Faculdade
de Ciéncias Econdmicas

=TTaN

+ Finance and Growth: u l
is Schumpeter Right?
- Philip Arestis
- Panicos Demetriades

+ Repensando a
Revolugédo Marginalista
- Ricardo Luis C. Féijé

+ O Papel dos
Rendimentos Crescentes
na Localizagdo Econémica
- Paulo Augusto P. de Britto

+ Credibilidade e Mercado Secundario
da Divida Externa Brasileira
- Paulo Calderon
- Rosa Fontes

+ Fronteira de Eficiéncia
sob Condigdes de Risco
- Luis A. de Al‘al’lio .'”'”"”I
- José Vicente Caixeta Filho I |

+ A Criagéo de ' O m

Municipios e seu Impacto na
“lilllllum.... l”lll

| ano 16 [ Setembro, 1998 n° 30 |

Qualificagao do Espago Urbano
- Maria Conceicao B. Scussel

¢ Um Estudo Critico das Relagdes
entre as Poupancas Privada,
Publica e Nacional
- Martin R. Cavalcanti
- Joanilio R. Teixeira

Llﬁ




UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
Reitora: Prof®. Wrana Maria Panizzi
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
Diretora: Prof®. Otilia Beatriz Kroeff Carrion
CENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS ECONOMICAS
Diretor: Prof. Fernando Ferrari Filho
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ECONOMICAS
Chefe: Prof. Luiz Alberto Oliveira Ribeiro de Miranda
CURSO DE POS-GRADUACAO EM ECONOMIA
Coordenador. Prof. Marcelo Savino Portugal
CURSO DE POS-GRADUACAO EM ECONOMIA RURAL
Coordenador. Prof. Carlos Guilherme A. Mielitz Netto

CONSELHO EDITORIAL: Achyles B. Costa, Aray M. Feldens, Carlos A.
Crusius, Carlos G. A. Mielitz Netto, Eduardo A. Maldonado Filho, Eduardo P.
Ribeiro, Eugénio Lagemann, Fernando Ferrari Filho, Gentil Corazza,
Marcelo S. Portugal, Nali J. Souza, Otilia B. K. Carrion, Paulo A. Spohr,
Paulo D. Waquil, Pedro C. D. Fonseca, Roberto C. Moraes, Ronald Otto
Hillbrecht, Stefano Florissi, Eleutério F. S. Prado (USP), Fernando H.
Barbosa (FGV/RJ), Gustavo Franco (PUC/RJ), Joao R. Sanson (UFSC),
Joaquim P. Andrade (UnB), Juan H. Moldau (USP), Paul Davidson (Univ. of
Tennessee), Werner Baer (Univ. of lllinois).

COMISSAO EDITORIAL: Fernando Ferrari Filho, Gentil Corazza, Paulo
Dabdab Waquil, Marcelo Savino Portugal, Roberto Camps Moraes.

EDITOR: Eduardo Augusto Maldonado Filho
EDITOR ADJUNTO: Gentil Corazza
SECRETARIA: Revis&o de textos: Vanete Ricacheski.
FUNDADOR: Prof. Anténio Carlos Santos Rosa

Os materiais publicados na revista Anadlise Econbémica sao da
exclusiva responsabilidade dos autores. E permitida a reprodugéo total ou
parcial dos trabalhos, desde que seja citada a fonte. Aceita-se permuta
com revistas congéneres. Aceitam-se, também, livros para divulgagéo,
elaboracédo de resenhas e recensées. Toda correspondéncia, material para
publicacédo (vide normas na terceira capa), assinaturas e permutas devem
ser dirigidos ao seguinte destinatario:

PROF. EDUARDO AUGUSTO MALDONADO FILHO
Revista Andlise Econémica - Av. Joao Pessoa, 52
CEP 90040-000 PORTO ALEGRE - RS, BRASIL
Telefones: (051) 316-3324 e 316-3440 - Fax: (051) 316-3990
rae @ vortex.ufrgs.br


mailto:rae@vortex.ufrgs.br

A CRIACAO DE MUNICIPIOS E SEU
IMPACTO NA QUALIFICACAO DO ESPACO URBANO

MARIA CONCEICAO BARLETTA SCUSSEL’

RESUMO

O processo de criagdo de novos municipios, sob a dtica do seu impacto na
produgéo e qualificagdo do espaco urbano, é o tema deste trabalho.

Com o objetivo de avaliar em que medida se altera a oferta de equipamentos de
consumo coletivo, servicos e infra-estrutura em dreas urbanas que adquirem o “status” de
cidade a partir de desmembramento municipal, bem como de identificar a repercusséo de
tais alterages no sistema urbano mais amplo, realizou-se uma anélise comparada de
dois “cortes” da realidade - antes e depois da emancipagéo -, buscando a apreensdo do
processo de passagem de uma situacéo a outra.

Foram tomados como objeto empirico da investigacdo as sedes de trés dos 12
municipios criados no Rio Grande do Sul em 1981-82, examinando a variagéo ocorrida na
oferta de equipamentos de satde e de educacdo, abastecimento de agua e sistema
viario, assim como seus reflexos no desenvolvimento dessas comunidades.

Co6d.AEA: 946 Palavras-chave: poder local, descentralizagdo, emancipacéao,
municipalismo, estrutura urbana, equipamentos e servicos urbanos.

ABSTRACT

The theme of this work is the creation process of new municipalities, in view of its
impact on the production and qualification of the urban space.

With the aim of evaluating to what extent is altered the offer of public equipment,
services and infra-structure in urban areas that acquire the status of city by the municipal
emancipation, as well as of identifying the meaning of such changes in the wider urban
system, it is based on the comparative analyses of two “cross-sections” of reality -
immediately before and ten years after the emancipation - attempting to understand the
process of passing from one situation to the other.

The seats of three of the twelve municipalities emancipated in Rio Grande do Sul in
1981-82 are taken as empirical data of investigation, examining the variation occurred in
the offer of equipment for health, education, water supply and road system, besides its
repercussions in the development of these communities.

AEA Code: 946 Key words: local power, decentralization, emancipation,
municipalism, urban structure, equipments and urban services.

" Arquiteta, Mestre em Planejamento Urbano e Regional (PROPUR/UFRGS) e
Pesquisadora do IEPE/UFRGS

ANALISE ECONOMICA | ANO 16 N.30 |SETEMBRO/98 p.111-132

111



1 - INTRODUGAO

Assiste-se, nos ultimos anos, a um movimento crescente de criagéo de
novos municipios no Estado do Rio Grande do Sul. Com efeito, no periodo
de uma década o Estado teve praticamente duplicado o seu nimero de
municipios, gerando-se, em torno desses processos emancipatérios,
polémica e debate entre argumentacgoes “prd” e “contra’.

Por outro lado, ainda que tal movimento tenha assumido proporgoes
mais acentuadas no Rio Grande do Sul, é processo generalizado em quase
todo Brasil, sendo largamente exposto pela midia nacional.

