecanismos que definem o processo legislativo. O proprio tamanho do estoque
também é resultante dessa interagcdo (em virtude de eventuais alteragbes das LC’s).
Além de ser, obviamente, a delimitag8o da potencialidade emancipacionista de cada
estado.

Estes aspectos na dindmica dos surtos emancipacionistas e das
regulamentacdes (LC's) estaduais indicam que as hipdfeses sobre o policy feedback
(refroalimentacao) permitiiam ampliar a compreensio dos processos decisorios,
sobretudo na analise mais detalhada dos estados. A percepgéo das consequéncias dos
resultados politicos e das transformacgdes institucionais, pelos atores politicos, motiva o
redimensionamento dos interesses dos mesmos a respeito da fragmentag&o municipal.
Ndo creic que isto se trate de um problema de irracionalidade ou de
incomensurabilidade nas escolhas dos atores, mas a redefinicdo da racionalidade pela
alteracdo das preferéncias, ou da ordem de preferéncias, de alguns atores envolvidos
no processo decisorio.

Isto pode ser mais bem demonstrado quando se complementa a verificagdo
das trés primeiras hipoteses com os dados levantados na amostra de estados. Segundo
a primeira hipotese, a intensidade relativa das emancipagbes é determinada pela
posi¢do politica resultante da interagdo entre o executivo e o legislativo estadual
(INTERAGAQ EXEC./LEG.) dentro dos limites dados pela disponibilidade de localidades
emancipaveis em cada estado. isto & sem decisGes politicas favoraveis a
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disponibilidade de localidades emancipaveis ndo resulta na criagdo de novos
municipios, como também ndo basta existir posigdo favoravel se ndo houver o que ser
emancipado.

Observa-se, na relag@o entre executivo e legislativo estadual, uma posigao
predominantemente favoravel a criagdo de municipios (em graus distintos) quando o
executivo: a) apoia ou é indiferente as emancipagdes; b) é contrario, mas ndo possui
maioria governista; ou c) possui maioria, mas essa ndo segue a posigdo do executivo.
Por outro lado, uma posicdo predominaniemente contraria é identificada quando
nenhuma ou proporcionalmente poucas emancipagdes resultam da oposicédo do
executivo, seguida da concordancia de uma maioria governista na Assembléia

Legislativa (ver Tabela 3.4).

TABELA 3.4 - Relacdo entre a Posigéio Estadual (INTERAGAO EXEC./LEG.) e a Intensidade Relativa das
EMaNciPAGOES dos Estados (comparada a intensidade média das emancipagdes nas UF's)

Quantidade Relativa de EMANCIPACOES

BAIXA ALTA
0 )
Executivo contrario BA®92)
com apoio de maioria  {0) BA(96
ne iegislative (96)
X Oposigéo do executivo
INTERACAO(EXEC /LEG ) et
posicao politica resultante e maioria parlgment‘ar 1) SP{92) SC(92)
da interacéo entre o govemnista nao PE(96) RS(96)
executivo e o legislativo confiavel
estadual nas decisbes
politicas sobre o processe  Oposigéo do Executivo SC(89)
emancipacionista e coalizdo governista (2} PE(92) RS(92
minoritaria (32)
PE(8S)
Executivo e legislativo 3) SP(89) BA{89)
favoraveis SC(96) RS(89)
SP(96)

O efeito das duas varidveis independentes (ESTOQUE e INTERAGAO
Exec./LEG.) sobre a intensidade emancipacionista estadual €& razoavelmente
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demonstrada na BA, PE, RS e SC. Quando ndo houve oposicdo do executivo as
emancipacbes, ou quando essa foi ineficaz, sempre ocorreu grande intensidade
emancipacionistas nesses estados: como na BA (90), no RS (80, 92 e 96) e em SC (80
e 92). Isto somente ndo aconteceu quando a disponibilidade de distritos emancipaveis
era reduzida: caso de PE (90 e 92) e SC (96). Quando o executivo foi contrario e
encontrou apoio parlamentar, BA (82 e 96), nenhum municipio foi criado. Isto, mesmo
guando existiam demandas locais tramitandc na assembléia, apoic de parlamentares e
citagdes na Constituicdo Estadual sobre a emancipagéo de determinados distritos. Este
também foi o caso de PE (96), que, no entanto, criou alguns poucos municipios,
possivelmente devido a maior fragilidade da coalizio governista.

Além disto, a descricdo das variagbes na posicdo estadual favoravel as
emancipagdes, indicada pela variagdo no tamanho da coalizdo governista (COALIZAO) e
na postura adotada pelo executivo, demonstra possuir relevancia explicativa. Esta
relagdo @ identificavel pela redugdo da intensidade emancipacionista conforme aumenta
a resisténcia do executivo. Seja nos estados com relativa estabilidade na
regulamentacao estadual, como BA, PE e RS. Ou, como no caso de SC, verificave! pelo
impacto das alteragbes na legislagdo complementar nos periodos subseqlentes,
facilitando as emancipagbes até 1990, quando o executivo era minoritario, e
dificultando-as em 1991, quando havia maioria governista.

Em SP, como na correlagdo com a disponibilidade de distritos emancipaveis,
também a posigdo favoravel na interag@o executivo/iegislativo estadual ndo determinou
uma alta intensidade relativa de emancipacbes municipais.’® Portanto, ndo & possivel
demonstrar empiricamente a capacidade explicativa da primeira hipdtese nesse caso.
Contudo, como ja mencionei anteriormente, ha uma limitag&o na quarta hipétese, dado
gue a disponibilidade de distritos emancipaveis ndo especifica a probabilidade de
emancipagdes.

'® No estado de SP foram criados 73 municipios depois da promulgagao da legislagdo complementar
estadual (a mais permissiva entre os estados que ndo fazem parie da Regido Norte). Muito em termos
absolutos, mas, proporcionaimente, como é feita a comparagéo entre os estados, representaria 13%
dos municipios do estado.
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Neste sentido, os dados sobre o estoque emancipavel desse estado induzem
uma alta expectativa emancipacionista que nunca ocorreu. Certamente ndo por falta de
apoio do legislativo estadual, que sempre decidiu favoraveimente a criacdo de
municipios sem nunca observar a oposigéo do executivo. Portanto, n&o foi o processo
decisério o fator restritivo ao incremento municipal no estado. Em SP a iniciativa da
emancipagdo cabe exclusivamente as liderancas locais e a maior parte do estoque de
distritos encontra-se nos municipios muito populosos, sobretudo na capital
Possivelmente, a falta de estimulos fiscais ndo motivou o0 ingresso mais numeroso de
demandas emancipacionistas desse tipo na Assembléia Legislativa. No entanto, ndo é
possivel demonstrar a validade dessa afirmacéo a partir dos dados analisados.

Por outro lado, na relagdc entre as decisbes politicas estaduais e a
intensidade emancipacionista verifica-se também a adequacao da terceira hipotese: a
tendéncia de autonomia politica do legislativo estadual, nas decisdes sobre a criagdo de
municipios, quando as liderangas locais possuem a exclusividade da iniciativa
legisiativa {proibig8o de subscriggo parlamentar & lei; INICIATIVA) e a coaliz&o governista
for fragil (COALIZAC). Sempre que essas duas condigdes ocorreram simultaneamente,
em SC (92), SP (92) e RS (96), a maioria governista ndo seguiu a posi¢io contraria do
executivo. Quando nenhuma existiu, BA (92 e 96), o executivo ndo teve dificuldade em
sustentar sua posigio contraria as emancipagbes. Porém, na auséncia da primeira, PE
(96), o executivo conseguiu limitar a autonomia parlamentar, mesmo que de forma
menos vigorosa.

isto parece demonstrar que, quanto mais dificil for para associar a lei de
criacdo de municipio a iniciativa individual de um parlamentar, maior & a possibilidade
de ocorréncia de desergdes na base de sustentacdo governista. Pelo menos quando
essa é fragil. Isto &, quando for formada apés o resultado eleitoral, seguindo o gue se
convencionou chamar regra do situacionismo. Entretanto, sem a restricdo desse
mecanismo institucional, a maior fragilidade da coaliz8o governista ndo seria suficiente
para que parte dos parlamentares ignorasse a ameaca de retaliacdo do executivo. Essa
proibigdo, & iniciativa legisiativa dos deputados na emancipagéo, transforma a barganha
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individual (Jogrolling) entre os parlamentares em uma cooperagio onde ndo ha a
expectativa de ganhos eleitorais individualizados. Quando os deputados aprovam a
esse tipo de lei de emancipac&o, ndo aceitando a pressdo do executivo, respondem a
uma iniciativa local referendada pela soberania popular em uma consulta plebiscitaria.

Finalmente, ha um dltimo aspecto do processo emancipacionista estadual
abordado no conjunto de hipéteses explicativas, mas vinculado a um processo decisério
distinto do anterior. a dinamica da regulamentacdo estadual da divisdo municipal
(DINAMICALC). A segunda hipdtese sustenta que a produgéo e a alteracio de leis
complementares estaduais, bem como sua orientagdo normativa, depende: do tamanho
e consisténcia da coalizo governista na assembléia e da interacdo entre o executivo e
o legislativo estadual (ver TABELA 3.5).

TABELA 3.5 - Relaco entre a Posigéo Estadual (INTERAGAO EXEC./LEG.), 0 Tipo de CoALIZAO de Apoio
ao Executivo no Parlamento™ e a Dindmica da Regulamentagio Estadual (DINAMICALC) (1989-96)

DINAMICALC - orientago da alteragio na
Regulamentagdo Estadual (LC)

Dificultar Facilitar
as Emancipagdes as Emancipagtes
(9 (1)
Executivo contrario
com apoio de maioria (0}
no legisiative
x Oposigéo do executive |
INTERACAC(EXECLEG.) "' i ia partamentar SCE1)
posicdo politica resultante istango 1) BC(93)
da interagdo entre o govemis ?‘pao; PE(96) ;
executive e o legisiativo contiave
estadual nas decisdes
politicas sobre o processo  Oposico do Executivo SC(89)
emancipacionista e coalizdo govemista {2) SC(80
minoritéria (90)
Executivo e legislativo @) RS(90)
favoréveis PE@O) $P(90}
SC(95)

“ A varidvel COALIZAQ & exposta na tabela pelo quadro nos estados:
continue = coalizdc majoritaria e vigorosa (Q), traceiado = coalizdo
majoritaria e fragil (1) e ausente = coalizdc minoritania (2),
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A estabilidade ou a mudanga dessas instituicbes desempenha um papel
fundamental na potencialidade emancipacionista dos. Comoc é necessaria a maioria
absoluta da assembléia para aprovar a regulamentacdo, a alteragdo na LC (para
restringir ou facilitar as emancipagdes) exige uma recomposi¢do da posicéo estadual
sobre a criagdo de municipios. Além de um grande investimento do poder que toma a
iniciativa na alteragdo, sobretudo quando ndo ha coincidéncia entre a posigcdo do
executivo e da maioria parlamentar sobre o teor da mudanca.

Na amostra investigada houve dois casos em que uma Unica lei
complementar foi editada apés a transferéncia constitucional da competéncia sobre a
regulamentagdo aos estados. No RS e em SP a lei foi editada uma Unica vez, em 1990,
com critérios extremamente permissivos (comparada a LC federal 01/67). Em ambos a
iniciativa legislativa partiu da assembléia em situa¢des que havia uma posicao estadual
favoravel as emancipacdes nos dois poderes. Nos dois casos o executivo ndo possuia
condicdes (coalizBo governista majoritaria) ou simplesmente ndo desejava definir
critérios mais rigorosos. No RS, o executivo era minoritario e, em SP, a coalizdo
governista foi formada por negociacées posteriores a eleigéo.

Nos periodos seguintes de emancipagdes, ¢ executivo nos dois estados foi
contrario a criagdo de municipios. Porém, a auséncia de maioria sélida ndo permitiu que
a regulamentagdo fosse alterada para restringir as emancipagdes. Isto foi muito mais
claro no RS, onde as propostas de LC do executivo foram arquivadas. A estabilidade
institucional, tanto no RS quanto em SP, resultou da incapacidade do executive (com
apoio fragil ou minoritario) em impor alteragbes restritivas e da preferéncia da maioria
dos deputados em manter o stafus quo permissivo & criagéo de municipios.

Em SC, onde houve sucessivas alteragGes na legislagdo complementar,
também é possivel demonstrar a capacidade explicativa dessa hipdtese. A primeira
edicdo da regulamentagio estadual foi mais permissiva que a lei federal. Contudo,
como essa LC produzia um estoque limitado de localidades emancipaveis, os
legisladores estaduais alteraram a regulamentago e ampliaram a permissividade das
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exigéncias legais. Apesar da oposicao do executivo, sua base de apoio minoritaria na
assembiéia tornou possivel a sucessiva facilitagdo das emancipagoes.

No periodo seguinte, apds as eleigbes estaduais de 1990, por iniciativa do
executivo a lei foi novamente alterada. Porém, desta vez, seguindo a oposigdo do
govermnador as emancipagdes, num sentido restritivo. No entanto, apesar de conseguir
aprovar a regulamentacio, esta foi continuamente objeto de casuismos legais que
isentaram todas as emancipagbes de seus critérios mais rigidos. Uma coalizdo
majoritaria fragil explicaria as continuas barganhas entre o executivo e o legislativo, que
beneficiaram a posigdo favoravel & criagdc de municipios. Na (itima alteracZo da lei
complementar, na legislatura seguinte, os parlamentares novamente facilitaram a
emancipagao municipal, que nunca havia sido efetivamente dificultada. Essa Uitima
mudanc¢a nao teve a oposi¢do do executivo que, naquele momento, era sustentado por
um apoic minoritario na assembiéia.

Na BA e em PE as alteragSes da lei sempre ocorreram diante de coalizbes
governistas majoritarias no parlamento. Possivelmente, em virtude do controle do
executivo sobre a base governista, em ambos estados a primeira edicdo da lei definiu
critérios tdo ou mais rigidos que a LC 01/67. Na BA, onde houve logo em seguida uma
posterior facilitagdo, essa continuou a restringir a disponibilidade de localidades
emancipaveis de forma semelhante & LC federal.

Em PE, a dUnica alteragdo ocorreu para dificultar ainda mais as
emancipacbes. Naquele momento o executivo era apoiado por uma base de apoio
majoritaria mas fragil. Talvez em virtude disto o governador, apesar de sua oposi¢do
manifesta as emancipagdes, teve que barganhar com o legislativo. Nesta negociacéo,
aceitou a criagdo de alguns municipios em troca da aprovacao de uma LC que proibisse
novas emancipa¢des por quatro anos. Esta estratégia permitiu ao executivo evitar que
0s legisladores pudessem ser tentados &, num momento decisério seguinte, desertar da
base de apoio e aprovar a criagéo de uma quantidade maior de novos municipios.

Na BA, por outro lado, a existéncia de uma sdlida e confiavel coalizdo
govemnista, em todas as legislaturas da década de 90, tormou desnecessarias as
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inovagdes legais para restringir as emancipagbes quando o executivo se opunha a
criacdo de novos municipios. De fato, quando o executivo tem a expectativa que sua
posicio contraria ndo serd questionada pela maioria governista, alteragbes na LC
tornam-se desnecessarias. Sobretudo se a regulamentagdo define critérios rigorosos a
emancipagdo e ndo permite que as liderangas locais introduzam a demanda
emancipacionista na pauta legislativa independentemente de subscrigdo parlamentar.

Em todos os estados da amostra foi possivel constatar uma significativa
relagio entre o tamanho/tipo da maioria governista (COALIZAO) e o sentido da mudanga
institucional (DINAMICALC): 1) facilitagBo das emancipag¢bes quando havia uma coalizo
governista minoritaria no parlamento estadual, 2) dependente da posigdo do executivo
quando existia um apoio majoritéric e 3) barganhas sobre os resultados quando esse
apoio era fragil. Contudo, tanto a capacidade explicativa dessa quanto das outras
hipdteses deve ser tratada com uma certa ressalva devido & limitagéo de seu contetdo
a amostra e do carater qualitativo dos valores atribuidos as varidveis explicativas.

3.2.3 — Consideragdes sobre as Hipdteses

A investigacdo do processo emancipacionista indica que a intensa divisdo
municipal brasileira s6 foi possivel devido ao novo arranjo institucional resultante da
Constituicdo de 1988. Em conjunto, véarios mecanismos promoveram as bases
favoraveis & multiplicacéo de municipios: 1) a consolidacéo da descentralizagdo fiscal
estimulou as demandas locais pela emancipagido de pequenas localidades do interior;
2) a transferéncia da regulamentacdo para o nivel estadual, num momento em que os
recursos do FPM eram divididos nacionalmente e que democratizacdo e
descentralizacio eram tratados ideologicamente como sinénimos, favoreceu, na relagdo
entre os atores politicos estaduais, a posicdo que desejava produzir leis mais
permissivas & criagdo de municipios; 3) os procedimentos necessarios a promulgagéo
das leis de criagdo de municipios atribuiram um papel central aos legisladores
estaduais, que, em virtude de suas expectativas eleitorais ou de posigbes normativas,
aprovaram a maior parte das demandas locais emancipacionistas.
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Além disto, o estudo comparativo demonstrou que a intensidade
emancipacionista possui uma variagdo, na maior parie dos estados, determinada
conforme: a disponibilidade de localidades emancipaveis, a posicdo resultante da
relagdo de forgcas entre o executivo e o legislativo estadual e a presenga de
mecanismos institucionais que favoreceram a autonomia do legislativo. Isto €, os surtos
emancipacionistas nos estados somente foram interrompidos quando ocorreu: 1) o
esgotamento da capacidade emancipacionista estadual, 2) a oposi¢éo de um executivo
com coalizBo majoritéria (solidamente apoiado) efou 3) a presenga de restricbes
institucionais a iniciativa legislativa das liderangas locais.

Contudo, como historicamente as oscilagbes entre coalizbes governistas
majoritarias e minoritarias nos estados geraram, eventualmente, mecanismos
permissivos a criacdo de municipios (através de LC’s), manteve-se constante um alto
indice de emancipagbes no Brasil. Isto &, a interrupg8o das emancipacbes em um
estado (pelo esgotamento da disponibilidade emancipavel ou por posi¢des politicas
contrarias) foi, normatmente, seguida de novos surtos emancipacionistas em outra
unidade da federacdo (pela alteracdo da LC ou por um novo equilibrio entre
executivofiegisiativo favoravel as emancipacgdes, ou ambos). Em virtude disto, como na
ditadura militar, o governo federal voitou a intervir no processo para cessar a criacao de
novos municipios. Sem a necessidade de alteracdo do regime politico, a recentralizago
das regras (emenda 15/96) modificou o arranjo instifucional que favorecia as
emancipacdes municipais.

No entanto, como os estimulos fiscais & criagdo de municipios foram
mantidos e as expectiativas eleitorais futuras dos parlamentares poderiam gerar novas
decisbes favoraveis, € possivel que surtos emancipacionistas, mesmo que com
intensidade menor, continuem a ocorrer no futuro. Porém, dadas as imposicoes sobre a
consulta plebiscitaria, as divisbes territoriais, provavelmente, deverao ser totalmente
restritas aos pequenos e micro municipios do interior (os mais frageis e dependentes do
FPM). Exatamente a situacdo aparentemente menos desejada pelo ator politico
responsavel pela formulagdo da emenda constitucional: o executivo federal.
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CAPITULO 4 ~ CRIAGAO DE MUNICIPIOS NO RIO GRANDE DO SUL:
CONTEXTO INSTITUCIONAL E PROCESSO DECISORIO

4.1 - Introdugdo

As emancipagdes municipais ocorreram em todas as unidades da federacéo
brasileira. Com maior ou menor impeto emancipacionista, nenhum estado de nenhuma
regido manteve suas fronteiras politicas internas intactas apds a promulgagio da
Constituicio de 1988. Do Norte ac Sui do pais, do Oiapogue ao Chui, novos municipios
foram criados. No caso desse ponto de referéncia do extremo sul brasileiro, localizado
no Rio Grande do Sul, isso ndo foi $6 uma metafora, mas, literalmente, mais um caso de
criagdo de uma nova unidade de governo local.

No entanto, entre todos os estados, o Rio Grande do Sul foi aquele que mais
intensamente fragmentou seu territério. Quase 20% dos novos municipios brasileiros,
gerados apds 1988, encontram-se nessa unidade da federag&o. Iste &, para cada cinco
emancipacbes, uma ocorreu em terras gatGchas. Em termos absolutos ndo ha qualquer
ocorréncia semelhante entre os outros estados brasileiros. Minas Gerais e Tocantins, os
outros estados com maior nimero de casos de emancipagio municipal, geraram
aproximadamente a metade dos municipios criados pelo Rio Grande do Sul.

Entre os anos de 1988 e 2000 foram criados 253 novos municipios gatichos.
Dado que nenhum destes foi emancipado apés 1996, mais da metade dos municipios
que existem atuaimente no Rio Grande do Sul originou-se num periodo inferior a dez
anos e simplesmente n2o existia antes das transformag¢des institucionais decorrentes da
redemocratizacc brasileira. Essa fantastica quantidade de novos municipios somente é
comparavel, em termos proporcionais, as emancipacdes municipais ocorridas em aiguns
estados da Regido Norte, sobretudo nos antigos territorios de Roraima, de Rondénia e
do Amap4, e nos estados do Mato Grosso e do Piaui. Entretanto, com exceg@o desse
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ultimo, todos os outros estados que muitiplicaram, dobraram ou quase dobraram a
gquantidade de municipios possuiam uma quantidade extremamente pequena de
governos locais no inicio da década de oitenta (menos de dez municipios a maioria).

A maior intensidade emancipacionista gaicha (absoluta e relativa), quando
comparada & maioria das unidades da federagdo, motiva alguns atores politicos (e,
inclusive, académicos) a fazer referéncias sobre a existéncia de algum aspecto cultural
ou ideoldgico singular no Rio Grande do Sul. Isto explicaria esse impeto
emancipacionista atipico. Entretanto, considerar valida a hipdtese que varidveis
especificas, como uma ideologia municipalista exacerbada da elite politica, uma cultura
politica favoravel & autonomia local ou mesmo uma maior politizacdo do eleitorado
expliquem o processo de criacdo de municipios no Rio Grande do Sul, € supor que
essas (ou ainda outras varidveis culturais) expliguem a maior ou menor intensidade
emancipacionista em outros estados. N&o creio que isso seja plausivel, apesar de néo
poder demonstrar de forma conclusiva ¢ contrario neste trabatho.

O mesmo contexto institucional geral moldou o ambiente de decis@o politica
gue predispds a criagdo de novos municipios a partir da década de oitenta em todo
Brasil. Esse contexto caracterizou-se pela: ampliagdo dos recursos fiscais transferidos
aos municipios, descentralizagcio da regulamentagio do processo emancipacionista em
favor dos estados e definicio de mecanismos legais gue conferiram a iniciativa
legislativa aos atores locais e o controle da maior parte do processo das emancipacdes
as Assembiéias Legislativas. No Rio Grande do Sul, como em todas unidades da
federacao, a regulamentacdo estadual determinou a potencialidade emancipacionista,
através das leis que determinaram os passos do processo de criagdo de municipio e 0s
limites ou exigéncias as localidades que desejavam sua emancipagao.

Em conjunto, estimulos fiscais, instrumentos processuais favoraveis e a
ampliagdc do estoque de localidades emancipaveis formaram o contexto institucional
que determinou no Ric Grande do Sul um ambiente para que ocorressem decisdes
politicas extremamente favoraveis as emancipagdes municipais. Somou-se a isso a
capacidade do legislativo estadual em conquistar grande autonomia deciséria sobre o
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processo emancipacionista. O tegislativo ndo sucumbiu as reacOes da opinido publica e,
principalmente, as pressdes do executivo estadual. Isto manteve constante o contexio
institucional favorave! as emancipacdes, devido & preservagdo dos mecanismos legais
permissivos, acs resultados eleitorais que sempre privaram o executivo de uma coalizao
majoritaria e sdlida e & atuagio continua de alguns dos membros da assembléia mais
comprometidos com a causa municipalista. Ou seja, a Assembléia Legislativa, com a
ampla maioria de seus membros favoraveis as emancipagdes, manteve o controle sobre
o processo de criagdo de municipios durante todo o periodo em que foram emancipados
os mais de 250 novos municipios gatchos.

Como pretendo demonstrar neste capitulo, as determinagbes institucionais e
a autonomia do poder legislativo explicariam a dimensdo emancipacionista do Rio
Grande do Sul, comparada as outras unidades da federagio. Para construir esta
explicacgo utilizarei uma abordagem historico-institucional do processo emancipacionista
gaticho, analisando a dindmica das relagbes entre o executivo e o legislativo estadual
para descrever a produgdo de regulamentagdes favoraveis as emancipacbes e de leis
que determinaram a criagdic dos novos municipios.

A exposicio foi dividida em trés partes. Na primeira procurc descrever as
principais caracteristicas dos novos municipios gatichos. Na segao seguinte identifico o
surgimento e a evolugdo da legislagdo estadual que formou a base institucional
favoravel as emancipacdes. Na Uitima parte descrevo o processo de criagdo de
municipios em cada surto emancipacionista e analiso a estratégia dos atores politicos
envolvidos no processo de decis@o politica.

4.2 - Breve Historico e Descricao Geral das Emancipa¢oes Municipais

Em todo o século XX, somente na década de setenta ndo houve nenhuma
ocorréncia de emancipacio municipal no Rio Grande do Sul. Mais precisamente, entre
1964 e 1982 nenhum novo municipio foi criado e sete municipios foram extintos.! Nesse

! Todas as sete extingdes de municipios no Rio Grande do Sul resultaram de recursos ao Tribunal de
Justica, através de mandados de seguranga que questionaram a legalidade de sua criagdo. As

113



periodo, como ja foi descrito nos capitulos anteriores, os estados perderam a
competéncia de regulamentar a criagdo de municipios. Fato Unico em toda histdria
republicana anterior a Emenda Constitucional 15/1996. O regime militar, além de
restringir as emancipacdes pela via institucional, reduziu as transferéncias fiscais e
reprimiu firmemente as fragmentagdes territoriais que ndo eram de seu interesse. O que
geralmente se restringia as emancipagdes nas regides de fronteira ou de colonizacdo da
Amazbnia e da Regido Centro-Oeste.

Um exame, década por década, das emancipagbes municipais galchas
demonstra a semelhancga de dois perfodos histéricos (ver TABELA 4.1). Nas primeiras
décadas do século poucos municipios foram criados. Porém, entre os anos de 1950 e
1960 houve, proporcionalmente, o maior surto de emancipagbes, comparavel somente
as (ltimas duas décadas? Esta semethanga ndo é casual. As mesmas varidveis
politicas, contexto institucional e relago de forgas entre legislativo e executivo estadual
favoravel & criac&o de novos municipios, determinaram o ritmo emancipacionista nesses
dois periodos democraticos da histdria brasiieira.

TABELA 4.1 - Quantidade de Municipios no RS por Década (1900/2000)

Municipios 11900 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

(%) CrescimentonaDécada 5% 8% 13% 10% 5% 63% 55% 0% 44% 49%

FONTE: IBGE, AL/RS.
® Os dados, para o ano de 2000, somam os 467 municipios instalados até 1997 com os 30
municipios criados em 1996 e instalados em 2001.

Nesses dois periodos, que cruzam quatro décadas, mas somente cerca de 20
anos de efetiva criagdo de municipios no Rio Grande do Sul, foram criados mais de 80%

extingbes ocorreram entre 1964 e 1966, atingindo os seguintes municipios: Aito Alegre e Campos
Borges (anexados a Espumoso), Capdo do Ledo (Pelotas), Fortaleza dos Valos (Cruz Alta), Hulha
Negra (Bagé), Silveira Martins (Santa Maria), Vista Alegre (Nova Prata e Verandpolis). Todos os
municipios extintos foram recriados entre 1982 e 1993 (IBGE, 1980).

2 As 140 emancipagbes das décadas de 50 e 60 ocorreram entre os anos de 1954 e 1985, isto &, num

periodo de cerca de dez anos (VIZZOTTo, 1997:5).
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dos municipios gaﬂchos.3 Ao contrario de outras UF’s, a criagdo de municipios nesse
estado ndo teve vinculos com a colonizagdo de territdrios pouco ocupados, 0 que ja
havia ocorrido no século XIX e inicio do século XX, seja por iniciativas econdmicas
isoladas ou determinagdes geopoliticas e militares do governo federal.

De fato, a urbanizacdo acelerada e a migragao interna da ultima metade do
século reduziram a populacdo das peguenas localidades do interior do Rio Grande do
Sul. Nao é estranho, portanto, que para viabilizar o processo emancipacionista no final
do século, os novos municipios gatchos dos anos 80 e 90 possuam uma populagio
muito inferior a seus congéneres mais antigos.

Os dois periodos favoreceram a criacdo de municipios através de um arranjo
institucional descentralizador que incluiu a autonomia politica estadual e os estimulos
fiscais pela transferéncia constitucional de parte dos impostos recothidos pelo governo
federal. A autonomia politica estadual, mesmo que restrita durante o Estado Novo, s6 foi
interrompida durante o regime militar e apés a Emenda 15/1986. Entretanto, a
transferéncia de recursos fiscais entre a Unifo e os municipios foi uma inovagéo
institucional da Constituicdo de 1946, que foi mantida, mesmo que de forma mais
restrita, até mesmo pelas duas constituicdes impostas pela ditadura militar.*

O acréscimo de recursos fiscais transferidos no inicio da década de 60 foi,
indubitavelmente, um fator determinante ao incremento de municipios em todos os
estados brasileiros, inclusive no Rio Grande do Sul. Isto gerou um contexto favoravel as
decisdes politicas estaduais pela criagdo de novos municipios. Dado que indiretamente

3 para visualizar a dindmica das emancipagbes municipais gatchas, ver a FIGURA A4.1 (ANEXD 4).

4 A Constituicio de 1946, no § 4° de seu art. 15, determinou a transferéncia, “em partes iguais™ aos
municipios do interior, de 10% da arrecadag@o do Imposto de Renda. A Emenda Constitucional nts
de 1961 ampliou a participacdo dos municipios nesse imposto para 15%. Além de ampliar o fundo
com 10% da receita sobre o imposto de “consumo de mercadorias®. O regime militar, através da
Emenda Constitucional n.2 18 de 1965, instituiu uma nova ordem tributaria que criou o FPM (Fundo
de Participagdo dos Municipios). Esta medida diminuiu a participag&o dos municipios para 10% do iR
e do IPl e determinou a forma de aplicacio da maior parte desses recursos. Em 1969, através da
Constituico imposta pela junta militar, o FPM foi reduzido para 5% do IR e {Pl. A partir do final da
década de 70, a participagdo do FPM sobre esses tributos foi sendo paulatinamente aumentada até
22.5% do IR e 1Pl em 1993 (BARRETO, 1871, BRAsIL, 1588).




ampliaria a participagdo dos estados na partitha dos recursos da Unido. Como os
recursos eram transferidos sem nenhum critério de divisdo estadual, entre 1960 e 1963
houve uma verdadeira corrida emancipacionista entre os estados pela ampliagdo das
transferéncias de impostos ao conjunto de seus municipios.

Em apenas trés anos foram criados 1.454 novos municipios no Brasil, mais
do que em todo periodo posterior a Constituicdo de 1988. Centenas desses municipios
foram extintos ou anulados por atos juridicos ou discricionarios da ditadura militar. O
Amazonas foi o estado que mais criou municipios no inicio da década de sessenta, 252
emancipagdes, todos extinios posteriormente. O mesmo aconteceu com mais de 150
municipios cearenses que também tiveram sua criagdo anulada. Minas Gerais obteve o
maior sucesso, criou & ndo teve anulado nenhum dos 242 novos municipios que
emancipou nesses trés anos que antecederam & ditadura militar.’

Como na década de oitenta, também nos anos sessenta os atores politicos
do Rio Grande do Sul participaram da corrida pelos recursos fiscais arrecadados pela
Unido. Dos 140 municipios criados nesse periodo, mais de 80 foram emancipados nos
tlitimos anos do regime democratico. Diante do contexio institucional favoravel,
legisladores estaduais e governadores, como Leonel Brizola, formaram uma coalizéo
que facilitava o transito das leis que permitiam a realizagdc de plebiscitos e,
posteriormente, geravam as emancipagdes municipais.®

Com as restrighes, fiscais, politicas e institucionais, impostas pela ditadura
militar, 0 Rio Grande do Sul ficou quase vinte anos sem criar um novo municipio.
Somente no inicio da década de oitenta, com o incremento da participacdo do FPM
sobre os impostos federais (IPl e IR) e com a distensdo do regime e o inicio da

5 Pelo menos 237 destes novos municipios mineiros, criados na década de sessenta, teriam sido
emancipados sem a reaiizacdo de piebiscitos. Isto demonstraria, segundo SHIKIDA, o objetive do
legisiativo & do executivo mineiro em aumentar a participacfio do estado nas receitas de impostos
federais (SHIKIDA, 1998:12). Sobre as emancipagdes em Minas Gerals, ver também CARVALHO (1857)
e MAZzILL {1993).

Mais informagbes sobre as emancipacbes municipais galchas na década de sessenta podemn ser
vistas em VIZZOTTO (1897} e HESSEL {18786).
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redemocratizagéo, as iniciativas pelas emancipagbes municipais tiveram um novo
impulso na politica riograndense.

Em 1980, o Rio Grande do Sul estava dividido em 232 municipios. Logo no
inicio da década, demandas locais pela criagdo de novos municipios comegaram a
chegar na Assembléia Legislativa do estado. A maioria dos legisladores era favoravel as
emancipacdes e alguns eram militantes das causas municipalistas. Por iniciativa destes,
foi criada, em 1982, uma comissdo permanente especialmente destinada a assessorar e
encaminhar os processos de emancipagdes dentro do poder legisiativo: a Comissao de
Assuntos Municipais (CAM). Desde o inicio dos trabalhos da comisséo, a perspectiva de
utilizar as emancipagbes como um mecanismo para a ampliagio das transferéncias
fiscais ao estado sempre esteve presente. Esse argumento foi reiterado varias vezes
nos discursos dos deputados estaduais gadchos.T

Durante a década de oitenta, as emancipagbes municipais ndo sofreram
oposicdo sistematica do executivo galcho. Pelo contrario, com poucas excegdes
pontuais, os governadores disponibilizaram, inclusive, as secretarias estaduais para
auxiliar a criacdo e instalacdo dos novos municipios.8 Sem barreiras politicas, com uma
estrutura burocratica emancipacionista dentro da Assembléia Legislativa e com os
estimulos fiscais ascendentes, ja no final dos anos oitenta o Rio Grande do Sul aparecia
como o estado brasileiro que, numericamente, mais emancipava municipios no Brasil.
Os deputados estaduais com a sancdo do governador criaram, nessa década, 101

novos municipios.

Em duas levas distintas foram emancipados 12 municipios em 1981/82 e 89
em 1987/88.% A distinggo entre os dois pares de anos deu-se pelo respeito & legislagao

7 O teor dos discursos dos parlamentares foi retirado de publicagdes da comiss&o (MINCARONI, 1991},
de transcriches de reunides regulares dos deputados membros da CAM e de entrevistas e artigos em
jorais de circulagdo no estado do Rio Grande do Sul, como “Zero Hora" e "Correio do Povo™ (de
Porto Alegre) e “A Razéo” (de Santa Maria).

Tratarei aqui superficialmente a relagéo entre executivo e legisiativo estadual, porque a dinamica
dessa interagdo sera o objeto principal das se¢bes posteriores deste capitulo.

® ver lista dos municipios criados nas décadas de 80 e 90 no RS na TABELA A4.1 (ANEXO 4).
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federal gue regulamentava as emancipacdes. No inicio da década o legislativo gaticho,
observando a LC federal 01/1967, restringiu-se a criagio de municipios com mais de 10
mil habitantes ou com populagio préxima a essa. Com a Nova Republica e o inicio dos
trabalhos constituintes, a Assembléia Legislativa simplesmente desconheceu a
legisiagao ainda em vigor. Quase todos municipios criados no final da década de oitenta
nao possuiam os requisito populacional legalmente exigido. De fato, caso tivessem
observado a regulamentacao quase nio haveria municipios para ser criados. Somente
quando houve questionamento juridico, em situagdes especificas, as emancipacbes
fracassaram. Porém, isto se limitou a poucos casos. Em geral os municipios cassados
pela justica voltaram a ser criados sob a égide da legislacdo estadual mais permissiva
durante a década de noventa.’®

O impeto emancipacionista gatche, superior @8 média nacional, significou,
segundo dados da Assembléia Legislativa, o crescimento de 12,88% na participagéo
dos municipios do estado no total de recursos do FPM. Como até a promulgacéo da LC
federal 62/1989, a distribuicao 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 participacéo no fundo, em defrimento das unidades da
federaciio que ndo fragmentassem seu territério.'’ Nesse jogo, no final dos anos oitenta,
o grande campeao foi 0 estado do Rio Grande do Sul.

1% 0 caso do municipio de Sao Jodo do Polésine, antigo distrito de Dona Francisca, demonstra esse tipo
de ocorréncia nas emancipagdes do final dos anos oitenta. O municipio, que somou a populacio de
2.583 hab. em 1996, s{ conseguiy emancipar-se em 1992, através dos critérios da LC Estadual
9.070/90. Em 1986 o municipio ja havia pleiteado a emancipacgdo, que foi declarada inconstitucional
devido a um recurso julgado pelo Supremo Tribunal Federal (8TF). Entretanto, nos anos seguintes
mais de 80 municipios galchos foram criados apresentando populagio aquém da exigida pela LC
federal 01/67. Porém, nenhum desses teve sua emancipacic questionada juridicamente (ViZzoTTO,
1997:70 e seq.)

A distribuicdo do FPM é dividida em trés partes distintas: 10% s8c destinados as capitais dos
estados, a partir da populagdo e renda per capila, critérios semelhantes ao fundo de participagdo dos
estados; 86,4% séo distribuidos aos municipios do interior através de cotas que levam somente em
consideracdo a populacéc municipal; e 3,6% destinam-se aos municipios do interior com populacéo
superior a 156.216 habitantes, a partir de critérios semelhantes aos dos municipios que sdo capitais.
Com a LC federal 62/89 foram criadas cotas de participacdo por estado, restringindo o jogo de soma
zero a esfera estadual.

118



Entretanto, mesmo quando foi cancelada a partitha nacional dos recursos do
FPM, devido a LC Federal 62/89, a maquina emancipacionista galcha continuou a
funcionar. Os deputados decidiram sobre a criagdo de municipios amparados em uma
das legislagbes estaduais mais permissiva s emancipagdes municipais: as LC's9.070 e
9.089 de 1990, criada pelas liderangas municipalistas da CAM num acordo com ©
executivo estadual. Disto resultou a criagio, novamente, do maior contingente de novos
municipios que qualquer outro estado na década de noventa, quando foram
emancipados: 94 municipios em 1992, 39 em 1985 e 31 em 1996.

Com o jogo redistributivo do FPM limitado ao estado, a nova exploséo
municipal gatcha reduziu os recursos transferidos aos antigos municipios. isto gerou
varios focos de oposicio as emancipacdes. Sobretudo em municipios fracionados que
perdiam, além de recursos do FPM, fontes importantes de arrecadacgio presentes nos
distritos emancipados. Contudo, ndo foi dos governos locais que partiu a maior
oposicdo, mas do executivo estadual. Pressionados a realizar transferéncias voluntarias
e investimentos diretos nas novas municipalidades criadas na década de oitenta, os
governadores gauchos passaram a vetar sistematicamente as leis de criagdo de
municipios. No entanto, poucas vezes a assembléia submeteu-se ao executivo,
mantendo suas deliberagdes originais através da derrubada dos vetos.

Nas emancipacdes municipais das décadas de cinglienta, sessenta e oitenta
houve cooperacdo entre os poderes estaduais. Contudo, os municipios criados nos
anos noventa dependeram, além de um contexto institucional favoravel, da tapacidade
dos legisladores estaduais manter a autonomia de suas deliberagbes frente as pressoes
do executivo. Este foi um processo tenso, no qual a maioria parlamentar favoravel as
emancipagbes conseguiu manter suas preferéncias e criar 164 municipios. Amparados
nos mecanismos que organizam o processo legislativo e na debilidade do executivo

O Rio Grande do Sul possui atualmente uma divisdo politica interna
completamente diferente daquela que o estado possuia no inicio dos anos oitenta. Os
peguenos municipios, dependentes de transferéncias fiscais, que ja eram numerosos,
atualmente s30 a maioria esmagadora (ver TABELA 4.2).

118



TABELA 4.2 - Municipios do RS (1997} — Por Faixas de Populagao e Area (km?)

Populagdo | Municipios | (%) | (%) Area | Municipios | (%) | (%)
<= 2.000 13 3% <= 50 10 2%
2.001 — 3.000 77 16% 19% 51~ 100 60 13% 15%
3.001 ~ 4.000 65 14% 33% 101 - 200 121 26% 41%
4.001 — 5.000 43 8% 42% 201 - 500 156 33% 74%
5.001 — 10.000 108 23% 66% > 500 120 26%  100%
> 10.000 161 34%  100%
TOTAL | 467 | 100% TOTAL | 467 | 100%

FONTE: IBGE, Contagem 1896.

Sem incluir os 30 novos municipios que foram instalados em 2001, todos com
populagdo muito inferior a cinco mil habitantes,' verifica-se que 2/3 dos municipios
gauchos ndo chegam a atingir dez mil habitantes e mais de 40% tem menos da metade
dessa populacdo. Além disto, a maioria dos municipios também possui pouca extensio
territorial, sendo que % tem menos de 500 km®. Isto, como j& dito anteriormente, é
resultado direto das centenas de emancipagses.

Os novos municipios representam quase todos que existem atuaimente com
menos de cinco mil e cerca de metade dos que tem entre cinco e dez mil habitantes.
Tomados enquanto um universo proprio, com excecdo de Parobé que possui cerca de
40 mil habitantes, todos os municipios emancipados podem ser enquadrados como
micro ou pequenos. Dos 14 que superam dez mil habitantes, seis o fazem por muito
pouco e o restante tem populagao aproximada a vinte mil habitantes.

Além disto, os novos municipios mais populosos foram criados, em sua
maioria, no inicio dos anos oitenta. Conforme as emancipagdes avangaram no tempo, a
populacdo das localidades emancipadas foi diminuindo. Ou seja, como seria
logicamente esperado, mantidas as condigdes institucionais e a capacidade de decisdo
politica favoraveis, o estoque de localidades emancipaveis de um estado tende a ser
esgotado até seu limite. Primeiro sdo emancipados os distritos com condigbes mais
favoraveis. Quando estes n&o mais existem, s80 criados municipios que apresentam

2 Nao ha dados disponiveis sobre a populagdo desses 30 municipios. Entretanto, segundo dados do
TSE para a eleicdo municipal de 2000, a maioria tem menos de dois mi! eleitores e 3.384 eleitores é o
maior eleitorado existente.
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condicbes cada vez mais préximas as exigéncias legais minimas. No Rio Grande do Sul,
quando ndo havia mais municipios emancipaveis no inicio da década de 90, a legislagéo
foi reformada para permitir a criagdo de novos municipios. Depois das centenas de
emancipagbes e do esgotamento do estogue emancipavel, comegaram a tramitar, na
Assembléia Legislativa, propostas para tornar a legislagdo ainda mais permissiva. A
aprovacdo dessa regulamentacio proposta teria permitido a emancipagéo de mais
municipalidades. Principaimente na metade sul do estado.

Uma andlise diacronica das emancipacdes toma possivel visualizar methor o
processo de esgotamento do estoque de localidades emancipaveis (ver TABELA 4.3).
Como as emancipacdes do inicio da década de oitenta praticamente liquidaram o
estogue, na criacio de novos municipios no final da mesma década a legislacao federal
teve ser esquecida e desrespeitada. Mesmo assim, 40% dos municipios instalados em
1989 tinham mais de cinco mil habitantes. Ja com uma legislagdo estadual permissiva,
respectivamente, em 1993, 17% e, em 1997, somente 5% dos municipios ultrapassaram
essa populagdo. Progressivamente diminuiu a média da populagdo dos novos
municipios. Além disto, estes foram se tornando mais homogéneos. O que é
demonstrado pelo desvio padréo da populagdo dos municipios emancipados. Ou seja,
no final da década de noventa somente micromunicipios, muito préximos as exigéncias
minimas requeridas, eram criados no Rio Grande do Sul.

TABELA 4.3 - Estatisticas Descritivas sobre a Populagio™
dos Municipios Emancipados (Instalados) nas décadas de 80 e 90 no RS

Estatisticas sobre a Ano de Instalagio dos Municipios
Populagéo 1981/62 | 1989 | 1993 | 1997 | TOTAL (1981/97)
Média 14.081 4657 3.606 3.373 4.499
Maxima 31.995 17.703 12.487 6.826 31.995
Minima 4.159 1.047 1.509 2.151 1.047
Desvio Padréo 9.331 2.636 1.978 1.019 3.700
Mediana 11.062 3.868 2.945 3.028 3.330

FONTE: IBGE, Contagem 1996, Censo 1981.
&} Para os municipios emancipados na década de 80 foi utilizada a populagéo registrada pelo
Censo de 1991, nos outros o dado foi obtido a partir da Contagem 1996.

UNICAMP
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Como foram tornando-se raros os distritos com populagdo suficiente para
constituir um municipio, acentuou-se a freqliéncia de casos onde mais de um municipio
teve que ceder area e populag&o para viabilizar a emancipagio municipal. Esta situagéo
retrata a enorme capacidade de provimento de localidades emancipaveis no Rio Grande
do Sul. Mdltiplas combinagbes podem ser realizadas para se criar um municipio. No é
incomum que até quatro municipios diferentes participem de uma emancipacio
municipal. Diante deste quadro torna-se praticamente impossivel mensurar o estoque de
localidades emancipaveis. No entanto, € extremamente plausivel supor que para o
esgotamento total desse mesmo estoque seria necessario que ocorressem centenas de
novas emancipagbes no territdrio gatcho. Isto demonstraria a potencial instabilidade da
divis&o territorial desse estado, mesmo com seus quase quinhentos municipios atuais.

Além disto, a grande presenga de emancipagbes resultantes da colagem de
pequenas vilas e lugarejos é, potencialmente, uma fonte de novas emancipacdes. As
mesmas motivagdes, que levaram as liderancas locais a iniciar os processos
emancipacionistas bem sucedidos, continuam presentes no interior das localidades apés
a emancipagdo, tais como: investimentos publicos concentrados na sede municipal,
grande distancia fisica entre as vilas e, principalmente, a possibilidade de ampliar as
transferéncias fiscais e a gera¢do de novos cargos publicos,.

Isto pode ser verificado pela fragmentacgdo de muitos municipios
recentemente emancipados. Mesmo que a maioria dos novos municipios ndo tenha,
diante das regras atuais, qualquer possibilidade de fragmentacdo, quase trinta desses
envolveram-se na criagdo de 34 novas unidades municipais.”® Muitos nao
permaneceram nem quatro anos intactos, periodo minimo entre as emancipagdes. N&o
é estranho supor que, além desses, muitos outros novos municipios venham a se
envolver em futuras emancipacdes.

 Vinte e oito municipios emancipados nas décadas de oitenta e noventa participaram de novas
emancipagbes. Desses, trés foram criados em 1993 (Maratd, Ponte Preta e Sinimbu), dezoito em
1989 (Agua Santa, Aurea, Brochier, Caseiros, Cerro Branco, Cerro Grande, Cidreira, Dois Lageados,
Emestina, Ibirapuitd, Imigrante, Jaboticaba, Nova Hartz, Relvado, Saldanha Marinho, Santa Maria do
Herval, S&o Miguel das Missbes e Terra de Areia), seis em 1982 (Bom Principio, Capéo da Canoa,
Fortaleza dos Valos, Palmares do Sul, Parobé e Salto do Jacui) e um em 1981 (Teutdnia).
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Ha ainda um outro fator, de ordem institucional, que poderia alterar o estogque
de localidades emancipaveis no Rio Grande do Sul. As emancipagdes n&o ocorreram
uniformemente no territorio do estado.’* Internamente, o territério gatcho ¢ dividido
entre metade sul e norte. Ha, inclusive, movimentos separatistas no sul, cujos
integrantes desejariam criar o estado do Piratini. A metade norte, que inclui a regigo
metropolitana de Porto Alegre e os municipios de Caxias do Sul, Passo Fundo, Santa
Cruz do Sul, efc., é a parte mais industrializada do estado. Seu relevo € recortado por
planaltos e serras e sua povoagdo foi marcada pela colonizag&o européia no século XIX,
com o predominio da pequena propriedade rural que legou um grande numero de
pequenas povoagdes. A regidc sul, mais extensa, mas com somente 1/3 da populacio
estadual, possui 0s municipios de maior area territorial, como Pelotas, Bage e
Uruguaiana. Ocupada a partir de grandes propriedades rurais destinadas & criagao de
gado, comparada & metade norte possui uma baixa densidade populacional e poucas
povoagles e vilarejos em seu territorio.

As desigualdades entre as duas regides foram reproduzidas no processo
emancipacionista galGcho. Na década de noventa, para cada municipio criado na
metade sul do estado foram emancipados, aproximadamente, quatro municipios na
regido norte.”> Nos anos oitenta o desequilibric foi ainda mais acentuado. Como
resultado dessa disparidade, o norte do estado, mais rico, povoado e industrializado,
passou a ampliar a participagéo das transferéncias fiscais em seus municipios. Fato que
se agravou quando os recursos do FPM foram divididos por cotas estaduais fixas.'®

Em resposta a essa situagdo, deputados estaduais com base eleitoral na
regido sul do estado ingressaram com diversos projetos de lei complementar para
facilitar as emancipagdes municipais em sua regido. Isto se tornaria possivel através da

* Ver FIGURA A4.2 (ANEXO 4).

S Em 1993, dos 94 novos municipios, 78 foram criados na metade norte do estado. Fato semelhante
ocorreu em 1995/96, quando 53 das 70 emancipagdes foram realizadas nessa regido.

6 gegundo declaragdio de técnicos da Secretaria de Planejamento do Rio Grande do Sul, em reunido
na CAM da Assembléia Legislativa, realizada em 03/08/1893, houve, no primeiro semestre de 1993,
em virtude das emancipagdes municipais, uma transferéncia de US$ 1,2 mith@o de recursos do FPM
dos municipios do sul para os municipios do norte do estado.
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definicdo de exigéncias diferenciadas a criagdo de municipios conforme sua localizagdo.
Apesar dos projetos ndo prosperarem, sobretudo pelo risco de provocar mudangas na
legislac@o diante da disputa que o0s deputados travavam com o poder executivo,
iniciativas como essas poderiam retornar & pauta da assembléia diante de outro surto
emancipacionista. A principal conseqiéncia disso seria ampliar o estogue de distritos
emancipaveis no Rio Grande do Sul.

Como resultado geral dos anos noventa, apesar da grande oposicdo do
executivo estadual e da continua redugdo do estoque de municipios emancipaveis,
foram criados 164 municipios (70 entre 1985 e 1996). Isto manteve o ritmo
emancipacionista estadual muito proximo das freqiiéncias verificadas no final dos anos
citenta. Como ainda tramitam na assembléia gaidcha dezenas de pedidos de criagdo de
municipics, apesar da interrupgio das emancipacoes gerada pela emenda constitucional
15/1896, ndo € possivel determinar ao certo quanto restou no estoque de localidades
emancipaveis do Rio Grande do Sul Possivelmente, caso ocorram novos surtos
emancipacionistas no estado, esses devem ser mais modestos em nimero de
ocorréncias do que no passado.

Até este momento, a analise das emancipagbes foi direcionada,
fundamentalmente, para 0s novos municipios. No entanto, nao é possivel fazer uma
leitura completa do processo emancipacionista sem voltar-se para os municipios que
sdo fragmentados para dar origem as emancipagdes. No Rio Grande do Sul, nas titimas
duas décadas, a subdivisdo dos municipios envolveu 70% dos municipios existentes no
inicio da década de oitenta. Também ocorreu preferencialmente enire peguenos

municipios do interior. Isto €, dos 487 municipios que compdem o estado, 426
fragmentaram-se ou originaram-se de fragmentacéo (ou ambos) no passado recente.

Por um iado, hd uma certa obviedade nessa constatacdo. Um processo
emancipacionisia t&o ampio n@c poderia deixar de afetar a maior parte das
municipalidades gauchas. Entretanto, no fato das emancipagbes relacionarem-se
fundamentalmente aos pequenos municipios, tanto os que se subdividem quanto os que
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se emancipam, ha a constatago, muito alardeada mas nem sempre demonstrada, de
uma vinculagdo direta entre estimulos fiscais e emancipagbes municipais.

Para populacdo local, a fragmentacdo territorial implica em uma maior
disponibilidade de recursos fiscais sem a necessidade de se pagar mais impostos.
Quandc a emancipagdo envolve somente pequenos municipios, sem fontes
extraordinarias de geracdo de impostos, o beneficio € mituo. N&o ha qualquer estimulo
entre os eleitores/liderancas locais para tentar bloquear o processo. Pelo contrario,
nesses casos a criagdo do novo municipio deveria, inclusive, ser estimulada pelas
liderangas politicas da sede municipal e apoiada pela maioria dos cidad&aos. De forma
geral, no passado a criagdo de municipios n&o acarretou perda substancial de
transferéncias aos municipios que se fragmentaram. Portanto, € razoavel supor que
futuras respostas favoraveis em plebiscitos, dentro das regras da emenda 15/96, com
consuita a todos os cidaddos dos municipios envolvidos, ocorrerdo preferencialmente
quando pequenos municipios forem fragmentados.

Do ponto de vista de uma racionalidade extrema, de maximizac&o da receita
fiscal transferida pela menor cota do FPM (coeficiente 0,6”, para municipios com menos
de 10.188 hab.), toda populagéo dispensavel a existéncia de um micro ou pequeno
municipio poderia ser destinada & outra municipalidade. N&o é de se estranhar,
portanto, que municipios com menos cinco ou dez mil habitantes fragmentem-se ou
mesmo que municipalidades recém emancipadas venham a se subdividir. De fato, na
analise diacrénica da populagdo dos municipios que cederam parte de seu territorio em
emancipacdes, verifica-se que conforme a fragmentag8o avanga historicamente, os
municipios envolvidos estéo se tornando cada vez menos populosas (ver TABELA 4.4).

TABELA 4.4 - Municipios que Cederam Area nas Emancipagdes Municipais
Estatisticas Descritivas sobre a Populago por Ano de Instalag@o — RS (década de 90)

Estatisticas Descritivas T fee3 [ 1997
Media 30.680 31.165
Maxima 278.127 281.100
Minima 2873 2.332
Desvio Padréc 41.110 44 501
Mediana 16.3268 13.532

FONTE: iBGE (Censo 1991), Assembléia Legislativa/RS.
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No Rio Grande do Sul, as emancipa¢des raramente ocorreram em areas
densamente povoadas, como na regido metropolitana de Porto Alegre e no Vale do Rio
dos Sinos (onde se localiza Novo Hamburgo € S3o Leopoldo). Apesar de nestas regites
haver distritos popuiosos com plenas condicdes de tornarem-se municipalidades. Nas
cidades mais populosas do interior, como Pelotas e Santa Maria, as emancipagdes
ocorreram até esgotar os distritos longinquos. Em situag@o semelhante encontram-se as
cidades meédias do interior, sobretudo aquelas localizadas na regido norte do estado:
como Passo Fundo, Torres, Santa Cruz do Sul, Cruz Alta e Vacaria.

As pequenas municipalidades interioranas foram os locais onde mais
ocorreram emancipagoes municipais. Esses municipios s&o, juntamente com algumas
cidades médias do sul do estado (como Santana do Livramento, Bagé, Uruguaiana,
etc.), os espagos que apresentam as condigdes ideais para reproduzir o cicio, em algum
momento esgotavel, de criagdo de novos municipios no territério riograndense. Para isto
ocorrer bastaria que as condi¢des institucionais e as decisbes politicas geradas pelas
relagbes executivo/legislativo continuassem t&o favoraveis as emancipagdes como
foram nas Gltimas duas décadas no Rio Grande do Sul.

4.3 — Instituicoes Politicas Estaduais: o Contexto Institucional e a Criagdao e

Manutencédo da Regulamentagdo das Emancipagoes Municipais no RS

A definigdo dos reguisitos minimos que uma localidade deve possuir para
poder pleitear sua transformagao em municipio € um dos mecanismos fundamentais que
formam, em conjunto com os estimulos fiscais (transferéncias constitucionais) e as
regras processuais da produgao legislativa, o arranjo institucional que, enquanto variavel
independente, define a amplitude que as emancipagbes municipais podem atingir em
cada estado. Contudo, ac contrario dos outros dois mecanismos que constituem o
arcabougo politico-institucional (e possuem um escopo muite mais amplo de regulag3o,
determinando indiretamente a fragmentag@o territorial), a regulamentagdo das
emancipagbes organiza somente ¢ processo de criagdo de municipios. Isto, porque
define o estoque de localidades emancipéveis no territdrio em que possui eficacia legal.
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Como ja foi exposto, o ritmo emancipacionista brasileiro ndo resuita
diretamente do regime politico, democratico ou ditatorial, como afirmam alguns
autores.”” Mas, da determinacgdo, entre os entes federativos, de qual esfera de decis@o
politica esté capacitada a regulamentar a criagdo de municipios. Indiferentemente ao
regime, quando o poder central conseguiu obter os meios constitucionais para limitar
(parcial ou totalmente) a autonomia estadual sobre a fragmentag&o de seu territorio, as
emancipacbes sempre foram substanciaimente reduzidas. De uma maneira geral, nos
periodos em que as unidades da federagéo tiveram controle sobre o processo cresceu o
ritmo emancipacionista no Brasil. Sobretudo quando os estimulos fiscais também eram
favoraveis. No entanto, a variagdo na Criag;éo de municipios entre os estados dependeu
das suas instituiches e da dindmica da interagio entre executivo e legislativo estadual.

Portanto, explicar a variagho na recente explosdo de emancipagbes
municipais é explicar a dindmica institucional, as preferéncias dos atores politicos
estaduais e a forma que essas instituigbes limitaram as estratégias desses atores no
periodo em gue a autonomia estadual prevaleceu. No entanto, esta & s6 uma dimensao
do problema. A explicagdo baseada no papel das instituigdes enquanto regras do jogo,
isto & como as instituicdes determinaram as emancipa¢bes sera especialmente
trabalhada na se¢ao seguinte.

Nesta parte do capitulo abordarei outra dimens@o dessas instituigbes
politicas: a sua criacdo e manutengdo. Vista enquanto um resultado politico, num
momento de transicao institucional geral do Estado no Brasil, a compreens&o volta-se
especialmente para o processo de decisdo politica que gerou essas instituicoes
estaduais. E, para o tipo de equilibrio, formado no relacionamento entre executivo e
legislativo que permitiu uma razoave! estabilidade da regulamentag&o sobre a criagdo de
municipios no Rio Grande do Sul.

O grande incremento de municipios no territério riograndense so foi possivel
devido & estabilidade na regulamentagdo do processo emancipacionista. Isto ocorreu

Y7 Ver especialmente a avaliagio das proposigdes de GOMES E MAcDoweLL (1997, 2000) sobre a
associagdo direta entre regime politico, descentralizacéo e emancipagdes municipais.
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porque a relacdo de forgas, emancipacionistas e anti-emancipacionistas, manteve-se
num equilibrio que sempre favoreceu os atores ligados ao primeiro bloco.
Especificamente, isso significou que a Assembléia Legislativa (isto € a maioria
parlamentar que se posicionou favoravelmente a fragmentag@o territorial) sempre
conseguiu manter o controle sobre o ritmo emancipacionista. Nos momentos iniciais do
processo com a cooperacdo do poder executivo. E, durante a década de noventa,
construindo uma autonomia, pelo menos nesta matéria legisiativa, que permitiu se
contrapor a oposi¢cao explicita dos governadores.

Para compreender como o legisiativo deteve essa capacidade, descreverei
historicamente © processo decisoric da institucionalizagdo politica sobre divisdo
municipal no Rio Grande do Sul. Na explicagdo das transformagdes institucionais {ou da
estabilidade dessas instituicbes) utilizarei, basicamente, trés nogbes da abordagem
neoinstitucionalista histérica: a aufonomia do Estado, o pressuposto que os atores
envolvidos no processo decisério sdo fundamentaimente os atores estatais (no caso
legisladores, governantes e burocracia pablica); o confexto institucional, a organizagio
do Estado e as regras processuais sobre o processo legislativo; e o policy feedback,
como o legado politico interfere no processo decisério e na formagéo de interesses e
coalizdes politicas.'®

A primeira constatago sobre a atual legislagdo estadual gadcha, que define
os requisitos minimos as emancipagdes municipais, € sua extrema permissividade. Seja
quando comparada as legislagbes de outros estados ou com as regras preexistentes no

proprio Rio Grande do Sul.’®

As instituicbes estaduais que precederam o regime militar
eram mais exigentes que a LC federal 01/67. Mesmo assim, dezenas de municipios
foram criados durante sua vigéncia. Se a lei fosse cumprida na década de sessenta,

todos os municipios criados a partir de suas imposicbes teriam, no minimo, seis vezes

® As nogdes aqui utilizadas reproduzem, mesmo que ndo fielmente, o modelo explicativo construido por
ORLOFF (1893) para a explicagdo comparativa do surgimento e da dinamica das politicas de pensdes
ptiblicas na inglaterra, Canada e Estados Unidos.

¥ A Lei estadual 4.054/60 exigia 0 minimo de 12.000 hab. para uma localidade solicitar sua
emancipacéo. Ver TABELA A4.7 (ANEXO 4).
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mais habitantes que o exigido pela legislacdo criada nos anos noventa ou a somatéria
dos critérios impostos pelas legislagbes federal e estadual que a sucederam.®®

A interrupcdo das emancipagdes, no Rio Grande do Sul e no restante do
pais, ndo ocorreu pela simples imposigdo, em 1967, de uma legislagdo mais restritiva
pelo governo federal.?' Esta s6 teve o objetivo de disciplinar a criagiio de municipios
consentidos pela ditadura. Foi a ruptura instifucional, a violéncia centralizadora e as
sangdes politicas impostas pelo regime de 64 que, claramente reconhecidas enquanto
ameagas reais pelos atores politicos estaduais, cessou o0 surto emancipacionista dos
anos cinqiienta e sessenta. A regulamentag@o expressa na LC federal 01/1967,
acrescida a diminuicdo das transferéncias fiscais aos municipios, somente arrefeceu os
animos (ja prévia e violentamente apagados) dos emancipacionistas galchos.

