ANDRE ARSLAN PEREIRA LIMA CAETANO

FEDERALISMO BRASILEIRO: possibilidades de criagao de novos

entes federativos a luz da CF/88

CURSO DE DIREITO — UniEVANGELICA
2023



ANDRE ARSLAN PEREIRA LIMA CAETANO

FEDERALISMO BRASILEIRO: possibilidades de criacdo de novos

entes federativos a luz da CF/88

Monografia apresentada ao Nucleo de Trabalho de
Curso da UniEvangélica, como exigéncia parcial
para a obtencdo do grau de bacharel em Direito,
sob a orientacdo do Prof. M.e Alessandro
Gongalves da Paixao.

ANAPOLIS - 2023



ANDRE ARSLAN PEREIRA LIMA CAETANO

FEDERALISMO BRASILEIRO: possibilidades de criacao de novos

entes federativos a luz da CF/88

Anapolis, de de 2023.

Banca Examinadora




AGRADECIMENTOS

Deus € minha inspiracdo, minha fé e meu destino, e a Ele agradeco todos

os dias por permitir que meu esforco me conduza a vitéria.

Agradeco ao meu orientador Prof. M.e. Alessandro Goncalves da Paixao,

pelo emprenho dedicado a elaboracéo deste trabalho.

Agradeco a Prof2. M.e Aurea Marchetti Bandeira pela oportunidade e

apoio na elaboracgéo deste trabalho.

A todos que direta ou indiretamente fizeram parte de minha formacao, o

meu muito obrigado.



RESUMO

O Brasil adotou o federalismo como forma de Estado, sendo essa federacdo formada pela
unido indissolavel de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Embora a carta magha
brasileira seja clara quanto a inviabilidade de secessé@o dos entes federados, € possivel a
reorganizacao territorial interna dos mesmos. O presente estudo objetiva analisar as
possibilidades atuais de criagdo de novos Estados e Municipios. Utilizando o procedimento
de pesquisa tedrica, bibliografica, documental e doutrindria o presente estudo demonstrou
que vigoram situacBes diferentes acerca da viabilidade da criacdo de novos entes
federados, visto que é perfeitamente possivel que sujam novos estados, bastando seguir o
procedimento do art. 18 da CF: aprovagdo da populagdo diretamente interessada, através
de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar. No que tange a criagdo de
municipios a situagdo é completamente diferente visto que com o advento da emenda
constitucional de niumero 15 de 1996 as regras para esse processo foram modificadas
necessitando agora de uma Lei Complementar Federal que autorize o procedimento, e
como ela ainda nao foi editada (mesmo passado quase 30 anos) é inviavel o surgimento de
um novo municipio atualmente. Foi visto ainda as vantagens e desvantagens resultantes da
criagdo de um novo ente federado, dando enfoque em sua viabilidade financeira, uma vez
que grande parte dos municipios atuais, por exemplo, dependem de repasses federais e
ainda os fatores como maior proximidade entre os cidaddos daquele espaco geogréfico e
seus governantes locais.

Palavras-Chave: Federalismo. Entes Federados. Estado. Municipio.
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INTRODUCAO

De acordo com a Constituicdo de 1988, a Republica Federativa do Brasil
€ composta pela unido indissoltvel de estados, municipios e distrito federal, todos

autbnomos, nos termos da Constituicao.

A Federacdo é uma forma de organizacédo do Estado que é composta por
diversas entidades territoriais, com autonomia e governo préprio para assuntos
locais. Essa federacao é regulada pela constituicdo de cada pais, que estabelece a
divisdo do poder e a dinamica das relacdes entre as unidades federadas, além de
toda a moldura juridica, como direitos e deveres que determinam a atuacao dos

entes federados.

Como dito, no federalismo Brasileiro, ha uma unido indissoluvel entre os
entes federativos (art. 1° e 18); ndo se admitindo, por isso, o direito de secessao
(segregacédo/separacédo). Contudo, essa proibicdo, quanto a secessao, ndao impede a
criacdo de novos entes federativos, nem a alteracao territorial dos entes existentes;

sendo possiveis, portanto, alteracdes internas.

No que diz respeito a criacdo de Estados exige-se aprovacdo da
populacao diretamente interessada, através de plebiscito, bem como aprovacéo do
Congresso Nacional por lei complementar, conforme disposto no art. 18, 83°, CF. O
ultimo estado criado foi 0 Tocantins por ocasiao da promulgacao da CF/88. O fim do
isolamento e abandono era o grande argumento dos moradores do entdo norte de

Goiés, que reivindicaram a separagao.

Ja a criacdo de Municipios esta condicionada ao que dispbéem o art. 18,



paragrafo 4° da Constituicdo Federal, que com a emenda constitucional n® 15/1996,
passou a exigir, além dos requisitos anteriormente previstos, a edicdo de lei
complementar federal (que ainda ndo existe) e a divulgacdo prévia dos estudos de
viabilidade municipal, apresentados e publicados na forma da lei, Com a
redemocratizacdo houve uma explosdo no numero de municipios criados, sendo que
apos a promulgacdo da constituicdo até o ano de 1996 mais de 1.300 novos
municipios surgiram; de 1996 até os dias atuais, no entanto houve o acréscimo de

apenas cerca de 60 novas cidades.

O assunto sera abordado visando entender o porqué de nao ter sido
criado nenhum estado desde a promulgacdo da Constituicio de 1988 e as
motivacfes para que o numero de municipios tivesse inicialmente progredido de
maneira vertiginosa e a partir de 1996 ter caido abruptamente. As conclusdes que

serdo expostas poderao ser utilizadas para a

Tendo em vista 0 pacto federativo brasileiro serdo expostas as receitas e
despesas de cada tipo de ente federado objetivando compreender a viabilidade
econdmica de novos entes federados que por ventura venha a ser criados e de igual
modo serd feita uma andlise a respeito do impacto da criagdo de um novo ente
federado na vida da populacao, verificando se isso leva objetivamente em uma
melhor prestacao de servi¢os publicos e aumento na qualidade de vida daquela area

afetada.



CAPITULO | - FORMAS DE ORGANIZACAO DO ESTADO

O presente capitulo tem por objetivo trabalhar a concepcdo de Estado,
sendo-0 a organizacao juridicamente soberana de um povo em um dado territorio.
Dessa forma desprende-se a necessidade de compreender seus elementos

formadores: Territorio, populacédo e ordenamento juridico.

O Estado, enquanto nacdo se organiza de diferentes maneiras, a
depender das condicbes e necessidades de cada sociedade. Tendo por base as
maneiras pelas quais este se estrutura dentro de seu territério, com relacdo a sua
descentralizacdo politico-administrativa, ensejariam a ocorréncia das hipéteses de
Estados Simples ou Compostos. A Federacao € a forma de estado mais difundida
pelo mundo, sendo inclusive a adotada em nosso pais. Ela sera examinada com

maior riqueza de detalhes; esmiucando suas caracteristicas e peculiaridades.
1.10 Conceito de Estado

Inicialmente, pode-se dizer que o Estado é a instituicdo por exceléncia
que organiza e governa um povo, soberanamente, em determinado territorio. E
pacificada doutrinariamente a existéncia de trés elementos formadores do Estado:
Populacéo, territério e governo. (FIGUEIREDO, 2014)

O estudo do Estado parte entdo obrigatoriamente da compreensao dos
seus trés elementos formadores, territorio, povo e governo soberano. Sendo que a
soberania é o atributo do poder estatal que confere a este poder o carater de
superioridade frente a outros nucleos de poder que atuam dentro do Estado.
(REALE, 2013)



José Francisco Rezek, por exemplo, demonstra que sao trés os

elementos que constituem o estado: (1) Territorio, (2) populacéo, (3) governo.

[.] O Estado ostenta trés elementos conjugados: uma base
territorial, uma comunidade humana estabelecida sobre essa area e
uma forma de governo n&o subordinado a qualquer autoridade
exterior [...] Atributo fundamental do Estado, a soberania o faz titular
de competéncias [...] j& se tera visto insinuar, em doutrina, que 0s
elementos constitutivos do Estado ndo seriam apenas o territério, a
populagcdo e o0 governo: a soberania seria um quarto elemento
[...]JEssa teoria extensiva encerra duplo erro. A soberania nao é
elemento distinto: ela é atributo da ordem juridica, do sistema de
autoridade, ou mais simplesmente do terceiro elemento, o governo,
visto este como sintese do segundo — a dimenséao pessoal do Estado
-, e projetando-se sobre seu suporte fisico, o territorio. (2011, p. 193
e 259)

Na mesma linha pontua Paulo Ferreira da Cunha o entendimento
pacificado quanto a existéncia de trés elementos formadores do Estado; sendo

populacao, territorio, governo:

No tocante a sua estrutura, o Estado se compde de trés elementos:
a) populagéo; b) territério; c) governo [...] A condicdo de Estado
perfeito pressupde a presenca concomitante e conjugada desses trés
elementos, revestidos de caracteristicas essenciais: populagéo
homogénea, territério certo e inalienavel e governo independente.
(2018, p. 142)

Passa-se entdo para a andlise pormenorizada de cada um desses
elementos constitutivos do Estado.

1.1.1 Populacéo

A populagéo é o primeiro elemento formador do Estado, sendo elemento
fundamental. O povo designa o elemento subjetivo, ou pessoal, para a existéncia e
a constituicdo do Estado. Sem o componente humano ndo ha como se pensar a
existéncia do Estado. (MELO; SCALABRIN, 2017)

O elemento populacdo se entende, em sentido amplo e puramente
formal, como reunido de individuos de varias origens, 0s quais se estabelecem num

determinado territério, com animo definitivo, e dessa forma organizam-se



politcamente. (MALUF, 2019).

