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CRIACAO, INCORPORAGAO, FUSAO E
DESMEMBRAMENTO DE MUNICiPIOS

Maria Silvia Barros Lorenzeftti

Este estudo  técnico  pretende analisar a
regulacdo legal requerida para a criagdo, a
incorporagdo, a fusdo ou o desmembramento de municipios,
nos termos estabelecidos pela Emenda Constitucional n’ 15/

96.

ANTECEDENTES

Até a promulgacao da Carta de 1988, o tema da criacao de
novos municipios era objeto de dispositivo da Constituicao
Federal que, embora prevendo a consulta as populacoes locais, estipulava a
obediéncia a requisitos minimos de populacio e renda publica definidos em
lei complementar. Assim dispunha a Carta de 1967, nos termos da redacao
dada pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969:

CArt. 14. Lei complementar estabelecerd os requisitos minimos de populagio
¢ renda priblica, ben como a forma de consulta prévia as populacies, para a
criagdo de Municipios.

“Pardgrafo snico. A organizacdo municipal, varidvel segundo as
pecrliaridades locats, a criagio de Municipios e a respectiva divisio em Distritos
dependerdo de lei.”

Em obediéncia a esse dispositivo constitucional, foi editada a
Lei Complementar n° 1, de 9 de novembro de 1967, que estabelecia os
referidos requisitos minimos de populagao e renda publica, bem como
dispunha sobre a forma de consulta prévia as populagoes locats para a criagao
de novos municipios. Esses requisitos, que eram uniformes para todo o Pais,
compreendiam: populaciao estimada, superior a dez mil habitantes ou nao
mferior a cinco milésimos da populacao existente no Estado; eleitorado nao
mferior a dez por cento da populacao; centro urbano ja constituido, com o
minimo de duzentas casas; e arrecadacio minima de cinco milésimos da receita
estadual de impostos, computada no exercicio anterior ao processo de
emancipacao. Comprovado o atendimento a tais exigencias, a Assembléia
Legislativa do respectivo Estado determinava a realizacao de plebiscito e,
havendo resultado favoravel, editava a lei de criagaio do novo municipio.
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O Constituinte de 1988, movido por um ideal de descentralizacao, alterou radicalmente
esse cenario, como bem demonstra uma simples leitura do § 4° do art. 18 da Carta Magna de 1988,
que estatuia:

D . P
“f 4° A criagio, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios preservario a continuidade
¢ a unidade historico-cultural do ambiente urbano, far-se-do por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos
em lei complementar estadual, e dependerio de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacies diretamente
interessadas.” (Grifel.)
Com isso, cessava a interferéncia do Poder Central. A criacao, a incorporacio, a fusao e o
desmembramento de municipios foi deixada inteiramente a cargo dos respectivos Estados, obedecidos
requisitos definidos em lei complementar estadual.

Na pratica, essa opg¢ao revelou-se danosa. As leis complementares estaduais produzidas
para regular o dispositivo constitucional citado estabeleceram, via de regra, requisitos tibios, o que
facilitou os procedimentos de emancipagao. Em decorréncia, inimeros novos municipios foram
criados, muitos dos quais visando ao atendimento de interesses ilegitimos, que nao resistiam a
confrontagao com critérios técnicos. Os novos entes politicos criados, em sua maioria, nao 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.

Os numeros sao eloquentes: em 1980, existiam no Pais 3.974 municipios imstalados,
montante que passou a 4.090 em 1984, o que significa um crescimento de cerca de 3%. Em 1996, a
Contagem de Populagao realizada pelo IBGE apontava a existéncia de 4.974 municipios instalados e
outros 533 aguardando instalacio®, ou seja, um actéscimo de aproximadamente 22% desde 1984.
Ainda segundo o IBGE, por ocasiao do Censo de 2000, o nimero de municipios atingia 5.561, dos
quais 5.507 imnstalados e 54 aguardando instalacao. Desnecessario mencionar que o PIB nacional
(assim como a arrecadacao de receitas publicas) nao cresceu na mesma propor¢ao nesse periodo, o
que significa dizer que as fatias de receita de cada municipio ficaram menores. Em outras palavras, a
federacao brasileira tornava-se mais pobre a cada novo municipio criado.

