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A CRIACAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL QUASE 20 ANOS APOS A
EMENDA CONSTITUCIONAL 15/1996

Felipe Estevan Cardoso Sarmento'
Monica Aparecida Soares Silva de Melo?

RESUMO: A redagdo original da Constituicao Federal de 1988 concedeu aos Estadosa legitimidade para
legislar sobre a criagdo de Municipios. Isso ensejou uma disparidade de critérios entre as Unidades da
Federacdo. Em regra, as leis apresentaram requisitos tibios que proporcionaram a criagao desenfreada de
Municipios. Em virtude disso, houve a necessidade de adotarcritérios mais rigidos. Em 12 de setembro
de 1996, foi criada a Emenda Constitucional n® 15, que, embora tenha mantido em favor dos Estados
a legitimidade para legislar sobre a questdo, dispds sobre a necessidade de Lei Complementar Federal
para regulamentd-la. Desde entdo, diversos projetos de lei foram criados com o objetivo de suprir tal
lacuna. O mais recente deles, o Projeto n® 199/2015, foi aprovado no Plenério do Senado Federal em 15
dejulho de 2015 apds dois projetos similares serem vetados nos anos de 2013 e 2014. O atual projeto
foi encaminhado para a Camara dos Deputados e, até o0 momento, ndo foi votado. Assim, este trabalho
propde uma reflexdo acerca da atual situagdo em que se encontra a legislagdo brasileira sobre a criagaode
Municipios. Objetiva-se, ainda, realizar um breve levantamento dos argumentos apresentados pelos
estudiosos a favor e contra os processos emancipacionistas.

PALAVRAS-CHAVE: emancipa¢do municipal; emenda constitucional n°® 15/1996; lei complementar
federal.

INTRODUCAO

O presente trabalho se propde a fazer uma analise sobre os motivos que ensejaram a necessidade
de se alterar o artigo 18, paragrafo 4°, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988), bem como identificar se o ordenamento juridico brasileiro conta atualmente com a Lei
Complementar federal exigida no referido dispositivo a partir da Emenda Constitucional n°® 15/1996.
Ademais, pretende-se investigar os principais motivos que levam ao interesse pela emancipagao, além
de buscar-se identificar os principais argumentos favoraveis e contrarios a criagdo de municipios.

Num primeiro momento, serdo abordados os principais motivos que ensejam o interesse pela
criacdo de Municipios, bem como os argumentos favordveis e desfavoraveis acerca da emancipacao
municipal.

Em seguida, a discussdo se voltard para a criagdo de municipios propriamente dita, seja no
contexto anterior, seja posteriormente a Constituicdo de 1988. Para tanto, serd abordado, inicialmente,
o estudo da criacdo de municipios nos termos da Constitui¢do de 1967. Em seguida, sera apresentada a
redagdo original da CRFB/1988 quanto ao seu artigo 18, pardgrafo 4°, e as consequéncias decorrentes
de tal disposi¢do. Posteriormente, serdo apresentadas informagdes acerca da Emenda Constitucional n°
15, de 12 de setembro de 1996. Por fim, sera realizada uma breve andlise da atual proposta legislativa
sobre o tema.

1 Bacharel em Direito pela UNIMONTES, especialista em Gestao Publica; e-mail: felipe.stevan@hotmail.com.

2 Bacharel em Ciéncias Sociais e Mestre em Desenvolvimento Social pela UNIMONTES; email: mnivida@yahoo.
com.br




Congresso Estado,| 20 20

mesenvolvimento Meio Ambiente J’gujr:[ 11;13

Social e Desenvolvimentol2016

Nesse contexto, o presente estudo se torna importante para a comunidade como um todo,
visto que se pretende condensar as principais informagdes referentes a criagdo, incorporacao, fusao e
desmembramentos de Municipios desde o advento da atual constituicdo até a atualidade, podendo servir,
portanto, como fonte de pesquisa e informagao.

Por fim, entende-se que o trabalho proposto pode colaborar de modo especial em prol dos gestores
publicos, mormente aqueles que estdo lidando ou terdo de lidar diretamente com a questdo objeto deste
estudo.

EMANCIPACAO DE MUNICIPIOS NO BRASIL: CAUSAS, PROBLEMAS,
ARGUMENTOS CONTRARIOS E FAVORAVEIS

Fabricio Ricardo de Limas Tomio esclarece a importancia de se entender o contexto envolvendo
a criagdo de municipios:

Na literatura especificamente direcionada a tematica, a abordagem desse fenomeno politico tem
sido guiada, geralmente, por orienta¢cdes normativas. Em virtude disto, ela tende a concentrar-
se mais nos aspectos normativos e¢ nas consequéncias do que na identificagdo das causas. As
constatagdes mais comuns relacionam o desempenho, a proliferacdo e o fortalecimento dos
governos locais, por um lado, ou o desequilibrio fiscal, a dindmica da divisao territorial sem
planejamento e a fragilizagdo das esferas superiores de governo, por outro, a vitalidade e a
qualidade da democracia no pais. Quando nao foram simplesmente esquecidas, as explica¢des
sobre as causas ¢ as interpretagdes historicas desse processo politico tornaram-se extremamente
enviesadas. (2002, p. 62).

Diante disso, o aludido autor se propde a estudar os principais motivos que levam a emancipacao
municipal.

Embora reconhega a relacdo existente entre surtos emancipacionistas e regime politico, Tomio
defende que tal fato, por si s6, ¢ incapaz de explicar os processos de criagdo de Municipios no Brasil,
sobretudo quando se trata da diversidade verificada no ritmo emancipacionista em cada Estado. Alids,
assevera que “a onda emancipacionista ndo foi um fendmeno totalmente nacional, mas concentrado em
alguns Estados” (2002, p. 64).

