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1. Introducio

Um dos aspectos inovadores da Cons-
tituicdo Federal de 1988 foi a elevacdo dos
Municipios a categoria de entes federativos’,
atribuindo-lhes ampla autonomia politica,
financeira e administrativa. Ao mesmo
tempo, a nova Carta alterou as normas
para a sua emancipacao o que, entre outros
fatores, propiciou excepcional incremento
do ntiimero de municipios no pais entre 1988
e 1996. Esse movimento foi sustado, poste-
riormente, com a aprovacdo de emenda ao
texto constitucional que restringiu as eman-
cipagdes. Na auséncia da regulamentagdo
prevista naquele dispositivo, ndo foram

t Apesar de a Constituigdo ser explicita quanto
ao status de entes federativos dos municipios, alguns
juristas, como Silva (2008), possuem outro entendi-
mento. Para esses autores, os municipios brasileiros
ndo constituiriam unidades da federacdo porque, entre
outros motivos, nao sdo representados no Senado
Federal e ndo possuem poder judicidrio préprio.
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ainda estabelecidos os parametros que pas-
sardo a reger a criagdo de municipios, de for-
ma a resguardar o equilibrio federativo e a
eficiéncia na reparticao de recursos federais.
No entanto, o Senado Federal aprovou, em
2008, o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°98,
de 2002, Complementar, ora em tramitagao
na Camara dos Deputados como Projeto de
Lei Complementar (PLP) n° 416, de 2008. O
projeto define critérios de populacao, e de
viabilidade econdémico-financeira, sécio-
ambiental e politico-administrativa para
disciplinar a emancipacao de municipios,
que contribuirdo para a eficiéncia na utili-
zagdo de recursos publicos.

Este trabalho examina inicialmente as
mudancas promovidas pela Constituicao
de 1988 com relagdo a autonomia municipal
e as transferéncias federais aos municipios,
comparando-as as normas constitucionais
anteriores, com o objetivo de avaliar os fato-
res de estimulo a criacdo de municipios ap6s
a promulgacao da nova Carta Magna. Sao
analisadas as caracteristicas do movimento
de emancipacdo municipal, principalmente
no que se refere ao tamanho dos novos mu-
nicipios e seu impacto sobre a distribuicao
do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM-Interior), estimando-se esse efeito,
de forma agregada, nos estados em que
ocorreu maior nimero de emancipacoes.
Em seguida, examinam-se as caracteristicas
econdmico-financeiras dos municipios brasi-
leiros, particularmente as relacionadas ao seu
tamanho, destacando as especificidades dos
micro e pequenos municipios criados nos
anos recentes. Finalmente, o artigo comenta
os principais aspectos do substitutivo ao Pro-
jeto de Lei do Senado (Complementar) n° 98,
de 2002, aprovado em 2008, que regulamenta
0 § 4° do art. 18 da Constituicdo Federal e,
concluindo, opina sobre os principais bene-
ficios da mudanga na legislacao.

2. A autonomia municipal no Brasil

A histéria da organizacao federativa no
Brasil tem-se caracterizado pela alternancia

entre a centralizacdo e a descentralizacao,
em sintonia com diferentes cendrios poli-
ticos, correspondendo, respectivamente, a
periodos autoritarios e democraticos, como
ressalta Rodrigues (2003). Sob essa 6tica, a
oscilagdo entre a maior e a menor autono-
mia dos entes subnacionais reflete a orien-
tagdo politica emanada de suas respectivas
Constitui¢des, que se consubstancia, por
sua vez, nas estruturas federativas mais ou
menos centralizadas. Simoes (2004) e Tomio
(2002), ao analisarem a questdo municipal
no Brasil, também identificam a caracteris-
tica do regime politico central como fator
relevante na definicdo da estrutura de po-
der entre as esferas de governo.

Rodrigues (2003) destaca, como exem-
plo, a Constituicao de 1934 que conferiu
aos entes municipais autonomia para
eleger seus prefeitos e vereadores, redu-
zindo a competéncia dos estados. As tinicas
excecOes eram as capitais e as estancias
hidrominerais, consideradas de seguranca
nacional, cujos prefeitos eram nomeados
pelos governadores ou pelas camaras
municipais.

Da mesma forma, a Constituicao de
1946, emulando a tendéncia politica libera-
lizante, e em contraposicdo a Constituigado
autoritaria de 1937, ampliou a autonomia
financeira e politica dos municipios, restau-
rando a eleicao dos prefeitos e promovendo
sua participagdo nos recursos tributarios
partilhados pela Unido. A Carta de 1946 foi
considerada o periodo rdseo do municipalismo
brasileiro (Bastos, 1992, p.56).

Em sentido oposto, o regime militar
instaurado em 1964 foi marcado pela
centralizagdo politica e administrativa,
principalmente pela Unido. Consoante essa
prerrogativa centralizadora, no &mbito mu-
nicipal, a Constituicao de 1967 determinou
que a emancipagdo de municipios, ainda
que efetuada por lei estadual, obedeceria a
requisitos definidos em lei complementar.

Na década de 80, ja em direcao a aber-
tura democréatica, os entes federativos
foram adquirindo paulatina autonomia,
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culminando com a Constituicdao Federal de
1988, que restaurou a forca da Federagdo,
instituiu novos mecanismos de gestdo e
atribuiu, pela primeira vez, o carater de
entes federativos aos municipios. Como
tal, passaram a usufruir de completa au-
tonomia politica para eleger seu dirigente
executivo e a assembleia legislativa, assim
como elaborar a sua lei organica. Também
na area administrativa, foi-lhes concedida
competéncia para decidir seu préprio mo-
delo administrativo e nomear seus titulares.
Na esfera econdmica, receberam alcada
para o recolhimento de diversos impostos,
e, ainda, para efetuar seu planejamento de
longo prazo e definir seu or¢gamento. Além
disso, passaram a fazer jus a significativo
aumento de receita de transferéncias, de-
corrente da ampliagdo da base tributaria
dos Fundos Constitucionais e da partici-
pacao nos recursos do ICMS.

De acordo com Tomio (2002), a Cons-
tituicao de 1988, ao instituir novo modelo
de estrutura federativa, proporcionou aos
entes municipais um grau de emancipacao
raramente encontrado em outros paises.
Shah (2007), em estudo que compara o sis-
tema federativo de 12 paises, concluiu que
somente quatro (Brasil, India, Africa doSul
e Nigéria) possuiam sistemas federativos
em trés niveis, compostos pelos governos
central, regional e local.

3. Outras prerrogativas concedidas aos
municipios na Constituicio Federal de
1988 - a flexibilizacdo dos requisitos
para a emancipagdao municipal

Uma importante mudanga introduzida
na Constituicao foi a reorganizacdo das
competéncias tributarias e das transferén-
cias entre os entes federativos. Os munici-
pios foram especialmente beneficiados por
meio da ampliagdo dos recursos do Fundo
de Participacdo de Municipios (FPM), cuja
base de célculo passou de 17% para 22,5%
sobre o Imposto de Renda e o Imposto so-
bre Produtos Industrializados. Com essas

alteragdes, entre 1988 e 2004, os municipios
incrementaram em quase 6 pontos percen-
tuais sua participagdo na receita tributaria
disponivel do setor pablico consolidado, al-
cancando 16,5% do total, ao tempo em que
tanto o Governo Federal como os estados
diminuiram sua participacdo relativa (ver
Afonso, Araujo e Khair, 2005).