Fica claro que esse elemento constitutivo do Estado ndo envolve a ideia
de raca, A base humana do Estado forma uma homogeneidade sendo que mesmo
constituida por membros de racas diversas formam como unidade politica através

de um lento processo de estratificacdo. (MALUF, 2019)

E importante fazer distingdo entre povo e populacdo. Populacdo diz
respeito a todos que habitam determinado territorio, englobando todas as pessoas,
mesmo que elas estejam temporariamente no territério ou que ndo tenham
qualquer vinculo com o Estado. Ja o povo se relaciona com a nacionalidade, sendo
gue cada nacdo estabelece requisitos e critérios para que uma pessoa Sseja
considerada nacional, sendo em regra o Jus Soli (de acordo com seu lugar de
nascimento). Jus Sanguinis (de acordo com sua ascendéncia) ou ainda a
combinacéo deles. (FIGUEIREDO. 2007)

1.1.2 Territério

Territério € o lugar onde ha aplicacdo do ordenamento juridico, a base
fisica em que esta fixado o elemento humano. E nele que o governo pode exercer a

sua organizacgao e validar suas normas juridicas. (DALLARI, 2014)

E importante compreender como se dé a relacéo juridica existente entre o
Estado e territorio, O territério é patriménio sagrado e inalienavel do povo. E o
espaco certo e delimitado onde se exerce o poder do governo sobre os individuos.
Patrimoénio do povo, ndo do Estado como instituicdo. O poder diretivo se exerce
sobre as pessoas, ndo sobre o territorio. Tal poder é de imperium, ndo de dominium.
Nada tem em comum com o direito de propriedade. A autoridade governamental é

de natureza eminentemente politica, de ordem jurisdicional. (MALUF, 2019)

O territorio € formado em terra firme pelo solo, subsolo e também, pelo
espaco aéreo, aguas territoriais, plataforma continental e ainda o prolongamento do
solo coberto pelo mar. (FIGUEIREDO, 2014)

Por fim é necessério falar acerca da importancia do territério em um



mundo globalizado. Em um contexto de globalizacdo, o século XXI vivencia um
momento de desterritorializagdo ou desconcentracdo, valorizando solugbes
destinadas a autonomia local e, contraditoriamente, ampliando a interdependéncia
existente entre os Estados. Alids, a crise mundial é exemplo dessa crescente
interdependéncia entre os Estados. (MENEZES, 2008)

1.1.3 Governo

O elemento, do governo é uma delegacdo de soberania nacional, € a
propria soberania posta em acgédo. O jurista Reale conceitua a soberania desta forma
"poder de organizar-se juridicamente, fazer valer dentro de seu territério a
universalidade de suas decisdes nos limites dos fins éticos de convivéncia". (1960,
p. 127)

E necessario fazer a distingdo entre a soberania do estado, caracterizada
pela sua independéncia de acdo sob Otica do direito internacional publico, e a
soberania no estado que consiste na supremacia analisada internamente. O
elemento governo engloba ambas, a independéncia e a supremacia do estado.
(DALLARI, 2014)

O jurista Marcelo Figueiredo lembra que “a soberania nos tempos
modernos deve ser entendida como aspecto juridico do poder geral em determinado
estado” (2017, p. 28) A forma de exercicio do elemento governo deve corresponder
a realidade sociocultural de cada nacdo, sendo exercida por meio de sua respectiva

constituicao.

A constituicdo brasileira, por exemplo trata da soberania logo em seu

primeiro artigo, vejamos:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

[...]

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo. (BRASIL, 2022)



O caput demostra a soberania enquanto fundamento do Estado Brasileiro,
enquanto seu paragrafo Unico trata da legitimagdo do uso do poder através do

exercicio da participagéo politica do povo.

1.2 Tipos de Estado
Como visto no topico anterior o Estado caracteriza-se pela reunido dos
seus trés elementos: populacgéo, territério e governo. As variagdes tipicas de cada

um desses elementos levam a diversas classificacdes do Estado.

Inicialmente, € necessario diferenciar e “forma de governo” de “forma de
estado” O primeiro diz respeito a constituicdo e estrutura do funcionamento do
estado, dos seus Orgaos politicos de gestéo, ja o segundo consiste na forma que o
estado se organiza, o modo de exercicio do poder politico em funcao do territério.
(FIGUEIREDO, 2014)

E fundamental estabelecer uma distin¢do entre Estado Perfeito e Estado
Imperfeito. O primeiro € completo em termos elementares, ou seja, contém dos trés
elementos constitutivos com sua respectiva integridade (populacéo, territério e
governo). Ja o segundo também possui os trés elementos constitutivos, contudo
com restricbes. Como quando o governo é influenciado por uma poténcia
estrangeira mais desenvolvida na politica, excluindo a possibilidade de esclarecer
sua Soberania. (MALUF, 2019)

Os varios tipos de estado dividem-se em dois grupos, conforme ensina
Paulo Roberto Dantas, (2012, p. 10 e 11) “Os Estados, quanto a sua forma, podem
ser simples (também denominados unitarios) ou compostos (também conhecidos

como complexos)”.

Estado Simples é aquele que tem apenas um poder soberano (ndo existe
dominio ou poder superior naquele territorio além do proprio). Em outras palavras, a
instituicdo que ndo é afetada por nenhuma outra fonte de poder, sua soberania é
insuperavel, de forma autdbnoma, unica em um determinado territorio. Também
conhecido por sua centralizacdo, ou seja, abrange de forma unitaria o poder

Legislativo, Judiciario e Executivo, podendo ter outras unidades administrativas



espalhas pelo territorio, porém sem noc¢des de cunho politico. (PINTO, 2013)

O Estado Composto pode ser caracterizado de forma comum pela sintese
“Sociedade de Estados” ou “Comunidade de Nacbes”, onde diversos Estados
independentes e soberanos se unem, basicamente por interesses em comum,
normalmente unindo sua constituicdo, tendo ou n&o limitacdo de soberania, e
dependentemente obrigados a permanecer no vinculo de unido. Podendo ser
caracterizados em Federacdo, Confederacdo, Unido Real e Unido Pessoal. (PINTO,
2013)

Sera abordado a seguir os modelos de estado unitario e os estados
compostos, com excecado da federacao, que devido a sua importancia terd um tépico

a parte.

Estado Unitario é a manifestacdo da forma de estado simples, sendo
caracterizado pela unidade do poder politico, que se encontra enraizado em um
anico ente interestatal. Um governo nacional que de forma homogénea e exclusiva

exerce a autoridade por toda a extensao de seu territorio. (ACQUAVIVA, 2010)

Acerca da modalidade de estado estudada, discorre Sahid Maluf:

ESTADO UNITARIO é aquele que apresenta uma organizacio
politica singular, com um governo unico de plena jurisdicdo nacional,
sem divisdes internas que nao sejam simplesmente de ordem
administrativa. O Estado unitario é o tipo normal, o Estado padrdo. A
Franca é um Estado unitério. Portugal, Bélgica, Holanda, Uruguai,
Panama, Peru sao Estados unitarios. Embora descentralizados em
municipios, distritos ou departamentos, tais divisdes sdo de direito
administrativo. Nao tém esses organismos menores uma autonomia
politica. (2019, p:199).

Nos Estados unitarios h4 apenas um centro de decisbes e funcbes
politicas, representado pela figura do Governo Central. Todos os cidadéos estao
sujeitos a uma autoridade Unica, a0 mesmo regime constitucional e a uma ordem
juridica. Os poderes invariavelmente localizados na Capital do Estado soberano, e
0S servicos publicos, de uma forma geral, competem exclusivamente ao Governo
unificado, que por sua vez os exerce através de 6rgaos ou autoridades para 0s quais

0 governo delega, com reservas, poderes especificos. (FIGUEIREDO, 2014)



Passa-se a analise dos estados compostos, iniciando pela Unido Pessoal.

A Unido pessoal € uma forma composta de Estado, exclusiva as
monarquias, pois ocorre quando 0 mesmo monarca ocupa o trono de dois ou mais
Estado. Os Estados que se unem por unido pessoal ndo perdem as respectivas
independéncias, tanto no plano interior como no plano exterior, mantendo cada
Estado sua vida propria, sua organizagao juridico-politica, sua atividade econémico-
financeira, sua representacdo diplomatica, seu poderio armado, enfim, tendo
controle total sobre seus assuntos, tendo apenas o0 mesmo rei. No periodo medieval
era bem comum essa prética, tendo, por exemplo, os reis da dinastia Habsburgo
espanhola controlado ao mesmo tempo na¢des como Napoles e Paises Baixos.
(MENEZES, 2008)

A unido real de Estados também é exclusiva do modelo monarquico,
sendo uma espécie de federacao consistente na celebracdo, consciente e voluntaria,
da unido de Estados em torno de um objetivo comum, sob o0 governo de um unico
soberano, guardando cada Estado a sua personalidade interna; no entanto, na vida
externa estdo todos fundidos num sé. A unido real é definitiva, diferentemente da
pessoal que € transitéria. O maior exemplo desse modelo foi o Império Austro
hangaro, onde o mesmo monarca era Imperador da Austria e rei da Hungria.
(FILOMENO, 2019)

A Unido incorporada resulta da fusdo de dois ou mais Estados
independentes para formar um novo Estado, conservando aqueles apenas
virtualmente a designacdo de Estados ou reinos. De fato e de direito, os Estados
assim incorporados desaparecem na constituicdo da nova entidade. Ex.: A Gra-
Bretanha é uma monarquia formada pela incorporacdo dos antigos reinos da
Inglaterra, Escdcia e Irlanda. (MALUF, 2019)

A Confederacdo de Estados € a unido permanente de Estados
independentes, baseada em um pacto, com o fim de proteger o territério de ataques
exteriores e garantir em seu interior a paz coletiva. Nao suprime a soberania politica
dos Estados que a constituem. Cada Estado tem o direito de secessao pelo qual

pode romper o pacto e retirar-se da unido. (FILOMENO, 2019)



10

1.3 Federalismo

A Federagéo é entendida juntamente com a ideia de Estado Composto, a
juncao de Estados por um “Pacto Federativo”, sendo assim, formando dois governos
distintos, Estadual e Federal (responsavel pelo pacto), onde os Estados Federados
sao impedidos de renunciar sua soberania (autonomia), para ndo abrir méo da Unido
Federativa. Este tipo de Estado é caracterizado por conter duas formas de poder
legislativo, um representa o0 povo (nac&o) e 0 outro os proprios territorios federados,
vigente o fato de que a base juridica é baseada em uma constituicdo. (MALUF,
2019)

Paulo Roberto Dantas define federacao da seguinte forma:

E o Modelo de Estado formado pela unifio permanente de dois ou
mais entes estatais que, abrindo Mao da soberania em favor de um
ente central, que corporifica e responde pela Federag&o, conservam,
porém parcela consideravel de autonomia, que lhes permite graus
variaveis de auto-organizagdo, autogoverno, autoadministracédo e de
arrecadacdo de receitas proprias, levando em conta as
peculiaridades de cada pais, expressas em suas respectivas
constituicdes federais (2015, p. 546).