A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 15/96

A consciéncia de que a situagao estava atingindo niveis insustentaveis levou o Congresso
Nacional a aprovar e promulgar a Emenda Constitucional n® 15, de 12 de setembro de 1996. A partir
de entao, o § 4° do art. 18 da Constituicao Federal passou a estatuir:

A . S

“§ 4° A criagio, a incorporagio, a fusio e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual,
dentro do periodo determinado por lei_complementar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
Dlebiscito, ds populagoes dos Municipios envolvidos, apds divulgacio dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei.” (Grifel.)

Como se pode depreender da leitura do dispositivo, a criagao, a incorporacao, a fusio e o
desmembramento de municipios continuam consumando-se mediante lei estadual, porém, passa a
haver a exigéncia de uma lei complementar federal para determinar o periodo de tempo no qual sera
admitido qualquer um desses processos. O dispositivo constitucional demanda, ainda, uma le1 para
disciplinar a elaboracao dos Estudos de Viabilidade Municipal. Embora nao se especifique a esfera
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legislativa, nem tampouco o nivel hierarquico dessa tltima norma legal exigida pelo § 4° do art. 18, a
interpretacao corrente ¢ de que se trata de uma lei ordinaria federal, entendimento esse que encontra
patalelo em outros dispositivos da Carta Magna onde aparecem reda¢oes similates’.

Acerca dessa matéria, assim se manifestou o eminente jurista Ives Gandra Martins:

“Sobre exigir lei complementar federal, determinou, o constituinte, que estudos de viabilidade municipal
devem ser apresentados e publicados na forma da lei_ordindria, para apenas depois poder convocar um
Plebiscito, condicionando, portanto, o surgimento de uma nova unidade federativa, a sua viabilidade politica,
econdmica e social.” (Grifei.)!

Ha quem defenda, ainda, que a norma legal exigida para disciplinar os estudos de
viabilidade municipal seria da esfera estadual. Essa tese ¢ questionavel do ponto de vista juridico,
uma vez que, nos casos em que a Carta Magna quis remeter um determinado tema a esfera estadual,
o fez explicitamente, como ocorte no proprio § 4° do art. 18 em analise. Além disso, a tese nao resiste
ao exame da logica. Afinal, 2 Emenda Constitucional n® 15/96 nasceu da constatacio de que o
modelo anterior, que deixava para os Estados a definicao dos requisitos a serem observados para a
criacao de novos municipios, gerava uma série de problemas. Por que, entao, o Constituinte derivado,
ao elaborar a emenda, iria manter a mesma situagao, delegando aos Estados a disciplina dos estudos
de viabilidade municipal?

INICIATIVAS PARA REGULACAO DO DISPOSITIVO

A aprovacao da Emenda 15/96, exigindo a edicio de legais para a plena eficicia do
dispositivo constitucional, motivou a apresentacao de varias proposicoes no Congresso Nacional.
Foram inumeras iniciativas de projetos de lei, os quais, a par de dispor sobre o periodo em que seriam
aceitos os processos de criacao, incorporacao, fusao e desmembramento de municipios, e sobre a
disciplina dos estudos de viabilidade municipal, ainda avancam sobre questoes relacionadas a
realizacio do plebiscito e 2 instalacio do municipio eventualmente criado. E de interesse registrar
que, guardadas as devidas especificidades, boa parte dessas proposi¢oes inspiraram-se na Lei
Complementar n° 1/67.

A seguir, apresenta-se uma breve analise de algumas dessas iniciativas:

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 130/96

De autotia do Deputado Edinho Aratjo, o PLP 130/96, que “dispoe sobte a ctiacio, a
incorporacao, a fusao e o desmembramento de Municipios”, encontra-se em Plenario, pronto para a
pauta.