Outra alteracdo foi a possibilidade de
remunerar os vereadores de todas as uni-
dades municipais, o que, na Constituicao de
1967, era permitido apenas as que tivessem
mais de 100.000 habitantes. Em lugar dessa
restri¢do, a Constituicao de 1988 permitiu
que as camaras municipais determinassem
os saldrios de seus vereadores®

Quanto ao foco deste artigo, o principal
elemento liberalizante trazido pela Carta
Magna de 1988 encontra-se no § 4 do art.
18, que estabeleceu, para a criagdo, a in-
corporacdo, a fusdo e o desmembramento
de municipios, apenas duas condigdes: a
preservacao da continuidade e da unida-
de historico-cultural do ambiente urbano,
de acordo com requisitos previstos em lei
complementar estadual, e a consulta prévia,
mediante plebiscito, as populacdes direta-
mente interessadas.

Anteriormente, o art. 14 da Constitui¢do
Federal de 1967 dispunha que a lei comple-
mentar estabelecerd os requisitos minimos de
populacio e renda puiblica e a forma de consulta
prévia as populacoes locais, para a criagio de
novos municipios. Ao regulamentar este
dispositivo, a Lei Complementar (LCP) n®
1, de 9 de novembro de 1967, determinou
os seguintes requisitos para a criacao de
municipios: populacgdo estimada superior
a 10.000 habitantes, ou ndo inferior a 5 mi-
lésimos da existente no estado; eleitorado
nao inferior a 10% da populacao; centro

20 estabelecimento de limites a remuneracao dos
vereadores foi objeto de trés emendas a Constituicao:
a primeira Emenda Constitucional - a EC n2 1, de
1992 - e, posteriormente, as EC n*= 19, de 1998 e 25,
de 2000. Além dessas restri¢des, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal limitou a despesa total com pessoal dos
municipios a 60% da receita corrente liquida (art. 19,
111, da Lei n® 101, de 2000).
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urbano ja constituido, com ntmero de casas
superior a duzentas; e arrecadacao, no tlti-
mo exercicio, de cinco milésimos da receita
estadual de impostos. A Lei Complementar
estabeleceu também que a consulta prévia
as populacdes locais seria feita mediante
plebiscito, e que a emancipagdo teria de
ser aprovada por maioria absoluta dos
eleitores.

Ao comparar o dispositivo constitu-
cional estabelecido em 1988 as regras da
LCPn21, de 1967, fica claro que a auséncia
de pardmetros mais restritivos, aliada ao
aumento de recursos do FPM, foi decisiva
para que na década seguinte a promul-
gacdo da Constitui¢do ocorresse uma
verdadeira explosdo de novos municipios
no Pais. Embora mais acentuada em certas
unidades da Federagdo, uma vez que os
requisitos populacionais ficaram a cargo
das assembléias legislativas estaduais, as
emancipagdes revestiram-se de uma ca-
racteristica comum: a predominancia das
micro e pequenas municipalidades °.

Ainda que alguns analistas associem
esse “movimento emancipacionista”
simplesmente a abertura politica (Cf Bre-
maeker, 1991, p. 82), se vera adiante que
relegar o estabelecimento dos requisitos
para a criagdo de municipios a esfera esta-
dual consistiu um fator fundamental para a
avalanche de emancipagdes que se verificou
a partir de 1988.

Cabe mencionar que esse movimento foi
interrompido pela Emenda Constitucional
ne 15, de 1996, que alterou a redacao do §
4¢ do art. 18, requerendo que o periodo
para a criagdo, a incorporagao, a fusao e
o desmembramento de Municipios seja
determinado por lei complementar federal.
A inexisténcia dessa lei complementar,
tema que sera abordado na Segao 7, adian-
te, provocou questdes legais relativas aos

° Na literatura, ndo ha uma classificacdo geral
quanto ao tamanho dos municipios. Neste artigo, para
analisar o FPM, serdo considerados “micromunici-
pios” os que tém populagdo de até 5.000 habitantes, e
“pequenos” os com até 10.000.

municipios em processo de emancipacao
quando da promulgacdo da Emenda, o
que foi inicialmente disciplinado pela Lei
n©10.521, de 18 de julho de 2002, e, poste-
riormente, pela Emenda Constitucional n®
57, de 2008.

A Tabela 1 apresenta o nimero de mu-
nicipios criados entre 1989 e 2001, por esta-
do; a populacdo minima requerida para a
emancipagao de municipios de acordo com
alegislacao estadual apds 1988; o percentual
de novos Municipios sobre o total de cada
estado; e a taxa de crescimento da populacao
do estado entre 1991 e 2000. O que se obser-
va é que a quantidade de emancipacdes no
periodo analisado varia bastante por estado,
e que ndo ha uma evidente correlacao entre
essa quantidade e a populacao do estado.

Por outro lado, os requisitos de popu-
lacao estabelecidos na legislagdo estadual
parecem ter forte influéncia nesse namero.
Segundo Tomio (2002), que examinou em
maior detalhe o processo ocorrido no Rio
Grande do Sul, a legislagdo estadual, ao
estabelecer critérios mais ou menos restri-
tivos para a criacdo ou desmembramento
de municipios, reflete predominantemente
a luta pela hegemonia politica entre os in-
teresses partidérios locais.

O Rio Grande do Sul, por exemplo, foi
o campedo das emancipagdes no periodo,
em termos absolutos, com o incremento de
33%, propiciado por uma legislacdo esta-
dual que exigia apenas o minimo de 1.800
eleitores para a criacdo de um municipio.
Segundo a tese de Tomio, o estado seria
palco de maior disputa partidaria.

Em Minas Gerais, segundo da lista, o
requisito minimo de populagdo, de 3.000
habitantes, foi ainda reduzido posterior-
mente para 2.000, favorecendo o expressivo
namero de 130 emancipagdes no periodo.

Ja no Nordeste, o Piaui apresentou a
maior quantidade de desmembramentos,
com um incremento de quase 50% no na-
mero de municipios, exigindo o minimo de
4.000 habitantes para o novo municipio. O
Maranhdo, em segundo lugar na regiao,
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Tabela 1

Municipios por estado criados apds 1988, populagio minima requerida para a
emancipagdo antes de 1988, e porcentagem sobre o total de municipios

