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Resumo

A federacdo brasileira € composta pela Unido, pelos estados-
membros, pelo distrito federal e pelos municipios. O texto
constitucional prevé as possibilidades de desmembramentos e de
criagdo de novos estados e de novos municipios. Especificamente
sobre a criacao destes Ultimos, deve-se considerar o impacto gerado
na divisdo dos recursos entre os demais e, como consequéncia, nas
financas publicas da integralidade do pais. Por esta razdo, dever-se-
ia cercar de cautela a elaboracdo de nova proposta de legislagédo
sobre o tema, uma vez que a entdo Presidente do Brasil ja vetou
projetos de lei que pretendiam regular a criacdo, a incorporacao, a
fusdo e o desmembramento de novos municipios. E, contrariamente
ao que possa acreditar a maioria dos cidadaos das localidades que
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pretendem se emancipar, a emancipa¢do ndo € condicao suficiente
para garantir o desenvolvimento local. Mesmo considerando que a
autonomia constitui fundamento do regime democratico, ela nao
significa, simplesmente, descentralizacdo administrativa territorial.
Insistir na “emancipacao” pode ndo condizer com o interesse publico
e revelar pouco cuidado para com uma questdo primordial: a
eficiéncia na administracdo publica, muito em razdo da falta de
alocacdo de recursos. O assunto exige responsabilidade politica por
parte de toda a nacao, e justifica a realiza¢do da presente analise.
Palavras-chave: Autonomia. Emancipac¢ao. Municipios. Poder local.

Abstract

The Brazilian federation is made up of Union, member states, federal
district and municipalities. The Constitution provides for the possibility
of dismemberment and creation of new states and new municipalities.
Specifically on the creation of municipalities, must consider the impact
generated in the division of resources among others and as a
consequence the impact on public finances of the country's integrity.
For this reason, should surround with caution the preparation of new
draft legislation on the subject, once the President of Brazil has
vetoed bills that intended to regulate the establishment, merger, fusion
and dismemberment of these federation units. And, contrary to what
might believe most citizens of the localities that want to emancipate,
emancipation is not enough to ensure local development. Even
considering that autonomy is the basis of democracy, it does not
mean territorial administrative decentralization simply. Insist on
"emancipation” can match not the public interest and reveal little
concern for a primary issue: efficiency in public administration,
because of the lack of resource allocation. The issue requires political
responsibility of the whole nation, and justifies carrying out of the
present analysis.

Key-words: Autonomy. Emancipation. Local power.Townships.

1. CONSIDERACOES INICIAIS

Pretende-se, com este trabalho, apresentar o municipio como ente federado e
a forma de sua criacdo no Brasil. O problema que o motiva sdo as discussodes
mantidas (ou ndo mantidas) a respeito do tema. A hipétese é a de que as razdes dos
vetos da Presidente em 2013 e 2014 sejam desconsideradas nos novos debates,
carecedores do merecido espaco académico. Este artigo, portanto, é importante
guando expde o contexto brasileiro, a fim de contribuir para uma maior reflexdo sobre
o assunto. O objetivo geral € apresentar, sinteticamente, a estrutura da federacéo
brasileira e as formas de criagcdo de municipios, enquanto que o objetivo especifico é

trazer a discussao as razbes daqueles vetos aos projetos de lei e as perspectivas de
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conducdo da matéria. Para alcanca-los, utiliza-se o método de procedimento

monografico e a técnica de pesquisa bibliogréfica.

2. A FEDERACAO BRASILEIRA E O MUNICIPIO

A Constituicdo brasileira contém expressa a opcéo pela estrutura federativa,
formada pela unido indissolUvel dos entes, cuja organizacao se funda na pluralidade de
ordens juridicas em um mesmo territorio estatal: o central, o regional e o local. Como
principais caracteristicas do federalismo, a soberania da esfera federal separada da
dos Estados-Membros (LOEWENSTEIN, 1970, p. 355).

Nesse contexto, € fundamental a existéncia de uma Constituicdo escrita
contendo as determinagfes das funcbes de cada ente, cabendo as mais gerais ao
poder central e as mais especificas ao poder local.

Bothe (1995, p. 6), ao analisar 0os elementos integrativos e desintegrativos do
sistema federalista de governo, indica como elemento essencial a identidade historica
de determinado povo e o interesse comum de determinados grupos e aliancas pelo
poder. Déria apresenta o Estado federal pela divisdo do todo em unidades menores,
com denominacdo propria a cada pais e pela existéncia de 6rgados do poder publico
centrais e regionais que funcionam articulados e, ainda, a “distribuicao das fungdes do
poder politico por estes érgéos”, consistindo na descentralizagdo administrativa e
politica (1962, p. 476). Esta estrutura é diferente da do Estado Unitario, no qual
predomina a centralizacdo politica e geralmente a centralizacdo administrativa e
também da estrutura do Estado confederado que tem como peculiaridades a
descentralizacdo politica e o direito dos Estados integrantes se separarem (soberanos).

A autonomia das unidades federadas e a coexisténcia de entes autbnomos, na
concepcdo de Horta, sdo essenciais para a identificacdo do Estado federal. Essa
autonomia se traduz como “a revelagao de capacidade para expedir as normas que
organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento juridico dos entes publicos”
(1964, p. 13). Dessa forma, a possibilidade de legislar (existéncia de 6rgdos que
possuem a funcdo legislativa) e a existéncia de um ordenamento constitucional
(autonomia constitucional) situado além do poder central sdo marcas do federalismo. A
autonomia é a expressao do poder dos entes federados capaz de preservar a unidade
da norma juridica instituidora do Estado federal, observando um sistema juridico unico,

sem desconsiderar as particularidades das diversas regides.
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Além do Estado-Membro, outra esfera que pode integrar o Estado Federal é o
municipio. Tocqueville (1973, p. 202) define o0 municipio como o espago onde “reside a
forca dos povos livres. As instituicbes municipais estdo para a liberdade como as
escolas primarias estdo para a ciéncia (...)". Também pode ser entendido como “o
grupo de habitantes da mesma localidade unidos pela solidariedade de interesses
provenientes de sua vizinhanga.” (ZIMMERMANN, 1999, p. 46).

As competéncias de cada ente federativo sdo enumeradas no texto da Lei Maior,
tanto as pertencentes ao poder central, quanto aos poderes regionais e locais.
Usualmente, observa-se a enumeracdo no texto constitucional das competéncias da
Unido, permanecendo as nao indicadas (residuais) aos Estados-Membros. Essa
divisdo de competéncias tem por fim manter o equilibrio entre as partes e garantir a
sobrevivéncia do pacto federativo. A reparticdo de competéncias, segundo Horta, “é¢ a
coluna de sustentacdo de todo o edificio constitucional do Estado federal” (1995, p.
363). Assim, de acordo com a competéncia atribuida a cada ente federado, é que se
configura o tipo de Estado federal.