O Professor Marcus Claudio Acquaviva traz o seguinte conceito:

Pois bem, o Estado federal € uma espécie de federacdo, composta
por unidades que, embora dotadas de capacidade de auto-
organizagao e de autoadministracdo, ndo sao dotadas de soberania,
submetendo-se a uma Constituicdo Federal. Com efeito, o Estado
federal ndo se confunde com a confederacgéo, porque esta é formada
por Estados propriamente ditos, vale dizer, entidades politicas
dotadas de poder soberano, incondicionado, ao passo que no Estado
federal os Estados-Membros renunciam ou séo despojados de sua
soberania, em proveito do proprio Estado federal. (2010, pp. 90)

O Federalismo nasce com a constituicdo americana de 1787, onde as
antigas 13 coldnias do Reino Unido na América do norte se reanem para lutar pela
independéncia, inicialmente como aliancga, e apos se livrarem do julgo Inglés tornam-
se inicialmente uma confederacéo e logo apos, com a adocao de uma constituicao

Unica tornam-se uma federacdo. (LENZA, 2022)

Cada Federacéo possui suas peculiaridades, entretanto todas elas, para
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gue assim sejam classificadas, possuem alguns tragcos comuns, que variam de
menor ou maior gral em cada pais, mas sem 0s quais o Estado se afastaria do

conceito basico de Federacao. Vejamos quais séo elas:

Com nascimento de uma federacdo os estados antes independentes
perdem a condi¢éo de Estado, passando a serem vinculados ao ente que se formou
que detém a soberania. Os entes que fazem parte da federacdo detém certa
autonomia politica e administrativa, sendo vedada, no entanto o direito a secessao.
(ACQUAVIVA, 2010)

Nesse modelo a Unido e cada ente que compdem a federacdo possuem
atribuicdes, fontes de receita e competéncias préprias, que sdo determinadas por

sua constituicdo. O poder politico é compartilhado entre a Unido e as unidades

federadas, ocorrendo elei¢cdes para os executivos locais. (PINTO, 2013)

Nas federacbes existem orgdos de controle para fazerem a mediacao de
conflitos quando had o choque entre a vontade dos entes federados e o Estado
Federal. E papel da suprema corte de cada pais julgar as ac¢des resultantes desse
atrito, baseando suas decisdes na Constituicdo Federal, que é o documento onde se
encontram as diretrizes para a solucdo de todo e qualquer conflito federativo.
(PINTO, 2013)

Outro ponto caracteristico e a possibilidade de intervencao federal nos
Estados para a manutencédo do pacto federativo. A unido com o objetivo de manter a
unido da federacdo pode intervir no estado membro, afastando temporariamente sua
autonomia. Sendo um recurso extremo deve se seguir diversos requisitos previstos

na constituicdo de cada federagao para que isso ocorra. (DALLARI, 2013)

A respeito dos pontos positivos da Federagdo € importante ressaltar que
devido a sua peculiaridade de ndo acumular todo o poder em um s6 orgéao dificulta o
surgimento de governos autoritarios. O modelo Federal também protege as
caracteristicas e peculiaridades locais, resguardando a autonomia de cada regiao.
Do ponto de vista democratico também e ativo deste modelo a maior proximidade

entre os cidaddos e o poder politico, tendo em vista sua descentralizacao.
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(DALLARI, 2013)

O mundo contemporaneo seja em decorréncia de conflitos histéricos,
étnicos, religiosos, necessidades reais de administracdo regional, ou entdo
simplesmente em decorréncia de ambicdes politicas, tem demonstrado uma
tendéncia federalista. Alguns exemplos de paises que a paises que utilizam esse
modelo sdo: Estados Unidos, México, Argentina, Venezuela e Brasil e podemos citar
ainda a Bosnia e Herzegovina que passou a adota-la recentemente. (FILOMENO,
2019)
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CAPITULO Il - ORGANIZACAO POLITICA ADMINISTRATIVA DO
BRASIL

O presente capitulo tem por objetivo analisar a forma de Estado adotada
pelo Brasil, atentando-se as suas particularidades e especificidades, Dando enfoque
na relagdo entre os entes federados, suas competéncias e obrigacdes

constitucionais bem como as fontes de custeio e arrecadacdo de cada um.

A federacédo brasileira, adotada com o advento da republica difere-se da
de outros paises que também adotam esse modelo, em especial a presente nos
Estados Unidos da América. O grau de autonomia presente na federacdo Americana
€ imensamente maior do que o que goza os estados membros brasileiros como sera

observado adiante.

De acordo com a Constituicdo de 1988, a Republica Federativa do Brasil
€ composta pela unido indissolivel de estados, municipios e distrito federal. A
relacdo entre os entes federados se dé através do pacto federativo, que € o conjunto
de dispositivos constitucionais que configuram a moldura juridica, as obrigactes

financeiras, a arrecadacao de recurso e os campos de atuacao dos entes federados.
2.1 Federalismo Brasileiro

A Constituicdo Federal de Quando se estuda o Federalismo brasileiro é
comum fazer comparagdes com o modelo Norte Americano, que é a maior referéncia
a cerca dessa forma de estado; o principal ponto levantado consiste da grande
diferenca entre a autonomia dos estados americanos e a dos brasileiros. Exemplo

disso é a possibilidade cada estado americano decidir acerca da permissao da pena
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de morte enquanto no Brasil a Unido € a Unica competente para legislar sobre
qualquer assunto penal. (MENEZES, 2008)

O processo de formacdo das Federacdes Brasileira e Americana séo
profundamente diferentes. A formacdo da Federacdo dos EUA decorreu de um
movimento centripeto, de fora para dentro, Estados j& soberanos que optaram por
ceder parte de seu poder soberano a um novo ente federado, ou seja, a Unido. Foi
declarada, imposta. (LENZA, 2022)

A formacdo da Federacdo Brasileira é resultado de um movimento
centrifugo, de dentro para fora. O Brasil enquanto estado unitario plenamente
estabelecido opta por ceder parte de sua soberania a divisdes administrativas que
até entdo ndo possuiam nenhuma. Em decorréncia dessa razdo histoérica,
conseguimos entender por que os Estados norte-americanos tém autonomia muito

maior que os Estados-Membros brasileiros. (LENZA, 2022)

A Federacéo no Brasil surge com o Decreto n. 1, de 15 de novembro de
1889, ou seja, no momento de ruptura com o modelo monéarquico. Antes disso o
império era um Estado juridicamente unitario, mas, na realidade, era dividido em

provincias que ndo gozavam de autonomia. (MALUF, 2019)

A consolidagéao da nova forma de estado veio com a primeira constituicao

republicana, de 1891, que em seu art. 1.° estabeleceu:

Art. 1. A nacgdo Brazileira adopta como férma de governo, sob o
regimen representativo, a Re-publica Federativa proclamada a 15 de
novembro de 1889, e constitue-se, por unido perpetua e indissoluvel
das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Bra-zil. (BRASIL,
1891).

As Constituicdes que vieram depois permaneceram com 0 modelo
federativo, entretanto € importante ressaltar que a historia da federacdo brasileira
nao é linear. Ao contrario, caracteriza-se por periodos de breves expansfes e de
longas restrices a autonomia dos entes federados, e consequentemente momentos
de maior ou menor preponderancia do poder da Unido, variando de acordo com o
regime que mantinha o poder. (MENEZES, 2002)



15

A caracteristica centralizadora presente em muitas dos paises que
adotam a federacdo também se faz presente de maneira intensa no Brasil. A origem
do federalismo brasileiro advém do processo de descentralizacdo de um Estado
unitario, o que gerou certa artificialidade, posto que desde sua origem certas
disposicfes constitucionais acabaram por se confrontar com a realidade. Até o
advento da Constituicdo atual a federagéo brasileira vivenciou muitos momentos de
federalismo meramente formal, sendo que o governo federal em momentos de maior

autoritarismo fazia com que ela néo tivesse efetividade pratica. (ACQUAVIVA, 2010)

A respeito da Classificacdo da Federagédo Brasileira temos as seguintes
caracteristicas: Quanto a simetria ela € simétrica, logo as unidades da federacéo
mantem uma perfeita simetria entre sua forma organizacional e a da Unido, sendo
gue as provincias sdo iguais, ndo podendo haver maior ou menor autonomia entre
elas. (DALLARI, 2013)

No que tange a descentralizacao do poder ela é centrifuga, uma vez que,
como visto anteriormente, o Estado unitario se descentralizou para formar uma
federacdo. Quanto ao numero das estruturas de poder: polidimensional, existe mais
de duas estruturas organizacionais de poder, no caso a Unido, Provincias,
Municipios e Distrito Federal, sendo que a presenca do municipio como ente

federado é algo proprio do Brasil, levando nosso modelo a ser conhecido como
“federacao a brasileira”. (DALLARI, 2013)

Quanto a reparticdo de competéncias existe divergéncia doutrinaria entre
as vertentes de integracdo e organica. Para alguns doutrinadores, como Paulo
Ferreira da Cunha, o Brasil adota um federalismo de integracdo, onde ha uma
predominéncia grande da Unido que procura integrar as unidades federativas. Passa
a ser verificada a preponderancia do governo central sobre os demais entes,

abrandando as caracteristicas do modelo federativo. (CUNHA, 2018)