L Populagdo minima % de Aumento % da
. Municipios . L Total de ~
Unidade . requerida p/ Municipios e populacéo dos
- criados entre L . Municipios
da Federacao 1989 e 2001 emancipacao até criados sobre o em 2001 Estados entre
1996(1) total em 2001 1991 e 2000
5111(1) Grande do 165 1.800 33,2 496 11,5
Minas Gerais 130 3.000/2.000 15,3 852 13,6
Piaui 104 4.000 47,1 221 10,1
Santa Catarina 94 5.000/1.796/5.000 32,2 292 17,9
Maranhao 81 1.000 37,5 216 14,6
Parana 81 5.000 204 398 13,2
Sao Paulo 73 1.000 11,3 644 17,2
Tocantins 77 2.000/1.200/3.000 68,8 138 25,8
Paraiba 52 2.000/5.000 23,4 222 7,6
Bahia 50 12.541/8.000 12,0 416 10,1
Mato Grosso 45 3.040/4.000 32,6 138 23,5
Para 38 5.000/10.000 26,8 142 25,1
Goias 52 3.000/2.000 21,2 245 24,5
Rondoénia 29 6.155 56,9 51 21,8
Rio de Janeiro 24 6.393 26,4 91 12,3
10.000/ Proibidas
Pernambuco 17 emancipagoes até 9,3 183 11,1
1999
Et)"rt‘jra“de do 16 2558 9,6 166 14,9
8.600/Proibida a
Espirito Santo 12 divisao de munic. 15,6 77 19,1
emancipados nos
altimos 50 anos
Acre 10 2.088/1500 47,6 21 33,5
Sergipe 1 6.000 1,4 74 19,6
Amapa 7 948 46,7 15 64,8
Roraima 7 2.471 50,0 14 49,1
Ceara 6 5.000/10.213 3,3 183 16,7
Mato Grosso do 5 9.635/5.781 66 76 16,7
Alagoas 5 7.000/5.500 4,0 101 12,2
Amazonas - 965 - 61 33,7
Total 1.181 5.533*

Elaboragao da autora. Dados de populagao dos Censos Demogréficos do IBGE de 1991 e 2000.

Fontes: TCU - Resolugao n® 235, de 1988; Decisao Normativa n® 87, de 2007; Tomio, 2002, Tabela 6.

(1) Dois ou trés parametros significam as sucessivas mudangas no requisito. A partir da Emenda Constitucional
n° 15, de 13/09/1996, o critério de populacdo anteriormente estipulado deixou de ser valido.

*Exclui as capitais dos estados e a Capital Federal.
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com quase 38% de aumento no ndamero
de municipios, estabeleceu o minimo de
apenas 1.000 eleitores, o mesmo que Sao
Paulo, onde também ocorreram muitas
emancipacoes.

Uma das conclusées de Tomio (2002),
apos analisar essas leis nos diversos esta-
dos, foi que 75% das novas municipalida-
des nao poderiam existir dentro do quadro
legal anterior.

Mencione-se que, além do ntimero de
habitantes, outros tipos de restrigdo foram
afrouxados nas legislagdes estaduais, a
exemplo da representacdo minima para
o inicio do processo emancipagao que,
na LCP n° 1, de 1967, era de cem eleitores
locais e depois, em alguns estados, passou
a depender da iniciativa de apenas um
parlamentar estadual.

Em sintese, pode-se afirmar que um
conjunto de mudangas na Constitui¢ao de

delas nos diferentes estados ndo pode ser
estabelecida sem um aprofundamento de
cada caso. Como esse ndo é o foco do pre-
sente trabalho, a andlise a seguir salientara
somente o impacto dessas emancipagdes na
distribui¢do do FPM.

4. A criagio de pequenos
municipios apos 1988

Como ja mencionado, um dos aspectos
que chama atengdo no surto de eman-
cipacdes observado na década de 90 é o
tamanho, em termos populacionais, dos
municipios criados no Brasil a partir da
nova Constituicdo.

A Tabela 2 mostra que, das 5.564 mu-
nicipalidades existentes em 2007*, 1.364 -
quase um quarto do total - foram instaladas
nos ultimos 18 anos. Além do significativo
montante, destaca-se o fato de que, entre os

Tabela 2
Municipios brasileiros por ano de instalagdo e tamanho da populacio
Municipios
Ano de Instalacao* % por tamanho
Populagéo Antes de | De 1941 | De 1964 | De1989 a da populagao
1941 21963 21988 2007 Total dos instalados
(e) entre 1989 e 2007
@ | ® | © | @ /ey
Até 5.000 33 499 138 705 1.375 51,7
De 5.001 a 20.000 510 1.258 338 582 2.688 42,7
De 20.001 a 100.000 744 363 98 70 1.275 51
De 100.001 a 500.000 124 53 10 7 194 0,5
Acima de 500.000 27 5 0 0 32 0
Total 1.438 2.178 584 1.364 5.564 100
% de municipios cria-
dos por periodoemre-| 25,8 39,2 10,5 24,5 100
lacdo ao total de 2007

Elaborado pela autora.

* Nao foi possivel obter a quantidade de municipios criados por periodo e popula¢do. Assim, uma pequena
parte dos municipios instalados entre 1989 e 2007 inclui unidades que podem ter sido criadas antes da Cons-

tituicdo.

Fontes: TCU Decisao Normativa n2 87, de 2007. IBGE - Informacdes Basicas Municipais, 2007.

1988 concorreu para a elevagao do name-
ro de desmembramentos de municipios.
No entanto, a predominancia de algumas

* Embora considerado o periodo até 2007, de acor-
do com a legislacdo, a maior parte dos municipios foi
instalada até 2001, e apenas quatro em 2005.
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novos municipios, mais da metade possui
menos de 5.000 habitantes, de forma que, do
total de 1.375 micromunicipios existentes,
51,2% foram instalados em periodo recente.
Considerando uma populacao um pouco
maior, de até 20.000 habitantes, a proporcao
chega a 95% do total! Essa peculiaridade
quanto ao tamanho dos municipios criados
constitui um dos principais elementos na
avaliacdo do impacto das emancipacoes
nesse periodo.

Aliado a flexibilidade para estabelecer
0s requisitos minimos de populacdo, a pro-
liferagdo de micro e pequenos municipios
deve-se, também, a forma de distribuicao
do FPM, definida na Lei Complementar
n° 62, de dezembro de 1989, que vigorou a
partir de 1° de janeiro de 1990. Nela, a parti-
lha dos recursos do FPM para os chamados
“municipios do interior”, que excluem as
capitais dos estados, é feita por meio de
coeficientes estabelecidos de acordo com a
populagdo dos municipios.

Os coeficientes sdo atribuidos por faixas
de populagdo, conforme tabela estabeleci-
da no Decreto n® 1.988, de 1981, na qual o
menor coeficiente - 0,6 - corresponde aos
municipios que possuem até 10.188 habi-
tantes. A partir dai, os coeficientes variam
0,2 para fracdes excedentes de populacao,
que aumentam, em intervalos discretos,
até 4,0, correspondente aos municipios de
mais de 156.216 habitantes. Dessa forma, a
distribuicao do FPM tem nitida feicao dis-
tributiva, especialmente para as unidades
com pequena populacao. A atualiza¢ao dos
coeficientes seria feita de acordo com os
dados de populacao apurados pelo IBGE.

Ressalte-se que a participagdo nos recur-
sos do FPM, por estado, foi determinada a
priori, independentemente do ntimero de
municipios, de acordo com uma proporgao
estabelecida no Anexo tinico a Lei Comple-
mentar n® 62, de 1989, a qual permanece
desde entdo. Em consequéncia, municipios
com idéntica populagdo recebem montantes
distintos do FPM, de acordo com o estado
a que pertencam; ademais, o incremento

no numero de municipios em um estado
provoca redugdo nos recursos a serem
partilhados com os demais municipios do
mesmo estado.

Embora os critérios para essa reparti-
¢do por estado nao sejam explicitados, a
alocagao prévia do FPM, fazendo com que
o aumento do ndmero de municipios reper-
cuta somente no préprio estado, pode ter
precisamente o objetivo de coibir o excesso
de emancipagdes que ocorreriam em conse-
qiiéncia da liberalidade do art. 18°.