Em termos proporcionais, a maioria dos Estados das regides Norte e Centro-Oeste se destacam,
mas, quantitativamente, as emancipacdes nessas regides nao sio tdo relevantes. O pequeno
nimero de municipios em 1980, as caracteristicas de fronteira e a criagdo de novos Estados
devem ter, juntamente com as determinagdes institucionais, motivado o altissimo indice relativo
de emancipagdes nessas regioes. (TOMIO, 2002, p. 64).

O autor destaca, ainda, a ocorréncia de similares comportamentos emancipacionistas entre Estados
com indicadores sociais diferentes, o que pode ser apontado para que sejam contestados os argumentos
que sustentam as causas de emancipacao de Municipios unicamente pelo aspecto socioecondmico.

A flexibilidade gerada pela CRFB/1988 ¢ apontada como o fator preponderante para os processos
de criagdo de Municipios no Brasil, haja vista que a partir de sua promulgacao foi concedida aos Estados
a legitimidade para legislar acerca do tema:

A diminuigdo das exigéncias a emancipa¢do municipal pelas legislagdes estaduais, aliada a
outros componentes institucionais, esta dirctamente relacionada a criagdo de municipios, visto
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que cerca de 75% destas novas entidades federativas ndo poderiam existir dentro do quadro legal
anterior a ultima Constitui¢do. (TOMIO, 2002, p. 65).

Ainda de acordo com Tomio (2002), varios foram os elementos que teriam contribuido para a
multiplicagdo de Municipios no Brasil: descentralizagao fiscal; transferéncia da regulamentagio para o
nivel estadual e, com isso, legislagdes permissivas que ampliaram a ocorréncia de locais aptos a serem
emancipados; aprovacdo da maior parte das demandas emancipacionistas pelo legislador estadual
motivada por expectativas eleitorais.

Alémdisso, o estudo comparativo entre os Estados demonstrou que a intensidade emancipacionista
possui uma variacdo, na maior parte dos Estados, determinada conforme: a disponibilidade
de localidades emancipaveis, a posi¢do resultante da relagdo de forgas entre o executivo ¢ o
legislativo estaduais e a presenga de mecanismos institucionais que favoreceram a autonomia do
legislativo. (TOMIO, 2002, p. 84).

Zila Mesquita (1984) também avaliou os motivos que, de maneira geral, ensejam as emancipagoes.
Concluiu que as razdes residem, em regra, nas necessidades de maior proximidade de servigos como saude
e educagdo, por exemplo. O abandono dos distritos pela sede também ¢ recorrentemente mencionado.
Alega-se, ainda, a facilidade de gerir um Municipio menor em comparagdo a grandes areas, haja vista
que se torna mais facil a identificacdo e o atendimento das prioridades locais. H4, ainda, a concepgao de
que a emancipagdo acarreta o aquecimento do mercado de trabalho e geragdo de emprego.

Com vistas a identificacdo das razdes que ensejaram a criagdo de diversos Municipios entre os
anos de 1980 e 1990, Frangois Bremaeker(1993) realizou um levantamento mediante o qual questionou
aos prefeitos desses locais os possiveis motivos que levaram tais localidades a almejarem a emancipagao.
Sua pesquisa teve os seguintes resultados: Em 62,9% desses Municipios foi alegado descaso da
Administragdo local do Municipio de origem; 27,4% alegou for¢a da atividade econdmica local; 24,2%,
extensdo territorial e, por fim, em 1,6% a emancipagdo teve por alegacdo o aumento populacional do
Municipio de origem.

Bremacker relata a estreita relagdo existente entre os argumentos de descaso do poder publico do
Municipio de origem e grandes extensdes territoriais. Assevera o autor que “[...] quanto maior a extensao
territorial de um Municipio, maior é a dificuldade de atender aos anseios de toda a sua populagdo,
afastada da sede do Municipio por distancias maiores” (1993, p. 91).

O estudo em questdo apontou, ainda, que as razdes ensejadoras de processos de emancipacao
municipal variam de acordo com a regido do pais. Observa-se que, na regido Norte, descaso do Municipio
de origem, grandes extensoes territoriais e forte atividade economica local foram apontados, cada qual,
em 33% das respostas. O descaso por parte do Municipio de origem, entretanto, foi o fator preponderante
nas regioes Sul, representando 80,8% das respostas, Sudeste e Nordeste, com 62,5% em ambas as regioes.
(BREMAEKER, 1993).

O autor também investigou as principais dificuldades enfrentadas pelos novos Municipios.
Problemas relacionados a falta ou insuficiéncia de recursos financeiros e estrutura fisica foram ambos
apontados por 32,4% dos prefeitos. (BREMAEKER, 1993).

Entre aqueles que se dedicam ao estudo do assunto nao ha consenso. Por um lado, ha quem se
insurja contra a criagdo de novos Municipios por diversas razdes alegando, principalmente, inviabilidade
econdmica. Por outro lado, ha aqueles que se posicionam favoravelmente devido a motivos como maior
possibilidade de desenvolvimento e eficiéncia na prestacdo de servigos a populagao.

Carlos Roberto Azzoni ¢ Jodo Yolsai se incluem entre os que se insurgem contra a criacao
de novos Municipios. Para tanto, ressaltam que o Distrito emancipado e o Municipio remanescente
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receberdo juntos, em tese, montante maior de recursos em comparagao a situacdo anterior. Entretanto,
deve-se atentar para o fato de que:

Os recursos dos novos municipios deverdo ser obtidos mediante a reducdo proporcional do
percentual de participagdo das demais unidades pertencentes ao mesmo estado. Em outras
palavras, os recursos transferidos pela Unido a totalidade das prefeituras do estado ndo serdo
alterados. Os municipios antigos arcardo com o dnus da criagao, deixando de receber recursos
num montante proporcional a sua participacdo no total dos recursos recebidos globalmente pelos
municipios do mesmo estado. (AZZONI; ISAI 1993, p. 57).