Aparentemente uma questdo politico-administrativa apenas, a criagao
de um novo municipio acarreta ndo somente uma transformag¢ao em nivel
da gestdo local, mas uma série de implicagdes de carater politico,
econdmico, socio-cultural.

Nesse sentido, verifica-se que tém sido elaborados trabalhos e estudos
setoriais, particularmente no que se refere a aspectos juridico-
administrativos e ao desempenho econdmico dos novos municipios. No
entanto, a instancia espacial inerente a gestdo desses novos municipios,
nao vem sendo igualmente abordada.

Ao analisar diferentes processos emancipatérios, assim como o
discurso daqueles que defendem a autonomia de novos nucleos urbanos,
observa-se que a tdnica dos mesmos é o fato de que, enquanto distritos,
essas comunidades se véem tolhidas em seu desenvolvimento, e que
mesmo 0s recursos neles gerados séo carreados as sedes municipais, ndo
havendo retorno correspondente em obras e melhoramentos. Tal
argumentacdo vem corroborar a hipétese ja apontada por Hessel (1976,
p.128):

A principal causa de emancipagdes municipais vem da inadequagéo do
modelo politico administrativo local brasileiro as condigdes e realidade do
interior do Brasil. O modelo usado permite um tratamento desigual a
diversos nucleos populacionais interioranos. Se um nucleo é sede
municipal, dispde, ou pode dispor, com facilidade, de muitos servigos e bens
sociais que, na pratica, ndo existem ou séo de dificil obtengéo por parte dos
ntcleos ndo sedes municipais (...).

Por outro lado, é inegavel que permeia esse processo uma questao
politica e econbmica muito mais ampla, que remete & discusséo do
municipalismo, aoc embate descentralizagdo versus centralizagéo, a gestao
do poder local, entre outras.

O padrdo de acumulagdo levado a efeito no Brasil, altamente
concentrador e centralizador, resultou na concentragdo em alguns pontos
do territério nacional, com a formacdo de metrépoles e grandes cidades.
Mesmo assim, o sistema urbano brasileiro é considerado por Faria (1978)
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como razoavelmente “equilibrado” em termos de distribuicdo espacial, com
um numero significativo de médias e pequenas cidades.

Pensando na simultaneidade dos mdltiplos processos de que se
constroi o real, percebe-se que, longe de ser parcela insignificante na
totalidade nacional, a emergéncia de cidades dessa ordem pode
representar, em maior ou menor grau, importante elo na organizagdo geral
do processo produtivo e, em particular, na ordenagéo fisico-territorial.

A redefinicdo do papel do Estado, em seus diferentes niveis de
organizagéo, determina o maior ou menor grau de autonomia do poder
politico local, na mesma medida em que se efetiva a descentralizagéo de
suas funcgdes.

A politica de descentralizacéo, tdo propalada como decorréncia da
Constituicdo de 1988, tem implicadas varias questdes subjacentes, mas,
principalmente, o enfrentamento do repasse de atribuicbes da esfera mais
ampla para os municipios versus a quantidade de recursos a eles
transferidos.

Ao se verificar em que medida a corrente municipalizagdo de servigos
se faz acompanhar de efetivo poder de decisdo no ambito da gestdo local,
vale lembrar Carrion (1993, p.290), para quem a descentralizacéo pode se
constituir em

. alternativa conservadora & crise, servindo, antes do mais, para desonerar o
governo central de parte de suas incumbéncias e, também, para ciiar novas
oportunidades de investimento para o capital, nesta fase de reestruturagdo do
capitalismo em escala mundial. A despeito disso, ela pode tornar-se, noutro
contexto, elemento-chave para a democratizagdo do Estado poique cria,
virtualmente, condigdes para o exercicio democrdtico do poder, para o
estabelecimento de mecanismos institucionais capazes de articular amplamente a
sociedade local nas decisbes importantes, tais como definicdo de prioridades e
alocacéo de recursos.

Para Davidovich (1992), a descentralizagdo como instrumento de
democratizagdo e sua vinculacdo a possibilidade de participacao popular
traz igualmente alguns questionamentos, a comegar pela capacidade da
maguina administrativa municipal em absorver, de imediato, suas novas
atribuigcbes. Nesse sentido, supbe que estardo melhor habilitados aqueles
municipios de base econdmica e financeira mais consolidadas, pela sua
insercdo privilegiada no sistema urbano nacional.

A conquista da real autonomia do poder local tem sido a bandeira de
luta dos municipalistas. E interessante lembrar, alids, que o municipalismo,
enguanto construgéo ideoldgica, tem estado presente no cendrio nacional
desde o Segundo Reinado. Melo (1993) analisa essa trajetéria, atribuindo a
ambiguidade do conceito sua permanéncia e renovagao.

A questao ideolégica do municipalismo e autonomia do poder local -
que tomou novo impeto a partir da Constituicdo de 1988 - assume, no caso
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do emancipacionismo, um contorno muito particular: ndo se trata de
reivindicar mais ou maiores poderes, competéncias e recursos aos
municipios existentes, mas sim, de atribui-los a novas unidades federativas.

2 - EMANCIPACOES: A QUESTAO EM ESTUDO

Ainda que forma particular e especifica do municipalismo, o
emancipacionismo poderia ser associado a utilizagdo daquele como
estratégia de uma tentativa de fixagdo da populagao em pequenas cidades,
contendo o éxodo rural. Esse (n4o) movimento teria repercussoes no &mbito
do sistema urbano nacional, redesenhando relagdes.'

Nesse interim, a descentralizagéo politica surge como movimento redentor das
forcas e vontades locais; essa providéncia, quando bem executada, surge como
um contrapeso ao processo de continua concentragéo de renda, do Estado e do
pais, porque & capaz de motivar a sociedade em busca de um desenvolvimento
fundado nas matrizes histéricas de suas respectivas culturas.{ Klering, 1992, p.10)

Essa assettiva contém alguns dos principais argumentos em prol da
emancipagcao municipal:

1) O movimento redentor das matrizes histéricas de suas respectivas
culturas situa-se no plano simbdlico das nogdes de tradicao e comunidade
local, apontadas por Daniel (1988) como fator determinante da génese de
municipios;

2) a emancipacgao corresponde a uma resposta ao poder centralizador e
concentrador do Estado; .

3) maquinas administrativas “enxutas” sdo mais eficientes: a
providéncia bem executada.

Mello (1992) menciona, além do principal argumento da caréncia de
servigos urbanos, a existéncia de uma razao oposta a essa: certos distritos
estariam de tal modo equipados que ja néo se justificaria sua subordinacéo
ao municipio-mae.

Um motivo bastante alegado pelos emancipacionistas é a “exploragéo
do distrito pela sede”, na medida em que aquele recolhe tributos mas néo
recebe equivalente retorno em investimentos locais. Tal postura é vista por
Mesquita (1992) como um desvirtuamento da territorialidade; seria o uso
politico do territério por grupos dominantes que ambicionam o poder.