Ja em meados de 1992, tdo logo inicia-
da a aplicacao dos critérios da LCP n¢ 62,
de 1989, foi aprovada a LCP n° 71, de 3
de setembro de 1992, para dispor que os
coeficientes ndo seriam ajustados até que
fossem disponiveis os dados do Censo de
1991. Em seguida, foram editadas sucessi-
vas leis complementares, que mantiveram
os coeficientes do FPM estabelecidos para
1992, até que a LCP n@ 74, de 1993, estabe-
leceu que seriam revistos os coeficientes
dos que cederam populacado para as novas
unidades criadas em 1993. Em suma, to-
dos os demais municipios que perderam
habitantes, seja por cederem populacao
para desmembramentos antes de 1993,
seja pela via emigratdria, nao tiveram seus
coeficientes reajustados.

Naturalmente essa situacao nao poderia
permanecer, pois ndo seria razoavel que
esses municipios fossem indefinidamen-
te poupados de perdas, em detrimento
de todos os demais. Sendo assim, a Lei
Complementar n2 91, de 22 de dezembro
de 1997, dispds que todos os municipios
voltassem a ter seus coeficientes ajustados
pelos critérios populacionais, conforme a
LCP n2 62, de 1989, a partir de 1999, mas
que, em 1998, ainda fossem mantidos os
coeficientes do ano anterior. Assim, a LCP
ne 91, de 1997, estabeleceu um ajuste gra-
dativo, a partir de 1° de janeiro de 1999,

°® Uma espécie de cartilha “O que vocé precisa
saber sobre FPE e FPM”, publicada pela Secretaria do
Tesouro Nacional, informa apenas que os coeficientes
de cada estado foram definidos pelo TCU.
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de forma que os ganhos decorrentes da
diferenca nos coeficientes (entre os de 1997
e os correspondentes a aplicacdo da LCP
62/89) fossem abatidos a uma taxa de 20%
adicionais por ano, até seu completo ajuste
em 2002. Posteriormente, mais uma vez a
regra foi alterada pela LCP n° 106, de 2001,
que reduziu a taxa do ajuste restante para
10% ao ano, até 2007.

Embora essas medidas parecam ter
atendido aos interesses dos diversos mu-
nicipios, levando-os a crer que as perdas
foram minimizadas, de fato ocorreu que,
em decorréncia dessas acomodacdes, 0s
decréscimos relativos na partilha do FPM
ndo foram percebidos pelos perdedores.
Fatores como a inflacdo alta, inicialmente, e,
ao longo da década, os vultosos aumentos
nominais nos valores do FPM mascararam
a verdadeira dimensao do impacto finan-
ceiro de seu rateio por um nimero bem
maior de municipios.

5. O impacto do movimento
emancipacionista sobre o FPM

Ainda que o tema do ndmero excessi-
vo de emancipagdes tenha sido objeto de
diversos estudos, raramente se analisa seu
impacto sobre a reparticao dos recursos do
FPM, ap6s a Constituicdo de 1988.

Talvez esse efeito ndo tenha obtido a
devida atencdo, em primeiro lugar, pelas
sucessivas mudancas de regras e, conse-
quentemente, o longo processo de ajuste,
concluido somente em 2008. Em segundo
lugar, conforme mencionado, houve au-
mento expressivo dos recursos do FPM no
periodo. Entre 1995 e 2005, o montante do
FPM passou de R$ 8,08 milhdes para 26,
6 milhdes. Em 2006, o total foi de R$ 29,5
milhdes, chegando a R$ 33,4 milhdes em
2007¢. A pressdo dos prefeitos e de 6rgaos
municipalistas para o aumento desses
recursos tem sido uma constante, contri-
buindo para a aprovagdo da Emenda n° 55,

¢Ver Estados e Municipios, Estatisticas, FPM, em
www.stn.fazenda.gov.br, sitio acessado 30/07/2008.

de 20 de setembro de 2007, que aumentou
os recursos do FPM em um por cento sobre
o IR e o IP], para ser entregue no més de
dezembro de cada ano.

Para dimensionar esse impacto (con-
venientemente adiado) calculou-se, para
alguns estados, a parcela do FPM referen-
te a participagdo dos novos municipios.
Optou-se por incluir no célculo apenas
aqueles com populagao inferior a 10.188
habitantes, por duas razdes: primeiro, por-
que proporcionalmente eles representam
a maioria; segundo, porque a emancipa-
¢do de municipios com populacdo maior
tem reflexo mais direto no coeficiente do
municipio-matriz, por meio de reducao
no seu coeficiente no FPM, o que contribui
para “compensar”, em termos de FPM, a
emancipacao do novo municipio, ainda que
ndo integralmente.

A Tabela 3 apresenta, para os 10 estados
com maior ntimero de novos municipios,
o impacto, em termos da parcela de FPM
atribuida a esses municipios, que, conse-
quentemente, é subtraida dos municipios
pré-existentes naquele estado. A coluna B
contém o ntimero de novos municipios com
menos de 10.800 habitantes. Essa quantida-
de, multiplicada pelo coeficiente que lhes
corresponde - 0,6 -, constitui a coluna C.
Na coluna D, estdo os somatoérios dos co-
eficientes de cada estado, fornecidos pelo
TCU, e a coluna E apresenta o percentual
de recursos do FPM destinados aos novos
municipios em relagdo ao total atribuido
ao estado.

Inicialmente, é interessante comparar a
coluna B dessa tabela com a primeira colu-
na da Tabela 1, para constatar o alto percen-
tual de pequenos municipios em relacao ao
total emancipado. No Rio Grande do Sul,
Minas Gerais, Piaui e Santa Catarina, essa
proporgcdo situa-se em torno de 90%, e em
Tocantins e na Paraiba é de 100%.

Com relacdo aos recursos do FPM des-
tinados a esses municipios, na coluna E, as
porcentagens mais elevadas sao as do Piau,
Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parai-
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Tabela 3

Estimativa do percentual do FPM destinado aos municipios
de até 10.800 habitantes sobre o total em estados selecionados

% DO FPM
Municipios Somatoério dos Somatério dos DO ESTADO
Estados criados com coeficiente.s d(?s coefic.ien’fes dos DESTINADO
(a) menos de' 10.800 | novos municipios | municipios do AOS NOVOS
habit. de menos de estado MUNICIPIOS
(b) 10.800 habit. (c) (d) DE MENOS DE
10.800 HABIT.(E)
Rio G. do Sul 154 92,4 465,2 19,9
Minas Gerais 120 72,0 820,4 8,8
Piaui 104 62,4 171,0 36,5
Tocantins 95 57,0 107,2 53,2
Sta. Catarina 81 48,6 279,6 17,4
Parana 66 39,6 397,2 10,0
Sao Paulo 62 37,2 851,0 4,4
Paraiba 52 31,2 186,6 16,7
Maranhio 37 22,2 256,6 8,7
Bahia 16 9,6 511,8 1,9

Elaboragao da autora

Fonte: Tribunal de Contas da Unido - Decisdao Normativa n2 87, de 2007

ba. Mas, mesmo em estados com menores
percentuais, como o Parand, Minas Gerais
e Maranhao, os recursos adicionais subtra-
idos do FPM para esses novos municipios
estdo entre 8 e 10% do total.