Nesse mesmo sentido se posicionam Gustavo Maia Gomes e Maria Cristina Mac Dowell:

Apesar de haver grandes assimetrias entre a geracéo e a distribuigdo entre municipios das cotas-
partes do ICMS, assimetrias que favorecem os pequenos em detrimento dos grandes municipios,
¢, sobretudo, por meio das regras de reparticdo do FPM que se materializam os fluxos liquidos de
recursos tributarios entre os municipios brasileiros. (GOMES; DOWELL, 2000, p. 12).

Verifica-se, portanto, que os autores destacam a relacdo existente entre a criacdo de novos
Municipios e o Fundo de Participacdo Municipal, de sorte que quanto mais municipios forem criados,
maior sera o aumento das transferéncias de recursos, isto ¢, a criagdo de novos Municipios ndo ocasiona
maior arrecadagdo pelo Estado, porémexigird que os recursos entdo divididos entre determinado nlimero
de unidades municipais sejam divididos com tantas outras quantas forem criadas, fazendo com que os
recursos auferidos sejam cada vez menores a cada novo Municipio criado.

Gomes e Dowell(2000) argumentam, ainda, que tais recursos estariam sendo repassados para a
minoria da populagdo em virtude do fato de que apenas uma pequena parcela dos brasileiros vive em
Municipios pequenos, que, todavia, sdo grandes beneficiarios das transferéncias do Fundo de Participagao
Municipal.

Ademais, afirmam que tais recursos ndo necessariamente estariam sendo distribuidos para a
populagao mais pobre, visto que nem sempre os Municipios com menor populagdo representam aqueles
com menor renda.

Outra tese levantada no referido estudo consiste no fato de que Municipios muito pequenos
geralmente gastam significativa parcela de seus recursos com despesas com a Administracdo Municipal,
de sorte que sobram menos recursos para investimentos em servigos publicos como saude, educagio,
saneamento e seguranca publica.

Observa-se, portanto, que os citados autores defendem que além da ineficiéncia gerada pela
transferéncia dos recursos para localidades onde estd inserida pequena parcela da populacdo, nio
necessariamente se estaria beneficiando a populagdo de baixa renda, além de que ndo ha garantia de
que tais recursos ensejariam o fornecimento de servigos publicos de melhor qualidade, haja vista que
os Municipios menores necessitam despender grande parcela de seus recursos para a manutengdo da
Administragdo Municipal.

Eduardo de Lima Caldas, indo ainda mais além, pondera acerca das razdes que podem explicar
os motivos pelos quais os novos Municipios criados, em regra, apresentam pequena populagdo, bem
como os possiveis interesses envolvidos:

Quanto menor o grupo, maior a fragdo do ganho total grupal que recebera cada membro que
atue pelos interesses do grupo e, portanto, mais adequada ¢ a recompensa a qualquer agdo
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grupal. Nesse aspecto, alias, o fato de que os gastos per capita com o legislativo sdo maiores nos
municipios pequenos, pode ser interpretado como o ganho individual que mobiliza determinados
atores politicos, vereadores com “base politica” forte no distrito mas com impossibilidade de se
candidatarem a prefeito no municipio, ou candidatos derrotados a Camara Municipal também com
forte contingente eleitoral no distrito. Outros possiveis atores sdo os produtores ¢ comerciantes
sediados no distrito que ndo conseguem participar das disputas de licitagdo no atual municipio.
(CALDAS, 2002, p. 18).

Georges José Pinto (2002) também apresenta aspectos que julga seremnegativos no que dizrespeito
a emancipagdo de Municipios. Assim como os autores supra, menciona os gastos com a Administracao
Municipal, como a instalagdo da Prefeitura, da Camara de Vereadores econtratagdo de servidores. Além
disso, menciona os gastos relacionados a necessaria capacitagcdo desses novos servidores.

Ressalta, também, os seguintes pontos negativos: maior divisdo do Fundo de Participagdo de
Municipios e a consequente queda dos valores a serem auferidos pelas municipalidades; maior ocorréncia
de municipios recorrendo a entidades como o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) e Caixa
Economica Federal para obtencdo de crédito; maior necessidade de pedidos de verbas junto a organismos
internacionais; necessidade de se fiscalizar um nimero maior de Municipios; crescimento da dificuldade
de se produzir dados estatisticos; maior ocorréncia de Municipios economicamente invidveis sendo
sustentados. (PINTO, 2002).

Na contramao dos argumentos supramencionados, encontram-se as alegacdes daqueles que
defendem a emancipa¢do como propulsora do desenvolvimento econdmico local, bem como um
instrumento apto a contribuir para a proximidade dos servigos publicos a populagdo do Municipio.

Com o intuito de impugnar as teses levantadas acima, o Prof. Luis Roque Klering (2002), por
exemplo, defende a auséncia de estudos cientificos que comprovem ser a emancipagao prejudicial ao
desenvolvimento.

Frangois Bremaeker também defende: “Precisa ficar bem claro que o processo de emancipacao
de Municipios ¢ nada mais nada menos do que a expressdo da vontade politica da populagdo, que s6
encontra esta forma para resolver os seus problemas” (1996, p. 126).

Jodo Carlos Magalhaes, em contraposi¢do aos argumentos apresentados por Gomes e Dowell,
defende a existéncia de beneficios indiretos obtidos através da criagdo de novos Municipios e a
consequente transferéncia de rendas para os municipios menores, pois “[...] a realoca¢do dos recursos
publicos para regides pouco exploradas ¢ capaz de desenvolver ou aprimorar potencialidades locais das
regides em processo de esvaziamento populacional.” (2007, p. 20).