No final do regime militar, j& no final da década de setenta e, principaimente,
no inicio dos anos oitenta, os interesses municipalistas puderam voitar & tona na
Assembiéia Legislativa do Rio Grande do Sul. Com um ambiente politico mais favoravel,
os legisladores passaram a controlar novamente o processo emancipacionista. Mesmo
que, temporariamente, através de critérios federais indesejados. O que, no entanto, ndo
impediu a criag8o de mais de uma centena de municipios na decada de oitenta.

A principal prerrogativa institucional, sobre os procedimentos que definem os
passos da emancipagéo, que delegou ao legislativo o controle da criagdo de municipios
encontra-se em dois pontos expressos nas Gltimas constituicbes brasileiras: primeiro, a
Assembléia Legislativa € o Unico espago de poder estatal que recebe as demandas
sobre questdes que envolvam a divis@o politica do territério estadual (emancipagdes,
fusbes ou anexagdes municipais); segundo, compete exclusivamente ao legislativo a

@ E provével que muitas emancipagbes municipais galchas, na década de sessenta, néo tenham
cumprido as exigéncias minimas da lei estadual 4.054/1960. A anulagZo judicial de algumas leis de
criago de municipio demonstraria este fato (IBGe, 1980:55). Além disto, tanto nesta época quanto
nas décadas seguintes, a criagdo de municipios sem a observagdo dos critérios legais foi algo
corriqueirc em varias unidades da federagdo (CARVALHO, 1957; ToMIO, 1998B).

Grande parte dos estados brasileiros possuia critérios legais tdo ou mais exigentes do que a LC
federal 01/1967. Entre os cinco estados que possuo referéncias sobre a legisiagio anterior & década
de sessenta, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Santa Catarina, Bahia e Sdo Paulo, somente o Ultimo
mantinha regras mais permissivas que as instituidas pelo regime militar.
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deliberacdo scbre a realizagio de plebiscitos e referendos, sem a necessidade de
sangio do executivo.

O monopdlio do poder legisiativo sobre esses aspectos fundamentais da
emancipagido municipal é genérica a toda federagdo. Casoc o executivo nfo tenha
controle, por coalizbes partidarias ou fisioldgicas, sobre a maioria da assembléia, todo o
processo, da constatagdo dos requisitos a deliberagdo sobre o plebiscito, passam ao
largo dos governadores. Estes somente podem vetar o momento final, que é a lei de
criag8o do municipio. Algo extremamente impopular, ja que além de se contrapor ao
legislativo também é necessario negar a soberania popular expressa na votacéo
plebiscitaria.

No Rio Grande do Sul, a legislagdo estadual, tanto na década de sessenta
guanto nos anos noventa, legou algumas caracteristicas especificas a esses dois
mecanismos institucionais. A primeira airibui  exclusivamente as comissles
emancipacionistas das localidades o direito de iniciar o processo. Portanto, impede que
o poder executivo ou os deputados estaduais possam legislar diretamente sobre a
criagdo de um municipio sem que a populag&o organize-se para tanto.?

isto, aparentemente, iimita o impeto emancipacionista dos politicos eleitos.
No entanto, para o poder legisiativo com uma maioria favoravel as emancipagdes, esse
mecanismo reforca a capacidade de sucesso emancipacionista na matéria: 1) pela
impessoalidade da origem das leis, que restringe a barganha intraparlamentar pelo
apadrinhamento clientelista da alocagéo concentrada de recursos; 2) pela necessidade
de construir uma burocracia competente dentro da assembiéia para organizar e
assessorar as demandas emancipacionistas; ou 3) pela estruturacdo de grupos de
pressdo que, permanentemente presentes nos corredores do legislativo, orientam as
expectativas eleitorais futuras das autoridades, tornando-as mais sensiveis a satisfagéo

2 Muitos estados, como Bahia, Paraiba, Acre, Pernambuco, Maranhdo, Rio Grande do Norte, Amaps,
Goias e Mato Grosso do Sul, permitem (ou até exigem) que os deputados estaduais ou o executivo
iniciem o processo legisiativo da emancipagao municipai. No Rio Grande do Sul isso no € possivel
nas ultimas quatro décadas. No gue a iegistagdo recente diferencia-se da anterior é a maior facilidade
para a formacdo da comiss@a emancipacionista, exigindo somente 100 eleitores ac invés dos
milhares (1/3 do total) necessarios nos anos sessenta.
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das demandas do eleitorado e das liderancas locais. Talvez, aonde poucas demandas
emancipacionistas cheguem a assembléia esses fatores tenham pouca importancia.
Entretanto, no caso do Rio Grande do Sul, as centenas de pedidos de emancipagéo em
cada legislatura ampliaram a eficacia desse mecanismo institucional. Isto proporcionou a
maioria dos legisladores as condigbes de resistir & pressdo contraria do executivo e,
algumas vezes, da opinido publica.

A outra caracteristica tem um efeito unicamente restritivo as emancipagdes
municipais e sO6 estd presente na legislacdo estadual galcha. A autorizagdo do
plebiscito tem de ser feita através de lei ordinaria, ao contréric do que determinam as
Constituicdes Federal e Estadual. Isto n&o ocorre em nenhum outro estado, onde a
consulta & autorizada por decreto ou resolucio do legislativo.”® O governador do Rio
Grande do Sul tem, portanto, duas oportunidades de veto a criagdo de municipios. No
caso da aprovacgédo da consulta plebiscitaria, esse veto permite ao executivo evitar a
pressao local e a acusagdo de contrariar a vontade popular.

Além disto, o veto exige, para ser derrubado, a maioria absoluta dos votos na
assembléia (28 votos no Rio Grande do Sul), ao contrario da lei que é aprovada por
maioria simples. Mesmo com o uso desse expediente, sistematico na decada de
noventa, os governadores ndo conseguiram evitar a avalanche emancipacionista. O
volume de demandas locais, a maioria parlamentar favoravel as emancipagdes e a
inexisténcia de uma maioria governista sélida no parlamento impediram que o poder
executivo exercesse suas preferéncias contrarias as emancipagoes.

A similaridade entre as legislagdes estaduais, com 30 anos de diferenga,
revela a forma que o processo de regulamentacdo ocorreu historicamente no Rio
Grande do Sul. No inicic dos anos oitenta, as principais liderangas municipalistas da
assembléia, que eram ligadas aos partidos de oposi¢do (PMDB e PDT), com maioria na

Z Ap6s a Constituiggo de 1988, somente outro estado (Santa Catarina) delegou ao poder executivo
duas oportunidades de veto no processo legal das emancipagbes. Porém, nesse estado a lei
complementar que criou esse mecanismo teve uma vigéncia curta, Nao teve eficacia em nenhum
caso de emancipacio, j& que os deputados estaduais alteraram a legisiag@o para recuperar suas
prerrogativas constitucionais.
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assembiéia (ver TABELA 4.5), passaram a, paulatinamente, questionar a legitimidade da
legislagdo produzida pelo regime militar e recuperar o legado institucional estadual.®* Ja
em 1981, dissentindo parcialmente da legislagdo federal, o estado instituiu uma lei (n.®

§25

7.522) que regulamentou os prazos para a emancipa¢do municipal™ ao mesmo tempo

em gque criava seus primeiros municipios da década.

TABELA 4.5 - Governadores e Deputados Estaduais Eleitos por Partido — RS (1978/1998)

ELEITOS/PARTIDOS | 1978 | 1982 | 1986 | 1990 | 1994 [ 1988
{(Arena) (PDS) (PMDB) (PDT) (PMDB) PT
Govemadores por Partido  Amaral de Jair Pedro Alceu Antonio Otivio
N Souza Soares Simon Collares Brito Dutra
Deputados por. Partido
PCdo B 1 1
Arena/PDS/PPRIPPB 25 24 10 13 13 11
PDT 11 9 13 9 7
PFL 5 2 1 2
PL 1
MDB/PMDB 31 21 27 12 10 10
PSB 1 3 1
PSDB 1 2
PT 4 5 5 12
PTB 8 10 10
Total i 5% | 56 [ 85 7 55 | 5§ | 8§

FONTE: Assembiéia Legistativa/RS.
® O governador Pedro Simon renunciou ac mandato para concorrer ao Senado Federal, sendo
substituide por Sinval Guazzeli, que sancionou, em 1990, as Leis Complementares estaduais que
regulamentaram as emancipaces municipais no Rio Grande do Sui.

No meio da década, com o© inicio da Nova Republica, o deputado estadual
Algir Lorenzon (PMDB) deu entrada com um PLC (projeto de lei complementar),
arquivado pela inconstitucionalidade. Esta proposicao instituiria uma regulamentacgio
completa sobre as emancipacgdes no estado. As doze emancipagcdes municipais geraram
novas demandas locais que n&o atendiam aos requisitos da LC federal 01/1967. Com o

* Os legisladores riograndenses iniciaram a década de oitenta guestionando e terminaram-na
desconhecendo totalmente a LC federal 01/1967. Apesar de haver pareceres juridicos e deliberacdes
das cortes superiores que confirmavam a eficacia legal da mesma. Essa posigdo politica somente
teve sucesso devido & transigdo do regime no Brasil.

% As Leis Complementares federais, 01/1967, 28/1975 e 39/1980, definiam os prazos legais & criagéo
de municipios. Na Gltima lei, passou-se a definir que os estados, através da Lei Organica dos
Municipios, deveriam defimitar esses prazos. No entante, no Rie Grande do Sul os municipios nunca
perderam & capacidade de produzir suas proprias ieis fundamentais.
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esgotamento das localidades emancipaveis, o PLC renovaria as expectativas
emancipacionistas. Isto, porque reduziria os requisitos a fragmentacao territorial.

No entanto, a confrontagdo direta com a institucionalidade, que a
promulgagdo da lei implicaria, ndoc foi adotada pelos atores politicos. A estratégia dos
emancipacionistas galchos foi, simplesmente, desconhecer a regulamentacdo presente
na legislacao federal.”® Havia um consenso, entre a maioria do legislativo e o executivo
estadual (na época o Governador Pedro Simon, do PMDB) a favor das emancipagdes.
Estas ampliavam a participagdo estadual nas transferéncias do FPM, o que reduziu a
oposicdo a interesses localizados em alguns dos casos de emancipacdo. Essa
estratégia permitiu a criagdo de 89 novos municipios. Nao foram mais, porque alguns
recursos judiciais impediram. As emancipagbes n&c aconteceriam caso a
regulamentacdo tivesse sido alterada pelos deputados ou se estes observassem
integralmente a legislagao federal (ver TABELA 4.6).

® A estratégia dos deputados estaduais pode ser claramente visualizada no discurso do deputado Hélio
Musskopf (PMDB), uma das principais liderangas emancipacionistas, retirado da transcrigio de uma
reunido da CAM, em 03/08/1993: “... gostariamos de retornar no tempo para discutirmos (...} qual foi 0
objetivo desta Casa ao criar municipios? Tivemos, em 1967, a edi¢do da Lei Complementar n® 1, que,
conforme sabemos, era um tanto auforitaria, em fungdo do que existia em matéria de municipios, no
Rio Grande e no Brasil. (..} A referida Lej ndo era cumprida pela maioria dos Estados brasifeiros. {...)
O Rio Grande do Sul recebia um tergo do [FPM] que era repassado ao Estado de Minas Gerais. {...)
Essas questbes fizeram com que comegdssemos um movimento emancipacionista. Em outros
Estados, municipios estavam sendo criados por decrefo, ndo se fazia plebiscifo, principalmente no
Norte e Nordeste. Isso frouxe uma distorg8o muito grande. Na época, 0 nosso objetivo foi criar
municipios, embora soubéssemos que esfdvamos desrespeitando essa Lei. Comegamos a receber
inscricbes de distritos que quisessem se emancipar. Tivemos quase 200 pedidos. Conseguimos criar
89 municipios, em 1987 e 1988. Se tivéssemos respeitado a Lei, talvez Charlau e Ana Rech [distritos
de Porto Alegre e Caxias do Sul] fivessem sido emancipadas. Os que finham condigbes ndo se
transformaram em municipios, 0s que néo tinham conseguiram porque houve uma concordéncia do
municipio-mae. Posteriormente, fizemos uma legislacdo para adequarmos as novas emancipagfes.
Dai originou-se a Lei n® 9.070, de nossa autoria. Ndo discutimos a questdo do planejamento global do
Estado. A nossa angustia era no sentido de nos aproximarmos dos outros Estados. infelizmente, néo
emancipamos 0s 183 municipios. Se isso tivesse acontecido, o Estado feria recebido uma parcela
muito importante do Fundo de Participagdo dos Municipios, que, na época, era dividido entre todos os
municipios brasifeiros, sendo destinada uma pequena parcela aos novos. O Rio Grande, com isso,
ganhou 12,88% de acréscimo na sua participagdo no Fundo. Se tivéssemos emancipado os 183
municipios, terifamos aumentado a nossa participagdo em 25 ou 26% (...} Hoje, as emancipagbes tém
que ser reavaliadas, porque ndo ha mais nenhum acréscimo de recursos no Fundo de Participagao...”
(ComissAo, 1993B).
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TABELA 4.6 - Municipios Emancipados no RS (1986/89) que atenderiam aos Regquisitos
Expressos na Legisiag@o existente ou proposta antes da LC Estadual 9.070-9.089/30

. = Lei Estadual L.C Federal PLC Estadual
Legislagao 4.054/60 01/67 082/86 (Arquivado)
Requisito Minimo 12.000 habitantes 10.000 habitantes 5.000 habitantes
Municipios que '
Atenderiam ac 1 4 35
Requisito Minimo

FONTE: IBGE (Censo 1981), Legislacdo Estadual e Federal.

Antes de aprovar as emancipa¢gdes municipais dos anos oitenta, as
liderangas municipalistas da assembléia criaram a ComissZo de Assuntos Municipais
(CAM). isto alterou o caminho que as demandas emancipacionistas locais deviam
percorrer no poder legislativo. Essa comiss@o técnica permanente foi criada
explicitamente para facilitar o tramite dos projetos de lei (PL) que criariam os futuros
municipios. Enquanto parte do contexto institucional que permitiu as emancipagdes
gatichas, a criagdo da CAM concentrou os esforgos dos parlamentares interessados na
matéria. Além disto, forneceu a burocracia necessaria a seus interesses, dando a esses
deputados maior controle sobre 0 processo legislativo.

Depois do pedido de emancipagdo ingressar na assembiéia, cabe aos
deputados da CAM o exame do mérito da solicitagcdo e da satisfagBo das exigéncias
legais. E neste momento que um processo pode ser abortado ou protelado
indefinidamente, caso os interesses contrarios prevalecam.”’ A CAM redige os projetos
de lei para a realizagdo do plebiscito e, caso esta consulta tenha apresentado resultados
positivos, & criagdo do municipio. Quando uma emancipacao recebeu parecer favoravel
na comissao, raramente essa foi interrompida pela Comissio de Constituicao e Justica
(CCJ) ou pelo plenario.

“ A CAM detém algo semelhante a0 gatekeeping power (poder de fechar as portas), descrito no modelo
distributivista da abordagem neoinstitucionalista da escolha racional (LiIMONGI, 1993:12). Nao parece,
no entanto, que essa capacidade da comissdo sirva a uma troca de votos (logroffy entre os
parlamentares. Normaimente, somente as emancipagfes que contrariam interesses capazes de
sensibilizar as expectativas eleitorais futuras dos deputados s&o abortadas na propria CAM.
Oposicgo na base parlamentar dos legisladores ou movimentos anti-emancipacionistas em
municipios importantes e com grande populagac s8o 0s mais capazes de exercer pressdo. O caso da
néc emancipagao do distrito de Camobi, pertencente ac municipio de Santa Maria, ilustra esse tipo
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Varios mecanismos, eleitorais e procedimentais, favorecem a posig8o
emancipacionista: 1) a proposi¢éo legislativa aprovada pela CAM tem origem exdgena
ao parlamento e é coletiva, ndo sendo subscrita por nenhum deputado; 2) apesar de
parte dos parlamentares concentrarem seus votos numa regiao do estado,”® o efeito da
alocacio concentrada de recursos (a emancipacdo € uma lei tipica de atendimento a
clientelas, com beneficios particulares e custos generalizados) nao pode ser
monopolizado por nenhum parlamentar; 3) devido aos prazos legais, a votagcdo dos
projetos de lei € temporalmente concentrada, muitas vezes sdo votados em uma mesma
segdo, 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 nao
sendo uma resolucio fechada ja que qualquer parlamentar tem a capacidade de
emenda-lo, dada a simplicidade de sua redag&o, torna a votagio dos deputados quase
plebiscitaria, com o plenario praticamente sé podendo rejeitd-lo ou aprova-lo; 5) a
consulta plebiscitaria € uma matéria cuja reprovacéo desabona o perfil democrético do
parlamentar e, caso o deputado aprove sua realizagdo, dificilmente esse se recusara a
criacdo de um municipio se o plebiscito for favoravel, 8) como 0s governadores nao
possuiam maioria sélida na assembiéia, contrariar 2 emancipagdo, mesmo por um
deputado desinteressado na matéria, geraria somente a expectativa de perdas eleitorais
futuras que, dada & dimensBo e o ritmo emancipacionista gaucho, poderiam
comprometer sua reeleigio. Juntos, essas 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 partidos po!iticos29 (ver

de situagdo, visto que essa localidade reunia melhores condigbes para tornar-se municipio que a
imensa maioria das emancipagbes bem sucedidas.

Sobre a l6gica da distritalizagio ou majoritarizagdo do voto nas eleigdes proporcionais brasileiras, ver
GROHMANN (1986).

Em um levantamento hemerografico, onde foram recuperadas todas as materias relacionadas as
emancipagbes municipais (editadas, entre 1988 e 1996, no jornal A Razdo, sediado em Santa
Maria/RS), foi possivel constatar que a vinculagdo partidaria das autoridades néo determina a
variagdo de sua manifestagio (contrériaffavorével) a respeito da fragmentacao territorial (PIMENTA E
Tomio, 1997:985).
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TABELA 4.7), serviu também como estrutura politico-idecldgica propagadora das
emancipagdes, no Rio Grande do Sul e fora do seu territério. A comissé@o atuou como
uma entidade guarda-chuva, reunindo e organizando varios grupos de interesse
municipalistas gatichos (como a FAMURS/Federagdo das Associagfes de Municipios,
as comissbes emancipacionistas, alguns nlcleos académicos e outras associagbes
municipais). Também atuou como parte de uma rede nacional, realizando intercdmbio
de informacgbes e agregando esforgos com outras organizagdes no Brasil (como as suas
congéneres em outras assembléias estaduais, o CEPAM/SP, o IBAM/RJ, a Frente
Municipalista Nacional e as associagtes de municipios estaduais).

TABELA 4.7 - Presidentes e Membras Titulares da CAM por Partido —~ RS (1981/2000)

PARTIDOS [1981/82 ] 1983/84 | 1985/86 | 1987/88 | 1980/90 | 1991/92 | 1993/94 | 1995/96 [ 1957/98 | 1999/00

Jilio Carrion Hélio Hélio Hélio Marcelo Caic Riela Sérgio Valdir  Jodo Luiz

Presidente Viana Jinior  Musskopf Musskopf Musskopf Mincarone PTB) Moraes  Fraga Vargas

(PMDB) (PDT) {PMDB) (PMDB) (PMDB) (PTB) (PTB) {FTB} (Lad*1))]
PDT 1 2 1 1 1 3 3 3 4 3

PFIL. 1

PMDB 2 2 3 3 3 2 2 2 1 2
PDS/PPR/PPB 2 1 2 1 2 3 3 3 3 3
PT 1 1 1 1 1 1 2
PTB 3 3 3 3 2
Total . 5 1 5 1 s | 7 T 7 Tz Dz 1oz TT12 112

FONTE: Assembléia Legislativa/RS.

Durante os trabalhos da Assembléia Constituinte, na década de ocitenta, o
lobby dessa rede de organizagtes, a atuagac de congressistas vinculados a esta e uma
cultura politica que associava diretamente democratizagdo e descentralizag@o
incorporaram grande parte da agenda municipalista a Constituicdo de 1988.%° A CAM,
em particular, encampou a coleta de assinaturas de uma emenda popular com mais de
trinta mil assinaturas (apresentada pela AL/RS, FAMURS e Associagéo das Comissbes

% Entre os itens da proposta da Frente Municipalista Nacional incorporados & Constituicdo Federal
estdo: 1) inclusdo expressa do municipio como ente federativo; 2} poder de editar autonomamente
suas leis organicas; 3) restricdo & intervengao estadual nos municipios; 4) ampliagdo da autonomia
rmunicipal; 5) regulamentacio estadual dos requisitos & emancipacdo municipal; 6) autonomia para
legisiar sobre remuneracio de vereadores,; 7) aulo regulamentacéo do regime juridico dos servidores
municipais com o ingresso por concursos publicos; 8) alteragdo do sistema tributério em beneficio dos
municipios (aprovada parcialmente) com ¢ fim das vinculagfes das iransferéncias fiscais {FRENTE,
1987; BRASH., 1988).
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Emancipacionistas). Esta emenda definiu o texto final da redagao do § 4%  Art. 18, no
Titulo Hl (Da Organizagdo do Estado) da Constituicio Federal (BRASIL, 1998.21;
SENADO, 1988:29-30).

Esta transformagdo no contexio institucional permitiu, novamente, o controle
estadual integral sobre seu territério. No caso do Rio Grande do Sul, a Assembiéia
L egislativa, a partir de um PLC de autoria do presidente da CAM, Deputado Hélio
Musskopf (PMDB), renovou os interesses emancipacionistas de seus parlamentares.
Estes facilitaram (legalmente) a criagio de novos municipios através da aprovagéo das
LC’s estaduais 9.070-9.089/1990. O par de leis foi resultado da negociacéo entre
legislativo e executivo. Apesar do dltimo ter consentido nas emancipagbes dos anos
oitenta, a primeira lei aprovada teve um veto parcial. Este 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 interesse publico,
apesar do mesmo n&o ser um opositor das emancipagées?’ O proprio executivo enviou
um PLC para substituir a parte vetada, que foi aprovado pelos legisladores . >

De fato, havia pouca diferenca entre os requisitos da primeira LC (9.070/90),
originada de emenda coletiva dos parlamentares, e os presentes na lei enviada pelo
executivo (9.089/90): 300 eleitores e 1.000 habitantes a mais. A permissividade da lei
deu-se pela interpretacdo que os legisladores deram a mesma. A presenca da
conjunc@o “ou” tornou letra morta o requisito populacional, reduzindo-o, na pratica, a
muito menos da metade do que exigia a LC (menos de dois ao invés de cinco mil

3 Na mensagem de veto enviada & assembiéia, o governador Sinval Guazzeli apresenta os motivos do
mesmo, que ndo representavam uma oposicdo total a criacdo de novos municipios: “.. A matéria
vetada afigura-se (...} contrdria ao interesse publico (..} A lei complementar estadual ha que
equacionar, com sabedoria, os interesses em jogo (..} & criagdo de novos municipios ndo deve
inviabilizar os existentes — municipio-méae —, nem deve, inviabilizar o proprio Estado (...} [A LC] ha de
reflefir o equilibrio buscado, que também suple, ndo se inviabilizar a criaclo de novos municipios.
Nos termos que aprovados foram (..) os requisitos sdo excessivamente permissivos (...} Tal
permissividade é altamente prejudicial aos inferesses do Estado. A instalagdo de novos municipios
acarreta vultuoso 6nus financeiro ao erdrio estadual (...} Considerando a relevéncia da matéria {...)
&5SLIMO O COMPromisso de encaminhar a essa egrégia Assembléia Legislativa, imediatamente, projeto
de lei complementar disciplinando a matéra’.

% Alguns detathes da tramitagao dos PLC’s na assembiéia gaticha estdo na TABELA A4.8 (ANEXO 4).
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I'faii')i’ta;'rtes.).?’3 A intencBo expressa na LC, acordada enfre executivo e legislativo,
sucumbiu diante dos interesses emancipacionistas.

A aprovagac de uma lei que facilitava as emancipagbes munic:ipaia,?’4 em um
momento em que a relagdo de forgas entre executivo e legislativo favorecia os
interesses emancipacionistas, determinou a continuidade no ritmo da criagcdo de
municipios no Rio Grande do Sul. Aprovar uma LC exige a manifestac8o favoravel da
maioria absoluta dos parlamentares. Este mecanismo insfitucional e a auséncia de
maioria govemnista soélida na assembléia, durante os anos novenia, geraram uma
situagdio de equilibrio que impediu as tentativas posteriores de reformar a legislagéo.

Todos os PLC’s que ingressaram na assembléia foram arquivados antes de ir
ao plenario: sejam as iniciativas para facilitar ainda mais as emancipag¢bes, destinadas
principalmente & metade sul do estado e a suprimir a exigéncia de sangio do
governador ao plebiscito (patrocinadas por alguns deputados, como os PLC’s 053/92,
021/93, 028/93, 081/94, 325/95); ou as tentativas, do governador Anténio Brito (PMDB)
e de suas liderancas na assembléia (PLC's 350/95 e 361/95),%° de restringir a criagio

% Nas legisiagdes estaduais brasileiras sé ha outro caso similar ao Rio Grande do Sul, tanto na redagéo
quanto nos efeitos préticos, que € a regulamentagao existente no estado do Maranho.

* A LC 9.070-9.089/90 ndo facilitava as emancipagdes somente porque exigia uma populacdo minima

de cerca de dois mil habitantes as localidades emancipandas. Outros mecanismos legais, tanto
ausentes (como requisitos minimos: sobre a economia e a arrecadagéo fiscal da localidade, distancia
minima da sede e antigGidade do distrito) quanto presentes {como a necessidade de maioria simples
dos eleitores a favor da emancipagao para validar o plebiscito) completaram o quadro legal favoravel
a criago de municipios no Rio Grande do Sul.

Na justificativa do PLC 361/95, o governador afirma o seguinte: “... A competéncia legislativa plena
dos estados para regularem as emancipacdes, inquestionavelmente, um dos mais expressivos passos
em busca do aperfeicoamento e consolidacdo, no pais, do principio federalista. {...) Outra ndo poderia
ser a sistemética presentemente em vigor (...) em pais de dimensdes confinentais. {...) Todavia, essa
possibilidade (...} ndo foi, pelo visto, devida e eficientemente aproveitada. Pois, pelo que se depreende
dos textos das leis complementares editadas pela maioria das unidades federadas, praticamente
nenhuma fixou regras fendentes a assegurar a formagdo de novas comunas com base em criterios
concretos, objetivos, técnicos e, sobretudo, realisticos. {...) Em outras palavras, foram, os estados,
exageradamente brandos na formulagéo de requisitos e exigéncias legais. (...) As deficiéncias do texto
legal em vigor no estado o governo do estado entende que {...) padece de deficiéncias idénticas as
acima relatadas, embora se reconhega que (...) a mesma & técnica e substancialmente superior a
maioria de suas congéneres de outros estados. (...) A norma complementar gatcha peca por ndo
estipular requisitos e/ou exigéncias cujo atendimento s6 seja possivel pelos distrifos ou dreas que,
efetivamente, apresentem condi¢des reais ou potenciais de se converterem em municipios pujantes,
présperos e, em conseqiéncia, auto-suficientes na satisfagdo das necessidades primordiais de suas
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dos municipios; ou, ainda, propostas intermediarias e contemporizadoras de deputados
emancipacionistas ligados a base governista (PLC’s 366/95 e 492/95).

A estratégia dos deputados emancipacionistas foi manter a legislagao,
mesmo que isto ndo atendesse integraimente a suas preferéncia. Em virtude disto,
aceitaram os constantes duplos vetos do executivo ante a correr o risco de ver emendas
de ultima hora prosperarem e perder as votagdes de um PLC no plenario. A
necessidade de maioria absoluta, dificil de ser alcangada por ambos os lados, favoreceu
a estabilidade da regulamentacio sobre as emancipag¢des municipais no estado.*

A bataiha pela regulamentagdo dos requisitos minimos & emancipagdo é
central para as estratégias de longo prazo dos atores politicos, devido a determinacéo
gue esse mecanismo institucional tem sobre o estoque de localidades emancipaveis. O
expediente de alterar a legislagdo complementar foi largamente utilizado em outros
estados brasileiros, tanto para dificultar quanto para facilitar as emancipagbes. No Rio
Grande do Sul, como a legislagdo ndo exige que a localidade emancipanda seja,
previamente, um distrito municipal, além de ser possivel que varios municipios cedam
area a emancipacao, torna-se dificil precisar o potencial de fragmentacgdes futuras caso
os PLC’s tivessem sido aprovados. No entanto, se limitarmos a previséo as localidades
ja constituidas em distritos, seria possivel determinar que, a falta de capacidade do
executivo em alterar a LC manteve constante um razoavel estoque emancipavel no
estado (ver TABELA 4.8).

coletividades. (...} Fosse a norma legal menos brands na estipulacdo dos pertinentes requisitos e
exigéncias (...} cerfamente essas aprovagbes feriam acontecido em quantidade infinifamente menor.
(...) O que levou o governo do estado (...) vetar a maioria dos projetos. (...) Da necessidade de nova
norma fegal complemnentar regulando as emancipag@es baixo a constatagdo de que, em efeilo, as
disposiches da lei complementar n'9.070/90 ndo privilegian a criagdo de municipio sem bases solidas
(...} mas, ao reves, favorecem a proliferagdo desordenada. {...) Alravés da reformulacdo do confetido
dos requisitos e exigéncias necessdrios as emancipacdes, veicula o ostensivo propésifo de se
assegurar que as emancipagies reflitam, inequivocadamente [sicl, a vocagdo natural do distrito ou
drea emancipanda para se transformarem municipio...”

Nos anos noventa, nenhum govemnador foi eleifo com maicria governista no legislativo estadual
Durante o governo de Anténio Brito (PMDB), que se opds & criagdo de municipios e tomou a iniciativa
de reformar a legistacdo sobre emancipacles, foi construida uma coalizdo relativamente fragil,
formada pelos partidos que apoiaram o governador no 2° turno das eleigbes (PMDB, PFL, PL, PPB,
PSDB e PTB). Essa situacdo legou uma maioria instavel e ndo totalmente confiavel ao executivo.
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TABELA 4.8 - Estoque de Distritos Emancipaveis no R§™
Segundo os Requisitos Minimos da LC Estadual 8.070-9.08%/90 e dos PLC's (década de 80)

LC/PLC's LC 9.070- 038753, —
3.080/90 | 05392 | 021/93 | D005 | 081/94 | 358194 | 350/95 | 361/95 | 366/95 | 366195

Requisito Minimo™* 20, 10 12,6 ou
(habitantes) 1.800 1.000 1927 2602 1500 1800 6.000 oubmil 4 mi 3.000

Distritos 121 285 106 60 167 121 5 3 4 53

Emancipaveis
FONTE: IBGE (Contagem 1998), Legislacdo Estadual e AL/RS.

) Os dados sobre os distritos do RS foram retirados da Contagem 1996 (IBGE), tendo sido exciuidos os distritos
emancipados em 1985 e 1986, ¢ que resultou num total de 568 distritos.

) para o calculo dos “distritos emancipdveis” foi considerado somente o principal requisito de cada LC ou PLC: a
populacio minima exigida. Nos casos em que somente € mencionado ¢ eleitorado minimo, este foi tratado como
populagio minima. Certamente os outros requisitos, quando cbservados pelos legisladores, reduziriam o namero
de distritos emancipaveis.

Existe, no Rio Grande do Sul, 121 distritos que, individualmente, possuem a
capacidade de atingir o requisito minimo da legislacdo estadual. Isto significa que,
segundo as regras estaduais, o potencial emancipacionista do estado estaria longe de
ser exaurido e centenas de novos municipios poderiam ser criados no futuro. Contudo,
com a aprovacdo da Emenda Constitucional 15/1996, as emancipa¢des voltaram a
depender também de legislagdo complementar federal.

Certamente, a promuigacao dessa emenda fez cessar a disputa dentro do
legislativo gatcho pela regulamentagdo das emancipagdes municipais. O executivo
estadual, apesar de ndo advogar abertamente a recentralizag8o institucional, teve seu
objetivo alcancado (cessar a fragmentacio territorial). Isto dificiimente teria acontecido
se dependesse exclusivamente de seu desempenho dentro da Assembléia Legislativa.
Por outro lado, os pariamentares com interesses emancipacionistas voltaram a
transformar a CAM em um grupo de interesse para pressionar pela aprovacéo de uma
LC federal que ndo viesse a dificultar ou impedir futuras emancipagdes.’’ Como o

%" Os parlamentares emancipacionistas gatichos j& haviam comegado a pressionar o Congresso
Nacional desde 1995 Neste ano, uma proposta de emenda constitucional (mensagem n?
1.382/1985), de iniciativa dos ministros Nelson Jobim e José Serra, propunha a proibigao total de
novas emancipactes municipais. inclusive aguelas que tramitavam nas assembléias legislativas
estaduais. Isto levou os parlamentares a apressar 0$ processos de emancipagdo municipal
pendentes. A respeito disso o deputado Valdir Heck (PDT) manifestou-se, em reunido da CAM
realizada em 05/03/1986: “.. se formos ler o conteldo da mensagem n® 1.382/95, proposta de
emenda a Constituicdo, vamos verificar se decidimos agora ou se vai levar mals dez ou quinze anos
para surgirem novos municipios, porque aqui diz claramente: ‘Fica vedada a criag8o, a incorporagao,
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executivo federal n&o teve interesse na reguiamentagdo da emenda, apesar de PLC's
tramitarem no Congresso, ndo existe, no momento, legislagio federal sobre as
emancipacdes, o que impediria legalmente a criagio de novos municipios.*®

4.4 - Relagoes Executivo/l.egislativo: a Criagdo de Novos Municipios enquanto
Resultado Politico Dependente das Instituicoes Politicas e da Interagéo
entre os Atores Politicos Estaduais

Quando um pedido de criacdo de municipio € iniciado na Assembléia
Legislativa® a emancipagdo municipal é um dos resultados possiveis. No processo
legislativo gadcho, a solicitagio emancipacionista obrigatoriamente deve percorrer nove
diferentes momentos de deciséo politica (oportunidades de veto). Em cada um destes
diferentes atores politicos manifestam suas preferéncias a respeito da criagdo do
municipio demandado. A maioria dessas decisBes é coletiva, tomadas pela maioria dos
atores envolvidos. Como no caso em que o eleitcrado manifesta-se no plebiscito e nas
seis decisdes tomadas pelos deputados estaduais. Somente duas decisbes s&o
tomadas por um ator individual. Os dois momentos em que o governador decide se
sanciona ou veta as leis aprovadas pela assembléia: a lei que determina a realizag&o do
plebiscito e a lei de criagdo do municipic.

fusdo ou desmembramento de municipios.’ E fundamental ganharmos tempo agilizando todas essas
iniciativas”. Na mesma reunido o presidente da CAM, deputado Sérgio Moraes (PTB), expressou-se
da seguinte forma: “O plendrio j& aprovou duas proposigies. Uma delas é a nossa ida ao TRE. Ficou
acertado, fambém, a ida deste presidente, do Deputado Vilson Covatti [PPB] e do Deputado Pompeo
de Mattos [PDT] a Brasilia para participar da audiéncia com o Deputado José Luiz, na préxima quinta-
feira, para pressionarmos, em nome do Rio Grande do Sul, confra a Lei do Jobim e do Serra, gue
anula os plebiscitos e afé os municipios j& criados” (COMISSAO, 1986¢).

A emenda 15/1896 atribuiu 3 legislacio complementar federal a regulamentacéo de questbes chaves
& emancipagao municipal: o plebiscito, o periode e o “estudo de wiabilidade municipal’. A consulta
plebiscitaria fol regulamentada pela Lei Federal n2 9709 de 18/11/1998, com a consulta sendo
estendida a toda populagdo municipal (ver potencialidade de emancipacdo dos distritos gauchos na
TageLA A3-4, no ANEXO 3). As duas Ultimas estdo pendentes, sendo que ha PLC’s restritivos (como o
de autoria do senador Geraldo AlthofffPFL-SC) e permissivos (do deputado federal Edinho
Aradjo/PMDB-SP) tramitando no Congresso Federal (ALTHOFF, 1998; ARAUJO, 1996).

Como j& foi descrito, no caso do Rio Grande do Sul, isso acontece somente através do
credenciamento formal de uma comiss&o emancipacionista junto & presidéncia da casa legislativa.
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Seguindo passo a passo o processo decisorio € possivel verificar o que
ccorreu com 0s 398 pedidos de emancipagio que, entre 1987 e 1999, ingressaram no
poder legislativo gatcho (ver TABELA 4.9). Nas comissdes da assembléia, os dois
primeiros momentos de veto que o legisiativo dispde: 40 solicitagdes encontram-se em
tramitac@o e 50 foram rejeitadas e arquivadas (14 na CAM, 22 na CCJ e outras 14 sem
referéncia clara em qual das duas comissGes).*’ Estas comissGes, formadas por doze
deputados cada, tém poder terminativo sobre as matérias {écnicas, o que as tornam ©
momento mais discreto para encerrar o tramite de uma lei indesejada.“ No plenario da
assembléia (o terceiro veto legislative), a maioria dos parlamentares votou 21 vezes
contrariamente a aprovacao da lei que autorizava a consulta plebiscitaria. Em todas as
vezes que a lei do plebiscito foi aprovada, o executivo exerceu seu primeiro direito de
veto 180 vezes. A maioria absoluta da Assembléia Legislativa {no seu quartc momento
de decisdo) somente deixou de derrubar 24 destes vetos.

Nos 263 pedidos de emancipacdo que tiveram a consulta plebiscitaria
aprovada, somente em ocito casos o eleitorado local encerrou o processo votando
majoritariamente contrario a criagdo do novo municipio. Em todos os casos que o
eleitorado manifesiou-se favoravelimente a assembléia seguiu a decisdo e aprovou a lei
de criacdo dos municipios. No entanto, o governador negou-se a sancionar 166
emancipagdes, mas somente dois desses vetos nao foram derrubados pela maioria dos
deputados estaduais. Ou seja, apds a aprovag@o popular, raramente a maioria do

0 ver as localidades que tiveram seu pedido de emancipago rejeitado ou com solicitagdes tramitando
na AL/RS nas TABELAS A4.11 e A4.12 (ANEXO 4).

4 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 néo se
limitam a verificar as tecnicalidades do processo, mas também fazem julgamentos politicos. No caso
do Rio Grande do Sul, a2 pequena guantidade de arquivamento de solicitagbes emancipacionistas
indica que a posicao favoravel & criacdo de municipios foi majoritaria nestas comissdes. No entanto, a
oposicdo dos govermnadores ou o lobby contra as emancipacdes conseguiu, em alguns momentos,
bloguear a cria¢do de municipios, como demonstra o discurso do deputade Caio Riela (PTB),
presidente da CAM: “Pensamos gue néo tivesse passado pela Comisséo de Constituicdo e Justica por
haver voto contrario de alguns Deputados que a compdem. S50 necessédrios sete votos favoraveis.
Umna série de municipios, mesmo tendo os requisitos, néo foram aprovados na Cornissdo, talvez por
ser uma decis8o politica, decorrente do "lobby” praticado. Em Uruguaiana fui considerado, pefa
Camara de Vereadores, “persona non grata" ao municipio por ter apoiado Barra do Quarai.”
{CoMissAD, 1894).
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legistativo gatcho deixou de confirmar a decis8o plebiscitaria, a despeito da opesicao

que o executivo manteve em grande parte dos casos.

TABELA 4.9 - Tramitag@o e Resultades do Processo Deciséric das Emancipagdes Municipais no RS«

Atores {1887-1990) (1661-1994) | (1995.1988) | (1998-2002)
e Resultado Governc PMDB | Govermno POT |Governo PMDB!  Govemno PT Total
Politicos {Simon/Guazzell | (Collares) {Britc} {Dutra)
L"fm“s Pedidos Protocolados na AL/RS 99 112 147 40 398 (100%)
Pedidos em Tramitagdo na CAM - - - 40 40 (10%}
DEPUTADOS Pedidos Rejeitados 6 17 27 . 50 (13%)
ComissGES Pela CAM 1 1 12 - 14 (4%)
{CAMICC.} Pela GG - 10 12 . 2 (8%
pA AL/RS Pelas Comissbes (sem referéncins) 5 & 3 - 14 (&%)
Pedidos Aceitos (SUBTOTAL) a3 95 120 - 308 (77%)
DEPUTADOS Leis (plebiscito) Rejeitadas - - 21 - 21 (5%)
PLENARIO -
pA AL/IRS Leis Aprovadas (SUBTOTAL) 93 95 99 - 287 (T2%)
Exgcurivo Leis {plebiscito) Vetadas - 86 94 - 180 (45%)
Vetos (piebiscito) Aceit - - 24 - 6%,
DEPUTADOS (plebiscito} Aceitos 24 (6%)
PLENARIO Vetos (plebiscito) Derrubados - 86 70 - 156 (39%)
DAALIRS [ ois Sancionadas (SUBTOTAL) 93 95 75 ; 263 (66%)
ELEITORES Maioria Contréria (plebiscito) 2 1 5 - 8 (2%
Locais Maioria Favoravel (SUBTOTAL) o1 94 70 - 255 {64%)
DePUTADOS Leis (emancipaco) Rejeitadas - - . - -0
PLENARIO
pa ALIRS Leis Aprovadas (SUBTOTAL) 91 94 70 - 255 (84%)
ExecuTtivo Leis {emancipagao) Vetadas 84 70 - 186 (42%)
Vetos ipacao) Aceitos - - - - -
DEPUT, (emancipagio) i )
PLENARIO Vetos {emancipacdo} Derrubados - 84 70 - 164 (41%)
DAAL/RS Leis Sancionadas (TOTAL) 89 94 70 ; 253 (64%)

emancipacio, desde que em outra legislatura. Isto é relativamente comum gquando o pedido

FONTE: CAM/Assembléia Legislativa/RS.
) pode haver casos em que uma mesma localidade emancipandz ingresse com mais de uma solicitagdo de

assembiéia, em plebiscito ou vetado pelo governador.

€ rejeitado na

Entre todos os pedidos protocolados na assembléia, 253 (64% do fotal)

transformaram-se em lei que emancipou as localidades. Este indice de aprovagéo

ocorreu porque ha, no processo de criagdo de municipios, uma determinag&o

institucional que atribui ac poder legislativo uma posigdo privilegiada. Os deputados,
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através das comissdes ou do plenario, detém o poder de veto sobre as iniciativas e
deliberacdes de todos os outros atores politicos envolvidos: as liderangas locais, o
eleitorado local e 0 executivo estadual. As liderancas e, na imensa maioria dos casos, o
eleitorado local pressionavam os parlamentares pela aprovagdo das leis de
emancipagdo municipal. Somente o executivo estadual, durante os anos noventa,
procurou sistematicamente interromper as emancipagbes, através de vetos ou de
pressio sobre os parlamentares governistas. Porém, apesar desta oposicio aberta e
contrariando as ieses que sustentam a submiss@o do poder legislativo ao executivo

42
I,

estadual,” os governadores tiveram pouco ou nenhum sucesso em limitar a autonomia

da Assembiléia Legislativa gaiicha na criagéo de novos municipios.*’

A capacidade do legisiativo gatucho manter suas posi¢bes deriva do contexto
institucional, das estratégias dos atores politicos e da forma que a interagio entre os
dois poderes se desenvolveu historicamente no processo emancipacionista. Quanto
mais municipios eram criados e quanio mais derrotas a assembléia impunha ao
executivo, mais demandas pela criagdo de novos municipios ingressavam no legislativo
e mais fortes as liderangas emancipacionistas, a CAM e a maioria dos deputados se
sentiam para impor futuras derrotas ao poder executivo. O processo emancipacionista
gaiicho &, em grande parte, resultante da capacidade dos deputados estaduais
transformar a matéria em um tema de exclusiva deliberacdo popular (plebiscitaria) e
legislativa. A criagdo de municipios foi excluida da negociag@o fisioldgica ou
programatica com o poder executivo. Isto restringiu o jogo de barganhas e sangbes
entre os atores politicos quando a emancipagao entrava na pauta parlamentar.

“ ver especialmente a “regra do situacionismo”, apresentada na tese do ultrapresidencialismo estadual
de ABRUCIO (1988).

“ GROHMANN (2000:34 & 41), em um estudo sobre o processo legislativo do Rio Grande do Sul (entre
1995 e 1998), descreve resultados semelhantes no relacionamento entre o executivo e o legisiativo
gaucho. No entanto, o autor indica que esse tipo de autonomia legisiativa dos deputados gauchos, no
periodo investigado, foi restrito ac processo decisério das emancipagdes municipais e a votagéo das
leis orcamentérias. O autor conclui que “via de regra, os padrdes de relacionamento entre executivo e
legislativo” foram determinados pelo executivo. Isto, devido ao “poder de agenda™ do executivo e a
ocorréncia de “maioria absoluta e coesa” apoiando o govermnador no parlamento estadual {GROHMANN,
2000:44-5). Quiros estudos sobre a interacio executivoflegisiativo estadual chegaram a conclusbes
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Nos anos oitenta, durante o mandato do govemnador Pedro Simon/Sinval
Guazzeli (PMDB), a politica emancipacionista da CAM contou com a cooperagio do
executivo. Esta cooperacéo incluia, inclusive, um programa governamental de apoio aos
novos municipios. Naguele momento, as emancipacdes ampliavam as transferéncias
fiscais destinadas aos municipios do estado. Fato que, juntamente com o processo de
democratizagdo, tormava o executivo um parceiro interessado no processo
emancipacionista. Isto foi determinante para o sucesso das emancipagdes, visto que a
maior parte dos municipios foi criada em desrespeito a legislaggdo federal que
regulamentava as emancipagtes (LC 01/1967).

O consenso enfre executivo e legislativo permitiu o fortalecimento das
liderangas emancipacionistas na assembléia e a consolidagdo da CAM. Tambem
significou um estimulo a centenas de liderangas locais para ingressar no legislativo com
solicitacdes de novas emancipagbes municipais. Nem os dois unicos vetos do
governador & criagdo de municipios, aceitos peia assembléia,** desestabilizaram o
contexto favoravel as emancipagdes. Além disto, no final do governo do PMDB, a
regulamentagdo estadual (LC’s 9.070-9.089/1990) foi aprovada através de um acordo
entre o executivo e o legislativo. O carater permissivo dessas leis permitiu o surgimento
de centenas de demandas emancipacionistas nos anos noventa.

O governador seguinte, Alceu Collares (PDT), encerrou a cooperag@o entre o
executivo e o legislativo estadual. A fixacdo de cotas estaduais no FPM impediu
acréscimos na transferéncia de recursos federais aos municipios gatchos. As
emancipacdes, durante o governo de Collares, reduziam os recursos disponiveis acs
municipios j& existentes e geravam novos espagos de pressdo por investimentos

semelhantes; em S&o Paulo (ABRUCIO, TEIXEIRA E COSTA, 2000), no Ceard (MORAES, 2000) e no
Espirito Santo (DOMINGUES, 2000).

A oposicdo do govemador Pedro Simon (PMDB) foi pontual e envolveu somente distritos de
municipios muito populosos: Ana Rech (municipio de Caxias do Sul) e Novo Humaita (Porto Alegre).
Ana Rech envolveu uma grande disputa. Em 1987, a assembléia aprovou o plebiscito que foi
impedido por liminar do STF. No ano seguinte o plebiscito foi realizado, tendo o voto favoravel do
eleftorado e lei aprovada pelo legisiativo, que foi vetada por Simon. Finaimente, a emancipagao foi
incluida como um artigo das disposicdes transitorias da Constituicao do Rio Grande do Sul, em 1989,
e novamente o governador recofreu & suspendeu a criagdo do municipio através de deciséo do STF.
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estaduais. Simultaneamente, o Brasil passava por uma recessdo econdmica, no inicio
dos anos noventa, que reduziu a receita fiscal de todos os enies federativos, limitando a
capacidade de gastos estaduais.

O governador do estado alegava que, diante de um contexto tdo adverso, o
orgamento estadual dificiimente comportaria a oferta de servigos publicos a mais uma
centena de municipios. Portanto, deveria se opor a criagdo “em massa” de novos
municipios. Além disto, Collares possuia outra justificava para sua oposigdo as
emancipagdes. O governador defendia a tese gue todo o eleitorade do municipio e nao
somente aquele da localidade emancipanda deveria participar da consulta piebiscitaria
para torna-ia legitima.

Como n&o conseguiu impedir 0 encaminhamento e a votagdo dos pedidos de
emancipagdo na assembléia, a estratégia do executivo foi vetar sistematicamente as leis
de autorizag8o de plebiscitos e de criagdo de municipios. Além de ameacar com
recursos de inconstitucionalidade ao STF, apostando que 0s emancipacionistas nao
conseguiriam maioria absoluta para derrubar os vetos. No entanto, essa estratégia do
executivo ndo foi apoiada integraimente nem pelo partido do govemador (PDT). Como a
oposicao contava com ampla maioria no legislativo, todos os vetos foram derrubados
com grande margem. Como n&o derrotou a “onda” emancipacionista, o govemador
Collares procurou minimizar os efeitos da derrota incluindo as emancipacfes no
planejamento das secretarias do governo.*®

A disputa com um governador sem maioria no legislativo, com as
subseqiientes derrubadas de veto, permitiu as liderancas emancipacionistas conquistar
grande autonomia nas deliberacdes sobre a fragmentag8o territorial galcha. Isto criou
um certo consenso na casa legislativa de seu dominio sobre a criacdo de municipios.

% Apos a instalagdo dos 94 municipio criados no governo Collares foi comum o tom de reconciliaggo
nos discursos do executivo e do tegislativo. Isto ficou registrado em reunides dos deputados da CAM
com o Secretario de Planejamento Carrion Junior/PDT (ex~-deputado e presidente da CAM) e técnicos
da mesma secretaria, realizadas entre 1993 e 1984. Nessas reunibes 0s representantes do executivo
passaram a avaliar positivamente o processo emancipacionista. Além de comprometerem-se em atuar
de forma coordenada para o planejamento da fragmentacio territorial no Rio Grande do Sui
(ComissAc, 1983A, 1883B, 1954).
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Também orientou as decisbes dos deputados no processo decisério da legislatura
seguinte, quando a relagdo de forgas ndo era tdo favoravel ao legislativo estadual.

No ultimo “surfo” emancipacionista, novamente houve sisteméatica oposicdo
do governador do estado (Antonio Brito/PMDB). O poder executivo repetiu a estratégia
de seu antecessor. Porém, como contava com uma maioria parlamentar construida em
aliancas partidarias durante o segundo turno das elei¢des, teve condicbes de impor
algumas derrotas aos parlamentares emancipacionistas. No primeiro ano de governo,
em 1995, Brito conseguiu que a CCJ e o plenario da assembléia rejeitassem dezenas de
autorizagbes de plebiscito, inclusive pela manutencBo de seu veto em 24 votacdes
distintas.*®* Nesse mesmo ano, 0s emancipacionistas conseguiram aprovar 40
emancipacbes. Para que isto ocorresse os deputados derrubaram duas vezes, em cada
emancipagao, o veto do governador.

Somente no primeiro ano de governo a estratégia do executivo teve fdlego
para evitar parcialmente as emancipagbes municipais. Em 1996, com a coalizdo de
governo ja desgastada e, possivelmente, sem 0s mesmos mecanismos de barganha
(distribuicio de cargos e investimentos nas bases eleitorais dos parlamentares) para

% Em todos as mensagens de veto, mantidos ou derrubados pelos deputados, o governador Antonio
Brito {PMDB) alegou de forma padronizada, além do costumeiro “confrérnio ao inferesse publico”, o
sequinte: 1) as “razoes de inconveniéncia” para negar sangéo ao PL deve-se a necessidade do
governador ‘externar sua preocupagdo com a questdc” e ‘ndo 0posicdo sistematica (..) Séo
significativos os exemplos de distritos que ndo progrediram (...} e impuseram pesadas perdas &
localidade da qual se independizaram, além de exigir sacrificios adicionais s combalidas financas
estaduais (...} [O sucesso da emancipago depende de] dupfa condigdo: a} potencialidace econbmica,
gerencial e comunitania; b) da capacidade do municipio de origem sobreviver...”; 2) altera¢do da
legislagdo — cabe “destacar a fragilidade conceptual e instrumental da legislagdo reguladora (...) a lei
atual ndo corresponde as reais necessidades do Rio Grande do Sul” e o executivo estara enviando
PLC para substituir a lei 8.070/80 baseado em duas ‘feses e convicgdes™ a) principio da
universalidade do voto, das poputagdes diretamente interessadas; e b) requisitos legais (técnicos) as
emancipacdes; 3} divisdo do legislativo e responsabilidade do executivo - “.. as dltimas decisbes
dividiram a Assembléia Legislativa (...) e distrito & Municipio de origem (...} O governo do Estado néo €
nem serd vitima dos erros que vierem a ser cometidos nesse processo. A ele, na pior das hipoteses,
caberd informar da impossibilidade de atender dezenas de pedidos...”, 4) critérios do governo para
vetar: “a) inexisténcia, na Assembiéia Legislativa, de consolidada opinido favoravel (...) b) existéncia
de aceitago do processo de emancipacles entre Municipio de origem e distrito {...) ¢) excessivo
fracionamento territorial do municipio de origem (...) d) papel desenvolvimentista do novo Municipio’,
sua disténcia em relacéo & sede (...) e) localizagdo da érea no Rio Grande do Suf (...} f) Estudos
Técnicos [do Prof. Antonio C. C. Fraquelli (varidvel nica das reais condigbes de desenvolvimento) e
do Dep. Jair Foscarini (PMDB) (capacidade financeira/perda de arrecadagéo)]”
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manter alguma unidade em sua maioria fisioldgica da assembléia, os deputados
emancipacionistas conseguiram aprovar a criagdo de 30 novos municipios. Estes s6
foram criados devido 2 insistente atuagdo da CAM através: da derrubada dos vetos do
executivo,*’ de recursos & justiga para garantir a realizagio dos plebiscitos (que o TRE
negava-se a realizar, devido aos prazos legais) e da alteragdc da Constituicdo Estadual
(Emenda 20/1997) com o objetivo de rever o periodo legal das emancipagdes.*®

Diante da expectativa de uma interrupgdo das emancipagbes municipais pelo
governo federal (confirmada, posteriormente, em setembro de 1996 pela Emenda 15),
os deputados da CAM procuraram criar © maior nimero possivel de municipios. Em
virtude disto, esbarraram nos prazos legais, que impediram a instalacdo imediata dos
municipios criados em 1896. O que $0 viria a acontecer apés as eleigbes municipais de
2000. No entanto, mesmo enfrentando a oposigéo do executivo, somente a intervengéo
de fatores exdgenos ao contexto estadual impediu que as liderangas emancipacionistas
continuassem a fragmentar o territdric gatcho.

A persistente preferéncia emancipacionista dos deputados estaduais do Rio
Grande do Sul e sua autonomia frente ao executivo estadual levantam uma Uitima
indagacdo: que interesses motivaram a aprovagdo macica das leis de criagio de
municipios pelos deputados estaduais? A primeira resposta € pressupor que estas
escolhas fagam parte de uma estratégia relacionada as expectativas desses deputados
sobre suas carreiras politicas, sobretudo na tentativa de reelei¢do ao legislativo.

Assim, ao apoiar a emancipacado de uma localidade dentro de sua base
eleitoral, através de uma lei tipicamente clientelista, cada deputado, individuaimente,
estaria atendendo a suas expectativas pela maximizagdo de suas chances eleitorais

4 Apesar de ser necessério 28 votos, maioria absoluta, para derrubar o veto do executivo, em 1996, na
criacdo dos frinta novos municipios, em média: 38 deputados votaram pela derrubada, 8 votaram pela
manutencao do veto do governador e outros 11 faltaram ou se abstiveram de votar.

“ Em sua redagdio original a Constituigio Estadual, no seu Art. 9° definia que “a criagcdo (...) de
Municipios (...) far-se-80 por lei estadual, no periodo entre dezoito e seis meses anteriores as eleicies
para Prefeito...”. Como os 30 municipios criados em 1896 ndo tiveram eleicbes nesse ano, para
garantir que a instalagio dos mesmos em 2001 ndo sofresse embargo juridico, a maioria absoluta dos
deputados estaduais retiraram os prazos do texto através da Emenda 20, de 05/11/1887.
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futuras. Tanto pariamentares de oposicdo quanto governistas, desde que estes
avaliassem que os ganhos superariam os prejuizos de se opor & posigéo do executivo,
teriam interesse na aprovacdo das emancipagdes. Os governadores mantiveram
coalizbes minoritarias ou frageis no parlamento e as emancipacbes foram numerosas e
relativamente dispersas no territdrio do estado. isto teria facilitado a barganha alocativa
interna no legislativo. Desta forma, parece razoavel que, complementando o contexto
institucional, o expressivo sucesso emancipacionista do Rio Grande do Sul teria sido
determinado pelas estratégias eleitorais distributivistas da maioria dos deputados.

Apesar do carater clientelista da lei de criagio de municipio, € negado ao
deputado o direito de subscrever a lei e qualquer candidato pode conquistar votos na
localidade emancipada. Isto €, em virtude do sistema eleitoral e dos procedimentos
legais da emancipacéo, a troca de votos entre deputados né&o € plenamente realizavel.
Portanto, € possivel que essa explicagéo nédo contemple satisfatoriamente a estratégia
da maioria dos membros da assembléia gatcha.

Certamente, existem parlamentares que tiveram a expectativa de resultados
eleitorais positivos pelo “apadrinhamento” da criagdo de um nove municipio. Como
também deve haver entre os deputados, sobretudo alguns membros da CAM, aqueles
que agiram principalmente por motivos ideolégicos e que sempre votariam
favoravelmente & emancipagdo, independentemente de resposias eleitorais futuras.
Porém, supondo que ambos representem uma minoria incapaz de aprovar os projetos
de lei e, principaimente, de derrubar os vetos do executivo, o que entdo explicaria a
atuacdo da maioria do parlamento gatcho?

Creio que, no Rio Grande do Sul, a maioria dos parlamentares votou
favoravelmente & criagdo dos municipios devido a suas expectativas eleitorais futuras.
Contudo, ndo como um estimulo positivo derivado de conquistas eleitorais substanciais
em sua base devido & barganha alocativa, mas enquanto um estimulo negativo
representado pela possivel perda de uma quantidade marginal de votos que colocasse
em risco sua futura reeleico. Ou seja, mesmo ndo tendo interesses substanciais que 0s
estimulassem a apoiar todas emancipagbes, a maioria dos parlamentares ndo era
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indiferente a ponto de seguir a reprovacdo do executivo estadual. Para essa maioria,
negar a criagdo dos municipios geraria a expectativa de uma perda difusa de votos que
superaria aquela imposta pelas retaliagbes do executivo. Principaimente, quando a
capacidade de distribuicdo de prebendas do executivo (como cargos a correligionarios
ou investimentos na base do parlamentar) estava bastante diminuida, nos anos noventa,
devido & restrigdo orgamentéria e as privatizacdes. Isto tomou débeis as ameagas de
sangbes que o executivo fizesse aos membros de uma coalizio governista fragil e
ideologicamente heterogénea.

Sem as vantagens da “regra do situacionismo®, 0os deputados teriam poucos
motivos para seguir cegamente o executivo no processo decisério das emancipacdes.
Além disto, no sistema eleitoral com principio de representacdo proporcional e listas
partidarias fechadas e personalizaveis, qualquer perda de votos, mesmo que marginal,
pode significar a derrota eleitoral (até para candidatos que s8o campedes de voto em
suas bases). Negar a emancipacdo de uma localidade é muito mais do gue se opor a
uma lei clientelista qualquer. Devido a dimens&o dos interesses locais em jogo, sofrer
uma retaliagio eleitoral futura seria uma expectativa racional para os parlamentares que
fossem responsabilizados pelo insucesso na emancipagio da localidade.

Nao & possivel demonstrar empiricamente as expectativas que levaram a
maioria dos legisladores a votar favoravelmente as emancipagBes municipais. Mas,
somente deduzir que as estratégias e escolhas desses atores foram consistentes com a
racionalidade descrita anteriormente. Contudo, o resultado das elei¢cbes proporcionais,
de 1998, ao cargo de deputado estadual, reforca a hipdtese de que a deciséo
parlamentar &€ dependente da expectativa de ganhos ou perdas eleitorais marginais.
Relacionando a votagdo dos deputados supostamente mais envolvidos no processo
emancipacionista (aqueles que foram membros da CAM durante a aprovagéc das
emancipagdes entre 1995 e 1996) aos resultados eleitorais nos municipios instalados
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em 1997, verifica-se que, em média, estes: obtiveram 2,6% (874) de seus votos em
cerca de 17 novos municipios, mas com votagdo expressiva em menos de dois deles.*

Ndo pretendo igualar a expectativa ao resultado eleitoral. Porém, como 0s
resultados da eleicdo de 1998 nos novos municipios s8o semethantes aos ocorridos em
1994 nos seus congéneres, & razoavel supor que a maioria dos deputados decidiu pela
criagdo de novos municipios sem a expectativa de expressivos beneficios eleitorais
futuros. Sobretudo se também houver o pressuposto que os deputados s&o atores
altamente interessados no processo eleitoral e possuem informacdes acima da média
sobre o histérico das votacdes nos municipios emancipados.

Os novos municipios do Rio Grande do Sul sdo, em sua imensa maiorig,
micro municipios. Individualmente, nenhum desses municipios teria a capacidade de
eleger ou mesmo contribuir de forma decisiva para a eleicdo um deputado estadual,
mesmo que todos eleitores destinassem seus votos a uma Unica candidatura. Em
média, cada um dos guarenta municipios instalados em 1997 teve somente cerca 1.600
votos destinados aos candidatos que concorreram a Assembléia Legislativa.

Portanto, a criacdo desses e dos outros mais de duzentos novos municipios
gatichos ocorreu: do apoio dos parlamentares emancipacionistas e da légica de decisao
da maioria dos deputados estaduais; do contexto politico-institucional, gaucho e
brasileiro, extremamente favoravel as emancipagdes municipais; e da incapacidade do
executivo estadual impor suas preferéncias & maioria do parlamento, seja por uma
alteragdo na regulamentagéo estadual que restringisse a fragmentagdo territorial, seja
pela falta de mecanismos de sangdo que coagisse, individualmente, cada deputado de
sua base parlamentar a sustentar seus vetos as leis ordinarias.