No federalismo organico o Estado deve ser considerado como um unico
organismo, onde o todo teria preponderancia em relacdo a parte. A autonomia de
cada ente federado depende diretamente daquilo que é autorizado pela unido. A

ordem juridica das provincias devem apenas espelhar 0 que esta presente na
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Constituicdo Federal, mesmo em tematicas de carater secundario ou de menor
relevancia. Um dos defensores de que o Brasil adota essa perspectiva € o Professor
Sahid Maluf. (MALUF, 2019)

2.2 Responsabilidades e Competéncias Estaduais

No modelo federal € necesséario a divisdo do poder entre 0s entes que
compdem aquele Estado. No Brasil isto ocorre com a Unido, que é o poder central,
0s estados e 0s municipios. O poder € regulado e determinado pela Constituicdo
Federal e consiste na parcela de matérias que compdem a area de atuacéo de cada
ente federado. A competéncia produz a esfera delimitada de poder que se outorga a
um 6rgdo ou entidade estatal, mediante a especificacdo de matérias sobre as quais

se exerce o poder de governo. (MORAES, 2022)

Condicdo sine qua nom para a existéncia da federacdo é a divisdo de
competéncias delimitada pela constituicdo, que demarca os campos de atuacédo de
cada um dos entes federados. Ndo se pode conceber-se federacdo sem a
distribuicdo das competéncias, e através deste principio tem-se por consequéncia
duas importantes caracteristicas dessa forma de Estado, sendo: dar relevancia ao
poder local através da atuacdo autdbnoma dos entes federativos, apontando-se as
matérias das quais poderdo dispor, bem como confere aos membros integrantes da
federacdo a garantia contra eventuais ingeréncias cometidas pelo governo central.
(SALEME, 2022)

Os Estados federados que compdem a federacdo sdo autbnomos, e essa
autonomia se manifesta através de trés aspectos, sendo eles a auto-organizagéo, o
autogoverno, a autoadministracdo. Cabe frisar que se trata de autonomia, e néo de
soberania, uma vez que esta qualidade cabe apenas a Republica Federativa do
Brasil, e os estados por se tratarem de pessoas juridicas de direito publico interno
tem sua competéncia delimitada e assegurada pela constituicdo federal. (LENZA,
2022)

Auto-organizagdo: Esse atributo advém do poder constituinte derivado-

decorrente, e consiste na possibilidade que os Estados-membros tém, em virtude de
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sua autonomia politico-administrativa de se auto-organizarem por meio de suas
respectivas constituicbes estaduais. Cabe ressaltar que existe limitagdo, uma vez
que € necesséario que os estados membros observem as limitagbes impostas pela
Constituicao Federal. (LENZA, 2022)

Autogoverno: A autonomia das provincias tem por caracteristica a
presenca do autogoverno, que versa a respeito da possibilidade de cada estado-
membro escolher as suas liderancas locais, sem que exista qualquer tipo de
interferéncia por parte da Unido. A constituicdo € clara ao prevé a existéncia das
Camaras legislativas (art. 27 CF), Governador (art. 28, CF) e Tribunal de Justica (art.
125, CF), correspondendo aos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario em ambito
estadual. (LENZA, 2022)

Autoadministracdo: A Ultima das caracteristicas da autonomia dos
Estados-membros fere-se a sua capacidade de gerirem-se por meio do exercicio de
suas competéncias administrativas, legislativas e tributarias expressas pela
constituicdo. Existem impostos vinculados diretamente aos Estados-membros, sendo
dessa forma arrecadados e geridos diretamente por eles. (LENZA, 2022)

As competéncias administrativas (materiais) determinam a area de
atuacdo de cada ente federado em meio a extensa organizacdo politico-
administrativa do Estado. Existem temas cuja atuacao das tarefas correspondentes
a eles recaem somente a Unido, por exemplo, (competéncia exclusiva), bem como
existem outros cuja realizacdo de atividades é feita pela Unido, pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios (competéncia administrativa comum). Verifica-se que,
com este tipo de competéncia a constituicdo visa dar efetividade ao federalismo.
(FILOMENO, 2019)

As competéncias comuns, assim como as competéncias exclusivas da
Unido, possuem natureza administrativa, portanto, sdo matérias relacionadas a
execucdo de servicos publicos. Aléem disso, essas matérias possuem interesses
difusos, coletivos e por isso todos o0s entes federativos terdo competéncia

conjuntamente para atuar nas matérias previstas no art. 23 da CF. (PADILHA, 2019)

Entre as areas de atuacdo comuns previstas no art. 23 da CF pode-se
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citar a responsabilidade conjunta pela area da educacdo, protecdo do meio
ambiente, combate & poluicdo, implementacdo de saneamento bésico, bem como a
garantia da saude, assisténcia social, politica habitacional ou ainda a garantia dos

direitos das pessoas portadoras de deficiéncia. (BRASIL, 2023)

A respeito da competéncia concorrente, nota-se que ela esté relacionada
ao ambito legislativo, sendo que néo foi conferida a todos os entes federados. Tendo
em vista o art. 24 da CF; esta competéncia pertence a Unido, Estado-membros e o
Distrito Federal, ndo sendo incluidos os municipios. No ambito da legislacéo
concorrente, a competéncia da Unido serd limitada a estabelecer normas gerais, ja
0os Estados-membros e o Distrito Federal terdo competéncia suplementar.
(MORAES, 2022)

Tendo em vista que, via de regra, os Estados-membros possuem
competéncia residual, ou seja, tem competéncia sobre o que ndo ¢é
exclusivo/privativo da Unido ou dos municipios. O art. 25, paragrafo 1° diz que “sao
reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta
Constituicdo.” (BRASIL, 2023)

2.3 Fontes de Arrecadacédo e Manutencado do Estado

Existe uma crise fiscal nos Estados e Municipios. Falta dinheiro para
construcdo e manutencao de hospitais, escolas, centros de assisténcia social etc. As
relacdes intergovernamentais no Brasil tém sido marcadas por fortes desequilibrios
fiscais e econémicos, merecendo destaque a dependéncia econbmica dos demais
entes federados (Estados, Distrito Federal e Municipios) a Unido, Tendo em vista o
pacto federativo atual onde a autonomia tributaria dos entes federados subnacionais

torna-se limitada para a provisédo de bens e servigos publicos. (MORAES. 2022)

Véarias questbes tém sido levantadas por estudiosos, por exemplo: é
desejavel que se tenha um governo descentralizado? Se for sim a resposta, visando
0 uso responsavel dos recursos publicos, quais os niveis de governo deverao decidir
sobre quais areas de politicas publicas devem ser oferecidas a populacéo brasileira?

Além dessa crise financeira soma-se a questdo das desigualdades regionais, onde
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as regides Sul e Sudeste possuem maior desenvolvimento em comparacao com as
demais regides brasileiras. Sendo o Brasil um dos maiores paises em extensdo do
mundo, os entes federados subnacionais sdo extremamente diversos, apresentando
forte desigualdades econdmicas, sociais e demogréaficas. E imprescindivel a
necessidade de se entender a dindmica do Federalismo e do Federalismo Fiscal e

sua contribuicdo para a estabilidade econdémica brasileira. (MORAES. 2022)

O chamado Federalismo Fiscal consiste na porcdo do pacto federativo
que atribui a cada ente federado determinadas competéncias para arrecadar certos
tributos, a reparticdo das receitas obtidas e ainda a responsabilidade de cada um
dos entes na aplicacdo dos recursos obtidos na prestacéo de servicos publicos para
a sociedade. Trata da divisdo das responsabilidades entre os diferentes niveis de
governo (Federal, Estadual e Municipal) ao conferir competéncias tributarias e
obrigacbes de gasto publico as esferas governamentais, promovendo a
descentralizacdo econémica. Este instituto € utilizado para dirimir as desigualdades
existentes entre as regides. (BARCELLOS, 2021)

Uma questao pertinente do federalismo fiscal consiste na partilha de
apenas alguns tributos federais com estados e municipios. O que faz com que a
Unido sinta-se desestimulada a empregar esforcos para arrecadar esses tributos
(como o IPl e o IR). Seria bem-vinda a possibilidade de que toda arrecadacéao
federal fosse compartilhada com estados e municipios. Ainda no campo federativo.
Existe ainda uma ma distribuicdo dos recursos entre estados e municipios,
principalmente no que diz respeito a repasse de fundos constitucionais. O que
estimula a criagcdo de novos municipios, gerando sobra de recursos em alguns e
falta em outros. (BARCELLOS, 2021)

Os impostos estaduais sao destinados a manutencao da administracdo do
Governo Estadual, bem como a financiamento de servigos publicos do estado e
investimentos em infraestrutura a nivel estadual (escolas e universidades estaduais,
rodovias estaduais, etc). Sao responsaveis por cerca de 30% (trinta por cento) da
arrecadacéo total. (PADILHA, 2019)

As espécies de impostos estaduais se encontram previstas no artigo 155
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da CF, sendo de responsabilidade deste ente federado instituir impostos sobre:
transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos; operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacfes e as
prestacdes se iniciem no exterior; propriedade de veiculos automotores. (BRASIL,
2022).

O chamado Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) é o imposto com maior volume de arrecadagédo do Brasil, justamente pelo
seu amplo fator gerador. Ele incide em todo tipo de produto e servico prestado e é
cobrado de forma indireta, tendo seu valor embutido nos bens de consumo ou no
servico prestado. (SABBAG, 2021)

Para calcular esse imposto basta aplicar sua aliguota ao produto ou
servico em questdo, entretanto € importante frisar que cada estado pratica uma
aliquota diferente. Por isso é preciso verificar qual a aliquota correspondente em seu
estado. No caso de comércios interestaduais aplica-se o Diferencial de Aliquota
(DIFAL) que visa reduzir a desigual arrecadacdo entre os dois estados envolvida.