Essa proposicao conta com oito apensos, a saber:

* PLP138/96,do Sr. Coriolano Sales, que dispae sobre a criagio, a incorporagio e o desmembramento
de municipios e dd ontras providéncias;

* PLP151/97, do Sr. Nicias Ribeiro, gue regulamenta a Emenda Constitucional n° 15, de 12 de
setembro de 1996, que dispoe sobre os requisitos minimos para criagdo de municipios, sua instalacio e
alteracies territoriais, e dd outras providéncias;
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* PL.P 21/99, do Sr. Pompeo de Mattos, gue regulamenta a Emenda Constitucional n’ 15, dispondo
sobre o prago para a criagio, a incorporagio, a fusio e desmembramento de municipios e os estudos de
viabilidade municipaly

* PLLP 39/ 99, do Sr. Pompeo de Mattos, que regulamenta a Emenda Constitucional n’ 15, que dispie
sobre a criagio, a incorporacdo, a fusio e o desmembramento de municipios e dd outras providéncias;

* PL.P 87/99, do Sr. Valdemar Costa Neto, que estabelece o periodo para a promulgacio de lei
estadual relativa d criagdo, d incorporacdo, d fusdo e ao desmembramento de municipios, exigido pelo § 4° do
art. 18 da Constituicio Federal;

* PLLP 227/01, do Sr. Jovair Arantes, que define periodo para a criacio, a incorporacio, a fisio e o
desmembramento de municipios;

* PLLP 273/01, do Sr. Wilson Santos, que dispae sobre a apresentagio e a publicacio de Estudos de
Viabilidade Municipal nos procedimentos de criagio, incorporagio, fusio ou desmembramento de municipios,
conforme determina o § 4° do art. 18 da Constituicao Federal;

* PLLP 6/03, do Sr. Wilson Santos, que dispie sobre a apresentacio e a publicacio de Estudos de
Viabilidade Municipal nos procedimentos de criagio, incorporagio, fusio ou desmembramento de municipios,
conforme determina o pardgrafo quarto do artigo 18 da Constituicdo Federal.

De todas as proposicoes citadas, apenas o PLP 87/99 e o PLP 227/01 mantém-se resttitos
a defmicao de um periodo de tempo para a realizacao de processos de criacao, incorporacao, fusao ou
desmembramento de municipios. As demais aventuram-se na disciplina dos estudos de viabilidade
municipal e, até mesmo, na estipulacao de regras para a realizacao dos plebiscitos e para a propria
mnstalacao dos novos municipios.

PROJETO DE LEI N° 2.105/99

De autotia do Deputado Valdemar Costa Neto, o PL 2.105/99, que tem por objetivo
definir “parametros minimos para os Estudos de Viabilidade Municipal previstos no § 4° do art. 18
da Constituicao Federal de 19887, fo1 integralmente vetada pelo Presidente da Republica, por
inconstitucionalidade’.

A Mensagem n° 4, de 6 de janeiro de 2003, que comunica o veto, apresenta como razao:

“Sem embargo de posicionamentos contrdrios, parece-nos questiondvel, do ponto de vista da hermenéutica
constitucional, que a interpretacdo conferida ao art. 18, § 4°, por parte da doutrina pdtria, admita a
conclusio de gue sejam necessdrias duas leis, uma lei ordindria e uma lei complementar, para tratar de temas
afins contidos no mesmo dispositivo constitucional.”

O entendimento defendido no veto, contudo, nao ¢é pacifico. Pelo contrario, a leitura do
§ 4° do art. 18 da Carta Magna mostra que o legislador, ao exigir lei complementar, refere-se
explicitamente ao periodo de tempo no qual podem ocorrer os processos de criacao, incorporagao,
fusao e desmembramento de municipios. Ao prever a necessidade de disciplina dos estudos de
viabilidade municipal, por outro lado, exige-se uma lei, referéncia que, como ja foi mencionado

anteriormente, costuma ser interpretada como lei federal ordinaria.
Assumindo-se uma postura pragmatica, poder-se-1a sugerir que seria mais adequado, do

ponto de vista dos operadores do Direito, que se reunisse numa unica norma legal toda a regulacao
exigida no nivel federal para a matéria. Essa suposicao, contudo, parece incapaz de sustentar o
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argumento do veto. Afinal, se o desejo do legislador constituinte era o de reunir numa mesma let
complementar tanto a regulagao do prazo, quanto a dos estudos de viabilidade municipal, por que
razao nao o fez expressamente?