“ Ver dados sobre a votacao dos parlamentares membros da CAM (AL/RS) nos municipios instalados
em 1997 nas TABELAS A4.13 e A4.14 (ANEXO 4).
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CAPITULO 5 -« CRIAGAO DE MUNICIPIOS EM SANTA CATARINA E SAO PAULO:
CONTEXTO INSTITUCIONAL E PROCESSO DECISORIO

5.1 = Introducéo

Cerca de 12% dos novos municipios criados no Brasil apés a promulgacgéo da
Constituicdo de 1988 foram instalados em Santa Catarina e Sdo Paulo: 7% no territdrio
catarinense e 5% no paulista. O estado de Santa Catarina, que criou 84 municipios, foi a
quinta unidade da federagdo em quantidade absoluta de emancipagbes nesse periodo.
Ja Séo Pauio,r com 73 emancipacdes, foi o oitavo estado que mais criou municipios. As
emancipacdes representaram um incremento percentual muito distinto na quantidade de
municipios desses dois estados. Para Santa Catarina, as emancipagdes determinaram o
acréscimo de quase 50% no nimero de municipios do estado. Em Sao Paulo, os novos
municipios significaram o aumento de 13% na quantidade de governos locais.! Apesar
de ndo apresentarem numeros, absolutos e relativos, {80 expressivos quanto ¢ Rio
Grande do Sul e outros estados, as emancipagdes municipais também resultaram, em
Santa Catarina e Sao Paulo, da ocorréncia de fatores politicos semelhantes.

Em todos estados as transformagbes institucionais decorrentes da
redemocratizacdo brasileira geraram um ambiente favoravel as emancipagdes
municipais. Os principais determinantes desse novo contexio institucional foram: os
estimulos fiscais pelo crescimento das transferéncias intergovernamentais; a devolugéo
aos estados da prerrogativa de legislar sobre a regulamentagdo das emancipagdes; e,
eventualmente, conforme a organizago do processo legislativo estadual, a atribuic@o as
Assembléias Legislativas de um maior conirole sobre o processo emancipacionista.

' Apés 1988, em quantidade absoluta, SC criou menos municipios que RS, TO, MG e PL; e SP uma

quantidade inferior a esses cinco estados, ao PR e ao MA. Em valores relativos, as emancipagbes em
SC significaram um incremento percentual inferior a dez estados: TO, AP, RO, RS, Pi, RR, AC, MT,
MA e PA. J& SP somente teve um incremento relativo superior a seis UF’s: RN, PE, AL, AM, SE e GO.
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Entretanto, tal qual no Rio Grande do Sul, ndo haveria a criagdo de novos
municipios sem a atuagao de deputados comprometidos com a causa municipalista e a
manifestagdo favoravel da maioria dos parlamentares estaduais. A capacidade do
legisiativo conquistar uma grande autonomia sobre © processo decisério das
emancipacbes municipais gerou, em Santa Catarina e Sao Paulo, uma regulamentagio
estadual que ampliou o estoque de localidades emancipaveis e continuas decisdes
favoraveis aos pedidos de emancipagac.

Nesses estados, os parlamentares estaduais produziram o0$ mesmos
mecanismos processuais que tomaram possivel as decisbes favoraveis as
emancipacdes, a despeito da eventual oposigdo do executivo. O principal mecanismo
presente na regulamentagéo foi a exclusividade da iniciativa popular na proposicdo de
leis de criacdo de municipios. Esse mecanismo manteve constante o ingresso dos
pedidos de emancipag@o na assembiéia. O executivo e os proprios parlamentares ndo
tinham como impedir que as demandas dos atores locais chegassem a pauta deciséria
do legislativo. A impossibilidade de subscricdo parlamentar também impediu que a
aprovacao de cada lei de emancipag¢do fosse diretamente relacionada aos interesses
politicos de um deputado. Além disto, as regulamentacbes catarinense e paulista nao
ampliaram, como no caso gaucho, os poderes de veto do executivo. Portanto, a
realizagdo dos plebiscitos sempre ocorreu sem a interferéncia direta dos governadores.

Neste capituio, procuro demonstfrar que, em conjunto, a disponibilidade de
localidades, as determinagbes institucionais e a interag@o executivoflegislativo
explicariam a variagdo na intensidade emancipacionista desses estados.
Comparativamente, 0 processc emancipacionista catarinense e paulista apresentou
condighes t2o ou mais favoraveis & criagdo de municipios que aquelas presentes no Rio
Grande do Sul. A quantidade de emancipa¢des desses estados foi menor devido a
menor disponibilidade de localidades emancipaveis e nado em virtude do processo
decisorio ter sido menos favoravel. seja pela presenga de mecanismos processuais, da
maior eficacia da oposicao do executivo ou do menor interesse da maioria dos
legisladores em aprovar as leis de criagdo de municipios.
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Além disto, como no capitulo anterior, a exposicdo estd dividida em trés
partes. Na primeira descrevo as principais caracteristicas dos novos municipios
catarinenses e paulistas. Na se¢fo seguinte identifico o surgimento e a evolugio da
legislagio estadual que construiv os mecanismos institucionais favordveis as
emancipacdes. Na Ultima parte analiso o processo de criagdo de municipios em cada
surto emancipacionista e a estratégia dos atores envolvidos no processo decisorio.

5.2 - Breve Historico e Descrigdo Geral das Emancipagdes Municipais

Como no caso do Rio Grande do Sul e da maioria das unidades da
federacdo, o Unico periodo longo de interrupgéo na criagéo de municipios nos estados
de Santa Catarina e S&o Paulo ocorreu durante o regime militar. Nesses estados, entre
1967 e 1981, nenhum novo municipio foi criado e trés foram extintos.? No século XX, o
maior surto de emancipacfes catarinenses concentrou-se nas décadas de 50 e 60 {ver
TABELA 5.1). Metade dos municipios existentes atualmente em Santa Catarina foi criada
nessas duas décadas. Uma quantidade muito superior s emancipagdes geradas dentro
do novo arranjo institucional criado pela Constituigao de 1988.

TABELA 5.1 - Quantidade de Municipios em SC e SP por Década {1900/2000)

UF | Municipios 11900 1910[ 19201930 | 1940 1950 [1960]1970[1980] 1990 2000
Existentes 25 25 32 35 43 82 104 187 197 217 293
sC Criados na Década ¢ 7 3 8 8§ 5 9 0 20 76
(%) Crescimento na Década 0% 28% 9% 23% 21% 100% 89% 0% 10% 35%
Existentes 165 158 187 243 289 370 508 570 570 572 645
sP Criados na Década 3 20 56 26 101 13 64 0 2 73
(%) Crescimento na Década 2% 18% 30% 11% 38% 37% 13% 0% 0% 13%
FONTE: IBGE.

2 purante o Regime Militar, a Unica extingdo de municipio em Santa Catarina foi resultante de uma
resolugdo do Senado Federal (n. 53, de 20 de maio de 1965): Manari, reincorporado @o municipio de
Tangaré (IBGE, 1980:54). J4 em S&o Paulo, dois municipios foram extintos em virtude de decistes do
Tribunal de Justica: Bras Cubas, reincorporade a Mogi das Cruzes em 1965; e Vargem, que voltou a
pertencer a Braganga Paulista em 1968 (CALLEGARY, s./d.: 1; 1BGE, 1980:53).

155



Em Sé&o Paulo, os dois perfodos democraticos também s&o responsaveis pela
maior parte dos municipios criados no estado. No entanto, esses periodos ndo
representam picos tao intensos de crescimento. Com uma ocupacdo territorial anterior e
uma populacdo muito superior a Santa Catarina, Sao Paulo possuia seis vezes mais
municipios no inicio do séc. XX. Isto tornou seu intenso processc emancipacionista
menos suscetivel 2 ocorréncia de picos localizados.

Uma parcela consideravel dos novos municipios catarinenses, criados no
periodo democratico posterior ao governo Vargas, originou-se da ocupacéo tardia e do
adensamentc populacional das Regides Oeste (Chapecd) e do Planalto Norte
(Canoinhas, Mafra, Porto Unido e Concordia). Estas areas estiveram em litigio com a
Argentina e o Parana e foram incorporadas ao territorio de Santa Catarina no inicio do
século XX. Portanto, todos os seus municipios foram criados no dltimo século.® No
entanto, apesar desse fato, a maior parte das emancipac¢des das décadas de cinqlenta
e sessenta ocorreu nas regides litoraneas (Vale do ltajai, Florianépolis, Norte e Sul).

Nestas regides de Santa Catarina ¢ processo de colonizagio foi mais intenso
durante o século XIX. A disputa interestadual pela alocagdo de recursos federais e os
interesses de liderangas politicas locais encontraram terreno fértil na fragmentacdo de
pequenas comunidades que ha décadas {ou ha séculos) existiam enquanto distritos.
Grande parte dessas, inclusive, vivendo um processo de estagnacdo ou retragao
populacional e econdmica em virtude da crescente urbanizacio do estado.

Somente nos anos 80, com a abertura politica e 0 crescimento do FPM,
pedidos de emancipagio voltaram a fazer parte da agenda deciséria das Assembléias
Legislativas de Santa Catarina e Séo Paulo. A retomada do processo emancipacionista
ndo sofreu oposicdo imediata dentro dos dois estados. Em 1981, em Sao Paulo, foi
criado um municipio e, no ano seguinte, em Santa Catarina, dois novos municipios
foram gereados.4 Como a quantidade de emancipacbes foi inexpressiva e todas

3 Adinamica da criagBo de municipios em SC esta descrita na FIGURA A5.1 (ANEXO 5).
* Ver as emancipagdes das décadas de 80 e 90, em SP e SC, nas TABELAS A5.1 & A5.2 (ANEXO 5).
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satisfaziam plenamente as exigéncias da LC federal 01/1967, ndo houve oposi¢éo a
criagio desses Novos Municipios.

Este cenario politico favoravel as emancipacdes n&o se reproduziu no final da
década de 80 em Santa Catarina. Ao contrério do que ocorreu durante esse periodo na
maioria dos estados brasileiros, o executivo estadual opds-se sistematicamente a
criagdo de novos municipios, alegando que as emancipagbes seriam irregulares. No
entanto, apesar dos vetos do governador Cassildo Maldaner (PMDB) as leis e de
recursos iudiciais,s os deputados estaduais conseguiram criar 18 novos municipios entre
1988 e 1989. Em virtude disto, o estado que possuia 199 municipios instalados no
momento da promulgacdo da Constituicdo de 1988, passou a contar com 217 unidades
municipais no final dessa década.

As emancipacdes do final da década de 80 comegaram a tramitar no
legislativo no principio da legislatura (1987/90). Entre os membros do parlamento
existiam militantes da causa municipalista. Os principais defensores das emancipagbes
eram os deputados Dércio Knop (PMDB), Jo&o Matos (PMDB) e ivan Ranzolin (PDS).
Com excegdo do distrito de Forquilhinha (CriciGma), todos os outros ndo poderiam ser
emancipados pelas regras da legislacio federal (LC 01/67). Para viabilizar a
emancipagao dos 17 distritos restantes, a estratégia desses deputados para enfrentar a
oposicdo do executivo e os recursos judiciais foi propor a alteragéo da legislagdo. Logo
que a Constituigdo Federal foi promulgada, os deputados catarinenses aprovaram uma
LC estadual (01/89) que tornou legaimente possivel essas emancipagdes.

Com o apoio da maioria absoluta do parlamento, a regulamentagéo estadual
foi promulgada antes mesmo da Constituicho Estadual ser redigida. Para isto foi
necessario a derrubada de um veto total do governador. Este fato demonstra o apoio
majoritaric dos legisiadores, de partidos de oposicao e de apoic ao govemo, a causa
emancipacionista. Possivelmente, caso ndo houvesse oposicdo do executivo e a

® Em 1988, um advogado de ltajai, Ademar de Oliveira, arglindo a inconstitucionalidade das leis que
criavam 15 noves municipios (editadas pela assembiéia e promulgadas pelo presidente do
legislativo), tentou, sem sucesso, solicitar um pedido de fiminar junto ao STF para sustar a
emancipacdo dos mesmos.

157



ameaga de embargos juridicos, uma quantidade maior de municipios teria sido criado na
década de 80. Isto &, como no Rio Grande do Sul, a LC federal 01/67 poderia ter sido
esquecida se o executivo tivesse apoiado as emancipagdes.

Por outro lado, em S&o Paulo, no final dos anos 80, nenhum novo municipio
foi criado. Isto ndo ocorreu devido a oposicdo do executivo. O Governador Orestes
Quércia (PMDB), ao contrario do executivo catarinense, nao se opunha a fragmentacio
de municipios. Inclusive, sua carreira politica notabilizava-se pela defesa dos interesses
municipalistas. A Assembléia Legislativa também possuia liderancas engajadas no
movimento municipalista, cujo membro mais atuante era o deputado estadual Edinho
Aratjo (PMDB). Além disto, a maioria dos parlamentares nao teria impedido a criagio de
novos municipios. Os deputados aprovaram, em 1989, regras permissivas as
emancipagbes nas disposicdes transitdrias da Constituicao Estadual.® De fato, a propria
forma de regulamentagdo provisdria, que era inconstitucional, deve ter impedido a
ocorréncia de emancipagdes no territério paulista (GASPARINI, 1990:40). Somente apéds a
aprovacgéo da LC estadual 651/90 tornou-se legalmente possivel a criago de municipios
sem a cbservancia da LC federal 01/67 do regime militar.

Durante os anos 80, como na maioria dos estados brasileiros, pelo menos no
inicio da década, houve oposi¢do do executive estadual a ocorréncia de emancipagbes
municipais. Apesar disto, os deputados estaduais catarinenses e paulistas obtiveram
sucesso na criagdo de novos municipios: em Santa Catarina foram 76 emancipagdes,
43 em 1993 e outras 33 em 1897, enquanto em S&o Paulo 73 municipios foram criados,
53 em 1993 e 20 em 1997.

® No Art. 34 das disposiches transitdrias da Constituicsio Estadual foram expressas as regras

provisorias sobre as emancipagdes em 880 Paulo. Seu cardter era muito mais permissivo que a LC
federal 01/97, sendo, contudo, mais exigente que a LC estadual 651/90. A Constituicdo paulista
definia os seguintes requisitos & emancipagdo de um distrito: 1 — populacdo minima de dois mif
quinhentos habifantes e efeitorado ndo inferior a dez por cenfo da populacdo; Il — cenfro urbano ja
constifuido, com um minimo de duzentas casas; lll - a drea da nova unidade municipal deve ser
distrito ou subdistrito hd mais de trés anos e ter condigbes apropriadas para a instalagdo da Prefeitura
e da Camara Municipal, IV - a area deve apresentar solugdo de confinuidade de pelo menas cinco
Quildbmetros, entre ¢ seu perimetro urbanc e a do Municipio de origermn, excetuando-se, neste caso, 0s
distritos e subdistrifos integrantes de dreas mefropolitanas’.
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Em Santa Catarina, ao contrario da década anterior, quando a oposi¢gao do
executivo manifestava-se em vetos aos projetos de lei, nos anos 90 a disputa entre
legislativo e executivo foi marcada por sucessivas alteragdes na regulamentagdo
estadual. Quando o executive conseguia reunir o apoic de uma maioria qualificada no
parlamento estadual, leis mais restritivas eram promulgadas. No momento que a maioria
govemnista era fragil ou nd@o existia, os deputados liderados pelos interesses
emancipacionistas reviam a legislagéo para facilitar as emancipagbes. Houve, portanto,
uma oscilagdo na posi¢do estadual sobre as emancipagdes. Entretanto, na maior parte
do tempo, o legislativo conquistou grande autonomia sobre o© processo
emancipacionista. Os governadores, geraimente, n&o conseguiam Que suas
preferéncias fossem seguidas pela coalizéo governista no parlamento estadual.

A incapacidade do executivo estadual em impor suas preferéncias na
assembisia também ocorreu em Sao Paulo. Porém, a regulamentacio estadual nunca
foi objeto de barganha entre os parlamentares e o executivo. A breve estratégia de
oposicac do governador, no inicio da década de 90, ndo sobreviveu a derrubada de
seus vetos as leis de criacdo de municipios. No restante da década os governadores
sancionaram todas as leis de emancipagio municipal aprovadas pela assembléia.

As emancipacdes nesses dois estados, mesmo em quantidade inferior ac Rio
Grande do Sul, produziram um quadro municipal muito semelhante, com a multiplicag@o
de micromunicipios (ver TABELA 5.2). No caso catarinense, onde nunca existiram
grandes concentragdes populacionais, o processo emancipacionista produziu efeitos
muito mais radicais. Em 1997, os pequenos municipios, extremamente dependentes de
transferéncias fiscais e do apoio de esferas superiores de governo, que ja eram mais
numerosos, tornaram-se a maioria esmagadora em Santa Catarina.

Dos 293 municipios de Santa Catarina, quase 70% (202 municipios) tem
menos de 10 mil habitantes. Mais da metade destes ndo possui nem 5 mil habitantes
(109 municipios). Além disto, as emancipagbes reduziram sensiveimente a extensgo
territorial  da maioria dos municipios (83% possuem menos de 500 km?).
Geograficamente, isso significa que a maior parte das sedes municipais ndo esta
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distante nem 10 km da sede dos municipios vizinhos. Em S&o Paulo, o guadro
populacional & semelhante, porém um pouco atenuado pelo grande nimero de
municipios populosos no interior. Mesmo assim, 47% dos municipios ndo possuem
sequer dez mil hab. Isto é, a fragmentagio municipal contribuiu para que 305 municipios
paulistas sejam micromunicipios. Mais do que o total existente em Santa Catarina.

TABELA 5.2 - Municipios de SC e SP (1997) — Por Faixas de Populagéo e Area (km?)

Poputagéo (50) (SP)
Municipios ] (%) E 2{%) Municipios [ (%) | F(%)
<= 2.000 10 3% 25 4%
2.001 - 3.000 42 14% 18% 60 9% 13%
3.001 - 4.000 32 1% 29% 61 9% 23%
4.001 - 5.000 25 9% 37% 40 6% 29%
5.001 - 10.000 93 32% 69% 119 18%  47%
> 10.000 91 31% 100% 340 53%  100%
TOTAL 293 100% 645 100%
Area Municipios| (%) | (%) |Municipios| (%) | S(%)
<= 50 3 1% 16 2%

51 - 100 45 16% 17% 48 7% 10%
101 - 200 78 27% 42% 152 24%  33%
201 - 500 117 40% 83% 261 40%  74%

> 500 49 17% 100% 168 26%  100%
TOTAL 203 | 100% 845 | 100%

FONTE: IBGE, Contagem 1856.

Esta constatagdo torna-se mais evidente quando é verificada a populagdo
dos novos municipios. Nos dois estados esses municipios concentram-se nas faixas
mais baixas de classificagdo populacional. Principalmente em Santa Catarina, estado
que sempre teve poucos municipios com uma populagdo significativa (mais de 50 mil
hab.), as emancipacdes representaram simplesmente um maior fracionamento dos
pequenos municipios.” Isto é, todos os 96 novos municipios do estado s&o micro e
pequenos municipios e nenhuma das seis emancipagbes com mais de 10 mil hab.
geraram municipios gue ultrapassassem 20 mil hab.

7 Segundo a Contagem 1996 (IBGE), existem 17 municipios com mais de 50 mil habitantes em SC. Por
outro lado, ¢ mesmo censo identificou 106 municipios com populaco superior a essa em SP. Ver
também os dados sobre a populacdo dos novos municipios de SP e SC na TABELA AS.3 (ANEXO 5).

160



Mesmo em S&o Paulo, onde seria mais razoavel esperar emancipagbes de
distritos populosos, 63 dos novos municipios possuem menos de 10 mil habitantes. Dos
onze restantes, somente trés possuem mais de 20 mil hab. (Cajati, 26.743 hab.; llha
Solteira, 21.145 hab.; € Rosana, 21.799 hab.) e um dnico caso resultou na criagao de
uma municipalidade com populagdo expressiva (Hortoléndia, 115.720 hab.). Aiém disto,
como seria logicamente esperado, a populagdo das novas municipalidades diminuiu
entre as décadas de 80 e 90 (ver TABELA 5.3). isto é, como também ocorreu no Rio
Grande do Sul, tanto em Santa Catarina quanto em S&o Paulo a possibilidade de criar
novos municipios estendeu-se progressivamente sobre as (ltimas unidades viaveis do
estoque de distritos emancipaveis.

TABELA 5.3 - Estatisticas Descritivas sobre a Populagio™
dos Municipios Emancipados nas décadas de 80 e 90 em 8C e SP

UF Estatisticas sobre a Anc de Instalagio dos Municipios
Populagdo 1981/82 | 1989/90 | 1993 | 1997 |TOTAL (1982/97)
Média 15834 5600 4282  2.89%4 4.310
Méxima 17.002 14059 17.263  5.682 17,263
sC Minima 14576 2474 1543 1687 1.543
Desvio Padrio 1258 2608 2893 930 3.043
Mediana 15834 5412 3436  2.597 3.447
Média 26.689 - 7.962 2287 6.681
Maxima 26.689 - 115720  5.443 115.720
sP Minima 26.689 - 1.486 951 951
Desvio Padro - - 16.075  1.122 14.013
Mediana 26.689 - 3.444 2084 3.078

FONTE: IBGE, Contagem 1996, Censo 1991,
® para década de 80 utilizou-se o Censo 1991, nos anos 80 a2 Contagem 1996.

Em ambos estados somente micromunicipios foram criados em 1997. O
esgotamento do estoque de distritos emancipaveis fez com que iSS0 ocorresse.
Sobretudo em Santa Catarina, onde novas emancipagbes somente ocorreram em
vitude de alteragdes na regulamentagdo estadual. A redugio das exigéncias &
fragmentagdo municipal incluiu localidades no estoque de distritos emancipaveis. Nesse
estado, mesmo quando a L.C era alterada para restringir as emancipagdes, casuismos
legais permitiram que distritos com um ou dois mil hab. viessem a ser transformados em
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municipios. Em Sao Paulo, por outro lado, a lei extremamente permissiva (minimo de mil
eleitores) ndo precisou ser alterada para permitir novas emancipagbes. No entanto,
como em Santa Catarina, a dinamica emancipacionista aproximou a populacdo média
dos municipios criados dos requisitos legais.

Aparentemente, a maior limitacdo da disponibilidade de distritos
emancipaveis fez com que, em Santa Catarina, de forma semelhante ao Rio Grande do
Sul, algumas emancipagdes sb se viabilizassem pela aglutinagZo de distritos de mais de
um municipio. Em 83c Paulo, no entanto, esse tipo de estratégia emancipacionista
praticamente nao existiu. Mesmo em Santa Catarina a ocorréncia de aglutinagdo de
areas de diversos municipios foi muito menos freqiente que no Rio Grande do Sul.
Possivelmente, porgue algumas limitagbes institucionais e populacionais restringiram a
associagao de grupos de localidades distintas para a empreitada emancipacionista.

Em virtude dessas limitacbes, mesmo que venha a ser legalmente
restabelecida a possibilidade de criagdo de municipios no futuro, vérios aspectos
reduziriam a expectativa de surgir novos surtos emancipacionistas devido a associagao
de distritos de municipios diferentes. Primeiro hé as restricdes legais, como a exigéncia
da localidade ser previamente um distrito e estar a, no minimo, 5 km (Santa Catarina) ou
3 km (Sdo Paulo) da sede do municipio. Estes requisitos inexistem na legislacdo
gaucha. Contudo, a presenga desses praticamente encerra a possibilidade de uma
quantidade muito numerosa de emancipa¢des no territério catarinense e paulista. No
caso de Santa Catarina, somente urmna alteracéo radical da regulamentagdo ampliaria o
estoque de distritos emancipaveis. Em S&o Paulo, seria necessario a redefinicdo do tipo
de distrito normalmente emancipado. Isto €, neste estado as emancipagdes deveriam se
deslocar dos pequenos municipios do interior para as grandes aglomeragbes urbanas.

Além disto, como ja mencionado, ha muito pouco em Santa Catarina para ser
emancipado. Os novos municipios, criados principalmente no oeste do estado e em
menor nimero nas regides litoraneas, quase esgotaram os distrifos existentes nessas
regides. A maioria dos municipios ndo dispde de distritos e quando estes existem
geralmente s2o urbanos e/ou contiguos & sede. Os poucos distritos restantes que se
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localizam a uma distancia suficiente da sede estdo concentrados na regido central de
Santa Catarina (Planalto e Regido do Contestado). Entretanto, como esses n&ao
possuem populagdo suficiente, dependeriam de aglutinagdes com outros distritos para
gerar novos municipios. Algo cujas combinagdes possiveis devem ser muito restritas.

No caso de S&o Paulo, a alternativa seria o deslocamento do surto
emancipacionista para as &reas de conurbacdes da regi@o metropolitana e de
municipios populosos do interior. Estas areas néo possuem a restricio legal da distancia
minima entre o distrito e a sede. Além disto, concentram a maioria dos distritos
disponiveis no estoque de localidades emancipaveis do estado. Contudo, esse nao foi ©
padrao das emancipagbes paulistas. A maior parte destas ocorreu fora dos espagos
mais urbanizados.® Além disto, a ocorréncia dessa alternativa deveria ser limitada a
poucos casos isolados: tanto pelas novas regras da Emenda constitucional 15/96, a
extensdo do plebiscito a todo municipio; quanto pela auséncia de incentivos fiscais aos
cidaddos dos distritos dos grandes centros urbanocs, visto que a receita do FPM,
geraimente, ndo compensaria a perda de recursos destinados aos distritos por um
municipio populoso e economicamente desenvolvido.

Portanto, as dificuldades para criar novos municipios, sobretudo em Santa
Catarina, superam as restrigbes institucionais impostas pela emenda 15/96. Nesse
estado, a disponibilidade de distritos emancipaveis chegou muito proximo do
esgotamento. Em S&o Paulo, por outro lado, ha ainda uma razoavel disponibilidade de
distritos emancipéaveis. Contudo, a maior parte dos distritos que possui os requisitos
minimos exigidos pela legislagdo estadual apresenta uma baixa expectativa de
ocorréncia de seu desmembramento. Isto, porque estdo localizados na capital e em
municipios muito populosos do interior.

Se o futuro parece estar razoaveimente delineado, voltando-se para o
passado recente existem aspectos do processo emancipacionista gue merecem alguma
atengdo para que a descrigdo do fendmeno seja mais abrangente. Esses aspectos

8 Ver a FIGURA A5.3 (ANEXO 5).
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envolvem os municipios que sofreram a fragmentacdo de seus territorios. A criacdo de
municipios nos anos 80 e 90 nos dois estados teve algumas caracteristicas distintas.
Em Santa Catarina, o processo emancipacionista foi extremamente semelhante ao
ocorrido no Rio Grande do Sul: um processo que envolveu quase que exclusivamente a
fragmentagdo de pequenos municipios do interior, em geral com menos de 20 mil
habitantes, sendo que 163 unidades estiveram envolvidas na criagdo de municipios (74
fragmentando-se € 86 originando-se da fragmentac&o).

Por outro lado, em S&o Paulo a amplitude da fragmentagdo municipal foi
muito mais discreta. Esta envolveu 22% dos municipios do estado, 68 cederam area e
populacdo e 74 foram criados. Além disto, também foi menos concentrada nas micro e
pequenas municipalidades do interior. Somente 43% das emancipagdes ocorreram em
municipios com menos de 20 mil hab. Talvez por isso 0 processo emancipacionista teve
menos visibilidade publica em S&o Paulo do que nos dois estados da Regido Sul.

Apesar dessas diferencas, em ambos estados as emancipagbes ocorreram,
geraimente, onde havia uma expectativa de ganhos com a transferéncia de receitas
fiscais, tanto no novo municipio quanto naquele que cedeu populagdo para origina-lo. O
estimulo do FPM aliado a regulamentagdo dos trés estados (RS, SC e SP), onde o
ingresso do pedido de emancipacdo depende somente da iniciativa dos atores locais,
intensificou a légica de fragmentagio dos pequencs municipios. Isto contou com pouca
ou nenhuma oposi¢éo dos governantes e cidadaos da antiga sede municipal.

Em Santa Catarina e S&o Paulo, respectivamente, pelo menos 54% e 75%
dos municipios que cederam Aarea nao tiveram qualquer perda direta de receita nas
transferéncias do FPM. Qutros 35% (8C) e 21% (SP) tiveram pequenas perdas,
compensaveis pela desoneragio de gastos, mesmo que marginais, nos distritos
emancipados.® Como a fragmentacdo onera todos os municipios do estado, pela
inclusao de novos beneficiarios na divisdo dos recursos do FPM, apoiar a emancipacgao
de um distrito pode ser interessante para os cidaddos da sede de pequenos municipios.

®  Ver TABELAS A5.6 @ A5.7 (ANEXO 5).
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Interesse que deve ser crescente na mesma proporgao que mais casos de criagéo de
novos municipios reduzam os valores transferidos a localidade em que esses atores
residem. No caso dos municipios mais populosos, a emancipagcaoc de um distrito
promove, geraimente, indiferen¢a na populagcdo e nos governantes. Isto, porque o FPM
& marginal na receita municipal e raramente ha uma alteracéo na faixa do FPM.

Esta logica € demonstravel quando se verifica a maior concentragéo de
micromunicipios se fragmentando em Santa Catarina no decorrer da decada de 90 (ver
TABELA 5.4). Nesse estado somente quatro dos municipios mais populosos foram
fracionados. Com excegdo de dois casos (Criciima e S&o José), os municipio mais
importantes das regides litoraneas (como Floriandpolis, Joinville e Blumenau) ndo foram
afetados pelo processo emancipacionista. Apesar desses possuirem distritos
emancipaveis em seu territério. A maior urbanizacdo e a capacidade de investimento
desses em seus distritos deve ter reduzido o estimulo as iniciativas emancipacionistas
locais. Por outro lado, os municipios populosos que mais sofreram com a fragmentagdo
(Chapect e Lages) estdo inseridos nas regides que concentraram a criagdo de novos
municipios (Regido Ceste e Planalto). Maior extens@o territorial, urbanizagdo e
desenvolvimento econdmico mais débil efou menor disponibilidade de recursos
orcamentarios devem ter atuado, em conjunto com o FPM, como motivadores da

intensidade emancipacionista nos distritos desses municipios.

TABELA 5.4 - Municipios que Cederam Area nas Emancipagdes Municipais
Estatisticas Descritivas sobre a Populagéo por Ano de Instalagdo — SC e SP (1993/97)

- " {SC) (SP)
Estatisticas Descritivas 1993 l 1597 1903 l 1997
Média 24761 28.477 69.970 50.025
Maxima 123.050 151.235 436.682 283.761
Minima 4.995 2.703 3.752 6.009
Desvio Padric 23.8920 32.604 88,651 69.660
Mediana 17.561 17.883 36.684 26.446

FONTE: IBGE {Censo 1991).

Em SZo Paulo, a fragmentagdo municipal seguiu um padrdo semelhante.
Obviamente, ressalvando-se a extrema disparidade da populacdo dos municipios dos
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dois estados comparados. Somente 12 entre os 49 municipios com mais de 100 mil
habitantes foram fracionados. Mesmo com centenas de distritos em seu territorio, os
grandes municipios da regifo metropolitana de Sao Paulo e do interior {como Campinas
e Sorocaba) ndo tiveram processos de desmembramento. As excegbes, entre os
grandes municipios, foram as emancipa¢des ocorridas em Santos, Ribeirdo Preto,
Piracicaba e S20 José do Rioc Preto, visto que os outros casos envolveram municipios
pouco populosos para os padrdes paulistas (com menos de 200 mil hab.). Devido a
dispersdao do processo emancipacionista em todo o estado, o restante das
emancipagbes, geraimente, envolveu pequenos municipios de regides menos
urbanizadas. Agueles em que a populacdo local foi mais suscetivel aos incentivos fiscais
do FPM.

5.3 - Instituicoes Politicas Estaduais: o Contexto Institucional e a Criagéo e
Manutencao da Regulamentacdo das Emancipa¢des Municipais (SC e SP)

Em Santa Catarina, ao contrério dos outros estados aqui investigados, como
Rioc Grande do Sul, Bahia e o propric estado de S&o Paulo, a trajetéria inicial do
processo emancipacionista ndo contou com o apoio ou a indiferenga do executivo. No
final dos anos 80, durante a fransigdo democratica brasileira, a criagdo dos novos
municipios resultou diretamente da capacidade do legislativo estadual conquistar uma
autonomia deciséria sobre a fragmentacdo territorial. A primeira lei estadual que
regulamentou a emancipagdo municipal (LC 01/89) e as leis ordinarias que criaram 0s
primeiros municipios, apdés 1988, foram todas promulgadas pelo presidente da
Assembléia Legislativa, deputado Juarez Furtado (PMDB). Isto, porque o governador
Cassildo Maldaner (PMDB) além de veta-las, negava-se a sanciona-las depois de ter o
veto derrubado pelo plenario do legisiativo. Este tipo de posicionamento, tanto dos
legisladores quanto do executivo estadual, motivou uma intensa disputa pela
regulamentacéo das emancipagbes na tentativa de determinar o ritmo emancipacionista.

A experiéncia inicial indicava uma baixa expectativa de consenso. Em virtude
disto, as forgas politicas aproveitaram seus momentos de maior forga, ou fragilidade do
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adversario, para promulgar jeis que determinassem O futuro ritmo emancipacionista
estadual. O resultado foi a promulgacdo, em sete anos, de cerca de uma dezena de
LC’s regulamentando a criacio de municipios em Santa Catarina.

No Rio Grande do Sul e em S&o Paulo, a regulamentacéo foi promuigada
com o apoio do executivo e mantida pela resisténcia dos pariamentares a presséo de
governadores contrarios. Disto resultou a estabilidade de uma regulamentagio
permissiva, que permitiu um formidavel incremento na quantidade de municipios nesses
estados. Em Santa Catarina, & fragmentagdo municipal resultou da capacidade dos
pariamentares municipalistas em agiutinar 0s interesses da maioria absoluta dos
deputados nos momentos de debilidade do executivo estadual. Entretanto, apesar dessa
peculiaridade, de maneira similar em todos os trés estados (RS, SP e SC), foi a
autonomia mais ou menos estavel do legisiativo sobre o processo decisorio da criagao

de municipios que manteve 0 ritmo emancipacionista constante.

Nesses estados, a autonomia do legislativo sobre a fragmentagdo municipal
resultou: da fragilidade das coalizbes governistas nas Assembléias Legislativas, da
configuragdo historica da interagdo entre legislativo e executivo estadual e dos
mecanismos institucionais presentes na legislagdo estadual promuigada apos 2
Constituicio de 1988. Em Santa Catarina, para tornar possivel a criagdo de novos
municipios, logo no primeiro momento da vigéncia da Constituicdc de 1988, os

parlamentares cortaram pela metade as exigéncias da legislagao do govemno militar.*°

Comparada a regulamentacao estadual das décadas de cinglenta sessenta
(anterior a LC federal 01/67), a nova lei estadual catarinense (LC 01/89) foi ainda mais
permissiva. A Constituicdo Estadual de 1947 havia definido, como requisito minimo, que
o desmembramento sO poderia ocorrer em distritos com mais de 20 mil hab. O dobro do
exigido pela regra do regime militar e quatro vezes mais que a legisiagdo do final dos

anos oitenta. Isto demonstra que © término do ciclo emancipacionista anterior, pelo

10 var 5 dindmica das regulamentactes (LC'sy em SC e SP nas TABELAS A5.9 e A5.10 (ANEXO 5).
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menos em Santa Catarina, n&o foi causado pela rigidez da regulamentagio, mas devido
a redugéo dos estimulos fiscais e a repressao politica do regime militar.

Em S&o Paulo, por outro lado, a legislagdo do regime militar representou um
incremento nas exigéncias a emancipagdo municipal. Até o final 'da década de sessenta,
a criagdo de novos municipios paulistas era regulamentada por critérios relativamente
permissivos, quando comparados & LC 01/67 e mesmo as regulamentacdes de outros
estados naquele periodo. No entanto, dada a disponibilidade de distritos que
preenchiam as exigéncias mais rigidas da LC federal 01/67, certamente foi a perda de
autonomia estadual e a auséncia de estimulos nas transferéncias intergovernamentais
que geraram a paralisagdo das emancipagbes municipais nos anos 70,

Além disto, a retomada tardia do processo emancipacionista em Sdo Paulo foi
determinada pela estratégia politica ineficaz e equivocada das liderancas
emancipacionistas no parlamento estadual. No Rio Grande do Sul, no final dos anos
oitenta, a cooperagdo entre o executivo e o legislativo estadual permitiu a criagio de
municipios sem a observancia da legislagdo federal enquanto a regulamentagdo
estadual ndo havia sido promulgada. Em Santa Catarina, a promuigacio de uma
regulamentac@o antes da propria Constituicdo Estadual tornou possivel aos deputados
estaduais resistir & oposigc&o do executivo.

Em S&o Paulo, onde ndo havia oposi¢do do executivo, a definicdo de regras
transitorias as emancipagdes no texto da Constituico Estadual impediu que novos
municipios fossem criados no final da década de oitenta. Devido a inconstitucionalidade
da regulamentagéo transitdria, somente apés a promulgacéo da LC estadual 651/90"" os
interesses emancipacionistas tiveram a oportunidade de gerar decisdes favoraveis na
Assembléia Legislativa.

"' A LC 651/90, aprovada pela maioria dos deputados estaduais paulistas e sancionada sem qualquer
oposicac peto governador Orestes Quércia (PMDB), foi gerada a partir do PLC 03/90. Este PLC foi
apresentado pelo deputadoe Edinho Aradic (PMDB), a lideranca mais ativa dos interesses
amancipacionistas na Assembiéia Legislativa de Sao Paulo.
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Essa lei complementar tornou S&o Paulo um dos estados mais permissivos &
criacdo de municipios. Os critérios presentes na LC 651/90 sdo semelhantes aos
existentes no Maranhdo e Tocantins e somente ultrapassados em permissividade pela
legislagdo do Amazonas € Amapa. A lei exige somente a existéncia de, no minimo,
1.000 eleitores e nenhum requisito quantitativo sobre arrecadacio ou caracteristicas
urbanas no distrito emancipando.™ Em virtude disto, a regulamentac&o paulista permitiu
aos deputados estaduais gerar O segundo municipio menos populoso entre 0s
emancipados nas Ultimas duas décadas no Brasil: Nova Castilho, com 992 habitantes
segundo o Censo 2000 do IBGE.™

Ao contrario do caso paulista, a estratégia dos deputados catarinenses
viabilizou que a emancipacdo de municipalidades, no final da década de oitenta,
ocorresse sem incorrer em ilegalidades nem espagos para a arglicdo de
inconstitucionalidade.™ A promulgagéo da LC 01/89, dez meses antes de ser aprovada
a Constituigéo estadual,'® foi uma resposta emergencial que permitiu anular a oposigao
do governador e viabilizar as emancipagbes. Estas corriam o risco de ser anuladas
judiciaimente, dado que 08 novos municipios ndo atendiam aos requisitos da LC federal

01/67. A nova legislacdo, além de reduzir a populagdo minima exigida & emancipagao,

12 0g outros requisitos exigidos dos distritos emancipandos pela LC 651/90 (dois anos de antigllidade e
3 km de distancia da sede) sc minimos € inécuos. Isto, porque permitem a instalag@o de um distrito
e sua transformag&o em municipio na mesma jegisiatura e a distancia da sede ndo precisa ser
respeitada em conurbagdes (“regides metropolitanas ou aglomerados urbanos’).

3 gegundo os dados do Censo 2000 (IBGE), existiriam cinco municipios com menos de 1.000

habitantes no Brasil. Trés destes criados na década de sessenta (Bora-SP, 795 hab.; Serra da
Saudade-MG, 873 hab.; e Anhanguera-GO, 884 hab.) e dois nos anos 90 (Qliveira de Fatima-TO, 857
hab.: e Nova Castilho-SP, 992 hab.). Essa emancipacdo ndc & um caso isolado em Sao Paulo.
Depois de Tocantins, © estado & o responsavel pela criago dos menores municipios gerados apds a
Constituicio de 1988. Entre estes, quatro com menos de 1.500 habitantes: Trabiju (1.379 hab.), Santa
Salete (1.379 hab.), Pracinha (1 429 hab.) e Fernao (1.430 hab.).

A estratégia politica presente em Santa Catarina, a célere promuigagéo de regulamentacdo estadual
que garantisse a legalidade das emancipagbes municipais, parece também ter sido seguida pelos
deputados estaduais de outros estados, como Ceard, Bahia, Tocantins, Rondbnia e Acre.

5 o pPLC 03/88, que originou a LC 01/88, foi encaminhado pelos deputados Dércio Knop (PMDB), Jodo
Matos (PMDB) e Ivan Ranzolin (PDS) logo apbs a promuigagao da Constituigdo Federal de 1988.
possivelmente, as liderangas municipalistas da Assembléia Legislativa, que j& conheciam o teor
aprovado nas subcomissdes da Assembléia Constituinte, somente aguardaram o encerramento da
mesma para langar um projeto previamente pensado no legisiativo catarinense.

14
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diminuiu outros requisitos anteriormente existentes: a quantidade de edificacdes no
nucleo urbano (de 200 para 150) e a gerag8o de receita fiscal local (de 5/1.000 para
1/1.000 da receita estadual).

A Unica inovacdo na regulamentagdo catarinense, mantida em todas as leis
complementares posteriores, foi a exigéncia do distrito emancipando ter mais de cinco
anos. A exigéncia de uma antiglidade minima ao distrito, também presente na
legislagao paulista, restringiu o estoque de localidades emancipaveis. Isto, porque a
legislacio federal nunca determinou que a localidade emancipanda devesse se
constituir anteriormente enquanto distrito. Na pratica, qualquer vila, lugarejo ou mesmo
bairro poderia reivindicar sua emancipaggo. Isto se tornou impossivel em Sdo Paulo
(através da LC 651/90) e em Santa Catarina (apds a LC 01/89 e suas sucedaneas).

A comparacio com o Rio Grande do Sul demonstra como a exigéncia da area
emancipanda ser previamente um distrito pode limitar o ritmo emancipacionista. Neste
estado, que ndo possui esse requisito, grande parte dos novos municipios no existia
como distrito municipal. Isto é quase um terco das emancipagdes galchas néo
poderiam ter ocorrido se houvesse uma restricdo desse tipo na legislacdo estadual.
Talvez, os deputados catarinenses e paulistas desejassem evitar que governantes
municipais criassem distritos e estimulassem sua emancipacéo, devido a compromissos
eleitorais ou problemas orcamentarios. Porém, para exigir prévia existéncia & localidade
tambem seria preciso determina-la enquanto distrito. Isto, porque ndo haveria como
faze-lo em relagdo as localidades n&o circunscritas anteriormente em lei municipal.

No entanto, provavelmente, o principal mecanismo institucional que
determinou a capacidade dos legisladores tornarem-se auténomos, em relacdo ao
executivo, foi a preservacgao de um dispositivo legal existente na LC federal 01/67. Esse
mecanismo torna a incluséo da fragmentagdo municipal na pauta legislativa um direito
exclusivo da iniciativa popular.'® Originalmente, a intencdo do legislador (governo militar)

'* O At 5° da LC 01/89 (SC) reproduziu fieimente o texto da legisiagdo federal (LC 01/67),
determinando que 0 processo de criagdo de municipio iniciar-se-é mediante representacdo dingida &
Assembléia Legislativa por 100 (cem) eleifores, no minimo, residentes e domiciliados na 4rea a ser
desmembrada’. Enquanto no Art. 1° da LC 651/90 (SP) somente o principio legal foi mantido: “Q
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seria limitar a utilizagdo das emancipagbes enquanto moeda ciientelista pelos deputados
estaduais. Entretanto, diante dos crescentes estimulos fiscais aos eleitores das
localidades, © outro resultado desse mecanismo foi facilitar 0 acesso das demandas
emancipacionistas locais a pauta deciséria do legislativo. isto ocorre porque nem O
governador nem 0s deputados podem impedir 0 ingresso de pedidos de criagdo de
municipio nas assembléias. O destino dessas demandas precisa ser, no minimo,
debatido e deliberado dentro das comissbes do legislativo estadual.

Certamente, & possivel que parie das demandas emancipacionistas
dependeu do interesse de algum deputado para sua emergéncia. Contudo, tanto em
Santa Catarina quanto em S&o Paulo, onde ocorreram mais de uma centena de pedidos
de emancipag&o, uma parcela consideravel dessas demandas deve ter surgido sem a
participacdo direta dos parlamentares estaduais. No legislativo, com uma maioria
favoravel ou indiferente as emancipagbes, esse mecanismo ampliou a capacidade de
sucesso dos pedidos emancipacionista: pelo carater popular da origem das leis, que
restringiu a barganha entre 0s parlamentares e O apadrinhamento clientelista; e pela
organizacdo dos eleitores dos distritos emancipandos enquanto grupos de pressao.
Estes grupos, permanentemente presentes nos corredores do legislativo, orientam as
expectativas eleitorais futuras das autoridades. Em virtude disto, tornam alguns
deputados mais sensiveis a satisfacdo das demandas do eleitorado e das liderangas

locais do que suscetiveis & pressdo contraria do executivo estadual.

Em Santa Catarina, uma alteragéo na regulamentac8o estadual ampliou o
seu carater permissivo e consolidou a exclusividade da iniciativa popular no ingresso do
pedido de emancipagao. Isto ocorreu na mesma legislatura em que foi promulgada a LC
01/89. Também proposta pelo deputado Dércio Knop (do PMDB), a LC 29/90 retirou ©
requisito de receita fiscal minima no distrito e, na pratica, reduziu drasticamente a

processo de criagdo de Municipio terd inicio mediante representagdo assinada, no minimo, por 100
(cem) eleitores domiciliados na drea que se deseja emancipar, encaminhada a um deputado estadual
ou diretamente & mesa da Assembléia Legisliativa®. 1sso tambemn aconteceu na maior parte dos
estados. Entretanto, algumas unidades federadas (BA, PB, AC, PE, MA, RN, AP, GO e MS) inovaram,
ou repetiram sua legislacao anterior ao regime militar, atribuindo essa mesma prerrogativa aos
deputados estaduais e governadores.
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populagéo minima exigida. Isto, porque determinou que o critério deveria ser o municipio
de menor nimero de habitantes no estado. Em 1991, segundo o Censo do IBGE, a
populagdo do municipio de Presidente Castelo Branco: 1.796 hab. Além disto, a nova lei
criou a figura da “comissdo emancipacionista”. Uma associagdo civil que deveria ser
criada pelos eleitores dos distritos emancipandos para encaminhar o requerimento de
emancipacdo a Assembiéia Legislativa. Este expediente contribuiu para aumentar o
grau de organizacao do eleitorado local. Portanto, ampliou sua capacidade de pressdo
sobre o parlamento.

A LC estadual 29/90 também definiu que o plebiscito deveria ser aprovado
através de projeto de lei, exigindo, portanto, a sancio do governador. Esta auto
restricdo da autonomia parlamentar ndo foi resultado da pressio do governador
Cassildo Maldaner (PMDB), que, no final do seu mandato, nem sequer procurou vetar a
lei complementar. Mas de um aparente equivoco dos legisladores, que utilizaram a
legislagéo gaticha como referéncia para a redag3o do projeto de lei. Da legislacéo do
estado vizinho também surgiu a figura da “comissdo emancipacionista’, entdo
inexistente em qualquer outra legislacio estadual brasileira. No préprio Rio Grande do
Sul, essa comisséo foi retirada da legislagdo anterior ao regime militar. Os deputados
gauchos tiveram de conviver com a auto restricBo e constantes duplos vetos do
executivo. Porem, os parlamentares catarinenses, logo que perceberam seu equivoco,
alteraram a legislagao ainda na mesma legisiatura. O legislativo aprovou as LC'’s 33/90 e
34/81, que devolveram a prerrogativa de decretar autonomamente consultas populares
a Assembléia Legislativa.’’

Juntamente com 0s mecanismos institucionais, a inexisténcia de maioria
governista no pariamento de Santa Catarina foi um fator decisivo para autonomia do
legislativo. Disto resultou a definigdo de uma regulamentacdo permissiva e a criagio de

V' As duas leis foram editadas quase no final da legislatura. A LC 33/90, sancionada pelo governador
Cassildo Maldaner (PMDB), alterava diretamente a LC 28/90, determinando que o piebiscito deveria
ser decretado por resolugdo. Enquanto a LC 34/21, sancionada pelo presidente da assembiéia, dep.
Heitor Sché, regulamentava a forma da consulta popular, definindo que o plebiscito deveria ser
autorizado por decreto legisiativo. Na pratica, ambas tinham o mesmo efeito, realizar a consulta sem
necessidade de san¢do do executivo.
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dezenas de novos municipios no estado. No final dos anos oitenta, além do partido do

governador (PMDB) ser minoritario no legislativo, muitos deputados do seu partido
defendiam a causa emancipacionista. Durante a década de noventa, a fragilidade das
coalizBes governistas, mesmo quando essas eram majoritarias no legislativo estadual,
desempenhou um papel fundamental no processo emancipacionista, tanto em Santa
Catarina quanto em S&o Paulo.

TABELA 5.5 - Governadores e Deputados Estaduais Eleitos por Partido — SC e SP (1982/1988)

UF ELEITOS/PARTIDOS 1982 | 1988™ | 1980 | 1994 | 1998
(PDS)  ATMOB) - (PFL) (PMDB) (PPB)
Governadores por Partido Espiridido Cassildo Vilson Paulo Espiridido
Amin Maldaner Kleinubing Afonso Amin
Deputados per Partido
PCB 1
PDS/PPRIPPB 21 12 14 10
PDRC 1
PDT 1 1 3 2
sC PFL 6 6 9
PL i
PMDB 19 19 1 10 10
PRN 3
PSDB 1 1 3
PT 1 4 5 5
PTB 1
usci 19
Totat 40 ; 40 ! 40 i 40 | 40
(PMDB) {PMDE} {PMDB)
Governadores por Partido Franco Orestes Antdnio M affgs‘)ms M égosgi},as
e Montoro Quércia  Fleury
Deputados por Partido
PCdoB 1 2 2
PDC
PDS/IPPRFPB 22 11 11 9 11
PDT 3 3 3 7
PFiL. g g 5 1t
PL 1 2 5 5
MDB/PMDB 42 37 18 23 8
sp PPS 3
PRONA 1 3
PRN 2
PRP 2 1
PSB 1 1 2
PSD 2
PSDB 9 17 21
PST 2
PT g 10 14 16 14
PTB 11 13 11 7 5
PV 1 1
Total 84 I 84 i 84 5 94 1 94

FONTE. Assembléia Legisiativa/SC Assembléia Legislativa/SP
@ O governadar Pedro Ivo faleceu, sendo substituido pelo vice Cassildo Maldaner.
&+ Em 1990, os partidos que apoiaram a candidatura de Vilson Kleinubing (PFL), concorreram coligados
a Assembléia Legislativa. Nao foi possivel determinar a distribuicdo de vagas por partido, mas a
maioria dos deputados eleitos pela “USC” {(Uni&o por Santa Catarina) pertencia ao PDS e ao PFL.
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Em Santa Catarina, a extrema polarizagdo de forgas, entre govemnistas e
oposicionistas, foi uma constante no legislativo nas Gltimas duas décadas. Em Séo
Paulo, a fragmentag&o partidaria desempenhou um papel semelhante na fragilidade do
apoio ao executivo na Assembléia Legislativa (ver TABELA 5.5). Nos dois estados,
mesmo quando o governador reuniu uma maioria governista raramente teve condigbes
efetivas de determinar o ritmo da politica de fragmentacéo municipal em seu estado. Isto
devido aos mecanismos legais de ingresso de pedidos de emancipacio e a inexisténcia
do apoio de uma coalizdo majoritaria e sélida no legislativo.

Nas ultimas duas décadas, o Gnico govermnador que se elegeu acompanhado
de uma maioria absoluta no legislativo catarinense, foi Espiridido Amim (PDS/PPB):
tanto em 1982, com o apoio de 21 deputados de seu partido; quanto em 1998, apoiado
pela coligagdo PPB/PFL/PSDB/PTB, com 23 parlamentares. Porém, em ambas
legislaturas a emancipagdo municipal, devido & legislacdo centralizadora federal, néo
ocupou um papel central na pauta decisoria do legisiativo. Nas outras eleigbes, o partido
(ou coligagéo) dos governadores eleitos ndo obteve maioria no parlamento. Somente o
governador Vilson Kieinubing (PFL) conseguiu construir uma base de apoio majoritaria
na assembléia, agregando a USC (Unido por Santa Catarina, coligagdo
PDS/PFL/PDC/PL/PTB) os trés deputados eleitos pelo PRN. Nos dois governos do
PMDB, Pedro Ivo/Cassildo Maldaner (em 1986) e Paulo Afonso (1994), nunca foram
formadas coalizGes majoritarias apés a eleicio.'® Em S&o Paulo, nenhum dos quatro
ultimos governadores (1986-88) foi eleito com o apoio de maioria na Assembléia
Legislativa. Mesmo gue apds as eleicdes os governadores obtivessem, seguindo a regra
do situacionismo (ABRUCIO, 1998:114-8), uma coalizido majoritéaria de apoio no
parlamento paulista, isto nunca garantiu ao executivo a capacidade de controlar o
processo emancipacionista estadual.

Em Sdoc Paulo, apesar da oposicdo e dos vetos apresentados pelo
governador Luiz Anténio Fleury Filho (PMDB), nunca houve uma iniciativa do executivo
para a alteracéo da legislagdo complementar que regulamentava as emancipagdes

® Sobre os resultados eleitorais para o legisiativo, em Santa Catarina, ver Plazza, (1894:401-27).
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municipais. Por outro lado, o governador catarinense Vilson Kieinubing (PFL) procurou
imitar a criagdo de municipios através da alterag@o da regulamentacdo estaduat.
Entretanto, o executivo ndo obteve qualquer sucesso pratico em seus objetivos. Logo no
inicio da legislatura o executivo conseguiu aprovar uma lei complementar (LC 37/91)
relativamente restritiva que; aumentava as exigéncias aos distritos emancipandos
(populagio de 5 mil hab., 30% de eleitores, 200 edificacOes) e criava duas novas
restricdes (distancia de 5 km da sede municipal e concordancia do executivo e
legislativo municipal com a e:-mzam::i;:)E;ic,:éo).19 No mesmo ano, através da LC 42/91, a
limitagdo foi ampliada pela extensdo da consulta plebiscitaria a todo eleitorado do(s)
municipio(s) envolvido(s).? Isto antecipou em 5 anos a vigéncia, em Santa Catarina, do
mecanismo restritivo posteriormente definido pela Emenda Constitucional 15/96.

Apesar de extremamente dura, a nova regulamentagdo nunca teve
efetividade pratica. Devido aos casuismos presentes nestas duas leis complementares e
e mais duas aprovadas pela assembléia e promulgadas posteriormente pelo mesmo
governador (LC's 92/93 e 114/94), que isentavam pedidos de criacdo de municipios do
rigor da lei, nenhuma emancipagéo foi impedida pela regulamentagdo restritiva. Na
tramitacdo dos projetos de lei complementar sempre prosperavam as emendas dos
deputados favoraveis as emancipagbes. Isto determinou que, efetivamente, o esforgo
legislativo do executivo fosse indcuo e a Assembléia Legisiativa mantivesse a
autonomia politica no processo decisério da criagdo de municipios.

1% Estranhamente, a iniciativa do PLC 01/91, que foi convertido na LC 37/91, coube & lideranga do maior
partido de oposigéo: o deputado Jo&o Matos (PMDB). Talvez, inicialmente, o projeto de lei retratasse
um acordo entre o executivo e legislativo por uma maior controle do processo emancipacionista, em
que ambas as partes cederiam em alguns pontos na nova regulamentacdo. Ver detalhes da
tramitagdo dos PLC’s na assembléia de SC na TABELA A5.11 (ANEXQ 5).

Seguindo a posigdo restritiva do executivo estadual, na justificativa do PLC 12/91, que gerou a LC
42191, o deputado Anténio Ceron (PL) explicita a preocupago goverista com as demandas dos
novos municipios por investimentos estaduais: “Devido as facilidades (...) houve um festival de novos
municipios. Qualquer povoado que resolva achar que nao simpatiza com © Municipio, resolve
emancipar-se. Temos que observar critérios mais rigidos, mais coerentes mais reais e ndo jogarmos a
prépria sorfe novos Municipios, que financeiramente nao tem condicbes de sobreviver. Comegando ai
as famosas peregrinagbes pelas Secretarias de Estado e governador...”.
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Instaurou-se um jogo onde uma parcela da maioria govemista (fragil,
numericamente pouco superior a bancada de oposigdo e fragmentada em muitos
partidos) procurava ndo minar suas expectativas eleitorais futuras. Em determinado
momento, cedia & pressdo do governador e aprovava a regulamentacgio restritiva. Em
outros, cedia as demandas locais quando aceitava as emendas casuistas.?' Por outro
lado, o executivo condescendeu as decisdes legislativas. Possivelmente, porque
reconhecia a sua incapacidade em inviabilizar as demandas emancipacionistas locais
que ja tramitavam no parlamento. Neste sentido, nunca se negou a sancichar as
excegdes impostas na legislacdo complementar e as leis ordinarias de emancipacéo.

A fransigéncia do governador Kleinubing ndo garantiu, sequer, que sua
regulamentacdo restritiva impedisse novas emancipagbes. Logo que acabou seu
mandato e iniciou a nova legislatura, os deputados estaduais alteraram novamente a
legislagdo. No governo de Paulo Afonso (PMDB), aprovaram a LC 135/95, que repetiu
os critérios da lei anterior. Porém, sem a clausula sobre a extensao do plebiscito a todo
eleitorado do municipio, certamente o maior impedimento as novas f.=,=maﬁcipalf;,ées.22

Com o novo equilibrio de forcas na Assembiéia Legislativa catarinense, onde
o executivo possuia uma base de apoio minoritario, a autonomia dos deputados na
matéria voltou a ser ampliada. O governador eleito, por indiferenga ou reconhecimento
de sua limitagéo, ndo interferiu no processo emancipacionista. Sem oposicdo, a ndo ser
de poucos deputados estaduais, 33 pedidos de emancipagido prosperaram no
legislativo, geralmente resultando na criacdo de novos municipios que nao atendiam as

2 Nas justificativas das emendas apresentadas ac PLC 01/91, que objetivavam excluir os pedidos em

tramitacdo dos critérios da lei, estdo explicitadas as motivagbes dos parlamentares
emancipacionistas: segunde o deputado Luiz Suzin Marini (PMDB), da oposicdo, com a emenda
*viabifizamos a criagdo de municipios, que seriam inviabilizados se vigorassem 0s novos quesifos”; ja
para o deputado Arnoldo Rinnert (USC), da coalizéo governista, com a aprovagio da emenda "evitar-
se-ia que muitos distritos, com real capacidade de emancipacdo, sejam prejudicados’.

A LC 135/95, aprovada nos primeiros dias da nova legislatura eleita, resultou de um PLC (34/93) de
iniciativa de um membro da antiga coalizdo governista, deputado Onofre Santo Agostini (PFL). Este
parlamentar foi identificado, em entrevistas com deputados estaduais. como um dos maiores
defensores das emancipacbes. Na justificativa do PLC, o deputado indicava a necessidade de
‘organizar a legislacdo a respeito” da fragmentagdo municipal. Entretanto, efetivamente, a nova iei
permitiu que novos pedidos de emancipacdo ingressassem no poder legisiativo de Santa Catarina.
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exigéncias minimas da legislagéo. Ja em Sdo Paulo, com excegdo de uma breve e
infrutifera oposicdo do governador Fleury (PMDB) e de uma aparente indiferenga do
governador Covas (PSDB), a manutengéo de uma legislacdo extremamente permissiva
possibilitou a criagio de 73 municipios sem qualquer violaggo dos requisitos legais.

Portanto, diferentemente do que ocorreu No Processo emancipacionista
paulista, na histéria recente das emancipagdes catarinenses, a determinagéo do ritmo
do processo envolveu uma batalha pela regulamentacdo. Esta sempre foi perdida pelos
setores politicos que demonstravam oposigéo a criacdo de novos municipios. Quando o
governo estadual foi mineritario na Assembléia Legislativa, seus esforgos, quando
existiram, foram pifios. Mesmo quando o executivo, apoiado numa maioria pariamentar,
acreditou ser capaz de determinar o ritmo emancipacionista, seus éxitos legislativos ndo
obtiveram qualquer eficacia na interrupgéo das emancipagdes. Independentemente das
preferéncias e do tamanho da base de apoio parlamentar do governador, nenhuma
legislagiio complementar estadual foi capaz de interromper o impeto emancipacionista
dos interesses locais e dos deputados catarinenses. Efetivamente, apesar da oscilagao
na regulamentagdo, tal qual em S&o Paulo, o processo decis6ric sobre as
emancipacdes em Santa Catarina sempre esteve restrito ao legislativo estadual.

Mesmo que a legislagdo complementar estadual nao tenha sido sempre
respeitada pelos parlamentares, sobretudo os catarinenses, como sua capacidade de
regulamentagdo continua presente, é possivel tecer aiguns comentérios sobre o
potencial emancipacionista futuro dos dois estados. Em Santa Catarina e S&o Paulo
existiiam, respectivamente, cerca de 16 e 285 distritos que possuem a populag@o
minima exigida para a emancipag&o. No caso catarinense, % do que haveria se a
legislagdo ndo tivesse sido alterada (ver TABELA 5.6).

A enorme disparidade do estoque de distritos emancipaveis entre esses
estados mascara as restricbes que existem em comum para a ocorréncia de novas
emancipacbes. A maioria desses distritos localiza-se proxima as areas urbanas dos
municipios mais populosos, tanto em Santa Catarina: Florianépolis, S&o José, Criciima,
Joinville, Imbituba, Laguna, Palhoga, Blumenau, etc.; quanto em S&o Paulo: Regibes
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Metropolitanas de Sac Paulo, Campinas e Baixada Santista, Sorocaba, Ribeirdo Preto,
S0 José do Rio Preto, Piracicaba, Marilia, S&o Carlos, etc.?® Portanto, um hipotético
pedido de emancipacdo dos mesmos, além de violar outros critérios legais, teria pouco
apoio do eleitorado local.

TABELA 5.6 - Estoque de Distritos Emancipaveis em SC e SP®
Segundo os Requisitos Minimos da L.C Estadual 01/83, 29/90 e 135/95 (SC) e LC 651/90 (8P)

Lo (SC) (SP)
s
LC 29/90 LC 01/89 ou LC 135/95 LC 651/90
Requisito Minimo®*
(habitantes/eleitores) 1.796 5.000 1.000
Distritos Emancipaveis 69 16 285

FONTE: IBGE (Contagem 1996), Legislacao Estadual.
' Os dados sobre os distritos de SC foram refirados da Contagem 1996 (IBGE), tendo sido excluidos os distritos
emancipados em 1997, o que resultou num total de 134 distritos em Santa Catarina e 375 distritos em SP.
&) Para o calculo dos “distritos emancipaveis” foi considerado somente o principal requisito de cada LC: a
populagéo ou o eleitorade minimo exigido.