(SABBAG, 2021)

O denominado Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) incide sobre a posse de veiculos e sua aliquota € definida pelos seus
respectivos estados. O fato gerador do IPVA é a propriedade de veiculo automotor
de qualquer espécie. O sujeito passivo do imposto é o proprietario do veiculo
automotor, pessoa fisica ou juridica e a base de calculo serda o valor venal de
referido veiculo. (CAVALCANTI, 2022)

Chamado de Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doacao, o
ITCMD é um imposto que deve ser pago nas situacdes de transmissédo de herancas
ou doagOes. O fato gerador do imposto verifica-se com a transmissao gratuita de
quaisquer bens (mdveis ou imoéveis). Referida transmissdo pode se dar mediante
contrato de doacé&o ou, ainda em razdo do falecimento de seu titular (causa mortis).

Os contribuintes sé@o descritos nas leis dos seus respectivos estados. (PINTO, 2019)
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2.4Responsabilidades e Competéncias Municipais

A Constituicdo Federal consagrou o Municipio como entidade federativa
indispensavel ao nosso sistema federativo, integrando-o0 na organizacao politico-
administrativa e garantindo-lhe plena autonomia, como se nota na analise dos arts.
1°, 18, 29, 30 e 34, VII, c, todos da Constituicdo Federal. (BRASIL, 2023)

Ressalta Paulo Bonavides acerca da importancia deste ente federativo:

Nao conhecemos wuma GUnica forma de wunido federativa
contemporanea onde o principio da autonomia municipal tenha
alcancado grau de caracterizagdo politica e juridica tdo alto e
expressivo quanto aquele que consta da definicdo constitucional do
novo modelo implantado no Pais com a Carta de 1988. (2009, p. 620
e 621)

A autonomia municipal, da mesma forma que a dos Estados-membros,
configura-se pela triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo propria,

autogoverno e autoadministracdo. (MORAES, 2022)

Dessa forma, o municipio auto-organizar-se através de sua Lei Organica
Municipal e, posteriormente, por meio da edicdo de leis municipais; autogoverna-se
mediante a eleicdo direta de seu prefeito, Vice-prefeito e vereadores, sem qualquer
ingeréncia dos Governos Federal e Estadual; e, finalmente, autoadministrar-se, no
exercicio de suas competéncias administrativas, tributarias e legislativas,
diretamente conferidas pela Constituicdo Federal. (MORAES, 2022)

Pode-se resumir as competéncias e responsabilidades municipais como
sendo as Matérias de interesse local sdo, basicamente, as que dizem respeito ou
serdo aproveitadas quase exclusivamente pela populacdo de um determinado
Municipio. (DANTAS, 2012)

Compete ao Municipio por exemplo, administrar o transporte publico local,
cuidar do planejamento das vias urbanas, cuidar da manutencéo, iluminagéo e
limpeza de parques e pracas da cidade; promover eventos culturais, atracdes

turisticas etc. Todos esses assuntos, que fazem parte do bem-estar e
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desenvolvimento local, sdo de competéncia do Municipio. Os Municipios tém
competéncia elencada nos arts. 30 da Constituicdo Federal; podendo ser agrupadas
em Legislativa, Tributéria, Financeira e Administrativa. (DANTAS, 2012)

Ja a competéncia Legislativa esta prevista no art.30 incisos I, I, sendo
préprio do municipio legislar sobre assuntos de interesse local, além de suplementar
a legislacao federal e estadual no que couber. (AGRA; BONAVIDES; MIRANDA,
2009)

A chamada competéncia Tributdria € a competéncia tributaria ndo diz
respeito apenas a elaborar e aprovar a legislacdo especifica - Codigo Tributario
Municipal - ajustada as normas gerais do Cdédigo Tributario Nacional, mas
principalmente arrecadar os impostos, taxas e contribuicées. (AGRA; BONAVIDES;
MIRANDA, 2009)

A competéncia financeira diz respeito a gestdo de recursos publicos:
patrimdnio, rendas e tributos. Mas a aplicacdo destes recursos exige sua previsao
que é feita pelo Processo Orcamentéario (PPA, LDO, LO). A receita publica envolve
ndo s6 a cobranca dos tributos, como a receita oriunda da renda do patriménio
publico, dos precos publicos cobrados pela prestacéo de servigos por parte do poder
publico municipal. (AGRA; BONAVIDES; MIRANDA, 2009)

A denominada competéncia administrativa versa que 0 municipio
administra de forma autbnoma o0s seus bens e servicos. Para iSso é preciso
regulamenta-los. Muitas das atividades desenvolvidas na competéncia legislativa e
financeira sdo traduzidas em medidas concretas através desta competéncia; logo, as
leis sdo executadas, atos sdo praticados e as politicas publicas previstas no
orcamento sao realizadas. (AGRA; BONAVIDES; MIRANDA, 2009)

Embora a Unido e os Estados também sejam interessados na saude e
educacdo, os municipios tém competéncia até para fazer hospitais e escolas. Por
isso as cidades possuem “Hospitais Municipais” e “Escolas Municipais”. Isto se da
através da competéncia comum. A competéncia comum € aquela de natureza
administrativa, pela qual todos os entes federativos detém, sobre determinadas
matérias e esta elencada no art. 23 da CF. (PADILHA,2019)
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2.5 Fontes Arrecadacado e Manutenc&o do Municipio

Embora os municipios sejam dotados de competéncia tributaria, uma vez
gue possuem o poder de criar e arrecadas tributos de usa alcada e também aplicar
seus recursos, devendo prestar contas disso. A competéncia tributdria consiste na
capacidade politica de instituir e gerir tributos a respeito dos fatos geradores que
estdo previstos na Constituicdo Federal. Cabe ressaltar que a partilha de
competéncia tributaria entre entes federativos € extremamente rigida, e ndo pode
ser violada. (MORAES, a 2022)

Os impostos municipais sdo destinados a manutencdo da administracédo
publica local, servicos, investimentos etc. Sao utilizados nos espacos publicos locais,
como unidades de saude, creche, escolas municipais, pracas e manutencdo das
ruas. Sao tributos cobrados dos moradores da cidade, arrecadados pela prefeitura e
utilizados diretamente no ambito municipal. Os tributos municipais sdo responsaveis
por cerca de 5,5% (cinco e meio por cento) da arrecadacdo total do pais.
(MENEZES, 2008)

A Constituicdo Federal atribuiu competéncia ao Municipio para fixar os
seguintes impostos: sobre a propriedade predial e territorial urbana, artigo 156, I; b)
imposto sobre a transmissao Inter vivos a qualquer titulo, por ato oneroso de bens
Iméveis, artigo 156, Il; c) imposto sobre os servicos de qualquer natureza, artigo
156, Ill. Cabe ao Municipio, ainda, estabelecer taxas e contribuicdes de melhoria,

conforme o artigo 145, 1l e lll, tudo do texto constitucional. (BRASIL, 2023)

O chamado Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) é o imposto ligado
as propriedades presentes no meio urbano e cobrado anualmente pelos municipios
dos proprietarios de casas, prédios e estabelecimentos comerciais. O imposto é
cobrado por propriedade e nao por contribuinte, o que significa que se um
contribuinte possui dez imoveis, ele pagara dez IPTUs. O IPTU € reajustado
anualmente considerando a valorizagdo da propriedade e pelo valor de venda e

pode ser pago a vista ou em parcelas. (SABBAG, 2021)

O Imposto Sobre Servigos (ISS) € um imposto recolhido pelos municipios
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e Distrito Federal e incide sobre os servigos elencados na Lei 11.438/1997 e a Lei
Complementar 116/2003. Uma breve lista dos servicos incluem, mas nao se
restringem a: servicos veterinarios, de informética, de reparo, de engenharia, planos
de saude, etc. (LOPES, 2012)

O Imposto de Transmissédo de Bens Imoveis (ITBI) esté previsto no Inciso
Il do Artigo 156. A aliquota deste imposto pode variar de acordo 0s municipios
chegando até a 3% sobre o valor da base de célculo, que neste caso seria o valor de

venda definido pelo governo para o imovel. (SABBAG, 2021)

Outra fonte de recursos € parte da arrecadacao da Unido e dos Estados.
A Constituicdo Federal determina que alguns recursos destes entes federativos

sejam repassados aos Municipios. (BRASIL, 2023)

Assim, por exemplo, o inciso Ill do art. 158 determina que 50% do IPVA
(Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores) arrecadado pelos Estados
(pois o IPVA é um imposto estadual) seja repassado aos municipios. Da mesma
forma, indica que serdo repassados aos municipios 22,5% do que a Unido arrecadar
com IR (Imposto de Renda) e IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados).
(CAVALCANTI, 2022)

As rendas dos Municipios sé@o ainda as obtidas pelas receitas de tributos
da Unido ou dos Estados, através de: a) percentual do Fundo de Participacdo dos
Municipios, constituido de 22% do produto da arrecadacéo do imposto sobre a renda
e do imposto sobre produtos industrializados, artigo 159, I, b; b) produto da
arrecadacdo do imposto sobre a renda incidente na fonte sobre os rendimentos
pagos aos seus servidores, artigo 158, I; ¢c) metade do produto da arrecadacdo do
imposto sobre a propriedade rural, em relacdo aos imdveis neles situados, artigo
158, II; d) 50% do produto da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seu territério, artigo 158, Ill; e) distribuicdo de
um quarto do produto da arrecadacéo do ICMS, artigo 158, IV; f) 70% da incidéncia
do imposto sobre operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobiliarios, quanto ao ouro obtido em seu territério, como ativo financeiro ou

instrumento cambial, artigo 153, § 50, tudo do texto constitucional. (BRASIL, 2023)
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Considerando todas as suas fontes de recursos, 0s municipios brasileiros
dependem principalmente das transferéncias federais e estaduais. Estudo de 2020
demonstra que, de 2005 a 2018, esse padrdo se tornou relativamente estavel,
prevalecendo, respectivamente, as transferéncias estaduais da quota-parte do
ICMS, seguidas pelas transferéncias do FPM e do Fundeb. As receitas proprias dos
municipios aparecem em quarto lugar no ranking, com a arrecadacdo de ISS.
(PERES, 2020)

Nesse contexto, 0S recursos para investir, isto €, para custear despesas
de capital, como a construcdo de postos de saude e escolas, obras de saneamento
e habitacdo e a aquisicdo de equipamentos sdo muito restritos. Com a relativa
estagnacdo do volume de receitas desde 2013, acompanhada pelo crescente
aumento de despesas com pessoal e Previdéncia, despesas com investimentos
necessariamente sdo comprimidas e reduzidas, uma vez que 0s gastos obrigatorios
(diferentemente dos investimentos) ndo podem deixar de ser realizados. (PERES,
2020)



CAPITULO Ill - POSSIBILIDADES DE CRIACAO DE ENTES
FEDERATIVOS

O presente capitulo tem por objetivo analisar o processo de criacdo de
novos entes federados, notadamente Estados e Municipios a luz da Constituicdo
Federal de 1988. Para tanto, sera apresentado como se deu historicamente a
criacado de novos entes federados no Brasil desde o surgimento da federacéo até os

dias atuais.