Por outro lado, na Bahia, o padrdo é
quase oposto ao dos demais, pois, dos 48
novos municipios criados, apenas quatro
tém populacdo inferior a 10.188 habitantes.
Esse dado é compativel com o fato de que a
Bahia foi um dos poucos estados que fixou
um limite minimo mais alto de habitantes
(12. 541 habitantes, inicialmente, e, depois,
8.000).

Com relagdo ao ajuste dos coeficientes
a sua realidade demografica, mencione-se
que o possivel efeito compensatério da
reducdo de coeficientes dos municipios
que cederam populagdo é em geral pouco
significativo, porque, na maioria dos casos,
e em quase 100%, quando se trata dos micro
e pequenos, a perda de populagdo ndo é su-
ficiente para que o municipio-matriz mude
para a faixa de habitantes com coeficiente
mais baixo.

Como ilustragdo, uma estimativa para
o Estado da Paraiba (Brandt, 2001) mos-
tra que, mesmo com os coeficientes dos
municipios-matriz ajustados ap6s cederem
populacdo, o efeito compensatério desse
ajuste correspondeu a 2% do FPM, irrisério
em contraposicao aos 17% carreados para
o0s 52 municipios emancipados.

Em suma, a criagdo de municipios ab-
sorve um volume significativo de recursos
do FPM, que, principalmente se esses mu-
nicipios tiverem populagdes muito peque-
nas, traduz-se em transferéncias per capita
superiores, em detrimento das populacoes
dos demais municipios do mesmo estado.
O ganho relativo per capita para as popula-
¢Oes dos novos municipios é maior quanto
menor a sua populagéo.

A forma de partilha do FPM foi estabele-
cida com carater distributivo, no intuito de
favorecer os pequenos municipios que tém
menor capacidade de gerar receitas pro-
prias. Entretanto, o surto de emancipagao
de pequenos e micromunicipios contribuiu
para o agravamento das distorcoes ja pre-
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sentes nos critérios de distribuicdo do FPM,
como assinala Mendes (2003).

6. A situagdo fiscal dos
pequenos municipios

Em principio, pode-se supor que a
criagdo ou emancipagdo de um municipio
beneficia a populacdo residente, incrementa
a atividade economica local e repercute
positivamente na regido em que se localiza.
Ao mesmo tempo, avalia-se que os micro e
pequenos municipios abrigam populagdes
mais pobres, com poucas alternativas de
geracao de renda propria, e sdo os que mais
necessitam os recursos do FPM.

Efetivamente, os dados obtidos no acom-
panhamento das finangas municipais pela
STN, por meio da pesquisa “Perfil e Evolu-
¢do das Financas Municipais - 1998-2006"7,
comprovam que os municipios menores
apresentam baixa participagdo de receitas
proprias em suas receitas brutas, e forte
dependéncia das receitas de transferéncias,
que englobam além do FPM, o ICMS e as
associadas a prestagdo de servicos de satide
e educacao.

A par disso, segundo Bremaeker (2001),
48,2% dos municipios gastam entre 20% e
40% de sua receita com pessoal, 44,4% des-
pendem entre 40% e 60% com esse item, e
apenas 3,2% ultrapassam o limite de 60% da
receita liquida com as despesas de pessoal
estabelecido na Lei de Responsabilidade
Fiscal. No entanto, mesmo respeitando esse
limite, se for considerado o alto peso das
transferéncias sobre as receitas préprias
nos micro e pequenos municipios, e, em
particular, as do FPM, isso significa que,
em muitos casos, esses recursos sao quase
que integralmente destinados a despesas
de pessoal e manutencdo da estrutura ad-
ministrativa, em detrimento da prestacdo
de servicos as comunidades.

7 A pesquisa, em versao preliminar para discussao,
de outubro de 2007, encontra-se no endereco www.
stn.fazenda.gov.br/ PEFM 1998_2006, sitio acessado
em 01/08/2008.

O caso das assembléias municipais é
ilustrativo, uma vez que a autonomia para a
fixagdo da remuneragdo dos vereadores oca-
sionou abusos, que levaram a necessidade de
impor restri¢des, como ja mencionado®. Um
trabalho que avaliou o efeito da limitacdo
aos subsidios dos vereadores (Rocha; Brandyt;
Mendes, 2003) mostrou queda significativa
das despesas com as cAmaras municipais em
2001, acentuando uma tendéncia de declinio
iniciada em 1998, e assinalou a efetividade
das restri¢des impostas nas sucessivas emen-
das constitucionais.

Ademais, pode-se afirmar que os micro
e pequenos municipios provocam significa-
tivas deseconomias de escala com relacao
as despesas fixas da administragdo. Os
gastos de instalacao e funcionamento dos
executivos e legislativos dessas pequenas
unidades, servindo a pequenas populagoes,
levam inevitavelmente a ineficiéncia e a
desperdicios.

Um estudo de Gomes e MacDowell
(2000) corrobora essa afirmagao, ao avaliar
que as populagdes dos municipios menores
nao sao as mais pobres e que a proliferacao
de pequenos municipios gera um aumento
mais que proporcional das despesas admi-
nistrativas, enquanto dispdem de apenas
parte dos recursos proprios necessarios a
sua manutencdo e dependem fortemente
das transferéncias. Os autores mostram,
ainda, que os municipios maiores geram
mais recursos tributdrios, especialmente
impostos federais, que sdo transferidos aos

8 A primeira Emenda a nova Constitui¢do (EC
n° 1, de 1992) limitou os saldrios dos vereadores a
75% do estabelecido para os deputados estaduais e
determinou que o total dessa despesa nao ultrapas-
sasse 5% da receita municipal. Ainda considerados
excessivos, os gastos com os legislativos municipais
foram objeto de da EC n°19, de 1998, que determinou
que os subsidios dos vereadores fossem fixados em
lei de iniciativa da cAmara municipal, sendo dessa
forma sujeitos ao veto do executivo local. Finalmente,
por meio da EC n2 25, de 2000, foi incluido o art. 29-A
fixando tetos as remuneracdes dos vereadores em
faixas proporcionais as popula¢des dos municipios e
o limite de 70% da receita da Camara Municipal com
a folha de pagamento das camaras.
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demais, via FPM. Além disso, verificaram
que, embora as regras de transferéncia do
ICMS também provoquem assimetrias,
é sobretudo no FPM que os menores sdo
mais favorecidos’. Na analise efetuada por
regiao, os municipios menores sdo os que
possuem a maior receita corrente per capita,
com excecao dos situados no Sudeste, onde
os “megamunicipios”, com mais de um
milhado de habitantes, apresentam a maior
receita corrente per capita, seguida muito de
perto pelos pequenos.

Os autores apontam, ainda com relacao
ao FPM, que a regido Sudeste financia as de-
mais, o que é determinado deliberadamente
pelo rateio entre os estados, e que as trans-
feréncias de receitas tributarias originadas
nos municipios grandes para os pequenos
(e do Sudeste para o resto do Pais) levam
ao provavel efeito liquido de desestimular

mentam essa tese no fato de que as grandes
cidades, ao contribuirem com grande volu-
me da arrecadacao tributaria, carecem de
recursos para investir em infra-estrutura,
como a de transporte, gerando 6bices a
ampliacdo de sua capacidade produtiva;
por outro lado, consideram pouco provével
que os recursos transferidos aos pequenos
e micromunicipios propiciem incentivos a
produgao.