A autonomia do municipio se traduz no autogoverno, desdobrando-se em
autonomia politica, administrativa e financeira. Deve-se ter claro que, quando se fala
em autonomia dos entes federados, € preciso assegurar-lhes 0s recursos necessarios
para que possam executar sua politica de governo prépria. Do contrario, a autonomia
pode tornar-se mera ilusdo. O poder financeiro do Estado na estrutura federal € um
problema central do federalismo, uma vez que as unidades governamentais somente
podem atuar de forma politicamente eficaz se dispuserem de recursos financeiros.
Portanto, deve haver um equilibrio entre o volume de tarefas e 0s recursos
pertencentes a cada ente federativo, pois é impossivel, sem estes, executar com
eficiéncia os servicos e obras publicas. Os recursos se consolidam na reparticdo
constitucional da competéncia tributaria e na distribuicdo da receita tributaria entre os
componentes do Estado federal, com o fim de corrigir os desniveis que os estados e
municipios possuam em relacéo a disponibilidade financeira.*

Dowbor apresenta a descentralizagdo como propulsora de vantagens, uma vez
que o poder local possibilita “uma dimensao administrativa extremamente concreta, a

dimenséo da simples racionalidade no uso dos recursos disponiveis e da economia

! Importa salientar que a reparticdo da competéncia tributaria garante a cada ente da Federagéo legislar
sobre determinados tributos, instituindo-os, indicando aliquotas e arrecadando-os.
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dos nossos esforgos”. Assim, o municipio representa “um grande agente de justica
social” (1994, p. 29), com capacidade de identificar as a¢des redistributivas, cabendo-
Ihe exercer a democratizagao das decisdes “ha medida em que o cidadao pode intervir
com muito mais clareza e facilidade em assuntos da sua vizinhanca, dos quais tem
conhecimento direto, sem a mediacdo de grandes estruturas politicas” (p. 36).
Complementando, atribui-se ao poder local a incumbéncia de promover “um
desenvolvimento equilibrado, com uma base econdmica variada e uma situagdo social
mais justa” (p. 52).

De igual modo, para Magalhdes (1997, p. 117-118), o municipio representa a
saida para se alcancar a democracia. Indica a importancia do seu fortalecimento por
meio da valorizacdo do poder centrado em um espago menor. Reforca seu
posicionamento a favor do municipio quando considera a sua viabilidade financeira
como propulsora da “construgdo de uma nova Federagdo”, na qual os municipios
cumpram o papel mais importante de construcdo de uma democracia e de uma
cidadania plena a ser exercida pela populagao.

Sobre a implantagdo do modelo federativo brasileiro, 0 mesmo surge com a
proclamacdo da Republica em 1889. As provincias do Brasil, reunidas pelos lagos da
federacdo, passam a constituir os Estados Unidos do Brasil e recebem nova forma de
organizagdo politica. A tradicdo de autonomia reservada até entdo aos municipios se
estende as provincias. Segundo Bonavides, isso teria interrompido a auténtica origem
da federacgao brasileira no municipalismo, “quando se deu a proclamacéao da Republica,
estdvamos mais amadurecidos ao nivel local, para a descentralizacdo politica do que
na faixa provincial” (1995).

Na elaboracdo da Constituicio de 1988, verifica-se a preocupacado dos
constituintes em reafirmar o federalismo. Apesar disso, constata-se que a competéncia
da Unido continua sendo muito abrangente, ndo so pelos itens enumerados no artigo
21, como também pela ampliacdo da possibilidade de instituir tributos, como € o caso
das contribui¢cdes sociais, cuja arrecadacdo nao se submete a reparticao tributéria.

Hoje, o municipio figura constitucionalmente como ente federado e possui
autonomia politica e administrativa. A autonomia politica corresponde ao preceituado

no artigo 29, que prevé a feitura de lei organica basilar da legislacdo municipal.

3. AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS
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O Brasil é uma federacdo organizada politico administrativamente pela Uniéo,
estados-membros, distrito federal e municipios — todos autbnomos nos termos da
Constituicdo da Republica brasileira.

A origem dos municipios é romana (MIRANDA, 1970, p. 331). As comunidades
resultantes de conglomerados humanos eram, pelos romanos, denominadas citanias
(COULANGES, 1971, p. 495). Essas associa¢fes evoluiram, seguindo as trilhas das
conquistas romanas, ao status de cidades (ROCHA, 1997, p. 246). A partir dai, surgem
algumas caracteristicas comuns aos municipios, como 0 governo préprio e a sua
organizacao administrativa interna.

A importancia do municipio é reconhecida por Bielsa (1962, p. 64) como “el
mas firme baluarte de las libertades politicas y de los derechos privados”. Prossegue,
no mesmo sentido, atribuindo ao municipio a qualidade de precursor do Estado
Moderno.

No Brasil, o0 municipio é anterior as provincias. As Ordenacfes Filipinas ja
previam atribuicdes aos municipios. Sua evolucédo juridico-constitucional no contexto
brasileiro caracterizou-se por um progressivo destaque dentro do Estado-Membro, mas
sempre interrompida durante os regimes autoritarios. Os municipios brasileiros
seguiram o modelo portugués. Os povoados passaram a constituir vilas, a partir de ato
autorizatorio do rei (LEAL, 1976, p. 61).

Na fase do Império brasileiro, apesar da previsdo constitucional sobre sua
composicdo e determinacdo de competéncias préprias, ndo havia clara definicdo de
suas funcdes, remetendo a Constituicdo o tratamento da matéria a leis regulamentais.
O texto constitucional de 1891 garantiu certa autonomia para assuntos de interesse
peculiar dos municipios. Com a Constituicdo de 1934, Estados passam a exercer tutela
sobre os municipios, assistindo-os e fiscalizando-os. Em 1937, presencia-se a
centralizacdo que resultou na limitacdo da autonomia local. A previsdo constitucional
em matéria municipal se limitava a indicar “garantias institucionais” e nao direitos aos
municipios. E exemplo a nomeacao dos prefeitos pelos governadores dos estados. O
texto constitucional de 1946 teve como balizador a preservagcdao da autonomia
municipal e, na Constituicdo de 1967, retorna a centralizacédo do poder, tolhendo dos

entes locais sua liberdade de atuacao, criacdo e organizacdo municipal.
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Os ideais municipalistas retornaram com forca no texto constitucional de 19882
(artigos 1% 18, 29 a 31, 145, 156 e 158). A Carta Magna promoveu 0s municipios a
condicao politico administrativa para compor a Republica Federativa do Brasil, junto
com a Unido, os estados e o Distrito Federal. O municipio adquire o status de unidade
autbnoma de poder na estrutura da federacéo tridimensional brasileira, junto com a
Unido e os Estados-membros. Como menciona Meirelles (2008, p. 65), 0 municipio é
uma “parte integrante da Federagdo. E essa integragdo € uma peculiaridade nacional.
Em nenhuma outra nagdo se encontra 0 municipio constitucionalmente reconhecido
como peca do regime federativo.” No mesmo sentido, diz Aguiar, a “Federagao
brasileira apresenta essa peculiaridade incomum e digna de relevo: a inclusdo dos
Municipios como parte integrante dela” (1995, p. 11).