Isto significa que, se forem mantidas as regras estaduais atuais, o processo
emancipacionista em Santa Catarina praticamente exauriu o estoque de distritos
emancipaveis. Também em Sdo Paulo, uma quantidade expressiva de emancipag¢des
somente ocorreria caso houvesse o fracionamento nas regides metropolitanas e nos
nicleos popuiosos do interior. Ou seja, mesmo que a criagdo de municipios ndo tivesse
sido interrompida pela Emenda 15/96, o potencial emancipacionista desses estado
estava muito proximo de seu limite. Além disto, como nos trés estados (RS, SC e SP) os
legislativos mantiveram um alto grau de autonomia sobre o processo decisdrio,
provavelmente a intensidade de emancipagbes gadcha s6 superou a catarinense e
paulista devido ao tamanho do estoque de localidades efetivamente emancipaveis.

Portanto, o esvaziamento da possibilidade de novos municipios serem
criados, principaimente em Santa Catarina, antecede a centralizagao politica promovida
pela Emenda 15/96. Entre os 16 distritos de Santa Catarina que atingem a populagdo

% Entre os distritos emancipéveis do estado de S&o Pauio: 1/3 estdo localizados na capitai (96
distritos), 46% fazem parte das regifes metropolitanas (128} e 58% pertencem a municipios com mais
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minima exigida, nenhum deveria ter uma expectativa positiva que a consulta
plebiscitaria viesse a apoiar a criagdo de um novo municipio.z“ Mesmo em S3o Paulo,
em virtude das regras atuais do plebiscito, poucos pedidos de emancipagado (menos de
dez) teriam uma potencialidade razoavel de converterem-se ém novos municipios.

5.4 -~ Relagdes Executivo/Legislativo: a Criacdo de Novos Municipios enquanto
Resultado Politico Dependente das Instituigdes Politicas e da Interagao

entre os Atores Politicos Estaduais

Em Santa Catarina e S@o Paulo, respectivamente, o arranjo institucional
define um processo decisorio com sete e oito momentos distintos que o pedido de
emancipacido de um distrito deve percorrer para que ocorra a criagdo de um novo
municipio.?’ Em cada um desses passos (oportunidades de veto), os atores politicos
devem manifestar suas preferéncias, determinando a sorte da emancipacgdo municipal
proposta. No caso paulista o processo possui um momento a mais de decis&o porque,
ao contrario de Santa Catarina e tal qual o Rio Grande do Sul e outros estados, a
Assembléia Legislativa de SZo Paulo institucionalizou uma comiss@o legislativa
especializada em questdes envolvendo os municipios, incluindo as emancipacdes.

Entre 1987 e 1998, ingressaram 118 pedidos de emancipagZo no legislativo
catarinense, sendo que 15 destes ainda encontram-se em tramitagéo (ver TABELA 5.7).
Das 103 demandas que tiveram deliberagdo conclusiva, oito foram rejeitadas e
arquivadas pelos deputados membros da CCJ {Comiss@o de Constituicdo, Justica e

de 100 mil habitantes (166).

Mesmo suspeitando da acuidade legal dos deputados nesta matéria, dado o histérico de decisbes
que violaram a regulamentaggo estadual, entre os 109 distritos catarinenses gque superam mil
habitantes em seu territorio, no méaximo cinco poderiam ter uma expectativa positiva que a consuita
plebiscitaria viesse a apoiar a criagdo de um novo municipio. Ver também TABELA A5.12 (ANEXO 5).

24

Seguindo o modelo apresentado no Capitulo I, até a provagdo final, ocorreriam diversas decisoes
(oportunidades de veto) para negar a emancipagdo municipal: 1) na CAM (Comissdo de Assuntos
Municipais, legisiativo, exclusivamente em SP), 2) na CCJ (Comissdo de Constituicdo, Justica e
Redagao de Leis, legisiativo), 3) na aprovagao do piebiscito (legisiativo), 4) na votagéo do plebiscito
(eleitorado local), 5) na aprovagéo do projeto de lei (legislativo), 6) na sangdo da lei (executivo), 7) na
apreciagéo de um veto do executivo a lei (legislativo) e 8) nas eleigdes estaduais (eleitorado local).
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Redacao de Leis).26 A CCJ, através da maioria dos seus nove membros, tem poderes
terminativos para julgar o mérito, a satisfacdo das exigéncias legais e 0s interesses
politicos envolvidos na criacdo de um novo municipio. Entre os distritos impedidos de
encaminhar sua emancipacdo encontram-se alguns daqueles poucos que possuem
condigdes legais para emancipar-se atuaimente. A rejeico desses n&o esteve vinculada
ao ndo preenchimento dos critérios legais, mas a outras motivagbes politicas que
encontraram um espaco mais discreto para encerrar o trdmite de uma lei indesejada.

No plendric da assembléia, um férum decisorioc de maior visibilidade, a
maioria dos deputados aprovou, através de decreto legislativo ou resolugdo, todos os 95
pedidos para a realizagdo de plebiscito. Nestes, como seria logicamente esperado, os
eleitores dos distritos s rejeitaram uma unica vez a proposta de criacdo de municipio.
E, a maioria dos deputados estaduais, aceitando a deliberagdo do eleitorado local, votou
favoravelmente a todos os projetos de lei que criavam os municipios.?” A manifestaggo
contraria do executivo, vetando e negando-se a sancionar os PL’s, ocorreu em 17 casos
de emancipac¢do. Contudo, todos os 17 vetos do governador Maldaner (PMDB) foram
derrubados pela maioria do plenario da assembiéia. Isto deve ter desestimulado, durante
os anos 80, novas fentativas de veto do executivo as emancipacses.

No final dos anos 80, o sucesso obtido na emancipa¢do de 18 municipios e a
promulgacdo de uma reguiamentagdo permissiva, mesmo diante da oposigdo do
executivo, estimulou as liderancgas locais a ingressar com novos pedidos de criagédo de
municipios. O legado das instituicdes geradas pelo legislativo e a fragilidade do
executivo estadual naquele periodo tiveram um papel determinante nas dezenas de
emancipacdes da década seguinte. Sobretudo, porque tornaram indcuos os esforgos do
governador seguinte (Kleinubing/PFL). Este governador, mesmo sendo apoiado por uma
maioria parlamentar e opondo-se as emancipacdes desde o inicio do seu governo, foi
incapaz de limitar a criag&o de municipios.

% Ver pedidos de emancipagao rejeitados e em tramitacdo na TABELA AS.13 {(ANEXD 5).

7 Na Gltima legislatura, entre 1995 e 1996, a aprovagio dos projetos de lei de criag8o de municipio s
teve o voto contrario de, no maxime, seis deputados estaduais.
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TABELA 5.7 - Tramitacso e Resultados do Processo Decisorio das Emancipagdes Municipais em SC ¢ SP

Atares {1987-1880) (1991-1884) (1995-1988) (1993}
UrF Politi Resultado Governo PMDB | Govemo PFL | Governo PMDB | Govermo PPB Total
olibeos (Maidaner) | (Kieinubing) | {Paulo Afonso) {Amin)
‘-'Dfoc“”fs“s Pedidos Protocolados na ALISC 20 47 39 12 118 (100%)
DEPUTADOS Pedidos em Tramitagdo na CCJ - - - 12 12 {10%)
c‘;ggj)“ Pedidos Arquivados pela CCJ 2 4 2 - s 0%
pA ALISC Pedidos Aceitos (SUBTOTAL) 18 43 37 - a8 (83%)
DEPUTADOS Decretos (plebiscito) Rejeitados - - - - W
PLENARIO
bAAL/SC |Decretos Aprovades (SUBTOTAL) 18 43 37 . 98 (83%)
Maioria Confraria (plebiscito) - - 1 - 1 (1%)
SC Eﬂﬁs Plebiscito aprovade (n&o realizado) - - 3 - 3 (A%
Maioria Favoravel (SUBTOTAL) 18 43 32 - 94  (80%)
DEPUTADOS Leis (emancipagic) Rejeitadas - - - - - )
PLENARIO -
pa ALISC Leis Aprovadas {SUBTOTAL} 18 43 33 - 94  (80%)
EXECUTIVO Leis (emancipago} Vetadas 17 - - - 17 (14%)
DEPUTADOS Vetos (emancipacdo) Aceitos - - - - - -}
PLENARIO Vetos Demrubados 17 - - " 17 (14%)
PAALISC 18 23 -

Atores

- -

94 (80%)

UE " Resultade Governo PSDB Total
Politicos {Quércia) {Govas) (Covas/Alkmin)
HPERANGAS | Pedidos Protocolados na ALISP . 53 20 89 162 (100%)
OCAIS
DEPUTADOS Pedidos em Tramitag@o na CAM “ - - 80 80 (48%)
C?g;sMS?O Pedidos Arguivados pela CAM - - - - - =)
bA ALISP Pedidos Aceitos (SUBTOTAL} - 52 20 8 82 (51%)
DEPUTADOS Decretos (plebiscito) Rejeitados - - - - -
PLENARIC
bAAL/SP |Decretos Aprovados (SUBTOTAL) - 53 20 . 73 (45%)
Maioria Contraria {plebiscito) - - - - - )
SP EILE;?A?:S Plebiscito aprovado {ndo realizado} - - - 9 9 (8%
Maioria Favorave! {SUBTOTAL) - 53 20 - 73 {45%)
DEPUTADOS Leis {emancipagio) Rejeitadas . - - - - B
PLENARIO -
oA AL/SP Leis Aprovadas (SUBTOTAL) . 53 20 . 73 (45%)
EXECUTIVO L.eis (emancipagdo) Vetadas - 8 - - 8 (5%
DEPUTADOS Vetos {emancipago) Aceitos - - - - - (-}
PLENARIO Vetos Derrubados - 8 - - 8 (5%}
DAALSP Leis Sancionadas (TOTAL) . 53 20 . 73 5%

FONTE: IBGE, Assembléia Legislativa/SC e Assembléia Legislativa/SP.

De fato, numa aparente contradicdo, no governo de Kleinubing foram

emancipados mais distritos que nos outros periodos legislativos recentes. Pela iniciativa

do executivo foram instituidas regras extremamente restritivas. Porém, devido as
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continuas concessdes do governador, aos casuismos legais e as solicitagbes de
distritos que antecediam ao seu governo, o executivo foi totaimente incapaz de
constranger a iniciativa popular e a autonomia deliberativa do legislativo estadual. A
maioria governista transigia na determinagio das regras mas ndo condescendia quanto
a fornecer respostas favoraveis ao eleitorado organizado dos distritos emancipandos.
Possiveimente, ciente dos vetos derrubados no mandato de seu antecessor, o
governador obrigou-se a aceitar as regras do jogo na relagéo com o legislativo, nunca
se negando a sancionar as leis que criaram os 43 municipios em seu govemo.

Na ultima legisiatura, depois de 1985, os pedidos de emancipacdo contaram
com a indiferen¢ga do governador Paulo Afonso (PMDB), sendo mais ameacadas por
membros do legislativo do que pelo executivo estadual. Com o processo decisorio
restrito ao parlamento, eventualmente algum deputado com oposi¢do pontual & criagdo
de um municipio, por motivagbes eleitorais ou questionamento do preenchimento das
exigéncias legais por distritos emancipandos, procurou procrastinar, sem muito sucesso
nessa estratégia, a tramitag8o do pedido de emancipagdo na CCJ.2® Porém, com a
Assembléia Legislativa contando com total autonomia deliberativa, onde a maioria dos
legisladores nunca expressou quaiquer restricdo as emancipagdes, foi freqiiente a
aprovacgao de leis de criagdo de municipios desrespeitando a regulamentacio estadual.

~

Em S&o Paulo, no mesmo periodo posterior @ Constituicdo de 1988,
ingressaram na Assembiléia Legislativa 172 pedidos de emancipagdo, sendo que 73
resultaram na criacdo de municipios. Nenhum destes teria sido rejeitado, de forma
terminativa, nos cinco primeiros momentos de decisdo, que envolvem as comissdes
legislativas (CAM e CCJ), o plenério da assembléia e o eleitorado local (plebiscito).”*

% Em entrevista, um deputado estadual catarinense, que se dizia favoravel a um exame mais cuidadoso
das exigéncias legais nos distritos, alegou que: devido & impossibilidade de impedir que os membros
da CCJ encaminhassem & volaco todos pedidos de emancipacio, passou a utilizar uma estraiégia
protelatéria, usando o regimento do legisiativo para evitar ou adiar a aprovagéo dos mesmos.

Néo foi possivel obter informacdes detathadas scbre todos os pedidos de emancipagdo que
ingressaram na Assembiéia Legisiativa de S3o Paulo. Segundo informagdes resumidamente
apresentadas pela assessoria da CAM, sem que fosse possivel verificar em documentos da comissao
sua veracidade, ndo houve casos em que solicitactes emancipandas tivessem sido rejeitadas pela
populacio ou pelos deputados. Além disso, estariam ainda tramitando 99 solicitagdes no legislativo
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Nos casos em que 0 plenario aprovou a lei que gerava 0s novos municipios, somente
uma Gnica vez, que incluiu oito emancipagdes, o governador negou-se a sancionar a
legislagdo. No entanto, seu veto foi derrubado pelo plenario do legislativo estadual. isto
é. independentemente da posicéo do executivo e do tamanho das coalizbes governistas,
a maioria dos membros do parlamento paulista sempre confirmou o resultado das
consultas plebiscitarias, mantendo sua autonomia em relagdo ao executivo nessa
matéria legislativa.*

A (nica tentativa do executivo paulista em se opor as emancipacdes
municipais ocorreu no inicio da retomada do processo emancipacionista. Em 1991, o
governador Fleury Filho (PMDB) apresentou um veto parcial ao projeto de lei 1.049/91.
Neste veto, negava-se a sancionar cito emancipagdes entre as 43 previstas no projeto
aprovado pela assembiéia.’' Diferentemente dos vetos generalizados do executivo
catarinense e gaticho, a oposi¢do do governador paulista, extremamente fundamentada
em pareceres técnicos, foi timida e pon'cuaﬂ.?'2 Com seu veto derrubado pela Assembleia

paulista sem uma decisdo final: 9 resolugbes aprovadas pelo plendrio aguardando a realizagdo de
plebiscito, 34 projetos de resolucéo aguardando a “ordem do dia” e 56 em exame na CAM.

% Uma interpretagio distinta dessa é apresentada por ABRUCIO, TEIXEIRA E Costa (2000). Os autores
afirmam, sem demonstrar empiricamente, que a "muftiplicagdo de municipios (...) fragmentando a
base de apoio dos deputados” teria sido um instrumento de ampliag@o do poder dos governadores
paulistas sobre os membros da Assembléia Legislativa (2000:3). Além disso, para os mesmos
autores, “0 executivo domina amplamente o processo decisério estadual (...) [dado que] o legislativo
paufista tem sido uma instituig8o politicamente subordinada ao executivo™. 1sto ocorreria porque: “ha
urma baixa ‘visibilidade’ politico-eleitoral da Assembléia’, n@o existem ‘estruturas governamentais
infermedidrias — entre o governo estadual e os municipios’, hé& uma “fragilidade organizacional e
institucional dos partidos no nivel estadual e ‘a maionia dos deputados estaduais depende
diretamente dos recursos do poder executivo estadual para © Sucesso na carreira palitica™. (ABRUCIO,
TEXEIRA E COSTA, 2000:26-8). Outros estudos sobre a interagio executivofiegislativo estadual
chegaram a conclusdes semelhantes, porém n&o téo enfaticas: no Rio Grande do Sul (GROHMANN,
2000), no Cearé (MORAES, 2000) e no Espirito Santo (DOMINGUES, 2000).

Os oito distritos com emancipagéo vetada pelo governador Fleury (PMDB) foram os sequintes: Hha
Comprida (pertencente aos municipios de Cananeia e iguape), ltapirapud (Ribeira), Lourdes
(Turidba), Mesopolis (Paranapud), Nova Campina (apeva), S3o Lourenco da Serra (ltapecirica da
Serra), Torre de Pedra (Parangaba) e Zacarias (Planaito) (SAo PauLO, 1991; CALLEGARI, s./d.).

Kl

Para sustentar seus vetos, o governador incumbiu a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao
de construir um parecer técnico. Neste havia uma explicita rejeicdo, pelo executivo, dos critérios
legais presentes na LC 651/90: "deve-se enfatizar que 0S critérios atualmente vigentes apresentam
requisitos bastante frégeis e, mesmo questiondveis {...) este caréter pouco rigoroso {...) comparado as
exigéncias estabelecidas nas leis similares de outros estados (...} pode ter alimentado uma pressdo
emancipacionista, baseada em critérios pouco adequados”. Apesar disto, nunca houve uma iniciativa
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Legislativa, em nenhum momento posterior houve nova tentativa do executivo de
impedir a criagdo de novos municipios.*?

Portanto, nos estados de Santa Catarina e S&o Paulo, respectivamente, mais
de 90% e, supostamente, 100% dos pedidos de emancipacdio que foram objeto de
deliberacdo final nas Assembléias Legislativas converteram-se em novos municipios.
Um indice muito superior ao do Rio Grande do Sul, onde 1/3 das solicitagbes néo se
converteram em municipalidades.® Isto é, o controle dos parlamentares sobre o
processo decisorio dessa matéria, que havia sido um fator fundamental ao ritmo
emancipacionista galcho, foi muitc mais evidente e preponderante no caso dos
legisladores catarinenses e paulistas. Isto demonstra que, provaveimente, a menor
quantidade relativa de emancipagdes foi determinada pela menor disponibilidade do
estoque de distritos emancipaveis e n&o pela maior ascendéncia do executivo sobre as
deliberacbes legislativas do parlamento. Também deve ter contribuido para isso a
inexisténcia de alguns constrangimentos institucionais ao legislativo, como a
necessidade de aprovar as consultas plebiscitérias através de lei no processo decisorio.

legislativa para substituir a referida lei complementar. Além disto, apesar de destacar a fragilidade de
todos os distritos emancipandos, afravés de criférios justos para “identificar os casos mais candentes
de dificuldades de sobrevivéncia autdnoma’, o veto aos pedidos de emancipag&o foram,
sucessivamente, identificando os casos menos oportunes: primeiro definiu-se 25 distritos, depois 17
e, finaimente, os 8 que foram objeto de velo pelo governador (SA0 PauLo, 1991),

Em 1983, também no governo Fleury (PMDB), a Secretaria de Planejamento e Gestdo apresentou
parecer negativo sobre outras emancipagbes. Contudo, no momento da sangdc do executivo ao
projeto de lei 741/92, que criava nove novos municipios, apesar do parecer contrério a sete dessas
emancipagbes, 0 governador ndo se opbs a sancionar integraimente a lei (SA0 PAULO, 1993). No
governo seguinte, o governador Covas {PSDB), por indiferenca ou reconhecimento de sua
incapacidade, ndo ofereceu nenhuma resisténcia explicita a criagdo de 20 novos municipios.

Certamente poderia ser invocada, para contrariar essa afirmacdo, a “ndo decisdo” dos parlamentares.
Isto &, a grande quantidade de demandas que n@o chegaram a uma deliberagéo final pela
Assernbiéia Legislativa, sobretudo no caso de S8o0 Paulo. Como ndo foi possivel obter a informagéo
sobre o ano {legisiatura) que essas demandas ingressaram no parlamento, ndo ha como saber se a
*ndo decisdo” fez parte de uma estratégia contraria as emancipactes, decidida pelo executivo ou
pelos legisladores estaduais. Ou, ainda, se essas demandas ndo tiveram decisao final porgue
ingressaram no parlamento em periodo proximo ou mesmo posterior & promuigagio da Emenda
Constitucional 15/96. A existéncia de uma PLC na Cémara Federal procurando regulamentar a
emenda, apresentada em 1996 e de autoria do deputado federal Edinho Aradje (PMDB/SF), é uma
indicacdo de gue a alteragdo constitucional inviabilizou solicitagfies emancipacionistas paulistas
(ARAUJO, 1996). Portanto, possivelmente, decisfes favoraveis a criagdo de municipios poderiam
continuar a ser tomadas pelos deputados estaduais de 8&o Paulo.
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Quando o executivo estadual procurou deter a criagdo de novos municipios,
através de vetos derrubados as leis de criagdo de municipio ou de tentativas frustradas
de redefinir a regulamentagéo estadual, confrontou-se com a disposigéo da maioria dos
parlamentares estaduais, sensibilizados pela pressdo dos grupos locais, em atender
suas expectativas eleitorais futuras. Em Santa Catarina e S&o Paulo, a presenca de
deputados municipalistas e a imposicao das primeiras derrotas ac executivo foram
determinantes para a autonomia do legislativo durante toda a década de noventa.
Juntou-se a Isto o contexto institucional, que favorecia as emancipagbes pela
incapacidade do executivo ou de parlamentares contrarios limitar o ingresso de novos
pedidos de emancipagao na assembiéia.

Aparentemente, a logica deliberativa na criago de municipios seguiu um
padréo dominante em Santa Catarina e S&o Paulo: se 0 pedido de criagdo do municipio
n3o ameacasse Os interesses de algum deputado com poder de deliberacdo nas
comissdes, o plebiscito seria aprovado pelo plenério; se a votagéo plebiscitaria fosse
favoravel &4 emancipacdo, a lei de criagdo do municipio seria promulgada, mesmo que
violasse a regulamentagéio estadual ou houvesse oposi¢éo do executivo. Por ser uma lei
de iniciativa popular, escudada em uma consulta aos eleitores e desvinculada, pelo
menos diretamente, da patronagem de um deputado individual, a aprovacéo e
promulgacdo das leis ordinarias de criagdo de municipios nao se tornou objeto de
negociacdo fisioldgica ou programatica entre os poderes executivo e legislativo. Com a
maioria dos deputados seguindo essa légica, mesmo quando o executivo possuia apoio
de uma coalizio majoritaria no parlamento, barganhas ou ameagas de retaliaggo tiveram
pouco espago na determinac&o do jogo entre os atores politicos estaduais.

Como ja foi argumentado anteriormente, a continuidade do ritmo
emancipacionista, determinado pela autonomia deciséria da Assembléia Legisiativa, a
despeito da existéncia de oposigao do executivo decorreria: da ocorréncia sistematica
de coalizbes governistas minoritarias ou majoritarias e frageis; da transposicdo de uma
legislatura a outra de um legado sobre as decisbes politicas; da definicdo de uma
regulamentacio estadual permissiva as emancipagdes ou de casuismos legais; da
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existéncia de mecanismos institucionais como a exclusividade da iniciativa popular no
pedido de emancipagdo; e das expectativas eleitorais futuras da maioria dos deputados
estaduais. Isto permitiu que a maioria parlamentar votasse favoravelmente as
emancipagdes. Nao pela expectativa de uma conquista eleitoral relevante no distrito
emancipado, mas pelo receio de uma perda difusa de votos que colocasse em risco
uma futura reeleig3o.

Os resultados das elei¢cBes, para a Assembléia Legislativa de Santa Catarina
e S&o Paulo, em 1998, demonstram a pouca relevancia da votacdo nos distritos
emancipados para a reeleicdo dos deputados estaduais. Isto reforga a proposicdo sobre
a decisdo da maioria dos parlamentares ser dependente da expectativa de ganhos ou
perdas eleitorais marginais ao apoiar as emancipagbes. O desempenho eleitoral, nos
municipios instalados em 1997, dos deputados estaduais que participaram da
aprovagéo das emancipagbes foi, em média, o seguinte: em Santa Catarina, os
deputados obtiveram 2,8% (728 votos) de sua votagdo total em 16 dos 33 municipios
instalados em 19987, mas somente conseguiram um resultado superior a 50 votos em
dois desses municipios emancipados;* e, em S&o Paulo, os deputados obtiveram 0,2%
(90 votos) de sua votagdo total em cerca de 4 dos 20 novos municipios, porém, em
nenhum desses municipios os deputados teriam, em média, obtido mais de 50 votos.

Isto significa que para a maioria dos deputados estaduais, catarinenses e
paulistas, que concorreram a reelei¢do, os votos conquistados nos novos municipios
tiveram um carater marginal em sua votagio total. No caso de S&o Paulo, dado o
numero de municipios do estado, a irrelevancia do eleitorado dos novos municipios e a
quantidade de vagas na Assembléia Legislativa, os votos conquistados nos distritos
emancipados s&0 marginais para, no maximo, uma meia dizia de parlamentares. Para a
imensa maioria dos deputados paulistas, a votacdo conquistada nesses novos
municipios foi totaimente irrelevante. No entanto, a maioria dos deputados aprovou
sistematicamente as emancipag¢bes municipais.
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Em Santa Catarina, dos 40 deputados estaduais eleitos em 1994, 27
concorreram a reeleicdo em 1998, sendo que 23 mantiveram-se no legislativo
catarinense. Em S&o Paulo, dos 94 deputados, 58 concorreram & reeleicgo, sendo que
39 foram reconduzidos a0 legislativo paulista. Para todas as candidaturas vitoriosas, &
contribuigdo dos votos nos novos municipios néo influenciaria no resultado eleitoral final.
isto €, nenhum deputado estadual, catarinense ou paulista, teria sido derrotado se nao
tivesse obtido 0s votos nos novos municipios.

Como é razoavel supor que a maioria dos deputados decidiu pela criagdo dos
novos municipios sem a expectativa de expressivos beneficios eleitorais futuros, é
possivel deduzir que o apoio desses parlamentares as emancipacbes esteve ligado a
um tipo especifico de estratégia eleitoral. O alto grau de indeterminacdo, sobre a
quantidade de vagas que cada partido ocupara e a votacgéo individual dos candidatos de
cada partido ou coligagéo, acrescido ao fato de que candidatos perderam elei¢des ao
legislativo por dezenas de votos, estimularia os deputados a recear por qualquer perda
marginal de votos. Neste sentido, caso o parlamentar viesse a se opor as
emancipacdes, a retaliagdo dos eleitores [ocais seria um resultado logicamente
esperado.

isto parece mais correto, dado gue 0s NOVos municipios emancipados em
1997 nesses estados sdo todos micromunicipios. individualmente, nenhum destes teria
a capacidade de eleger ou mesmo contribuir de forma decisiva para a eleigdo de um
deputado estadual. A soma de todos os votos dos novos municipios, instalados em
1997, representa em Santa Catarina, pouco mais de 1% do eleitorado estadual e, em
média, cada um desses municipios teve somente cerca 1.462 votos destinados a
candidatos que concorreram & assembléia. No caso de S0 Paulo, o eleitorado desses
municipios é infimo. Os novos municipios representam menos de 0,01% do eleitorado
estadual e cada um desses proporcionou, em media, 875 votos para a eleicdo de 1998 a
Assembléia Legislativa.

3 Resultados extremamente semelhantes aos verificados entre os deputados estaduais do Rio Grande
do Sul, membros da CAM, que concorferam a reeleic3o. Ver dados da votacio dos deputados
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Além disto, mais do que satisfazer a patronagem eleitoral de um deputado
estadual, supostamente responsavel pelo sucesso da demanda emancipacionista, a
concentragdo dos votos nos novos municipios segue uma idgica de distrifalizacdo dos
votos. E comum que candidatos sem mandato na assembléia sejam os mais votados
nos distritos emancipados. Ou seja, tanto em Santa Catarina quanto em S&o Paulo,
como ja havia sido observado no Rio Grande do Sul, os candidatos mais votados nos
novos municipios foram, geralmente, aqueles candidatos (deputados concorrendo a
reeleicdo ou outros) que, apresentando-se como policy brokers, conseguiram vincular
sua eleic@o a representacdo de interesses regionais.

estaduais catarinenses e paulistas nos municipios emancipados nas TABELAS A5.14-17 {ANEXC 5).
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CAPITULO6 — CRIAGAO DE MUNICIPIOS NA BAHIA E EM PERNAMBUCO:

DESCRIGAO, CONTEXTO INSTITUCIONAL E PROCESSO DECISORIO

6.1 — Introducao

Menos de 5% dos novos municipios criados no Brasil apds a promulgagéo da
Constituicio de 1988 foram instalados na Bahia e em Pernambuco: 51 emancipagbes
(3,7% do total), quase todas no final dos anos oitenta, no territério baianoc; e 17 (1,2% do
total) no territério pernambucano. Em quantidade absoluta, a Bahia foi a décima
segunda e Pernambuco a décima sétima unidade da federagdo que mais criou
municipios. Em quantidade relativa, os mesmos estados foram, respectivamente, o
décimo nono e O vigésimo primeiro quando se mensura O acréscimo que as
emancipagdes geraram ao quadro municipal anterior a 1988.

Estes nimeros, bem menores que 0s presentes na maioria dos estados, néo
resultou da indisponibilidade de localidades emancipaveis, nem da falta de motivagdo
emancipacionista entre 0s membros dos parlamentos estaduais. Os mecanismos que
geraram o contexto institucional favoravel as emancipacdes ndo tiveram o mesmo efeito
em todos estados. Na Bahia e em Permambuco, diferentemente dos outros estados
descritos anteriormente, a menor autonomia dos legislativos estaduais sobre 0 processo
decisério restringiu tanto a produgdo de regulamentagbes permissivas quanto a
reproducdo de decisdes que beneficiassem a emancipagao dos distritos.

Mecanismos processuais efou maiorias governistas nas Assembiléias
Legislativas permitiram aos executivos estaduais um controle total, na Bahia, ou parcial,
em Pernambuco, sobre o ritmo emancipacionista estadual. A auséncia de exclusividade
da iniciativa popular na proposi¢do do desmembramento municipal inseriu 0 processo
decisério das emancipacdes na mesma légica do restante das deliberagdes legislativas.
isto limitou a capacidade de press&o dos eleitores locais sobre o pariamento e reduziu a
possibilidade dos deputados resistir as ameacas de retaliagdo impostas pelo executivo.
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A descricdo e interpretagcdo do processo emancipacionista baiano e
pernambucano finaliza a exposi¢do da Ultima parte da tese. Como nos dois capitulos
anteriores, procurarei demonstrar que, em conjunto, diversos fatores explicariam a maior
ou menor intensidade emancipacionista de cada estado. Os principais seriam: a
disponibilidade de localidades emancipaveis, as determinagbes institucionais, os
resultados eleitorais ou as aliangas politicas que formaram as coalizdes governistas na
assembiléia e a interag@o executivo/legislativo. A limitagdo na autonomia da Assembléia
Legislativa, resultante desses determinantes, seria o fator preponderante no
estancamento do potencial emancipacionista dos dois estados tratados neste capitulo.

Procurarei demonstrar como isso ocorreu através de uma abordagem
histérico-institucional do processo emancipacionista direcionada a andlise das relagbes
entre o executivo e o legislativo e da producgéo legal dessa resultante. Para tanto, a
exposicdo divide-se em trés seg¢des: 1) uma descricdo dos novos municipios baianos e
pernambucanos, 2) a seguinte direcionada a interpretacdo dos mecanismos presentes
nas regulamentacbes esfaduais; 3) e a Ultima envolvendo a interagdo
executivollegisiativo, as estratégias dos atores e o0 processo decisorio nos dois estados.

6.2 - Breve Histérico e Descri¢cao Geral das Emancipagdes Municipais

Como na maioria dos estados brasileiros, tanto na Bahia guanto em
Permambuco a ditadura militar significou a suspensao total da fragmentagéo municipal.
No caso de Pernambuco, além de nenhuma nova ocorréncia de emancipacdo, 18
municipios foram extintos.’ Também seguindo o padrdo da maior parte das unidades da

' No inicio do Regime Militar, na década de sessenta, ocorreu a extingdo de 458 municipios em treze

estados diferentes (AM, MA, Pl, CE, RN, PB, PE, AL, SP, SC, RS, MT e GQ). Duas unidades da
federagdo concentraram a imensa maioria das anula¢bes dos atos de criagdo de municipios: no
Amazonas & no Ceara foram extintos, respectivamente, 252 e 162 municipios, 90% do tofal. Em
Pernambuco, terceiro estado em numero de anutagdes, foi anulada a criagdo de 18 novos municipios
em 1964, em virlude de Acdrdios do Tribunal de Justica resultantes de varios Mandados de
Seguranga. Quatro desses foram recriados nas décadas de oitenta e noventa: Abreu e Lima
{reincorporado ao municipio de Paulista e recriado em 1982), Camajaribe (S0 Lourenco da Mata,
1982}, Lagoa do Carro (Carpina, 1893), Santa Cruz da Baixa Verde (Triunfa, 1983) {Iece, 1980:51-2).
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federacéo, as décadas de cinqlenta e sessenta, sobretudo nos anos que antecederam
o golpe militar, registraram a maior freqiéncia de emancipagdes nesses estados. Na
Bahia e em Pernambuco, mais de 2/5 das municipalidades hoje existentes foram criadas
nesse periodo (ver TABELA6.1).

TABELA 8.1 - Quantidade de Municipios na BA e em PE por Década (1800/2000)

UF | Municipios [1900[1910 1920 1930] 1940[ 1950 [1960 1970|1980 1990%| 2000
Existentes 111 113 118 132 145 147 198 336 336 415 417
BA Criados na Década 2 5 14 13 2 51 138 0 79 2
(%) Crescimento na Década 2% 4% 12% 10% 1% 35% 70% 0% 24% 0%
Existentes 53 64 54 78 83 89 121 164 164 167 184
PE Criados na Década 1+ o0 =24 5 6 32 43 0 3 17
(%) Crescimentona Década 2% 0% 44% 6% 7% 36% 6% 0% 2% 10%
FONTE: IBGE.

@ Os dois novos municipios baianos (Barrocas e Luis Eduardo Magalhaes), indicados na coluna 1890, tiveram
a promulgagéo da lei de criagio em 2000 e foram instalados em 2001, apés as eleigdes municipais.
Periodos téo férteis em criagdo de novos municipios s6 ocorreram, na Bahia,
durante a década de oitenta e, em Pernambuco, nos anos vinte. Portanto, ao contrario
das unidades da federagdo descritas nos capitulos anteriores, as emancipacbes da
década de noventa tiveram pouca ou nenhuma relevancia numérica e proporcional na
definigio do quadro municipal dos dois estados, sobretudo para a Bahia.

Os estimulos das transferéncias intergovernamentais a populagéo e as
liderangas locais e o contexto institucional favoravel, nos periodos democraticos anterior
e posterior ao regime militar, estiveram presentes na Bahia e em Pemambuco como em
todos os outros estados da federacio. Da mesma forma, nesses dois estados tambem
ndo houve oposicdo & retomada do processo emancipacionista no inicio da década de
oitenta. Na Bahia, em 1986, foram emancipados 30 municipios. Portanto, dentro das
regras da LC federal 01/67. Em Pernambuco, nesse mesmo periodo, somente trés
municipios foram criados, todos em 1982.%

Na Bahia, o histérico recente da criagdo de municipios possui caracteristicas
muito distintas dos estados abordados anteriormente, em virtude da grande capacidade

2 Ver lista completa das emancipagbes na BA e em PE nas TABELAS AB.1 e AB.2 (ANEXO B}.
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do executivo determinar o ritmo do processo emancipacionista. Durante toda a década
de oitenta, somente o Rio Grande do Sul criou mais municipios que a Bahia. Se
limitarmos a comparac@o ao periodo anterior a Gltima constituicdo federal, a Bahia
também havia sido o segundo estado com maior quantidade de emancipacGes, atras
apenas do Mato Grosso. Enquanto as regras de reparticdo do FPM beneficiavam as
unidades federadas que criassem municipios, 0s governadores baianos (JoZo Durval
Carneiro/PDS, em 1985, e Nilo Coelho/PMDB, em 1989)° nunca se negaram a
promulgar as leis de criacdo de municipios aprovadas pela Assembléia Legislativa.
Inclusive quando essas emancipagdes transgrediam a regulamentacso vigente.*

Na década de noventa, quando a reparticBo do FPM ficou restrita aos
municipios do proprio estado, o governador Anténio Carlos Magalhdes (PFL) conseguiu
impedir qualquer nova emancipacdo. Nenhum novo municipio foi criado, a despeito de
decisbes anteriores do legislativo e de protestos dos deputados estaduais favoraveis as
emancipagdes. Somente no final dessa década dois municipios foram emancipados.
Todos com o consentimento do entdo senador Antdnio Carlos Magalh@es (PFL), através
da aprovacgao de leis que violaram os principios da Emenda Constitucional 15/96.

De fato, como pretendo descrever nas segdes posteriores, a interrupgdo das
emancipagbes baianas parece resultar ndo s6 de mecanismos institucionais, mas da
grande ascendéncia desse lider politico baiano sobre o poder judiciario e,
posteriormente, sobre quase todas as esferas politicas do estado. Isto fica mais claro
quando se verifica que os interesses emancipacionistas eram muito consistentes no
legislativo estadual. A Bahia, tal qual Santa Catarina, havia institucionalizado sua
regulamentacio das emancipagdes de forma precoce. A lei complementar foi editada
antes mesmo da Constituicio do Estado ser promulgada. Além disto, as demandas por

* O governador Nilo Coelho (PMDB), eleito como vice-governador, ocupou © cargo devide a

candidatura de Valdir Pires (PMDB) a vice-presidente na chapa com Ulisses Guimaries.

A maioria dos novos municipios baianos enguadravam-se nas exigéncias minimas das leis
complementares (federal e estadual). Entretanto, segundo o Censo 1991 {(IBGE), peio menos sete
municipios, quatro em 1985 (Gavido, Jussari, Guajeru e Nordestina) e trés em 1989 (Feira da Mata,
Lajedo do Tabocal e Apuarema}, ndo possuiriam a populagdo minima exigida para sua emancipacio.
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emancipagbes nunca foram banidas do parlamento estadual. Apenas mantiveram-se em
compasso de espera em virtude da submiss&o da maioria dos legisladores ao executivo.

Em Pernambuco, com excec¢do das trés emancipagdes do inicio dos anos
oitenta, somente depois de promulgada a regulamentagdo estadual ocorreu novamente
a criagdo de novos municipios. Destes, nove foram instalados em 1993 e outros oito em
1997. Mesmo ndo tendo um controle tdo amplo sobre o processo emancipacionista,
como na Bahia, o executivo pernambucanc foi mais capaz de limitar os surtos
emancipacionistas que seus congéneres dos outros trés estados descritos. Além de
restringir a atuacio emancipacionista de sua base de apoio parlamentar na assembléia,
o governador Miguel Arraes (PMDB/PSB), em seus dois mandatos, conseguiu limitar a
criagio de municipios pela edigéo de leis complementares extremamente restritivas.

Devido as exigéncias legais, o estogue de distritos emancipaveis nunca foi
expandido a ponto de pressionar drasticamente a pauta decisoria do legislativo
pernamoucano. Além disto, na legislagiio estadual ha mecanismos impedindo que as
demandas locais se convertam diretamente em projetos de lei. Portanto, a aprovagao
dessas leis é incorporada, pela subscrigdo de um deputado estadual, & barganha
intraparlamentar pela mediag8o clientelista com os eleitores locais. Mesmo com esses
obstaculos, a auséncia de maiorias governistas sélidas na assembiéia determinou,
eventualmente, uma certa autonomia do legislativo estadual no processo de criac@o de
municipios. Com ou sem o total consentimento do executivo, a negociacdo parlamentar
produziu dezessete novos municipios em Pernambuco nos anos noventa, alguns destes
sem apresentar os requisitos minimos exigidos pela legislagao comp!ementar.5

O processo emancipacionista da Bahia e de Pernambuco gerou uma situagdo
municipal totalmente distinta dos outros estados abordados. A capacidade do executivo
em restringir a atua¢@o dos parlamentares e a maior rigidez da regulamentacéo estadual
evitou a multiplicacdo dos micromunicipios nesses dois estados (ver TABELA 6.2).

5 Em 1993, trés municipios pernambucanos foram criados com menos de dez mil habitantes, portanto,
sem apresentar o requisito populacional minimo: Quixaba, Vertente do Lério e Jucati. Em 1997
somente um municipio, Santa Filomena, foi criado sem a populagéo minima.
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TABELA 8.2 - Municipios da BA e de PE (1997) — Por Faixas de Populagdo e Area (km")

Populagao (BA) (PE)
Municipios | (%) | 5(%) |Municipios| (%) | 3 (%)
<= 2.000 0 0% 0 0%
2.001 - 3.000 0 0% 0% 0 0% 0%
3.001 - 4.000 3 1% 1% 1 1% 1%
4.001 - 5.000 5 1% 2% 1 1% 1%
5.001 - 10.000 60 14% 16% 21 11% 13%
> 10,000 347 84% 100% 161 88% 100%
TOTAL 415 100% 184 100%
Area Municipios (%) | (%) |Municipios| (%) | S(%)
<= 50 1 0% 5 3%

51— 100 5 1% 1% 22 12% 15%
101 — 200 31 7% 9% 35 19% 34%
201 - 500 107 26% 35% 70 38% 72%

> 500 271 65% 100% 52 28% 100%
TOTAL 415 100% 184 | 100%

FONTE: IBGE, Contagem 1986,

A principio, esse contraste poderia ser interpretado com uma caracteristica
regional, com o Sul/Sudeste concentrando uma maior quantidade de micromunicipios e
um viés emancipacionista mais acentuado. Isto ndo é verdadeiro, dado que outros
estados nordestinos possuem guadros municipais semelhantes aos estados do sul do
pais.® A distribuicio dos municipios por faixas populacionais n&o é determinada por
varidveis socio-econdmicas ou regionais, mas pelas instituicdes politicas e pelo
processo decisdrio estadual.

Os estados da Bahia e de Pernambuco possuem poucos micromunicipios
porque estes n&o podem ser criados legalmente. E os atores politicos que poderiam
desejar crid-los, transgredindo a legislagéo, ndo tiveram condigbes para tanto. Neste
sentido, ao contrario do que ocorreu em SC, RS e SP, a fragmentacdo municipal baiana

e pernambucana n&o significou o fracionamento dos pequenos municipios do interior.

® Nso existe um padrdo Unico na distribuicdo dos municipios por faixas de populagio entre os estados

do Nordeste ou entre os estados de outras regides brasileiras, mesmo que os dados da Regido Sul
sejam mais homogéneos. Bahia e Pernambuco, por exemplo, s6 possuem distribuicdo semelhante a
outro estado nordestino: o Ceara. Além disto, também apresentam ¢ mesmo padrdo do Rio de
Janeiro, Espirito Santo e Amazonas. Ja estados como Paraiba, Rio Grande do Norte e Piaui possuem
um quadro municipal semethante a Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Goias e Tocantins, com uma
grande concentragdo de micromunicipios (IBGe, Contagem 1996).
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Inclusive, nesses dois estados, os micromunicipios existentes ndo foram criados nas
Gltimas duas décadas, mas devem ser o resultado da migragdo/urbanizagdo que reduziu
a populagdo de antigos municipios com economia baseada no setor agrario.

Em virtude disto, ndo ha uma sucessiva redugéo significativa da populagao
dos novos municipios conforme avangou O pProcesso emancipacionista baiano e
pernambucano (ver TABELA 6.3),7 Na década de oitenta, entre os primeiros municipios
criados encontravam-se localidades com populagdo mais expressiva, préxima ou
superior a cem mil habitantes: Teixeira de Freitas e Eunapolis, na Bahia; Abreu e Lima e
Camaragibe, em Pernambuco. Isto ndo se repetiu na década seguinte. Excluindo essas
poucas excecdes, a maioria dos municipios emancipados nos dois estados, em qualquer
periodo, enquadravam-se no mesmo perfil. pequenos municipios com populagéo entre
dez e vinte mil habitantes. Mesmo no caso da Bahia, onde em 1990 a regulamentagdo
estadual fc alterada para facilitar as emancipagbes, nao houve uma mudanga
significativa na populagio media dos novos municipios.

TABELA 6.3 - Estatisticas Descritivas sobre a Populag&o™
dos Municipios Emancipados nas décadas de 80 e 90 na BAeemPE

UF Estatisticas sobre a Ano de Instalag@o dos Municipios
Populagao 1982/66 | 1989/90 | 1993 | 1997 |TOTAL (1982/97)

Média 17.154  13.452 14.858
Maxima 85.547  70.545 85.547

BA Minima 74118 6343 6.343
Desvio Padrao 13.852  9.524 11.421
Mediana 13700  10.978 12.050
Média 64.283 10621 12.585 19.456
Maxima 99.407 13.252 17.248 99.407

PE Minima 16.408 7.141 9371 7.141
Desvio Padrio 42.944 2050  2.571 23.926

Mediana 77.035 11.073  11.979 11.741

FONTE: IBGE, Contagem 1986, Censo 1991.
® Para década de 80 utilizou-se o Censo 1991 e nos anos 90 a Contagem 1996.

7 \er TABELAS AB.3 E AB.4 (ANEXO0 6).
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Além da inexisténcia de emancipagbes de micromunicipios, outra
caracteristica diferencia Bahia e Pernambuco de outros estados, principaimente quando
comparados ao Rio Grande do Sul. Nessas unidades da federagdo, apesar da exigéncia
de uma populagio expressiva para uma localidade transformar-se em municipio, néo
houve casos em que distritos ou povoados de municipios diferentes viessem a se unir
para atingir 0s requisitos minimos da reguiamentacdo. Mesmo os dois Unicos casos em
que ocorreu a fusdo de distritos de dois municipios distintos numa emancipagio, todos
na Bahia, Eunapolis e Teixeira de Freitas, esta associacdo nao teria sido necessaria
para atingir as exigéncias legais minimas.

Como no RS e diferentemente de SC e SP, a legislagdoc complementar
baiana e pernambucana ndo exige que as localidades emancipandas constituam-se
primeiramente enquanto distritos. Da mesma forma, em ambos estados n&o ha qualquer
exigéncia formal sobre a distancia em relacdo a sede ou de antigliidade da iocalidade
que pleiteie sua emancipagao. Apesar disto, normalmente os novos municipios da Bahia
e de Pernambuco eram previamente distritos municipais. No entanto, caso no futuro
ocorram novos surtos emancipacionistas nesses estados, a auséncia dessas restricbes
legais permitiria um grande numero de combinagdes para atingir os requisitos legais.

Mesmo que o© estoque de Jocalidades emancipaveis seja de dificil
mensuracao, e possivel determinar que ha ainda um grande potencial emancipacionista
nesses estados. Na Bahia, onde os dois surtos emancipacionistas dos anos oitenta néao
tiveram continuidade devido a intervengo drastica e extrainstitucional do executivo
estadual, ainda permanecem em suspenso véarias emancipacdes ja deliberadas pelo
parlamento baiano. Como nesse estado houve uma grande disperso das
emancipagbes pelo territério estadual, desde que uma nova composicio de forgas
politicas viesse a ser construida na interacdo entre legislativo e executivo estadual,
seria possivel esperar que novas emancipagbes surgissem em varias regides do estado:
tanto nas mais habitadas, como Recdncavo, Cacaueira e Feira de Santana; quanto nos
extremos de pouca densidade populacional, como Planalto Ocidental, Sertdo do Szo
Francisco, Chapada Diamantina, Extremo Sul, etc.
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Também no caso de Pernambuco o processo emancipacionista so foi
suspenso pela intervengdo do executivo. Porém, no caso desse estado, através de
mecanismos legais e da negociacio politica direta com o legislativo. No entanto, essa
interrupcdo foi temporaria e prescreveu na Uitima eleicdo municipal. O histérico de
criagio de municipios, iniciado nos anos oitenta na regido metropolitana do Recife e
interiorizado na década seguinte, juntamente com demandas emancipacionistas ainda
presentes na Assembléia Legislativa, indicam a possibilidade de novas emancipagdes
em Pernambuco. Entretanto, diferentemente da Bahia, onde deliberaces legislativas
passadas poderiam ser resgatadas, a criagho de municipalidades pernambucanas
depende, além da configuragdo de uma posicdo favoravel na relagéo
executivo/legislativo, da capacidade dessas satisfazer as novas regras da emenda
constitucional 15/96.

Para finalizar a exposicdo nesta segdo, é relevante abordar aiguns aspectos
envolvendo os municipios que sofreram a fragmentagdo em seus territorios.
Diferentemente de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul e de forma semefhante ao
estado de Sado Paulo, as emancipagbes na Bahia e em Pernambuco tiveram uma
dimens8c menos abrangente e ocorreram preferencialmente em municipios com mais
de vinte mil habitantes. Na Bahia, o processo emancipacionista envolveu 149
municipios: 36% do total existente atuaimente, com 68 unidades fragmentando-se para
a geracdo de 81 novas municipalidades. Em Pernambuco o processo foi ainda mais
restrito, incluindo somente 35 municipios: 19% do total, com 20 unidades locais sendo
geradas a partir de outras 15.°

Nos dois estados, o impacto das emancipagdes sobre a transferéncia do FPM
aos municipios fragmentados seguiu trajetorias distintas. Na Bahia a fragmentagéo

8 Em Pernambuco, entre todos os municipios que sofreram desmembramento em seu territorio nos
anos noventa, somente um possuia menos de 20 mil habitantes: o municipic de Jupi, com 19.865
hab. (Censo de 1991, IBGE), sendo que depois da emancipacao do distrito de Jucati, em 1993,
passou a ter 11.645 hab. (Contagem 1996). Na média, os municipios fragmentados do estado tinham:
58.333 hab., nas emancipagdes cuja instalagio dos novos municipios ocorreu em 1893; e 46.803
hab., nas mesmas ocorréncias de 1997 (Censo 1891). Ver também as TABELAS AB.5 £ AB.6 (ANEXO
6).
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municipal ocorreu, geralmente, como em SC, RS, e SP, com ganhos na transferéncia de
receitas fiscais, tanto no novo municipio quanto naquele que cedeu populacdo para
originé-lo. Em Pernambuco o resultado mais freqiiente foi o inverso, com a perda de
receita dos municipios que foram desmembrados para gerar novas unidades locais.

No entanto, como nesses dois estados o pedido de emancipagio precisa ser
subscrito por um deputado estadual, o estimulo do FPM ndo desencadeia nos eleitores
locais 2 mesma capacidade de gerar diretamente os pedidos de emancipa¢do na
assembléia. A necessidade de intermediacio parlamentar restringe a atuacdo dos
atores locais. Estes se tornam muito dependentes das estratégias eleitorais e politicas
dos deputados estaduais para que suas demandas sejam encaminhadas no legislativo.
Neste sentido, os mecanismos ligados ao processo de emancipagdo, tanto na Bahia
quanto em Pernambuco, colocam as liderangas e eleitores locais numa posicdo mais
passiva. Isto reduz a eficacia dos estimulos do FPM sobre o ritmo da fragmentacdo
municipal desses estados.

Portanto, a variagdo na intensidade emancipacionista desses estados no
resultou diretamente de uma maior ou menor motivagéo politica dos atores locais. isto,
porque além de ser legalmente vedada a criagdo de micromunicipios, exatamente os
que mais se beneficiam das transferéncias do FPM, os eleitores locais ndo possuem
autonomia para ingressar com o pedido de emancipagdo. Em virtude disto, tanto na
Bahia quanto em Pemambuco, o© ritmo das emancipagdes foi determinado
fundamentaimente pela interagio executivo/legislativo. Isto €, supondo que a maior
parte dos deputados desejava patrocinar as emancipagdes por esta ser uma lei que
serviria a suas estratégias clientelistas, a intensidade nas emancipacdes dependeu: 1)
da capacidade do executivo, quando este ator foi contrario, em impor seus interesses a
maioria parlamentar e 2) da negociagdo entre os deputados estaduais sobre o conjunto
de decisbes, emancipagdes incluidas, que beneficiavam suas clientelas.
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6.3 — Instituicoes Politicas Estaduais: o Contexto Institucional e a Criacdo e

Manutencio da Regulamentagdo das Emancipacdes Municipais (BA e PE)

No momento em que a regulamentacdo estadual das emancipagdes
municipais retornou & esfera estadual , contrariando a légica dominante na maioria dos
estados, os legisladores estaduais da Bahia e de Pernambuco criaram leis
complementares com requisitos t&0 ou mais rigorosos que a legislagdo proveniente do
regime militar.’ Essa regulamentagdo restritiva a8 criagdo de novos municipios néo
resultou de uma oposicdo explicita do executivo estadual as emancipacdes, nem da
falta de interesse de legisladores em encaminhar demandas emancipacionistas, que ia
existiam em grande nimero nas Assembléias Legislativas desses estados.

No caso da Bahia, possiveimente, a intensidade emancipacionista da década
de oitenta, ocorrida antes de promulgada a regulamentagdo estadual, tenha motivado
uma negociagio entre os atores politicos que resultou na decis&o por um maior rigor na
criagdo de novas municipalidades. Contudo, talvez o simples desconhecimento dos
efeitos que a LC estadual 01/89 geraria tenha levado a maioria dos parlamentares
estaduais a aprovar essa lei. Esta lei impedia a aprovagdo de muitos projetos de
emancipagdo que tramitavam na assembléia. Também é possivel que a acao discreta
do executivo estadual, através da lideranga na assembléia, tenha induzido a maioria
governista a apoiar uma regulamentac&o mais restritiva que a propria LC federal 01/67.

N3io ha como precisar todos os motivos que levaram os deputados baianos a
aprovacdo da lei complementar com a maior exigéncia populacional a criagdo de um
municipio entre todas as regulamentagGes estaduais: 0,1% da populagéo do estado, ou
12.541 habitantes, segundo o Censo de 1981 do IBGE. Entretanto, o que pode ser
verificado a partir da referida lei é o interesse da maioria dos deputados estaduais em
viabilizar a continuidade do processo emancipacionista no estado. Como em Santa
Catarina, os pariamentares ndo aguardaram sequer o término do processo constituinte

9  Além da Bahia e de Pernambuco, somente os estados do Mato Grosso do Sul, Rondonia, Roraima e
Acre promulgaram a primeira regulamentac@o t&o ou mais restritiva que a LC federal 01/67.
Entretanto, em todos esses estados a legislagéo do regime militar exigia menos de 10 mil habitantes
para a criag&o de municipios: cinco milésimos da populagéo do estado.
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estadual. Os deputados aprovaram a regulamentacdo das emancipacbes trés meses
antes de ser promulgada a Constituicdo do Estado da Bahia. Inclusive, na prépria lei
complementar 01/89 ha a preservagdo da criagdo de todos 0s 48 novos municipios
baianos instalados em 19980. Visto que estes foram criados através de leis ordinarias
antes da edicao da LC e da constituicao estadual.

Também na constituicdo estadual a maioria absoluta dos deputados
estaduais baianos expressou seu posicionamento favoravel as emancipacbes. Nas
disposi¢bes transitdrias foi determinada a realizagdo de consultas plebiscitarias em 59
localidades.'® Entretanto, esses plebiscitos, que deveriam ocorrer no prazo de seis
meses apds a promulgacdo da constituicdo, nunca foram implementados. Isto ocorreu
devido a oposicdo do Governador Antbnio Carlos MagalhZes (PFL) e de sua influéncia
sobre o TRE da Bahia, 6rgdo responsavel pela execucdo das consultas populares.

Antes disto, porém, os deputados estaduais haviam reafirmado sua posigcéo
emancipacionista através da alteragdo na regulamentagdo, reduzindo os requisitos
minimos & emancipa¢ao municipal. Em maio de 1990, foi promulgada a LC 02/80 que
diminuiu sensivelmente, de mais de doze mil para oito mil habitantes, a populagéo
minima necesséaria as localidades que pleiteavam sua transformagéo em municipio.

Tanto a LC 01/89 quanto a LC 02/90 foram sancionadas, sem qualquer veto,
pelo governador Nilo Coelho (PMDB), que havia substituido Valdir Pires devido ao
afastamento do mesmo para concorrer a vice-presidéncia da repuiblica em 1989. Mesmo
que a LC estadual 01/89 fosse mais dura que a LC federal 01/67, comparada a

' As localidades citadas no Art. 63 das disposigOes transitorias da Constituicio baiana s&o as
seguintes: Stela Dubois, Rémulo Almeida , Ibitira, Piraja da Silva, Palmira, lrundiara, S80 Rogue do
Paraguagu, Bela Flor, Lagoa Preta, Acupe, itamira, José Borges, Algoddes, Argoim, Pedra Alta,
Pereira, Ubiraitd, S&o José de ltapord, Caraibas do Norte, Indbia, Guarani, Barrolandia, Travessao,
Abrantes, Sao Manoel do Norte, Guaragu, Lindo Horizonte, ibiapord, Tauapé, Bravo, Catolezinho,
Suguarana, Lagoa Grande, Espanta Gado, Rémulo Campos, Sitio Grande, Missdo do Aricobé,
Cariparé, Pedra Vermelha, Habaté, Posto da Mata, Ibirijd, Santa Rosa do Pilar, igara, Salgadalia,
Baixa do Palmeira, Jodo Amaro, Gongalo, Cancandpolis, Salobro, Catingal, Cabralia, lraporanga,
Inema, S&0 Mateus, ltamarati, Sambaiba, Caidas do Jorro {Baria, 1989:41-2). Sobre os municipios
gue deveriam ser desmembrados ver a TABELA AB.11 (ANEXC 8).

"' Sobre os requisitos minimos & emancipagao na BA e PE, ver as TABELAS AB.7 e AB.8 (ANEXO 6).
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regulamentagio estadual anterior ao regime militar (Lei estadual 140/48), a nova
legislagdo estadual baiana definia requisitos mais permissivos e era muito menos
elaborada e criteriosa que a regulamentacdo vigente entre 1948 e 1967. A aprovagao da
LC 02/90 permitiu que centenas de decretos legislativos que determinavam a realizagéo
de plebiscitos fossem aprovados pelos parlamentares estaduais. Consultas que, tal qual
as prescritas na constituigdo, nunca foram implementadas pelo TRE baiano.

Além disto, no final dos anos oitenta a tramitagdo dos decretos legislativos e
projetos de lei na Assembiéia Legislativa foi extremamente facilitada pela presidéncia da
casa. O proprio presidente, deputado Coriolano Sales (PMDB), foi o autor: do PLC
011/89, que gerou a LC 01/89; e da emenda ao PLC 016/89, que originou a LC 02/90, lei
responsavel pela redugdo das exigéncias as localidades emancipandas. O chefe do
poder legislativo também notabilizou-se por ser o “campedo’ na apresentacdo de
projetos de lei de criagdo de municipios. Sales foi o autor de, pelo menos, oito das
quarenta e nove leis de emancipag&o aprovadas em 1989 pelo parlamento baiano."?

O projeto original apresentado pelo deputado estadual Coriolano Sales era
menos rigoroso que a lei complementar aprovada. O fato do PMDB, partido do
presidente da assembléia e do governador, possuir a maioria absoluta dos membros do
parlamento estadual, aliado a rapida alteragdo da lei complementar, reforga a hipGtese
de que o rigor da regulamentag&o baiana foi superior ao desejado pela maioria dos
atores politicos. Possivelmente, esse rigor foi resultado de um equivoco legisiativo e n&o
da manifestagio dos interesses dominantes no parlamento. Isto fica mais claro quando
se verifica que uma emenda restritiva, apresentada pelo deputado Sebastido Castro
(PDT) ao PLC 016/89, foi rejeitada pelo plenario da assembléia baiana.

Na Bahia, enquanto o executivo foi indiferente ou favoravel as emancipagdes
municipais, os parlamentares estaduais utilizaram casuismos legais, inseridos na
legislagdo complementar e na constituicdo estadual, para intensificar o ritmo
emancipacionista do estado. Entretanto, nos anos noventa, quando © executivo tornmou-

2 Ver a tramitagdo dos PLC’s na TABELA AB.9 e as leis de emancipagdo na TABELA A6.12 (ANEXO 6).
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se um opositor das emancipacdes, ndo houve uma batalha entre os dois poderes pela
regulamentagéo da criagdo de municipios. Algo fotalmente distinto do que ocorreu na
disputa sobre a regulamentag¢io entre o executivo e o legislativo em: Santa Catarina,
com vitorias pontuais de cada lado; Pernambuco; com o predominio do executivo; e Rio
Grande do Sul, com um impasse gue manteve inalterada a lei complementar.

A pressio e as ameacgas de retaliagdo do executivo baiano incidiram
diretamente sobre a sua base parlamentar de apoio e sobre a justica eleitoral. Desta
forma, sem nenhuma alteracao institucional e através de uma maioria sélida e de uma
grande ascendéncia sobre o poder judicidrio, ¢ governador conseguiu acabar com a
autonomia do legislativo, interrompendo integralmente o processo emancipacionista.

Em Pernambuco, por outro lado, a estratégia do executivo para restringir as
emancipagdes foi alterar a regulamentagio estadual. Nao podendo confiar integraimente
nos membros da coalizdo governista na assembiéia, o governador Miguel Arraes (PSB),
em 1995, encaminhou e aprovou dois projetos de lei compiementar. O primeiro,
convertido na LC 14/1995, manteve a exigéncia populacional da LC 01/90: dez mil
habitantes.’® Contudo, essa LC ampliou os requisitos complementares e introduziu dois
critérios novos: a necessidade da localidade emancipanda ser um distrito municipal e
estar a, no minimo, 5 km de distancia da sede. Isto excluiu a possibilidade de distritos
da regido metropolitana, bairros e povoados tornarem-se municipios.

isto n&o foi suficiente para impedir que novas demandas emancipacionistas
fossem convertidas, pelos deputados estaduais, em decretos legisiativos autorizando a
realizagdo de plebiscitos. Em virtude disto, menos de cinco meses depois 0 governador
apresentou e a maioria absoluta dos parlamentares aprovou a LC 15/95. Esta lei proibiu
a tramitacdo de leis de criacdo de municipios até 31 de dezembro de 1998. Exatamente
0 prazo em que se encefrava o mandato do governador Arraes. '

3 A LC 01/90 foi sancionada pelo governador Carlos Wilson (PMDB), eleito vice na chapa com Miguel
Arraes (PMDB) em 19886.

4 Os projetos de lei que geraram as LC's 14 e 15 /95 foram introduzidos na Assembiéia Legisiativa
pelas liderangas governistas: os deputados estaduais Djaima Souto Maior Paes Junior e Carlos
Adiison Pinto Lapa, ambos do PSB.
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Sem a grande capacidade de intervengéo politica do governador baiano, seja
sobre sua base de apoio no parlamento ou outros espagos institucionalizados de poder,
0 executivo pernambucano teve que negociar a alteragao da legislag@o complementar
com os deputados estaduais. Para suspender as emancipagbes o governador Arraes
precisou ceder e permitir que alguns municipios fossem criados.'® Portanto, a perda de
autonomia da Assembléia Legislativa sobre o processo emancipacionista nao foi
imposta, como na Bahia, mas barganhada entre os atores politicos.