A Tabela 4 abaixo, elaborada pelos cita-
dos autores, mostra que, em 1996, apenas
8,9% da Receita Corrente dos municipios
de até 5.000 habitantes eram proprias, e
demonstra uma correlagdo positiva entre
o tamanho dos municipios, medido por
sua populagdo, e a capacidade de gerarem
receita propria (em apenas uma faixa de ha-
bitantes, na Regiao Norte, essa constatagao
é contradita por pequena margem).

Tabela 4
Receita corrente propria dos municipios como percentagem de sua receita
corrente total, por grupos de municipios, 1996 Brasil e regioes (em porcentagem)

Grupos de Mu~n icipios Nordeste| Norte Centro-Oeste Sul Sudeste | Brasil
(Populagao)
Até 5.000 hab. 2,9 44 7,5 9,9 10,1 8,9
5.000 a 10.000 hab. 4,0 34 7.8 12,9 12,6 10,1
10.000 a 20.000 hab. 4,0 4,2 9,7 16,3 17,7 12,3
20.000 a 50.000 hab. 58 9,1 15,4 23,1 23,0 17,5
50.000 a 100.000 hab. 10,6 15,0 19,4 27,1 30,8 25,3
100.000 a 500.000 hab. 21,3 18,8 25,0 37,7 36,3 34,2
500.000 a 1.000.000 hab. | 28,1 * 47,7 * 41,4 38,1
Mais de 1.000.000 hab. 43,6 32,2 43,4 52,5 60,2 55,9
Total 17,9 20,3 20,9 29,2 41,0 33,5

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional e IBGE - Contagem da Populagao 1996.

Extraida de Gomes e MacDowell, op.cit.

Nota: A tabela inclui 4.628 municipios, para os quais havia dados disponiveis.
(*) Indica que inexistem municipios (ou informacdes) na classe de tamanho e regido especificadas na célula.

a atividade produtiva nos grandes muni-
cipios (e no Sudeste), sem estimula-la nos
pequenos (ou nas demais regides). Funda-

9 De acordo com os autores, 0os micromunicipios,
maiores beneficiarios das transferéncias do FPM, abri-
gavam, em 1996, apenas 2,2% da populacao do pais
(Gomes e MacDowell, 2000, Tabela 6, p. 17).

Entretanto, essa vantagem desaparece
rapidamente a medida que a populagao
cresce, pois os recursos do FPM néo cres-
cem proporcionalmente, da mesma forma
que a arrecadacao tributaria, o que faz com
que os municipios médios tenham a pior
situacdo. A partir de certo tamanho, as
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receitas de FPM ndo aumentam, mas a arre-
cadagdo prépria sim, e no caso do Sudeste,
mais do que compensam a situagao.

As conclusodes desse artigo constituem
uma critica radical a descentralizacéo e ao
federalismo fiscal, caracterizados neste caso
pela proliferacao de micromunicipios. Res-
salte-se que essas conclusdes, fundamenta-
das no trabalho, aplicam-se basicamente as
transferéncias do FPM e aos municipios de
menor tamanho que sobrevivem quase que
exclusivamente por conta desses recursos.
Em decorréncia de seu pequeno porte,
acabam destinando grande proporcédo das
transferéncias recebidas para gastos com
suas prefeituras e legislativos, tendo em
vista que essas despesas ndo sdo proporcio-
nais ao tamanho da populagao - os autores
afirmam que os micromunicipios gastam
mais por habitante com o legislativo do que
qualquer outro grupo de municipios.

Nesse sentido, é mais eficiente criar
municipios maiores, em termos popula-
cionais, de modo que, mesmo dependendo
de transferéncias, possam destinar uma
propor¢do maior das receitas a prestagao
de servigos publicos e reduzir o custo per
capita do componente administrativo des-
Ses servigos.

Além do estudo acima, encontram-se na
literatura indmeras referéncias a corroborar
a visdo de que os municipios com popula-
¢do muito reduzida provocam distorcdes,
associadas principalmente a pulverizagao
de recursos publicos e a ineficiéncia ad-
ministrativa. Bastante ilustrativas sao as
conclusdes apontadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), em resposta a
Requerimento de Informagdes apresentada
pelos Ministros da Fazenda, das Cidades e
da Integracao Nacional ao Senado Federal,
(Cf Barros; Lago, 2008). Em sua analise, a
STN destaca que a criacdo de novos mu-
nicipios apresenta tendéncia ao aumento
de micromunicipios, sem capacidade de
geracao de arrecadacao prépria, fundamen-
talmente dependentes de transferéncias da
Uniao e dos Estados e de servicos publicos

prestados por municipios maiores. Acres-
centa que, dessa forma, reduzem o montan-
te do FPM disponivel para as prefeituras
maiores, que concentram maior demanda
de recursos.

7. Um freio a criagdao de municipios: a
Emenda a Constituicio n® 15, de 1996

Uma mostra de que esse processo de
emancipacdes requeria maior ordenamento
consubstanciou-se na Emenda a Consti-
tui¢do n° 15, de 1996, que alterou o § 4° do
art. 18 da Constituicao, introduzindo mais
exigéncias para a criagdo, a incorporagao, a
fusdo e o desmembramento de Municipios.
O novo § 4° estabeleceu que lei comple-
mentar federal determinard o prazo para
a criacdo de municipios, efetuada por lei
estadual; que a consulta prévia, mediante
plebiscito, sera feita as populacdes dos
municipios envolvidos, em vez de as po-
pulagdes diretamente interessadas, como
no texto anterior; e que o plebiscito sera
precedido da divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. Portanto, além
danecessidade de fixar prazo, o dispositivo
inseriu a realizacdo dos Estudos de Viabili-
dade Municipal e suprimiu a exigéncia de
preservacao da continuidade e a unidade
histérico-cultural do ambiente urbano e
requisitos determinados em lei comple-
mentar estadual.

Dois aspectos geraram davida: primei-
ro, o alcance da lei complementar federal
mencionada - se incumbida apenas de
definir o prazo, ou também de dispor sobre
0s requisitos para a criagdo de municipios
- e, segundo, a questdo da abrangéncia
dos plebiscitos, em face da imprecisdo do
termo “envolvidos”. Em que pese a falta de
consenso quanto a interpretacao do texto
constitucional acrescentado, a Emenda
teve o efeito imediato de sustar a criacdo
de novas municipalidades.

Na tentativa inicial de regulamentacao
do novo § 4°, dois projetos chegaram a
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obter aprovagdo do Congresso Nacional,
um iniciado no Senado Federal, e outro de
iniciativa de Deputado Federal, mas foram
vetados pelo Presidente da Reptblica, um,
sob a justificativa de que tratava apenas do
prazo em que poderiam tramitar os proces-
sos de emancipagdo e outro, por apresentar
injuridicidade.