O referido autor explora a questdo sob a otica daqueles Municipios que sdo grandes centros,
argumentando que ao conceder melhores condi¢des de rendaas unidades municipais menores, € provavel
que sejam evitados certos problemas aos Municipios maiores, como o éxodo rural:

A redugdo do processo imigratdrio para os grandes centros urbanos representa um grande
beneficio indireto para esses centros, pois diminui varios custos de aglomeracgdo, como violéncia
urbana, desemprego, processos de favelizacdo, transito, queda dos salarios reais da mao-de-obra
pouco qualificada (em razao do aumento da oferta), entre outros. Ou seja, se por um lado as
grandes cidades perdem uma parte das transferéncias de recursos para os pequenos municipios,
por outro, elas deixam de gastar com programas ¢ politicas para resolver problemas sociais
advindos do processo imigratério. (MAGALHAES, 2007, p. 20).

Pinto (2002) também apresenta aspectos positivos para a criagdo de novos Municipios. No
mesmo sentido do entendimento exposto por Magalhdes, aduz que a reducdo da migragdo para as
grandes cidades ¢ uma das vantagens. Para tanto, argumenta que o interior estaria mais apto a fornecer
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melhores servigos publicos a populacdo local. Aponta, também, a maior probabilidade de se conhecer
as necessidades locais e buscar as melhores solugdes, bem como possiveis melhorias na infraestrutura
urbana, como pavimentacao e saneamento basico.

Assim, leciona:

A quase totalidade dos municipios de pequeno porte ndo sdo lugares livres de problemas.
Contudo, um bom governo, isto é, realmente voltado para o bem estar de sua populacdo, que
aplique de forma honesta e correta toda a receita municipal em obras de melhoria da infra-
estrutura do municipio e da qualidade dos servigos prestados aos municipes, pode fazer com que
estejam em situa¢do melhor do que antes da emancipagao. (PINTO, 2002, p. 16).

Vale ressaltar, ainda, as palavras de Bremaeker acerca das novas municipalidades criadas:

Nao ¢ do nosso conhecimento, até hoje, que a comunidade de algum novo Municipio tenha
manifestado a vontade de retornar a situacdo anterior, ou seja, perder a sua autonomia politico-
administrativa e deixar de ser um Municipio independente. Muito pelo contrario, todos
manifestam estar em situagao bem melhor do que no passado. (1993, p. 99).

Com efeito, os argumentos apresentados, sejam contrarios ou favoraveis, sdo importantes e
devem ser sopesados. De fato, ndo ha duvida de que a emancipacdo municipal desenfreada representa
uma situacdo indesejavel. Por outro lado, parece ndo ser razodvel obstar todo e qualquer procedimento
emancipatdrio municipal.

A CRIACAO DE MUNICIPIOS NO CONTEXTO CONSTITUCIONAL DE 1988

A emancipa¢@o municipal no Brasil ndo ¢ um fendmeno recente, visto que seu inicio de forma
mais recorrente se deu por volta da década de 1930, vindo a ser intensificado nas décadas de 1950 e
1960, sofrendo restri¢des entre 1970 e 1980, intensificando-se novamente apds o fim do regime militar.
(MAGALHAES, 2007).

Nesse sentido, afirma Fabricio Ricardo de LimasTomio:

Asobreposicao dessesdadosahistdriapoliticacontemporanea brasileirapermite
aassociagaodiretaentreregimepoliticoecriagiodemunicipios. Ouseja, periodosdemocraticos,
comoarepublicapopulista(1945-1964),anovarepublica (anosde1980)eoperiodoat
ual,seriamcaracterizados porumadescentralizagdo politica,institucionalefiscalque
favoreceriamamaiorintensidadedeemancipagdes municipais. Aocontrario, periodosditatoria
is,comooregimemilitar(1964-1985), devidoa suas caracteristicascentralizadoras,inibiriama
criagdode um grande nimerodemunicipios.(2000,p. 63).

Assim, ha que se reconhecer que o fenomeno da emancipagdo municipal guarda estreita relacao
com os regimes politicos em que cada uma das Constitui¢des brasileirasvigorou, embora este ndo seja o
unico fator a exercer influéncia nos processos emancipacionistas, conforme ja mencionado.

Nesse sentido, durante a vigéncia da Constituicdo de 1967, que se caracterizoupor um cunho
centralizador, foram adotados critérios mais rigidos.

Em seu artigo 14, dispunha que lei complementar estabeleceria os critérios de populacdo e renda,
bem como as formas de consulta as populagdes para fins de criacdo de novos Municipios. No artigo 15,
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determinava que a legislagc@o sobre o tema em questdo estaria a cargo dos Estados.

A lei complementar a que se refere o dispositivo supra consiste na Lei n° 1, de1967, que
determinava, em seu artigo 1°, que a criacdo de Municipios dependia de lei estadual cujos requisitos
deveriam ser atendidos, além da necessidade de prévia consulta as populagdes interessadas.

O inicio do processo de criagdo de Municipio se dava mediante representagdo apresentada a
Assembleia Legislativa. Exigia-se que a referida representagdo fosse assinada por, no minimo, 100 (cem)
eleitores, que deveriam ser residentes ou domiciliados na area que almejava desmembrar-se, conforme
disposto no paragrafo tinico do artigo 1° da aludida Lei.

Em relacdo as caracteristicas propriamente ditas da nova municipalidade, a norma estabelecia
que a populagdo estimada deveria ser superior a dez mil habitantes ou ndo inferior a cinco milésimos
da existente no Estado. O eleitorado, por sua vez, ndo poderia ser inferior a dez por cento da populagdo.
Além disso, havia a necessidade de centro urbano ja constituido, cujo nimero de casas nao poderia ser
inferior aduzentos.

Ademais, com o objetivo de regulamentar a renda a que se refere o artigo 14 da Constituigdo
de 1967, a Lei Complementar em questdo exigiu, no artigo 2°, IV, comprovagdo de arrecadacdo que
representasse pelo menos cinco milésimos da receita estadual de tributos.