Para ndo correr o risco de ver leis aprovadas ou vetos derrubados, 0
executivo pernambucano transigiu para aprovar a alteracéo da legislacdo complementar.
Com isto resguardou-se de derrotas no parlamento ocasionadas por possiveis
desergdes futuras em sua base de apoio. A aprovagdo das LC's deve ter necessitado
um grande investimento por parte do executivo, dado que isto implicou na paralisag&o
de dezenas de pedidos de emancipacdo apresentados pelos parlamentares de
Pernambuco. Entretanto, a iniciativa legislativa e a pressédo do executivo sobre sua base
parlamentar garantiram que esses pedidos ndo chegassem a ser convertidos em
decretos legisiativos autorizando a realizag@o dos plebiscitos. Se isto tivesse ocotrrido,
provavelmente, Pernambuco teria criado outros municipios além dos oito que foram
instalados em 1997.

A capacidade do executivo interromper o processo, controlando a ocorréncia
de emancipacbes, foi absoluta na Bahia e parcial em Pernambuco. Apesar dessas
diferencas, © processo emancipacionista baiano e pernambucano seguiu uma légica
muito distinta dos outros trés estados descritos nos capitulos anteriores. No Rio Grande
do Sul, em Santa Catarina e em S&o Paulo, durante os anos oitenta e noventa, o poder
legislativo sempre manteve o controle do processo decisério que gerou as
emancipacdes municipais. Nesses estados, todas as tentativas do executivo estadual
para deter os surtos emancipacionistas fracassaram e os membros do legislativo
conquistaram um alto grau de autonomia sobre a fragmentagdo municipal.

% Todos as demandas que j& haviam sido objeto de deliberag@o pelo legislativo pernambucanc, com
decreto legisiativo autorizando a consulta plebiscitaria, foram excluidas do rigor das LC's 14 e 15/95.
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A maioria dos deputados, em todos os cinco casos descritos, geraimente se
manifestou favoravel aos desmembramentos. Portanto, seguindo as hipdteses
explicativas deste trabalho, a perda de autonomia dos legisladores baianos e
pernambucanos deveria resultar. da robustez das coalizbes governistas nas
Assembléias Legislativas, de mecanismos institucionais presentes na regulamentacéo
estadual e/ou de aspectos gerados na historicidade da interagdo entre legisiativo e
executivo estadual.

Os dois estados possuem requisitos muito mais rigorosos a emancipagao
municipal que a média brasileira, Além disto, distintamente do procedimento previsto na
LC federal 01/67 e na maicria das ieis complementares estaduais apds 1988, as
regulamentagOes estaduais da Bahia e de Pernambuco n&o determinaram que o
eleitorado da localidade emancipanda possuisse o monopélic na iniciativa do
desmembramento.’® No caso da Bahia, os interesses locais s8o totalmente dependentes
da iniciativa de um parlamentar para 0 encaminhamento da demanda
emancipacionista.’’

Em Pemambuco, os pedidos podem ser encaminhados diretamente pelos
eleitores 2 mesa da Assembiéia Legislativa. Enfretanto, os deputados estaduais, como
em qualquer lei ordinaria, tém o direito de iniciar a proposigdo sem a necessidade de
apoio da localidade emancipanda.'® Como s&o dotados dessa prerrogativa, seria 16gico
esperar que os parlamentares individualmente tivessem um maior empenho na

'® Juntamente com a Bahia e Pemambuco, nove estados retiraram do eleitorado local o monopélio da
iniciativa emancipacionista. Sete desses (BA, PB, MA, AP, GO , MS e RN) exigem algum aval iocal &
iniciativa legislativa dos deputados estaduais (um percentual dos eleitores apoiando a proposigéo por
“abaixo assinado’). Outros dois (PE e AC) determinam que os parlamentares podem iniciar o
processo legislative sem a necessidade de apoio dos eleitores locais.

7 Na Bahia, segundo o Art. 32 da L.C 02/90 (igual ao Art. 52 da LC 01/89) o procedimento de criacdo de
municipios “iniciar-se-a8 mediante requerimento de deputado, instruido com representag8o subscrita
por, no minimo, dez por cento dos eleitores residentes e domiciliados nas areas interessadas, com as
respectivas firmas reconhecidas’.

® Segundo a regulamentagdo pernambucana, no Art. 2° da LC 01/90, o processo de criagdo de

Municipio terd infcio mediante representagdo dirigido a presidéncia da Assembléia Legisiativa,
assinada por, no minimo, 300 (frezentos) eleitores residentes e domiciliados na édrea que se deseja
desmembrar, com as respectivas firmas reconhecidas ou afravés de projeto de lei de iniciativa do
governador do Esfado, de quaiquer membro ou comissdo da Assembidia Legisiativa®.
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aprovacdo de uma lei com sua rubrica do que uma iniciativa local sem apadrinhamento.
De fato isto pode ser constatado empiricamente. Nenhuma proposigio de criagdo de
municipio ingressou no legislativo de Pernambuco através de solicitagdo dos eleitores
iocais, enquanto centenas de proposigbes foram encaminhadas pelos deputados.

Portanto, aos eleitores das localidades deveria ser mais vantajoso agregar a
subscricdo de um deputado a sua demanda emancipacionista ao invés de aventurar-se
em uma tentativa de encaminhamento do pedido sem qualquer apoio parlamentar. No
entanto, na pratica nem isto ocorreu. Simplesmente as liderancas locais solicitaram a
um parlamentar que o pedido de emancipagao fosse encaminhado ou um deputado
estadual decidiu apresentar a solicitagio emancipacionista por interesse proprio.
Ninguém teve o 6nus da coleta de assinaturas entre os eleitores locais. Portanto, o
pressuposto acima descrifo e as evidéncias empiricas tornam semelhantes os
mecanismos  institucionais presentes nas legislagbes complementares baiana e
pernambuceana.

Desta forma, nos dois estados 0 encaminhamento do pedido de emancipa¢ao
ndo tem o beneficio da iniciativa popular nem pode ser determinado diretamente pelas
motivacies locais derivadas dos estimulos fiscais. A aprovagéo das leis de criagdo de
municipios tornam-se diretamente vinculadas a barganha intrapariamentar pelo
apadrinhamento clientelista. No processo decisorio, 0s eleitores e liderancas locais
convertem-se em clientelas cuja capacidade de pressdo € dirigida aos policy brokers e
ndo ao conjunto dos parlamentares. Portanto, o empenho dos deputados dependera
principalmente da expectativa de seus ganhos eleitorais futuros e ndo de retaliagbes
com efeitos marginais sobre a votagdo de todos deputados estaduais.

Na Bahia e em Pernambuco, enquanto os desmembramentos municipais
contaram com o apoio ou a indiferenga do executivo estadual, o ritmo e a intensidade
emancipacionista dependeu da negociagdo intraparlamentar. No momento em que 0s
governadores tornaram-se opositores, os resultados passaram a ser diretamente
dependentes da capacidade do executivo obter apoio da maioria absoluta dos
legisladores e da eventual ascendéncia politica do governador sobre outros poderes
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estaduais. Nesta situagdo, os deputados, sobretudo os membros da coalizio governista,
que nao possuiam beneficios diretos com as emancipagdes tenderiam a ser muito mais
suscetiveis as ameacas de retaliagio do executivo. Isto reduziu sua disposicio em
apoiar os projetos de emancipagdo de outros parlamentares em troca de apoio futuro
aprovagéo de demandas clientelistas de suas bases eleitorais.

Portanto, nos anos noventa, devido ao carater da lei de emancipagdo e a
oposi¢@o do executivo, foi 0 tamanho e solidez da coalizio governista que determinou o
ritmo das emancipagdes municipais nos estados da Bahia e de Pernambuco. Na Bahia,
todos os cinco governadores, entre 1982 e 1998, foram simultaneamente eleitos,
sempre em turno Unico, com partidos/coligacdes que possuiam a maioria absoluta dos
membros da Assembléia Legislativa (ver TABELA 6.4). O executivo n3o precisou fazer
aliancas posteriores a eleico para conquistar uma maioria que fornecesse a garantia de
apoio majoritario no parlamento.

Além disto, durante os anos noventa ndo houve alternancia no poder. Um
nico partido, o PFL, dominado integraimente por Anténio Carlos Magalhdes, opositor
ferrenho das emancipagbes municipais, governou a Bahia. O apoio de uma maioria
sblida e relativamente submissa e uma grande ascendéncia politica sobre outras
instituicdes estaduais,”® somada a existéncia mecanismos legais que impediam o
acesso direto das demandas locais ao processo decisoério do legislativo, determinaram a
total perda de autonomia da Assembléia Legislativa baiana, sobre a criagdo de
municipios ou qualquer outra deliberacao legisiativa.

Em Pernambuco, a alternancia de partidos no governo estadual e, na década
de noventa, a inexisténcia de coalizbes majoritarias sdlidas e confiaveis na assembléia,
apoiando Joaquim Francisco/PFL ou Miguel Arraes/PSB, restringiu a capacidade do
executivo interromper as emancipagdes. Sem uma maioria solida para apoiar a posicéo
contréria & criagdo de municipios, tal qual em Santa Catarina o executivo teve que

" A grande submissdo dos deputados estaduais alinhados ao governo estadual ou, no caso, 3
lideranga politica de Anténio Carlos Magaihaes, foi repetida constantemente por todos os deputados
entrevistados na Assembléia Legislativa baiana. O grau dessa dominagéo é mais bem descrito numa
afirmagao de um deputado governista: “ser depufado € uma espécie de cargo de confianca de ACM' .
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negociar com o pariamento a alteragio da regulamentagéo estadual para restringir 0

processo emancipacionista. Contudo, ao contrario do que ocorreu no estado sulista,
esse objetivo foi mais bem alcangado.

TABELA 6.4 - Governadores e Deputados Estaduais Eleitos por Partido — BA e PE (1982/1998)

UF ELEITOS/PARTIDOS 1882 | 1986 | 1980 | 1984 | 1998
(PDS) {(PMDE) (PFL) {PFL) {PFL}
Govermnadores por Partido | Jodo Durval Vaidir  Antbnic Carios Paulo Cesar
Cameiro Pires Magathies Souto Borges
Deputados por Partido
PCdeB 1 1 1 1
PDS/PPR/PPB 40 1 2 6
PDT 2 1 4 1
PFL 22 21 18 23
PL & 7 4
PMDB 23 34 15 9 4
BA PMN 1
PP 3
PRN 6
PsSB 2 1 4
psC 3
PSDB 5 7 4
PT 1 3 5 &
PTdoB 1
PTB 3 2 4 5
PV 1
Total 63 § 63 | 63 i &3 | 63
(PMDB) (PFL) (PSB}) (PMDB)
Govemnadores por Pariido Miguel Joaguim Miguet Jarbas
Arraes Francisco Arraes  Vasconcelos
Deputados por Partido
PCB 1
PCdoB 1
PDC 2
PDS/PPR/PPE 1 1 3
PDT 5] 8 4 1
PFL 18 15 17 12
PL 4 2 1
PE PMB 3
PMDB 19 8 5 4
PRN 5
PSB 4 16 12
PSC 2
PSDB 2 2 5
PSDC 1
PSL. 1
PT 2 2 3
P1B 1 1 2
Total | 48 | 49 | 49 ! 49

FONTE: Assembléia Legislativa/BA, Assembiéia Legisiativa/PE ¢ TRE/PE
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Creio que a auséncia de um grande volume de demandas emancipacionista,
ocorrendo a despeito da posigio do governador e dos deputados, permitiu que nio
houvesse uma posterior reviso da regulamentacgdo. Isto é, caso os eleitores locais
tivessem a exclusividade da iniciativa, provavelmente dezenas de pedidos de criacéo de
municipios teriam coagido os deputados a quebrar o acordo com o executivo, seja pela
alterac@o da lei complementar seja pelo desmembramento ilegal de municipalidades. A
pressdo dos eleitores durante o ano eleitoral seria, possivelmente, mais persuasiva que
qualquer retaliagdo de um governador desgastado e no fim de mandato.

Com estratégias diferenciadas, os executivos baiano e pernambucano
obtiveram éxito onde os governadores dos outros trés estados ndo foram capazes.
Entretanto, apesar da interrupg8o das emancipagdes nesses dois estados, dada a
disponibilidade de localidades com potencial emancipando e a existéncia de demandas
reprimidas, ha ainda um expressivo potencial emancipacionista presente.

No futuro, caso existam condi¢bes politicas para fanto, pelo menos 39
distritos na Bahia e 13 em Pernambuco poderiam solicitar sua emancipagéo (ver TABELA
6.5). Como, na Bahia, n&o & necessario que a localidade seja anteriormente um distrito
para que um desmembramento ocorra e € possivel que distritos ou localidades sejam
agregados para atingir os requisitos legais minimos, & provavel que o estoque de
localidades emancipaveis desses estados seja muito superior ac descrito na tabela.

TABELA 6.5 - Estoque de Distritos Emancipaveis na BA e em PE™
Segundo os Requisitos Minimos da LC Estadual 01/89, 02/90 (BA) e LC 01/90 (PE)

{(BA) (PE)
LC's
LC 01/88 LC 02/90 L.C 01/80
Regquisito Minimo®™*
(habitantes/eleitores) 12.541 8.000 10.000
Distritos Emancipéveis 10 38 13

FONTE: IBGE {Contagem 1956), |egislacio Estadual,
@ Os dados sobre os distritos da BA e de PE foram retirados da Contagem 1996 (IBGE), tendo sido exciuidos
os distritos emancipados em 1897 e 2001, o que resultou num total de 334 distritos na BA e 147 em PE.
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Certamente, as imposicdes presentes na Emenda Constitucional 15/96
poderiam limitar drasticamente a ocorréncia de novas emancipagbes. Mesmo que isso
ndo tenha ocorrido até este momento. Pelo menos no caso da Bahia, onde dois
municipios foram criados sem que as restricdes presentes na emenda 15/96 fossem
sequer observadas. No entanto, caso a constituicdo venha a ser respeitada pelos atores
politicos no futuro, os efeitos do novo contexto institucional diminuiriam a expectativa de
novos surtos emancipacionistas. Mesmo com a concordancia do executivo estadual,
somente alguns casos esporadicos de pedidos de desmembramento teriam um
potencial razoavei para converterem-se em municipios.

6.4 - Relagbes Executivo/Legislativo: a Criacdo de Novos Municipios enquanto
Resultado Politico Dependente das Instituicoes Politicas e da Interacao
entre os Atores Politicos Estaduais

Enire o final da década de oitenta e 0s anos noventa, os deputados estaduais
encaminharam 161 pedidos de emancipagdo no legislativo baiano que geraram 51
novos municipios, 49 em 1990 e dois em 2000 (ver TABELA 6.6).%° Todas as solicitagbes
de emancipacéo tramitaram com apoic da maioria dos membros das comissbes (CEDT
e CCJ) e do plenario do parlamento, resultando em decretos legislativos que
determinavam a realizagdo de consultas plebiscitarias. Contudo, 110 desses plebiscitos
nunca foram realizados pelo TRE/BA e uma consulta que havia sido suspensa em 1990
somente veio a ocorrer no ano de 2000, gerando o municipio de Barrocas (antes
pertencente ao municipio de Serrinha).

® Seguindo o modelo apresentado no CapfTuLO I, até a aprovago final, ocorreriam diversos momentos
de decisdo (oportunidades de veto) para negar a emancipagéo municipal: 1) na CEDT/CNM
(Comissdo Especial de Divisao Territorial/Bahia e Comissao de Negocios Municipais/Pernambuco,
legistativo), 2) na CCJ (Comisséo de Constituiglo, Justica e Redagdo de lLeis, legislativo), 3) na
aprovacao do plebiscito (legislativo), 4) na votagdo do plebiscito (eleitorado local), 5) na aprovagao
do projeto de lei (legisiativo), 8) na sangio da iei {executivo), 7) na manutenc@ofaprovacéo de um
veto do executivo a lei (legisiativo) e 8) nas eleicbes estaduais (eleitorado local). O Glitimo momento
faria parte indiretamente do processo decisorio, atraves das expectativas dos deputados e do
governador quanto & represalia ou ao apoio do eleitorado local a suas possiveis futuras candidaturas.
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TABELA 6.6 - Resultado dos Pedidos de Criac&o de Municipios Protocolados na AL/BA e AL/PE

(1987-1990) | (1991-1994) | (1995-1598) {1999}
UF Resultado Governo PMDB| Govemno PFL | Governo PFL | Govemno PFL | Total
{Pires/Coelho) | (Magathdes) {Souto) {Borges)
- CriaGAO DE Novos MUNICIPIOS 48 - - 2 51
BA(*}
- SusPENSOS No TRE/BA 111 {-1) 116
{1987-1980) (1991-1994) {1985-1998) {1999-}
UF Resultado Governo PMDB| Govemno PFL | Governo PSB | Govemo PMDB| Total
{ArraesWilson) |  (Franciseo) {Arraes) (Vasconcelos)
- CrIACAO DE Novos Municipos - 9 8 - 17
PE® PL’S QUE TRAMITARAM NA AL/PE®*
{PROJETOS DE LEI DE DEPUTADOS ESTADUAIS) 222 107 40 389

FONTE: IBGE, Assembléia Legislativa/BA e Assembléia Legisiativa/PE.

@ Segundo a assessoria da CEDT (Comisséo Especial de Diviso Territorial, da AL/BA), nenhuma lei de criago
de municipio foi vetada pelo executivo baianc e nio houve ¢asos em que o eleitorado local tenha se
manifestado contrariamente & emancipagdo no plebiscito. No entanto, como ha informagdes que relatam a
ocorréncia de 57 plebiscitos em 1988, é possivel gue em nove localidades (lguatemi/municipio de Livramento,
Fairandia/lbirataia, Caldas do Jorro/Tucano, ltamaratilbirapitanga, Bara(nas/Seabra, Bravo/Serra Preta,
Pirajuia/Jaguaripe, Quaracu/Candido Sales e Paraiso do Rio Pardo/Mascote) os eleitores tenham rejeitado o
desmembramento (Novo, 1989:15).

&+ Em Pernambuco nao foi possivel obter informagdes, em documentos ou pela assessoria da CNM (Comissiio
de Negdcio Municipais, da AL/PE}, sobre 2 ocorréncia de vetos do executivo z leis de criagao de municipios ou
de manifestagdes contrarias do eleitorado local em consultas plebiscitdrias.

e Dentre os 369 projetos de lei que tramitaram na CNM da AL/PE havia a solicitagdo de emancipagdo de 97
distritos diferentes.

No final dos anos 80, quando exercia 0 mandato de governador Nilo Coelho
(PMDB), os deputados estaduais favoraveis as emancipagdes tiveram total autonomia
para encaminhar 0s processc de criacdo de municipios. Nesse periodo, liderancas de
fodos os partidos com representacdo no parlamento estadual apoiaram a criaggo de
municipios. Confiantes em sua autonomia e capacidade de deliberacdo, dado que nunca
havia ocorrido oposi¢io do executivo, os deputados estaduais deixaram de acelerar as
consultas piebiscitarias, determinadas por decretos legislativos, em 111 localidades na
mesma legisiatura.”’

Entretanto, com a eleicdo de Antbnio Carlos Magalh@es (PFL), em 1990, a
relagdo entre o executivo e o legistativo mudou totaimente. Eleito com o apoio de uma

% No Rio Grande do Sul, esse tipo de equivoco ndo ocorreu, dado que os deputados estaduais sempre
garantiram a realizagdo dos plebiscitos e a criagdo dos municipios na mesma legisiatura, mesmo que
a instalacdo dos distritos emancipada tivesse que aguardar um momento mais adequado. Este foi 0
caso de 30 municipios que, apesar de criados em 18986, sé foram instalados em 2001.
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maioria absoluta no legislativo, 0 governador acabou com o impeto emancipacionista
dos membros de sua bancada parlamentar. Para conseguir isto, fez ameacas de
retaliagbes e promessas de apoio politico e nomeagdes de correligionarios na estrutura
administrativa do govemno estadual. Desta forma, anulou o0s interesses
emancipacionistas na Assembléia Legislativa. Além disto, impediu que as decisdes
legislativas da legislatura anterior chegassem a pauta deciséria da assembiéia
reforcadas pelo apelo de decisGes plebiscitaria. Como a realizagdo das consultas
plebiscitaria colocaria em risco seu dominio sobre o parlamento, Antdnio Carlos
Magalhdes utilizou sua influéncia politica sobre os membros do judiciario para que o
TRE-BA ndo encaminhasse os plebiscitos.

Para ndo executar os decretos legislativos que ordenavam as consultas
plebiscitarias, o TRE baiano alegou a falta de recursos orgamentarios para viabilizar o
processo eleitoral. Como a Assembiéia Legislativa também ndo possuia 0s recursos
financeiros para 111 plebiscitos e 0 executivo negava-se a prover os meios, nenhuma
consulta foi realizada. Mesmo onde as liderangas politicas das localidades
emancipandas conseguiram arrecadar os fundos necessarios para sua viabilizago.
Com o aval da presidéncia e da maioria do legislativo, além do apoio da justica eleitoral,
a disputa pela realizacdo das consultas se esticou por toda a legisiatura.

A Ultima tentativa dos deputados estaduais oposicionistas ocorreu durante as
vésperas da eleigdo estadual, em 1993. Os oposicionistas eram liderados por Ceriolano
Sales (PDT), parlamentar que, enquanto presidente assembléia nos anos oitenta,
facilitou a tramitacdo das emancipagdes. Entretanto, apesar da pressdo dos eleitores
das localidades emancipandas e do apoio de alguns membros da bancada governista,
ACM manteve-se intransigente e o TRE continuou a procrastinar a execucdo dos
plebiscitos (CORIOLANO, 1993; BAHIA, 1993).

As vitorias eleitorais seguintes de ACM ampliaram seu dominio politico sobre
a Bahia e inviabilizaram qualquer nova tentativa de retomada do processo
emancipacionista. Nos anos noventa, ACM conseguiu eleger, entre carlistas e aliados
politicos: duas vezes seguidas seus candidatos a governador; a maioria dos deputados
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estaduais, federais e todos os senadores; além dos prefeitos da capital e dos principais
municipios.? Somente no final da década de noventa, através de uma homenagem ao
herdeiro politico falecido, Luis Eduardo Magalhdes, que uma emancipagdo em um
municipio homdnimo pode acontecer tendo o apoio de Antbnio Carlos Magalhies.
Aproveitando a carona, Barrocas, outro novo municipio também conseguiu a aprovacio
durante o momento de menor restrigio do lider politico baiano.?

Portanto, na Bahia o processo emancipacionista pode ser dividido em dois
periodos distintos, sendo seu marco diviséric a volta ao poder de ACM no inicio dos
anos noventa. Neste sentido, mesmo com a presenga de mecanismos institucionais que
facilitariam o controle do executivo com uma maioria sélida sobre as deliberacbes da
assembléia, a total interrupcdo das emancipagbes baianas s6 foi possivel devido a
extenséc do poder politico de ACM. Sem esse componente, possivelmente o processo
decisdrio teria resultado em negociagbes semelhantes as ocorridas em Pernambuco,
com um controle menor do executivo sobre o ritmo da criagdo de municipios no estado.
Inclusive, caso 0 executivo tivesse apoiado as emancipagbes, dada a disponibilidade de
localidades baianas, a quantidade de novos municipios teria, provaveimente, nimeros
tao impressionantes como 0s ocorrido em Minas Gerais ou no Rio Grande do Sul.

Em Pemambuco, também no periodo posterior & Constituicdo de 1988, os
deputados estaduais ingressaram na Comissdo de Negocios Municipais da AL/PE com
centenas de projetos de lei de emancipacdo. Nos anos noventa, especificamente, foi
proposta a emancipagdo de 97 distritos diferentes através de 369 PL's. Entretanto,

Z Em entrevistas com deputados estaduais baianos foi possivel verificar a ascendéncia que Antdnio
Carlos Magalh&es possui sobre seus correligionarios politicos. Segundo um deputado estadual, que
se definia como aliado e “ndo fandfico’, °“ACM é um guardido, ele & tudo
[legistativo/executivofjudiciario]”. Para outro deputado ‘€ importante cofaborar, respeitar a lideranga
de ACM, porque na Bahia se joga com um juiz’.

A emancipacao do distrito de Barrocas jd havia sido determinada pela Lei 4.444 (09/05/1985),
sancionada pelo Governador Durval Cameiro (PDS), mas o municipio nao foi instalado. Em 1988,
novamente os deputados aprovaram a consulta plebiscitéria no distrito, mas esta ficou suspensa no
TRE-BA até o final da década de noventa. No ano de 2000, aproveitando a concess&o do executivo
{ou do senador Antdnio Carlos Magalhédes/PFL) & criaggo do municipio de Luis Eduardo Magaihdes
(antigo distrito de Mimoso D’'Oeste, desmembrado de Barreiras por iniciativa da deputada Jusmary
Qliveira/PFL), o deputado Jurandi Oliveira (PSC) conseguiu que a criagdo de Barrocas fosse
consumada pela Lei 7.620 (30/03/2000, sancionada pelo Governador Cesar Borges/PFL).
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somente dezessete desses originaram novos municipios. A imensa maioria dos PL's nac
chegou sequer & deliberagéo do plenario, sendo arquivada nas comissdes.

O prolifero ingresso de PL's na CNM estd diretamente relacionado ao
mecanismo legal, somente existente na regulamentagio de Pernambuco e do Acre, que
atribui aos deputados a iniciativa de legislar sobre a criagdo de municipio
independentemente de estarem formalmente instruidos pelo eleitorado local. Em virtude
disto, varios parlamentares, por presséo de liderancas ou eleitores locais, por iniciativa
propria ou para tentar pegar carona em um projeto apresentado por outro deputado,
encaminharam um ou mais PL's para emancipagdo de um mesmo distrito. Caso o
projeto fosse aprovado pelas comissdes, este iria a0 plenario através de um substitutivo
com os devidos créditos aos parlamentares que propuseram a criagio do municipio.

A grande quantidade de distritos diferentes com PL's, contrastada ao nlmero
resumido de decretos legislativos determinando as consultas plebiscitérias, indica a
seletividade muito acima da média dos estados das comissbes e do plenario da
assembléia de Pernambuco. Creio que, pelo menos, trés fatores relacionados a
regulamentacdo estadual tenham determinado essa diferenga.

Primeiro, o rigor da LC 01/90 limitou muito a atuagdo dos deputados na
proposicio de emancipagies. Nos dados do IBGE {Contagem 1996), cerca de 1/3 dos
PL’s se referiam a distritos que néo tinham sequer metade da populag&o minima exigida
pela LC 01/90. Possiveimente, alguns parlamentares s ingressavam com o projeto para
responder a uma demanda do eleitorado ou de correligionarios politicos. Contudo,
estavam cientes do improvavel sucesso na tramitagéo da proposicao.

Segundo, devido & total personalizagéo dos PL's, a aprovagio dos mesmos
tenderia a valorizar seus autores junto as clientelas beneficiadas pela criagéo dos
municipios. Nesta ldgica, as leis de emancipacdo entrariam na negocia¢ao enire os

2 Nao foi possivel obter informagbes detalhadas sobre a tramitagsio dos PL's de emancipago
apresentados pelos deputados na Assembiéia Legislativa de Pemambuco. Segundo dados obtidos na
CNM e em outros setores da assembiéia, ndo teriam ocorrido casos em que consultas plebiscitaria
tivessem negado a emancipagdo ou que PL's que chegassem ao plenério tivessem sido rejeitados
pelos deputados ou vetados pelo governador. Sobre os PL's ver também a TABELA AG.13 (ANEXO B).
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deputados junto com todas as outras leis clientelistas. Constituir maiorias para aprovar
as leis dependeria, portanto, tanto da disponibilidade de recursos para outras leis de
deputados que n&o teriam beneficios diretos com as emancipagfes quanto da auséncia
de disputa de votos entre deputados na mesma base eleitoral que seria fracionada.

Terceiro, mesmo guando a barganha intraparlamentar fosse bem sucedida, a
identificacdo da autoria da lei de emancipagdo facilitaria a retaliagGo do executivo
quando este ator fosse contrario as emancipagbes. Deputados da base governista
teriam duas perdas ao apoiar PL's de membros da oposicdo: o beneficio eleitoral de
seus concorrentes e a ameaca de falta de apoio do executivo a suas demandas por
cargos ou verbas para sua base eleitoral. No caso de PlL’'s de membros da coalizéo
governista, aprovar um desmembramenio sem o apoio do executivo seria valido
somente quando a pressdo dos eleitores locais fosse maior que os beneficios advindos
do alinhamento politico com o governo. Em virtude destes constrangimentos, somente
diante de governos muito desgastados ou com uma base minoritaria e fragil deveria
haver um grande crescimento no ritmo emancipacionista.

Beneficiados pelos efeitos dos mecanismos legais, mesmo quando nao
contavam com o apoio de coalizbes governistas com a maioria dos membros do
parlamento,® a oposicéio dos governadores & criagdo de municipios conseguiu restringir
e, inclusive, interromper as emancipagbes no estado. No inicio da década de noventa,
durante o governo de Joaquim Francisco (PFL), os deputados ingressaram com 91
pedidos de emancipac¢do, a maioria originada no final da gestdo Arraes-Wilson/PMDB,
aprovando somente nove leis que resultaram na instalacdo de municipios em 1993. No
governo seguinte, de Miguel Arraes (PSB), foram 47 proposi¢bes. Muitas vindas da
iegislatura anterior, inclusive de 41 pedidos que anteriormente n&o haviam logrado

% (Os governadores Joaquim Francisco (PFL, 1991-84) e Miguel Arraes (PMDB, 1985-98) foram eleitos
com o apoic de partidos gue ndo conseguiram eleger a maioria dos membros da Assembiéia
Legisiativa de Pemambuco. Além disto, apesar da “regra do sifuacionismc”, apbs as eleigbes 0s
governadores n&o conseguiram formar uma base de apoio majoritaria perene no legislativo. No
entanto, © governador Arraes, com uma maioria eventual formada no inicio do seu governo, teve
condicbes de intervir no processo emancipacionista aprovando as LC's 14 e 15/95, que finalizaram o
ciclo de desmembramentos municipais no estado.
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passar da CNM. Essas proposi¢bes converteram-se em oito leis que determinavam o
desmembramento dos distritos posteriormente instalados comeo municipios em 1997,

Logo no inicio do governo, Arraes obteve éxito em interromper o ciclo de
emancipagdes através da LC 15/95. Isto evitou que o desgaste do curso do mandato e
as pressdes eleitorais futuras renovassem o impeto emancipacionista dos deputados
estaduais. Desta forma, mesmo sem contar com o amplo controle do legisiativo e a
ascendéncia politica que Antdnio Carlos Magalhdes teve para suspender as
emancipacbes na Bahia, cedendo na negociagio com o legislativo Arraes tambem foi
capaz de controlar parcialmente a fragmentagéo territorial em Pernambuco.

Portanto, com estratégias diferenciadas, o executivo dos dois estado teve o
apoio da maioria dos parlamentares que, ao contrario dos outros trés estados, nao
tiveram que contrariar diretamente iniciativas populares, mas interesses de outros
parlamentares para interromper 0 processo emancipacionista. Creio que esse foi um
fator fundamental para que, nos estados da Bahia e de Pernambuco, respectivamente,
somente 32% e 18% dos pedidos de emancipagio que ingressaram no legislativo
resultassem em emancipagdes municipais. Estes indices relativos, comparativamente
muito menores que os presentes nos outros trés estados, resultaram da incapacidade
dos parlamentares tornarem o processo decisério sobre as emancipacbes uma matéria
de exclusiva deliberacao legislativa.

Os parlamentares baianos e pernambucanos nunca foram menos
emancipacionistas que seus congéneres de outros estados. A legisiag@o estadual e, no
caso da Bahia, os resultados eleitorais e o extenso dominio politico de ACM, € que
predispds a maioria dos deputados a, diante de sua expectativas eleitorais futuras,
tornarem-se mais sensiveis as ameacas do executivo do que as pressdes dos eleitores
dos distritos. Além disto, a proposicio de um deputado pela criagdo de um municipio
estaria relacionada diretamente a expectativa de conquista eleitoral substancial no
distrito emancipando. Portanto, seus pares somente teriam estimulo para apoiar ©
projeto de lei quando pudessem obter ganhos semelhantes por emancipag¢oes ou
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qualquer outro tipo de lei clientelista. Pois esses parlamentares seriam pouco
vulneraveis a retaliacdo dos eleitores do distrito se recusassem o desmembramento.

A analise nos resultados das eleigbes para a Assembléia Legislativa de
Pernambuco, em 1998, reforgca essa compreensdoc do processo decisdrio. Cada
deputado estadual que concorreu a reelei¢do obteve o seguinte desempenho eleitoral
médio nos municipios instalados em 1997: 2,8% de sua votagéo total (456 votos) foi
conquistada em quatro dos oito novos municipios, porém, somente em 0,5 destes
municipios houve mais de 50 votos atribuidos ao deputado. Portanto, diferentemente de
Santa Catarina e do Rio Grande do Sul, para a ampla maioria dos deputados
pernambucanos a votagdo nos novos municipios ndc foi sequer marginal, mas
totalmente irrelevante. Poucos deputados tiveram ganhos de votos substanciais nos
novos municipios e estes beneficios foram concentradas em um ou dois destes distritos
emancipados.®®

Em Pernambuco, dos 49 deputados estaduais eleitos em 1994, 33
concorreram a reeleicdo em 1998, sendo que 23 mantiveram-se no legislativo. Nesse
estado, a contribuicdo dos votos nos novos municipios influenciaria no resultado
eleitoral final. Pelo menos um deputado nZo teria alcangado a reeleicdo (Diniz de Sa
Cavalcanti/PSB) caso ndo tivesse obtido os votos nos municipios emancipados na
década de noventa. Aigo que nao foi verificado nos outros trés estados analisados.
Obviamente, essa associagdo ndo permite afirmagdes conclusivas e nem seria possivel
determinar o comportamento anterior dos parlamentares por resultados eleitorais
posteriores. Somente o que isso demonstra sdo alguns indicios de que a expectativa de
ganhos eleitorais relevantes motivou alguns parlamentares a propor a emancipagdo e
negociar com seus pares a aprovagao desse tipo de lei.

Apesar de representarem menos de 1% do eleitorado pernambucano, os
novos municipios instalados em 1997 possuem, em média, 3.453 votos. Mais do que o
dobro dos eleitores dos seus similares de SC, RS e SP. Isto amplia, comparativamente,

* Ver dados sobre as eleigBes em PE nas TABELAS AS.14 e AG.15 (ANEXO 8). Ndo hd uma exposicio
semelhante sobre a BA porque neste estado ndo ocorreram emancipagbes no mesmo periodo.
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a importancia individual de cada um desses novos municipios para a eleigdo dos
deputados estaduais. Certamente, os parlamentares emancipacionistas devem ter
informacdes disto e também dos ganhos eleitorais anteriores de outros deputados e
seus proprios em distritos emancipados por proposi¢des dos mesmos.

Desta forma, propor a criagdo de municipios em sua base eleitoral seria
somente mais uma acdo legislativa, tipicamente relacionada & atuag@o de um policy
broker. Alguns deputados estaduais poderiam incluir a proposicio emancipacionista em
sua estratégia eleitoral para reforgar seu papel enguanto representante de interesses
regionais. Conseguir aprovar a lei de emancipagio, maximizando suas expectativas
eleitorais no distrito, dependeria de sua capacidade de barganha no parlamento e de
negociagdo com o executivo para anular as ameagas de retaliacdo contra si e contra 0s
outros parilamentares que viessem a apoiar a proposicao legislativa.
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CONCLUSAO

Dentre os 5.560 municipios que compdem a RepuUblica Federativa do Brasil,
1381 n3o existiam antes da promulgagdo da ditma Constituicio. A criagado de
municipios ocorreu em todas unidades da federagéo, com excecio do Distrito Federal,
que ndo pode ser dividido em governos locais. Isso significa que 25% de todos
municipios brasileiros originaram-se de decisbes politicas que ocorreram em todos
estados e foram reguladas pela nova institucionalidade constitucional de 1988. A mesma
Constituicdo que atribuiu aos municipios o status de ente federativo e 0 maior grau de
autonomia politica de toda histéria republicana brasileira.

A intensidade da recente fragmentacéo das unidades de governo local, assim
como a institucionalizacio de uma federacdo em trés niveis, € um fendmeno politico
restrito ao Brasil. Essa multiplicagdio de governos locais néo possui qualquer paralelo
contemporaneo. Outros paises registram somente a ocorréncia de alguns eventos
isolados, como a criagdo de new towns na Franga, Austrélia, Singapura, etc. Todos
resultantes de decisdes tomadas pelos governos nacionais com o objetivo de planejar a
expansdo dos grandes centros urbanos atraves de novas cidades nos sublrbios. O
contrario do que ocorreu no Brasil, onde decisbes estaduais geraram mithares de
pequenos municipios distantes das grandes aglomeracdes urbanas.

Nas Gltimas décadas do séc. XX, a multiplicagdo de distrifos especials nos
Estados Unidos foi o Gnico fendmeno que apresentou caracteristicas similares a
fragmentacdo municipal brasileira. O que ha em comum entre esses dois fendmenos € a
descentralizacdo do processo decisério, a expressiva quantidade numérica e a razoavel
disseminagéo pelo territdrio nacional da criagio de novas unidades de governo local.
Contudo, como os distritos especiais restringem-se a gestéo de politicas especificas ndo
& possivel compard-ios diretamente aos municipios brasileiros. Além disto,
diferentemente dos municipios brasileiros, os distritos especiais geralmente possuem
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um grau muito limitado de autonomia. No Brasil, a autonomia municipal é padronizada e
estabelecida pela Constituiggo Federal. Nos EUA, os distritos e todos os outros tipos de
governo local possuem graus diferenciados de autonomia politica conforme delegacéo
dos estados. Por fim, esse fendbmeno distingue-se do brasileiro porque os outros tipos
de governos locais com propositos gerais (condados, municipalidades e townships) ou
especificos (distritos escolares) ndo sofreram grandes oscilagbes numéricas no mesmo

periodo.

Apesar da pouca similaridade, as investigacbes sobre as causas da criacio e
a variagéo quantitativa dos governos locais norte-americanos geraram consideracdes
que possuem alguma relevancia (heuristica e comparativa) a4 compreensdo da
fragmentagdo municipal brasileira. Ao contrario do que ocorre no Brasil, as
transferéncias intergovernamentais teriam efeitos periféricos na variagdo da quantidade
de governos locais dos EUA. Primeiro, porque os distrifos especiais e escolares ndo se
beneficiariam das transferéncias. Segundo, os efeitos desses recursos sobre o
orcamento dos outros governos locais seriam marginais. Portanto, as transferéncias
serviriam para a preservacdo de algumas unidades frageis e ndo como estimulo 2
multiplicacgo dos governos locais. Além disto, ndo ha uma regra estavel sobre as
transferéncias como a presente na Constituicdo brasileira. Nos EUA os recursos oscilam
conforme decisbes pontuais dos outros niveis de governo. Portanto, a indeterminacéo
sobre as transferéncias fiscais ndo teria como estimular diretamente a fragmentacdo dos
governos locais.

Mesmo n&o havendo estudos especificamente direcionados ao processo
decisdrio, ha um outro elemento comparative que reforga a explicagéo da fragmentacio
dos governos locais pelos efeitos das regras institucionais sobre as decisdes politicas.
Nos EUA, as politicas tributarias federais e estaduais, que crescentemente limitaram a
capacidade dos governos locais cobrar taxas ou impostos, estariam diretamente
relacionadas ao incremento no nimero dos distritos especiais. Isto é, a alteragdo nas
regras tributaria induziria os governos locais com propdsitos gerais a transferir a
administracdo de politicas especificas aos distritos especiais, criando novas unidades
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nesse processo. Essas consideragdes, apesar da grande diferenciagio institucionai
entre Brasil e Estados Unidos, auxiliam na compreenséo dos fatores determinantes do

processo de fragmentagao municipal brasileiro.

A literatura nacional também retne um razoavel esforgo descritivo e analitico
sobre o processo emancipacionista brasileiro. Os estudos existentes analisaram ©0s
seguintes aspectos do recente processo de criaggo de municipios: os efeitos das
emancipagbes sobre o desenvolvimento local, a evolugao numérica dos governos locais,
as representagbes de liderangas politicas locais sobre os motivos das emancipagdes, a
histéria individual de casos de criagdo de municipios, os efeitos das transferéncias
fiscais (sobretudo do FPM) sobre as finangas publicas, etc. No entanto, preocuparam-se
pouco com a identificagdo dos determinantes do processo emancipacionista. Os estudos
gue buscam identificar os fatores determinantes da proliferagdo de municipios s&o,
geralmente, orientados pela posicao ideologica de seus atores ou por principios
valorativos que assumem maior importancia do que as evidéncias empiricas. Além
disso, as consequéncias do processo de criagdo de municipios ocuparam um papel
central nessas analises que resultaram em explicagdes de natureza funcionalista.

As abordagens que produziram essas explicagbes de natureza funcionalista
foram fundamentadas em alguns principios normativos. A proposicgdo de que cada
comunidade auténoma deve possuir uma estrutura politica de governo serviu como
referéncia para a compreens&o das emancipagbes municipais. Além disto, o argumento
de que quanto mais préximo do cidadéo estiver o goveno maior a eficacia das politicas
publicas e mais vidvel é o controle democratico do Estado foi largamente utilizado para
defender a fragmentagdo municipal. Esses principios foram reforgados pela constatagdo
de que haveria um ndmero reduzido de municipios no Brasil, seja em funcdo da grande
extensao territorial do pais ou pela comparagédo com o maior nimero de governos locais
verificados em outros paises, como Franga e Estados Unidos.

Esses pressupostos levaram alguns autores a definir a evolugdo socio-
econSmica como o principal fator determinante das emancipagbes municipais. O
desenvolvimento de um novo municipio contrastado ao atraso de uma localidade ndo
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emancipada corroboraria essa explicagdo. Desta forma, 0 que foi provavelmente um
efeito da politica redistributiva, pela alocacéo de recursos do FPM e n&o pelo
incremento da atividade econdmica local, foi visto como um fator determinante do
processo emancipacionista. Além disto, esses estudos deram muito pouca énfase as
variaveis politicas na explicagdo da criaggdo de municipios. Para essa literatura, ©
sistema politico foi funcional ao desenvolvimento quando permitiu que o processo
emancipacionista transformasse as comunidades em municipios. Por outro lado, o
sistema politico teria sido disfuncional ao progresso dessas comunidades e da
democracia brasileira quando represou artificialmente as emancipagles, como ocorreu
durante o Regime Militar.

Qutro tipo de viés, contrario as emancipacdes, também pode ser encontrado
na literatura. Estas explicagdes identificaram o0s interesses eleitoreiros dos atores
politicos, governadores ou deputados estaduais, como a principal causa da
multiplicagdo de municipios. As principais evidéncias apontadas por esse tipo de
constatagao estariam expressas nos interesses e nas praticas politicas dos atores
responsaveis pelas decisbes que originaram o0s novos municipios. Essas praticas
poderiam ser. clientelistas, quando as autoridades eleitas apoiaram a criagdo de
municipios para atender as demandas de suas clientelas, através da alocagdo de
recursos do FPM ou de transferéncias voluntarias ao eleitorado; ou fisiolégicas, quando
a emancipacéo destinava-se & ocupagio de cargos publicos por correligionarios locais
nos novos governos. Portanto, os interesses eleitorais dos atores politicos seriam os
principais determinantes da fragmenta¢éc municipal. O efeito do processo, sempre visto
como negativo pelos autores dessas explicagbes, seria a fragilizacdo da nascente
democracia brasileira pelas seguintes razdes: o desperdicio fiscal, a limitagdo no
planejamento publico, a perda de recursos dos antigos municipios, a presséo por gastos
nos novos municipios, a dificuldade de ajuste orcamentério das esferas superiores de
governo, o uso predatdrio dos recursos em novos cargos publicos, etc.

Certamente, a evolugdo demografica e sécio-econdmica das localidades e,
obviamente, os interesses politicos sé@c fatores determinantes da fragmentagéo
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municipal. No entanto, da forma que foram formuladas, essas hipéteses nao explicam
porque ocorreu a grande intensidade emancipacionista da historia politica recente e nem
porque houve uma significativa variaggo estadual da mesma. Para a primeira parte da
questdo, as determinagbes gerais, algumas explicagbes encontradas na literatura ja
haviam apresentado hipoteses razoaveis, contudo, a meu ver, nao totalmente
elucidativas do problema. Essas avangaram na explanacdo ao identificar o regime
politico (democracia/ditadura), a transformacdo na estrutura do federalismo (o
afrouxamento das regras sobre as emancipagdes) e a falta de restrico orgamentaria (a
garantia imediata das transferéncias governamentais) como variaveis que determinariam
uma maior intensidade na criagdo de municipios.

Como procurei demonstrar, esse tipo de explicagéo € limitada pelas seguintes
razbes: tem um viés fatalista sobre o ritmo emancipacionista ao associar democracia
com descentralizacio e esta com as emancipagdes; néo especifica os mecanismos
institucionais, endégenos ou exdgenos ac processo decisorio, que determinaram a
variagio geral e estadual do fendmeno; n&o vincula as determinagdes institucionais
(“‘regras do jogo") #s decisGes politicas estaduais que geraram a fragmentacéo
municipal. Com a incorporagéo destes fatores & explicagdo do fendmeno, apresentei as
seguintes hipdteses para explicar o processo emancipacionista e a sua variagdo
estadual: 1) © processo emancipacionista brasileiro € resultante de mecanismos
institucionais que moldaram um ambiente politicamente favoravel as decisbes que
criaram os municipios; e 2) a variagdo estadual resultariaz (a) de como a
regulamentac&o alterou a disponibilidade de localidades emancipdveis, (b) da natureza
da interacdo executivo/iegislativo, (c) do tamanhoftipo da coalizéo governista e (d) da
existéncia de dispositivos legais (sobre a iniciativa e a tramitagéio da proposig@o) que
ampliaram a autonomia do legislativo estadual nesse processo decisorio.

A investigacdo empirica permitiv constatar que o arranjo institucional
democratico gerado pela Constituicdo de 1988, através de VAarios mecanismos
especificos, estimulou a criago de milhares de novos municipios. Mais importante que
isso, tornou possivel que decisbes favoraveis as emancipagdes predominassem no
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processo decisdrio estadual. Primeiro, porque a consolidacdo da descentralizacio fiscal
garantiu a estabilidade das transferéncias fiscais do FPM e dos fundos estaduais de
ICMS aos municipios. As regras de reparticio do FPM aos municipios do interior,
definidas através de lLeis Complementares federais, estimularam a populagdo e as
liderancas politicas de pequenas localidades a demandar sua emancipagdo politica. A
légica de distribuicGo do FPM determinou que a fragmentagdo ocorresse,
prioritariamente, entre micro e pequenos municipios. Isto &, quanto menor a populagio
do municipio desmembrado e da localidade emancipanda, maior o ganho relativo com
as transferéncias pelos habitantes dessas localidades.

A emancipagdo municipal foi, fundamentalmente, um processo de
multiplicagdo de micromunicipios, nao de localidades mais desenvolvidas e pertencentes
aos municipios mais populosos. Estas raramente demandaram sua emancipacao, visto
que os ganhos com o FPM n&o superariam os investimentos, mesmo marginais, que o
municipio poderia destinar a seus distritos. Talvez, dada a auséncia de restrices legais
e o perfil decisdrio estadual, esse fator deve ter inibido a abrangéncia emancipacionista
em Sao Paulo e em algumas regides de outros estados.

A Lei Complementar Federal 01/67, como a maioria das regulamentagdes
estaduais posteriores a Constituicio de 1988, atribuiram ao eleitorado local o direito de
iniciar o0 processo de emancipagdoc municipal. Nestes casos, as proposigdes
determinando a realizagdo dos plebiscitos locais ingressavam na pauta decisoria das
assembléias sem a necessidade de subscricdo de um parlamentar. Esta premrogativa, a
democratizagdo e o crescimento dos recursos destinados aos pequenos municipios pelo
FPM estimularam um grande nimero de liderangas politicas locais a demandar junto
aos pariamentos estaduais a emancipagdo de distritos e outras localidades. Aiém disto,
nos anes oitenta, enquanto o FPM dos municipios do interior era dividido nacionalmente,
0s governadores raramente apresentaram qualquer oposicdo a essas demandas.
Inclusive, muitos estimularam a ampliag2o das transferéncias do FPM aos municipios de
seus estados atraves das emancipagdes. Na década seguinte, a legislagdo federal foi
alterada e foram criadas cotas fixas de participagio do FPM por estado. Apesar disto, as
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transferéncias fiscais continuaram a estimular a emancipagéo de pequenos municipios.
O que essa alteragdo nas regras do FPM provocou foi a maior oposi¢do do poder
executivo as emancipagdes. Visto que as emancipagdes aumentaram a pressao por
transferéncias voluntarias e investimentos diretos, seja pela perda de recursos dos
antigos municipios, seja pelo crescimento numerico das pequenas municipalidades.

A devolugio da regulamentacdo das emancipagbes aos estados foi o
segundo mecanismo que favoreceu a criacdo de municipios. Como isto ocorreu quando
o FPM era dividido nacionalmente e havia uma cultura politica descentralizadora, na
maioria das unidades da federagdo os legisladores decidiram por leis com critérios muito
menos exigentes que os encontrados na legislagao do Regime Militar. Isto ampliou
drasticamente a disponibilidade de localidades emancipaveis e, portanto, a quantidade
de proposicdes de criagéo de municipios que ingressavam nas assembléias, através de
iniciativa dos deputados ou das liderangas locais.

Por dltimo, varios mecanismos legais (federais e estaduais) instituiram uma
tramitagdo dos pedidos de emancipagio que atribuiu acs legislativos estaduais um papel
preponderante no processo decisorio da criago de municipios. Em alguns estados isso
predispds o legislativo a conquistar uma maior autonomia frente ac executivo, mesmo
guando existiam maiorias governistas. Todas as demandas emancipacionistas iniciam
sua tramitagdo na assembléia. O parlamento define, por decreto legislativo, sem a
necessidade de sancdo do executivo, a realizacdo de consultas plebiscitarias. Além
disto, a participagéo popular na proposicao legislativa, a prerrogativa exclusiva dos
eleitores iniciarem a tramitacdo do processo e a manifestagdo popular no plebiscito,
limitaram a capacidade de controle do executivo sobre o resultado legislativo. Na maior
parte dos casos de votag@o de leis de emancipacio ou de derrubada de vetos do
executivo, quando teve que escolher, entre sofrer a retaliagdo do eleiterado ou do
executivo, a maioria legislativa foi mais sensivel 2 press&o dos eleitores.

Em conjunto, todos esses mecanismos legados pela nova institucionalidade
democratica brasileira determinaram um contexto institucional extremamente favoravel
as decisdes politicas em prol da criagéio de novos municipios. Os determinantes gerais
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do processo emancipacionista foram: 1) os estimulos fiscais que estimularam os
eleifores das pequenas localidades do interior a pressionar os parlamentares pelos
desmembramentos, 2) a desceniralizacdo da regulamentacio que permitiu a atores
politicos mais sensiveis a presséo local reduzir os critérios minimos a emancipagio e 3)
a centralizagéo do processo decisorio no parlamento estadual e o carater popular da lei
de criagdo de municipio, que restringiu a capacidade de controle do executivo estadual
sobre esse processo decisério. Entretanto, a varia¢do estadual no ritmo e na
intensidade da criacdo de municipios foi determinada por outros fatores: 1) o grau de
autonomia do legislativo frente ao executivo estadual, 2) a forma de tramitagio
legisiativa das emancipa¢des municipais e 3) a disponibilidade de localidades
emancipaveis em cada estado.

Nos estados em que a prerrogativa de ingresso da proposicao legislativa
coube exclusivamente ac eleitorado local e coalizGes de govermno majoritarias e
vigorosas nunca foram formadas na Assembléia Legisiativa (caso de RS, SC e SP),
predominou uma manifestagao favoravel as emancipa¢des municipais, a despeito dos
esforcos empregados pelo executivo para inviabiliza-las. Isto ocorreu inclusive no Rio
Grande do Sul, onde o executivo dispunha de poder de veto sobre a decisdo de realizar
os plebiscitos. Nesses estados, a diminui¢do do ritmo emancipacionista somente foi
determinada pelo esgotamento da disponibilidade de localidades emancipaveis. Isto é,
pela diminuicdo de demandas por emancipagdo que ingressavam na assembléia. Além
disto, todas as tentativas dos governadores para alterar a regulamentacio estadual e
reduzir as demandas locais foram ineficazes. Inclusive em Santa Catarina, onde foi
aprovada uma Lei Complementar extremamente restritiva. Casuismos legais ou derrotas
legislativas impostas ao executivo durante a década de noventa mantiveram o controle
das emancipag¢des nos legislativos desses estados.

Por outro lado, quando a prerrogativa de iniciar a legislag&o de emancipagio
foi atribuida aos legisladores, o executivo obteve sucesso em restringir o ritmo
emancipacionista sempre que reuniu um apoio majoritario na assembléia. Na Bahia uma
base de apoio majoritaria e coesa, aliada a influéncia politica do governador sobre
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outras instituicdes estaduais, determinou a completa paralisagéo das emancipagdes,
sem qualquer necessidade de redugdo do estoque emancipavel por uma Lei
Complementar mais restritiva. Em Pernambuco, mesmo com uma base de apoio menos
vigorosa, o executivo também teve a capacidade de restringir as emancipagdes.
Contudo, isto somente ocorreu através de concessdes aos parlamentares. O
governador aceitou a criagéo de alguns municipios em troca da aprovagio de uma lei
complementar que suspendia totaimente as emancipacdes até o final de seu mandato.

O estudo comparativo entre os estados demonstrou que trés fatores foram
capazes de interromper 0 processo emancipacionista nos estados: 1) o esgotamento da
capacidade emancipacionista estadual, do estoque de distritos emancipaveis; 2) a
oposigio de um executivo com apoio de uma coalizéo majoritaria e sélida no parlamento
estadual; 3) a auséncia de exclusividade dos eleitores na introducéo da demanda
emancipacionista, 0 que retirava o carater de demanda popular da lei de criag@o de
municipios. Geralmente, para a suspens&o total das emancipacbes os dois ultimos
fatores devem estar presentes simultaneamente. Como isto raramente ocorreu, o
processo de criagdo de municipios néo foi interrompido na maioria dos estados. Diante
dos estimulos aos eleitores e as liderangas locais e das expectativas futuras dos
deputados quanto a sua carreira politica, observou-se um ritmo emancipacionista
decrescente somente devido & reducio do estoque emancipavel.

Também foi possivel verificar que a oposigdo do executivo estadual as
emancipacbes cresceu conforme a criagéo de municipalidades ampliava a presséo dos
novos prefeitos por transferéncias voluntérias. Nos cinco estados investigados, durante
os anos oitenta, somente um governador opds-se & criagdo de municipio. No inicio da
década de noventa, pelo menos quatro dos cinco governadores procuraram restringir o
processo. No Ultimo periodo legislativo em que as ermancipagdes ocorreram, somente os
governadores que esperavam obter sucesso em sua empreitada resistiram a autonomia
legislativa, sendo que: dois (SP e SC) aparentemente reconhecendo sua limitagdo nao
enfrentaram o legislativo; dois (BA e PE), com graus de sucesso distintos, controlaram o
impeto emancipacionista dos parlamentares; e um (RS), com o apoic majoritario e fragil,
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foi constantemente derrotado pela maioria emancipacionista da assembléia. Por outro
lado, a maioria dos parlamentares estaduais, sempre que foi pressionada pela
manifestacéo popular, na iniciativa legal e no plebiscito, raramente alterou sua forma de
votar sobre a criagdo de municipios.

A oscilacdo entre coalizbes governistas majoritarias e minoritarias nos
estados gerou, eventualmente, mecanismos permissivos & criagdo de municipios
através de alteracbes na legislagdo complementar. Isto manteve constante um alto
indice de emancipagdes no Brasil durante todos os trés pericdos de criagdo de
municipios posteriores a Constituicio de 1988. Alguns estados conseguiram interromper
as emancipagdes, pelo esgotamento do estoque emancipavel ou quando o executivo
conseguia limitar a autonomia parlamentar. Porém, novas decisdes favoraveis a criagdo
de municipios ocorriam simultaneamente em outra unidade da federacdo, pela alteragéo
da Lei Complementar ou pela eleicdo de um executivo favoravel ou com apoio
minoritario na assembléia, ou ambos. Como o ciclo ndo cessava, tal qual no regime
militar o0 governo federal voltou a intervir para interromper a criagdo de novos
municipios. Sem a altera¢&o do regime politico, a receniralizacdo das regras através da
Emenda 15/96 alterou o arranjo institucional que favorecia as emancipacdes. isto sé foi
possivel porque muitos governadores pressionaram os deputados federais e ¢ executivo
federal vinculou a mudanga constitucional a estabilidade fiscal.

No entanto, como os estimulos fiscais aos eleitores locais e a légica sobre as
expectativas eleitorais dos parlamentares estaduais n3o foram modificados, novas
decisbes favoraveis as emancipacdes municipais provavelmente ocorrerdo apds ©
Congresso Nacional regulamentar a emenda 15/96. Sobretudo se essa nova
regulamentagdo néo for extremamente restritiva. Como a emenda estendeu o plebiscito
ao eleitorado da sede dos municipios envolvidos no desmembramento, as divisbes
municipais provavelmente deverio ocorrer em numero muito menor que no Ultimo
periodo. Porém, devido a essa mesma restricdo, as poucas emancipacdes futuras
deverao restringir-se quase que integralmente aos pequenos e micro municipios do
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interior. Exatamente os mais frageis e dependentes do FPM e das transferéncias
voluntérias dos niveis mais abrangentes de governo.

Obviamente, estas e outras consideragbes expressas nesta tese n&o
encerram a investigacio sobre o objeto. A verificagdo empirica das hipoteses em outros
estados, por estudos de caso ou comparativos, contribuiria para aumentar sua precisdo
explanatoria. Certamente, a agregagdo de novos elementos a explicaggo permitiria o
seu refinamento analitico. Além disto, novos estudos que comparassem 0s diversos
momentos da histéria republicana brasileira permitiiam precisar o papel dos
mecanismos institucionais, da dindmica populacional e da ocupagdo territorial na
ocorréncia da fragmentacdo municipal. Como este estudo demonstrou que, na maior
parte dos casos, as Assembléias Legislativas detinham um alto grau de autonomia
deciséria sobre a criagdo de municipios, a comparagdo entre os diversos tipos de
resultados legislativos estaduais (tanto sincronica quanto diacronicamente) permitiria
verificar as hipéteses sobre a submiss3o dos legistadores ac executivo estadual (a regra
do situacionismo), precisando os determinantes histéricos e institucionais para a
ocorréncia (ou ndo) dessa equacéo na interago entre os atores politicos.

Neste sentido, a investigacdo sobre o papel dos mecanismos de democracia
direta (plebiscito e exclusividade na iniciativa legislativa) permitiria a definicdo de novas
tematicas de estudo sobre: as instituigbes politicas, o federalismo e o processo de
decisdo politica. Além disto, a capacidade de intervengéo do eleitorado nos resultados
politicos ou a forma de participagio da sociedade no processo decisorio envolveria 0
estudo da cidadania e da participagdo politica nessas tematicas.

De fato, ndo é possivel promulgar uma lei de criagdo de municipio sem a
autorizagio de uma manifestacdo plebiscitaria dos eleitores locais. Na maior parte dos
estados, ha a necessidade que uma fragBo dos eleitores incite ¢ parlamento estadual a
legislar. Em virtude disto, a fragmentacdo municipal tormou-se © Gnico exempio de
exercicio de democracia direta disseminado em todo pais. Apesar de estar presente nas
Constituicdes brasileiras desde a carta outorgada de 1937, a ocorréncia de plebiscitos
nacionais esteve restrita a dois momentos em que o eleitorado foi consultado sobre o
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sistema de govemo (parlamentarismo/presidencialismo). na curta experiéncia
parlamentarista resultante da crise de sucessao gerada pela rendncia de Janio Quadros
e posse de Jodo Goulart (em 1963) e na consulta imposta pela Constituicdo de 1988
(em 1993), onde também foi votada a forma de governo {monarquia/repiblica).

Raro nas grandes questbes politicas nacionais, a pratica de consultas
populares em governos subnacionais, através de referendos ou plebiscitos, estd quase
totalmente restrita a emancipacdo municipal. Ao contrario de outros paises, em que a
populagdo local tem um papel preponderante na deliberacdo politica sobre questdes nio
consensuais, a pratica da democracia direta praticamente néo faz parte do processo
decisorio local no Brasil, seja qual for 0 mérito da legislagdo. Nesse sentido, as
consultas plebiscitarias sobre a criaggdo de municipios, juntamente com a iniciativa
popular na legislacdo, representam o© espago mais extenso e significativo de
investigacdo sobre 0s mecanismos de democracia direta no Brasil. O estudo da
fragmentagdo municipal brasileira poderia servir como uma abertura para novas
investigagdes sobre a rela¢do entre democracia direta e processo decisério, cidadania e
gestao dos governos locais.

A fragmentac&o municipal também apresenta questbes ao estudo (descritivo
e normativo) das instituicdes politicas brasileiras: a critica do arranjo institucional do
federalismo brasileiro, o papel dos niveis de governo, 0s mecanismos de estimulo 3
cooperacio/competicio entre as entidades governamentais, etc. Neste sentido, apesar
desta tese ndo ter sido orientada & apreciagdo normativa das emancipagbes municipais,
creio ser interessante apresentar algumas consideracbes sobre a fragmentagdo
municipal e o desenho institucional brasileiro.

Primeiro, 0 debate sobre a quantidade de municipios (se ha poucos ou
muitos) ndo passa de uma quimera. Definir quantos municipios deveria haver no Brasil,
se os cerca de quatro mil anteriores a 1988, os cinco mil e quinhentos atuais ou gquase
quarenta mil unidades de governo local (como na Franga e nos EUA), faz tanto sentido
quanto esperar que motivagbes ou interesses politicos ndo fagcam parte das decisdes
que resultam na cria¢do de um municipio. Nesta mesma situagéo encontra-se a deciséo
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sobre as condigdes minimas que uma localidade deve apresentar para transformar-se
em municipio. Contudo, diferentemente das questdes anteriores, ha uma imposicéo
constitucional para definir essas exigéncias em Lei Complementar. Inclusive, neste
momento, devido & recentralizagio institucional, esse debate € incorporado & agenda
decisoria do Congresso, gue procura repostas razoaveis para algumas perguntas: Qual
a populagdo ou eleitorado minimo que um municipio deve possuir? Qual a distancia
minima entre um municipio e outro? Quantas edificacdes devem ter? Qual a renda de
impostos que deve gerar?