Desde entdo, na auséncia da lei com-
plementar requerida, a matéria foi discipli-
nada pela Lei n® 10.521, de 18 de julho de
2002, que suspendeu as novas instalagoes,
aexcecgdo daquelas para as quais o processo
de emancipagdo j4 estivesse em curso antes
da promulgacdo da Emenda Constitucio-
nal; o resultado do plebiscito tenha sido
favorével; e a lei estadual tenha sido apro-
vada em conformidade com a legislagao
anterior. Nao obstante, as diversas Acoes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) ins-
tauradas com o objetivo de declarar nulos
atos de criacdo de Municipios apds a EC
n° 15, de 1996, foram julgadas procedentes
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em
decisdo de maio de 2007, que, entretanto,
optou por ndo pronunciar a nulidade dos
atos, mantendo sua vigéncia pelo prazo
de 24 (vinte e quatro) meses até que o
legislador estabelecesse novo regramento.
Entre essas, na ADI n¢ 3.682, o STF exa-
rou a mesma sentenca, e, além disso, em
decorréncia da decisdo daquela Corte no
Mandado de Injungdo n® 725, reconheceu a
mora do Congresso Nacional em editar a lei
complementar prevista no art. 18, § 42, da
Constituicao Federal, e estabeleceu o prazo
de 18 meses para que este adotasse todas as
providéncias legislativas ao cumprimento
da norma constitucional.

Embora esse prazo, que venceria em no-
vembro de 2008, tenha sido observado pelo
Senado Federal, que aprovou, em 15 de ou-
tubro de 2008, o Projeto de Lei Complemen-
tar n2 98, de 2002, nao haveria tempo habil
para a tramitagdo da proposta na Camara
dos Deputados. Dessa feita, para mitigar os
eventuais prejuizos decorrentes da auséncia
da norma, o Congresso Nacional aprovou

a Emenda Constitucional n¢ 57, de 18 de
dezembro de 2008, que acrescentou o art.
96 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias para determinar a convalida-
¢do dos atos de criacao, fusdo, incorporagao
e desmembramento de Municipios, cuja lei
tenha sido publicada até 31 de dezembro de
2006, atendidos os requisitos estabelecidos
na legislacdo do respectivo estado a época
da sua criacao.

Resta, portanto, ser examinado na
Camara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar (PLP) 416, de 2008, original-
mente Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 98,
de 2002, de autoria do Senador Mozarildo
Cavalcanti. Este tltimo, aprovado na forma
de substitutivo integral, consubstanciou as
diversas propostas apresentadas e discuti-
das ao longo de quase quatorze anos. Um
forte componente da discussao girou em
torno da interpretagdo do préprio texto da
Emenda, que suscitou dtvidas quanto ao
estabelecimento de requisitos, se por lei
estadual ou federal, alinhando-se argumen-
tos contra a dltima, sob a alegacao de que
feriria o pacto federativo. A esse respeito,
algumas assembleias estaduais' tém-se ma-
nifestado junto aos parlamentares federais
para defender a restauragdo da prerrogati-
va dos estados para legislar precipuamente
sobre a criagdo de municipios.

No entanto, essas questdes foram eluci-
dadas no relatério apresentado na Comis-
sdo de Constituigdo e Justica (CCJ) pelo
Senador Tarso Jereissati, que examinou o
mencionado PLS n° 98, de 2002, - Com-
plementar, e os apensados Projetos de Lei
Complementar n%= 503, de 2003, e 96, de
2008, ambos do Senador Siba Machado, e
ne 60, de 2008, do Senador Flexa Ribeiro.
O relator considerou estar claro no texto
constitucional que o prazo para a criacao

10 Um dos projetos de lei complementar formu-
lados com o objetivo de permitir que lei estadual
defina os requisitos para as emancipagdes anexou 0s
referendos das assembleias legislativas de 15 estados
em seu apoio e informou que mais quatro estavam
em vias de envia-los.

Brasilia a. 47 n. 187 jul./set. 2010

71



de municipios deverd ser estabelecido em
norma geral, por lei complementar fede-
ral. Ao mesmo tempo, entendeu que a lei
estadual referida no § 4° da CF néao tem
esse mesmo cardter, prestando-se exclusi-
vamente a disciplinar o ato especifico da
criacdo, incorporagdo, fusdo ou desmem-
bramento do Municipio. Ndo obstante,
quando o dispositivo constitucional dispode
que tais atos dependerao de consulta prévia
as populacdes dos Municipios envolvidos,
ap6s divulgagao dos estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados, na
forma da lei, entende o relator que a expres-
sdo refere-se a lei complementar federal,
aludindo a que “...seria incoerente admitir
que a lei complementar federal pudesse
estabelecer uma das condicdes - a do peri-
odo em que aqueles processos podem ser
efetuados - e carecesse de competéncia para
dispor sobre as demais” (Parecer n® 673, de
2008, CCJ).

Tal interpretacao coaduna-se com a evi-
dente intencdo do legislador de rever a libe-
ralidade anterior da Carta Magna ao dispor
sobre a criacdo de municipios, que veio a
gerar o excesso de emancipacdes. E sabido
que, por ocasido da Constituinte, houve
forte pressdo de politicos estaduais para
que a competéncia relativa a essa matéria
passasse integralmente a esfera estadual,
0 que se consubstanciou no texto anterior
do art. 18, § 4°. O restabelecimento da total
autonomia dos entes locais para decidir
sobre a criacao de municipios parece ir de
encontro ao espirito da EC n 15.

Firmado esse entendimento, o rela-
tor agregou as contribuicdes dos quatro
projetos examinados e das emendas apre-
sentadas, resultando em proposicdo que
efetivamente restaura o poder discipli-
nador da Federacado, restabelece critérios
objetivos para as emancipagodes e restringe
a possibilidade dos exageros verificados
sob a regra anterior.

Nesse sentido, o substitutivo aprovado
no Senado Federal estabelece as defini-
¢Oes para os termos criacdo, incorporacao,

fusdo e desmembramento de municipio,
o periodo para a realizacdo dos respecti-
vos procedimentos, e a exigéncia de que
qualquer dos processos seja subscrito por,
no minimo, 10% dos eleitores residentes
na area geografica a ser emancipada ou
desmembrada, ou nos municipios ja exis-
tentes, no caso de fusdo ou incorporacao.
Além disso, determina que os Estudos de
Viabilidade Municipais devam ser conclu-
sivos, e que observem o atendimento de
condigdes prévias de viabilidade quanto
a: populagdo, eleitorado, ntcleo urbano e
infraestrutura, nimero de iméveis, arreca-
dagao fiscal e ocupacao de area urbana nao
situada em reserva indigena ou ambiental
e continuidade territorial. Especificamente,
para sua emancipacdo, a populagido do
novo municipio deve ser igual ou superior
a 5.000 (cinco mil) habitantes, nas Regides
Norte e Centro-Oeste; 7.000 (sete mil) ha-
bitantes, na Regido Nordeste; e 10.000 (dez
mil) habitantes nas Regides Sul e Sudeste
(art. 13, I, PLP 416, de 2008).

O substitutivo aprovado determina que,
somente apds atendidos esses requisitos,
seja examinada a viabilidade econémico-
financeira do novo Municipio, a qual sera
demonstrada a partir das estimativas de
receitas de arrecadacao e de transferéncias,
das estimativas de despesas com pessoal,
custeio e investimento, e de prestacdo
de servicos ptublicos de interesse local,
especialmente a parcela dos servigos de
educagdo e satide a cargo dos municipios
envolvidos, e a indicacao da possibilidade
do cumprimento dos dispositivos da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Prevé, ainda, que a viabilidade politico-
administrativa serd demonstrada a partir
do levantamento da quantidade de funcio-
narios, bens imoéveis, instalagdes, veiculos e
equipamentos necessarios ao funcionamen-
to e manutencdo dos Poderes Executivo e
Legislativo municipais, e que a viabilidade
socioambiental e urbana sera verificada a
partir da identificacao das necessidades de
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rede de abastecimento de d4gua e cobertura
sanitaria, entre outras.