Vale ressaltar que, conforme afirma Eduardo de Lima Caldas (2002), essa regra dificultava
em muito o procedimento emancipatorio, sobretudo em relacdo aos Estados de maior renda, visto que
os distritos que almejavam a emancipacdo dificilmente preenchiam o requisito de representar cinco
milésimos da arrecada¢do do Estado ao qual pertenciam.

A criagdo de novo Municipio ndo podia ensejar a perda das caracteristicas exigidas pela lei para
a criacdo de novos entes municipais, conforme disposto no artigo 2°, paragrafo 2°, da Lei em comento.

O atendimento a tais requisitos era apurado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e
pelo Tribunal Regional Eleitoral do respectivo Estado, cada qual nas suas respectivas competéncias.

Registre-se que as referidas exigéncias eram dispensadas nos casos cuja cria¢ao decorria da fusdo
de area integral de dois ou mais Municipios que seriam extintos. Nesses casos, a lei exigia tdo somente
a realizag@o de plebiscito por meio do qual a populacdo de ambos os Municipios seriam consultadas
acerca de sua concordancia com a fusdo, bem como acerca da nova sede municipal, conforme se verifica
pelo artigo 4°.

Apo6s o atendimento de todos os requisitos estabelecidos em Lei, a Assembleia Legislativa
determinava a realiza¢do de plebiscito com o objetivo de se efetivar a consulta a populacdo da area
territorial a ser elevada a categoria de Municipio, o que ocorria mediante resolugdes expedidas pelos
Tribunais Regionais Eleitorais.

Uma vez realizado o plebiscito, cuja participacgao era facultada a todo e qualquer cidadao residente
ha mais de um ano na area que almejava o desmembramento, promovia-se a apuragdo dos votos.

Ressalte-se que a criacdo do novo Municipio estava condicionada, ainda, ao resultado favoravel
do plebiscito pelo voto da maioria absoluta dos eleitores.

Por fim, a instalacdo se concretizava com a posse do Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, cuja
eleicdo ocorria de forma simultanea com a daqueles Municipios ja existentes.

Conforme assevera Eduardo de Lima Caldas (2002), a imposi¢ao de todas essas exigéncias tinha
o objetivo de obstar a criagdo de Municipios muito pequenos ou com infima arrecadagao.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/1988), por seu turno, movida por
um ideal descentralizador, trouxe significativas mudangas a esse cenario ao deixar o tema a cargo dos
Estados-membros, a fim de que as peculiaridades regionais fossem sopesadas, conforme se verifica pelo
artigo 18, paragrafo 4°, consignado em sua redacdo original, in verbis:

Art. 18]...]§ 4° A criagdo,a incorporagdo,a fusdo ¢ o desmembramentode Municipiospreservaraoa
continuidadeeaunidadehistorico-cultural doambiente urbano,far-se-doporleiestadual,obedecidos
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osrequisitos previstosemLei Complementar estadual,edependerdodeconsultaprévia,medianteple
biscito, as populagdesdiretamenteinteressadas.

Segundo Hely Lopes Meirelles, “o municipio brasileiro surge sempre do territério de outro
municipio [...]” (1998, p. 65). Assim, de acordo com cada situagdo, pode-se falar em incorporagao, fusao
e desmembramento de municipios.

José Nilo de Castro esclarece que “Criar € instituir, conferir aumaunidade juridica a personalidade
juridica” (2006, p. 38). Ademais, defende o referido autor que a Constitui¢ao de 1988 acertou ao tratar
da incorporagao, fusdo e desmembramento como institutos distintos e que podem ensejar tanto a criacao
quanto a extin¢do de Municipios.

A “incorporagdo ¢ a reunido de um Municipio a outro, perdendo um deles a personalidade, que se
integra na do territorio incorporador” (MEIRELLES, 1998, p. 65). Nessa modalidade, “[...] pressupoe-
se a extingdo do Municipio incorporado pela suasubsuncdo territorial e de unidade juridica no
Municipio incorporador” (CASTRO, 2006, p.38).

J& o desmembramento é “[...] a separacdo de parte de um Municipio para integrar- se noutro
ou constituir um novo Municipio” (MEIRELLES, 1998, p. 65). “Modalidade mais comum de criagao
de Municipio ¢ o desmembramento que se opera com a emancipacao do distrito [...], elevando este a
categoria de pessoa juridica de direito publico interno [...]” (CASTRO, 2006, p. 39).

Por fim, a “fusdo ¢ a reunido de dois ou mais Municipios, que perdem, todos eles, a sua primitiva
personalidade, surgindo um novo Municipio” (MEIRELLES, 1998, p. 65).

Nos casos de fusdo, em fungdo do novo Municipio, ocorre a extingdo dos demais envolvidos.
O novo municipio pode criar um topdnimo novo ou utilizar o de qualquer dos municipios extintos.
(CASTRO, 2006).

Em funcdo das disposi¢des contidas na redagdo original da CRFB/1988, cada Estado era
responsavel por editar os requisitos proprios concernentes a criacdo, fusdo, desmembramento e
incorporag¢dao de Municipios.