Sao visiveis, portanto, os avancos promovidos pela Carta Constitucional de 1988
ampliando o poder dos municipios, que adquiriram autonomia politica, administrativa e
financeira e pode ser entendido como pessoa juridica de direito publico interno. Essa
autonomia manifesta-se na possibilidade de edicao da Lei Organica com a liberacéo de
controles que o sistema anterior Ihe impunha, especialmente em relacdo a submissao
do municipio aos Estados-Membros. O Municipio possui competéncia para a tomada
de acdo em tudo aquilo que diga respeito aos assuntos de interesse local®, como na
organizacdo de seus proprios servicos, na escolha de seus representantes e pela
competéncia de instituir e de arrecadar seus proprios tributos. Pinto Ferreira indica que
a completa autonomia dos municipios efetiva-se nos seguintes procedimentos: o
“‘poder de eleger o seu chefe do Executivo ou Prefeito; o poder de eleger
representantes do poder Legislativo local, chamados entre nds de vereadores; a
administragao prépria, no que diz respeito ao seu peculiar interesse” (1967, p. 157).

Deduz-se, portanto, que o texto de 1988 garantiu ampliacdo da competéncia
municipal. O artigo 29 indica a possibilidade de elaboracdo da Lei Organica,
padronizando um modelo institucional que devera ser observado pelos municipios. A
competéncia material se estabelece a partir da possibilidade de prestacao de servigos
a populacédo residente no municipio, com fornecimento de educacédo, saude, moradia,

saneamento, conforme inscrito nos artigos 25 e 30 da Constituicio. A possibilidade de

2 Desde 1988 o nuimero de municipios aumentou consideravelmente. Veja-se nos apontamentos de
Abrucio. De um total de 4.189 municipios, em 1988, passa-se a 5.507, em 1997. Segundo o autor, esse
incremento deve-se a busca de recursos financeiros através do Fundo de Participacdo Municipal - FPM.

* Interesse local é tudo aquilo que diz respeito as necessidades imediatas dos Municipios (art. 30, 1),
tendo influéncia sobre as necessidades gerais. (PINTO FERREIRA, 1998)
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autogoverno, correspondem as funcdes legislativas e executivas entregues a 0rgaos
distintos. O Prefeito Municipal é o titular do Poder Executivo, investido no cargo por
eleicdo direta (artigo 29, Il e Ill) e exercendo fun¢des governativas e administrativas de
chefia da administracéo publica. O desempenho da atividade legislativa municipal de
criacao de normas juridicas para disciplinar assuntos de interesse local ou suplementar
a legislacdo estadual ou a federal cabe a Camara Municipal, cuja origem é portuguesa,
e foi introduzida no Brasil no ano de 1928.

O controle das contas publicas municipais fica a cargo da Céamara de
Vereadores e do Tribunal de Contas. Independentes e harmdnicas entre si, a prefeitura
e a camara constituem o governo municipal. A atividade financeira concedida ao
municipio provém dos tributos de sua competéncia, isto €, de sua propria arrecadacao,
e dos repasses dos governos federal e estadual, conforme determina a Constitui¢ao.

Portanto, o Estado brasileiro, na acepc¢ao politico-administrativa, esta dividido
em estados, em municipios, em territorios e no distrito federal,4 todos entes federados
dotados de personalidade juridica de direito publico. Os estados repartem-se em
municipios e, estes, podem estar divididos, administrativamente, em distritos e
subdistritos. 5 Outras divisdes administrativas e urbanisticas podem existir, como
cidades, vilas, bairros, povoados, nucleos, zonas e regides, a critério dos estados e

dos municipios.6 A cidade, sede do municipio, tem seu perimetro urbano fixado por lei

* No momento, ndo existem territorios no pais. Com a Constituicio Federal de 1988, os territérios
federais de Roraima e do Amapa foram transformados em estados, e 0 de Fernando de Noronha
reincorporado ao estado de Pernambuco. Ao distrito federal, séo atribuidas competéncias legislativas
reservadas aos estados e aos municipios.

> Os distritos e os subdistritos ndo possuem autonomia politica nem financeira, permanecendo sob a
administragdo do municipio. Trata-se de &reas administrativas com alguns servi¢os publicos estaduais
ou municipais para melhor atendimento aos usuarios.

® A excecdo é para o estabelecimento de regibes metropolitanas, as quais dependem de lei
complementar estadual, nos termos do art. 25, §3° da CF. Nos termos deste artigo, os estados poderdo
instituir, para organizacao, planejamento e execucao de fungfes publicas de interesse comum, regibes
metropolitanas, aglomerag8es urbanas e microrregides, constituidas pelo agrupamento de municipios
limitrofes. As divisdes judiciarias estaduais sé@o efetivadas por lei de iniciativa de seus tribunais de justica,
conforme art. 125, | da CF. Para fins de justica federal, de justica federal do trabalho, de justica federal
eleitoral e de justica militar, outros sé@o os critérios — todos previstos constitucionalmente.
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municipal e, este, deve conter os requisitos do art. 32, 81° do Codigo Tributario
Nacional.7

Os estados-membros e 0s municipios ndo sdo soberanos (poder exclusivo e
absoluto do Estado-nacado), porém, sdo autbnomos, recebendo poderes politicos e
administrativos necessarios aos seus governos € a seus negoécios. Nao se trata de
poder originario, mas de prerrogativa politica outorgada e garantida pela Constituicao
Federal, oponivel ao préprio Estado Unido — um respeito reciproco das atribuicdes
privativas de cada um. Deste modo, com excecédo de regulagcdo concorrente sobre a
matéria, ndo ha prevaléncia da lei federal ou da lei estadual sobre a municipal, sendo
repelida qualquer interferéncia entre os entes. Inexiste subordinacdo. Trata-se de
esferas proprias de acdo governamental, as quais decrescem gradativamente da Uni&o
para o estado-membro e deste para o municipio. Poderes independentes e harmdnicos
entre si. (MEIRELLES, 2008, p. 93)

Quanto a autonomia politica, organizacdo do territorio e de seus servicos
publicos, realiza-se sem a interferéncia da Unido ou dos estados-membros, desde que

concernente ao “interesse local”, ao predominante interesse municipal.

Interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndo é interesse
privativo da localidade; ndo é interesse Unico dos municipes. Se se exigisse
essa exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o
ambito da Administracdo local, aniquilando-se a autonomia de que faz praca a
Constituicdo. Mesmo porque ndo ha interesse municipal que ndo o seja
reflexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, ndo ha interesse
regional ou nacional que ndo ressoe nos Municipios, como partes integrantes
da Federagéao Brasileira. O que define e caracteriza o “interesse local”, inscrito
como dogma constitucional, é a predominancia do interesse do Municipio
sobre o Estado ou a Unido. (MEIRELLES, 2008, p. 111)

No que se refere & autonomia financeira, € a garantia constitucional de o

municipio decretar e arrecadar os tributos de sua competéncia (art. 30, Ill, CF),8

" Inobstante, a Lei n° 5.868/72 estabeleceu o conceito de imével rural com base em sua destinagéo e
dimensdes, contrariando a sistematica do codigo para considerar urbanos, por exclusdo, os demais
imoveis.

® Observe-se que 0s municipios ndo podem instituir tributos além daqueles que lhe estejam
constitucionalmente previstos, os quais estéo discriminados no art. 156, cabendo-lhe, ainda, participacéo
em outros tributos arrecadados pela Unido e pelo estado-membro.
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recursos proprios a garantirem a realizacdo de obras e de servicos publicos

necessarios a seu progresso.9

4. CRIAGAO, MODIFICAGAO E EXTINGAO DE MUNICIPIOS BRASILEIROS

O municipio € criado, na forma do art. 18, 84° da CF, por lei estadual, dentro de
periodo determinado por lei complementar federal e atendidos os parametros dos
estudos de viabilidade municipal.10 Publicado o estudo, na forma da lei, realiza-se o
plebiscito exigido. Quanto aos distritos e aos subdistritos, observada a legislacao
estadual (art. 30, 1V, CF), é municipal a competéncia para sua criacdo, sua organizacao
e sua supressao.

Para adquirir personalidade juridica de direito publico interno (art. 14, inciso Il
do Cadigo Civil), sua criacdo, sempre antecedida pelo plebiscito, precisa ser aprovada
por lei estadual. O mesmo procedimento é o exigido para incorporacdo, fusao,
anexacado ou desmembramento de municipios.11 Aos requisitos minimos federais, 0
estado-membro podera acrescer outros “visando as conveniéncias da administracao e
as peculiaridades regionais ou locais, que nem sempre aconselham o fracionamento”.
A desmedida criacdo de municipios, na maioria das vezes oriunda de um “bairrismo
irrefletido”, tem demonstrado o enfraquecimento dos ja existentes e a debilidade dos
gue surgem sem condi¢cdes de sustento autbnomo. Portanto, consideram-se requisitos
para sua criagao: “suficiente vitalidade econémica, razoavel populagdo e progresso

compativel com a vida propria” a ser instaurada nessas novas unidades. O

° De acordo com o principio da subsidiariedade, diz Rocha (2009, p. 16), o Estado somente deveria
prosseguir as atribuicdes e exercer as competéncias que 0s municipios ndo conseguissem prosseguir e
exercer da mesma ou de forma mais eficiente.

10 Redacéo anterior deste dispositivo, alterado pela Emenda Constitucional n® 15/96, que retirou dos
estados-membros referida prerrogativa: § 4° A criacéo, a incorporacéo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios preservardao a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-ao por
lei estadual, obedecidos o0s requisitos previstos em lei complementar estadual, e dependerdo de
consulta prévia, mediante plebiscito, as populagbes diretamente interessadas. O plebiscito,
regulamentado pela Lei n® 9.709/98, é uma consulta direta a populacao residente na area de interesse.

Segundo Meirelles (2008), a reviséo territorial do Estado poderia ser modificada a cada quatro
anos, devendo ocorrer no ano que antecede as eleicdes municipais gerais realizadas simultaneamente
em todo o pais (art. 29, I, CF).

1 Desmembramento: separagéo de parte de um municipio para integrar-se a outro ou para constituir um
novo. Anexacao: juncdo da parte desmembrada a municipio existente. Incorporagao: o municipio, que
passa a integrar o territério incorporador, perde sua personalidade. Fusdo: surge um novo municipio a
partir da perda da personalidade daqueles que passam a integra-lo.
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desmembramento pode enfraquecer a todos, tornando-os incapazes de realizar o
autogoverno em sua concepcdo ampla e autbnoma sob os aspectos politico,
administrativo e financeiro. (MEIRELLES, 2008, p. 67-68)

Dentre as formas para a criacdo de municipios tem-se a emancipacao de
distritos, sendo trés as principais fases de seu procedimento: 1) representacdo a
assembleia legislativa do estado, atendidos os requisitos minimos exigidos por lei; 2)
realizacdo do plebiscito, pela justica eleitoral, por determinacdo da assembleia
legislativa e 3) se favoravel o plebiscito, a promulgacdo da lei criadora, dentro do
periodo estabelecido pela lei complementar federal, com a sanc¢éo pelo governador do
estado-membro. Importante ressaltar que, em se tratando de procedimento
administrativo vinculado, s&o suscetiveis de impugnacdo judicial os atos ilegais

praticados em quaisquer de suas fases.12

4.1 Auséncia de lei complementar a regular a matéria

Decorridos mais de dezenove anos desde a emenda constitucional n°® 15/96, a
qual, no intuito de impedir a desenfreada criacdo de municipios, retirou dos estados-
membros tal prerrogativa e passou a exigir lei complementar federal a regular a matéria,
esta ainda néo foi editada.

De 1988 a 1996, as questdes de desmembramentos e da criacdo de
municipios no Brasil eram analisadas em torno da figura denominada, por muitos,
“municipio putativo”. Em 06/07/00, ajuizou-se, no Supremo Tribunal Federal (STF), a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2240, relator o Ministro Eros Grau,
contraria ao desmembramento do municipio baiano de Barreiras para criacdo de Luis
Eduardo Magalhdes. O municipio de Luis Eduardo Magalh&es havia sido efetivamente
criado, pela lei baiana n° 7.619 de 30/03/00, e assumido existéncia de fato ha mais de
seis anos, tendo sido, em seu territorio, exercidos atos proprios de ente federativo
dotado de autonomia. Em 19/01/01, como refere o Ministro Eros Grau em seu voto, foi
promulgada sua lei organica, sendo que, até maio de 2006, mais de 200 leis municipais
haviam sido promulgadas, legislando o municipio no interesse local. Foram elegidos
prefeito, vice-prefeito e vereadores, em eleicOes realizadas pela Justica Eleitoral.