O projeto prescreve, ainda, a ampla
divulgacdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal no prazo de sessenta dias, de-
terminando a realizacdo de ao menos uma
audiéncia publica no periodo, durante o
qual podera ser solicitada sua impugnacao
por qualquer interessado. Findo esse prazo,
a Assembléia Legislativa deliberara sobre
os Estudos, mediante sua impugnacao ou
homologacao e, neste caso, autorizara a re-
alizagdo do plebiscito em consulta a popu-
lagdo do Municipio pré-existente, inclusive
a da drea a ser emancipada. Finalmente, o
substitutivo acata o reconhecimento dos
municipios criados apés a ECn2 15, de 1996,
desde que aprovados por lei estadual, apds
plebiscito, e estejam instalados, com seus
prefeitos e vereadores eleitos e empossa-
dos, acompanhando a posicao de 6rgaos
j& consultados como o STF, o Tribunal
Superior Eleitoral, o Tribunal de Contas da
Unido e o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica.

Em suma, evidencia-se que Senado
Federal, ao deliberar sobre a matéria,
esmerou-se em evitar que seja concedida
autonomia municipal a distritos sem as
minimas condicdes fisicas e econdmicas de
se manter e de prover servigos as popula-
cOes afetadas.

A proposicao foi encaminhada para re-
visdo da Camara dos Deputados, em 17 de
outubro de 2008, sendo sujeita a apreciacao
do Plenario em regime de prioridade, ap6s
a andlise pelas Comissdes de Desenvolvi-
mento Urbano e Constituicdo e Justica e de
Cidadania. No entanto, em face do apensa-
mento de diversas propostas naquela Casa,
nao foi ainda iniciada anélise.

Como apontam Barros e Lago (2008),
a matéria esta longe de obter consenso e,
mesmo no Senado Federal, ainda tramita, a
Proposta de Emenda a Constituicao (PEC)
n° 13, de 2003, para alterar o § 4° do art. 18,
que se acha pronta para a pauta da CCJ, na
forma de substitutivo. Tanto o substituti-

vo, como a proposta original, pretendem
restituir a esfera estadual a competéncia
para decidir sobre a criagdo de municipios,
embora sob a convicgdo de que é preciso
estabelecer no texto constitucional critérios
e parametros gerais para os procedimentos
e evitar a proliferacdo desordenada de
municipios.

Ainda que o tema se desenrole essen-
cialmente na esfera politica, espera-se que
alei complementar ora em discussao possa
incorporar critérios objetivos e parametros
adequados no tocante as emancipacgdes,
com o fim de promover o bem estar das
populagdes e o equilibrio federativo, con-
substanciando os avangos propugnados até
aqui pelo Senado Federal.

8. Consideragoes finais

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu
aos municipios ampla autonomia politica
e administrativa, outorgando-lhes o status
de entes federativos, ao mesmo tempo em
que ampliou significativamente a base das
transferéncias federais. Essas mudancas,
aliadas a outras prerrogativas, como a der-
rogagdo ao dmbito estadual da fixagdo de
requisitos minimos para a emancipagao de
municipios, contribuiu para uma verdadei-
ra avalanche de emancipacoes, equivalente
a quase um quarto do total de municipios
existentes no pais.

A explosdao de emancipagdes de micro
e pequenas municipalidades, baseada em
estimulos equivocados, principalmente
decorrentes dos critérios de distribuicao do
FPM, contribuiu para agravar as distor¢oes
na partilha dessas transferéncias. Esses
pequenos municipios, cuja emancipagao
foi em boa parte motivada por interesses
politicos locais, ndao conseguem gerar
receitas proprias para atenderem suas po-
pulagdes e passam a depender fortemente
de transferéncias. Por seu tamanho, geram
deseconomias de escala e ineficiéncia ao
incorrerem em custos administrativos
desproporcionais as suas populagdes. O
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argumento de que as transferéncias a entes
federativos e a regides de menor potencial
econdmico e grau de desenvolvimento mais
baixo fazem parte da politica de equilibrio
regional propugnada na Constitui¢do nao
se sustenta quando se consideram todos os
efeitos perniciosos da pulverizacao excessi-
va de municipios, além das evidéncias de
que os municipios menores favorecidos nao
sdo necessariamente os mais pobres.

A Emenda Constitucional n°15, de 1996,
demonstra a clara inten¢do do legislador de
mitigar essa situagdo, e refrear o impeto das
emancipagcoes, inserindo procedimentos e
critérios mais adequados para o posiciona-
mento das populacdes envolvidas, a quem
foi atribuida tal decisdo mediante plebiscito.
Em particular, a exigéncia dos Estudos de
Viabilidade Municipais constitui um instru-
mento essencial para nortear essa escolha.

Pelo que se analisou anteriormente, o
estabelecimento de normas gerais na lei
complementar requerida pelo § 4 do art.
18 da Constituicdo Federal ndo constitui
afronta ao pacto federativo. Ao contrario,
ira fortalecer a estrutura da Federacdo ao
propiciar a criacdo de entes municipais
que possuam viabilidade econ6émica e
condicdes adequadas de prestar servigos
as suas populagdes.

O substitutivo ao PLS n° 98, de 2002,
Complementar, aprovado no Senado Fe-
deral em 2008, e ora em exame na CaAmara
dos Deputados, incorporou importantes
qualifica¢des ao dispositivo constitucional,
ao estabelecer critérios de populagao mini-
ma diferenciados por regido, e o minimo de
10% dos eleitores residentes na drea geo-
gréfica a ser emancipada ou desmembrada
para subscrever o inicio do processo. Além
disso, determina que os Estudos de Viabili-
dade Municipais verifiquem o atendimento
prévio a determinados requisitos quanto
a populacdo, eleitorado, ntcleo urbano
e infraestrutura, entre outros, antes que
se examine a viabilidade econémica dos
novos municipios. Esta, por sua vez, deve
atender parametros detalhados a partir das

estimativas de receitas de arrecadacio e de
transferéncias, de despesas com pessoal,
custeio e investimento, e outras, de suma
relevancia, a indicagdo da possibilidade
do cumprimento dos dispositivos da Lei
Complementar n©101, de 4 de maio de 2000,
a Lei de Responsabilidade Fiscal. Além
disso, especifica, apropriadamente, os
levantamentos exigidos para a demonstra-
¢do da viabilidade politico-administrativa,
tais como a quantidade de funcionarios,
instalacOes e equipamentos necessérios ao
funcionamento dos Poderes Executivo e
Legislativo municipais, além da viabilidade
socio-ambiental e urbana. O projeto pres-
creve, ainda, que os Estudos de Viabilidade
sejam conclusivos quanto a viabilidade
ou nao, e, se homologados, amplamente
divulgados previamente a convocagao do
plebiscito

Dessa feita, ha razdes para ensejar que
a regulamentacao do § 4° do art. 18 da
Constituicao Federal na forma do Projeto de
Lei Complementar aprovado pelo Senado
Federal seja aperfeicoada na Camara dos
Deputados, contribuindo para a conclusao
do processo instaurado com a Emenda
Constitucional n® 15, de 1996, que, sem
davida, aprimora o equilibrio federativo
no pais.
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