Dada a variedade de normas produzidas pelos deputados estaduais, antes de
1967 e apos 1988, ndo parece haver qualquer consenso nacional sobre os critérios
minimos. Porém, como a recentralizagdo teve um carater restritivo, possivelmente a
legislagdo deve ser mais dura que a média das Leis Complementares estaduais
existentes. Talvez até mais rigorosa e minuciosa que a lei produzida pelo Regime Militar.
Mesmo assim a lei ndo ird responder se um municipio deveria ser criado contendo
menos de mil habitantes, como ocorreu em S3c Paulo e Tocantins, ou se deveria ter
mais de dez mil habitantes, como a maior parte dos novos municipios da Bahia e de
Pernambuco. Caso o espirito da Emenda Constitucional 15/96 se reproduza na lei, esta
somente expressara a posicdo politica dominante: que vé na criagdo de municipios um
problema e na recentralizagdo politica uma solugdo. Exatamente o contrario do
consenso que predominou nos anos oitenta e teve a maxima expressdo politico-
institucional no processo constituinte.

Afinal, criar um municipio € um problema ou uma solugdo? Obviamente, a
resposta depende do ponto de vista. Para os eleitores de peguenas localidades do
interior significa uma maior oferta de emprego (geralmente pUblicos) e oportunidade de
renda, seja pela rede de pequenos servigos que servem ao governo local, seja pela
ampliacdo do dinheiro circulando no comércio local. Eventualmente, até pode significar a
melhoria efetiva de alguns servigos publicos, quando uma pequena elite ndo se apropria
da maior parte da renda transferida. Em conjunto, isso poderia reduzir o éxodo
populacional das pequenas localidades para os grandes e meédios centros urbanos.
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Caso esses efeitos ocorressem de fato, criar municipios poderia ser visto de forma mais
pragmatica do que as justificativas usuais: radicalizacdo democratica e racionalidade na
administragcéo publica. Poderia ser entendido como uma politica progressiva de
redistribuicdo de renda ou de prevencio ao inchago dos principais centros urbanos, com
um grau de ineficiéncia variando conforme o cusfo das elites politicas locais e de suas
demandas futuras.

Por outro lade, quando muitos municipios sao criados em poucas unidades
da federagdo e num tempo muito exiguo, isto gera um problema orgamentéario. Tanto
para 0s niveis mais abrangentes de governo, quanto para 0s outros municipios que nao
se fragmentaram e que dependem das transferencias para sua sobrevivéncia. Menos
recursos nos antigos municipios e mais governantes locais com demandas legitimadas
pelo status municipal (e por elei¢des) significam maior pressdo por gastos publicos nos
estados e na Unido. Isto parece inadmissivel num momento em que austeridade
administrativa, estabilidade econbmica, equilibrio orgamentario e superavit fiscal para
honrar a divida pUblica sdo tratados enquanto compromissos inalienaveis pelo consenso
politico dominante. Mais, implica inexoravelmente em compreender a fragmentagéo
municipal enquanto um problema politico. Seja qual for 0 efeito que possa resuliar para
a cidadania e para as politicas sociais.

No passado recente, a criagdo de municipios j& foi definida como problema e
como solugdo. As instituigdes estimularam ou reprimiram as emancipagbes numa
oscilagio que ndo variou, necessariamente, com o regime politico. Em virtude disto, ndo
me surpreenderia se num espago curto de tempo uma nova institucionalidade
descentralizadora substituisse a hegemonia centralista atual. A despeito dessa
institucionalidade ciclotimica, creic que ha trés aspectos relacionados a divisao
municipal gue parecem problematicos no arranjo institucional brasileiro. Apresento-os
n&o para propor uma reengenharia institucional, mas apenas para complementar esta
digressao critica.

O primeiro aspecto vincula-se a forma de distribuigdo do FPM entre os
municipios do interior. Diferentemente do Fundo de Participagao dos Estados e do FPM
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das capitais, que distribuem os recursos prioritariamente em fungdo da renda per capita,
o efeito redistributivo do fundo é transferir renda gerada nos grandes centros para as
pequenas municipalidades, dado que o critério distributivo sempre foi o populacional. No
entanto, como as exigéncias & emancipacgdo presentes nas regulamentacbes estaduais
sio inferiores a4 menor faixa de classificagio populacional do FPM (coeficiente “0,67,
para municipios até 10.188 hab.), o resultado foi um estimulo crescente a fragmentacao
dos micromunicipios. Como os municipios mais populosos s&o menos dependentes do
fundo, os grandes perdedores nessa formula de distribuicdo foram os pequencs e
médios municipios do interior, sobretudo aqueles que n&o se dividiram.

Se a légica da distribuicho do FPM & populacional, a simples
institucionalizagéio de uma distribuigdo per capita acabaria com o impacto negativo das
emancipagbes nos municipios que ndo se dividem e restringira o estimulo a
fragmentagdo dos micromunicipios. Além disto, seria possivel acabar com o mecanismo
pouco sensato que congelou a distribuicdo dos fundos entre os estados. Isto, sem que
houvesse a diminuicdo significativa dos recursos destinados aos municipios das
Unidades da Federagiio que ndo estivessem envolvidas nas emancipagdes. A dinamica
demogréfica determinaria a reparticio do FPM. Desta forma, estados com crescimento
populacional acima da média e processos de colonizagdo poderiam criar novos
municipios sem a inviabilizag&o orgamentéria dos antigos municipios.

Outro aspecto se relaciona & instrumentalizagéo do texto constitucional pelos
objetivos politicos da coalizéo de governo no nivel federal (executivo € maioria
legislativa). Durante a década de noventa houve um continuo processo constituinte que,
em geral, violou os principios federativos institucionalizados no pais de forma quase
similar ao regime militar. A recentralizacdo das regras sobre a fragmentacdo politica
interna dos estados foi somente um exemplo de fragilizagdo da federagdo. Por mais
justas que fossem as preccupagbes sobre o equilibrio fiscal, essas néo justificariam a
cassagio da autonomia dos estados na matéria. Esta foi uma solugédo facil para
suspender a onda emancipacionista. Eventuaimente teve o apoio de alguns
governadores incapazes de exercer suas preferéncias no processo decisorio estadual.

233



Contudo, possui sérias implicacGes sobre a concepcdo de quais limites devem ser
impostos aos governantes na alteragio das normas juridicas fundamentais do Estado.
Da mesma forma que € violada a federacao, direitos individuais também poderiam vir a
ser alterados para atender aos objetivos pontuais dos govemos.

Finalmente, ha a prépria forma de institucionalizacdo dos governos locais no
Brasil. Esses retnem um alto grau de autonomia formal com uma padronizacdo
constitucional nas atribuigbes e prerrogativas. Pressupor que unidades de governo local
(com mil ou milhdes de habitantes) tenham a mesma capacidade de exercer a
autonomia politica, gerar recursos fiscais, administrar as demandas locais e executar
politicas publicas, etc., beira o absurdo. A auséncia de gradagdes na definicdo das
fungbes e competéncias dos municipios, seja pela via constitucional ou por delegacéo
dos estados, cria expectativas irrealizadveis na maior parte dos governos locais.
Enquanto os pequenos municipios comportam-se mais como grupos de interesse com
status publico do que como estruturas de governo, as grandes municipalidades s3o
proibidas (pelas regras institucionais) de gerir politicas que poderiam executar com
maior racionalidade, eficacia e controle publico do que as esferas mais abrangentes.
Enfim, € possivel que a maior intensidade da fragmentac&o municipal 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 os
municipios e a uniformizagéo da estrutura e da autonomia politica dos municipios devem
ter uma contribuigdo mais incisiva para os problemas da democracia brasileira que a
multiplicagéo de municipios. Porém, esses aspectos institucionais nunca foram objeto de
qualquer revisdo constitucional bem sucedida.
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ANEXO 1 .
Informacdes Complementares ao CAPITULO 1
(Criagdo de Municipios no BRASIL)

TABELA A1.1 - Diviséo Territorial do Brasil (1980/2001)

REGIOES/

MUNICIPIOS INSTALADOS

ESTARCS

15801 1985 1986 1987] 1988 1989 1990] 19911 1992] 1993] 1994] 1995] 1996 1997] 1998] 1595] 2000} 2001

BRASIL

NORTE
AC
AM
AP
PA
RO
RR
TO

NORDESTE
AL

BA
CE
MA
PB
PE

Pi
RN
SE

SUDESTE
ES
MG
RJ
SP

sUL
PR
RS
8C

CO-CESTE
OF
GO
MS
MT

3974 4107 4175 4170 4179 4428 4491 4491 4491 4974 4974 4974 4874 5507 5507 5507 5507 5560

153 186 139 189 189 208 208 2098 298 398 398 308 308 449 449 440 440 449
12 12 12 12 12 12 12 12 12 2 2 o o x 2 2 » 2 X2

4 59 B9 59 5% 62 62 62 62 €2 62 €2 62 62
5 5 S 5 5 9 9 9 g 15 15 15 15 16

83 87 8 87 87 105 105 105 105 128 128 {28 128 143
7 15 18 18 18 23 23 23 23 40 40 40 40 52

2 8 8 & 8 8 8 8 8 8 8 8 8 15

79 7% 78 79 123 123 123 123 138

1375 1384 1426 1426 1426 1464 1509 1509 1509 1558 1558 1558 1558 1787

96 96 87 97 87 97 100 100 100 100 102
336 336 367 367 367 370 415 415 415 415 415 415 415 415
141 142 152 152 152 178 178 178 178 184 184 184 184 184
130 132 132 132 132 136 136 136 136 136 136 136 136 217
471 171 171 471 4T 171 ATU ATU AT AT 1T AT 171 223
165 167 1867 167 167 168 168 168 168 177 177 177 1/7 184
114 115 116 116 116 118 118 118 118 148 148 148 148 221
150 151 151 151 151 152 152 152 152 152 152 152 152 166
74 T4 T4 T4 T4 TA T4 T4 74 75 75 78 I8 TS

1410 1416 1418 1418 1418 1430 1432 1432 1432 1533 1533 1533 1533 1666
53 58 53 58 58 66 &7 67 67 71 Tt 71 ™ 77
722 722 T2 TR T2 123 723 723 723 756 756 756 756 853
64 64 66 66 86 68 70 70 70O & 81 &1 81 9
71 572 572 572 572 572 572 572 572 626 625 825 625 645

710 754 754 754 754 @73 873 873 873 1058 1068 1058 1058 1158
200 311 311 311 311 323 323 323 323 371 371 37t 371 388
232 244 244 244 244 333 333 333 333 427 427 427 427 467
197 199 199 199 199 247 217 217 217 260 260 260 260 293

317 367 388 392 392 379 379 379 379 427 427 427 427 446

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
223 244 244 244 244 211 211 211 211 232 232 232 232 242
55 B4 64 65 &5 72 72 V2 12 V77 7 7 i W
35 58 79 82 82 9 95 95 95 117 {117 17 17 126

62
16
143
52
15
139

1787
102
415
184
217
223
184
21
166

75

1666
77
853
o1
645

1158
389
467
283

446
1
242
77
126

62
16
143
52
15
138

1787
102
415
184
217
223
184
21
166

7%

1666
77
853
91
645

1158
399
467
283

242
77
126

62
16
143
52
15
138

1787
102
415
184
217
223
184
221
166

75

1666
77
853
91
645

1158
398
467
293

242
77
126

62
16
143
52
15
139

1791
102
417
184
217
223
184
222
167

75

FONTE: IBGE e TSE.
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ANEXO 2 )
Informagdes Complementares ao CAPITULO 2
(Reparticdo do FPM entre os Municipios)

TABELA A2.1 ~ Percentual de Participagdo dos Estados no FPM (Municipios do Interior)

. o Somatdrio dos Coeficientes .
Estado Coeficiente (%) Individuais dos Municipios Total de Municipios
Acre 0,2630 19.8 21
Alagoas 2,0883 119,8 100
Amapa 0,1392 12,4 15
Amazonas 1,2452 76,0 61
Bahia 9,2695 5496 414
Ceara 4.5864 2528 183
Espirito Santo 1,7585 106,8 76
Goias 3,7318 2344 241
Maranhao 38715 272,0 218
Mato Grosso 1,8549 1280 125
Mato Grosso do Sul 41,5004 84,2 76
Minas Gerais 14,1846 8452 852
Pard 3,2048 2194 142
Paraiba 3,1942 2052 222
Parana 7.,2857 4512 398
Pemambuco 4,7952 277.8 183
Piaui 2,4015 188,0 220
Ric de Janeirp 2,7379 176,8 90
Rio Grande do Norte 24324 141.2 165
Rio Grande do Sul 77,3011 4712 466
Rondénia 0,7484 62.6 51
Roraima 0,0851 106 14
Santa Catarina 4,1997 282,0 292
Sao Paulo 14,2620 8372 844
Sergipe 1,3342 75,8 74
Tocanting 1.2985 106.4 138
Total i 100 l 6.206.4 i 5479

FONTE: TCU, Deciséo Normativa n.2 18.
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TABELA A2.2 - Distribuicgo do FPM (menores cotas, coeficiente “0,6") — por UF, 1985-99

1895 1986 1967 1998 1899

UF M (RS) |(%rel)@| FPM(RS) [(%rel)]| FPM (RS} |(%rel)®| FPM (RS) |(%rel)®| FPM (RS) [ (% rel)

AC 556.440,36 70% 629.52244 70% 71156160 73% 717.30480 73% 833.711,06 T74%

738.872,06 84% §35.914,43 94% 840.08621 96% 94134602 95% :1.103.48506 98%

714.569.22 80% 80841971 90% 9377265 893% 884.787.01 90% 1101871623 91%

83012048 67% 599.745,77 67% 642.84041 66% 606.220,82 62% 680.349.34 61%

720168056 9% 814.755,07 81% 82083362 04% 810799856 93% |1.052.300,71 94%

767.300,80¢ 97T% 868.076,894 97% 981.204,48 100% 979.733,67 100% | 1.123.536,61 100%

ES 735613,35 93% 83222775 93% 887.68067 81% 88967468 91% |1.027.83382 81%

GO 711.891,84 80% 805.380,78 90% 865.430,25 88% 859.75352 88% 986.058,83 88%

MA 789.984,79 100% 893.751.57 100% 802.842,99 82% 78848492 80% 93112703 83%

MG 760.841,38 96% 860.769,13 96% 805.248,12 92% 806.297.54 93% |1.03296266 92%

MS 757.280,92 96% 856.741,089 96% 9658.390,68 95%% 96229483 98% |1.113.152,81 99%

MT 673.858,97 85% 76236268 85% 82260822 84% 79544688 82% 932.319,18  83%

PA 693.5691.96 8%3% 784.687.28 88% 782.974,11 80% §10.971,60 83% 938.10040 83%

PB 77168676 98% 873.039,02 98% 836.331,43 85% 840616862 B86% 88216648 87%

PE 74234704 94% 838.84582 94% 930.721,11  95% 83215404 95% 111418809 9%%

P 697.66248 88% 78829248 B88% 684.300,18 T0% 689.82352 70% 81183982 72%

PR 71477845 90% 80865641 90% 87864743 90% 87199785 89% |1.032609468 92%

RJ 695.566 67 88% 78737330 88% 841.959,81 86% 836.273,86 85% 94515107 B4%

RN 77547482 98% B77.324,50 98% 932.07256 95% 93027963 95% |1.052.72841 94%

RO 576.898.78 73% 65026946 T3% 649.101,81 66% 64388838 68% 77405694 65%

RR £57.02876 T1% 630.18816 71% 430.076,3% 44% 433.547,88 44% 512.597,89 46%

RS 69104280 87% 78180331 8% 838.234,35 85% 836.750,90 85% 853.179,20 85%

8C 680.853,70 86% 77027605 86% 808.691,81 82% 804.233,95 82% 913.24842 81%

SE 755.296,15 96% 85449565 96% 965.853,24 8% 950.528,09 97% |1.06518653 895%

sk 740.713,47 84% 83789770 94% 933.318,27 95% 915.95042 04% |1.020.58090 Q2%

TO 5682.974,13 Ti% 83691434 T1% 65471680 67% 657520,19 67% 75604693 67%
*"4(% rel.)" & 0 % de cada transferéncia {coeficiente “0,67) e relag@o a maior fransferéncia, FONTE: STN {Min. da Fazenda).

e E?
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ANEXO 3 ,
informac¢des Complementares ao CAPITULO 3
(Instituicoes Politicas e Dados sobre os Municipios)

TABELA A3.1 - Quantidade e Incremento de Municipios no Brasil (por estados)
Antes (1980/1988) e depois {1989/2001) da Constituicio de 1988

incremento Anterior & incremento Posterior &
Estados® Municipios Instalados Constituigio de 1988 Constituicao de 1988
(1980/1988) 1989/2001
1080 | 1988 | 2001 Quantidade | {%) Quantidade | (%)
RS 232 244 497 12 5% 253 104%
TOW - - 138 - - 139 -
MG 722 722 853 0 0% 131 18%
P 114 116 222 2 2% 106 91%
sC 197 199 293 2 1% 94 A7%
PR 280 31 389 21 7% 88 28%
MA 130 132 217 2 2% 85 64%
sSP 571 572 645 1 0% 73 13%
MT 38 82 139 44 116% 57 70%
PA 83 87 143 4 5% 56 64%
PB 171 171 223 0 0% 52 30%
BA 336 367 417 31 9% 50 14%
RO 7 18 52 1 157% 34 189%
CE 141 152 184 11 8% 32 21%
RJ 64 66 a2 2 3% 26 39%
ES 53 58 78 5 9% 20 34%
PE 165 167 184 2 1% 17 10%
RN 150 151 167 1 1% 16 11%
MS 55 &5 77 10 18% 12 18%
AP 5 5 16 0 0% 11 220%
AC 12 12 22 ¢ 0% 10 83%
RR 2 8 15 8 300% 7 88%
AL 94 96 102 2 2% € 6%
AM 44 56 82 15 34% 3 5%
GO 223 244 246 21 % 2 1%
SE 74 74 75 0 0% 1 1%
DF 1 1 1 0 0% 0 0%
TOTAL 3.974 4.179 5.560 208 5% 1.381 33%
FONTE: IBGE.

@ Qs estados estio ordenados pela quantidade absoluta de municipios criados entre 1988 e 2001.
@ Nao ha dados em 1980 e 1988 para o estado do Tocantins, porque este estado foi criado pela
Constituicdo de 1988 e sua instalagdo somente ocorreu em 1989.
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TABELA A3.2 - Quantidade de Municipios Criados por Faixa de Populacdo (por estados) - 1988/2000

Regides/ Municipios Criados (por faixa de populacdo, em mil hab.)
Estados <5 ! 5..10 | > 10 ! Total™
BRASIL 765 53% 380 27% 293 20% 1.438 100%
NORTE 109 43% 71 28% 74 29% 254 100%

AC 4 40% 6 60% - 0% 10 100%

AM - 0% - 0% 3 100% 3 100%

AP 7 B4% 2 18% 2 18% 11 100%

PA 4 % 11 20% 41 73% 56 100%

RO 7 21% 16 47% i1 32% 34 100%

RR 4  57% 3 43% - 0% 7 100%

TO 83 62% 33 25% 17 13% 133 100%

NORDESTE 128 35% 107 29% 130 36% 385 100%
AL - 0% 3 50% 3 50% 6 100%

BA - 0% 12 24% 38 76% 50 100%

CE - 0% 7 22% 2 78% 32 100%

MA 12 14% 38 45% 3B 4% 85 100%

PB 28 54% 1M 2% 13 25% 52 100%

PE - 0% 4 24% 13 76% 17 100%

Pl % 2% 20 25% 3 3% 106 100%

R’RN 2 75% 4  25% - 0% 16 100%

SE - 0% 1 100% - 0% 1 100%

SUDESTE 116 47% 86 34% 48 19% 250 100%
ES - 0% 9  45% 11 §55% 20 100%

MG 65 50% 55  42% 11 8% 131 100%

RJ - 0% 10 38% 16 62% 25 100%

sp 51 70% 12 16% 10 14% 73 100%

SUL 323 74% B9 21% 23 5% 435 100%
PR 45  51% 32 3% 11 13% 88 100%

RS 207 82% 38 15% 3 3% 253 100%

sC 71 76% 19 20% 4 4% 94  100%

CO-OESTE B9 66% 27 20% 18 14% 134 100%
GO 50 7% 8 8% 8 14% 85 100%

MS 2 17% 9 75% 1 8% 12 100%

MT 37 65% 12 21% 8  14% 57 100%

FONTE: IBGE.

) Ha uma diferenga de 57 municipios a mais nesta tabela (comparada a TABELA 3.1) em
virtude da inclusdo das emancipagdes ocorridas em GO e TO no ano de durante ¢
processo de instalacdo deste estado, entre 1988 1989.
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TABELA A3.3 - Detalhamento das Exigéncias a Emancipag&o de Municipios —

Parametros Minimos Estabelecidos pela Legisiacdo Complementar e Alteragbes Institucionais

UF N.° Lei Populagao/ Antiglidade Receita/ Distancia da Edificacbes
Complementar Eleitorado’ Do Distrito UF Origem Urbanas
LInido LC federat 01/87 10.0007 5/1.000 200
RS 0T70/90 1.800 150
{ou 5 mil hab.)
PROPOSTA- 100 eleitores. (ant. §)
PLEBISCITO- Projeto da Lei (art. 10); maioria dos elsitores com comparesimento de meioria absolita {art. 16), domicilio hé &
~ mases (art. 13)
sSC 01/89 5.000 5 anos 1/1.000 150
PROPOSTA- 100 afeitores. (arl. 5)
PLEBISCITO- Assembléia Legisiativa (arf. 11); maioria dos eleitores com comparscimenta de 50% (art, 18), domicllio ha 1 anho
(art. 14)
EXTINGAC- quando faltsrem condigbes parg subsisténcia
CASUISMO- com rmunicipios descrifos e tramitando
29-23790, 34191 1.768 5 anos 150
{munic. menor pop.}
PROPOSTA- 100 eleitores. {arf. 5}
PLEBISCITO- Projeto de Lei {art. 10); meicria dos eleilores com compsrscimento de 50% (arf. 18), domicllio hé 1 anc {art. 13)
PLEBISCITO- Assembiéia Legisiativa/Resolugdo (ert. 10, LC 33/30)
PLEBISCITO- Assambiéia Lagislstivaecrato Lagisiefivo (art. 10, LC 34/81)
DISTRITO- ser distrito hé 5 anos (art. 2)
EXTINGAQ- quando faiteram condigbes pars subsisténcia
37-42/91, 87- 5.000 5 anos 5Km 200
92193, 114194
DISTRITO- ser distrito hé 5 anos (arf. 2}
REQUISITO- manifestagio dos prefeifos e des cémaras de vergadores envolvidos (art. 2}
CASUISMO- com municipios tramitando
PLEBISCITO- ampiia o plebiscito a fodo o municipio (LC 42/91)
135-139/95 5.000 5 anos 5Km 200
DISTRITO- sor distrito hé 5 anos {arf. 2)
REQUISITO- manifestacdo dos prefeitos e das cémares de vereadores envolvides (art. 2)
PLEBISCITO- drog emancipands {art. 13, LC 135635}
PLEBISGITO- Assembléia LegisiefivarResolugdo (art. 10, LC 136/85)
____PLEBISCITO- Assembléis Legisiativa/Decrato Legislativo (art. 10, LC 3491 L
PR 56/91 £.000 100
PROPOSTA- 100 elsitores. (art. 3)
PLEBISCITO- maiorie dos efeftores com comparacimento de maioria ebsoluta (art. 5), domicilio hé 1 ano (art. 3)
PROMULGADA- Pela Presidente da AL/PR (Anibel Khury)
sSp 851/90 1.000 Z anos 3 Km
{eleitores)
PROPOSTA- 100 elaitorss. (art. 1)
PLEBISCITO- Assembléia Legisiativa (art. 1); maioria dos elsitores com vomparecimento de maiorie absoluta
DISTRITO- ser distrito hd 2 anos (art. 2}
RJ 55.81/90 6.393 5/1.000 400
{menor munic.)
PROPOSTA- 4% dos eloitores. {arl. )
PLEBISCITO- Assembiéia Lagislativa (ert. 5); maioria absolute dos elsitores (art. 1), domiciiio hé 1 eno {art. 4)
. DISTRITC- taxto dubio sobre & necessidade
MG 19/91 7.000 1,5 {menor) 1,3Km 400
{3 mil eleitores)

PROPOSTA- 300 eleitoras. {art. 5)

PLEBISCITO- Assembléia Legisigtive (art. 5); maioria des votantes com participagio da maioria absolute des eleifores {art. 3),
domicllio hé 1 ano (art. 4}

IHETRITO- Territéric integra! de um ou mais distrites

ORIGEM ~ Poder Legisistivo

CRIACAC de Municipios emn bioco.
2492 2.000 1,5 (menor) 400
3195 2.000 400
39785 Coloca restricdes 4s emancipagdes: perda de distrito industrial, 80% da area territorial, perda de

mais de 3 distritos no mesmo ano e 70% das receitas comentes
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ES 13791 8.600 2,5/1.000 200
(2 mil eleitores)
PROPOSTA- 100 sleitores. (art, 8)
PERDA DE RECEITA- no méximo 35% {erf. 2}
PLEBISCITO- Assembléia Legisiativa (srt. 3); maioria absoluta dos eleitores com Segunda votagéo (art. 5), domicifio hé 1 eno (art.
3}
87/96, 100/97  Proibida a divisdio de municipios com duas emancipagdes nos Giimos 50 anos
PROMULGADA- Peder execttivo (Vitor Busiz)
~ TRAMITANDO NA AL- 13 pedidos de emancipagio
AL a1/90 7.000 311.000 200
PROPOSTA- 100 eloftores. (art. 1), menos éreas desmembradas pels Constituigso Estadual
PLEBISCITO- Assembléia Legisistiva (art, 3); 50% dos votantes, domicilip hé 6 meses
06-09-10/91 2/1.000
11/92 5.500 1/1.000
PB 01/90, 10/91 2.000 120
PROPOSTA- § daputados, 100 eleitores. (art. 1)
PLEBISCITO- Assembisia Legislativa (arf. 3); maioria dos votantes 8 50% de comparecimento (art. 4), dormicllio hé 1 ano (ar, 3)
16/93 Cartdrio, subdelegacia, posto médico e poste telefSnico
24/96 5.000 300
PROPOSTA- 12 deputados, 200 elsitores. (art. 1)
PLEBISCITO- Assamblédia Logislativa (art. 5); maioria absoluta (art. 6), domicilio hé 1 ano {art. 5)
REQUISITOS COMPLEMENTARES- Gartétio, posto de palicia, posto médico, posto telefbnice, segdio eleitoral, 30 estabelecimentos
comerciaisfindustriais inscritos, escola de 2 Grau, sisterna de abastecimento de dgua (art. 2) 3
PE 04/90 10.000 300
PROPOSTA- daputsdos, comissbes da AL, governader ou 300 eleitores. (art. 2)
PLEBISCITO- Assembiéia Legisiativa (ert. 4); maioria com 50% de comparacitento (art, 6)
14/96 10.000 5Km 600
CASUISMO- plebiscitos aprovados néo esto stjeitos a ol
REQUISITOS COMPLEMENTARES- posto de policia, posto de sadds, posto telefonico, 15 estabelecimentos comersiaisfindustriais
inscritos, escola de 1 Grau maior
15196 Proibidas emancipagdes até 19989
MA 17193 1.000 200
{ou 3 mil hab.)
FPROPOSTA- deputads acompenhado de 100 eleitores. (art. 2)
PLEBISCITO- Assembléia Legislativa (art. 7); maioria com comparecimento s maiotie absolute dos eleitoras (art. 12}
LEI ANTERIOR- LC 10, 16 de julhc de 1991 ¢ L.C 15, de 28 de jansire de 1992 (Nio Obtido o texto da fai} i
CE 11.659/89 5.000 150
PROPOSTA- 100 olsitores. (art. 1}
DISTRITO - devidamente constituide segundo a lei fart 2}
PLEBISCITCO- Assembibia Legistativa/Decreto Legisiativo (art. 5); meioria absoluta dos eleitores (srt. 6), sem quorum, semente no
ano seguinte {art. 6},
LEV ANTERIOR- LC 11.461, 06 de junho de 1988 (Néo oblido o texto da lei)
0191 10.213 § anos 10/1.000 400
{1,571000)
PROPOSTA- 100 eleitores. (arf. 1)
DISTRITC - devidamente constituido segundo a lai (art.2)
TRAMITANDO- 7000 hab., 200 casas {art. 4)
PLEBISCITO- Assembiéia Logisiativa (ar. 10); maioria absolite dos eleitores {art. 12), prévio quando houver acréscime de
Srog/populacic de outro distrito {art. 7).
SE 01/90 6.000 3/1.000 300
PROPOSTA- 500 sieitores. {art. 1}
e PLEBISCITO- Assembiéia Legisiativa (art. 3j; maioris ebsoluta, domicilio hé 1 ano i
Pl 06191, 14/84, 4.000 100
16/95

PROPOSTA- 100 eleitores. {arf. 16}
PLEBISCITO- Assembléis Legislativa (art. 7); maionia dos votantes o maioria absolute dos sleitores (art. 10), domicilio hé 1 enc
(art. 9}
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01/89 12.541 4/10 da média per 200

BA
it (fora
(0,1% pop.) e
PROPOSTA- deputade com 10% sleitores. (art. §)
PLEBISCITO- Assembléia Legislativa {art. 4); maioria absoluta dos efeitores (art. 7)
CASUISMO- com municipios jé tramitados.
02/90 8.000
CASUISMO- com municipios citados na Constituigdo estadual.
RN 102/92 2.558 4/10 da média per
(1/1000) capita {fora Natal)
PROPOSTA- deputados/govemador 8 10% elaftorss. (art. 7)
PLEBISCITO- Assembléia Legisiative {art. 8), maioria dos votantes & 50% de comparecimento (art. 8), domicilio h& 1 anc (art. 8)
CASUISMO- dispensado os requisitos psrs érees de especial intsresse turfstico, .
TO 01/89, 02/90, 2.000 3/1.000 50
04/91
PROPOGSTA- 100 elaiteras. (art. 2)
PLEBISCITO- Assembiéia Legisiativa {art. 3); domicilio hé 100 dies {erf. 4}
05-06/92 1.200 0,003 % 50
09/95 3.000 0,005 % S5 Km 360
PROPQSTA- 200 elsitoras. (art. 4)
PLEBISCITO- Assembidia Legisiativa {art. 8); 50% dos eleitores @ maioria (arf. 2), domicllio hé 1 ano (art. 8}
PA 01/90 5.000 200
PROPOQSTA- 100 elaitores. (art. 3)
PLEBISCITO- Assembiléia Legisiative (art. 7); meioria dos voantes, domicilic hé 2 anos (ert. 2)
27195 10.000
PROPOSTA- 5%/300 eleitores. {arf. 3}
PLEBISCITO- Assembléia Legislative (art, 8); domicilic hé 2 anos (art, 2) .
RO 31/89 6.155 150
{10 mil ou 5/1000)
PROPOSTA- 150 elsitores. (art. 1)
PLEBISCITO- Assembléia Legisletiva (art. 5); meioria dos voantes com 50% de comparscimento (ert. 7) ) .
AC 23/89 2.088 5/1.000 5Km 120
{4 mil ou /1 mif)
351 1.500 2/11.000 5Km 50
AUTORIA- Poder axecutive

FROPOSTA- AL, Governador ou 30 eleifores. (srl. 8)

PLEBISCITO- Docrato Legislative (art. 11); maioria dos eleitores com comparacitnento de maicria ebsoluta (art. 13}, domicilio hd 1

gno (art. 13

EXTINGAO- Lei estadus! por perds de requisitos ou 273 dos eleitores (art. 37)

CASUTSMO- Sem prazo minimo para & criagdo de municlpios em 1991

CITAGAC- (Dep. José Bestens, relator do projsto de lei} O peder executiva, preccupedo com o grands vazio demagréfico
axistante no Estade do Acre, dificultende assim consideravelmente o prograsse da regids, se Jevanmos em consideragho e
grands dificuldade de comunicagfo existente erm nossa regifo, tornando-se assim ineficientes e precérios os atendimentos o
prostagdes de servigos pdblicos, de maneire equénima em todas as locslidedss do nosso Estado.

Cenfigura-se sssim s necessidsde urgente de se proceder os estudos necesserios para & crisgéo de novos muricipivs, com g

finalidade de um melhar atandimento para o desanvolvimentc em tode & sues plenitude de sua regife.” (ACRE, AL, Comisséo
de Sarvige Pablive, Trabalho, Segurenga Pablica 8 Municipelismeo, Rio Branco, 19/11/81)

(Dep. Adselbartc Parsirs, Relator) “Entende o gevame de Estade ser sinda pequenc o niimero de municipios, em relacto &
extenséo terriforial do Acre... Aprovado & ungnimidade pela ComissEt de Constituigde e Justiga™ (12/11/91)

(Dap. Cleudo Mendonga, Relator} *.. o chefe do Poder Executivo, sabedor da necessidade de redivisfo pelftico-administrativa

o Estado, vem propor @ este parfementa o presente projeto de lei complamentar para a criago de novas utidedes
MUNICIpaTs.

Para consecucdo deste trabelfio, 0 governo instituiv pelo Decroto Estadual n. 850, @ 2170591, urma Comisséo Especial de
Trabalho, composto de téenicos da administragdo estadual, e do IBAM (..}

Ademais, perguirinde o quadro demonsirativo eleborado pelo IBAM identifica-se que o Estado de Acre, em comparagdo com
vutros Estadoes da federagéic, encontre-se om situagéo bestante desproporcionel, quando se observe sua grande extensdo
terrifonial, o pequeno nimero de Municlpios existentes, as disféncias entre os micleos urbanos de atracSo populscionsl, 8

baixs densidede demogrifica absolsta & 8 média de habitantes por Municipio, dal entéo sobsjam razdes pera criegho do noves

unidades, proporcionando, essim, g desconcentraglo fsice da prestacdo de servigos publicos.” (24/09/91)

{Edrmundo Pinto de Almeids Nete, Govarnador) “... sprovade & lei complamentar de que trats a presente mensagem, serfec, em

seguids, apresentados os projetos de criaglio dos municipios propriaments ditos, cujos (rabathos, pare esse firn, & este siturs,

4 se encontram reletivamente adiantados {...) [RELATORIO do IBAM] "(13/09/01)
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AM 0791 767
(20% da pop. do raspectivo
manicipio)
PROPOSTA- 200 eleifores. (ert. 4}
REQUISITOS- ignorados em situagbes espaciais
PLEBISCITO- Assembiéia Logisiativa (art. 3], msiorie absoluta dos eleifores (art. 4), domicllic hé 2 anos (art. 3}
AP 01792 948
(2,5/1000)
PROPQSTA- propesta de deputado scompanhada de 100 eleitores. {art. 3}
PLEBISCITO- Assembléia Lagisletive (art. 5); maiora simples com comparacimento da maioris absciute dos eleitorss
RR 01-02/92 2471 100
(1% da pop.)
PROPOSTA- 100 eleitores, (art. 5)
PLEBISCITO- Assembléia Legislativa (art. 7); maiorig dos voantes com comparecimento de 50% (art. 13); domicilio hé 100 dias
{art. 10)
11798 79
ELEITORES- reduz de 30% para 10% da populagio
GO 0289 3.000 111.000 200
PROPOSTA- proposta de deputado scompanhada de 100 sleitoras. (srt. 2)
PLEBISCITO- Assembiéia Lagisiative (arf. 6); maioria dos votantes com participaggo de maivria ebsoluta dos eleitores (art. 5),
dornichio & 1 ano (art. 4)
04/90, 07-08/91, 2.000 0,66/1.000 6 Km 133
11/92, 14/93
Valores resuffantes dg redugdo & 2/3 das exigéncias
15/95 Amplia a reducdo a 2/3 dos requisifos no caso de municipios de inferesse turistico, ecolégico ou
econbmico
MS 58/91 9.635 5/1.000 10 Km 200
{10/1000 ou
10 mil hab.)
PROPOSTA- proposts de deputado acompanhada de 100 eisftores, {art. 6}
FLEBISCITO- Assambidéia Legislativa (art. 12 e 20}; maiorie absoluta dos eleitores, domicilic hé § meses
62/9% 5.781 3/1.000
{61000 ou
. & mil hab.) L
MT 01/90,08-08/91 3.040 Média dos 20 200
(1,5/1000) muricipies com
amrecadagio

PROPOSTA- propasta de 100 eleitores. {art. 14)
EXTINCAQ- maiorie dos eleitores ou perda de requisitos ou desastre nefural
PLEBISCITO- Assernbléia Legisletiva (art. B); maioria ebsoluta dos efeitores, domicilio hé T ano

2392, 31794, 4.000 Média dos 40 200
43796 MURICIPOS com
menor
arrecadacio

FONTE: Legislaglo Complementar Federal e Estadual, IBGE (Contagem 96, Censo 91).

& Somente quatro estados utilizam o eleitorado no lugar da populag@o como principal critério 4 emancipagc (RS, SP, MG e MA).
Qs dados sobre a populago referem-se a “Contagem 1986” do IBGE.

& Menos para os estados com menos de 2 milhdes de hab., quando prevalecia 0,5% da populag3o. Segundo os dados do “Censo
de 19817, a populagdo municipal minima para essas UF seria: AC (2.088 hab.), AP (1,446 hab.), MS (8.901 hab.), RO (5.663
hab.), RR (1.087 hab.), SE (7.459 hab.) e TO (4.598 hab.).
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TABELA A3.4 - Distritos(Nac Emancipaveis/Emancipéveis) e Potencialidade de Emancipagao(1996)

Quantidade de Distritos™

Potencialidade de Emancipagio (Emancipaveis)**

Estados Emafj;’aveis Emancipdveils | TOTAL Alta Média Baixa TOTAL
GQuant. | (%) | Quant, | (%) | Quant. | (%) | Quant. | (%) | Quant. | (%) | Quant. | (%) | Quant. | (%)
8P 90 2¢% 285 7e% 375 100% 5 2% 68 24% 212 T4% 285 100%
MG 508 66% 258 34% 766 100% 23 9% 87 34% 148 S57% 258 100%
RS 447  To% 121 21%  56B  100% 2] 7% 30 25% 82 68% 121 100%
RJ 130 &% 64 3% 194 100% ¢! 0% 11 17% 53 3% 64  100%
BA 295 s88% 38 2% 334 100% 0 0% 15 8% 24 82% 38 100%
MA 1 3% 35 9% 36 100% 0 0% 18  51% 17 4% 35 100%
PR 282 90% Y| 10% 323 100% 0 0% 8 2% 23 74% 31 100%
sSC 118 88% 16 12% 134 100% 0 0% 3 19% 13 81% 16 100%
PB 93 &% 16 15% 108 100% 0 0% 8 38% 10 63% 16 100%
PA 76  B84% 15  16% 81 100% o] 0% 4 27% 11 73% 15 100%
PE 134 91% 13 9% 147 100% 0 0% 7 54% 6 46% 13 100%
ES 163 @3% 12 7% 165 100% v} 0% 4 3% 8 7% 12 100%
RN 18  60% 12 4% 30 100% 2 17% 7 58% 3 25% 12 100%
GO 51 4% 10 18% 61  100% ¢ 0% 6 60% 4 40% 10 100%
CE 536 9% 8 1% 544 100% 0] 2% 2 25% 3 75% 8 100%
AP 5 38% 8 62% 13 100% 1 13% 2 25% 5 53% 8 100%
MT 84 92% 7 8% 91 100% 0 0% 4 57% 3 43% 7 100%
AL 9 80% & 4% 15 100% 0 0% 2 33% 4 87% 6 100%
AM 14 T74% 5 26% 19 100% 2 A40% 2 40% 1 20% 8 100%
TO 10 83% 2 17% 12 100%| O 0% 1 50% 1 50% 2 100%
RO 7 78% 2 2% e] o0% O 0% 0 0% 2 100% 2 100%
SE 7 88% 1 13% 8 100% 4] 0% 0 0% 1 100% 1 100%
MS g8 1o00% O 0% 88  100% 4] ¢] 0 0
AC 0 0 0 o 0 o o
P 0 0 o ¢ 0 o 0
RR o G 0 0 0 0 ¢
Brasii(Total) | 3.166 |77%| 066 |2%| 4.132 |100w| 42 |4% | 287 [0%]| 637 |es%| 966 [100%

FONTE: IBGE {Contagem 1996), LC's Estaduais e Emenda 15/96.
@ Excluidos os distritos que s8o sede dos municipios
< Conforme critérios definidos na Tabela 2.3 (do Capitulo 11}, a partir da Emenda Constitucional 15/1996.
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TABELA A3.5 - Variaveis do Processo Emancipacionista (valores)

ESTADOS/ANDS
VARIAVEIS® AC Al AM AP CE ES GO
: 89192196189[92196189/92[96/89[92]96.89/921/96 89/92 96,8592 96
EMANCIPAGAD 01 0/0 0 0i0 0O 01 1 071 © 0|1 0 0l~ 0 0
DiNAMICALS 0 1 == M -} 1 —-{= 1 -1 0 1= 1 0|~ 111
ESTOQUE 11 00 0 0/0 1 04 1 +11 1 0l1 0 1 0 ©
PERMISSIVIDADE 3 3 3,01 1/0 3 3]3 3 3|2 ¢ 0,0 1 1|0 213 3
INICIATIVA 1 6 06:1 1 111 1 111 06 011 1 1!'1 1 1|1 0 o
- MA MG MS MT PA PB Pl
VARIAVEIS 8907961899296 8992/ 066092968092 06 80926689192 96
EMANCIPACAO 0 0 1i0 0 0[1 0 01 1 0/1 *+ 00 0 110 1 1
DinAMICALC - 7?2 1= 10|~ 01 ~| - 1 0]- 1 0]~ 1 Qiwm 1 -
EsToQUE 6 0 1|0 ¢ 10 0 0|0 0 01 1 0l0 1 010 0 0
PERMISSVIDADE ¢ ? 3. 0#¥3 31 +t+ 1{0 2 2!0 2 0:!06 3 2]/0 2 2
. INIGIATIVA 1?2 0{1 1 141 0 0{1 1 11 1 111 ¢ ol1 1 1
- PR RJ RN RO RR SE TO
VARIAVEIS 89192196 |89]92/96 8992/ 968992 96|89]92[06 891929680192 %6
EMANCIPACGAD 0 0 0j0 O 00 0 01 1 1106 06 1,0 0 0[|- 41 0
DINAMICALC - 1 ~i= 1 =l 1 ~i 0 - = 0 1=t =11 1 0
ESTOQUE o 0 0!1 1 1|10 0 0!1 0 0|0 0 Cl0 0O 0 - 0 O
PERMISSMIDADE 6 2 2i0 1 1060 2 211t 1 13 3 3/%1 1 1i3 3 2
INICIATIVA 1 1 1481 1 1411 9 001 1 104 1 111 1 171 1 1
BA PE RS sc SP
VARIAVEIS §992]9686192]96|60]92 96|89/ 92]96 856396
EMANCIPAGAC 10 010 O O0/1T 1 111 1 0 0 0 O
DiNAMICALC 0 1 —-j{-= 0 0/~ 1 -1 40 1~ 1 -
INTERAGAO(ExecflEG) 13 0 0}3 2 113 2 112 41 313 1 3
EsToQuE 1 0 00 0 0.0 1 111 1 011 1 1
COoALIZAD c 0 010 2 112 2 112 1 21 1 2
PERMISSIVIDADE 6 1 110 0 00 3 32 322i0 3 3
INICIATIVA g ¢ i1 ¢ 011 1 4.1 1 111 1 1
VETO 1T 1 111 1 110 ¢ 011 1 111 1 1
COMISSAQ 1T 1 111 1 111 1 110 0 011 1 1

FONTE: IBGE, Legislag@o, TSE/TRE'’s e Dados Primarios e Secundarios coletados nos estados.

% Como a alteragio na extensao do eleitorado que vota no PLEBISCITO $6 ocommeu em 1896, o valor (1) & atribuido a
variavel em todo o periodo analisado, em virtude disto essa variavel ndo estd expressa na tabela. As variaveis
INTERAGAO(EXEC./LEG.), CoaLiZAC, VETO € CoMISSAC somente s&o identificadas para os estados da amostra (RS,
SC, 8P, BA e PE) e as associa¢bes previstas nas hipdteses limitam-se a estas UF's.
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ANEXO 4

informagdes Complementares ao CAPITULO 4

(Processo de Emancipac¢des Municipais do Rio Grande do Sul)

TABELA A4.1 - Municipios Criados no RS (1980/2001)

DATA DA N

NOVO MUNIGIPIO EMANCIPACAO LEIN MUNICIPIOS DE ORIGEM
Teutdnia 05.10.81 7542 Egtrela

Capio da Canoa 12.04.82 7.638 Osorio

Charqueadas 28.04.82 7645  S#o Jerbnimo

Parobd 01.05.82 7648  Taquara, Sapiranga

Cap3o do Ledo 03.05.82 7.647  Pelotas

Fortaleza dos Valos 03.05.82 7.648 Cruz Aita

Bom Principic 12.06.82 7.653 5. Sebastiio do Cai, Montenegro
Cotipora 12.05.82 7.852  Veranépolis

Jéia 12.06.82 7656  Tupanciretd, Sarmo Angelo

Paimares do Sul 12.06.82 7.654 Cséric, Mostardas, Tramandaf, Viaméc
Salto do Jacul 120582 7.587 Espumeso, Arrcio do Tigre, Cruz Alta
Tavares 120582 7.655 Mostardas

24.11.87 8419 Gaurama, Viadutos

Jaboticaba 30.11.87 B8.425 Paim. das Misslies

Nova Foma do Sul 30.11.87 8423  Antdnio Prado

Pirapt 30.11.87 B.425 S&0 Nictkau, S. Luiz Gonzaga
Progresso 30,11.87 8.424 |zieado

$. Jorge 30.11.87 8427  NovaPrata

Trés Arroios 30.11.87 B.422 Erechim, Guarama, Marianc Moo, Sevenano de Almeida
Alto Alegre 021287 8428  Espumoso

Nova Hartz 02.12.87 B.A28 Sapiranga, Parabé

Agua Santa 08.12.87 846t  Tapejars, Cirfaco , Passo Fundo
Boqueiriio do Lefio 08.12.87 8458  Lajeado, Barres Cassal, Santa Cruz do Sul, Vendincio Aires
Capela de Santana 081287 B.456 §. Sebastifo do Cai, Canocas, Portio
Dois Lajeados 08.12.87 8435  Guaporé

Dr. Mauricio Cardoso 081287 B.455 Hortroritina

Fagundes Varela 08.12.87 8460  Veranbpols

Guabiju 08.1287 8448  Nova Prata

Jaquirana 08.12.87 8457  S3o Francisco de Paulz

Quinze de Novembro 08.12.87 8454  |birubd, Cruz Alta

3. Domingos deo Sul 08.12.87 B.438 Casea

S. JoZo da Urtiga 08,1287 8448  Paim Fitho, Sananduva

Tunas 08.12.87 8.447 Soledade, Arrcio do Tigre

Vanini 08.12.87 B.459 Casca, David Canabarro

Siveira Martine 11.12.87 8481 Santa Maria, Faxinal do Sotumo
Erarama 151287 B.485 Sobradinhe

Ihirapuita 15,1287 8486  Soledads, Marau

ipd 15.12.87 843z Vacaria

Pantano Grande 151287 8488  Rio Pardo

Trindade do Sul 15.12.87 8.487 Nonosi, Liberato Salzano

Alegria 31.12.87 8.502 Trés de Maio, Chiapeta

18 de Novembro 11.04.88 8855 S, Luiz Gonzaga

Brochier do Maratd 11.04.88 8556 Morttenegro

Erebango 11.04.88 8.857 Getilio Vargas

Ermnestina 11.04.88 8554 Passe Funds, Victor Graeff

Campos Borges 13.04.88 B8.583 Espumosc

Cerro Grande 13.04.88 8564  Paim. Das Missdes

Entre tjuis 13.04.88 8558 S Angeb

Harmania 13.04.88 8562  Montenegre

Nova Esperargs do Sul 13.04.88 8559  Jaguari

Paverama 13.04.88 85680  Taquan

Terra de Areia 13.04.88 8.5681 Oséric, Capic da Canoa

ipiranga da Sul 20.04.88 8568  Getilio Vargas

Lagodo 200488 B.589 Sofadada

Estagio 21.0488 8572 Getilio Vargas

Arroio do Sal 220488 8573 Tomes

Cristal 20.04.88 8.583 Carmaqui, Cangueu, $. Lowrengo do Sud
Eugénio de Castro 29.04.88 8582 S Angelo

258



Birhat

Pouso Novo
Protasio Alves

5. José do Horténeio
S. Miguel das Missles
3. Vendslino
Trés Cachoeiras
Glorinha

Segredo

Caseiros

Cidreira

Entre Rios do Sul
Imbé

|rnigrante

Hacurubi

Ivord

Morttauri

Relvade

Riczinhe

S. José do Herval
Saldanha Marinhe
Sede Nova
Taquaragu do Sul
Tupandi

Viia Matia

Vista Alegre

Vista Alegre do Prata
Vista Gaticha
Amaral Ferrador
André da Rocha
Baro

Camargo

Cearro Branco

Cerro Grarde do Sul
Faxinatzinho

Morre Redondo
Nova Alvorada
Paraiso do Sul

Pogo das Antas

3. Maria do Herval
Trés Paimeiras

Vila Fiores

Elderade do Suf

Alto feiiz

Arnetista do Sul
Arambaré

Barfo do Triunfo
Barra do Guarits
Barra do Ric Azul
Barra Funda

Boa Vista das MissGes
Bom Progresso
Campestre da Serra
Candiota

Capitio

Carlos Gomes
Centenario

Charrua

Colinas

Cogueiros do Sul
Corone! Barros
Coxitha

Derrubadas

Diois Irnfios das Missbes
Engenho Vetho
Garruchos

Gentit

Gramado dos Loureiros
Gramatio Xavier
Hultia Negra
Inhacord

Hapuca

do Bugre

Lagoa dos Trés Carttos
Lindoifo Coller

230488
25.04.88
29.0488
29.04.88
28.04.88
29.04.88
290488
ga05.88
05.05.88
02.05.88
09.05.88
08.05.88
02.05.88
09.05.88
09.05.88
09.05.88
09.05.88
08.0688
09.05.88
09.05.88
09.05.88
09.05.88
09.06.88
09.05.88
08.05.88
09.05.88
08.05.88
09.0588
12.05.88
12.05.88
12.05.88
12.05.88
12.05.88
120588
12.05.88
12.05.88
120588
12.05.88
12.05.88
12.05.88
12.06.88
12.05.88
08.06.88
20.05.92
20.0392
20.03.92
20069
20.03.82
2003892
200392
200392
200392
2003892
200392
20.03.82
2003.92
20.03.62
20.03.82
200392
200392
200882
20.03.82
20.03.92
200382
20.0392
200382
2.03.82
200892
20.03.92
20.03.92
200382
00382
2003882
20.03.92
200392

8.577
8,581

8.580
8578
8.584
8579
8.578
8.5%0
8.501
8612
8.606
8614
8.600
8.605
8613
8.587
8.607
8.604
8803
8.596
8.583
8.6

8.599
8.602
8.598
8.506
8611

8.608
8.625
8629
8635
8620
8628
2.619
8.624
8.633
8.632
8622
8.630
8634
8.631

8.827
8,648
2623
8.570
2.603
9.571

9.572
9.805
8.538
$.539
8.567
8.573
9574
9.561

9.540
9.618
9817
9562
a.565
9.575
9.566
9578
9.619
9.606
9.608
.577
9.541

9.578
9579
8.568
9.580
9.551

9.632
9.630

Palm. das Missdos, Rodeic Bonto, Sebert
Arroio do Meio

Nova Prata

S, Sebastisio do Cai

3. Angelo, 8. Luiz Gonzaga

Bom Principic

Torres

Gravatal

Sobradinho, Soledade

Lagoa Vermelha, Ciriaco, |biaga, biraiaras
Tramandai, Palmares do Sul

S. Valentim

Tramandai

Estrela, Garibaldi

$&0 Borja, Santiago

Jilie de Castilho

Serafina Correa, Guapord
Encantado

Rolante

Fontoura Xavier

8. Bérbara do Sul, Colerado
Hurnaita, Campo Nove, S, Marinho
Fred, Westphalen

Bom Principio, Salvador do Sul
Marau, Casca

Fred. Wastphalen, Palmitinhe
Nova Prata

Terents Portela

Encruzilhada do Sul, Dom Feliciano
tagea Vermetha

Salvador do Sul, Bom Principio, Carles Barbosa
Marau

Gachoeira do Sul

Tapes

S. Valentim

Pelotas

Arvorezinha

Cachoeira do Sul

Sadvador do Sul

Dois Irmiios

Ronda Alta, Constartina
Veranopalis

Gualba

Feliz

Planalto, Irai , Rodeio Bonito
Camagui

Sho Jerbnimo

Teneme Portela

Aratiba

Sarandi

Paimeira das MissSes, Seberi
Carnpo Novo, Humaith |, Trés Passos
Vacaria

Bagé, Pinheiro Machado

Arroio do Meio, Nova Bréscia
Viadutos

Aurea

Tapejara, Getlic Vargas

Estrela, Roca Sales

Carazinho

ljui, Augusto Pestana

Passo Funde, Sertio

Tenente Porteta

Erval Saco

Constantina

S&o Borja, Santo Amdnio das Missdes
Maray, Cirface |, Passo Fundo
Nonoai

Santa Cruz do Sul

Bagé

Chiapets, Catiiipe

Arvorazinha

Palmeira das Misstes, Cerre Grande |, Jaboticaba
Tapera, Nao, me, Toque

hvoti
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Linha Nuva 20.03.82 9.631 Feiiz

M. Belo do Sui 20.03.82 9.564 Bento Gongailves

Manoe| Viana 20.03.82 9.542 Sa0 Francisco do Assis, Alegrete
Maquiné 20.03.52 9.581 Osério

Marata 200382 9.622 Brochier do Marata, Montenegro, Saivador do Sul
Mariana Pimentsl 20.03.92 9.611 Guaiba, Barra do Ribeiro

Mato Castelhano 20.03.82 9.645 Passo Fundo

Mato Leittio 200342 8807  Venancio Aires, Cruzeiro do Sul
Minas do Leio 20392 8.582 Budig

Mormago 200392 9616  Soledads

Morrinhos do Sul 200392 9602 Yorres

Morro Reuter 20.03.92 9.583 Dois Immos

Multernec 200382 8,543 Cirtaco, David Carabarro, Ibirajaras
Nicolau Viergueiro 200382 9.544 Marau

Nova Bes Vista 20.03.92 9608  Sarand, Chapada

Nova Padua 20.03.92 9.560 Flores da Cunha

Nova Santa Rita 20,03.92 9.585 Cancas

Nove Barreiro 200392 9,583 Palmeiras das Missdes

Novo Machado 2003892 9.555 Tucurduva

Nove Tiradentes 20.03.82 9,628 Rodsie Benito

Pareci Nove 20.03.82 9.620 Montenegro

Passo do Sobrade 20.03.92 9.545 Rio Pardo

Picada Café 20.03.92 9.548 Nova Petrépelis | lveti | Santa Maria do Herval
Pinhal Grande 20.03.92 9.600 Julio de Castihos, Nova Paima
Pinheirinho do Vale 20,03.62 9.586 Palmitinfo

Port3o 200392 9.604 Passs Fundo, Carazinho , Ronda Alta | Sarandi
Ponte Prata 20.03.92 9.537 Jacutinga, Barfio do Cologipe
Porto Maus 20.03.92 9.587 Tuparend, Tucunduva

Porto Vera Cruz 200392 9.588 Porte Lucena, Alscrim |, Santo Cristo
Presidernts Lucera 200382 9626 voti

Quevedos 20.03.92 9.589 Julio de Castithos

Rio dos indios 20.03.92 9547  Nonoai

S, Antdnio do Palma 200392 9.5 Casca

S, Antdnio do Planafto 20.03.82 8.550 Carazinho, N&o, me, Toque

S, Expeciito do Sui 20.03.92 8.590 S, José do Ouro, Cacigue Dobls
5. Jodo do Polésing 20.03.92 9.801 Fax. do Soturno

3. Josh das Missles 20.03.82 9.852 Palm. das Missdes

S. José do Inkacora 200352 9592  Tras de Maio

%, José dos Ausenies 20,0382 9.559 Bom Jesus

S. Martinho da Serra 200352 9533  Santa Mana

5. Pedro da Serra 20.03.92 9.613 Salvador do Sul

8. Pedro do Butid 2003.92 9553  Cerrolargo

S, Vatentin do Sul 200392 9.554 Dois Lageados

8. Valério do Su 20.03.92 2.524 Santc Augusto

Bagrada Familia 200392 9548 Paim. das Missdes

Salvador dus Missbes 200392 9549  Cerrolarge

Sarta Clara do Sul 20,0382 9621 l.ajeadc

Samta Tereza 20.03.92 9627 Bento Gongatves, Garlbaldi | Roca Sales
Sentinela do Su 2003.92 9.584 Tapes

Séric 200392 9.554 Lajeado

Sertdo Santaa 20.03.92 9.585 Gualiba, Sic Jerbnimo

Sinimbi 20,0392 9614 & Cruzdo Sul

Tiradlentas do Su 20.03.92 9625  Trés Passos

Travesseiro 20,03.92 9.506 Arroio do Meio, Nova Bréscia
Trés Forquithas 20.03.92 9597  Torres

Tupanci do Sul 20.03.92 9.629 5. José do Qo

Uniso da Sema 20.03.92 9.568 Guapord

Vale do Sol 200382 9.508 8. Cruz do Sul, Candeldria

Vala Real 200392 8615 Feliz

Vila Nova do Sul 200392 9810  Sdo Sepé, S. Gabriel

Vithria das Missdes 20.03.92 9.568  Santo Angelo

Xangri-4a 2040382 89612 Capéo da Canca

Balnedric Pinhal 12.05.85 10.670  Cidreira

Argrica 281285 10,687  Sapiranga, Nova Hartz

Barra do Quarai 28.12.95 10,6855  Uruguaiana

Benjamin Constand do Sul 281295 10.645  Sio Valendm

Boa Vista do Sul 281295 10632  Garibaldi

Capivari do Sul 281285 10.834  Palmares do Sul, Cidreira
Carad 28.12.85 10.641  Santo Antbrio da Patrulha
Cerrito 281295 10656  Pedro Osdério

Chui 28.12.95 10.686  §. Vit Palmar

Chuvisca 281295 10,837  Camatgud, Dom Feliciano

Cristal to S 28.12.95 10.650  Rodeio Bonito, Seberi
Dilermandc de Agular 281285 10,633 Santa Maria

Dom Pedre de Alcantara 28.12.95 10.647  Torres
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Dr. Ricarde 281295 10.638  Encantado, Anta Gorda
Esperanga do Sut 28,1285 10.638  Trés Passos

Estrala Velha 281295 10.644  Agroio do Tigre

Faz. Vila nova 281285 10.642  Bom Retiro do Su

Floriato Peixote 28.12.95 10.836  Gellic Vargas

Herveiras 28,1285 10840  Sinimbuy

Haara 28,1285 10643  Sarda Maria

Jari 281295 10853  Tupancirets

M. Alagre Campos 28.12.95 10684  Vacara

Magarnbard 281285 10846  itaqui

Marnpituba 28.12.95 10.671 Torres

Margues de Souza 281285 10665  Lajeado

Muitos Capdies 281295 10.651 Vacaria, Esmeralda , Lagoa Vermeiha
Neva Candelaria 28.12.85 10.835  Boa Vista do Burics

Nova Ramada 281295 10852  Ajuricaba

Novo Cabrais 281285 10,658  Cachosira do Sul, Cetro Brance
Passa Sete 281295 10688  Sobradinho

Senador S. Fithe 281295 10.662  Girud

Sete de Setembro 28.12.85 10.659  Guarani das MissSes, Girud

Tabai 281295 10680  Taquari

Toropi 28.12.95 10.568  S#o Pedro do Sul

Turugu 281295 105849  Pelctas, Sio Lourengo do Sul
Ubiretama 281295 10.654  Girud, Campinz das Missbes
Unigtalda 28.12.85 10.648  Santiage

Vale Varde 281295 10.857  Gal Camara

Vespasiano Coméa 28.12.98 10863  Mugum

Via Langaro 28,1295 10.681 Tapajara

Acegui 16.04.96 10766  Bagé

Aimirarde Tamandaré do Sul 16.04.95 10.737  Cararinho

Arroio do Padre 16.04.96 10.738  Pslotas

Boa Vista do Cadeado 16.04.96 10,730 Cruz Alta, Augusto Pestana, ljul
Boa Vista do Incra 16.04.96 10.740  Cruz Alta, Fortaleza dos Valos
Bozano 16.04.95 10741 fui

Canudos do Vale 16.04.95 10.755  Lajeado

Capao Bonito do Sul 16.04.96 10742  lLagoa Vermelha

Capdo do Cipd 16.04.98 10743  Santiago, S3o Miguel das Missdes, Tupancirets
Coqueiro Baxe 16.04.96 765  Nova Bréscia, Relvado

Coronel Pilar 16.04.56 t10.744  Garibaldi, Roca Sales
Cruzaltense 16.04.96 10745  Campinas do Sul

Forquetinha 16.04.96 10.756  Lajeado

Hati 16.04.96 10.745  Terra de Areia

Jacuizinho 16.04.96 10.757  Salte do Jacul, Espumoso

Lagoa Bonita do Sul 16.04.96 10.758  Sobradinho

Mate Queimacio 16.04.95 10.747  Caibaté

Neve Xingu 16.04.96 10.758  Constantina

Paulo Berto 16.04.96 10.762  Erechim, Bario de Cotegipe , Jacutinga , Fonde Prata
Pedras Altas 16.04.96 10.760  Pinheiro Machado, Hervat

Pinhal da Serra 16.04.96 10.748  Esmeralda

Pirto Bandeira 16.04.96 10.742  Benio Gongalves

Quatro bmdios 16.04.96 10.781  Erechim, Jacutinga

Rolador 16.04.96 10750 Sfe luir

$. Cecilia do Sul 16.04.96 10765  Tapejara, Agua Sarta, Caseiros | lbiaga
Santa Margarida do Suf 16.04.96 10.751 Sao Gabriel

S0 Joss co Sul 16.04.98 10.752  Salvador do Sul, Maratd | Montensgro
S#o Padro das Missdes 16.04.98 10.753  Palmeira das Missdes

Tie Huge 16.04.96 10.784  \Victor Graeff, Emestina , Ibirapuitd
Westohdlia 16.04.96 10.784  Teutdnia, Imigrante

FONTE: IBGE, AL/RS.