Arrecadaram-se tributos e prestaram-se servi¢cos publicos, exercendo-se, ainda, poder

12 A rejeicdo da representacdo ndo admite impugnagcéo judicial por se tratar de ato fundado em motivos
de conveniéncia e de oportunidade da assembleia legislativa.
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de policia. O municipio recebeu recursos federais e estaduais, participando de sua
arrecadacdo, bem como cotas do Fundo de Participacdo dos Municipios. Em Luiz
Eduardo Magalhaes, foram celebrados casamentos e registrados nascimentos e 0bitos.
A rede municipal de ensino contava com 14 escolas. “Em boa-fé, os cidadaos
domiciliados no municipio supde seja juridicamente regular a sua autonomia politica.”
Em que pese a evidente violacdo ao dispositivo constitucional entdo vigente e a
procedéncia final da acdo, ndo se pronunciou a nulidade do ato impugnado. Manteve-
se a criagdo do municipio diante da impossibilidade de se ignorar a existéncia de fato
do ente federativo, da qual resultaram inclusive efeitos juridicos, e sua autonomia por
periodo superior a seis anos — situacdo excepcional ndo prevista pelo direito positivo.
Proclamacao idéntica estendeu-se a outras acdes ajuizadas, contra leis do estado do
Mato Grosso, do estado de Santa Catarina e do estado do Para, ADI 3316, ADI 3489 e
ADI 3689, respectivamente.13

Nas situacfes ndo consolidadas, o entendimento do STF era no sentido de
impedir a criacdo de novos municipios, quanto mais diante da inobservancia aos
requisitos, como na ADI 2702, contra lei do estado do Parana’*, e nas ADI 2632 e ADI
2967, do estado da Bahia, a respeito do desmembramento de Ibipeba e de Seabra,

respectivamente, e cujas ementas seguem abaixo:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL 12949/00.
CRIAQAO OU DESMEMBRAMENTO DE MUNICIPIO. ADMISSIBILIDADE.
LIMITES TERRITORIAIS. ALTERACOES. HIPOTESE DE
DESMEMBRAMENTO. CONSULTA PREVIA A POPULACAO ATINGIDA.
INOBSERVANCIA. PROMULGAGAO DA EC 15/96. EXIGENCIA DA EDIGAO
DE LEI COMPLEMENTAR. 1. Criacdo ou desmembramento de municipios.
Acéo direta de inconstitucionalidade. Adequacéo da via processual eleita para
impugnacdo da lei estadual que os autoriza. Precedentes. 2.
Desmembramento de municipio. Necessidade de consulta prévia a populacao
interessada. Inobservancia. Afronta ao artigo 18, § 40, da Constituicdo Federal.
Precedentes. 3. Emenda Constitucional 15/96. Cria¢&o, incorporacao, fusdo e
desmembramento de municipios, nos termos da lei estadual, dentro do periodo
determinado por lei complementar e apds divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal. Inexisténcia da lei complementar exigida pela
Constituicdo Federal. Desmembramento de municipio com base somente em
lei estadual. Impossibilidade. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade julgada
procedente para declarar inconstitucional a Lei 12949, de 25 de setembro de
2000, do Estado do Parana. (ADI 2702, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA,

3 Acérdao disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474616>.

¥ “Ainda que o objetivo da norma tenha sido, efetivamente, promover corregdo da area do municipio de

Goioeré, e que teria sido incorretamente descrita na respectiva lei de criacdo, o fato é que tal
modificacao, realizada 42 (quarenta e dois) anos depois, caracteriza hipotese de desmembramento de
area, para o que a Constituicdo exige, de forma expressa, prévia realizacdo de plebiscito junto as
populagdes das cidades envolvidas”, Mauricio Correa — relator.
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Tribunal Pleno, julgado em 05/11/2003, DJ 06-02-2004 PP-00022 EMENT
VOL-02138-03 PP-00616)

I. Acdo direta de inconstitucionalidade: cabimento contra lei de criacao,
incorporacédo, fusdo e desmembramento: jurisprudéncia do STF: precedentes.
II. Municipio: desmembramento. A subtragdo de parte do territério de um
municipio substantiva desmembramento, seja quando a por¢do desmembrada
passe a constituir o &mbito espacial de uma nova entidade municipal, seja
quando for ela somada ao territério de municipio preexistente. Ill. Municipio:
desmembramento: EC 15/96: inconstitucionalidade da criacdo, incorporacgéo,
fusé@o e do desmembramento de municipios desde a promulgacéo da EC 15/96
e até que lei complementar venha a implementar sua eficacia plena, o que,
entretanto, nao ilide a imediata revogacdao do sistema anterior (precedente:
ADInMC 2381, 20.06.01, Pertence, DJ 24.5.2002). IV. Municipio:
desmembramento: exigibilidade de plebiscito. Seja qual for a modalidade de
desmembramento proposta, a validade da lei que o efetive estara subordinada,
por forga da Constituicdo, ao plebiscito, vale dizer, a consulta prévia das
"populacdes diretamente interessadas" - conforme a dic¢ao original do art. 18,
§ 4° - ou "as populagcbes dos Municipios envolvidos" - segundo o teor vigente
do dispositivo. (ADI 2632, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 05/02/2004, DJ 12-03-2004 PP-00035 EMENT VOL-02143-
02 PP-00238)

I. Acdo direta de inconstitucionalidade: cabimento contra lei de criacao,
incorporagdo, fusédo e desmembramento: jurisprudéncia do STF: precedentes.
[I. Municipio: desmembramento. A subtracdo de parte do territério de um
municipio substantiva desmembramento, seja quando a por¢do desmembrada
passe a constituir o &mbito espacial de uma nova entidade municipal, seja
qguando for ela somada ao territério de municipio preexistente. Ill. Municipio:
desmembramento: EC 15/96: inconstitucionalidade da criacdo, incorporagéo,
fusé@o e do desmembramento de municipios desde a promulgacéo da EC 15/96
e até que lei complementar venha a implementar sua eficacia plena, o que,
entretanto, ndo ilide a imediata revogacdo do sistema anterior (precedente:
ADInMC 2381, 20.06.01, Pertence, DJ 24.5.2002). IV. Municipio:
desmembramento: exigibilidade de plebiscito. Seja qual for a modalidade de
desmembramento proposta, a validade da lei que o efetive estara subordinada,
por forca da Constituicdo, ao plebiscito, vale dizer, a consulta prévia das
"populacdes diretamente interessadas" - conforme a dic¢do original do art. 18,
§ 4° - ou "as populagbes dos Municipios envolvidos" - segundo o teor vigente
do dispositivo. (ADI 2967, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 12/02/2004, DJ 19-03-2004 PP-00016 EMENT VOL-02144-
02 PP-00450)

Muitas outras acGes foram propostas, promovidas por governadores de
estados ou por suas assembleias legislativas.