Na defesa do veto, o Executivo fundamenta-se em manifestacao do Supremo Tribunal
Federal relativa a2 A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 2.381, ajuizada contra a Lei n® 11.375/99,
do Estado do Rio Grande do Sul. Quando de deferimento de Medida Cautelar, o Relator, Ministro
Sepulveda Pertence, assim se exprimiu:

“F: certo que 0 novo processo de desmembramento de municipios, conforme a EC 15/ 96, ficon com sua
implementagio sujeita a disciplina por lei complementar, pelo menos no que diz; com o Estudo de Viabilidade
Municipal que passou a reclamar, e com a forma de sua divuigacio anterior ao plebiscito. T imediata,
contudo, a eficdcia negativa da nova regra constitucional, de modo a impedir— de logo e até gue adyenba a lei

complementar — a instanragdo e a conclusdo de processos de emancipagio em curso.”
Cabem aqui algumas consideragoes importantes. De plano, registre-se que o foco da
ADIn nao ¢ a discussao sobte a natureza do diploma legal exigido para a plena aplica¢ao do disposto
no § 4°do art. 18 da Constituicao Federal, mas a eficacia limitada do referido dispositivo constitucional,
até que o mesmo seja disciplinado no nivel federal. Conforme apontou o Relator, essa limitagao nao
impede sua eficacia negativa imediata, obstruindo a instauracao e conclusiao de processos de criacao,
incorporagao, fusao e desmembramento de municipios. Assim, a lei estadual examinada na ADIn,
que tratava da ctiacao do Municipio de Pinto Bandeira®, no Estado do Rio Grande do Sul, foi suspensa
até o julgamento do mérito, tendo em vista a auséncia de regulacao do § 4° do art. 18 da Constituicao

Federal, nos termos trazidos pela Emenda 15/96.

A mencao a exigencia de lei complementar para regular os estudos de viabilidade municipal
foi feita como que de passagem no voto do Ministro Sepulveda Pertence. Tal observagao ¢ da maior
importancia, pois esta relacionada a abrangéncia do efeito vinculante, ou seja, a parte da decisao que
tem efeito vinculante para os 6rgaos constitucionais, tribunais e autoridades administrativas.

O Ministro Gilmar Mendes, em texto que aborda os limites objetivos do efeito vinculante’,
afirma que ¢ de suma relevancia verificar se, da mesma forma que ocorre em relacao a coisa julgada
e a forca de lei, o efeito vinculante esta adstrito a parte dispositiva da decisao ou se ele se estende
também aos chamados fundamentos determinantes, ou, ainda, se o efeito vinculante abrange ainda
as consideracoes marginais, as coisas ditas de passagem, isto ¢, os chamados obiter dicta. Na seqiéncia
do texto, o eminente jurista e professor ensina que, segundo a melhor doutrina, o efeito vinculante
abrange tanto a parte dispositiva da decisaio como seus fundamentos determinantes, de forma a
permitir o julgamento de casos paralelos. Nao inclui, portanto, os elementos marginais nao relevantes
para a decisao.

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 41/03

Oriundo do Senado Federal, o PLP 41/03, que pretende regulamentar o “§ 4° do art. 18
da Constitui¢ao Federal, dispondo sobre o periodo de criagao, incorporagao, fusao e desmembramento
de Municipios”, foi vetado integralmente pelo Presidente da Republica, sob alegacio de
inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico®.
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Em sua manifestacao, o Ministério da Justica argumenta que a redagao do art. 2° da
proposi¢ao “da margem a uma ma aplicacao do dispositivo”, uma vez que define prazo para o inicio
da tramitacao de procedimento destinado a criacao, fusiao, incorporagao e desmembramento de
municipios, mas nao dispoe de forma precisa que o referido prazo deve incluir também o respectivo
tramite do procedimento.

Assim estabelece o dispositivo questionado:

Art. 2° O indeio da tramitagdo de procedimento destinado a criacdo, incorporagdo, fusio e desmembramento
de Municipios se dard no periodo de tempo compreendido entre a posse dos Prefeitos (art. 29, 111, da
Constituigio Federal) e 10 (dez) meses da data prevista para a realizacio das eleigoes municipais (art. 29,
11, da Constituicio Federal).”

Ainda segundo o Ministério da Justica, o referido dispositivo “deixa para o aplicador da
le1 pressupor, de forma vaga, que o periodo de tramitacao do procedimento em analise vai da posse
dos Prefeitos até dez meses antes da data prevista para a realizacao das eleicoes municipais”, fato
que “nao oferece a necessaria seguranca juridica ao intérprete da norma proposta”.