No tocante aos estados, serd analisado o texto constitucional e legal, e a
viabilidade ou ndo que estes trazem aos casos concretas, bem como as
repercussdes praticas advindas de sua eventual criacdo, tanto positivas quanto
negativas, como a maior proximidade entre 0 governo e 0s governados ou O

aumento de consumo de recursos publicos para gerir o novo aparato estatal.

A respeito dos municipios sera observado de especial maneira o texto
constitucional, atentando-se as mudangas que ocorreram desde a sua promulgacao.
Serd visto ainda a onda emancipacionista ocorrida no periodo de redemocratizacéo,
o método encontrado para soluciona-la, e, por fim, os efeitos gerados com a falta de

regulamentacao da matéria pelo Legislativo Federal.

3.1 Historico da Criacéo de Entes Federados no Brasil

A criacdo desmedida de Municipios no Brasil nas décadas de 1980 e
1990 fez surgir a necessidade de se estabelecer critérios mais rigidos para o
surgimento de novas municipalidades no pais. Com a nova redacao do 84° do art. 18

da Constituicdo Federal de 1988, o legislador constituinte derivado promoveu um
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recrudescimento legislativo ao transferir a competéncia para dispor sobre normas
gerais dos Estados para a Unido Federal, afastando a ampla autonomia estadual
para tratar da matéria, numa tentativa de conter uma nova onda emancipacionista,
tal qual a ocorrida nas décadas de 1950 e 1960, logo apos a edicdo da Constituicdo
Federal de 1946. (MENEZES, 2008)

A criagdo, fusdo, incorporagdo e desmembramento de Municipios ganhou
novos contornos com a Emenda Constitucional n® 15, de 12 de setembro de 1996,
gue passou a exigir a edicdo de Lei Complementar Federal a determinar o periodo
admissivel para o surgimento de novas municipalidades no pais, seguidos da
obrigatoriedade da realizagdo dos estudos de viabilidade municipal, agora com
critérios estabelecidos pela legislagdo federal. Somente apds as referidas
providéncias, as populacdes interessadas seriam consultadas mediante Plebiscito,
e, ao final, com a edicéo de Lei Ordinaria Estadual, o Estado-membro originaria sua
nova municipalidade. Os efeitos praticos da Emenda Constitucional n® 15/96 séo
expressivos, diante do engessamento no surgimento de novas municipalidades no
pais apds sua edicao, quando se registrou um acréscimo de apenas 63 Municipios
nos ultimos 16 anos. (MENEZES, 2008)

Ocorre que, até o presente momento, a legislacédo federal pertinente néo
foi editada, e os Estados seguem impedidos de criar novos Municipios. Contudo,
nesse longo intersticio de omisséo legislativa, alguns Estados viabilizaram a criacdo
de Municipios por leis estaduais em desconformidade com os novos paradigmas
constitucionais. (PERES, 2020)

Sua ansia legiferante resultou numa intrincada questao juridica enfrentada
pelo Supremo Tribunal Federal para dirimir uma situacdo de excepcionalidade
oriunda da criagdo de Municipios “a brasileira”. No julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2240, foi declarada a inconstitucionalidade da lei estadual
baiana que instituiu o Municipio de Luis Eduardo Magalhdes, embora com efeitos
prospectivos, fato que permitiu ao Congresso Nacional convalidar posteriormente a
criacdo dos Municipios, cuja publicacédo da lei ocorrera até 31 de dezembro de 2006.
(PERES, 2020)

Ressalte-se que nos anos de 2013 e 2014 a Presidente da Republica
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vetou integralmente outros dois projetos aprovados pelo Poder Legislativo sobre o
tema, sob a alegacdo de contrariedade ao interesse publico ante a perspectiva do
aumento de despesas sem a respectiva contrapartida de receitas. Atualmente, o
Projeto de Lei Complementar do Senado (PLS 199/2015) que reabre a discusséo
acerca da regulamentacdo da criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
Municipios no pais tramita na Camara dos Deputados, ap6s aprovagao pelo Senado
Federal. (PERES, 2020)

3.2 Processos para a Criacao de Estados

Para A ConstituicAo Federal de 1988 mantém as possibilidades de
incorporacao, subdivisdo, desmembramento, anexacdo, necessitando, no entanto,
da aprovacdo da populacdo diretamente interessada, através de plebiscito, em
conjunto com a autorizagcdo do Congresso Nacional, por lei complementar. Retomou-

se, portanto, o tratamento constitucional da matéria. (BRASIL, 2023)

Vejamos o trecho do texto constitucional que versa a respeito:

Art. 18, § 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se
ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos
Estados ou Territérios Federais, mediante aprovacdo da populacdo
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso
Nacional, por lei complementar.

Desta forma podem ocorrer as seguintes alteracdes no espaco fisico dos
Estados, sendo a Fusdo que ocorre quando dois ou mais Estados se unem,
formando um novo Estado. Com isso, os Estados originarios deixam de existir. A
fusdo é o ato de “incorporar-se entre si”, a Cisao, onde um Estado subdivide-se,
fazendo com que o Estado originario desapareca. Assim, surgem dois ou mais
novos Estados, e o Desmembramento que acontece quando um ou mais Estados
cedem parte de seu territorio. (PADILHA, 2022)

Para possibilitar a fusdo, ciséo e desmembramento, o art. 18, § 3.2, c/c 0
art. 48, VI, estabelece uma série de requisitos, notadamente, plebiscito com a
populacdo diretamente interessada. A consulta popular prévia € requisito essencial e

prejudicial para a proxima fase, ou seja, a rejeicdo por qualquer dos entes
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envolvidos inviabiliza o prosseguimento. Propositura do projeto de lei complementar.
Este projeto de lei ocorrera caso o plebiscito seja favoravel, e sera proposto por
qualquer das casas do Congresso Nacional (art. 4.°, § 1.°, da Lei 9.709/1998).
(TAVARES, 2019)

E por fim audiéncia das assembleias legislativas. A casa que receber
primeiramente o projeto de lei complementar referido devera realizar audiéncia das
respectivas assembleias legislativas envolvidas (art. 48, VI, da CR e art. 4.°, § 2.°, da
Lei 9.709/1998). No entanto, o parecer das Assembleias Legislativas ndo é
vinculativo, podendo prosseguir o projeto de lei complementar mesmo contra a
vontade do legislativo estadual. (TAVARES, 2019)

Atualmente, a grande discussao sobre a criacdo de novos Estados gira
em torno da abrangéncia do termo “populagédo diretamente interessada”, se seria
somente da area que viria a se emancipar ou se de todo o Estado envolvido. Para
quaisquer das hipbteses previstas no texto constitucional sera necessario,
primeiramente, a realizacdo da consulta plebiscitaria, organizada pelos respectivos
Tribunais Regionais Eleitorais dos Estados, nos termos de Lei n°® 9709/9817.
Surgem, a partir disso, duas hipoteses, a depender do resultado plebiscitario.
(BOUERI, 2008).

Em caso de resultado desfavoravel do plebiscito, restara tdo somente o
encerramento da discussao, pondo fim as pretensdes de alterabilidade, uma vez que
a prévia consulta plebiscitaria é requisito de procedibilidade do processo legislativo
da lei complementar. Ao contrario, em caso de resultado favoravel a incorporacéo,
subdivisdo ou desmembramento, o processo devera ser enviado as respectivas
assembleias estaduais competentes, a fim de que emitam parecer sobre a
aprovacao ou rejeicdo, ou até mesmo abster-se de tal pronunciamento. Dai por que
Horta, em explicacdo anterior, entende que a manifestacdo formal da Assembleia
Legislativa servirdA como elemento informativo para a deliberacdo posterior do
Congresso Nacional. Feito isto, a matéria segue para apreciacdo do Congresso
Nacional para a edicao de lei complementar federal. (MORAES, 2022)

Isso significa que, cumprido o requisito essencial da consulta plebiscitaria
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(e, portanto, realizada a analise em ambito estadual), a matéria seguira para o
Congresso Nacional, agora para analise em ambito federal e, obedecido o processo
legislativo estabelecido na Constituicdo Federal, serd a Lei Complementar criada ou
rejeitada, dando inicio ou ndo a nova estrutura geografica do Estado. (MORAES,
2022)

3.3 Processos para a Criagcdo de Municipios

O texto constitucional vigente traz a possibilidade de mudangas na
organizacdo fisica dos municipios, seja por incorporagdo, subdivisao,
desmembramento ou anexacédo. A Emenda Constitucional n° 15, de 12-9-1996,103
trouxe nova redacdo ao 8§ 4° do art. 18 da Constituicdo Federal,104 alterando os
requisitos de observancia obrigatéria para que sejam possiveis essas alteracdes.
(BRASIL, 2023)