Diante da inconstitucional omissdo, o STF, no julgamento da ADI 3682,
declarou a mora do Congresso Nacional, o qual deveria contemplar as situacdes de

inconstitucionalidade geradas por sua omissao legislativa, adotando, dentro de dezoito

meses, as providéncias necessarias.'®> Ocorre que este, ndo tendo chegado a um

1 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. INATIVIDADE DO LEGISLADOR
QUANTO AO DEVER DE ELABORAR A LEI COMPLEMENTAR A QUE SE REFERE O § 4° DO ART. 18
DA CONSTITUICAO FEDERAL, NA REDACAO DADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL NO 15/1996.
ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. A Emenda Constitucional n° 15, que alterou a redagéo do § 4° do
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consenso no prazo assinado, tratou tdo somente de convalidar os atos de criacéo,
fusdo, incorporacdo e desmembramento cujas leis estaduais houvessem sido
publicadas até 31/12/06, 16 e desde que atendidos o0s requisitos por elas
estabelecidos.17 Por meio da emenda constitucional n® 57 de 2008, acrescentou o art.
96 ao Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias (ADCT). Optou, ainda, pela
impossibilidade da criagdo de novos municipios enquanto n&do editada lei
complementar federal. Depois disso, o0 STF continua concedendo medidas cautelares
de suspensao da eficacia de leis estaduais para criagdo de novos municipios, como as
deferidas nas ADI 3682 do estado de Mato Grosso, ADI 4984 do Ceara e ADI 4992 de

Rondo6nia.

4.2 Os projetos de lei para a criagdo de novos municipios

art. 18 da Constituicdo, foi publicada no dia 13 de setembro de 1996. Passados mais de 10 (dez) anos,
nao foi editada a lei complementar federal definidora do periodo dentro do qual poderdo tramitar os
procedimentos tendentes a criagdo, incorporagdo, desmembramento e fusdo de municipios. Existéncia
de notdrio lapso temporal a demonstrar a inatividade do legislador em relagdo ao cumprimento de
inequivoco dever constitucional de legislar, decorrente do comando do art. 18, § 40, da Constituicéo. 2.
Apesar de existirem no Congresso Nacional diversos projetos de lei apresentados visando a
regulamentacgédo do art. 18, § 4°, da Constituicdo, é possivel constatar a omissdo inconstitucional quanto
a efetiva deliberagcédo e aprovacéo da lei complementar em referéncia. As peculiaridades da atividade
parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo legislativo, ndo justificam uma conduta
manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode p6r em risco a
propria ordem constitucional. A inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da agéo direta
de inconstitucionalidade por omisséo. 3. A omisséo legislativa em relacéo a regulamentagdo do art. 18, §
4°, da Constituicdo, acabou dando ensejo a conformagdo e a consolidacdo de estados de
inconstitucionalidade que n&o podem ser ignorados pelo legislador na elaboracdo da lei complementar
federal. 4. Acéo julgada procedente para declarar o estado de mora em que se encontra o Congresso
Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18 (dezoito) meses, adote ele todas as providéncias
legislativas necessérias ao cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18, § 4° da
Constituicdo, devendo ser contempladas as situagBes imperfeitas decorrentes do estado de
inconstitucionalidade gerado pela omissdo. Ndo se trata de impor um prazo para a atuacao legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixagdo de um parametro temporal razoavel, tendo em vista o
prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis
estaduais que criam municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as realidades desses municipios. (ADI 3682,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 09/05/2007, DJe-096 DIVULG 05-09-
2007 PUBLIC 06-09-2007 DJ 06-09-2007 PP-00037 EMENT VOL-02288-02 PP-00277 RTJ VOL-00202-
02 PP-00583)

16 Entre estas, impediu-se a criagdo de novos municipios em areas de reserva indigena, de protecdo
ambiental ou pertencentes a Unido.

Y Foi 0 caso do municipio de Pinto Bandeira, no estado do Rio Grande do Sul. ADI 2381 julgada
prejudicada em razdo da emenda.
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O projeto n° 416/08, aprovado pelo Congresso Nacional e remetido a sancao
presidencial em outubro de 2013, era um substitutivo, com varias altera¢des, do
Projeto de Lei do Senado n® 098/02. Em sintese: ap6s o pedido, assinado por no
minimo 20% dos eleitores residentes na area afetada, a assembleia legislativa do
estado deveria coordenar um estudo de viabilidade com base nos critérios
estabelecidos na lei. Com a concluséo favoravel, realizar-se-ia o plebiscito, devendo a
assembleia assinar data para as elei¢cdes. Havia quem entendesse que, concluida essa
etapa, o relatorio tivesse de ser apreciado pelos deputados estaduais, 0s quais
poderiam arquivar ou aprovar o projeto, uma vez que nao estariam vinculados ao
resultado.

De acordo com a legislagéo, criar-se-iam aproximadamente duzentos novos
municipios no pais, sendo que alguns cogitaram que este niumero poderia chegar a
quatrocentos (TRIBUNA FEIREINSE, 2014; SANTOS, 2014; O ESTADO DE SAO
PAULO, 2013). Outrossim, de acordo com levantamento realizado pela Confederacao
Nacional dos Municipios — CNM, estariam aguardando deliberacdo pelas assembleias
legislativas estaduais 812 pedidos de novas prefeituras (BRITO, 2013).

Ocorre que os parlamentares votaram o projeto sem estimativa de custos para
a criacdo de cargos e para a instalacédo de prédios publicos, por exemplo.18 Os novos
municipios, dizem, receberiam recursos que seriam aplicados em outras regides do
mesmo estado, sendo ainda desmembrado um percentual das cotas do fundo de
participacdo dos municipios.19

O projeto foi vetado integralmente pela Presidente do pais em novembro de
2013,20 conforme mensagem de veto n° 505. Suas razdes basearam-se em uma
analise do Ministério da Fazenda apontando riscos de desequilibrio nos cofres publicos,

com custos estimados em nove bilhdes de reais mensais somente com a

18 Apenas no estado da Bahia, 0 custo seria de mais de R$ 400 milhdes por ano (TRIBUNA FEIRENSE,
2014).

¥ 0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) é uma transferéncia constitucional (art. 159, I, b)
constituida de percentual sobre impostos arrecadados no pais (como IR e IPI) e repartidos entre todos
0s municipios de acordo com o nimero de habitantes dentro de determinadas faixas populacionais.