O fato de que as elites locais, mediante a disseminagéo da nogao de
cultura/comunidade local junto a populagdo, e acenando com a
possibilidade de atendimento as suas necessidades, consigam constituir-se
em uma nova unidade de poder politico local (Daniel, 1988) é, na verdade, 0
grande argumento dos que se posicionam contrariamente aos movimentos

' Comparar com o perfil do sistema urbano brasileiro tracado por Faria (1978).
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emancipatorios: a populagdo estaria sendo utilizada para fins politico-
eleitoreiros.

Outro ponto levantado no sentido contrario as emancipagbes é o
crescimento dos gastos publicos com a instalagdo de um novo municipio,
assim como a perda de recursos provenientes de tributos a serem
partilhados pelos demais municipios (Mello, 1992). O mesmo autor devolve
a controvérsia a questdo do modelo politico-administrativo brasileiro
apontada por Hessel (1976) e ao grau de autonomia efetivamente conferido
aos municipios, ao referenciar a situagdo do Brasil & de outros paises:
enquanto nos Estados Unidos ha uma forte autonomia local, paises como
Franca, ltdlia e Espanha apresentam grande nuimero de municipios,
proporcionalmente maior que no Brasil, comparados populagéo e territério,
mas submetidos a um grande controle do governo central.

Destaque-se, ainda, a abordagem feita por Mesquita (1992) dos
movimentos emancipatérios enquanto movimentos sociais. Distinguiriam-se
por duas caracteristicas: a ndo explicitacdo de todos os interesses
envolvidos no movimento, dando margem ao que chamou de uso politico do
territério; a reivindicagdo de autonomia ( governo local) para realizar suas
demandas, e ndo simplesmente a satisfagdo das mesmas.

Diante desse contexto, a questéo principal que se coloca neste trabalho
€. a emancipacdo tem propiciado a elevagdo da “qualidade de vida” -
traduzida em grande parte na oferta de servigos, equipamentos e infra-
estrutura urbana - das populagdes das novas cidades, ou é apenas uma
face do processo de reorganizacdo do poder politico e econdmico que
permite viabilizar a atividade produtiva?

A partir da tematica abrangente da criagdo de novos municipios, em
que nucleos urbanos até entdo caracterizados como distritos assumem a
condi¢do de sedes municipais, com toda a gama de implicagdes que essa
transformaca@o acarreta, a pesquisa empreendida buscou examinar tal
processo sob a dtica do seu impacto na produgéo e qualificacdo do espago
urbano. E, no ambito da configuragdo espacial das novas cidades,
direcionou o foco sobre aqueles componentes que, além de estruturadores
do espago urbano, constituem a materializacdo de grande parte das
reivindicagbes pré-emancipacionistas: 0s equipamentos de consumo
coletivo e as redes de infra-estrutura urbana.

Mesmo que a linguagem corrente adote hoje a denominagdo de
servicos urbanos, o paradigma consagrado pela escola marxista francesa
em torno dos “meios de consumo coletivo” ndo foi até agora substituido,
como o demonstra a discussdo que se criou a partir do mesmo. Tal
paradigma assenta-se na visdo do Estado capitalista provedor de bens e
servigos necessatrios a produgédo e reproducdo do capital. Na medida em
que estes servem, ao mesmo tempo, a varios processos sociais de
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producdo, circulacdo e consumo, amplifica-se a complexidade de
tematizacdo dos servigos urbanos ( Coing, 1988).

A importancia do reconhecimento dos elementos fisicos, que traduzem
a oferta de infra-estrutura, equipamentos e servicos e das formas de
articulagdo que se estabelecem para responder a tais demandas como
componentes indissociaveis e conformadores da estrutura urbana de uma
cidade, é evidente. Sobretudo quando se observa que esses elementos
conferem atributos de qualificacdo ao espago urbano, modificando o
cotidiano das pessoas que nele vivemn.

E a relevancia da busca a essa qualificagdo pode ser registrada através
das palavras de Viviescas (1988, p.62) :

O aparecimento da qualidade espacial como um elemento articulador da
reivindicacdo da vida citadina ndo é um fato aleatério; ao contrario, €
absolutamente 1dgico dentro de uma perspectiva histérica por ser a instancia que
se identifica com o desempenho citadino. O homem enquanto ser social é
essencialmente espacial e nesse sentido pode-se dizer que ele € enquanto estd e
que depende fundamentalmente de como estd. O nivel qualificador da existéncia
esta diretamente ligado & instancia espacial.

2.1. A pesquisa realizada: propdsitos e limites

Atendendo, pois, ao proposito de, a partir da apreensao do processo de
desmembramento municipal em suas multiplas interfaces, verificar qual € o
seu impacto naqueles elementos palpaveis e sensiveis aos cidadaos das
comunidades emancipadas, tracaram-se os principais objetivos da
pesquisa:

- avaliar em que medida se altera a oferta de servigos, equipamentos
de consumo coletivo e infra-estrutura urbana as populagdes emancipadas;

- identificar os condicionantes - econémicos, politicos - sob 0s quais a
gestdo autdbnoma do poder local atua como elemento propulsor da
qualificagao do espago urbano das novas cidades.

Assumiu-se como hipétese de trabalho que existe uma variagdo
positiva na oferta de equipamentos de consumo coletivo, servigos e infra-
estrutura em areas urbanas que se tornam cidades, a partir da criagéo de
novos municipios, ainda que os motivos reais da emancipagdo possam
estar ligados a reorganizag@o do poder politico e econdmico, da esfera mais
ampla ao nivel local.

Em outras palavras, acreditava-se que, mesmo que as populagdes que
se mobilizam em prol da emancipagdo, na esperanca de melhorarem as
condi¢des de vida de suas comunidades, fossem, em principio, instrumento
da concretizagdo de interesses ndo explicitados no discurso de suas
liderangas, resultaria, no decorrer desse processo, um ganho efetivo, ainda
que minimizado, em relagdo as expectativas iniciais.

Dessa hipétese basica, extrairam-se algumas questoes decorrentes:
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18) Esse “ganho esperado” estaria relacionado ao desempenho
econdmico dos novos municipios ?

- Seria maior em municipios que, antes da emancipagdo, ja
demonstravam importancia econémica destacada em relagdo ao municipio—
mae ? ’

- Estaria relacionado ao tipo de atividade econdmica preponderante no
municipio ?

2%) Que relacdo guarda tal ganho - e sua tradugdo em termos de
qualificacdo do espago urbano - com o crescimento demografico dos
municipios apés a emancipagao ?

3%) O possivel aumento das oportunidades de atendimento a demanda
por servicos e equipamentos urbanos apresenta rebatimento no nivel de
desenvolvimento social dessas comunidades? Que relagdo se estabelece
com o nivel de desenvolvimento social dos municipios-mde no mesmo
periodo?

Dentre o que seria o universo possivel de equipamentos, servigos e
redes de infra-estrutura que contribuem para qualificar o cotidiano nesses
nlcleos urbanos, estudos preliminares, bem como a prépria fundamentagéo
tedrica em torno do tema,? permitiram identificar como elementos mais
significativos: o0 saneamento basico, em particular o abastecimento de agua
potavel; a estruturagdo do sistema viario; a disponibilidade de equipamentos
de saude e de educagéo.