Ocorre que isso gerou uma situagdo indesejavel ao contexto municipal brasileiro, conforme
assevera Maria Silvia Barros Lorenzetti:

Na pratica, essa op¢ao revelou-se danosa. As leis complementares estaduais para regular o
dispositivo constitucional citado estabeleceram, viade regra,requisitos tibios, o que facilitou
os procedimentosde emancipacdo. Em decorréncia, inimeros novos municipios foram
criados, muitos dos quais visando ao atendimento de interesses ilegitimos, que ndo resistiam
a confrontagdo com critérios técnicos. Os novos entes politicos criados, em sua maioria, ndo
dispunham de receita propria compativel com as demandas de sua auto sustentabilidade, o que
os tornava totalmente dependentes de repasses de receitas estaduais e federais. (2003,p.4)

Destaca, ainda, a expressividade dos nimeros:

Os numeros sdo eloquentes: em 1980, existiam no Pais 3.974 municipios instalados, montante que
passou a 4.090 em 1984, o que significa um crescimento de cerca de3%. Em 1996, a Contagem
Populacional realizada pelo IBGE aponta a existéncia de 4.974 municipios instalados e outros
533 aguardando instalacdo, ou seja, um acréscimo de aproximadamente 22% desde 1984.
Ainda segundo o IBGE, por ocasido do Censo de 2000, o nimero de municipios atingia 5.561.
Desnecessario mencionar que o PIB nacional (assim como a arrecadag@o de receitas publicas)
ndo cresceu na mesma propor¢do nesse periodo, o que significa dizer que a federagdo brasileira
tornava-se mais pobre a cada novo municipio criado. (LORENZETTIL,2003, p. 4).
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Jodo Carlos Magalhdes (2007) destaca que 94,5% dos municipios criados entre 1984 e 2000
contavam com populacdo inferior a 20 mil habitantes. Ademais, entre as municipalidades criadas entre
os anos de 1991 e 2000, tdo somente 40 possuiam populacao superior a 20 mil habitantes. “Enquanto
em 1940 apenas 2% dos municipios possuiam menos de cinco mil habitantes e 54,5% menos de 20 mil
habitantes, em 2000 esses niumeros passaram para 24,10% e 72,94%, respectivamente, segundo dados
do IBGE” (MAGALHAES, 2007, p. 14).

Quanto ao Estado de Minas Gerais esclarece Sheyla Borges Martins:

O nimero de emancipagdes municipais no estado no periodo pds-Constituicdo Brasileira de
1988 corresponde ao segundo maior indice do pais no quadro da evolucdo da fragmentacao da
malha municipal: em 1980, existiam em Minas Gerais 722 municipios. O aumento que se deu
ao longo da década foi consideravel: em 1991, um municipio foi emancipado. No ano de 1993,
foram 33 emancipagdes e em 1997, 97. Em uma década o nimero de municipios apresentou
um percentual de 18,1% de crescimento, ou seja, de 1980 a 1997, foram instalados 131 novas
municipalidades. (MARTINS, 2010, p. 18).

O Norte do Estado também seguiu essa tendéncia:

Com relag@o a mesorregido norte de Minas Gerais, ¢ possivel verificar [...] que praticamente
metade dos municipios ndo existia antes de 1993. Dos 89 municipios que compdem a regido, 35
emancipacdes foram efetivadas em 1993 ¢ 9 em 1997. (MARTINS, 2010, p. 18).

Quanto a situacdo socioecondmica dos novos municipios, estes, em sua grande maioria, possuiam
baixos indicadores sociais, ndo contavam com a estrutura necessaria e eram dependentes de repasses de
verbas. (MARTINS, 2010).

Assim, diante da intensa fragmentacdo que estava ocorrendo no territorio brasileiro, bem como
devido as condi¢cdes em que se encontrava a maioria das novas municipalidades, foi criada a Emenda a
Constituicao n° 15/1996, com o objetivo de impor restri¢des a criagdo de novos Municipios.

A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 15/1996

A partir de 12 de setembro de 1996, com a criacdo da Emenda Constitucional em comento,
para que novas municipalidades sejam instituidas ¢ necessario consulta as populagdes envolvidas e
prévia realizacdo de Estudos de Viabilidade Municipal. Nao obstante a legitimidade para legislar sobre
a questdo continuar a cargo dos Estados, a partir de 1996 a Constituicdo passou a exigir, também, lei
complementar federal para regulamentar o tema.

A analise do paragrafo 4°, artigo 18, da CRFB/1988, com as altera¢des oriundas da Emenda
Constitucional em questao, permite concluir que esta se trata de uma disposi¢do de efic4cia limitada, o
que quer dizer que, por si s6, ndo produz de imediato todos os efeitos, requerendo a aprovacao de uma lei
integrativa infraconstitucional, representada, nesse caso, pela lei complementar federal, cuja falta enseja
a impossibilidade de criacdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Municipios.

O PROJETO DE LEI N° 199/2015

Nesse periodo de quase vinte anos desde a Emenda supra, com o objetivo de suprir tal lacuna,
varios projetos de lei foram criados;os quais foram vetados, em regra, sob o argumento de que a aprovagao
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ensejaria significativo aumento de despesas.

Como ja mencionado, o objetivo deste trabalho consiste em propor reflexdes acerca da situagdo
atual do tema, razao pela qual a discussao se restringird ao Projeto de Lei do Senado n° 199/2015, o mais
recente dentre os projetos criados na tentativa de se resolver a falta da lei complementar federal exigida
pela Emenda Constitucional n° 15/1996. E importante ressaltar que a intengfio ndo é esgotar todos os
pontos abrangidos pelo Projeto, mas explorar, sobretudo, os requisitos impostos para a criacdo de novos
Municipios.

Entre os principais pontos constantes do referido Projeto de Lei, destacam-se os conceitos
atribuidos no artigo 3° a criacdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento.

Assim sendo, criag@o foi definida como “[...] a separagdo de area integrante de 1 (um) ou mais
Municipios preexistentes, originando um novo Municipio com personalidade juridica propria”.

J4 a incorporagdo consiste na “[...] completa integracdo de um Municipio a outro preexistente,
perdendo o Municipio integrado sua personalidade juridica, prevalecendo a do Municipio
incorporador”.

Fusdo, por sua vez, ¢ “[...] a completa integragdo de 2 (dois) ou mais Municipios preexistentes,
originando um novo Municipio com personalidade juridica propria”.

Por fim, o desmembramento ¢ “[...] a separacdo de area de um Municipio preexistente para
integrar-se a outro Municipio também preexistente”.