262



TABELA A4.2 - Municipios Emancipados (Instalados) nas décadas de 80 e 30 no RS
Por Faixas de Populaggo™ e Area (km®)

Populagio | Municipios | (%) | (%) Area [Municipios | (%) | 5(%)
<= 2.000 13 6% <= 50 8 3%
2.001 - 3.000 85 36% 42% 51 - 100 51 22% 25%
3.001 — 4.000 50 21% 63% 101 - 200 83 35% 80%
4,001~ 5.000 24 10% 73% 201 - 500 58 25% 85%
5.001 ~ 10.000 49 21% 94% > 500 35 15%  100%
> 10.000 14 6% 100%
TOTAL | 235 | 100% TOTAL | 235 | 100%

FONTE: IBGE (Censo 1991 e Contagem 1896).
@) para os municipios emancipados na década de 80 foi utifizada a populagdo registrada pelo Censo de 1991,
nos outros o dado foi obtido a partir da Contagem 1996.

TABELA A4.3 - Municipios Emancipados (Instalados) nas décadas de 80 e 90 no RS
Por Faixas de Populagéo™ e Ano de instalagéo

. 1981/82%% 1989 1 19930+ 1997
Populagao — " P -
Mumcip:osf {%) ]z(%) Mumciprosf (%) 12(%) IMumcEpms[ {%) [Z(%) Mumclp:osi {%) fz(%)
<= 2.000 0 0% 7 8% 5] 6% 0 0%
2.001-3.000 0% 0% 21 24% 31% 44 47% 53% 20 50% 50%

o

3.001 - 4.000 Y 0% 0% 20 22% 54% 19 20% 73% 11 28% T78%

4.001 - 5.000 2 17% 17% 6 7% 61% S 10% B83% 7 18% 95%

5.001 - 10.000 3 25% 42% 31 35% 96% 13 14% 97% 2 5% 100%

> 10.000 7 58% 100% 4 4% 100% 3 3% 100% 0 0% 100%
TOTAL | 12 [100% | 89 [100% [ 94 T100% | 40 [100%
FONTE:; IBGE, Censo 1891, Contagem 1996.

® para os municipios emancipados na década de 80 foi uilizada a populagdo registrada pelo Censo de 1991,
nos outros o dado foi chtido a partir da Contagem 1996,

&) Devido as emancipagbes ocorridas no ano de 1989, gue envolveram quatro dos doze municipios
emancipados em 1981/82 (Bom Principio, Capdo da Canoa, Palmares do Sul ¢ Parobé), a populagao
registrada no Censo de 1891 é inferior 4 existente nesses municipios no momento da sua instalag@o. Em
pelo menos um desses casos (Bom Principio}, a emancipagéo resultou em uma alteracdo nas fregiiéncias
das faixas de populagdc para os anos 1981/82, que deveria apresentar oito ocorréncias em “>10.000° e
duas em “5.001 — 10.000". Por ndo poder identificar todas as alteragbes, decidi expor integraimente as
freqiléncias com base nos dados do Censo 1881,

(-} por motivo semelhante, uma emancipacio ocorrida em 1987 no temitério de um municipio emancipade em
1993 (Sinimbu), a populagio registrada na Contagem de 1996 € inferior 4 existente no momento da sua
instalacdo, o que resultaria em uma alteragBo nas freqléncias das faixas de populaglo para este ano.
Como a alteragdo ndio pdde ser identificada, decidi expor integralmente as freqiéncias com base nos
dados da Contagem 1996.
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TABELA A4.4 - Quantidade de Municipios Envolvidos nas Emancipagies Municipais
Por Anos em que Ocorreram as Emancipactes no RS ~ 1981/1996

Municipios [1981/82 (%) | 1987 (%) | 1988 (%) | 1992 (%) | 1895 (%) | 1996 (%) | Total (%)

1 7 58% 14 48% 41 68% 61 65% 30 75% 17 57% 170 83%
2 3 25% 11 38% 14 23% 23 24% 9 23% 7 23% 67 25%
3 1 8% 2 ™% 4 7% 9 0% 1 3% 4 13% 21 8%
4 1 8% 2 ™ 1 2% 1 1% 0% 2 % 7 3%
Total 12 100% 29 100% 60 100% 94 100% 40 100% 30 190%| 265 100%

FONTE: IBGE, Assembiéia Legislativa/RS.

TABELA A4.5 - Municipios do Rio Grande do Sul
Por Situagao em Relagdo as Emancipagdes em seus Territdrios (1981/96) e Faixas de Populagdo

, Com Emancipagdes Sem Emancipagbes
Populagdo e —

Municipios i (%) '[ 2{%) | Municipios ] (%6} [ 2{%)

<= 5.000 25 14% 171 62%
5.001 - 10.000 47 25% 39% 63 23% 84%
10.001 - 20.000 59 31% 70% 17 6% 90%
20.001 - 50.000 30 16% 88% 14 5% 95%
50.001 — 100.000 18 10% 95% 6 2% 897%
> 100.000 9 5% 100% 7 3% 100%

TOTAL 189 | 100% 278 | 100%

FONTE: IBGE (Contagem 1996).

TABELA A4.6 - Municipios que Cederam Area nas Emancipacdes Municipais
Por Alteragéc na Faixa de Populagéo da Tabela de Coeficientes do FPM ~ RS (1991/1996)

Alteragio na Tabela do FPM Q‘;:;‘;;‘é?gzsde (%)
Crescimento (0,2) 6 4%

Sem Alteragéo a3 £9%
Diminuigace (0,2) 28 21%
Diminuigao (0,4) 8 6%

Total | 135 100%

FONTE: IBGE (Censo 1891, Contagem 1996}, TCU e AL/RS.
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TABELA A4.7 - Municipios que Cederam Area nas Emancipagdes Municipais
Por Faixa de Populagio e Ano de Instalagio dos Novos Municipios — RS (década de 90')

Faixas de 1992 1995/1996 Total (Década de 90)
Populagdo | Municipios | (%) | 3.(%) | Municipios | (%) | S(%) | Municipios | (%) | $(%)
<= 5.000 1 1% 10 12% 11 6%

5.001 - 10.000 24 24% 25% 19 23% 35% 43 23% 30%
10.001 — 20.000 36 6% 60% 20 24% B0% 56 31% 60%
20.001 - 50.000 22 22% 82% 16 20% 7% 38 21% 81%
> §0.000 18 18% 100% 17 21% 100% 35 19% 100%
TOTAL | 101  [100% [ 82  [100% | 183 [100%
FONTE: IBGE {Censo 1921), Assembléia Legislativa/RS.
® Em 1992, 102 municipios cederam &area para a criaco de 94 noves municipios, todos
instalados em 19893. J4 entre 1995 e 1996 foram criados 70 novos municipios com area cedida

por 82 municipios, sendo que 40 foram instalados em 1887 e 30, por recursos juridicos,
somenie foram instalados em 2001.

TABELA A4.8 - Requisitos Minimos & Emancipag¢do de Municipios no RS

Periodo/ Populagao/

Legislagdo | Eleitorado Outros Requisitos

- Receita anual suficiente para a manutencio de seus servigos
- Possibilidade de desenvolvimento

Le?%ssot;?iZaE 12.000 - U3 dos eleitores da area emancipanda para criar a comissdo
4 054/60 habitantes emancipacionista o _ )
’ - sangdo do governador ao plebiscito (projeto de lei}
- plebiscito: maioria dos eleitores
- 10% de eleitores entre a populagio
1967-90 - 200 casas ou prédios no nicleo urbano
oﬁ%;egggé 10_.000 - arrecadac;éo: no ditimo exercicio, de 5/1000 da receita estadual de impostos
32]?7' 23 ﬂsf habitantes . represgntag:ao de 100 eleitores da ’érea emancipanda_
ag, 185- 46;8»5 - plebiscito decretado pela assembléia (decreto legisiativo)
! - plebiscito: maioria absoluta dos eleitores da area ¢ 50% de comparecimento
- 1.800 eleitores “ou” 5.000 habitantes
190- - 150 casas ou predios no nucleo urbano
1 C Estadual 1:&0{) - condig;é‘es reais de ciesenvoiyimemo o o
0.070-9.089/90 eleitores . 100 eieitores da area emancipanda para formar a comiss&o emancipacionista

- sang¢io do governador ao plebiscito (projeto de lei)
- plebiscito: maioria, com, no minimo, 50% de comparecimento

FONTE: Legisiacio Estadual e Federal.
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TABELA A4.9 - Tramitacdo dos PLC’s {Projetos de Lei Complementar) Apresentados na AL/RS
Com Autor da Proposta, Emendas, Situag&o e Requisitos Minimos & Emancipacéo de Municipios

PLC

Requisitos Minimos & Emancipagio

Processo Autor Situagao PopJEief. | Oufros Requisitos
082/86 PLC ?’c?:pl-gmmoms}l Aquvade SO0 marmcadaﬁm 1000 da receita estadusl
) - Plabiscitc: sancho governador, maicria simples
) - 2.300 eleitores “ou” 5.000 habitertes
PLC ?g:; “g;:gg;{ 52130:)0 - 150 casas ou prédics
i - _Plebiscito: sancio governador, maioria simples
Hélio Muskopf . 1.500 -~ 1.500 sleftores “ou” 4.000 habitantes
Emenda (Dep. PMDB) Rejsttada eloitores - 130 casas ou prédios
Eciéa Famandes . 7.000 .
Ermnenda (Dep. PSDB) Rejeitada habitartes - 200 casas ou prédios
Josa Fortunat .. 7.000 - 1H000 da recita estadual
Emenda (Dep. PT) Rejitada | ovitantes - registro de comissdio ant-emancipacionista
o Selvino Heck (Dep. . §/1.000 - HXOcasas
175/88  Substitutvo PT) Rejotado s Estado - 5/1000 da receita sstadual
Emenda S ep oty Rejsitada - % miksimo do ICMS estadual
. da 1.500 - 1.500 elvitores “ou™ 4.000 habitantes
Emenda Coletiva Aprova ; .
{LC 9070/20) oleitores - 150 casas ou pradios
. . . - Veto ao Art. 2 (requisitos minimos}, "contrarios ao
Veto Parcial S(E:I PMDB}l Aceito interesse pliblico™
‘ - Vetacho: Sim (26) Nao {13), Ausentes (17)
pLO Sinval Guazzeli Aprovado 1.800 - 1.800 elvitores "ou™ 5.000 habitartes
{Gov, PMDB) (LT 2089/90) ploitores - 130 casas ou prédios
Gigi Santanna ; - proibe inclusdo de “bairros” em processos de
046/92 PLC {Dep. PDT) Arquivado emancipacio municipal
- nicleo urbane: 100 casas, 2 escolas, stc.
- disténcia da sade: 10 km {1 km = 1 ponto}
sLe Marcslo Mincarone 250 - drea: 50 km® {5 km" = 1710 pento)
(Dep. PTB) poritos - eleitoras: 1.000 (1 sieiter = 1710 ponto)
- 5% perda de recsita do muricipio de origem
053/92 - Plebiscity: resciucao da AL: maioria simples
- niicleo urbano: 100 casas, 2 escolas, afc.
e DAl L
- Sérgio Zambiasi . pop. - fren {5 kem' = 1/10 ponto)
Substitutive (Dep. PTB) Arquivadio -] - eleitores: 1.000 {1 eleitor = 110 ponto)
. 250 - arrecadagio: 0,00025% do ICMS estadual
pontos - 40% perda de receita do municipio de origem
- Plebiscito: mesolucéo da AL, maioria simples
- ncleo urbano: 100 casas, dgua, escola, etc.
- 4rea: 50 km® o distante 19 km de drea urbana
Luiz Casagrande R 0,02% - arrecadagio; 0,00025% do ICMS estaduat
021793 PLC {Dep. PT) Arouivado pop. Estade - eleitores: 0,034% do estado
- 40% perda de recsi do municipio de ofigemn
- Plebiscito; resolucio da AL: maioria absoluta
PLC Lui:;g:mgp o e Amuivado pog'cg’: ' - Semelhante ac PLC 021/63
028193 - 5
Germano Borow : 2000 i §
Emenda (Dep. PFL) Arguivado elettores - "gu” 4.000 habitantes
- nicleo urbane: 100 casas, escola, ete.
- distAncia da sede: 10 km (1 kan = 2 pontos)
Achylies Braghirol 250 - m k;m;c(g km:t;r %) )
iroi . - i : 1 {1 eloitor = 1/10 ponto]
081/94 PLC (Dep. PMDB) Arquivado portos - 40% perda de receita do municipio de origem
- Plebiscito: decreto da AL; maioriz absoluta
- Alernativa ao substitutive que fundiu os P1C's 053182
e 028/83
- nicleo urbane: 150 casas
Germano Bonow . 1.800 - condigbes reais de desenvolvimento
358/94 FLC {Dep. PFL) Arquivado  gotores - 40% perda de recsita do municipio de origern
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nicieo urbano: 100 casas, escola, etc.,

0.027% - distincia dazsade: 120 km (1 km = 1 ponto)
" pop. Estade - érea: 50 km” (8 km" = 1110 porvio}
PLC L”‘Z(DC:p“g?}““ Arciivado . - eleitores: 1.000 (1 sieitor = 1/10 ponto)
325/85 ) 280 - arrecadacio: 0,00025% do ICMS estudual
pontos - 40% perda de receita do municipio de origem
- Piebiscito: resclucko da AL: maicria absoluta
. N - Nas emancipagdes sm municipios com triais de 500
Emenda La"(%"';" g;"g‘;""‘ Arquivada kam, & reduzida pela metade as exigdncias minimas:
i arrecadacio e nicleo urbane
- Elsitores: 2.400
- niclec urbano: 200 casas
- condiches reais de desenvolvimenis
350/95 PLE Waldir Andres Arct 6.000 - ser distrito a mais de 5 anos
(Dep. PPEB) ivado habitartes - drea: B0 km?
- distincia da sede: 5 km
- 25% perda de receitaldrea do munic. de origem
. Piebiscito: sancio governador, maioria simples
« aprovacas as contas do municipio de erigem
Regito: - ser distrito a mais de S anos
M etmpal.it - si,iiemorssl'aamRegiéo: Metropolitana 12,000, Norts 6000 e
o 20.000 hab. Ul 3. ] )
Arthnio Britic R - Moradias Regis: Metropolitana 7.000, Norte 3.000
361/95 PLC (Gov. PMDB) Ao e . Su1.800
Tsd T distancia da sede: 10 km
£.000 hab - eondigSes reals da desenvolvimento
i © - 20% perda de receita do municipio de origem
- Plabiscito: sancdo governador; maioria simples
Area - Arrecadaciic: média dos 50 municipios com menor
Municipio per wm‘“‘.a‘ < do 10
O L 10
Caio Risla . >5000km”  eetancia da sede: § km
366/95  PLC (Dep. PTB) Aade e oz~ iicleo urbano: 400 casas
& 000 hab - cordigdes reais de dessnvolvimernto
<5:!000km.2 - %%perdademceﬁa,drstiﬁoh&usﬁai,m%daéma
[2000hap. _ oumais de 2 dtrios do muniip orgem
- Plebiscito; sancio govermnador, maiora simp
- Sem texto do PLC, mas na justficativa ha a indicagio
487/95 PLC B"“g:: iesg;’w Arquivado de postular uma legisiagio mais restitiva s
) emancipages
- aprovadas as contas do municipio de origem
- ser distrito azmais de 5 anos
- arsa; 50 lan
Pormpeu de Matios . 3.000 - disthneia da sede: 5 km
492/95 PLE (Dep. PDT) Arquivado | oiientes - nicleo urbano: 200 casas, escola, §1c.

condicdes reais do desenvolvimento
- 40% perda de recsita do municipio de origem
- Plabiscito: saticEo gavernador: malona simples

FONTE: Assembléia Legislativa do Estado do Ric Grande do Sul.

TABELA A4.10 - Potencialidade do Plebiscito Favorecer a Emancipagéo de Distritos no RS

DISTRITOS QUANTIDADE
- Nao Emancipaveis 447
- Emancipaveis 121
Potencialidade: - Alta g
- Média 30
- Baixa 82
TOTAL 1 568

FONTE. IBGE (Contagem 1996), LC 8.070-8.089/90 @ Emenda 15/96.
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TABELA A4.11 — Localidades do RS que Tiveram seu Pedido de Emancipacdo Rejeitado (1987/1896) e
Solicitagbes que estdo Tramitando na CAM da AL/RS

Sihuaeio Quant. Localidades (Municipios a gue pertencem)
Arroio Cancas (BarZo), Coloninha {Armoio do Tigre), Viandpolis (Viamao), Safinas {Cidreira), Santa Luzia {Lagca
Padides rejeitados na 14 Vermeiha), Cridva (Caedas do Sul), Bela Vista (Passo Fundo/Portie/Carazinho), Campo Santo/S#o Pedro (Coronel
CAM da AL/RS Bicago), Capdio do Valo {?), Clemente Argolo {Lagoa Vermsiha), Fazenda Ancne (?), Pulador (Passo Fundo),
Serrintw {Arroio do Tigre), Silva Jardim (Serafina Correa)
Arco Verde (Carlos Barbosa), Belém Novo (Porto Alagre), Boi Prate (Cha }, Calombos do Sul {Guaika), Camobi
{Santa Maria), Campo do Meio (GertiiMato Castelhano/Ciriaco/Macaw/Agus Santa), Capoerd {Erechim), Cassino
Pedidos rejeitados na CCJ » (Ric Grande}, Delta do Jacui {Porto Alegre), Fau {Marques de Sotiza), Forqueta {Caxias do Sul), tapudl (Viamao),
da ALIRS Lomba da Pinheira (Porto Alegre), Migliaveca (Casca), Nova feliz {Feliz), Pedras Brancas (Guaiba), Pirfal
{Soledade/Nova Alvorada), RincSo do Cascaiho (Portio), Rio Branco (Carles Barbosa), Santa Gema {S&o
Dommingoes), Santa Rita (Guaiba), Santa Tererzinha (Bom Principic)
Padidos roji orm Afonse Rodrigues (Sdo Luls Gonzaga), Canabarre (Teutdnia), Canelinha (Canela), Canudes (Nove Hamburgo),
iz Corni J:Q’tadadc AuRSS 14 Capinzal (Constanting), Cazuza Fedreira (S&o Francisco de Paula), Farinhas (Alpestre), Fazenda Guajuviras
; {Canoas), Rincdie do Meio (830 Borja), Rio Carreiro (Novo Bassano), Santa Flora (Senta Maria), Varzea Grande
(sem referéncia) {Gramado), Vila Pinheiro Machado (830 Paulo das Misses), Vila Zuchatti (Nove Araca)
Brasino (municipic de Cerro Grande), Cruzeiro {Santa Rosa), Dona Otilia (Rogue Gonzalez), Dourado (Aratiba),
Encruzilhada Gatcha (Alpestre), Fazenda Fialhe (Taquara/Gravatal), Ipiranga (Gravatal), ipuags (Caigara),
Pedidos rejeitades pelo 2 Laranjeira (Vicente Dutra), Manchinha/Progresso (Trés de Maio), Otévio Rocha (Flores da Cunha), Rainha do Mar
Plendrio da AL/RS {Osério), Rinc3e Vermethe (Roque Gonzalez), Rio Tolda (Erexim), Sans Soucy (Bom Retiro/Guaiba), Santa
Terezinha (Paimeira das Missfies), Scharlau (Séo Leopoldo), Vendinha (Triunfo), Vila Segredo (1pé), Vila Siric
{Santn Cristo/Alscrim) e Vila Vitdria (fbiacd)
Arco ifis (Erval Seco}, Arroio Teixeira (Gurumim), Barmeirinho {Barandi), Cinquentenario {Tuparendi}, Consolata
Pedidos em que 3 ALRS (Trés de Maia), Coronel Taixeira (Marceline Ramos/Viadutos), Lomba Grands (Nove Hamburgo), Mariants
> :V oo o {Vengngio Aires), Oswaldo Cruz (Fredericc Westphalen/Seberi), Pinkalzinko (Liberato Salzano), Resdrio (Augusto
Eacerbuu‘ 4 Lai de 24 Pestana), Sarta Cristina (Parobé), Santana (Antdnio Prado), S8o Jolio (Redentora), S4o Joko Boses (Citfaco), Sio
p do Plebiscito Pedro (Tenente Portela), Sete de Setemnbro (Santa Rosa), Tamandug (Segredo), Trentim (Jaboticaba), Tronqueiras
reafizacio do Plebisc {Miraguai/Terente Portela), Vale Vaneto (Sho Jodo do Polésine), Vila Assis (Fortoura Xavier), Vila Pratos (Novo
Machado), Vila Progresso {Trés Paimeiras)
Pedidos em que o Santa Rita {Cancas) & Schariau (S30 Leopaldo), Lamba Grande (Novo Hamburgo), BurityUni3s (Santo
Eleitmrade votou contra a : Ga), rgol,
h 8 Angelo/Atafona}, Parque dos Anjos (Gravatal}, Triunfo do Sul {Pelotas), S80 Jodo da Reserva (S8o Lourengo do
Emancipagdo em $ul) e Sete de Seternbro (Santa Rosa)
Plabiscito
Pedidos em gue a AL/RS
e z;:’;fg,‘;aﬁo 2 Ana Rech (Caxias do Sul) @ Novo Humaits (Porte Alegre)
do Municipio
4 e 5 Distritos (Uruguasana), Arroio Teixsira (Curumim),Boca do Monte (Sants Maria), Boi Preto (Chapada), Brasing
(Cerro Grarde),Capoerd (Erechim), Coronel Teixsira (Marceline Ramos/Viadutos), Costa do ipiranga {Gravatai), Dona
Otilia (Rotue Gonzalez), Dourado (Aratiba),Fau (Margues de Scuza),Forqueta (Caxias do Sul), Hapus
(Viamée} LaranjalBarre Duro (Pelota), Laranjeira (Vicente Dutra),Lomba da Pinheira (Porto alegre), Lombe Grands
Pedidos que estio {Nove Hamburgo),Mariante {Venancio Aires) Miglaveca (Casca), Monts Alverne (Santa Cruz do Sul),Oswalde Cruz
framitando na CAM da 40 {Frederico Westphalen/Seberi), Otévio Rochafetc. (Flores da Cunha), Pinhalzinho (Libeato Salzano),Quintic
ALRS {Palmares do Sul),Rinciio Vermelho (Roque Gonzalez),Rio Toida (Erexim), Sarta Cristing (Parobé), Sarta Gema
{S&c Domingos}, Santa Rita (Guaiba), Santa Terezinha (Paimeira das Missbes), S&0 José do Centro
({NZomstoque), Salde (Emestina), Schariau (S30 Leopokio), Sete de Setembro (Santa Rosa), Trentim
(Jaboticaba), Vale Véneto (S40 Jodo do Polésine, etc.),Vila Assis (Fortoura Xavier), Viia Manchinha {Trés de
Maic),Vila Pinheiro (S3o Paulo das Missfes). Viia S3o Jodo (Torres)
TOTAL 145

FONTE: CAM (AL/RS).

TABELA A4.12 - Pedidos de Cria¢8o de Municipios Tramitando na CAM da AL/RS

Histérico do Pedido ! Quantidade
Rejeitados Anteriormente em Plebiscito 2
Vetados Antericrmente a Realizar Plebiscito 5
Rejeitados Anteriormente pelo Plenario 6
Rejeitados Antericrmente pela CCJ 5
Rejeitados Anteriormente pela CAM 3
Sem Referéncias Anteriores 18
TOTAL 40

FONTE: CAM/Assembléia Legislativa/RS.
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TABELA A4.13 - Desempenho Eleitoral dos Deputados Estaduais Membros da CAM (1895/96)
Geral e nos Novos Municipios Instalados em 1997 (Eleic8o de 1998 a Assembiéia Legislativa)

Votacdo Quart Noves Munici Resultado
Depistado Parido | Cargora CAM | Novos %) | Com | T"ouzna | +5% é‘w;. ,
Muricipios | Nevos | Votos Votacho Votos
Giovani Cherini PDT Thutar 38.691 508 1.3% 25 1 1 Eleito
Heron De Oliveira POT Titular 18.118 437 2,7% 13 - 4 Supients
Vaidir Heck PDT Triular 22243 496 2,2% 10 1 1 Supierte
Alexandre Postal PMDB Taular 2.7% 1312 A A% 12 3 4 Elsitn
Jofio Osoric PMDB Titular 41,562 1.568 3,7% 25 3 3 Eleito
Francisco Appic PPR Tittar 43.281 1.538 386% 10 2 2 Eleito
Vitsen Covatti PPR Titular 51.766 449 0,59% 19 1 1 Eleito
Wilson Manica PPR Titutar 24.396 524 2.1% 16 1 1 Suplente
Edemar Vargas PTB Tutar 23643 558 2.5% 27 t 3 Eleito
Sérgio Zambiasi PTB Thular 217,543 1.677 0,8% 35 2 7 Eleito
Paulo Azeredo POT Suplents 23,798 294 1,2% B8 b 2 Eleito
Giovani Feltes PMDB Suplents 30922 259 0,8% 15 1 1 Elsito
Emi Petry PPR Suplente 26,508 2111 7.9% 8 5 3] Suplettts
Jodo Fischer PPR Suplente 42,068 1.153 2.7% 19 2 2 Eleito
Valdir Ardres PPR Suplente 31526 1.270 4,0% 14 1 6 Eleito
Dive do Canto FPTB Suplens 14.636 52 0,4% 2] - - Supletite
Eliseu Santos PTB Suplornte 22,574 558 2,5% ] 1 2 Eleiio
TOTAL 703188 14,850 2.1%
MEDIAS 41.365 874 2,6% 17 1.5 &7
FONTE: TSE e Assembléia Legisiativa/RS.
TABELA A4.14 - Votag3o dos Deputados Membros da CAM (1995/96)
Eleicao de 1998 & Assembiéia Legislativa nos Novos Municipios Instalados em 1997
Vetagao dos Candidatos 3 Assembléia Legisiativa
Municipio ‘Total Todos Deputados da CAM Deputado da CAM mais Vetado ne Municipio
Votos | % mmun. | Votados Nome [ Partido | Colocaciic | Votos | % mun | Stuacic
Ararica 1482 e02 51% 8 Jodic Fischer PPB 1 456 33077% Eleito
Bainsario Pinhal 2404 318 13% 12 Sérgic Zambiasi PTB 2 v 940%  Eleilo
Barra do Quarai 1310 4 0% 2 Sérgic Zambiast PTB 21 2 0,15%  Eleilo
Benjamin Constant do Sul a3t 42 5% 5 Vilson Covati PPB 4 33 3.87% Eleito
Boea Vista do Sul 1264 320 5% 9 Ermi Petry PPB 1 272 21,52% Suplente
Capivari do Sul 1317 157 12% 7 Sérgio Zambiasi PTB 4 143 10,86% Elaito
Caraa 2748 1243 45% 10 Jodo Fischer PPB 1 845 2351% Eio
Carrito 3004 89 3% 8 Sérgio Zambiasi PTB 17 42 1,40% Elsito
Chui 1300 129 10% 5 Paulo Azeredo PDOT 5 96 7.38% Eleito
Chuvisca 2137 1045 49% 10 Jodo Osorio PMDB 2 5N 2344%  Eleito
Cristat do Sul 1448 672 46% 7 Jofo Osdrio PMDB 1 392 27,11% Eleito
Dilermando de Aguiar 1328 23 2% 5 Sérgio Zambiasi PTB 10 19 1,43%  Eleito
Dom Padro de Alcantara 1810 158 10% 4 Elisau Santos PTB 3 128 801% Eleito
Doutor Ricarde 1185 552 59% 8 Emi Petry PPB 1 366 31,42% Suplente
Esperanca do Sul 1934 661 34% 10 .Jodo Osérie PMDB 2 453 2384%  Elefto
Estrela Valha 1967 72 4% 10 (Giovani Cherini POT 8 50 2.54% Eloic
Farenda Vilanova 185 360 31% 10 Emi Petry PPB 2 181 1567% Suplente
Floriane Paixoto 1335 324 24% 9 Aleandre Postal PMDB 2 296 2217%  Elsito
Harveiras 1299 28 2% 3 Sérgio Zambiasi PTB 8 Yy Z208%  Eleito
Hasra 1533 46 3% 5 Edemnar Vargas PTB 13 20 1,30% Eiaito
Jari 1572 223 14% <] Valdir Ardres PPB 4 114 7.25% Eleito
Macarmbara 1552 105 % 7 Edemar Vargas PR g 90 5,80% Fieito
Mampituba 1312 450 34% 5 Eliseu Santos PTB 1 255 2248%  Eleito
Marques de Souza 2320 1110 48% 12 Ermi Pefry FPB 1 894 38,53% Suplente
Morrte Alegre dos Campes 1736 786 45% 5 Francisco Appio PPB 1 764 4401%  Elito
Muitos Capoes 1342 771 57'% 5 Franciseo Appia PPB 1 741 5522%  Eleito
Nova Candelaria 1543 181 12% kit Jodo Osério PMDE 5 76 4.93% Elaito
Nova Ramada 1556 783 50% 8 Valdir Meck PDY 1 368 23,56% Suplente
Navo Cabrais 1736 a7 6% 5 Sérgic Zambiasi PTB & 2l 5724%  Elsito
Passa Sete 2435 29 1% & Bérgio Zambiasi PTB 8 14 0,57%  Eleito
Senador Salgado Filho 1707 130 8% 6 Vaidir Andres PPB & T2 4, 22% Eisito
Sete de Setembwo 1182 29 6% B8 Valdir Andres PPB 1 235  204%%  Ehkito
Tabai 1424 439 31% 8 Paulo Azeradc PODT 2 177 12,43%  Elfto
Toropi 1714 19 1% 8 Sergio Zambiasi PTE 20 7 041%  Eleiio
Turucu 1551 13 1% 4 Sérgio Zambiasi PTB 13 8 052%  Elsito
Ubiretama 1500 269 20% -] Valdir Andres PPB 3 226 1507%  Eleito
Unistalda 1523 257 17% 6 Edemar Vargas PTB 2 21 16,48%  Eleito
Vaie Verde 1285 172 13% 10 Heron De Gliveira PRT 5 91 7.08% Suplente
Vaspasianc Comrea 8 853 50% 9 Alexandre Postal PMDB 1 304 2307%  Elsito
Vila Langare 1364 754 £5% 7 Alenandre Postal PMDRB 1 81 27.93% Eleito
TOTAL 84721 14850 23%

FONTE: TSE e Assembléia Legislaliva/RS.
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(Sec.X1X) i

{1901-5Q) 1 (1951-60) [ {1951.80) P (soet92 | (1983.8) ] (1997.)
Eijorade do Su!
Guaia W Pimentet
/ Sertse Santana
Canoas ova . Rita
Parto & ravatal % Glorinta
Cachoeirinha Arambarg
CamaC  ems— e Chuvisca
U Fenens Cristal
Viamao Alworad
{5. Leopoide s fPorin
{Sapuma do Sut
is maos Moo Reuter
Campo Bom e e, §. Miarim GO Hetval
Estn. Velha fivos fLindeife Collor
steio NovaHartz { Presidente Lucena
Sapiranga Araricd
Novo Hamburgo Nova Petropotis Picade Cafe
S. Sebastiio do Cal [Bom Principio
\ Capela de Santana
S, José do Homdncio
Felir FARG Feliz
Caxias do Sul S. Marcos Linha Nova
arroupiha Vale Real
Flores da Cunha ova Padua
Tapes — ia do Bui
& de Nibeiro Cerre Grande do Sul
\ Triunfo Pinto Bandeira
~—Bento Gangalves { Monte Beln do Sul
I 8 Tereza Vista do Sut
Garibaigt { Coronel Pilar
B.Princlpio 3. Vendelino
Tupandi
Montenegro Paresi Nova
[BIOChEr w. Marats . 5.José do Sut
i Harmonia
Satvador do Sa! $FPedro da Serra
Pogo das Antas
Carlos Barbosa \{Barao
S3p Jerdnimo Barde do Triunio
e e— " 4
N Butid Minas do Lee
Arrcip dos FRams Charqueada
Taquari e — Tabat
\ Paverama
Bom Retite do Sui Fazrenda Vilanova
- Ti L - fMarques de Scuza
Canudos do Vale
Sario Forguetinha
T 18 Clara do SOl
Cruzeiro de Syt Progresso
Ara do Meio {Capitao
-\\ LTravesseéro
Pouso Novo
sirel Lolinas
\——-F {Teutdniz Waestphaiia
foca Sales “{imigrante
Gal. Camara Vate Verde
Boqueirfo do Leao
T Venancio Aires Mato Leitdo
Qedtio

Maguing
angr-la

.daCanca %
Pal do Sui
Terra de Areiz
Tramandal
|

— Capivar do Sui

idrefra Raineario Pinhai
nbé T Pedro de Alcsiniara
Tof{% M ituba
fMorrinhos a5 Sut
‘E_Tres Forquihas
Armio do Sal
Trés Cachoeiras
Rotante Rizinho
Santo Antonio da Patrulha Catal
Sa0 Franciseo de Pavia Jaguirana
Canela Gramago = Cambars do Sul
Trés Coroas
/// grejinha
aquara Parobé M. Alegre dos Campos
Vacara Muitos Capdes
T, oS Campestre dis Sena
R H Pinhal da Sera
Som Jesus £ José dos Ausentes
Antdnio Prade Nove Roma do Sul
Lagoa Vermetha — e Capéo Bonito do Sul
fAndré da Rocha
arrasio T |¢aseiros
ibiraiaras
achadinho Cacigue Doble - Expedite do Sul
SJostdaDure . { Tupanai do Sul
Sananduva [ibiacd
Faim Fiho 8. JoSio da Urtiga
Marcelino Ramos [Maximiane de Aimeida
Severiano de Almeida
Viag: - Garlps Gomes
Nova Prata Guabiju
\Nm Aracé Protasio Alves
Nove Bassano 8 Joge
Pazal Vista Alegre do Prata
Veranbpolis - FCotipord
FIGURA 4.1 Fagundes Varela
A ——  Vil2 Flores
Genealogia dos

Municipios RS
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(Sec XIX) i (1901-50) i 11554-60) i (1961 -80) | (19819231 peszsy b opeery
5. José do Norne Mastarg, Tavares
/—- S, Lourenge do Sul I'Cnpao do Lelto
Palotay: — LMorro Radendo Turugu
—{ Arroio do Padre
Rig Grande S Vighriz do Palmar e hul
Lom Padrito [Candiota
/[Lavras do Sut | Hutha Negm
Bagé Avegud -
Piratint ilic de Castilha ' Pinhat Grande
Nova Palma ivord Quevedos
Jaguariic = Arroio Grande Jaguari Nova Esperanga do Sul
Herval
Cangugy Pectra Osdrio Carrite
Pinheiro Machado Pedras Altas.
o Pard Passo do Sobrado
% Candsiaria Pantanc Grands
3. Cruz do Sul Sinimby = Herveiras
Vera Cruz Vale do Sol
Cagapava do Sul Santana da Boa Vista Gramado Xavier
Sso Sepé Vilz Nova do Sul
_-’________,.-—- Cacequi Formigueiro
S#0 Gahnel 8. Margarida do Sul
Sa0 Franca.sco de Assis Manocel Viana
B do sut Mata ——{Boa Vists do Cadeado
Rosana do Sul Formieza dos Valos Bea Vists do Incra
Cruz Ala IA i Pesana
t_Peju;;ara
thirukad Quinze ga Novembro
Panamdi 5. Barbara da Sul Saldanha Marinho
Tup: 3 — Jar
Jhia Bozand

ful
\rjurmm

Catulps ~-—Chiapeta

Coronal Sarmes
Navs Ramada

Inhecord
8.Pedro gas Misstes

f?aimeu‘a das MissSes

Trés Passos

MSBbeﬁ

{'5. Jose das Missbes
Sagrada Familis
Boa Vista das Missdes

Lajezdo do Bugre
Pinhal Nove Barrairo
[Coronel Bicaco Carmo Granda
Condor “aboticaba
{Erval Seco Uois irm3os das Misstes
Fred. Westphal ["Taquarugu de Sul
\'Caigara Vista Alegre
Paimitinho Pinhairinhe do Vaie
Wicente Dutra Tiradentas do Sul
Esperanga do Sul
Campo Nove Bom Frogresso
'Braga
Redentora
[ Miragual
FHumaitd Sede Nova
Sante Augusto 8. Vaiéric do Sut
Crissiumat Boa Viste go Buricd Nova Candeldria

Terente Poraly

{Bara g Guarita

MV Gaicha Lﬁon’uhadas
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Tras de Maio $. José do inhacord
independénacia Alegria
8 Martinke /_______.._-—Novu Tiradentes
Iraf {redeio Sonito ristai do Sul
Fianaito Ametists do Sul
Alpestre
Soiedad Mermago

(mirapuin
Lagoan

Barros Cassal  Tunas

Arreio do Tigre Estrala Veina

Fontours Xaviar ——. JOSE do Herval

Espumose (Satto do Jacut —JACU Zinhe
Alto Alegre
| Campos Barges
ArvVorgzinha .o Rapuca
Nova Alvorads
bradinho g {Passa Sets
[inarama Lkagse Bonia do Sul
—[Segrado
Encantad s Doutor Ricarde
Anta Gorde Raivado
fasse Fundoe Hpnlis
Nove Bréscia Cogueire Baixo
Putings



{Spe XIX) I [1501-50} i (1351-60) 1 {1961-80) | c1o81-92v 1 (198363 | ¢1s87g
asso Funda v { Coxitha
Mate Castethane
ertac Ernestina | Pontdo
Cirlace Mutitarno
Cavid Canabarre
Victor Graeff Tio Hugs
Tepejarn  smme— fvila Langarc
\ Charrua $. Cesllia do Sul
Agun Santa
Marau {Gantit
\_[Camsrgo Nicolau Vergueiro
Colorado Vila Maria
Carazinhe é—-——_———-— Alm.Tamandaré do Sul
fCoqueires do Sul
e SelbECK “1s. Antnio do Planalto
Tapera Lagoa dos Trés Cantos
Nao-Me-Togque
Sarandi = {‘8ama Funda
Rondinha Novz Boa Vista
Rig Pardo Ronda Alta Trés Paimeims
{zantinuacio) Chapada e E (1 Q20 1O Valhe
Constantina Navo Xingu
M Trindade do Sul
Cruz Alla Nonoai =R {5 do dos Loureiros
( T Liperato Satrane {_Rio des pndios
Guaporg Unide da Serra
D iajeados {S. Antdnic do Planalto
Mugum Vaspasiano Comea
Casca 5. Antdnio do Palma
5. Gomingos do Sul
Vanini
Soerafina Correa Montauri Paule Bente
Erechim — {Givatrs Irmaos
Tras Arrcios
Barao d» Cotegipe
tatiha do Sul
Mariano Morg
Campinas do Suf Crizaitense
Jacutinga Fonte Preta
5. Valentim Baenj. Constant do Sul
Erval Grande Entre Rios do Sul
Faxinaizinhe
Aratipa Barma de Rie Azut
(< Aurga  www Contendric
Getdiic Vargas Floriano Peixoto
Erebango
Estagdo
ipiranga do Sui
{s. Angele Vitbria das Missées
[ Entre luls
Eugénio de Castry
5. Miguet das Missdes
Srarani das Missdes Sete de Setembro
5. Rosaz £t ampinas das Miss&es
Candido Godédi
Tucunduva Novo Machad,
Tuparenii Porto Masa
Gaud {Senador S Igade Fiibe
Horizontinz Dr Magricie Cardess LJbiremma
Porte Lucena Porto Vera Cruz
[Sante Criso Alecrim
Encruzithada do Sl Amarai Ferrador
\Sa:; Botja e Garruchos
tacurubi
. An¥nic das Missdes Unistalda
Santiage {Capso do Cipd
agqui Magambara
3. Lulz Gonzaga e ——— Rolador
7 de Nevembro
S840 Nicolau Birapd
Bossorocs
Caibaté Matc Queimnado
Carre Largo {'s. Padro do Butié
8. Pauic das Missbes lSamaor das Missbes
Roque Gonzales
Porp Xavier Cermn Brance Nove Cabrais
Cachoeira do Sul |Paraise do Sul
[agude e D03 Francisca
Fax. de Sotumo S. Jodo do Polésine
[_Restinga Seca Dilermano de Agutar
Santa Meria - 1 itaara
$. Martinhe da Serre
Aisgrate Cuaral 580 Pedm do Sul Silveira Marting
Santana do Livramanto Toropi
Urygugiana Barra do Quaraf

FONTES: IBGE e AL/RS.
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(FIGURA 4.2)
Rio Grande do Sul

Mesorregides, Microrregides
e Municipios (1999)

Emancipacdes Municipais
1981/2 e 1988/9
4 1993

9 1997

i
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TABELA A5.1 - Municipios Criados em SP a partir dos anos 80

ANEXO 5 ,
Informagdes Complementares ao CAPITULO 5
(Processo de Emancipagbes Municipais de Santa Catarina e Sao Paulo)

Ano de [Municipio Criado Municipio de Ano de [Municipio Criado Municipio de
instala¢do Origem Instalagdo Origem
1881  Vargem Grande Paulista Cotia 1993  Pedrinhas Paulista Cruzélia
1993  Alambar tapefininga 1993  Pontalinda Jales
1993  Aluminio Maitingue 1993 Potim Guaratinguetd
1993  Aragariguama S#o Roque 1993  Ribeirdo Grande Capéo Bonito
1983 Arapel Bananal 1983 Rosana Teodore Sampaio
1983  Aspasia Urénia 1993  Saltinho Piracicaba
1993  Bamra do Chapéu Apiai 1993  Santo Antbnio do Aracangud Aragatuba
1993  Berfioga Santos 1893  S&o Jodo de lracema General Salgado
1893 Bom Sucesso de ftararé {tararé 1993  S#o Lourengo da Serra ltapec. da Semra
1993  Borebi Lengois Paulista 1983  Suzandpolis Pereira Barreto
1983 Cajati Jacupiranga 1983  Tagquarivai tapeva
1883 Campina do Monte Alegre Angatuba 1893 Taruma Assis
1993  Canitar Chavantes 1893 Torre de Pedra Porangaba
1993 Dirce Reis S#o Francisco 1883  Tuiul Braganga Paulista
1993  Elisidrio Catanduva 1893  Ubarana José Bonifacio
1883 Embadba Cajobi 1993  Vargem Braganca Paulista
1983  Emilianépolis Presid. Bemardes 1993  Zacarias Planalto
1883  Engenheiro Coelho Artur Nogueira 1697  Arco-iris Tupa
1993  Espirito Santo do Turvo $. C. do Rio Pardo 1987  Brejo Alegre Coroados
1983  Esfiva Gerbi Moiji-Guagu 1987 Canas Lorena
1993 Euclides da Cunha Paulista  Teodoro Sampaic 1997 Feméo Gaélia
1893 Guatzparé Ribeirdo Preto 1997  Gavido Peixoto Araraquara
1993 Holambra Arur Nogueira, 1987  lpigud S. J. do Rio Preto
Cosmoépolis, Santo
Artonio de Posse,
Jaguaritina
1993  Hortoldndia Sumaré 1997  Jumidm Tiet2
1983 laras Ag. de S. Barbara 1897  Nantes iepé
1993  iiha Comprida Cananéia, lguapé 1887  Nova Castitho General Salgado
19893  ilha Solteira Pereira Bamreto 1997 Owoeste Guarani d'Oeste
1993  [ltabca Apiai 1987  Paulistania Agudos
1993  Hapirapud Paulista Ribeira 1897  Pracinha Lucslia
1993 Lourdes Turittba 1897  Praténia Sao Manuel
1983  Marapoama iajobi 1987  Quadra Tatut
1883  Mesbpolis Paranapud 1987  Ribeirao dos [ndios Santo Anastacio
1893  Motuca Araraquara 1987  Santa Cruz da Esperanga Cajuru
1993  Nova Campina Hapeva 1997 Sania Salete Urania
1983  Nova Canad Paulista Trés Fronteiras 1947  Taquaral Pitangueiras
1883  Novais Tabapu# 1987  Trabiju Boa Esper. do Sul
1993  Parisi Votuporanga 1997  Vitdria Brasil Jales
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TABELA AB.2 - Municipios Criados em SC a partir dos anos 80

Anc de |Municlpio Criado Municipic de Ano de [Municipic Criado Municipic de
tnstalacéo Origem Instaiagho Qrigem
1882  Correia Pinto Lages 1893  Passos Maia Pornte Serrada
1982  Otacllio Costa Lages 1993  Planaito Alegre Caxambu Do Sul
1889  Apilina Indaial 1983  Ponte Altz do Norte Curitibanos
1889  Doutor Pedrinho Benedito Novo 1983  Rie Rufing Urubici
1889  Ipord do Qeste Mondal 19893  Rigueza Mondal
1989 Marema Xaxim 19893  Sangdo Jaguaruna
1988  Santa Rosa do Sul Sombrio 1893  Santa Helena Descanso
1988  Unido do Oeste Coronel Freitas 1883  Santa Terezinha Haibpolis
1989  Urupema 880 Joaguim 1863  Sdo Cristovio do Sul Curitibanos
1880  Abdon Batista Campos Novos 1883  S&o Jodo do ltaperid ltapiranga, Mondai,
Tundpolis
1880  Celso Ramos Anita Garibaldi 1983 830 Jodo do Ceste Barra Velha
1880  Forquilhinha Criciama 1893  S&o Miguel da Boa Vista Maravilha
1990  iraceminha Cunha Por3 1993  Sul Brasil Modelo
1680  itapoé Garuva 1883  Vargem Campos Novos
1990  José Boiteux Ibirama 1883 Vargem Bonita Catanduvas
4990  Linddia do Sul Concérdia, irani 1997  Alto Bela Vista Conctrdia
1880  Serra Alta Modeio 1997  Bainedrio Arroio do Silva Ararangué
1980  Timbd Grande Sarnta Cecilia 1997  Baineério Gaivota Sombrio
1980  Tundpolis itapiranga 1887  Bandeirante Belmonte,
Descanso, S&o
Miguel D'Ceste
1980  Vitor Meireles Ibirarma 1997  Barra Bonita Anchieta,
Guaraciaba,
Romelandia, %o
Migusl D'Oeste
1993 Aguas Frias Coronel Freitas, 1987  Bela Vista do Toldo Canoinhas
Unido Do Oeste
1893 Arabufd Concordia 1897  Bocaina do Sul Lages
1893  Arvoredo Seara 1997  Bom Jesus ipuagu, Curo
Verde, Xanxeré
1893  Balnedric Barra do Sul Araguari, S&o 1997  Bom Jesus do Oeste Campo £ré,
Franciseo Do Sui Maravitha, Modetc
1883  Belmonte Descanso 1897  Brundpolis Campos Novos
1983  Bombinhas Porto Belo 1887  Capdo Alto Lages
1993  Brago do Trombudo Trombudo Central 1997  Chapadéo do Lageado Huperanga
1883  Calmon Matos Costa 1887  Cunhatal Séo Carios,
Saudades
1993  Capivari de Baixe Tubarde 1997  Entre Rios Marema
1883  Cerro Negro Campo Belo Do 1997  Emo Turve
Sui, Anita Garibaldi
1883 Cocal do Sul Urussanga 1887  Flor do Sertdo Maravilha
1993  Cordilheira Alla Chapecd 1997  Frei Rogério Curitibanos
1883  Coronel Marlins S30 Domingos 1997  ibiam Tangara
1893  Formosa do Sul Quilormbo 1887 lomeré Videira
1893  Guatambd Chapecé 1987  Jupia Galvédo
1993 Ipuagu Abelardo Luz, 1987  Luzema Joagaba
Xanxerd, Marema
1993 lrafi Quilombo 1997 Paial 144, Seara
1983  Jardindpotis Unigo Do Oeste 1887  Painel Lages
1993  Laieado Grande Xaxim 1987  Palmeira Ctacilio Costa
41993  Macieira Cacader 1897  Princesa S&o José do Cedro
1983  Mirim Doce Taié 1897  Saitinho Campo Eré
1983  Monte Carlo Campos Novos 1997  Santa Terezinha do Progresso Campo Eré
41983  Morro Grande Meleiro 1987  Santiago do Sul Quilomboe
1993 Nova ltaberaba Chapect 1997  S3o0 Bernardine Campo Eré, Séo
Lourenge do Qeste
1883 Novo Horizonte Séo Lourenco 18997  S&c Pedro de Alcantara Ba0 José
D'veste
1293  Ouro Verde Abelardo Lux 1897  Tigrinhos Maravitha
1993  Paraiso S40 Migue! D'oeste 1997  Treviso Siderdpolis
1893  Passo de Tarres S&o Jodo Do Sul 1997  Zortéa Campos Novos
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TABELA A5.3 - Municipios Emancipados (Instalados) nas décadas de 80 e 80 em SC e SP

Por Faixas de Populacio™ e Area (km?)

(50 )
Populagio  |grr e T () | 3(%)__| Municipios | (%) | 3(%)
<= 2.000 B % 18 24%
2.001 — 3.000 35 36% 45% 18 24% 49%
3.001 - 4.000 17 18% 63% 12 16% 65%
4.001 — 5.000 10 10% 73% 3 4% 69%
5.001 — 10.000 20 21% 94% 12 16% 85%
> 10,000 6 6% 100% 11 15%  100%
FOTAL %6 100% 74 100%
Area Municipios (%) Fs(%) Municipios %) | 5%
<= 50 2 5% 3 4%
51 - 100 31 32% 34% 18 24% 28%
101 ~ 200 31 32% 67% 24 32% 81%
201 - 500 23 24% 91% 24 32% 93%
> 500 3 9% 100% 5 7% 100%
TOTAL % T 100% 78| 100%

FONTE: IBGE (Censo 1991 e Contagem 1996).
“  Para os municipios emancipados nos ancs 80 foi utifizada a populag&o registrada pelo Censo de
1991, nos outros o dado foi obtido a partir da Contagem 1986.

TABELA A5.4 - Municipios Emancipados nas décadas de 80 e 90 em 8C e SP
Por Faixas de Populacio™ e Ano de Instalagio

UF Populagio 1981/82 1989/90 1993 1897
P Municipios | (%) | 3(%) | Municipios [ (%) | 3(%) | Municipios | (%) [ 5(%) | Municipios | (%) | 3 (%)
<= 2.000 0 0% 0 0% 2 5% 6 18%
2,001 — 3,000 0 0% 0% 2 1% 1% 17 40%  44% 17 52% 70%
3.001 - 4.000 0 0% 0% 3 17% 28% ] 2% 65% 5 15%  85%
SC | 4.001-5.000 0 0% 0% 3 17% 44% 4 9%  T74% 3 9%  94%
5001 — 10.000 ] 0% 0% 8 44%  89% g 21%  95% 2 6% 100%
> 10.000 2 100% 100% 2 1% 100% 2 5%  100% 0 0%  100%
TOTAL 2 | 100% 18 | 100% 43 | 100% 33 | 100%
<=2000 0 0% 9 17% g 45%
2.001 —3.000 0 0% 0% 11 21%  38% 7 35% 80%
3.001 — 4.000 0 0% 0% 10 19% 57% 2 10% 90%
SP | 4.001-5.000 ¢ 0% 0% p 4%  60% 1 5%  95%
5.001 - 10.000 0 0% 0% 11 21% 81% 1 5%  100%
> 10.000 1 100% 100% 10 19%  100% 0 0%  100%
TOTAL 1 1 100% | 53 1 100% 20 1 100%

FONTE: IBGE, Censo 1991, Contagem 1896,

@ parg década de 80 utilizou-se o Censo 1991, nos anos 80 a Contagem 1996.

TABELA A5.5 - Quantidade de Municipios Envoividos na Criagéo dos Novos Municipios
Por Anos em que Ocorreram as Emancipacdes Municipais em SC ¢ SP ~ 1981 11987

UF Municipios | 1981/82 (%) 1989/90 (%) 1983 (%) 1997 (%) Total (%}
1 2 100% 17 84% 38 88% 26 79% 83 86%
2 0 0% 1 8% I T% 3 5% 7 %
sC 3 0 0% 0 0% 2 &% 3 8% 5 5%
4 Q0 0% g 0% 0 0% 1 3% 1 1%
Total 2 100% 18 100% 43 100% 33 100% 98 100%
1 1 100% 51 86% 20 §7T% 72 97%
2 0 0% 1 2% 0 0% 1 1%
sp 3 0 0% 0 0% ¢ 0% 0 0%
4 0 0% 1 2% 0 0% 1 1%
Total 1 100% 53 100% 20 100% 74 100%
FONTE: IBGE.
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TABELA A5.8 - Municipios de Santa Catarina e S&o Paulo
Por Situacdo em Relagdio as Emancipaces em ssus Territdrios (1981/97) e Faixas de Populagao

- Com Emancipacdes Sem Emancipacbes
UF Populaglo g icinios] (%) | (%) | Municipios | (%) | S0%)
Z=5.000 7 5% 71 38%
5.001 ~ 10.000 18 24%  34% 57 3% 69%
10.001 — 20,000 29 39%  73% 31 17%  85%
§C | 20.001—50.000 12 16%  89% 18 10%  95%
50.001 — 100.000 4 5%  95% 5 3%  98%
> 100.000 4 5%  100% 4 2% 100%
TOTAL 74T 100% 786 1 100%
== 5.000 10 15% 157 28%
5.001 — 10.000 7 10%  25% 111 20%  48%
10.001 — 20.000 12 18%  43% 106 19%  67%
SP | 20.001 - 50.000 17 25%  68% 99 18%  85%
50.001 — 100.000 9 13%  81% 41 % 9%
> 100.000 13 19%  100% 43 8%  100%
TOTAL 58 1 100% 557 | 100%

FONTE: IBGE (Contagem 1986).

TABELA AS5.7 - Municipios que Cederam Area nas Emancipagbes Municipais
Por Alteracéo na Faixa de Populacéo da Tabela de Coeficientes do FPM — 8C e SP {1993/97)

{SC) (SP)
Alteracéo na Tabeia do FPM Quantidade de o Quantidade de %
Municipios (%) Municipios (%)
Crescimento (0,2} 3 5% 4 6%
Sem Alteragio 32 45% 47 89%
Diminuigdo {0,2) 23 35% 14 21%
Diminuicéo (0.4) 5 8% 0 0%
Diminuicdo (0,6} 2 3% 1 1%
Diminuicao (0,8) 0 0% 2 3%
Total 85 100% 68 | 100%

FONTE: IBGE (Censo 1891, Contagem 1998), TCU.

TABELA A5.8 - Municipios que Cederam Area nas Emancipagdes Municipais
Por Faixa de Populacio e Ano de Instalacio dos Novos Municipios — 8C e SP (1993/97)

UF Faixas de 1993 1987 Tota!l (Década de S0)
Populag@o | Municipios | (%) | 3 (%) | Municipios | (%) | 3(%) | Municlpios | (%) [ (%)
<= 5,000 1 3% 3 8% 4 5%

5.001 - 10.000 7 18% 20% 7 19% 28% 14 18% 24%
sC 10.001 - 20.000 17 43% 63% 10 28% 56% 27 36% 59%
20.001 ~ 50.000 11 28% 90% 12 33% 89% 23 30% 89%

> 50.000 4 10% 100%| 4 11% 100%| 8 11% 100%
TOTAL 40 100% 36 1 100% 76 [100%
<= 5.000 2 4% 0 0% 2 3%

5.001 - 10.000 7 14% 18% 2 11% 11% 1%} 13% 16%
sP 10.001 - 20.000 10 20% 37% 5 26% 37% 15 21% 37%
20.001 - 50.000 15 20% 67% 7 37% 4% 22 31% 69%
> 50.000 17 33% 100% 5 26% 100% 22 31% 100%
TOTAL 51 1 100% 18 [100% 70 {100%
FONTE: IBGE (Censo 1991).

278



TABELA A5.9 - Requisitos Minimos & Emancipagio de Municipios em SC

Periodo/

Populagéo/

Legislacdo Eleitorado Outros Requisilos
1947-67 - Renda anual minima de Cr$ 300.000,00
Constituicio 20.000 - Possibilidade de desenvolvimento
Estadual habitantes -  Minimo de 5.000 habitantes para criar um distrito
Art. 96 e 97 - Renda anual minima de Cr$ 50.000,00 para criar um distrito
- 10% de eleitores entre a populagéo
Léalggézgat - 200 casas ou prédios no ntcleo urbano
01/67: 28/75: 19,000 . arrecadagdo, no ultimo exercicio, de 5/1000 da receita estadual de impostos
o }7‘?' a3 [?8" habitantes - repn:ese'ntag:éo de 100 eleitores da 'érea emancipaqda )
39!865‘ 46 f84’ - plebiscito decretado pela assembiéias (decreto legisiativo)
) . plebiscito: maioria absoluta dos eleitores da drea e 50% de comparecimento
- ser distrito 3 mais de 5 anos
. eleitorado ndo inferior & 10% da populagio
1989-1990 - ceratro’urbanc') }_é constitu!do com, no minimo, 1§0 casas .
LC Estadual 5._000 - geragao, no_ultsmc_a exer_cicio, de 'Uj 000 da recexga estadual §e imposto
1/89 habitantes -  representacdo dirigido & Assembiéia por 100 eleitores, no minimo, residentes
e domiciliados na &rea a ser desmembrada
. aprovagdo do piebiscito pela Assembiéia (resolugdo)
- plebiscito: maioria, com, no minimo, 50% de comparecimento
- ser distrito a mais de 5 anos
- eleitorado nao inferior a 10% da populagdo
. centro urbano ja constituido com, no minimo, 150 casas
1990-4991 h ;;ﬁ - condigbes reiais de desenvolvimento )
LC Estadual ati ” €5 representacdo dirigido & Assembléia, airavés de Cornissdo Emancipacionista
S  (populagdo acompanhada de assinatura de 100 eleitores, no minimo, residentes e
29/90; 33/90;  do municipio domiciliados na area a ser desmembrada
34/91 menos o . .
populoso) - sangdo do governador ao plebiscito (projeto de lei) (LC 26/90)
- aprovagdo do plebiscito pela Assembléia (resolugdo) (LC 33/90)
- aprovagao do plebiscito pela Assembléia (Decreto Legisiativo) (LC 34/91)
. plebiscito: maioria, com, no minimo, 50% de comparecimento
- ser distrito 2 mais de § ancs
- eleitorade nao inferior a 30% da populagéo
1991-1995 . centrs urbano ja constituido com, no minimo, 200 casas
1.C Estadual 5.000 . distancia minima de 5 km entre a sede do distrito e do municipio
37/91; 42181, ab}tantes condigdes reais de desenvoivimento
87/93; 92/83; - manifestacio das Camaras de Vereadores e Prefeitos envolvidos
114/94 - abrangéncia do plebiscito : todo(s) territério(s) do(s) municipio(s} envolvido(s)
na emancipagao (LC 42/81)
- exciusio de demandas emancipacionistas dos critérios da lei
- ser distrito a mais de & anos
. eleitorado ndo inferior a 10% da populagio
. centro urbano j& constituido com, no minimo, 150 casas
1995~ 5.000 - condicdes reais de desenvolvimento
LC Estadual hab'itaﬂtes representagdo dirigido 4 Assembléia, através de Comissao Emancipacionista

135/95; 138/95

acompanhada de assinatura de 100 eleitores, no minimo, residentes
domiciliados na area a ser desmembrada

aprovagdo do plebiscito pela Assembléia (resolugéo)

plebiscito: maioria, com, no minimo, 50% de comparecimento

FONTE: Legislacdo Estadual ¢ Federal.
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TABELA A5.10 - Requisitos Minimos 4 Emancipacao de Municipios em SP

Periodo/ Populagéo/ .
Legislagio | Eleitorado Outros Requisitos
Dlgf:io - ln_stit_ui uma comissao para pz:ogeder a reyiséo € reajustamento da diviséo
3 067/38 territorial das comarcas, municipios e distritos do Estade
- renda minima de Cr$ 200.000,00 anuais {(metlade deste valor quando o distrito
1947-52 estivera majs de 25 km da sed_e go municipio € nos 4 km das linhas fimitrofes
Lei Estadual 4:000 do estado_nao observa-se a exigéncia de renda) o '

1147 habitantes -  solicila¢io de plebiscito é decadlqo pelo poder legislativo a partir de uma
representacdo dirigida a2 Assembléia e assinada por, no minimo, 10% dos
moradores maicres de 18 anos

- ser distrito ou subdistrito
1952.58 - repda mir}ima de Cr§ 200.000,00 anug§§ '
Lei Estadual 5:000 - dlsfca_r mais de 12 k_m _da sede dc? municipic o -
2 081/52 habitantes - solicitacao de plebiscito & decidido pelo poder legislativo a partir de uma
) representacao dirigida & Assembléia e assinada por, no minimo, 100 eleitores
residentes na area
- ser distrito ou subdistrito
1958-65 - renda minima de Cr$ 500.000,00 anuais
Lei Estadual 4.000 - distar mais de 10 km da sede do municipio
4.571/58,; habitantes .  solicitagdo de plebiscito é decidido pelo poder legislativo a partir de uma
7.693/63 representacao dirigida & Assembléia e assinada por, no minimo, 100 eleitores
residentes ou domiciliados & mais de dois anos na drea
- serdistrito ou subdistrito
1965-67 . rgnda miqima de Cr$ 30.000.000,00 a_nye!is
Lei Estadual 5:000 - dus?a'r mais de 10 km Fia §ede .df‘J FrUnIcipio o .
9.505 /65 habitantes .  solicitaglo de plebiscito é decidido peio poder tegssiatwo_a partir de uma
: representacio dirigida a Assembiléia e assinada por, no minimo, 100 eleitores
residentes ou domiciliados a mais de dois anos na area
- 10% de eleitores entre a populagio
L?::&Z?al - 200 casas ou prédios no nacleo urbano
01/67- 28/75: 19.000 - awecadagéo_, no Gitimo e)gercicio, c{e 5/1000 da{ receita estadual de impostos
32!77’ 23 n,sj habitantes - represgnta;ao de 100 eleitores da area emanc:pan@a
29 fag’_ 46 [34’ - plebiscito decretado pela assembiéias (decreto legislativo)
’ - ___Pplebiscito: maioria absoluta dos eleitores da drea e 50% de comparecimento
1989-90 2,500 - 10% de sleitores entre a popufacio (Art. 34 das Disposigdes Transitérias)
Consfituicdc ha b}‘tan tes 200 casas ou prédios no nicleo urbano
Estadual - serdistrito a mais de dois anos e 5 km de distincia da sede
- ser distrito & mais de dois anos
- ter centro urbano constituido
- apresentar solugio de continuidade de 3 km, no minimo, entre seu perimetro
1990- 1.000 urbgano e ¢ do municipio de origem, excetuando-se os distritos integrantes de
LC Estadual el e.iiore s regides metropolitanas ou aglomerados urbanos
651/90 - 100 eleitores domiciliados na drea emancipanda apresemtam um abaixo

assinado a um deputado estadual ou diretamente a mesa da Assembiléia
plebiscito aprovado pela Assembiéia {Resolugdo)
plebiscito: maioria, com, no minimo, 50% de comparecimento

t+

FONTE: Legisla¢do Estadual e Federal.