Desse modo, definiu-se como objeto da investigagcdo o estudo das
mudancas em aspectos de qualificagdo do espago urbano - rede viaria,
abastecimento de agua, equipamentos de salde e de educagéo - em areas
urbanas transformadas em cidades, a partir da criagdo de novos municipios.

A escolha do referente concreto do objeto de pesquisa foi feita a partir
de um duplo recorte, no tempo e no espaco, da problematica apontada. A
investigacdo desenvolveu-se num universo de 12 municipios do Rio Grande
do Sul - o primeiro grupo de municipios criados a partir da década de 1980,
a saber: Teutdnia, Bom Principio, Capdo da Canoa, Capao do Le&o,
Charqueadas, Cotipord, Fortaleza dos Valos, Jéia, Palmares do Sul,
Parobé, Salto do Jacui e Tavares -, tendo em vista que:

19) apds um longo periodo sem que fossem criados municipios - as
altimas emancipagctes datavam de 1965 - sucederam-se, a partir de 1981
até 1992, nada menos do que 195 emancipagdes no Estado, passando de
232 a 427 o numero de municipios do Rio Grande do Sul;

29) o lapso de tempo decorrido desde a criagdo dos 12 municipios
citados faz com que o processo esteja relativamente “vivo” em tais
comunidades, ao mesmo tempo em que, passados mais de dez anos, as

2 Ver Scussel (1996), capitulo “Referéncias tedricas”.
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transformagdes esperadas encontram-se suficientemente delineadas
nessas cidades.

A partir, pois, de um estudo comparativo entre a situacdo da oferta de
equipamentos de consumo coletivo, servicos e infra-estrutura nas areas
urbanas que se tornaram sedes desses municipios, antes da emancipacao
e no periodo atual, procurou-se responder ao problema de pesquisa
colocado. Ou seja: da andlise comparada de dois cortes da realidade,
buscou-se a apreensdo do processo que conduziu a passagem de uma
situagdo a outra, numa avaliagdo quantitativa e qualitativa das
transformacgdes operadas.

3 - EMANCIPACOES NO RIO GRANDE DO SUL

A grande caracteristica da historia econémica do Rio Grande do Sul,
conforme destacado por Singer (1974), € a dicotomia pastoreio x lavoura,
sociedade dos estancieiros x pequenos lavradores, serra do sudeste e
campanha x Depressao Central (depois regido serrana). Demarcaram-se
nitidamente duas regides que, de modo grosseiro, dividiriam o Estado em
Sul e Norte:

- ao sul, uma regido da pecudria, ou de campanha, marcada por
grandes propriedades, mao-de-obra baseada em pedes e escravos, com
rigida estrutura social; a pecuaria extensiva e as grandes lavouras geraram,
posteriormente, a agroindustria;

- ao norte a regiao colonial, originariamente ocupada por imigrantes
alemaes e italianos, que assentaram, em pequenas propriedades, uma cultura
diversificada, com méao-de-obra familiar; nela floresceu a produgao industrial,
fortemente ligada, de inicio, a Porto Alegre.

A primeira regido produziu uma rede urbana centrada em alguns
municipios de porte médio, bem-dotados de infra-estrutura em seus centros
urbanos, com grandes superficies e populacdo rarefeita no interior. A
segunda gerou um adensamento de populacao, fortemente urbanizada, com
algumas cidades médias industrializadas e indmeros pequenos municipios -
a regido de estrutura fundiaria baseada na pequena propnedade produziu
também municipios com pequena extensao.

A partir da divis@o inicial em quatro municipios - Porto Alegre, Rio
Grande, Rio Pardo e Santo Antonio da Patrulha - foram se sucedendo as
partiihas no decorrer da histéria do Rio Grande do Sul. Houve alguns
periodos em que se concentraram as emancipacgdes, e a recorréncia desse
fendbmeno tem a ver mais com as condi¢gdes propiciadas pela legislacdo
vigente® do que com o crescimento demografico verificado no periodo.

3 Conferir em Scussel (1996) os itens 2.2, Legislagcdo e 2.4.Implicagdes financeiras das
emancipagées.
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Tal fato - a ndo relagao direta do aumento do nimero de municipios
com o aumento populacional - fica evidenciado na Tabela 1, onde é possivel
acompanhar o comportamento dessas variaveis no Brasil e no Rio Grande
do Sul.

Tabela 1 - Crescimento demografico e divisdo municipal

ANO N¢ DE MUNICIPIOS POPULACAQ (hab.)
Brasil Var.tel. | RS Var. rel. Brasil Var. rel RS Var.
(%) (%) (%) rel.
(%)

1950 1.889 - 92 -| 51.944.397 - | 4.164.821

1960 2.766 46,42 152 65,21 70.967.185 36,62 | 5.366.720 | 28,85
1970 3.952| 42,87 232 52,63 93.139.037 31,24 | 6.664.891 | 24,18
1980 3.991 0,98 232 0,00} 119.002.706 27,761 7.773.837 | 16,63
1991 4.491 12,52 333 43,563 | 146.917.459 23,4519.135.479 | 17,51
Fontes: IBGE- Censos Demograficos; Assembléia Legislativa do RS (1994); Bremaeker (1991, p.7)

Dos dados contidos na Tabela 1, observa-se que:

- No Brasil como um todo, o periodo de 1950 a 1970 foi marcado por
um crescimento do numero de municipios mais acentuado que o
crescimento demogréafico. J4 os anos 70 apresentaram crescimento quase
nulo no que se refere ao surgimento de novos municipios; este é retomado
a partir dos anos 80, mas ndo chega a acompanhar, no conjunto da Uniao,
o ritmo de crescimento da populacao. .

- O Rio Grande do Sul, no entanto, apresenta uma situacdo diversa:
enquanto o crescimento demografico sempre esteve abaixo das taxas
verificadas na média brasileira, o surgimento de novos municipios € maior,
em todos os periodos, que o apresentado pelo Brasil - exce¢édo a década de
70, em que nenhum municipio foi criado.

Com efeito, se tomarmos ¢ periodo 1950-60, veremos que o Brasil teve
crescimento demografico de 36,62%, enquanto a populacéo do Rio Grande
do Sul cresceu 28,85%; o nimero de municipios, por sua vez, aumentou
46,42% e 65,21%, respectivamente.

E interessante observar, a titulo de comparagdo, que o Estado do
Parana , naquele mesmo periodo, aumentou em 175,50% o numero de
municipios. Depois de reduzir o ndmero de partilhas, a partir de 1960, o
Parana também retomou a criacdo de municipios nos anos 80, mas num
ritmo menos acentuado que o pais e, em particular, que o Rio Grande do
Sul ( Moura e Ultramari, 1994).

O Rio Grande do Sul, alids, destaca-se no cendrio nacional como um
dos Estados em que a multiplicagdo de municipios ocorreu de forma mais
acentuada a partir dos anos 80. De acordo com recente publicagdo do IBGE
(1995), é a Unidade da Federagao que, no periodo 1980-91, “apresentou o
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maior ndmero de municipios criados (101), cuja populagao representou
9,3% do conjunto nacional”(IBGE, 1995, p.303).