% Considerando néo ter o veto presidencial um carater definitivo ou absoluto, ndo encerrando o processo
legislativo de forma definitiva, o projeto vetado poderia ser restabelecido pela maioria absoluta do
Congresso Nacional. O veto, dentro de trinta dias do seu recebimento, pode ser rejeitado em sesséo
conjunta de deputados e senadores, e enviado para promulgacdo (CF, art. 66, § 4°). De acordo com a
imprensa nacional, o veto presidencial seria remetido a analise dos deputados e senadores, sendo que
os parlamentares apostavam em sua derrubada pelo Congresso quando retomadas as atividades.
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implementacdo do novo aparelho administrativo. O crescimento das despesas nao
seria acompanhado de suficientes receitas, causando negativos impactos nha
sustentabilidade e na estabilidade macroecondmica:

A medida permitira a expansao expressiva do numero de municipios no Pais,
resultando em aumento de despesas com a manutencdo de sua estrutura
administrativa e representativa. Além disso, esse crescimento de despesas ndo
sera acompanhado por receitas equivalentes, o que impactard negativamente
a sustentabilidade fiscal e a estabilidade macroeconémica. Por fim, havera
maior pulverizagdo na reparticdo dos recursos do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM, o que prejudicara principalmente os municipios menores e
com maiores dificuldades financeiras. (mensagem de veto 505)

No ano seguinte, novo projeto foi apresentado, sendo que, em 26/08/14, por
meio da mensagem n° 250, foi vetado o Projeto de Lei n° 104/14 (n°® 397/14 -
Complementar na Camara dos Deputados). Ouvido o Ministério da Fazenda,

novamente manifestou-se a Presidente:

Embora se reconheca o esfor¢co de constru¢do de um texto mais criterioso, a
proposta ndo afasta o problema da responsabilidade fiscal na federacao.
Depreende-se que haverd aumento de despesas com as novas estruturas
municipais sem que haja a correspondente geracdo de novas receitas.
Mantidos os atuais critérios de reparticdo do Fundo de Participacdo dos
Municipios - FPM, o desmembramento de um Municipio causa desequilibrio de
recursos dentro do seu Estado, acarretando dificuldades financeiras néo
gerenciaveis para os Municipios ja existentes. (mensagem de veto 250)

Inobstante, pela terceira vez em menos de dois anos, o plenario do Senado
aprova mais uma proposta instituindo regras para criagdo, desmembramento, fusdo e
incorporacdo de municipios no pais. O PLS 199/15, que resgata o projeto anterior,
segue para analise da Camara dos Deputados.

O projeto exige, dentre os critérios de viabilidade para a criagdo de municipios,
quantitativos minimos regionais: regiées Norte e Centro-Oeste: 6 mil habitantes; regido
Nordeste: 12 mil habitantes; e regifes Sul e Sudeste: 20 mil habitantes. Entretanto,
como se demostra a seguir, 0s municipios com até 20 mil habitantes revelam as
maiores ineficiéncias em gastos, que € comeca a ser reduzida somente naqueles entre
20 e 50 mil. Ainda, ndo relata os impactos que as novas estruturas municipais gerariam
no orcamento publico sem a correspondente previsdo de receitas, nem confronta os

demais riscos de desequilibrio nos cofres publicos apontados.

4.3 A dependéncia financeira da maioria dos municipios brasileiros

No Brasil, o processo de emancipacdo municipal iniciou na década de 1930,
intensificando-se de 1950 a 1960. Restringido de 1970 a 1980, continuou aumentando
a partir deste periodo. (MAGALHAES, 2008) De 1984 a 1997, foram instalados 1405
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novos municipios no Brasil, um crescimento de 34,3%. Destes, 1329, ou 94,5%, tém
menos de 20 mil habitantes. Estudo do IPEA mostra que a criagcdo de municipios,
aliada ao aumento dos repasses para estes disponiveis, aumentou o volume de
transferéncias de receitas originadas nos municipios grandes para 0S pequenos,
desestimulando a atividade produtiva realizada nos maiores e sem estimula-la nos
menores. 21 Beneficiou-se, com isso, pequena parcela da populagdo, e né&o
necessariamente a mais pobre, em detrimento dos demais.22 A situacdo € agravada
pelo aumento dos recursos utilizados com gastos legislativos e pela relativa reducéo
dos valores disponiveis para programas sociais e investimentos. (GOMES; MAC
DOWELL, 2000)

Sem aprofundar a questao da auséncia de infraestrutura dos novos municipios,
ressalta-se que qualquer variacdo na arrecadacao de impostos federais ou estaduais
pode, diante da dependéncia dos repasses do FPM e diante da inexisténcia de outras
fontes, comprometer o orcamento municipal e o cumprimento da lei de
responsabilidade fiscal por parte de seus gestores. Isso se deve ao fato que, do total
da carga tributaria brasileira em 2013, cerca de 35,95% do PIB, somente 2,08% desse
percentual, sdo receitas proprias dos municipios. E, considerando a evolucdo da
participacdo dos entes federativos com arrecadacdo propria no total dos valores
arrecadados em 2013, o municipio foi responsavel por 5,79%, enquanto que 0s
estados-membros registraram 25,29%, e a Unido, com a arrecadacédo centralizada,
responde por 68,92% da receita total de tributos (RECEITA FEDERAL, 2014).