280



TABELA A5.11 - Tramitagdo dos PLC’s (Projetos de Lei Compiementar) Apresentados na AL/SC
Com Autor da Proposta, Emendas, Situago e Requisitos Minimos & Emancipac&o de Municipios

Requisitos Minimos & Emancipagic

PLC | Processo Autor Situagao PopJEleit. | QOutros Reqguisitos
Dércio Knop
{Dep. PMDB}
003/88 PLC Jodo Matos Aprovada 5.000 - 150 casas ou prédios
{Dep. PMDB) LC /88 habitantes -  amecadago de 1/1000 da receita estadual
ivan ranzolin
{Dep. PDS)
L - 150 casas ou prédios
PLC Dércio Knop Aprovada M:Z’gs:o - ser distrito 2 mais de 5 anos
{Dep. PMDB} LC 28/90 - Plebiscito: Projeto de Lei {San¢do do
Populos Governador)
Municipio
001/90 Emenda (é?‘) ygg;} Aprovada menos
P- Populoso
Cassiido
Emenda Maldaner Rejettada h a‘rt’:-i?a?t es
{Gov. PMDB)
Neuzildo
PLC Femandes Aprovada - Plebiscito: Projeto de Resolugdo
: 013750 (Dep. PMDE) LC 33/80
Neuziido 5.000
Emenda Fermandes Rejeitada hab:rtantes
(Dep. PMDB)
- 200 casas ou prédios
Jodo Matos Aprovada 5.000 y A
PLC (Dep.PMDB)  LC37/91  habitantes ~ :g‘;;‘;n‘% ’:'r’;’g‘gf;";"agi;"m'aﬁ"
Jilio Garcia . 10.600 .
Emenda (Dep. PFL) Rejeitada habitantes 500 casas ou prédios
. R - - Exclui da vigéncia da lei os distritos que ja
Emenda L“('g eS uz;r;dl\se;;m Aprovada haviam protocolado o pedido de emancipacéo
001/91 P- até 15/12/1990
Emenda Gervéasio Maciel Aprovada - Necessidade de manifestacfio camara de
{Dep. “USC") vereadores e dos prefeitos envolvidos
Arnoldo Rinnert - R . . .
Emenda (Dep. “USC?) Rejeitada - Idénfica a do dep. Luiz Suzin Marini (PMDB)
Emenda J?Squimé,gcmf;s Aprovada - Lsn;uta 0s gazststzz :;:m pes!;cat nos novos
ep. © municipios em recei
Migue! Ximenes . . . .
Emenda (Dep. PMDB) Aprovada - Distancia minima da sede: 5 km
PLC Antdric Ceron Aprovada - Eiehiscito: envolvendo a populagio de todo
042/91 {Dep. PL) LC 42/91 municipio e nfic s6 do digtrito
Emenda Celso Bonatefli Aprovada - Exclui da vigéncia da lei os pedidos de
{Dep. PDT) emancipagio anteriores a 15/12/1991
- 200 casas ou prédios
- eleitorado mémimo, 30% da populagso
Onofre Santo - ser distrito a mais de 5 anos
03493 PLC Agostini fgrf ;gg% hag:r(t)aﬁes - Distancia minima da sede: 5 km
{Dep. *USCT) Necessidade de manifestagio camara de

vereadores e dos prefeites envolvidos
{Objetivo: Organizar a legislagdo anterior)

FONTE: Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina.
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TABELA A5.12 - Potencialidade do Plebiscito Favorecer a Emancipacio de Distritos em SC e §P

(8C) {SP}
DISTRITOS QUANTIDADE QUANTIDADE
- N&o Emancipaveis 118 a0
- Emancipaveis 16 285
Patencialidade: - Alfa o] 5
- Média 3 88
- Baixa 13 212
TOTAL 134 375

FONTE: IBGE (Contagem 1996), LC 135/85 (SC), 1L.C 651/30 (8P} e Emenda 15/96.

TABELA AS5.13 - Distritos de SC que Tiveram seu Pedido de Emancipagio Rejeitado (1987/1996) e
Salicitactes gue estlo Tramitando na CCJ da AL/SC

Situacio Quant, Localidades (Municipios a que pertencem)
Pedidos arquivados pela _em 1980, ~Da~ibérgia (Ebirama) & Santa Maria (Benedite Novo); em 1891, Ubatuba (S40 Francisco do Sul),
CeJ da ALSC 8 Pirabeiraba {Joirville), Barreires ($30 Jusé} o $30 Cristovao (Trés Barras); o, em 1924, Hajuba {Descanso) & Barra
dc Lefo (Campos Novos),
Pedidas am que o
ﬂ'e‘wEmad"m‘i’f’”f“’;o”em’“ a 1 Pescaria Brava (Laguna)
Plabisciio
Pedidas que estio Marechal Bermenmn/Goio-En {Chapect), Enseada do Brito (Palhoga), Santa Cruz do Timbd (Porto Uriko}, Marifior
sraritando na GG da 12 (880 José do Cedro), S0 Pedro Tobi?s {Diconisio Cerqueira), Nova Teutdnia {Seara), Padre Réus (880 José do
ALISC Cedro), Guatd (Laure Mdller), Caravaggio (Nova Veneza), Estagio Cocal {Mormo da Fumaca), Vila Nova (imbituba) e
Afie: da Serra (Chapect)
Decratos Aprovadas pela
ALISC que aguardam a 3 Batsias de Baixo (Campo Alegre}, Santa Licia (Paimitos) e S&o Roque (Séo Lourengo do Ceste)
realizacao de plebiscito
TOTAL 24

FONTE: AL/SC.

TABELA A5.14 - Desempenho Eleitoral dos Deputados Estaduais que Concorreram & Reeleicgo
Geral e nos Novos Municipios Instalados em 1997 (Eleicdo de 1998 & Assembiéia Legislativa/SC)

Votagdo Quant. Novos Municipios Resultado

Deputado Partido Novos %) Com mais de 50 :

Total Municipios | Novos Com Votos votos Eieitoral
Romildo Luiz Titon PMDB 28.834 2612 9.1% 14 5] oieito
Jorginho dos Santos Mallo PSDB 26.825 2.409 9,0% 30 7 et
Onofre Santo Agostini PFL 30,853 2.384 7.8% 28 7 alefto
tvan Cesar Ranzolin PPB 24.471% 1.662 6,8% 8 g8 sigito
Olices Osmar Santini PPB 20.108 1273 6,3% 28 4 suplente
Hemeus Jodo de Nadai PMDB 34.313 2105 6,1% 20 7 elaito
Aforiso Spaniol POT 15.201 780 51% 17 6 eleito
Cdacir Zonta PPB 23.868 1.142 4.8% 2 7 eleitc
Gelson Sorgato PMDB 24885 1.109 4,5% 14 4 elefin
Manoel Mota PMDB 2319 1.004 4,4% 8 3 elaito
Jaime Aldo Mantelli POT 15597 489 3,1% 25 2 eleito
Neodi Saretta PT 24,862 T3 25% 19 4 eleito
Licio Mauro da Silveira PPB 20.723 412 1,4% 18 1 eleitn
Jafio Vanio Celso Teixeira PFL 20.351 270 1,3% 14 1 suplente
Reno Luiz Caramor PPB 35.136 381 1,1% 27 2 slsitn
Vandaeriei Olivic Rosso PMDB 15211 160 1,1% 13 1 suplante
Cesar Antdnio de Souza PFL. 48.493 404 0,8% 5 b4 elaito
Adelor Francisco Vigira PEL 33,289 143 0,4% o] a eleito
ideli Salvatti PT 15,676 48 0,3% 12 4] eleito
Gilmar Knaesel PPB 36.988 66 0,2% 19 o alsitn
vo Kenelt PMOCB 21.151 14 0,1% 10 4] eleito
{uiz Roberto Herbst PMDB 22.380 25 0,1% 8 ¢ sleito
Udo Wagner PPB 18.782 19 0.1% 8 [+ supiants
Ciro Marcial Roim PFlL. 29.848 & 0,0% 3 o oleito
Francisco de Assis Nunes PT 21.877 10 0,0% 4 0 eleitc
Voinei José Morastoni °T 23.71 5 0,0% 4 0 elefto
Wiison Rogério Wan-Dall PFL 32.811 2 0.0% 1 0 oleito
TOTAL 697.562 19.647 28%
MEDIAS 25.836 728 2.8% 16 26

FONTE: TSE e Assembléia Legislativa/SC.
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TABELA A5.15 - Desempenho Eleitoral dos Deputados Estaduais que Concorreram a Reeleicao
Geral e nos Novos Municipios Instalados em 1997 (Eleicio de 1998 a Assembléia Legislativa/SP)

Votacio Quant. Novos Municipios Resultad
Deputado Partido Total Novos (%) Com Com mais de Ei eliitor alo
Municipios | Novos |  Votos 50 votos

Jodo M. Fiorezi Gongalves PR 25,285 643 2.5% 5 2 suplente
Roberto H. Giovani Purini PMDB 26.857 300 1,1% 3 2 suplente
Rogue Barbiere PTB 56,447 577 1,0% 7 1 eleito
Vitor Sapienza PMDB 48,931 477 1,0% 8 2 eleito
José Carios Tonin PMDB 36.529 324 0,9% 3 2 suplente
Miten F. Lautenschlager PSDB 37.954 304 0,8% 6 2 suplente
Sidney Cinti PEDE 22.804 171 0,7% 6 1 suplente
Anténio C. Machado PTH 90.843 19 0.7% 15 3 eleito
Misaet Margate PL 28438 127 0,4% 4 1 suplente
Zdmir José Abi Chedid PRE 49.025 171 0,3% 7 2 eleito
Maria do Carmo T. Piunt FSCB 45.827 154 0,3% 3 1 eleito
Jayme Gimenez PMOB 36.946 104 0,3% 8 1 supiente
Fernando Augusto Cunha PSDB 34.037 a1 0.3% 4 1 suplente
José Carlos Vaz De Lima PSDE 70.888 184 (,3% 11 1 eieito
Paulo Julific dos Santos PSDRB 49.319 128 0,3% 3 1 eleito
Nabi Abi Chedid PSD 37.058 80 0.2% & 1 suplente
Dimas Eduardo Ramathe PMDB 72.625 145 0,2% 7 1 eleito
Heraclito Gomes Pizano PFL 10.074 14 0,1% 4 o suplente
Céandido G. Franca Netto PSDB 22.640 3 0,1% 4 0 suplente
José Zico P. de Andrade PT 41,338 46 0,1% 5 0 eleito
Anténio C, Russi Cailegari PSB 30.657 32 0,1% 7 Q eleifo
Reynatdo de Barros Fitho PPR 98,365 e 0,1% 7 1 eleito
Ooimar D. Leo Cliveira PTB 20.444 27 0,1% 3 0 suplente
Israel Zekoer PTB 33.451 25 0.1% 3 g suplente
Terazinha de Jesus Silva PFL 45392 33 0,1% 3 0 eleite
José E. Ferreira Netto PPE 30.394 20 0,1% 7 g suplente
Antonic Nogueira Janier PEL 57.521 28 0,0% & & eleito
José R. Alvarenga Tripoli PSDB 58,559 28 2,.0% 5 G eleito
José Aldo Detnarchi PPB 53.702 25 (,0% [ ¢ elefto
Beatriz Pardi PY 25.396 11 0,0% 7 0 suplente
José Caldini Crespo PFL 77.324 33 0,0% 5 0 eleito
Anténio Lobbe Neto PMDB 48,695 15 0,0% 3 0 eieito
Anténio Erasmo Dias PPB 38.428 k! 0,0% 4 0 suplente
Giiberto Nascimento Silva PMDB 54 511 14 0,0% 4 0 eleita
Junji Abe PFL 55932 15 0.0% 4 0 eleito
Daniel Marins Alessi PPB 65,426 16 0.0% 5 0 eleito
Matiro Shimomote PFL 30.301 7 0.0% 3 0 suplente
Dorival Braga P8DB 41.650 7 0,0% 5 0 eleifo
Nivaide Santana Siiva PCdoB 37.418 8 8.0% 2 g eleito
Jamil Murad PCdoB 47.779 8 0,0% 4 2 eleito
Afanasio Jazadji PFL 68.243 8 £,0% 5 g eleite
Rosmary Corréa PMDB 44 676 5 0,0% 3 0 eleite
Marcos R. de Mendonga PSDB 50.302 5 0,0% 2 e eleitc
Roberto G. Nascimento PT 42,135 4 0,0% 2 0 eleito
Waiter Meyer Feldman PSDB 63.533 8 0,0% 3 0 sleito
Matia Cecilia Passarelli PFL 23.330 2 0,0% 2 o] supiente
Mzrcio De Lima Aratjo PFL 74.313 5 0,0% 3 0 eleito
Edna Sampaio Femandes 1B 81,222 5 0,0% 2 Q elaito
Edson Ferrarini PL 144.188 7 0,0% & 0 eleito
Arthur Alves Pinto P 44 774 4 0,0% 2 0 eleito
Roberval C. Lopes Lima FPPR 148.388 5 0.0% 3 8} eleito
Hamilton Pereira PT 50.623 2 0,0% 2 0 eleito
Eiza Sophia Tank Moya PT8 29,953 1 4,0% 1 & suplente
Juseeling Cardoso De 8& PSR 77.058 2 0,0% 1 b eleite
Renato Simdes PT 48,641 1 0,0% 1 0 eleitc
tuiz Paulo Teixeira Ferreira PT 51.078 1 0,0% 1 0 eleito
Célia C. Lelo Edeimuth PSDB 73.265 1 0,0% 1 0 eleito
Paschoal Thomeu FPB 87.577 1 0,0% 1 0 eleito
TOTAL 3.010885 5216 0,2%

MEDIAS 51.908 30 0,2% 4 0

FONTE: TSE e Assembléia Legislativa/SP.
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TABELA A5.16 - Votacdo dos Candidatos a Deputado Estadual
Eleicdo de 1998 & Assembiéia | egislativa/SC nos Novos Municipios Instalados em 1997

Votagdo dos Candidatos & Assembléia Legisiativa

Municipio Instalado Total Candidato 2 Deputado mais Votado no Municipio
Em 1897 De ) . Votos no | VotagBo | (%) deps| ™ .

Votos | Redleisio | PartidoiNome Municipio| Total | munic. m?;:m Situagio
Aito Bela Vista 1.378 &0 PMDB Moacir Sopsisa 653 19.484 A7% 3% Eieito
Balnearic Arroio do Silva 2.438 nao PSDE Aurdlic C. dos Samios 431 7.576 18% 5% Suplente
Balnedric Gaiveta 2180 rdo PRT  Jucimar Custddio 580 5393 26% 11% Suplente
Bandeirante 1.387 nio PPB  Moacir i.azarcito 244 9.824 18% 2% Suplente
Barra Bonita 1.182 sim PPB  Dlices Osmar Santin 475 20.108 40% 2% Suplente
Bala Vista do Tolde 2.805 A0 PFL  Anttnio R. de Aguiar 205 20.770 36% 4% Suplente
Bocaina do Sul 1.585 simn PSDB Jorginho dos Santos Melio 373 26,825 24% 1% Elefto
Bom Jesus 1.033 sim PMDB Gelson Sorgato 358 24685 35% 196 Eleito
Botn Jestis do Oeste 1.129 sitn PMDB Hermneus Jodio de Nadal 335 34.313 30% 1% Elwito
Brundpolis 1.469 sim PMDB Romiido Luiz Tion 893 28.834 47% 2% Eleito
Capdo Alto 1.450 sim PPB  Ivan Cesar Ranzolin 750 24.471 52% 3% Elgito
Chapadio de Lageado 1.569 néo PMDB Rogéria Mendonga 704 25.044 45% 3% Elsito
Cunhatai 961 sim PMDB Herneus Jo3o de Nadal 371 34313 39% 1% Eloito
Entre Ries 1.112 sirm PMDB Gelson Sorgato 356 24685 32% 1% Eloito
Emo 1.288 sim PMDB Manoal Mota 385 298 28% 2% Eleito
Fior e Sertio BEO sim PMDB Merneus Jodio de Nadal 856 34.313 B55% 2% Eleito
Froi Rogério 1373 sim PFL  Onofre Sarto Agostini 657 30,553 48% 2% Eleito
Ibiam 1.212 sirn PMDB Romildo Luiz Titon 496 28.834 41% 2% Eleito
\omerd 1.488 sirm PSDB Jorginho dos Santos Mello 528 26.825 3% 2% Elsito
Jupia .402 nio PT  Edu Antdnio Borges 264 B.446 24% 3% Suplente
Luzerna 3.113 hio PMDB Raut Furlan 1115 10.920 36% 10% Suplerite
Paial 1183 nio PMDB Moagir Sopeisa 228 18484 20% 1% Efeito
Painal 1377 sim PSDB  Jorginho dos Santos Melle 317 25.825 3% 1% Eleito
Pairmeira 1416 sim PFL  Onofre Sants Agostini 408 30583 3% 1% Efeito
Princesa 1203 nic PPB  Moaci Lazarotto 284 9.824 24% 3% Suplente
Saltinho 1715 sim PPB Ciices Osmar Santini 368 20108 21% 2% Suplsnte
$. Terezinha do Progresso 1.503 nfo PPB Idenor Valdemar Drayer 243 19.781 16% 1% Suplents
Santiage do Sul 814 sim PPB Odacir Zonta 218 73,869 ZT% 1% Eleito
Séo Bemardino 1.303 nfo PT Edu Antdnio Borges 428 8.445 33% 5% Suplents
$30 Pedro De Alcantara 2006 nao PFL  Paulc Roberto Bornhausen 585 61.254 28% 1% Eleito
Tigrinhos 1.083 sim PSDB Jorginhe dos Santos Mello 397 26.825 38% 1% Eloito
Treviso 1.686 nao PPB  Valmir Francisco Comin 788 20918 42% 4% Eleito
Zoréz 1.320 sim PMDB Romilde Luiz Titon 782 28.834 59% 3% Eloito
TOTAL | 48.253 | | 16235 T 7E5836 | 34% | 2% |

FONTE: TSE e Assembléia Legisiativa/SC.

TABELA A5.17 - Votagéo dos Candidatos a Deputado Estadual
EleicBo de 1998 3 Assembiéia Legislativa/SP nos Novos Municipios instalados em 1997

Votacdo dos Candidatos 3 Assembléia Legislativa

Municipio Instalado Totaf Candidato a Deputado mais Votado no Municipio
Em 1997 De ] . Votos no | Votagdo | i) deps] .

Votos | Reeleisao | Partido|Nome Municipio Totg? (%) dop vetmn o] Situagio
Arce Iris 805 néo PPB Carios E. Faraco Braga 127 44207 16% 0% Eleito
Breio Alegre 830 sim PTE Rogue Barbiere 509 56.447  58% 1% Elefto
Canas 959 ndo PL  Jodc B. Nunes Romeiro 217 11.998 23% 2% Suplente
Fernac 488 nao PSDEB Raguel Volpato Serbino 108 25.176 2% 0% Suplenta
Gaviao Peixpto 1.210 ndo PFL  Antdnio Barreto dos Santos 373 26.513 31% 1% Suplerts
Ipigua 1.240 sim PTB  Jodo M. Fiorezi Gongalves 288 28255  23% 1% Suplents
Jumirim 21 sim PMDB José Carlos Tonin 126 36529 0% 0% Suplents
Nartes €28 ndo PL  Wiliams José tzar 88 17.411 14% 1% Suplents
Nova Castilhe 813 nio PSE  Alcides Zanirato 8z 17.988 13% 0% Suplents
Duroeste 2.243 nio PPE Edson Gomss 489 42,389 21% 1% Eleito
Paulistania €39 Sim  PMDB Roberto M. Giovani Purini 215 26957  34% 1% Suplents
Pracinha 511 Néao PMDB Rui Lobo 85 12.754 19% 1% Suplente
Pratania 856 Sim PMDB  José Carlos Tonin 187 36529 21% 1% Suplents
Quaadra 1.048 Nao PDT Luiz G. Vieira de Camargo 545 37.623 5% 1% Eiefto
Ribeiraw Dos Indics 824 Nio PFL  Agripino de Q. Lima Filhe 212 299272 26% 0% Eieit
Santa Cruz Da Esperanca 808 Nao PDT  José Onerio Da Siva 560 22,578 62% 2% Suplente
Sarta Salete 704 N&o PPE  Edson Gomes 151 42.389 21% 0% Eleito
Taquaral 837 Nae PT  Davi Peres Aguiar 259 16.092 31% 2% Suplents
Trabiju 835 Sim PTB Antdnic de C. Machado 385 90,840 61% 0% Eleito
Vitoria Brasil 752 Néo PSOB  José Carlos Guisso 302 10.528 40% 3% Suplents
TOTAL [17.492 1 | 5306 | €99.483 | 30% | 1% I

FONTE: TSE e Assembléia Legislativa/SP.
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(Sec. XV, XVl e XIX) | {19801-50) i (195160} | {1961-80) [ (1981.82}] (1293-6) | (1997-)
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Informagdes Complementares ao CAPITULO 6

ANEXO 6

(Processo de Emancipa¢bes Municipais da BAHIA e de PERNAMBUCO)

TABELA AB.1 - Municipios Criados em PE a partir dos anos 80

i n’s\;‘g’;o !Munici;:ic Criado ]Municipio de Origem , n:g“ "‘; Municipio Criado Municipio de Origem
1982  Abveus lima Paulista 1983  Vertente do Léric Surubim
1882  Camaragibe S.Lourengo Mata 1893 Xexéu Agua Preta
1962 Hapissuma — 1997  Aragoiaba Igarassu
1803 Camaubeira da Penha Floresta 1897  Casinhas Surubim
1893 Dormentes Petrolina 1997  Jagueira Maraial
1953 Jucati Jupi 1997 Jatobd Pstroténdia
1993 Lagoa do Carre Carpina 1997 Lagoa Grande S. M® da Boa Vists
1883 Quixabd Carnaiba 19687 Manari Inaja
1993 Sartza Cruz Quricuri 1897  Santa Filomena Ouricuri
1993  Sants Cruz da Baixa Verde Triurfo 1997  Tamandaré Rio Formoso
FONTE: IBGE.
TABELA AB.2 - Municipios Criados na BA a partir dos anos 80
 Anode |Municipio Criado Municipio de Origem m’:’g;& Municipio Griado Municipio de Origem
1986 América Dourada iroch 1880 Caturama Botupord
1986  Arataca Ura 1290  Feirada Mata Carinbanha
1986  Barmo Alle Canarana 1880  Igrapitna Camamu
1986 Buritirama Barra 1990 itasbela Porto Segure
1986  Canudos Euclides da Cunha 1890  Haguagu da Bahia Xique-Xique
1986 Capsia do Alto Alegre Riach. do Jacuipe 1980 latim Santa Teresinha
1688 Capim Grosso Jacobira 1980 juid Maihada
1985  Dias dAvila Camagari 1880 Jucurugu Itamaraju
1986  Fatms Cicerc Dartas 199C  Lagos Real Caetith
1986 Filadétfia Pindobagd 1890  Lajedo do Tabocal Maracas
1986 Gavifio Riach. do Jacuipe 1880 Macdre de Deus Salvador
1886 Guajery Condetiba 199G Matine Riacho de Sartana
19886 Helidpotis Ribeira do Amparo 1880  Mirante Boa Nova
1986  Jaborandi Correntina 1880  Mulungu do Moo Cafamaum
1986 Jodo Dovrado lrecd 1980 Mugueém de Sao Francisco Barra
1886 Jussafi tabuna 1890  Nova Fatima Riach, do Jacuipe
1886  lLapdo iract 1880  Nova lbid Gandu
1988 Mastinga Pr. Jénio Quadros 1880 Nova Redengéic Argiarai
1986 Mansidic Sta.Rita de Céssia 1980  Novo Horizonte Ibitiara
1986 Nordestina Quesirmadas 1980 Nove Triunfo Antas
1986  Pé de Serra Riach. do Jacuipe 1990 OQurolindia Jacobina
1886  Fintadas |pird 1990  Pirai do Norte Hebera
1988 Rafaet Jambeiro Castro Alves 1980 Porto Nowo Caldeirio Grande
1886  Santaluzia Canavieiras 1890  Presidente Tancrado Neves Valenga
1986 Sao Gabriet Irecs 1980 Quiabaira Serroidndia
1586 Tancue Novo Botupord 1990  Ribeirdo do Largo Encruzilhada
1688  Teixeira de Freitas Alcobaca, Caravelas 1880  S8o Domingos Valente
1988 Varzea da Roga Mairi 199G S&o Félx do Coribe S, Maria da Vitoria
1888  Varzea Nova Jacobing 1990 580 José da Vithria Busrarerma
1888  Wanderley Cotegipe 1860  Sio José do Jasulpe Jacobina
" Porto Segurc, Sta.
1989 Eunapolis Cruz de Cabrifia 1890  Saubara Santo Amare
1990  Adustina Paripiranga 1980  Serra do Ramalho B. Jesus da Lapa
1880  Andorinha Senhor do Bonfim 1990  Sitio do Mato B. Jesus da Lapa
1990 Apuarema Jagaraguara 1980 Sitio do Quinto Jeremoabo
1800 Aracés Alagoinhas 1590 Sobradinho Juazeiry
188¢  Bauad Ribeira do Pombal 900  Umburanas Campo Formeso
1998 Bom Jesus da Serra Pogles 1990 Varzedo S.Antbnio de Jesus
1880 Borite Utinga 1980  Versda Prado
1890  Cabaceiras do Paraguacu Santa Teresinha 2004 Barrocas Serrinha
1990  Caetancs Pogles 200%  Luis Eduardo Magathfies Barrsiras
1950 Caralbas Tremedal

FONTE: IBGE, Legislagfio Estadual {(AL/BA).
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TABELA AB.3 - Municipios Emancipados (instalados) nas décadas de 80 e 90 na BA e em PE
Por Faixas de Populacao™ e Area (km°)

) (BA) (PE}
Populagdo T ricpios ] (%) | S04 | Municipios ] % | S1%)
<= 5.000 0 0% 0 0%
5.001 ~ 10.000 18 23% 23% 4 20% 20%
> 10.000 61 77% 100% 16 80%  100%
TOTAL 79 100% 20 100%
Area Municipios (%) 1 3% Municipios! (%) | 3(%)
<= 50 1 1% 1 5%

51—100 1 1% 3% 6 30% 35%
101 - 200 5 6% 9% 5 25% 60%
201 - 500 22 28% 37% 2 10% 70%

> 500 50 63% 100% B 30%  100%
TOTAL 79 | 100% 20 | 100%

FONTE: IBGE {Censc 1981 e Contagem 1996).
@ Para os municipios emancipados na década de 80 foi utilizada a populagiio registrada
pelo Censo de 1991, nos outros o dado foi obtido a partir da Contagem 18986,

TABELA AB.4 - Municipios Emancipados nas décadas de 80 e 20 na BAe em PE
Por Faixas de Populaciio™ e Ano de Instalacio

UE Populacio 1982/86 1889/90 1993 1897
PUIREE0  [unicipios | (%) | 3.(%) | Municipios | (%) | 5(%) | Muricipios | (%) | 5 (%) | Municipios | (%) | 3 (%)
<= 5.000 e 0% 0 0%
5.001 - 10.000 4 13% 13% 14 20% 29%
BA > 10.000 26 87% 100% 35 71% 100%
TOTAL 30 [100% 49  [100% | [
<= 5.000 G 0% #] 0% 0 0%
PE 5.001 ~ 10.000 D 0% 0% 3 33% 33% 1 13% 13%
> 10.000 3 100% 100% 8 67% 100% 7 88% 100%
TOTAL 3 [100% 9 [100% 8  [100%

FONTE: IBGE, Censo 1991, Contagem 1986,
@ Para os municipios emancipados na década de 80 foi utilizada a populagdo registrada pelo Censo de 1991, nos
outros ¢ dado foi obtido a partir da Contagem 1986.

TABELA A6.5 - Municipios da Bahia e de Pemmambuco
Por Situacdo em Relacfio as Emancipacbes em seus Territérios (1982/2001) e Faixas de Populacéo

Com Emancipactes

Sem Emancipagies

UF Populagdo  Irmios T (%) | S(%) | Mumicipios | (%) | S(%)
<2 5.000 0 0% 8 2%
5.001 — 10,000 1 1% 1% 59 17%  19%
10.001 — 20.000 20 30%  31% 173 50%  69%
BA | 20.001 - 50.000 28 % 72% 90 26%  95%
50.001 - 100.000 | 13 19%  91% 13 4% 99%
> 100,000 5 9%  100% 4 1%  100%
TOTAL 58 | 100% 347 | 100%
== 5.000 0 0% > 1%
5.001 — 10,000 0 0% 0% 20 12%  14%
10.001 — 20.000 6 40%  40% 65 40%  54%
PE | 20.001-50.000 6 40%  80% 51 32%  86%
50.001 — 100,000 2 13%  93% 14 9% 94%
> 100.000 1 7%  100% 9 8%  100%
TOTAL 5T 100% 81T 100%

FONTE: IBGE (Contagem 1996).
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TABELA A6.6 - Municipios que Cederam Area nas Emancipacdes Municipais
Por Alteragio na Faixa de Populagdo da Tabela de Coeficientes do FPM - BA e PE (1890/97)

(BA) (PE}
Alteragdo na Tabela do FPM Quantidade de % Quantidade de o
Municipios (%) Municipios (%)
Crescimento (0,2 2 0,8) 17 25% 0 0%
Sem Alteracio 43 83% 2 13%
Diminui¢ao (0,2} 8 9% 4 27%
Dirninuicao (0,4) 2 3% 8 53%
Diminuigao (0,6) 0 0% 1 7%
Total 68 100% 15 | 100%
FONTE: IBGE (Censo 1991, Contagem 1996}, TCU.
TABELA A8.7 - Requisitos Minimos & Emancipagéo de Municipios em PE
L:;:;?a(jgoéio Populagao Outros Requisitos
- 10% de eleitores entre a populagao '
1967-90 - 200 casas ou prédios no ndclec urbano
O‘;%;eggfr;é 10.000 . arrecadacdo, no Uitimo exercicio, de 5/1000 da receita estadual de impostos
3 2!77’ 23 78. habitantes - reprgsentag;éc de 100 eleitores da .érea emancipanda
29 180" 45 !84: - plebiscito decretado pela assembléias (decreto legislativo)
’ - plebiscito: maioria abscluta dos eleitores da area ¢ 50% de comparecimento
- 30% de eleitores entre a populagéo
1990-1995 - 300 casas ou prédios no ﬁﬁclec urbano _ ) )
LC Estadual 1Q.000 -  fepresentacao de 300 eleitores da area emancapar.:daﬁ ou projeto de lei de
01/90 habitantes iniciativa do governador, deputado estadual ou comissac
- plebiscito decretado pela assembigias (decreto legislativo)
. plebiscite: maioria dos eleitores da drea e 50% de comparecimento
- ser distrito
1995- - 600 casas ou pfédios no nicleo E:rbano, 15 estapeleg:imemos cnmerciqis,
LC Estadual 10_.000 escola, posto p_olycual, po§t9 d_e saide e de telefonia, sistema de abastecimento
14/95 habitantes de dguae 3 pfedzos municipais )
. parecer técnico sobre o distrito emancipando
- disténcia de 5 km da sede do municipio
1995- - proibida a emancipagao de novos municipios ate 31/12/1998
LC Estadual - exceto para os pedidos em gue ja tenham sido solicitada ao TRE a realizagéo
15/85 de plebiscito

FONTE: Legisiac3o Estadual e Federal.
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TABELA A8.8 - Requisitos Minimos & Emancipagio de Municipios na BA

Periodo/

Legislagdo Populagio Cutros Requisitos

- Requisitos minimos na Primeira Regido {(Recincavo, Cacaueira, Feira de Santana &
Jequié): 500 km? de area, 15.000 hab. (2.000 na sede), densidade de 10 hab. por km?,
média de arrecadacio no Giimo friénio (Cr$ 250 mil).

- Requisitos minimos na Segunda Regifo (Litoral Norte, Conquista, Matas de Orodo e
Jacobina): 1.000 km® de 4rea, 15.000 hab. (2.000 na sede), densidade de 5 hab. por km?,
média de arrecadag@o no Gitimo triénie {Cr$ 150 mil).

- Requisitos minimos na Terceira Regifio (Extremo Sul, Nordeste, Serifio do S#o
Franciscoé Chapada Diamantina, Serra Geral, Médio S&o Francisco e Planalto Ocidental):

1948-67 1.500 km* de area, 10.000 hab. {1.500 na sede), densidade de 3 hab. por km®, média de
Lei Estadual 10.000 ou arrecadaciio no Gimo trignio (Cr$ 100 mif).
140/48 15.000 - Eleftorado: 10% da populagéio
{Lei Organica habitantes -  Armecadacio e fributos estaduais que comporte uma exatoria de Gltima classe
dos Municipios) - Sede municipal que disporha de acesso marftimo, fiuvial, ferrovidrio ou rodoviario,

apresente condigBes urbanisticas razodvels em relag@o 2 zona em gue se situa e possua
edificios condignos & localizag®o do governo municipal e demais servigos pUblicos

- Aproposta de criagiio de municipio caberd: 2 Assembléia Legislativa, pela quarta parte de
selis membros,; & maiornia da cAmara municipal do municipio ou municipios interessados; 4
terga parte, pelo menos, dos eleitores domiciliado no territorio a ser constituido em
municipio, mediante representacio 4 Assembléia

- piebiscito decretado pela assembléias {resoiugio)

- plebiecito: maioria absolita dos eleitores

1967-89 - 10% de eleitores entre a populagio
1 C Federal - 200 casas ou prédigs no m’:c!ee? urbano )
01/67: 28175 10.000 - arrecadacdo, no (iimo exercicio, de 5/1000 da receita estadual de impostos
' ! habitantes - representacio de 100 eleitores da drea emancipanda
32/77, 33(78, - plebiscito decretado pela assembléias (decreto legislativo)
39/80, 46/84 - plebiscito: maioria absoluta dos eleitores da drea e 50% de comparecimento

- Populaglo estimada ndo inferior a 0,1% (um décimo por cento) do Estado
- 20% de eleitores entre a populagio
- 200 casas ou prédios no niicleo urbano e populagéio estimada nao inferior a 0,02% (dois
12.541 centésimos por cento) da existente no Estado
1689-90 habitantes -  Afrecadaglo, nos 2 Gitimos exercicios, de impostos estaduais, por habitante, nio inferior
LC Estadual (0,1% da a 40% da média “per capita” alcangada pelo Estado no mesmo perlodo, exciuldo do céloulo
01/89 populagio os dados correspondentes a Regifio Metropolitana de Salvador
estadual) - Requerimento de deputado estadual, com representagio de 10% dos eleitores da area
emancipanda
- plebiscite decretado pela assembiéias (decreto legislativo)
- plebiscito: maioria absoluta dos eleftores da drea

- 20% de eleitores entre a popudacio
- Cenfro wwbano ja constitufdo, com populagdo estimada ndo inferior a 1.000 habitantes,
com pelo menos 200 prédios e, dentre estes, oS que possam abrigar os servigos municipais
- Amecadagdo, nos dois Glimos exercicios, de impostos estaduais (por habitante) nfo
inferior a quafro décimos da média “per capita® alcan¢ada pelo Estado no mesmo perlodo,
1980~ 8.000 excluido do cdiculo os dados comespondentes & Regifio Metropolitana de Salvador
LC Estadual f ahita ntes " informagio sobre as condigdes s6cio-econdmicas da drea a ser desmembrada e do
02/80 municipio de origem a ser auferida pela Comiss&o de Divis3o Territorial da Assernbléia
Legislativa, com o deslocamento de seus membros as localidades interessadas
- Requerimento de deputado estadual, com representagiio de 10% dos eleftores da drea
emancipanda
- plebiscito decretado pela assembléias (decreto legisiativo)
“ plebiscito: maioria absolita dos eleitores da area

FONTE: Legislagio Estadual e Federal.
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TABELA A8.9 - Tramitago dos PLC's (Projetos de Lei Complementar) Apresentados na AL/BA
Com Autor da Proposta, Emendas, Situac&o e Requisitos Minimos & Emancipagdo de Municipios

. = Requisitos Minimos & Emancipagio
PLC | Processo Autor Situagao Populacio | Outros Requisitos
- 200 casas ou prédies
Aprovado - 10% de eleitores
PLC Coriolano Sales com 10.000 - arrecadagfo: 30% da média estadual
{Dep. PMDB) emendas  habitantes {exchiido Regido Mefropolitana de Salvador)
{LC 01/89) - pedido: deputado e 200 eleifores
011/89 - Plebiscito: maioria simples
Eujacio SimBes 0,1%pop. -  30% de eleitores
Emenda {Dep. PFL) Aprovada estadual -  amrecadagdo: 50% da média estadual
- 20% de eleitores
_— 0,1% pop. -  amecadagio: 40% da média estadual
Substitutivo Aprovado Estadual -  pedido: deputado e 10% eleitores
- Plebiscito: maiotia absoluta
- 200 casas ou prédies
- 20% de eleitores
10.000 - arrecadagio: 40% da média estadual
Aprovade h abiiant s (excluic!o Regido Metropolitana qe Salvador)
PLG Gerbaldo Avena com ou0.1% da pedu‘io:_ depu!afld? e 10% eleitores
(Dep. PMDE) emendas P op;xla cio Plebiscito: maioria absoluta, Decreto
{LC 02/90) Estadual Legislativo
- Isenta as localidades citadas na constituicgo
018/89 estadual e aquelas que j4 fizeram consulta
plebiscitiria_das exigéncias minimas
Sebastifio Castro - - suprime isences e exige a “garantia” de que
Emenda {Dep. PDT) Rejeitada niio havera prejuizos aos municipios de origem
Coriclano Sales §.000
Emenda  “pen pMDB)  APTV393  papitantes
Subsiifutivo G{%ﬁ? g;dnrgl}ra Aprovado h ag:r?aon?te . idéntico ao PL.C

FONTE: Assembieia | egisiativa do Estado da Bahia,

TABELA A6.10 - Potencialidade do Plebiscito Favorecer a Emancipagdo de Distritos (BA e PE)

{BA)} (PE)
DISTRITOS QUANTIDADE QUANTIDADE

- Ndo Emancipaveis 295 134
- Emancipaveis 38 13
Potencialidade: - Alta 0 0
- Média 15 7
- Baixa 24 6

TOTAL 334 147

FONTE: IBGE (Contagem 1998), LC 02/90 (BA), LC 14/85 (PE) ¢ Emenda 15/96.
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TABELA A6.11 - Localidades com o Plebiscito Suspenso no TRE-BA no Inicio da Década de 90

localidade [ Municipio(s) Localidade | Municipio(s) Localidade | Municipio(s)
Abrantes ~-Camagari et -Morro do Chapéu Pedra Vermelha ~-Monte Sanio
Acupe -Santo Amaro igara -Senhor do Bonfim | Pedras Altas Miim  -Capim Grosso,
Jacobina,
Serrolindia e
Queimadas
Alegre -Condeliba iguatemi -Livramento Pereira ~Santa Luz
Aigoddes -Quinjigue iiha Formosa -Cravolandia, Pirajs da Siiva -itacaré
Teolandia, Ubaira e
Wencesiau
Guimardes
Alvino Oliveira -Ourolandia e Barra | Inema -lhéus Pogo Central -Awreline Leal e
M. do Chapéu Gongoge
Angico ~Mairi Inhagimas ~Santa Maria da Posto da Mata -Nova Vigosa
Vitéria
Araras -Campo Formoso Inhobim -Vitéria da Conquista | Praia do Forte -Mata de Séo Jodo
Argoim -Rafael Jambeiro Intibia -Piatd Quaracl -Candido Sales
Baixo do Paimeira ~-Sapeagu Ipugaba ~Oliveira dos Rémulo Almeida -Brejies e Nova
Brejinhos larana
Baratinas -Seabra lraporanga -iraquara Romuto Campos <tiGba
Barmra Nova -Barra do Choga e lrundiara ~Jacaraci Rumo -itaité € Iramaia
Caatiba
Barmocas ~Serrinha ltabata -Mucure Salgadalia -Conceiggio do Coité
Barrolandia -Belmonte Itaibt ~Jequié e Ipiad Salobro -Canarana
Bate-Pu -Vit6ria da Conquista § ltamarati -birapiranga Sambaida -ftapicuru
Bela Flor -Catu Ramira -Apord Santa M. do Quro -Rio do Pires
Belo Campo -America Dourada | Japomirim -ftagibd e Gongoge | Sante Ant. do Peixe -Campo Alegre de
Lourdes
Brave -Serra Preta Jodo Amaro -tagl S&o Benedio -Nile Peganha
Caatinga do Moura  -Jacobina José Borges -Curacé S#o José Hapord ~Muritiba
Cabralia ~-Piatd ¢ Boninal José Gongalves -Vitéria da Conquista | $8o J. Sitic Novo Catu
Caldas do Jorro -Tucano Junco ~Jacobina 830 Manoel Norte  -Corentina e
Jaborandi
Candanépolis -Ibitita Laje dos Negros -Campo Formoso S0 Mateus -Sao Gabriel
Caraguatal ~Jussiape e ibicoard | Lajes do Batata ~Jacobina 830 Paulino ~ftarnarajd
Caraibas -Paratnirim Lagoa Grande -Céndido Sales Sdo R. Paraguagd  -Maragogipe
Cariparé -Riachdo das Neves |Lagoa Grande -jbipeba Serra Grande -Valenga
Catingal -Manoel Vitorine Lagoa Preta -Tremedal Sinfrdnio Martins -Encruzilhada e R.
Largo
Catolezinho -ltambé Lindo Horizonte -Anage Stio Grande -B&o Desidério
Cotte de Pedra -Tancredo Neves e | Lucaia -Planalto Soares -América Dourada
Valenca
Duas Serras ~AMas Marcolino Moura -Rio Contas, Sobrado -Casa Nova
Jussiape e ffuag
Espanta Gado -Queimadas Maetinga -Presidente Dutra Stela Dubois ~laguaquara
Fairlandia -ibirataia Misso do Aricobé  -Angical Sugusuarana ~TanhagG
Fedegosos -Morro do Chapéu e | Mutans -Guanambi Tapiraipe -Ruy Barbosa
Calmon
Gongalo -Caem Nova MHolanda -Pildo Arcado Taquarandi -Mirangaba
Guarany -Prado MNove Paraiso ~Jacobina Tauapé -Lucinio de Almeida
Humildes -Feira de Santana Novo S3o Tomé ~-Camp. Formoso e | Travessdo -Camami e Marat
Umburanas
ibiapora -Mundo Novo Qliv. Dos Campinhos -Santo Amaro Tuiutiba -Campo Formoso
Ibiraja -ftanhém Palmira -ftaj do Colbnia Ubiraita -Andaral
ibitira -Rig do Anténio Pedra Alta -Araci Valentin -Boa Nova ¢ Dario

Meira

FONTE: Assembléia Legislativa/BA e Baria (1993).

294



TABELA AB6.12 -~ Municipios Emancipados em 1990 na Bahia (com Autor do Projeto de Lei)

s Autor do Projeto de . e Autor do Projeto de .
Novo Municipio Emancipacio Partide |Nove Municipio Emancipacio Partido
Adustina Faustino Lima PDS Mug. do S&o Francisco Raimundo Ribeiro PDS
Andorinha o s - Nova Fatima Eliel Martins PFL
Apuarema Gilberto Miranda PDS Nova Ibid — —
Aragas Filadelfo Neto PMDB  {Nova Redengio Clemenceau Teixeira PDS
Banzaé Gitberto Miranda PDS Novo Horizonte Ernani Rocha PMDB
Bom Jesus d& Serra Coriolanc Sales PMDB {Novo Triunfo Raimundo Cayres PMDB
Bonito Coriolanc Sales PMDB  {Ourclandia Cotiolano Sales PMDB
Cabacei. do Paraguacu Manoel Passos PMDRB |Pirai do Norte Jayme Vieira Lima PFL
Caetanos Coriolano Sales PMDB  jPonto Novo Gilberto Miranda PDS
Carabas Coriolano Sales PMDB |Presid.Tancredo Neves Raimundo Ribeiro PDS
Caturama Jurandy Oliveira PFL Quixabeira Edivaldo Lopes PFL
Feira da Mata Carios R. da Cunha PFL Ribeirdo do Largo Cotiolano Sales PMDB
Igrapions Barbosa Romeu PDS S#o Domingos Fiorisval Cameiro PDS
tabela Carlos Araljo PDS S3o0 Félix do Coribe Nestor Duarte PMDB
taguagu da Bahia Reinaldo Braga PMDB [S#oc José da Vitoria Raimundo Ribeiro PDS
Htatim Raimundo Ribeiro PDS Sfio José do Jacuipe Faustine Lima PDS
LTY] Edivaldo Lopes PFL Saubara B —— —
Jucurugu Almir Nobre PDS Serra do Ramatho José Rocha PFL
Lagoa Real Edivaldo Lopes PFL Sitio do Mato José Rocha PFL
Lajedo do Tabocal Antonio Olimpio PMDB  |Sitio do Quinto Gilbertc Miranda PDS
Madre de Deus Jayme Vieira Lima PFL Sobradinhe Edivaldo Lopes PFL
Matina Raimundo Ribeiro PDs Utnburanas Roherto Wanderiey PDS
Mirante Coriclano Sales PMDB |Varzedo Coriclanc Sales PMDB
Mulungy do Morro Edivaldo Lopes PFL Vereda Eujacio Simbes PFL

FONTE: Assembléia Legislativa/BA; Novo (1988:15).

TABELA A8.13 - Proposicies de Emangcipacao de Distritos na CNM (AL/PE) — 1890-85

Distrito iMunicipio [Quant. |Deputades que Ingressaram com o Pedido de Emancipacio

Algoddes Sertania Luis Epaminondas, Israel Guerra

Alto Bonito Bonito Roiddo J. Santos

Ameixas Cumaru Arthur Correia

Apoti Gloria de Goitd Arthur Correla, Henrigue Queiroz

Aragoiaba®™* Igarassu Geraldo Pinho, Mendanga Filho, Sérgio Guerra, Eduardo Campos, Carlos Lagia,
Guilherme Velhda

Batateiras Belém de Maria José Liberato, Manoe! Ramos

Bemardo Vieira Serra Talhada Argemiro Pereira, José Marcos, Sebastido Oliveira

Bizarra Bom Jardim Arthur Correia

Bom Nome S. José do Belmonte Argemite Pereira, Geraldo Pinho, Paule Guerra, Sebastido Oliveira

Bonanga Morenc Henrique Cueirez, tvo Queiroz

Borracha Vicéncia

Canela Ipojuca Newton Cameiro, Licio Meraciito

Caraibeiras Tacaratu Manoce} Alves, Geraldo Barbosa, lsrael Guerra

Carmo $. José do Belmonte Argemiro Pereira, Geraldo Pinho, José Marcos

Camaub. da Penha™ Fioresta Arthur Correia, Vital Moraes, Diniz Cavalcanti, Sebastifdo Oliveira

Casinhas™® Surubim Geraldo Barbosa, Joel de Hollanda, Sérgio Guerra

Catimbau Buigue Carlos Porfo

Cavaleiro Jab. dos Guararapes Humberto Barrado, Manoel Ferreira, Newton Cameiro

Conceigdo Paulista Argemiro Pereira

Cruzeiro do Nordeste
Cruzes

Curral Novo
Dormentes™
Fatima
Fazenda Nova
Frexeiras
Guanumbi
latecd
Ibiranga
ibitiranga
lcaigara
Initeporad
Jabitaca

Sertania
Panelas
Aguas Belas
Pefrolina
Fiores

Brejo da M. de Deus
Escada
Buique
Salod
ftambé
Camaiba
Pamarmirim
Bonito
lguaraci

WL P == b MBI WO- 00O+ GOD QONNN

Gilvan Coriolano, José Amorim

José Liberato, Manoel Ramos

Geralde Barbosa, Manoel Alves

Geraide Coetho, Ramilson Rames, Diniz Cavalcanti
Argemiro Pereira, José Marcos, Orisvaldo indcio
José Liberato, Augustinho Rufino

Manoel Ramos

Manoel Alves

Carlos Porto, Manoel Alves

Ferreira Lima Fitho

Argemirc Pereira, Geraldo Pinho, Edson Moura
Felipe Coelho, Gitvan Coriolano

.0cio Heréclito

Geraldo Barbosa, Luis Epaminondas, José Marcos
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Jaboatao
Janga
Jagueira®*
Jatobs™*
Jucat™
Lagoa do Carro™
Lag. do Jodo Carlos
Lagoa Grande™*
l.aje Grande
Manari®*

Mandacaru

Maraviha

Mimoso

Moxotd

Murupé

Muthuca

Nascente

Negras

Nhuecu Mirim

N. Senh. da Conceigdo
N. Senhora da Luz

N. Senhora do Q
Nova Jerusalém

Clho Dégua

Pio de Acticar
Paguevira

Paratibe

Perpétuo Socorro
Pirituba

Ponta de Pedras

}

Ponte dos Carvalhos Cabo Manoel Ferreira, Rold#o J. Santos

Queimadas Jurema José Amorim, Marcantdnio Dourado

Quitimbu Custédia Luis Epaminondas

Quixaba™ Camaiba Edson Moura

Rainha Isabel Bom Consetho Felipe Coelho, Manoel Alves, Manoel Luna

Riacho do Meio 8. José do Egito José Amotirn, José Marcos

Rio da Barra Sertania Argemiro Pereira, Geraldo Pinho, Luis Epaminondas, José Marcos, Guilherme Velhda

Ric Doce Qlinda Geraldo Pinho, Carlos Lagia

Santa Cruz™ Quricuri Felipe Coetho

8.Cruz da Baixa Verde™ Triunfo grgemim Pareira, Luis Epaminondas, Gilvan Coriokeno, Henrique Queirez, Sebastizo
liveira

Santa Cruz de Malta Quricuri Gilvan Coriolano

Santa Biiomena™* Quricuri Felipe Coetho, Gilvan Coriclano, Antdnio Mariano, Marcantdnio Dourado

Sarta Rita Semra Talhada Argemiro Pereira, Geraldo Pinho, Sebastifio Oliveira

S. Ant. das Queimadas  Jurema Carlos Porto, Mendonga Filho

S3o Caetano Betanea Luis Epaminondas, Manoel Alves

S#o Domingos Brejo da M. de Deus Carlos Porto, Augustinho Rufino, Oseas Moraes

S&0 Pedro Garanhuns Manoel Alves, Marcantdnio Dourade, Antdnio Cardos Vieira

Sdo Vicente tapetim José Amorim, Manoel Alves, José Marcos

Sapucarana Bezerros

Serra Branca fpubt Felipe Coelho, Gilvan Coriolano

Serra do Vento Beio Jardim Marnoe! Luna, Mendonga Fitho

Sermrolndia tpubi Gilvan Coriolano, Eduardo Farias

SHio dos Nunes Flores Arthur Correia, Luis Epaminondas, Edson Moura

Socorro Ouricuri Manoel Ramos

Tamandare™* Rio Formoso Pedro Eurico, Licio Her4clito, Evelino Magalhiies

Tapiraim S3o Caetano Mendonga Filho

Tejucupapo Goiana Clodoalde Tormres, Gilvan Coriolano, Osvaido Rebelo Fitho

Timorante Exu Felipe Coelho, Roldio J. Santes, Menrique Queiroz

Umari Bom Jardim Arthur Correia

Urucu Mirim Gravata Henrigue Queiroz

Urucuba Limoeiro Arthur Correia

Vertente do Lério™ Surubim Geraldo Barbosa, Henrique Queiroz, Sérgio Guerra

Xexeu™ Agua Preta Henrigue Queiroz, Manoel Alves, Roldo J. Santes, Encelino Magahdes

Xucury Belo Jardim Manoel Luna, Mendonca Filho

Jab. dos Guararapes
Paulista

Maraial
Pefroléndia

Jupi

Carpina

Frei Miguelinho

8. M. da Boa Vista
Catende

raja

Gravata

Custédia

ibimirim

Vicéncia

Pesqueira

Araripina

itatba

Gravata

Paulista

S. Lourengo da Mata
ipojuca

Brejo da M. de Deus
Canhotinho
Taquaritinga do Norte
Canhotinho

Paulista

Alagoinha

Vitéria do S. Antio
Goiana
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Humberto Barradas, Newton Cameire

Roldae J. Sanfos

Manoel Ramos, Osvaldo Rebelo Fitho

Anténic Mariano, Diniz Cavaleanti, Gilvan Coriolanoe

José Amorim, Marcoantdnic Dourado

Arthur Correa, Henrique Queiroz, Maviael Cavalcarti, Pedre Eurico, Carlos Lapa

Geraldo Coeiho, Ramilson Ramos, Diniz Cavalcanti

Menrique Queiroz, Pedro Eurico, Rolddo J. Santos, Licio Herdchito
Carios Porto, Sérgio Guetra, Geraldo Barbosa, Marcoanténic Dourado
Menrigue Queiroz

Luis Epaminondas

José Liberato

Mance] Ramos

José Liberato, Mendonga Fitho

Felipe Coelho, Gilvan Coriolano, Valdeir Batista, Eduardo Farias
Anténio Carlos Vieira, José Liberato, Israei Guerra Fitho
Henrique Queiroz

Argemiro Pereira, Geraldo Pinho, José Marcos, Newton Cameiro
Miguel Labanga

Mavizei Cavalcanti, Newton Cameiro, Oseas Moraes

Cinira galvio

Carlos Porto

Augustinho Rufino, Mendonga Fitho, Oseas Moraes

Carlos Porfo

Geraldo Pinho, Newton Cameiro

Vital Moraes

Henrigue Queiroz

Geraldo Pinho, Osvaldo Rebeio Fitho

FONTE: CNM (AL/PE). ™ Distrites emancipados e instalados em 1993,

-+ Distritos emancipados e instalados em 1997,
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TABELA AB6.14 - Desempenho Eleitoral dos Deputados Estaduais que Concorreram & Reeleicdo
Geral e nos Novos Municipios Instalados em 1997 (Eleicgo de 1998 a Assembléia Legislativa/PE)

Votagao Quant, Novos Municipios Resultad
Deputado Partido Total Novos (%) Com Com mais de Eelzli';o?alo

Municipios | Novos | Voltos 50 votos
José G, da Mota Barbosa PFL 24230 3.544 14,6% 4 2 suplente
Raniison Brandao Ramos PsSB 28604 2411 8.4% 5 2 eleito
Pedro E. de Barros e Silva PSB 26480 1.915 7.2% 4] 2 eleito
Cartos Adiison Pinto Lapa PsB 27.832 1.444 52% 4 1 eleito
Orando de Souza Ferraz PSB 18.220 818 45% 5 1 suplente
Diniz de S& Cavalcant PSB 25.666 1.078 4,2% 4 2 eleito
Geraldo de Souza Coelho PFL 35984 1.461 4,1% 4 2 eleito
Guilherme F. de Melo PMDB 33.186 1.069 3,2% 4 1 eleito
Garibaldi Bezerra Gurgel PSB 24,931 554 2,2% 7 1 eleito
Manoe! Ferreira da Silva PPB 22179 178 0.8% 7 1 eleito
Gedefio Rosa dos Santos PPB 12102 78 0,6% 4 0 suplente
Sebastido Rufine Ribeiro PFL 31.045 86 0,3% 4 1 eleito
Roberto de Q. Liberato PL 23439 45 0,2% 4 0 eleito
Francisco Cinftra Galvao PsSB 16.280 24 6.1% 3 ] suplente
Maria T. Caminha Duere PFL 24477 35 0,1% & 0 eleito
Gilberto Margues Paulo PFL 28.830 33 0,1% 5 0 eleito
Paulo R. Santiago Ferreira PT 16622 20 0,1% 8 0 eleito
Jodo Paulo Lima e Silva PT 50.833 59 0.1% (] 0 eleto
Newton D'emery Carneiro PSC 7.430 8 0.1% 3 0 suplente
Henrique J. Queiroz Costa PPB 22274 23 0,1% 5 0 eleito
Anténio Mariano de Brito PFL 28.132 26 0,1% 6 0 eleito
Jodo Batista Meira Braga PSDB 17.577 16 0,1% 4 O eleito
José A Queralvares PSB 36.608 a2 0.1% 4 ¢ eleito
José Alves De Oliveira PTB 12,012 ] 0,1% 2 o suplente
Gilson Muniz Dias PSB 16.304 10 0,1% 6 ] suplente
Manoel P. da Costa Neco PMN 14.932 7 0.0% i ¢ suplente
Orisvaldo Inacio da Silva PsB 20.085 9 0,0% 3 0 supiente
José Marcos de Lima PFL 29.091 11 0,0% 3 0 eleito
Geraldo de Almeida Melo PMDB 25702 g 0.0% 3 1] aleito
Romarnio Dias Pereira PFL 26.822 9 0,0% 3 0 eleito
Jofio M. Bezerra Jatoba PFL 26.827 7 0,0% 3 0 eleito
Marcantonio Dourado PEB 26.900 g 0,0% 4 0 elefto
tsrael D. Guerra Fitho PSB 22.789 3 0.0% 1 0 suplente
TOTAL 805.145 15.050 1,9%
MEDIAS 24.398 456 0,1% 4 0.5

FONTE: TSE e Assembiéia Legisiativa/PE.
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TABELA A8.15 - Votacac dos Candidatos a Deputado Estadual com Proposicdes de Emancipacéo
Eleicbes de 1994 e 1998 4 AL/PE nos Novos Municipios Instalados em 1993 ¢ 1997

Votagdo dos Candidatos & Assembléia Legistativa

Quant. guam, Candidatos a Deputade que Ingressaram com Pedidos de Emancipacéo
L - eput. | Total
Municfpio Instalado Ztrajaizs Corn De |Ordem de o Votes no | Votagéo (%) (%)
- i Votaggo {Partido|Nome e dep./ ivotmun. | Situagéo
Pedidos| Votos Munifg'iio Municipio|  Total mu::ic. Ivat.tot. i
Eleiciio de 1894 nos Municipios Instalados em 1993
Camaub. da Penha 4 4 3.189 1 PMDB Diniz de Sa Cavalcanti 1.082 19.002 34% 8% Eleito
3 PL  Vital Cavalcanti Novaes 565 8.497 18% 7%  Suplente
4 PFL Sebastifio Andrada Oliveira 280 12723 8% 2%  Suplente
Dormentes 8 3 4531 1 PFL  Geraldo de Souza Coelho 2.318 33322 $51% 7% Eleito
2 PMDE Diniz de S& Cavalcanti 964 18002 21% 5% Eleito
3 PSB  Ranilson Brandao Ramos 791 15621 17% 5% Eleito
Jucati 2 2 2413 3 PDT Marcantonio Dourado 352 23134 15% 2% Eleito
34 PSB Jose Ferreira de Amorim 1 7.708 0% 0%  Suplente
Lagoa do Carmo 8 5] 3.009 1 PSB Carlos Adilson Pinto Lapa 1.513 30738 50% 5% Eleito
3 PFL Henrique J. Queiroz Costa 1086 20.769 4% 1% Eleito
27 PSB  Pedro E. de Barros e Silva 6 14856 0% 0% Eieito
Quixaba 1 1 2534 - « - - - - - -
Santa Cruz 4 1 3.088 - - - - - - - .
S$.C. Baixa Verde a & 2772 3 PDT Argemiro P. de Menezes 507 13616 18% 4%  Suplente
4 PFL Sebastido Andrada Olfiveira 483 12723 7% 4%  Supiente
16 PFL  Henrigque J. Queiroz Costa 16 20.769 0% 0% Eleito
Vertente do 1.ério 7 3 3.038 1 PFL  .José G. da Mota Barbosa 1.654 25087 B54% 7% Eleito
3 PFL  Henrique J. Queiroz Costa 580 20768  19% 3% Eleito
Xexéu & 4 2480 2 PFL Enoelino Magalhfies Lyra 731 30534 20% 2% Eleito
7 PFL  Henrique J. Queiroz Costa 10 20788 0% 0% Eleito
12 PDT Rolddc J. dos Santos 4 23376 0% 0% Eleito
TOTAL 46 | 29 127056 ] {11948 | 373124 | C3% |
Eleicao de 1998 nos Municipios Instalados em 1987
Aragoiaba 8 § 3.754 1 PSB Carlos Adilson Pinto Lapa 1438 27832 8% 5% Eleite
2 PMDB Guilherme P, de Melo 1,036 33186 28% 3% Eleito
Casinhas 8 3 3.907 2 PFL  José G, da Mota Barbosa 1.286 24230 33% 5%  Suplente
Jaqueira 5 2 2.788 7 PSDB Manoel R. de Almeida 36 14988 1% 0%  Suplente
Jatoba 4 3 3639 28 PSB  Diniz de $a Cavalcanti 3 25888 0% 0% Eleito
48  PMDB Gilvan Coriolano da Silva 1 11064 0% 0%  Suplente
Lagoa Grande g 3 4812 1 PSB Ranilson Brandao Ramos 1.964 28604 41% 7% Eleito
2 PFL Geraldo de Souza Coetho 1133 35984 24% 3% Eleito
3 PSB Diniz de S84 Cavalcanti a3g 25666 20% 4% Eleito
Manari 8 4 3.259 1 PFL .José G. da Mota Barbosa 2.254 24230 69% 9%  Suplente
Santa Filomena § 4 3.740 2 PMDE Gilvan Coriolano da Siva 724 11064  21% 7%  Suplente
Tamandaré 3 3 4.112 2 PSB PedroE.deBamose Silva 1.117 26490 2% 4% Eleito
TOTAL 51 28 [30.022 | 11,931 | 289.004 | L 4% |

FONTE: TSE e Assembléia Legislativa/PE.
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