No tocante ao periodo para a realizagdo dos procedimentos de mutagdo territorial municipal,
prevé o artigo 4° do Projeto que este se inicia na data da posse dos Prefeitos e Vice-Prefeitos e se finda
no ultimo dia do ano anterior ao da ocorréncia das elei¢des municipais.

Dispde, ainda, que os atos que ndo forem concluidos no prazo acima ficam automaticamente
sobrestados, podendo ser retomados tdo somente apds a posse dos Prefeitos e Vices, conforme estabelece
o artigo 4°, paragrafo 1°.

J& o artigo 5° do Projeto determina que os procedimentos para criacdo, incorporagdo, fusio e
desmembramento de Municipios se iniciardo por requerimento apresentado a respectiva Assembleia
Legislativa estadual. O aludido documento devera ser subscrito porvinte por cento dos eleitores
residentes na area que pretende a emancipagdo, quando tratar-se de criagdo. O mesmo percentual é o
exigido nos casos cujo objetivo ¢ desmembrar-se de Municipio preexistente para integrar-se a outro.
Nesse caso, ¢ necessario manifestagao de vinte por cento dos eleitores residentes na area que pretende o
desmembramento.

J4 nos casos em que se pretende fusdo ou incorporagdo, o percentual ¢ de trés por cento dos
eleitores residentes em cada um dos Municipios envolvidos.

Verifica-se, em primeiro lugar, a significativa discrepancia entre os valores sugeridos para o
nimero de assinaturas necessarias para o pedido de criacdo e desmembramento em comparagdo com o
percentual minimo para os procedimentos de fusdo e incorporagao.

A inten¢do legislativa nesse caso € criar condi¢des mais propicias a fusdo e incorporagdo, por
entender que podem representar importantes alternativas para a resolucdo de problemas econdmicos,
em vista da possibilidade de consolidar unidades maiores e que tenham condi¢des de prestar melhores
servigos publicos a populagdo.

Ademais, dispde o Projeto que o requerimento deve ser feito pelos habitantes da area que pretende
emancipar-se ou desmembrar-se, sem a necessidade de que abarque representantes de todo o Municipio
no qual tais dreas estdo inseridas, ao passo que em relagdo a incorporacdo e fusdo, a populacao de todos
os Municipios envolvidos deve estar representada no percentual minimo de assinaturas.

Destaca-se, ainda, a quantidade minima de habitantes que deverdo apresentar tanto os novos
municipios quanto aqueles preexistentes que perderem populagdo. Este foi fixado em seis mil para as
Regides Norte e Centro-Oeste, doze mil para o Nordeste e vinte mil para as Regides Sul e Sudeste,
consoante se constata pelo artigo 6°.

Tais limites foram sugeridos com base na densidade populacional de cada regido. Assim, o
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Norte do Brasil, por apresentar a menor densidade demogréfica entre as regides, contaria com requisito
populacional menos exigente em relacdo a regido Sudeste, por exemplo, na qual se verifica a maior
concentragdo populacional do Pais.

Estabeleceu-se como condi¢do, também, quantitativo de imdveis superior & média apresentada
pelos dez por cento de municipios de menor populagdo no respectivo Estado. E necessario, ainda, que
a area urbana ndo consista em reserva indigena, area de preservacdo ambiental ou pertencente a Unido,
suas autarquias e fundagoes.

O preenchimento de tais requisitos ¢ condi¢do para a realizagdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal (EVMs), assunto tratado na Secao II do Projeto.

Segundo o artigo 7°, os Estudos deverao abordar aspectos que envolvam a viabilidade economico-
financeira, politico-administrativa, socioambiental e urbana, tanto no tocante ao Municipio a ser criado
como nas demais municipalidades envolvidas.

Para fins de comprovar sua viabilidade econdmico-financeira, 0 novo Municipio deve ser objeto
de minuciosa analise no que se refere a estimativa de receitas e despesas. Para tanto, o estudo deve
prever a renda propria a ser auferida levando-se em conta, em um primeiro momento, apenas os agentes
econdmicos ja instalados, baseando-se na arrecadacdo dos ultimos trés anos imediatamente anteriores a
realizacdo do estudo.

Ainda no quesito econdmico-financeiro, € necessario estimar as receitas de transferéncias federais
e estaduais, também baseadas nas transferéncias ocorridas nos trés anos que antecedem a realizacao do
estudo.

No que concerne as despesas, devem ser objeto de levantamento gastos a serem realizados
com pessoal, custeio e investimento, dividas venciveis e restos a pagar que possam ser transferidos do
Municipio de origem para a nova municipalidade.

Devera restar comprovado, ainda, a possibilidade de cumprimento dos percentuais minimos
estabelecidos pela Constitui¢ao nas areas de educagdo, satide e prestagao de servigospublicos de interesse
local, bem como das disposi¢des contidas na Lei Complementar n® 101/2000.

Quanto a andlise da viabilidade politico-administrativa, deve haver a estimativa do nimero de
representantes necessarios para integrar a Camara de Vereadores, bem como da quantidade necessaria
de servidores municipais.

Por fim, a viabilidade socioambiental e urbana baseia-se no levantamento dos passivos, prevendo
a estimativa dos possiveis impactos ambientais decorrentes, assim como os novos limites territoriais
municipais.

O artigo 7° ainda dispde que deve haver levantamentos acerca de varios outros aspectos, tais como:
continuidade da mancha de ocupacdo urbana, dependéncia funcional entre os Municipios envolvidos,
quantidade e tipologia das edificagdes urbanas, saneamento basico, projecdo demogréfica, estimativa de
residuos solidos e efluentes, estimativa de ocupagdo de areas protegidas.

Os EVMs, segundo o artigo 8° do Projeto, deverdo ser conclusivos quanto a viabilidade do
procedimento que se pretende. Sua conclusdo devera ocorrer em até cento e oitenta dias e sua validade
perdurara por vinte e quatro meses apds a conclusdo. O seu custeio e contratacdo fica a cargo do Estado,
devendo ser elaborados por institui¢des publicas ou privadas de comprovada capacidade técnica.