No Brasil, enquanto a populagdo cresceu 23,45% entre 1980 e 1991, o
nimero de municipios cresceu 12,5%. “Essa nova reparticdo do territrio
deu-se através do surgimento de inumeros municipios de até 15.000
habitantes, correspondendo a 76,8% do total de municipios criados, embora
a populagdo envolvida represente 45,3% do conjunto total.” (IBGE, 1995,
p.304).

Ja no Rio Grande do Sul, o aumento populacional verificado de 1980 a
1991 foi de 17,55%, enquanto o nimero de municipios cresceu 43,5% entre
0s dois censos. Ampliando para 1992 o limite desse intervalo, o ndmero de
municipios cresceu 84,05%.

Comparando as exigéncias da Legislacdo atual com os quesitos
requeridos a época das emancipacdes estudadas, verifica-se que houve
uma flexibilizagdo dos mesmos, facilitando novos desmembramentos. Isso
explicaria, em parte, as “avalanches” de processos emancipatérios ocorridos
apos 1988.

Em relagé@o a outros Estados ( foram examinados Parana, Sao Paulo,
Minas Gerais, Sergipe, Goias e Acre ), tais exigéncias apresentam
variagdes, muitas atribuiveis as proprias peculiaridades de cada regido. A
Legislag@o gaucha é tdo ou mais restritiva a emancipagdes municipais que a
maioria dos casos analisados. No entanto, embora o processo de criag@o de
municipios venha se verificando no Brasil como um todo, este tem sido,
efetivamente, mais acentuado no Rio Grande do Sul.*

Cabe destacar, aqui, o impacto financeiro das emancipagoes, no que
se refere a distribuicdo de recursos oriundos de tributos federais e
estaduais, conforme exposto por Scussel (1996, item 2.4).

Nesse sentido, a partilha do Fundo de Participagdo dos Municipios —
FPM - pode ser vista como um atrativo consideravel as emancipagdes, na
medida em que o desdobramento em varios municipios viria beneficiar a
regido onde se dao tais emancipacdes; seria ruim, entretanto, para as
demais regides, uma vez que o “bolo” de recursos, ao ser mais subdividido,
destinaria “fatias” menores aos municipios de todo o Estado.

3.1. Pers‘pectivas,de mudancas

Os crescentes pedidos de desmembramento de municipios que
aportaram na Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul nos
ultimos anos trouxeram a tona :

* Tal fato ndo pode ser debitado, como ja se disse, a uma legislagdo mais permissiva.
Devem concorrer para ele uma conjuncdo de forgas politicas e econdmicas, além das
caracteristicas préprias de ocupacdo do territério no Rio Grande do Sul e do seu
conseqtiente padrao de urbanizagéo.

120



- o reconhecimento, por parte do Legislativo, da necessidade de melhor
disciplinar a criagdo de municipios, oferecendo regras e critérios objetivos,
que abarquem a maioria dos casos, balizando a decis&o dos parlamentares,
hoje ainda movidos fortemente por razdes politicas;

- a tentativa, por parte do Executivo Estadual, de retomar o controle da
organizacdo e gestao do territério, buscando orientar o processo
emancipatério segundo a ética regional e administrativa do Estado.

Os numeros apurados em 1995 evidenciaram esse quadro.® Em
decorréncia da situagdo de conflito e polémica foi apresentada, a
Assembléia Legislativa, quase uma dezena de proposicoes de alteracéo da
legislacdo estadual sobre a criagdo, incorporacdo, fusdao e
desmembramento de municipios, sendo um dos projetos do préprio
Executivo.

Em nivel Federal, sempre sob o argumento dos gastos com a maquina
publica e sob forte presséo dos governos estaduais, o Ministério da Justica
chegou a formular projeto para suspender a instalagdo dos municipios
criados ao final de 1995, no que nao teve éxito. Finalmente, em 12 de
setembro de 1996, foi promulgada a Emenda Constitucional Federal n® 15,
que dispde sobre a criacao, a incorporagio, a fusdo e o desmembramento
de municipios. Esta Emenda retira das Assembléias Legislativas a
competéncia para disciplinar as emancipa¢gbes municipais, retornando-a a
Céamara dos Deputados, que devera formular Lei Complementar sobre a
matéria.

® Em 1995, foram avaliados pela Comissdo de Constituicdo e Justica da Assembléia
Legislativa do RS 135 pedidos de autorizacdo para realizagdo de plebiscitos para
emancipacdo e 22 para realizacdo de plebiscitos para anexacdo. Foram aprovados 97
solicitagbes de emancipagdo e 18 de anexagdo. Dessas, o Executivo vetou 73 e 10
pedidos, respectivamente.

Os vetos do Executivo as emancipagdes decorreram de quatro critérios explicitados: 16,
por ndo terem recebido aprovacdo da maioria da Assembléia, quando do exame dos
pedidos; 17, por se tratarem de distritos localizados a menos de 10 km da sede do
municipio; 10, por apresentarem indices de desenvolvimento negativo; e 30, por
envolverem municipios que ja haviam sofrido desmembramentos em 1992.

Com a derrubada da maioria dos vetos pelo Legislativo, ficaram autorizados 74
plebiscitos de emancipacdo e 17 de anexagdo . No entanto, diligéncias realizadas pelo
Tribunal Regional Eleitoral em busca de irregularidades impediram a realizag@o de vérios
plebiscitos de emancipacgdo, reduzindo o nimero dessas consultas para 46., e mantendo
os 17 de anexacéao.

Realizados os plebiscitos em 22 de outubro de 1995, 42 areas emancipandas optaram
pelo “sim”, 03 rejeitaram a emancipacao e 01 ndo obteve o quorum minimo para validar a
consulta. Apés a fase de recursos, aprovacdo dos projetos de lei de criagdo dos
municipios pelo Legislativo e sang¢éo pelo Executivo, foram criados 40 novos municipios,
que realizaram eleicées em 1996 e foram instalados em janeiro de 1997.
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4 - 0S DOZE MUNICIPIOS CRIADOS EM 1982’

Quadro 1 - . Municipios Criados em 1982 no Rio Grande do Sul®

Novo Municipio Municipio de composi¢cao Populagao Area

{hab) — 1980 (km?)
Bom Principio Sao Sebastido do Cai, Montenegro 9.254 195
Capao da Canoa Osorio 13.287 169
Capao do Ledo Pelotas 12.595 721
Charqueadas Sao Jerénimo 20.439 80
Cotipora Veranopolis 4.272 172
Fortaleza dos Valos | Cruz Alta . 3.848 651
Joia Tupancireta, Santo Angelo 5.984 993
Palmares do Sul Osdério, Tramandai, Mostardas, Viamao 8.251 1.358
Parobé Taquara, area urbana de Sapiranga 10.261 128
Salto do Jacui Espumoso, Arroio do Tigre, Cruz Alta 9.655 797
Tavares Mostardas 5.127 575
Teutonia Estrela 12.185 218

Fontes: IBGE - Censo Demografico 1980 e FEE (1986)

Diante da impossibilidade de empreender o estudo, dentro dos
objetivos propostos, no ambito dos 12 novos municipios e dos dezessete
municipios que contribuiram para a sua formagao, uma etapa preliminar da
pesquisa permitiu o enquadramento dos mesmos em situagdes-tipo, a partir
da identificagdo de algumas caracteristicas comuns a mais de um caso,
reunindo-os em grupos diferenciados, conforme o aspecto abordado. O
exame de casos segundo situagdes-tipo tende a facilitar andlises futuras,
em que se espera que, repetidas algumas condigdes, possam ser
apontados comportamentos similares aos observados.