Salvo melhor juizo, ha um equivoco nesse posicionamento, uma vez que nao ¢
imprescindivel que os procedimentos de criacao, fusao, incorporagao e desmembramento de municipios
iniciem e terminem sua tramitacao dentro do referido intervalo de tempo. Procedimentos iniciados e
nao concluidos até dez meses da data prevista para as eleices municipais simplesmente tém a sua
tramitacao suspensa, o que fica claro no art. 3° da proposigao, que determina:

“Art. 3° E vedada a tramitagiio de procedimento para a criagio, a incorporagio, a fusio e o desmembramento
de Municipios, a partir de 10 (de) meses da data prevista para a realizacdo das eleicoes municipais até a
posse dos Prefeitos eleitos.

“Pardgrafo sinico. Se jd em tramitacdo, o procedimento ficard sobrestado durante o lapso referido no
caput deste artigo.”

A leitura conjunta dos dois dispositivos citados mostra que o legislador foi, ao contrario
do que argumenta o Ministério da Justica, bastante claro, definindo nao apenas o periodo em que os
procedimentos podem tramitar, como aquele em que esses mesmos procedimentos deverao estar
suspensos. No mais, nao parece ofender o interesse publico que procedimentos iniciados e nao
terminados no periodo determinado no art. 2° fiquem suspensos durante o ano eleitoral e retomem
seu tramite normal apds a posse do prefeito eleito.

Por outro lado, o Ministério das Cidades, também ouvido sobre a matéria, defendeu que
as normas regentes da criacao de municipios “nao podem se limitar a definicao do periodo proprio
pata o processamento”, sob pena de frustrar a razao de ser da Emenda 15/96, visto que a redacao
primitiva do § 4° do art. 18 da Constitui¢ao Federal ja outorgava aos Estados-membros a prerrogativa
de estabelecer os requisitos para a criacao de novos municipios. Assim, segundo a manifestacao do
Ministério das Cidades, “o que se deseja é que a Lei Complementar Federal, no interesse da Federacao,
defina o periodo e os critérios minimos reclamados pelo dispositivo constitucional”.

Esse posicionamento demonstra, de um lado, o receio que, uma vez definido em lei
complementar federal o periodo para a tramitacao de procedimentos de criacao, incorporagao, fusao
e desmembramento de municipios, a disciplina dos estudos de viabilidade municipal seriam
disciplinados por let estadual. Por outro lado, o Ministério das Cidades conclui pelo mesmo
entendimento esposado no veto do PL 2.105/99, qual seja, que a disciplina dos estudos de viabilidade
municipal devem ser objeto de lei complementar, tanto quanto a definicao do periodo. Esse
posicionamento nao se sustenta, como ja fol exaustivamente explanado neste estudo.
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E AGORA?

Fundamentalmente, sao dois os caminhos que se apresentam para a atuagao Parlamentar.

O primeiro deles, que parece mais correto do meu ponto de vista, seria a derrubada do
veto tanto do PLP 41/03, como do PL 2.105/99, o que resultaria na pronta tegulamentacao do § 4°
do art. 18 da Carta Magna. Os argumentos expostos neste estudo permitem afirmar que ha base
solida para patrocinar a derrubada do veto, mantendo-se a interpretacao assumida pelo Congresso
Nacional, quando do exame das duas proposicoes.

Outro caminho seria aceitar a tese adotada nos vetos, qual seja, de que lei complementar
federal deve manifestar-se sobre periodo em que serao admitidos os procedimentos de criagao,
mcorporacao, fusao e desmembramento de municipios, bem como sobre a disciplina dos estudos de
viabilidade municipal, aprovando norma legal com esse escopo. Essa norma poderia originar-se do
PLP 130/96, hoje pendente de aptreciacao em Plenario, ou de uma nova proposicao que viesse a set
apresentada. Nessa hipotese, duas sio as consequiéncias possivels: uma, que a parte relativa a disciplina
dos estudos de viabilidade seja considerada nula pelos Tribunais, outra, que o carater de let
complementar do diploma legal resultante seja reconhecido apenas no que se refere ao prazo,
assumindo os demais dispositivos da norma szatus de let ordinaria.
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