O artigo 13° prevé que os EVMs estardo disponiveis para consulta ampla pelo periodo minimo
de cento e vinte dias, pela internet, na Assembleia Legislativa, bem como nos proprios nticleos urbanos
dos Municipios envolvidos. Datas e locais das audiéncias publicas e procedimentos para participacao
dos interessados deverdo constar devidamente em edital.

Pelo menos uma audiéncia publica devera ser realizada em cada um dos nucleos urbanos
envolvidos. Ha previsdo de participacdo da populagdo, que poderd indicar sugestdes. A Assembleia
Legislativa deverda complicar as criticas e sugestdes, decidindo, de acordo com o seu regulamento
proprio, pela aprovagdo integral, rejei¢ao integral ou reelaboragao total ou parcial dos EVMs.

Apos a conclusdo, estando os estudos integralmente aprovados pela Assembleia Legislativa, e
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caso o Estudo aponte a viabilidade do pleito, seré realizado plebiscito para fins de consulta as populacdes
envolvidas.

Caso a proposta seja rejeitada pela populacdo, o Projeto propde a vedacao de novo plebiscito
para tal finalidade pelo periodo de doze anos.

O Projeto n° 199/2015 foi aprovado pelo Senado Federal e, no momento, aguarda aprovagao pela
Camara dos Deputados para que possa seguir para san¢ao presidencial.

Assim, observa-se que embora passados quase vinte anos, a questdo da Lei Complementar
Federal exigida pela Emenda Constitucional n® 15/1996 ainda nao foi solucionada.

CONSIDERACOES FINAIS

Verifica-se, portanto, que a necessidade de se alterar o artigo 18, paragrafo 4°, da Constituicao
Federal de 1988 se deu em fungdo dos desdobramentos indesejaveis ocasionados pelas legislacdes
estaduais amplamente permissivas, que nao levaram em conta que as novas municipalidades criadas
deveriam contar com o devido planejamento.

Ademais, constata-se que, embora passados quase vinte anos, o ordenamento juridico brasileiro
ndo conta com a Lei Complementar Federal exigida a partir da Emenda Constitucional n°® 15/1996.

O Projetode Lein® 199/2015, apresentado com o intuito de suprir tal lacuna, ainda esta tramitando.
Foi aprovado pelo Plenario do Senado Federal e remetido a Camara dos Deputados, de sorte que apds
aprovagao seguira para sanc¢ao presidencial.

Pela analise do projeto de lei supramencionado verifica-se a intengdo de se adotar requisitos mais
rigidos para os procedimentos de emancipagdo municipal. Entre os mais relevantes pode ser apontada a
exigéncia da quantidade minima de habitantes a depender da regido do pais. Uma localidade pertencente
as regioes Sul ou Sudeste, por exemplo, precisa contar com a populacdo minima de vinte mil habitantes
para pleitear sua emancipacdo, além de minucioso estudo que deverd atestar a viabilidade econdomico-
financeira, politico-administrativa, socioambiental e urbana.

Conforme também demonstrado ao longo do trabalho, o levantamento realizado por Frangois
Bremaeker em 1993 identificou que o principal argumento apresentado para a emancipag¢do municipal
foi representado pelo descaso da Administragdo local. Tal fato indica que maior dedicacdo do Poder
publico municipal para com os seus respectivos distritos pode ser uma das solugdes para evitarem-se
emancipagoes.

J& no que concerne aos principais problemas enfrentados pelas municipalidades, destaca-
se a falta ou insuficiéncia de recursos financeiros e falta de infraestrutura fisica adequada, assuntos
também abordados no Projeto, que exige diversos levantamentos e estimativas de despesas, receitas e
do quantitativo das edificagdes existentes na area urbana, além da necessidade de possuir nucleo urbano
consolidado.

Este trabalho buscou, ainda, apresentar a sintese dos argumentos atinentes aos procedimentos
de emancipagd@o municipal, sejam eles contrarios ou favoraveis. Com efeito, ¢ necessaria a adocao de
mecanismos aptos a coibir a criagdo de municipios inviaveis. Para tanto, as disposigdes sobre os Estudos
de Viabilidades na Lei Complementar a ser votada apresenta-se como um importante instrumento, razao
pela qual representa um dos pontos mais relevantes a serem discutidos pelos legisladores.

Vale ressaltar, ademais, que parece bastante valido o argumento de que, se por um lado os
Municipios maiores em termos de populagdo perdem com a transferéncia de recursos para os novos
Municipios, sdo indiretamente beneficiados, na qualidade de polos atrativos populacionais, com o melhor
aparelhamento dos Municipios menores e que, em regra, representam as maiores fontes de emigragao.

De toda sorte, o caminho mais adequado parece ndo residir na omissao legislativa, pois, se de um
lado se torna for¢oso reconhecer que o contexto apds a CRFB/1988 foi responsavel pela multiplicacao
de Municipios incapazes de promoverem seu sustento proprio, por outro ndo ¢ possivel a correcdo de
um vicio incorrendo-se em outro.
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Nesse sentido, tendo em vista que ha um importante Projeto de Lei em tramite sobre o assunto,
pode-se afirmar que o Pais se encontra em um momento impar no tocante a possibilidade de ser resolvida
a questdo acerca da criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios.

Portanto, o Projeto de Lei Complementar n® 199/2015 representa a possibilidade de serem
otimizados os pontos positivos que envolvem a emancipacdo municipal e de se conter ou atenuar as
desvantagens mediante a adog@o de critérios mais rigidos € mecanismos que propiciem a geragdo de
Municipios que efetivamente estejam aptos a se desenvolver econdmico e socialmente, prestando
servigos de qualidade a sua populagdo e efetivamente cumprindo o papel que lhes foi incumbido através
da Constituigdo Federal de 1988.
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