O enfoque do desempenho econdmico e do crescimento demogréfico
dos municipios balizou a formulacdo dessas situagdes-tipo. Isto se deveu
nao so6 as limitagdes das informagdes disponiveis, mas também ao fato de
que sdo esses 0s aspectos mais evidentes e comumente utilizados -
sobretudo o0 econdmico - ao se fazerem as avaliagbes de “sucesso” das
emancipacoes .

A partir dessa etapa, definiram-se os critérios’ que elegeram os
seguintes casos de estudo:

% Os doze municipios sdo usualmente assim arrolados. No entanto , um deles - Teutonia -
foi criado em 1981, sendo o primeiro de um conjunto de processos de emancipagéo que
cuiminou com a criagdo de mais onze municipios em 1982. Os doze foram instalados em
j7aneiro de 1983.

Critérios de escolha: 1) Os municipios escolhidos deveriam ser representantes de
diferentes situagdes identificadas quanto ao PIB municipal - (A) o desmembramento ndo é
significativo para o municipio-mée; (B) a perda é significativa , mas néo altera o ritmo de
crescimento do PIB do municipio-mae; (C) o desmembramento € significativo e impacta o
crescimento do municipio de origem.

2) O novo municipio deveria ter sido constituido a partir de um tnico municipio de origem,
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Cap&o do Leao I municipio de origem: Pelotas

- situado na Zona Sul do Estado - Microrregi&o da Lagoa dos Patos;

- grupo A da classificagado quanto ao PIB

- populacdo em 1980: 12.595 hab.

- crescimento populacional entre 1980 e 1991: 50%

Teutdnia [ municipio de origem: Estrela

- situado na Microrregido Colonial do Baixo Taquari

- grupo B da classificagédo quanto ao PIB

- populagdo em 1980: 12.185 hab.

- crescimento populacional de 1980 a 1991: 44%

- possui a caracteristica de reunir trés distritos emancipandos em uma
cidade

Charqueadas I municipio de origem: S&o Jerdnimo

- situado junto a Regido Metropolitana de Porto Alegre - Microrregido do
Vale do Jacui

- grupo C da classificacdo quanto ao PIB

- populacdo em 1980: 20.439 hab.

- crescimento populacional de 1980 a 1991: 20%

Para os fins deste artigo, ndo caberiam informacdes especificas quanto
ao perfil sécio-econdmico de cada um desses municipios. A titulo de
ilustragdo, apresentam-se, a seguir, os graficos que caractetizam a
classificagé@o adotada quanto & evolugédo do PIB munizipal.

assim como o municipio-mae n&o podetria ter contribuido a formacdo de mais de um
municipio ao mesmo tempo, a fim de que se pudesse identificar, com maior precisdo, o
impacto ocorrido.

3) O municipio emancipado néo poderia ter sofrido desmembramentos posteriores, pois
as andlises da evolucdo dos indicadores/aspectos estudados ficaria prejudicada nesses
casos.

4) A escolha procuraria incidir em municipios localizados em diferentes regides do
Estado, com caracteristicas de ocupac¢éo diversas.

5) O porte dos novos municipios escolhidos - em termos de populagdo e base econdmica
- por ocasido da emancipacao ,deveria ser semelhante entre si e, de preferéncia, néo
muito reduzido, tendo em vista questes de escala, disponibilidade de informagoes,
relevancia das futuras conclusées, etc.

6) N&o tomar-se-iam para estudo casos faciimente identificados como extremamente
peculiares a uma conjuntura especifica.

7) A identificacdo da situagdo geografica do novo municipio e da sua malha urbana
deveriam refletir, preferencialmente, casos diferenciados do ponto de vista fisico-
territorial.
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Figura 1 - Evolugdo do PIB em Pelotas e Capéo do Ledo

Fonte: FEE - PIB Municipal do RS -1994
Nota: ME= Municipio Emancipado
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Figura 2. Evolugéo do PIB em Estrela e Teutbnia
Fonte: FEE - PIB Municipal do RS — 1994
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Figura 3 - Evolugéo do PIB em S&o Jerbnimo e Charqueadas
Fonte: FEE - PIB Municipal do RS — 1994

Na segunda fase da investigacdo, para os casos szlecionados,
procedeu-se a um detalhamento da evolugdo do novo municipio, a partir do
histérico de sua emancipacio, das rela¢cdes estabelecidas com o municipio
de origem e suas transformagdes, em particular no que diz respeito aos
aspectos de infra-estrutura, equipamentos, e servicos urbanos.

As fontes de consulta foram ampliadas e a busca de informacgdes
aprofundada, seja em termos de acesso a dados que, ainda que originarios
de fontes secundarias, sé poderiam ser compildaveis para um numero
reduzido de casos, como, e principalmente, pela coleta direta junto aquelas
localidades.

4.1 - Afericdo das transformacgoes ocorridas

A oferta de infra-estrutura, equipamentos e servicos urbanos a
populagdo dos municipios emancipados estd diretamente ligada a
satisfacdo das necessidades sociais dessas comunidades. Assim, pode-se
afirmar que avaliar a variagdo dessa oferta significa, também, aferir o
desenvolvimento de tais municipios.

Com efeito, se for observado o que o Programa das Nagbes Unidas
para o Desenvolvimento - PNUD conceitua como desenvolvimento humano,
ver-se-&4 que € o ‘“processo de ampliar a gama de opgbes das pessoas,
oferecendo-lhes maiores oportunidades de educagdo, atengdo médica,
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renda e emprego, e abrangendo o espectro total de opgdes humanas,
desde um entorno fisico em boas condigbes até liberdades econémicas e
politicas”.” )

A partir dessa conceituardo abrangente, o PNUD elaborou o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), apurado anualmente para os diferentes
paises do mundo. Esse indice combina, basicamente, indicadores
correspondentes a salde (esperanca de vida), educacao (alfabetismo
adulto e escolaridade) e renda (PIB per capita). Tais indicadores,
combinados e ajustados segundo férmula prépria, fornecem uma
classificagdo de indices de Desenvolvimento Humano para diferentes faixas
de paises.