Inicialmente € necesséria lei complementar federal que determinara
de forma genérica o periodo para a mencionada criacdo, incorporagao, fusdo ou
desmembramento de Municipios, bem como o procedimento a ser seguido. A esse
respeito € interessante analisar a ADI 2.702, que reforca a imprescindibilidade da
existéncia de lei complementar especifica para seguir adiante com o processo de

criacdo de novo municipio.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL
12949/00. CRIACAO OU DESMEMBRAMEMTO DE MUNICIPIO.
ADMISSIBILIDADE. LIMITES TERRITORIAIS. ALTERACOES.
HIPOTESE DE DESMEMBRAMENTO. CONSULTA PREVIA A
POPULAGAO ATINGIDA. INOBSERVANCIA. PROMULGAGAO DA
EC 15/96. EXIGENCIA DA EDIQAO DE LEI COMPLEMENTAR. 1.
Criagdo ou desmembramento de municipios. Acdo direta de
inconstitucionalidade. Adequacdo da via processual eleita para
impugnacdo da lei estadual que os autoriza. Precedentes. 2.
Desmembramento de municipio. Necessidade de consulta prévia a
populacao interessada. Inobservancia. Afronta ao artigo 18, 8§ 40, da
Constituicdo Federal. Precedentes. 3. Emenda Constitucional 15/96.
Criacao, incorporagéo, fusdo e desmembramento de municipios, nos
termos da lei estadual, dentro do periodo determinado por lei
complementar e apés divulgacdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal. Inexisténcia da lei complementar exigida pela Constituicdo
Federal. Desmembramento de municipio com base somente em lei
estadual. Impossibilidade. Ac&do Direta de Inconstitucionalidade
julgada procedente para declarar inconstitucional a Lei 12949, de 25
de setembro de 2000, do Estado do Parana. (Supremo Tribunal
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Federal STF - Acdo Direta de Inconstitucionalidade: ADI 2702 PR
XXXXX-16.20002.0.01.0000, Data de Julgamento: 14/09/2000).

E imprescindivel ainda a publicacdo de estudo de viabilidade
municipal, que devera ser apresentado, publicado e divulgado, na forma da lei,
estudo demonstrando a Vviabilidade da criacdo, incorporacdo, fusdo ou

desmembramento de municipios. (PINTO, 2013)

ApoOs deve ser realizado plebiscito: desde que positivo o estudo de
viabilidade, far-se-4 consulta as populacbes dos Municipios envolvidos para
aprovarem ou nado a criagéo, incorporacgéo, fusdo ou desmembramento. O referido
plebiscito serd convocado pela Assembleia Legis-lativa, de conformidade com a
legislacdo federal e estadual (art. 5.° da Lei n. 9.709/98); (BRASIL, 2023)

A Emenda Constitucional n® 15, de 12-9-1996,103 trouxe nova
redacdo ao § 4° do art. 18 da Constituicdo Federal que solucionou o imbraglio
envolvendo quem deveria ser consultado nesse plebiscito, visto que com a
alteragao constitucional “populagdes dos municipios envolvidos” passou a ser
‘populagdes dos municipios diretamente interessados” o0 que afastou a
interpretacdo até entdo pacifica do Tribunal Superior Eleitoral, no sentido de que,
no caso de desmembramento de um distrito de determinado municipio, estariam
aptos a votar somente os eleitores inscritos no distrito emancipando, que se
expressam como legitimos representantes da populacéo diretamente interessada e
ndo de todo o municipio. (MORAES, 2022)

E por fim chega-se a lei estadual: dentro do periodo que a lei
complementar federal definir, desde que ja tenha havido um estudo de viabilidade e
aprovacao plebiscitaria, serdo criados, incorporados, fundidos ou desmembrados
Municipios, através de lei estadual. (PINTO, 2013)

Como visto, o plebiscito € a condicdo de procedibilidade para o
processo legislativo- da lei estadual. Se favoravel, o legislador estadual tera
discricionariedade para aprovar ou rejeitar o projeto de lei de criagdo do novo

Municipio. Em igual sentido, mesmo que aprovada a lei pelo legislador estadual, o
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Governador de Estado poderéa veta-la. (SALEME, 2022)

Resta claro que a norma que versa sobre a criagdo de novos
municipios € de eficacia limitada, e reconhecendo a inertia deliberandi do
Congresso Nacional em apreciar os varios projetos de LC que tramitavam (a época
do julgamento, j& se fazia mais de 15 anos que a regra havia sido estabelecida pela
EC n. 15/96), no julgamento da ADO 3.682, o STF, fazendo um apelo ao legislador,
fixou o prazo de 18 meses para que o art. 18, § 4.2, da CF/88 fosse regulamentado.
(LENZA, 2022)

Por consequéncia, nas varias ADIs julgadas, o Plenario do STF
declarou a inconstitucionalidade das leis estaduais que criaram Municipios sem a
existéncia da LC federal, mas ndo pronunciou a nulidade dos atos, mantendo a

vigéncia por mais 24 meses (efeito prospectivo ou para o futuro). (LENZA, 2022)

Buscando regularizar a situacdo de varios Municipios, o Congresso
Nacional promulgou a EC n. 57, de 18.12.2008, acrescentando o art. 96 ao ADCT,
com a seguinte redagdo: “ficam convalidados os atos de criagdo, fusao,
incorporacdo e desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até
31.12.2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislacdo do respectivo

Estado a época de sua criagdo”. A este respeito julgou o STF:

EMENTA: Criacao do Municipio de Pinto Bandeira/RS. Acao julgada
prejudicada pela edi¢cdo superveniente da EC 57/2008. Alegacgéo de
contrariedade a EC 15/96 [...]. Com o advento da EC 57/2008, foram
convalidados os atos de criacdo de Municipios cuja lei tenha sido
publicada até 31.12.2006, atendidos os requisitos na legislacdo do
respectivo estado a época de sua criacdo. A Lei 11.375/99 foi
publicada nos termos do art. 9.° da Constituicdo do Estado do Rio
Grande do Sul, alterado pela EC 20/97, pelo que a criacdo do
Municipio de Pinto Bandeira foi convalidada. (STF - ADI: 2381 RS,
Relator: Min. MAURICIO CORREA, Data de Julgamento: 05/11/2003,
Tribunal Pleno)

Apesar desse precedente, € necessario observar que nao se extinguiu
a necessidade da existéncia de lei complementar federal que permita o surgimento
do processo para criacdo de novos Municipios. A emenda estudada apenas tornou
de maneira inequivoca valida a criagdo dos novos Municipios estabelecidos sem a

existéncia da Lei Complementar em questdo. (LENZA, 2022)
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Por esse motivo, ndo ha duvida de que, se eventual Municipio vier a
ser criado apds 31.12.2006 e ainda néo tiver sido editada a LC federal prevista no
art. 18, § 4.°, também estaremos diante de vicio formal de inconstitucionalidade.

Nesse sentido, a Corte fixa a tese de julgamento por meio da ADI
4.711, j. 08.09.2021, DJE de 16.09.2021 dizendo ser inconstitucional lei estadual
que permita a criacao, incorporagdo, fusdo e desmembramento de municipios sem
a edicao previa das leis federais previstas no art. 18, § 4.°, da CF/88, com redacao

dada pela Emenda Constitucional n. 15/96.

A partir de entdo, a criagdo de municipios ficou restrita as decisdes do
Judiciario. Até dezembro de 2012 o pais contava com 5.565 municipios, contudo,
apos as recorréncias judiciais, o Brasil passou a contar com mais cinco novos
municipios a partir de 1° de janeiro de 2013. Pescaria Brava, Balneério Rincéo,
ambos em Santa Catarina, Mojui dos Campos (PA), Pinto Bandeira (RS) e Paraiso
das Aguas (MS) tornaram-se municipios, apesar de a consulta as respectivas
populacdes envolvidas ter ocorrido ha mais de 15 anos. O processo foi concluido
recentemente pelo Judiciario, porque, até 1996, os critérios para a emancipacgao de
distritos eram estabelecidos pelas assembleias legislativas (Castro, 2013). Desse
modo, a partir de 2013, o Brasil passou a contar com 5.570 municipios. (MORAES,
2022)

3.4 Andlises dos Principais Projetos para Criacdo de Novos Entes Federados

O PLS 199/2015, que visa regulamentar novamente a matéria, conforme
ressalta na propria justificativa, ndo apenas se destina a criar novas
municipalidades, mas também a facilitar e incentivar a fusdo e incorporacédo de
Municipios pouco eficientes e ainda a solucionar a questdo da auséncia do Estado
em localidades remotas que padecem diante da distancia dos respectivos centros
urbanos, tal qual o Distrito de Castelo dos Sonhos distante 1.100 km da sede do
Municipio de Altamira no Para. (BRASIL, 2023)

Portanto, mesmo diante da grave crise politico-econdmica atual, a
regulamentacdo da matéria requer atencédo dos poderes constituidos, por se tratar

de tema deveras relevante para a federacao brasileira, de modo a restituir o pleno
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exercicio de prerrogativa inerente aos Estados-membros, embora estabelecendo,
através de uma analise contextual e estudos que, mediante rigidos critérios

técnicos, apontem a manifesta viabilidade dos novos Municipios. (BRASIL, 2023)

Tramita na Camara dos Deputados projeto de lei complementar (PLP)
que regulamenta a criacdo, a incorporagao, a fusdo e o desmembramento de
municipios. Pela proposta (PLP 137/15), de autoria do senador Flexa Ribeiro
(PSDB-PA), essas mudancas devem ocorrer por lei estadual, dentro do periodo

determinado por Lei Complementar federal. (BRASIL, 2023)

Segundo o projeto, para que o procedimento seja iniciado, € preciso que
ao menos 20% dos eleitores residentes na area geografica que queira se
emancipar ou desmembrar e 3% dos eleitores residentes em cada municipio
envolvido na fusdo ou incorporagcdo requeiram a alteragdo junto a Assembleia
Legislativa do respectivo Estado. A base de célculo dos eleitores residentes sera o
cadastro do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) referente ao numero total de eleitores
cadastrados na ultima eleicdo. (BRASIL, 2023)