Carentes de estrutura em servi¢os, 0s municipios passam a duplamente onerar
os vizinhos que, além de terem reduzida sua cota parte do FPM, obrigam-se a, indireta
e gratuitamente, prestar-lhes assisténcia. Levantamento publicado pelo “O Estado de

Sao Paulo” baseado em dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

2! As novas cidades ndo aumentam as transferéncias, e sim sua divisdo. Além disso, como a maioria
sobrevive destes repasses, afrouxam na cobranga de impostos locais, que viram muitas vezes moeda
eleitoral (no caso de anistias de IPTU) ou de trafico de influéncia (nas isencdes fiscais), deixando assim
de criar um problema com o eleitorado. (RODRIGUES, 2012)

2. Com mais cidades, as atuais perdem peso no rateio dos recursos e sustentam, indiretamente, a
montagem de novas maquinas administrativas. As regras do FPM, principal canal de repasses federais
para as prefeituras, incentivam o desmembramento. Quando uma cidade se divide, as duas resultantes
recebem, somadas, mais recursos do fundo do que a prefeitura original. “A multiplicagdo de
micromunicipios distorceu tanto a distribuicdo do FPM que o valor per capita que chegou as cidades de
até 2.000 habitantes em 2011 foi, em média, 133 vezes maior do que o repassado para capitais com
mais de 5 milh6es de moradores. Cada morador de Bord, cidade de 806 habitantes no interior de S&o
Paulo, recebeu R$ 6,9 mil de repasses federais em 2011. Na capital paulista, a média per capita foi de
R$ 17.” (BRAMBATTI, 2013)
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apontou que apenas 7,8%, ou 417 dos 5.292 municipios brasileiros, geram mais
impostos do que gastam. A maioria tem gastos publicos superiores a soma dos
impostos (municipais, estaduais e federais) sobre a producdo gerados por sua
economia. No total, apenas 417 cidades brasileiras geram mais dinheiro publico do que
gastos. Elas sédo as responsaveis pelo superavit usado nos outros 4.875 municipios
que apresentam despesas maiores que o0 arrecadado em impostos. (SANTOS,
2014)23

Estudos demostraram a existéncia de um ponto de caréncia de servigcos
publicos nos municipios com menos de 10 mil habitantes. Inobstante decline a partir de
entdo, esse deficit permanece nos municipios com até 20 mil, os quais revelam as
maiores ineficiéncias em gastos, reduzindo naqueles entre 20 e 50 mil. A partir de 50
mil habitantes, os municipios passam a dispor de melhores recursos e mostram
satisfatorio indice de eficiéncia sendo que a mais eficiente disponibilidade de servicos
publicos se apresenta entre aqueles com mais de 100 mil habitantes. (GASPARINI;
MIRANDA, 2006) Referidos autores sugerem ainda que, talvez, a emancipacdo possa
ser evitada com uma mudanca de cultura dos administradores, explorando-se de forma
mais eficiente economias de escala na producédo, fazendo-se com que um aumento no
namero de habitantes diminua o custo marginal e evite que a provisao de servicos

tenha de ser subsidiada.

Um municipio pequeno pode ter efectivamente, como qualquer outro municipio,
orgaos eleitos, pode ter também, por forca de lei, um vasto leque amplo de
atribuicbes e competéncias e ter ainda uma liberdade de ac¢do apenas
limitada pelo controlo de legalidade. Mas dificilmente ele pode ter um amplo e
qualificado quadro de pessoal e razoaveis meios financeiros e muitas vezes
candidatos qualificados para preenchimento dos érgaos. Ora, sem pessoal e
meios financeiros, ndo pode desempenhar devidamente as atribuicbes e
competéncias que a lei pde a seu cargo. E um municipio pobre em recursos
humanos e financeiros e um municipio pobre € um municipio naturalmente
dependente. (OLIVEIRA, 2010, p. 63)

* Os nimeros foram calculados pelo Estaddo Dados com base na pesquisa do Produto Interno Bruto
(PIB) dos Municipios de 2011, divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) no fim
de dezembro. Nessa conta, entram todos os gastos das trés esferas do Executivo e ndo apenas 0s
gastos publicos das prefeituras. Além disso, investimentos ndo contam como gasto publico - sdo levados
em consideracdo apenas as despesas de custeio, ou seja, pagamento de aposentados, transferéncias
de renda, salario de servidores, gastos de manutencdo de érgaos publicos, entre outros. Afora capitais
como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Manaus e Porto Alegre, os municipios que mais
concentram atividades geradoras de receita sdo cidades portuarias, polos industriais e locais com forte
economia agricola. Como a capital Brasilia concentra boa parte do funcionalismo federal, os gastos da
administragdo publica 14 superam a arrecadagdo com impostos em R$ 59 bilh6es. Com excecédo do
Distrito Federal, oito Estados nordestinos estdo entre os dez com maior defasagem entre arrecadacéo e
gastos publicos. Os outros dois séo Para e Rondonia.
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Com a garantia da autonomia assegurada constitucionalmente, procura-se que,
dentro dos limites legais, cada municipio satisfaca as necessidades de sua populacao.
E, no que diz respeito aos assuntos financeiros, a autonomia revela-se por meio da
existéncia de patrimbénio e de ingressos proprios. (ROCHA, 2009) Pequenos
municipios ndo tém condicdes de suportar amplas e qualificadas estruturas de servicos,
muito menos possuem territério e populacdo para exercer as competéncias que a lei
Ihes confere. De outro modo, “a autonomia municipal torna-se uma mera proclamagéao
tedrica.” (OLIVEIRA, 2010, p. 65)

5 CONSIDERACOES FINAIS

A elevacao do municipio a condicdo de ente federado pela Constituicdo de
1988 representou um avanco para a cidadania e para a efetivacdo das liberdades,
pois se constitui em um campo de atuacédo politica salutar a democracia, congregando
vinculos familiares, de vizinhanca e de solidariedade. Nesse sentido, destaque-se o
importante papel desempenhado pela estrutura do municipio na efetivacdo das
politicas sociais nacionais de saude, de educagdo, de combate a fome, ao
desemprego, entre outras. Sem a participacdo do Municipio como ente solidario e
colaborativo, tais acfes estariam destinadas ao insucesso.

Mas, em que pese esta relevancia, a sobrevivéncia e a manutencdo dos
pequenos municipios brasileiros tém reflexos nas financas publicas e no
desenvolvimento de todo o pais. Sem a correspondente geracdo de novas receitas,
havera aumento de despesas com as novas estruturas municipais, acarretando
dificuldades financeiras ndo gerencidveis para 0s municipios ja existentes.
Contrariamente ao que possa acreditar a maioria dos cidadaos das localidades que
pretendem se emancipar, a emancipacdo nao € condicdo suficiente para o
empoderamento local.

Mesmo que constitua pilar do regime democrético, autonomia nao significa
descentralizagao administrativa territorial. Insistir na “emancipacado” pode contrariar o
interesse publico e revelar ineficiéncia. Regular a criacéo, a incorporacéo, a fuséo e o
desmembramento de novos entes federados exige firme resolugéo e responsabilidade

politica de toda a nacéo. Insistir na “emancipagdo municipal” pode ser valorizar uma
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questdo secundaria — a facilidade de acesso fisico ao centro administrativo —

esquecendo quest&o essencial: a eficiéncia na administragéo pablica.?*
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