A proépria exposigdo técnica do método de composicido do IDH deixa
claro, porém, que outros indicadores, igualmente significativos, poderiam ser
adotados em cada um dos trés aspectos - € o caso explicitado, em termos
de salde, da possibilidade de substituicdo da esperanga de vida ao nascer
pela mortalidade infantil. Isto porque, conforme enfatizado por Becker, R.
(1991), “constituem-se os indices de mortalidade, ainda hoje, numa das
formas mais seguras e abrangentes de se medir situacédo de satide, mesmo
que de forma indireta.”®

Nas trés areas apontadas - educacéo, salde e renda -, os indicadores
eleitos, dentro dos condicionantes impostos pelas fontes de informacgéo
disponiveis, em nivel de desagregacéo d= dados requisitado pela pesquisa,
foram, respectivamente: alfabetismo adulto, mortalidade infanti e PIB
municipal.

Mais do que os resultados especificos obtidos em cada caso, cabe
destacar, aqui, a importancia da selecdo das fontes de informagéo e da
compatibilizagcao de datas de obtencéo dos dados, adequando o tratamento
dos mesmos & situagao mais aproximada do que se considerava momento |
— emancipacgdo — e, momento |l - atual da analise.

Apurada a evolugéo desses indicadores nos municipios selecionados e
seus respectivos municipios de origem, procedeu-se a andlise comparada
da situagdo do sistema vidrio (tragado, extensao, pavimentagéo, iluminagéo
publica), abastecimento de dgua ( extenséo da rede, localizagdo, niimero de
economias atendidas), equipamentos de salde (tipo, localizagdo, dimensao,
esfera administrativa) e equipamentos de educagdo (tipo, localizagao,
dimensao, esfera administrativa) nos novos municipios, verificando se as
mudangas ocorridas correspondiam, de alguma forma, a variagdo dos
indicadores sociais referidos.'

¥ PNUD,(1991), p. 18

° BECKER, R. (1991), p.13.

' Os procedimentos adotados para identificar e mensurar tais variacbes, bem como os
resultados obtidos em cada caso, estdo descritos e mapeados nos capitulos 4 e 5 da
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De modo sumdrio, pode-se afirmar que as transformagdes ocorridas
nos aspectos examinados sdo concretamente identificaveis nas novas
cidades. Puderam ser obtidas pela dotagao especifica por parte do Estado
ao novo Municipio - uma escola de 2°. Grau, o abastecimento de agua pela
CORSAN ( Companhia Riograndense de Saneamento) - e pelos recursos
advindos gragas a emancipagdo: o FPM ( Fundo de Participacdo dos
Municipios), que, muitas vezes, constitui-se em principal fonte de receita
municipal.

Nem sempre foram suficientes, contudo, para operar mudancas
substanciais no cotidiano dos habitantes dessas comunidades.

Isso porque, por um lado, a melhora na oferta de rede de infra-estrutura,
servicos e equipamentos urbanos precisa se fazer acompanhar de medidas
complementares, sobretudo em se tratando de servicos como a saude; por
outro, a transformacfo efetiva dos indicadores de desenvolvimento social
avaliados requer, via de regra, mudancas estruturais, ndo aferidas ao nivel
desses servicos.

Sob esse enfoque, compreende-se que, no aspecto educagdo, o
indicador utilizado (alfabetismo adulto) tenha apresentado elevacéo nos trés
casos analisados: ao mesmo tempo que a rede de ensino é ampliada e as
oportunidades de acesso a educacéo sao facilitadas, os resultados de tais
transformacdes refletem-se diretamente no indice de alfabetizacdo dessas
populagdes.

O mesmo néo se verifica no aspecto salide, em que se adota como
indicador o coeficiente de mortalidade infantil. Esse indicador tem a
capacidade de abracar um amplo espectro de fatores que concorrem
indiretamente para sua formacao: espelha as condigdes de nutricéo,
higiene, saneamento, padrdo sécio-econdmico da populagdo.

Os casos de Teutdnia e Capao do Ledo ilustram esse fato. No primeiro,
o perfil da populagdo, de bom padrdo sécio-econdmico, responde pela
manutencao de um quadro favoravel no quesito saude, ainda que a gestéo
auténoma do Municipio nédo tenha realizado investimentos significativos na
ampliagdo da rede de atendimento a tal servigo.

O mesmo nao ocorre em Capéo do Ledo, onde, apesar das iniciativas
em criar Postos de Saude e Unidade Mével, levando o atendimento médico
mais proximo a populagédo, o Municipio persiste em niveis de mortalidade
infantil acima da média do Estado do Rio Grande do Sul. Isso evidencia que
a rede fisica melhorada nao se constitui em fator decisivo a se refletir no
indicador de salde, uma vez que a populagao, com baixa renda per capita,
nao teve seu padrao sécio-econdmico elevado.

Dissertagéo de Mestrado ( Scussel, 1996).
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O caso de Charqueadas poderia se dizer exemplar de situagbes em
que, ainda que ndo se tenham operado as citadas transformagbes
estruturais, a ampliacdo da oferta de equipamentos de satde se fez
acompanhar de uma série de outras medidas - programas preventivos,
acompanhamento comunitario, campanhas educativas, - que tiveram
resultados positivos aparentes no coeficiente de mortalidade infantil."

Também ¢é relevante destacar o papel representado pela rede de
ligacdes viarias com o sistema urbano regional e estadual. A situagéo do
novo municipio em relagdo a esta é fator fundamental para permitir o
escoamento da producéo e o fluxo de pessoas para e a partir do municipio.

5. ALGUMAS CONCLUSOES

Observadas as alteragcdes ocorridas na oferta de infra-estrutura,
equipamentos e servicos urbanos nos trés casos de estudo, é possivel
afirmar que existe, efetivamente, uma variagcéo positiva nessa oferta, nos
nicleos urbanos transformados em cidades pela criacdo de novos
municipios.

Ficou igualmente evidenciado que o grau e repercussao dessa variagao
estd relacionado a um conjunto de fatores - econdmicos, politicos, e mesmo
culturais - que condicionam a ocorréncia dessas mudangas.

Tais condicionantes explicam, também, o fato de que o aumento das
oportunidades de atendimento das necessidades da populagéo das novas
cidades nem sempre produz repercussdes sensiveis nos indicadores de
desenvolvimento social dessas comunidades.

A emancipacdo em si ndo é determinante de progresso econdmico. O
que se observa é que aqueles distritos que j& representavam um papel
importante no quadro local e regional, constituindo parte significativa da
economia do municipio a que pertenciam, tiveram condi¢des de prosperar.
O maior ou menor impacto da emancipagdo nos aspectos de qualificagao do
espacgo urbano dos novos municipios revela-se diretamente proporcional ao
seu desempenho econdémico e capacidade de obtencdo e gestao de
recursos.

De qualquer modo, nos anos imediatamente posteriores a
emancipacgido, a populagdo tem algumas de suas reivindicagées atendidas,
sob a forma de novos equipamentos de consumo coletivo e algumas
benfeitorias em termos de infra-estrutura urbana.