Finalmente, deve-se deixar anotado que, apesar de o Congresso
Nacional ter aprovado em mais de uma oportunidade projetos de leis
complementares disciplinando a matéria, estes foram vetados pela entdo
Presidente da Republica Dilma Rousseff. O dltimo, nos mesmos termos de veto
anterior, de acordo com a Mensagem n. 250/2014, teve por fundamento o dito
interesse publico: “depreende-se que havera aumento de despesas com as novas
estruturas municipais sem que haja a correspondente geracdo de novas receitas”.
(PINTO, 2013)

Dessa feita, ha razdes para ensejar que a regulamentacdo do 8§ 40 do
art. 18 da Constituicdo Federal na forma do Projeto de Lei Complementar a ser
aprovado pelo Senado Federal e apds aperfeicoado na Camara dos Deputados,
contribuindo para a conclusdo do processo instaurado com a Emenda
Constitucional no 15, de 1996, que, sem duvida, aprimora o equilibrio federativo no
pais. (PINTO, 2013)
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3.5 Pontos Positivos e Negativos Acerca da Criacdo de Novos entes Federados

Sobre o0s projetos de criacdo de novos estados que chegaram ao
Congresso Nacional. Poucos, no entanto, parecem ter sido precedidos de estudo
de viabilidade. Explica-se. A maioria dos projetos € totalmente descabida no plano
econdmico, a ponto de, em alguns casos, a area desmembrada possuir um PIB

inferior ao proprio custo para seu funcionamento. (PADILHA, 2020)

Acerca dos gastos inerentes quando da criagdo de um novo Estado,
afirma a necessidade de equipar a maquina publica estatal, a fim de cumprir com as
responsabilidades federativas, e que seja capaz de dar sustentabilidade a essas

obrigac¢des junto a populacdo. (SALEME, 2022)

A titulo de exemplo, a regido Sudeste é a que possui maior volume de
gasto publico estadual, com 26,5%, enquanto a regido Norte € a que menos gasta,
com 3,8% do total nacional. Este dado demonstra o tamanho da desigualdade na
distribuicdo dos gastos publicos na Federacao Brasileira. No tocante a variacdo em
relacdo aos produtos internos brutos (PIBs) a desigualdade ainda se mostra
presente, ao passo que o Acre atinja o valor de 37,27% do seu PIB com o
funcionamento da maquina estatal, enquanto que em S&o Paulo os gastos nédo
atingem 8,51% do PIB. (PADILHA, 2020)

E evidente que ndo basta tdo somente o sentimento de separatismo, a
alegacdo de ndo atendimento aos interesses de certas parcelas da populacéo, ou o
injusto repasse de recursos. Muitos dos projetos carecem mesmo de viabilidade
econbmica e um estudo pormenorizado das condigdes que possam vir a se
apresentar. (DANTAS, 2012)

O fendmeno da divisdo do espaco geogréfico de certos municipios
possui uma logica propria, e sua explicacdo é constituida por varias razdées que se
interconectam, sobrepondo-se umas as outras. Essas razdes sédo de varios tipos,
notabilizando-se as politicas, econémicas, demogréficas e as nao definidas em uma
categoria especifica. (DANTAS, 2013)

O governo municipal, na maioria das vezes, ndo atende de maneira



36

satisfatoria as populacbes distritais que ndo sejam as da sede municipal. Os
distritos muitas vezes sao “esquecidos” pelas prefeituras, especialmente quando se
refere aos servigcos essenciais, como saneamento basico, atendimento meédico,

infraestrutura urbana e ensino basico. (SALEME, 2022)

Outro fator relevante diz respeito a responder diretamente aos anseios
da populacdo pleiteante. As emancipacdes, neste caso, se justificariam desde que
se comprovassem o “descaso” do governo municipal para com o distrito onde, por
ventura, esteja instalada a “forte atividade econd6mica”. Entretanto, é importante
observar que na divisdo territorial as bases econdmicas sejam preservadas para

gue as populacdes envolvidas ndo sejam prejudicadas. (SALEME, 2022)

A grande extensdo territorial do municipio, terceira razdo das
emancipacgdes, exerce uma influéncia consideravel no fator “distancia”, a medida
gue os custos de transporte aumentam proporcionalmente. Dessa forma, atender
as populacdes dos distritos mais longinquos representa custos mais elevados para
as prefeituras. (DANTAS, 2012)

Por fim, o crescimento demogréafico € apontado como uma das principais
razdes das emancipacdes. Talvez pela assimilacdo do critério que persiste desde
as legislacfes passadas, em que 0os municipios devem ter um minimo de eleitores
e/ou habitantes. E, sobretudo, por ser o FPM uma receita definida, entre outros, por
coeficientes por faixas de habitantes. (MELO; SCALABRIN, 2017)

Apds a Constituicdo de 1988 verificou-se grande expansdo de
movimentos expansionistas, em virtude, sobretudo, de textos constitucionais
propicios que previam procedimentos simples e conferiam aos Estados o poder
decisorio. Muitas liderangcas locais utilizavam-se de aliancas com deputados
estaduais e criaram diversos Municipios. Em consequéncia, criava-se uma
autonomia distorcida, visto que, mesmo autdbnomos, varios deles mantiveram-se
dependentes de recursos da Unido e dos Estados. Varios foram aqueles que nao

possuiam minima condi¢do de sobrevivéncia. (BOUERI, 2008).

De qualquer forma, quando existe a perspectiva de divisdo de um
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ente federativo, muitas vezes o0s beneficios sao claramente
explicitados pelos atores interessados, mas 0s custos ignorados.
(BOUERI, 2008, p. 7).

Sabe-se que o0s fracionamentos territoriais nem sempre S&o
acompanhados de uma légica que privilegia o ordenamento territorial, nem
tampouco a distribuicdo da infraestrutura municipal, de modo que atenda as
demandas sociais. O carater politico-eleitoral das emancipac¢des, portanto, ndo tem
observado tais requisitos que sao imprescindiveis a instalagdo e ao bom
funcionamento do novo municipio. Assim, surgiram novos municipios de todos os
tipos, de portes variados, em espacos rurais e urbanos. Todavia, comum a todos
apenas o desejo de seus moradores em serem bem atendidos pelo poder publico.
(MORAES, 2022)



CONCLUSAO

Conforme amplamente abordado neste trabalho O federalismo foi
introduzido no Brasil com a proclamacao da Republica em 1889, sendo essa forma
de estado consolidada ao longo das constituicbes posteriores. Esse sistema surgiu
nos Estados Unidos, sendo classificado como a melhor forma de atuacdo de um
governo federal em um territério vasto, de forma a tornar possivel a realizacdo de

anseios nacionais em conjunto aos anseios locais, uma vez que o poder é dividido.

E nesse cenario de poderes atribuidos aos Estados-membros que se
situa a possibilidade de rearranjo territorial. Notadamente a possibilidade de criacéo,
fusdo, desmembramento ou subdivisdo. Dentre os motivos estudados, destacam-se
argumentos politicos e socioeconémicos, bem como a necessidade de desenvolver
regibes esquecidas pelo poder publico, aspectos de seguranca nacional, razdes
culturais, politicas e geogréficas. A falta de identidade do territorio e o conflito de
interesses também se fazem presentes como argumentos para 0S

emancipacionistas.

Vale dar énfase na inviabilidade de alguns projetos. Os gastos para a
criacdo dos Estados, em sua estrutura minima, ja ultrapassa o PIB de muitas areas
qgque buscam a emancipacdo, demonstrando que, por vezes, ndo ha estudo e
planejamento. Ha sim possibilidade de utilizagdo dos anseios populacionais como
forma de estratégia politica e manutencdo de interesses de familias e corporacdes
influentes. Uma solugéo para esse problema seria a incluséo da obrigatoriedade da
realizacdo de estudos de viabilidade prévios para a criacdo de Estados, como ja

ocorre com 0S municipios.
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A criacdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de Municipios
ganharam novos contornos com a Emenda Constitucional n® 15, de 12 de setembro
de 1996, que passou a exigir a edicao de Lei Complementar Federal a determinar o
periodo admissivel para o surgimento de novas municipalidades no pais, seguidos
da obrigatoriedade da realizacdo dos estudos de viabilidade municipal, agora com
critérios estabelecidos pela legislagdo federal. Somente apds as referidas
providéncias, as populacdes interessadas seriam consultadas mediante Plebiscito,
e, ao final, com a edicéo de Lei Ordinaria Estadual, o Estado-membro originaria sua
nova municipalidade. Os efeitos praticos da Emenda Constitucional n® 15/96 séo
expressivos, diante do engessamento no surgimento de novas municipalidades no
pais apds sua edicdo, quando se registrou um acréscimo de apenas 63 Municipios

nos ultimos 16 anos.

No entanto, quase 30 anos apds emenda constitucional de nimero 15 a
mesma continua sem pleno efeito, haja vista que néo foi regulamentada. Os Estados
seguem impedidos de criar novos Municipios. A persistente delonga na edicdo da
legislacdo infraconstitucional destinada a conceder eficacia plena ao dispositivo
constitucional finda por gerar 6bices ao pacto federativo e ao desenvolvimento das
regibes mais longinquas e carentes de uma maior presenca estatal. Apesar das
criticas ao atual modelo federativo, diante da quantidade demasiada de Municipios,
muitos criados por razdes alheias ao interesse publico, é importante lembrar que o
seu surgimento é um fato politico com consectarios socioeconémicos relevantes,
ligado a questdo do desenvolvimento, da justica social e da presenca mais efetiva do
Estado brasileiro em localidades especificas, especialmente nas Regides Norte,

Nordeste e Centro-Oeste do pais.

Portanto, ndo € de bom tom que continuemos com uma norma de eficacia
limitada no tocante aos municipios, a regulamentacdo da matéria requer atencao
dos poderes constituidos, por se tratar de tema deveras relevante para a federacdo
brasileira, de modo a restituir o pleno exercicio de prerrogativa inerente aos Estados-
membros, embora estabelecendo, através de uma analise contextual e estudos que,
mediante rigidos critérios técnicos, apontem a manifesta viabilidade dos novos

Municipios.
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