'E preciso ter em mente, contudo, as observagdes feitas no capitulo 4 da Dissertagdo
(Scussel, 1996), a respeito das medidas de impacto capazes de reduzir os indices de
mortalidade infantil, sem que, de fato, as condicdes gerais de vida da populagéo tenham
melhorado.
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Quanto ao tipo de atividade econdmica presente nos novos municipios,
nao se mostrou determinante, mas seu exame forneceu alguns indicios.

Os trés casos analisados apresentavam predominio do setor industrial
por ocasiao do desmembramento. Destes, apds a emancipagio, apenas
Teutdnia passou a depender mais do setor terciario na composicéao do PIB
municipal. Este fato fica bastante aparente na transformagéo da cidade: a
conurbagdo dos trés distritos que constituiram o novo Municipio, a
consolidagdo dos antigos centros nucleos urbanos (vilas), como centros
comerciais e de servicos, deram nova feicdo a cidade, qualificando-a como
espago urbano diferenciado.

A dindmica populacional dos municipios emancipados mostra-se, em
geral, mais acentuada que a média do Estado' Esse fato supde nao s6 o
crescimento de demanda, mas da prépria pressdo pela obtencdo de
melhorias nas novas cidades. Mais uma vez, a capacidade de investimento
desses municipios, resultante do nivel de desenvolvimento da economia
local, mostra-se decisiva para atender a tais pressdes.

A relagao do novo municipio com o municipio de origem fica claramente
definida ao se observar o tipo de participagdo do(s) antigo(s) distrito(s) na
formagao do municipio-mae - sobretudo na composicdo da renda municipal,
mas também no que se refere a populagdo, territério, dotacéo de infra-
estrutura e equipamentos de consumo coletivo.

O novo municipio que nao representava parcela fundamental do
municipio-mée (situacdo de Capéo do Ledo/Pelotas) nio cria obstaculos ao
desenvolvimento futuro deste, com o seu desmembramento. Ao contrario,
até desonera-o do atendimento a populagdo emancipada. Esta continua, no
entanto, a demandé-lo para a utilizagdo de servigos especializados e
oportunidades de emprego. Neste caso, o nivel de desenvolvimento social
do municipio-m&e néo sofre alteracbes decorrentes da perda de parte do
municipio.

Quando o novo municipio constituia parte significativa daquele que lhe
deu origem, mas seu desmembramento ndao chega a comprometer o
posterior desenvolvimento do mesmo (situacdo de Teutdnia/Estrela) - uma
vez que deixara preservada uma base econdmica consistente, ainda que
reduzida - observa-se que, inicialmente, o municipio de composicéao
ressente-se da perda, mas consegue manter os niveis de desenvolvimento
social de sua populagdo e até eleva-los, como seria a tendéncia esperada
para o conjunto, se nao houvesse ocorrido o desmembramento. O novo
municipio, por sua vez, é bastante independente em relagdo ao municipio-

"> Capao do Ledo, Teutdnia e Charqueadas apresentaram crescimento demografico, no
petiodo de 1980 a 1991, de 50%, 44% e 20%, respectivamente, enquanto o Estado
aumentou sua populagdo em 17,55% no mesmo intervalo censitario.
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mae, suprindo localmente as necessidades da sua populag@o, que se serve
dos equipamentos e servigos daquele em situagdes eventuais.

Os ganhos auferidos com a emancipagdo pelo novo municipio tém
rebatimento negativo no nivel de desenvolvimento social da populagao do
municipio original, quando aquele se constituia em parte preponderante da
economia deste (situagdo de Charqueadas/S&o Jerdénimo). O impacto da
emancipacao, neste caso, desestrutura o municipio de origem, retirando-the
a sustentaco financeira para o cumprimento de suas fungdes, uma vez que
a receita subtraida é proporcionalmente muito maior que a parcela de
populagdo que passa ao municipio emancipado. Mesmo que dotado de um
centro urbano j& consolidado, a preservagéo da infra-estrutura, servicos e
equipamentos urbanos fica comprometida a longo prazo, desde que nao se
apresentem solugdes de revigoragdo da economia local.

A questdo crucial que permeia 0s processos emancipatorios - da luta
pelo poder politico e econdmico, rebatimento local de embates semelhantes
em outras esferas mais amplas da organizagao social - manifesta-se, com
nuances proprias, em cada caso estudado, fornecendo a chave para o
entendimento de situacbes que ndo teriam solugdo em outro nivel de
analise ."® Ndo se pode perder de vista, pois, 0 processo mais amplo em que
se inscrevem 0s movimentos emancipatérios.

Da visao das novas territorialidades que vém se desenhando no mundo
todo - ora aglutinando, ora dividindo territérios e grupos humanos - fruto da
reorganizacao da atividade produtiva em todos os circuitos da economia
mundial e do concomitante realinhamento de forgas e de aliangas de poder
politico e econdmico, deve emergir a percepgao do local, onde se efetivam
0s requisitos de consumo da populacéo.

Ha que supri-los, e o Estado ndo pode alegar a falta de recursos para
atender a tantos municipios. Nao importa o nimero deles, ndo importa se as
pessoas estdo vivendo em pequenas vilas, em grandes cidades ou na zona
rural: os requerimentos basicos da populagdo, em termos de saude,
educacdo, habitagdo, etc., precisam estar disponiveis - quando por mais
nao seja, pela prépria necessidade de reprodugéo do sistema econémico.

Do ponto de vista da racionalidade na administragdo de recursos do
Estado e da prépria organizagdo do territério nacional, é preciso, sem
divida, que se proceda ao controle do processo de criagdo de novos
municipios, através de ritos democraticos e acessiveis as partes
interessadas.

5 Conferir os episodios relatados no cap.5 da Dissertagdo (Scussel, 1996): a
emancipagdo de Charqueadas, sem opositores de Sao Jerdnimo; a conciliagéo de forcas
na constituicio do Municipio de Teutdnia, as estradas obtidas junto aos governos
Estadual e Federal; a estratégia de composicao do Municipio de Capé&o do Le&o.
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Por outro lado, se um dos caminhos encontrados pelos grupos de poder
para atender as citadas necessidades de reorganizagdo do sistema vem
sendo a multiplicagdo de municipios, esta tem sido colocada a populacdo
das comunidades emancipandas como uma chance concreta de resolugéo
de suas aspiragbes mais imediatas - e o saldo tem se mostrado positivo a
esse nivel.

N&o se espere, pois, que o advento dessas melhorias - novas escolas,
postos de satide mais préximos, ruas sem poeira, dgua encanada - possa
ser desprezado por essas populagbes, sob o argumento de que se
constituem em paliativos, e que aspectos estruturais nas relagbes que
regem a sociedade da qual fazem parte seguem tédo imutaveis e perversos
quanto antes.

Ao invés de voltar as costas a possibilidade de conquistar o
atendimento a tais aspiragdes, ha que se buscar que, a partir destas, seja
transposto, um dia, o limiar do conflito menor (da autonomia em relagao ao
municipio-mée) para um novo patamar, em que essas popula¢cdes néo
hesitassem em responder afirmativamente a pergunta: E entdo, melhorou?
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