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Resumo: O trabalho visa analisar a atuacdo do governo federal em dois temas relacionados a
governanga federativa: (i) a criacdo de municipios e (if) a criagdo de regides metropolitanas. A
questdo ¢ a qual logica subjacente as decisdes do governo federal nesse campo no pos-1988.
Essas decisdes tém impactado ou sido impactadas por politicas setoriais? As posi¢des do
governo federal nesse campo tém consisténcia técnica e politica ao considerar a federagdo em
seus polos coordenagdo central versus autonomia dos Estados € Municipios? A hipotese € que
o governo federal tem demonstrado dificuldade de enfrentar o desafio da governanca em
nosso federalismo.
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A CRIACAO DE MUNICIPIOS E A FORMALIZACAO DE REGIOES
METROPOLITANAS: OS DESAFIOS DA GOVERNANCA FEDERATIVA

1. Introducio

O objetivo do trabalho ¢ analisar a atuagdo do governo federal em dois temas
importantes relacionados a governanga federativa: (i) a criagdo de municipios e (i7) a criagao
de regides metropolitanas. A questdo central aqui refere-se a compreender qual logica
subjacente as decisdes do governo federal nesse campo no p6s-1988. Essas decisdes tém
impactado ou sido impactadas por politicas setoriais como habitacdo, saneamento basico,
mobilidade urbana, educagdo, saide e outras? As posi¢des do governo federal nesse campo
tém consisténcia técnica e politica quando se consideram os fundamentos de uma federacao e
os polos coordenagdo central versus autonomia dos Estados e Municipios? A hipotese
assumida aqui € que o governo federal tem demonstrado dificuldade de enfrentar o desafio da
governanga complexa decorrente de nosso federalismo singular em trés niveis.

Entre os principais temas da governanca federativa, estdo a incorporacdo, fusdo e
desmembramento de municipios, bem como a formalizagdo de regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas de municipios limitrofes, para integrar a
organiza¢do, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.
Considera-se aqui que a dindmica pos-Constituicdo de 1988 nesses dois temas trouxe um
questionamento sobre as decisdes do governo central quanto aos polos coordenagdo central
versus autonomia dos Estados e Municipios. O posicionamento da atuagcdo da Unido entre
esses polos requer uma analise detida, por suas implicagdes evidentes em politicas publicas
diversas, como habita¢do, saneamento basico, mobilidade urbana, educacao, saide e outras.

De 1988 a 1996, ocorreu a criagdo de cerca de 1.000 municipios no Brasil, chegando-
se a mais de 5.500, até a promulga¢do da Emenda Constitucional n° 15, que passou a exigir
legislagdo de ambito nacional disciplinando o tema e dispondo sobre os Estudos de
Viabilidade Municipal (EVM). A opcao do Executivo federal tem sido impedir a aprovagado
de lei com esse contetido, posi¢do que se consolidou com o recente veto total da Presidenta da
Republica ao Projeto de Lei Complementar do Senado n® 98/2002. Na pratica, na auséncia da
norma federal regulamentadora, os municipios somente sao criados, hoje, mediante decisdo
judicial, conformando-se quadro, no minimo, fragil, sob a odtica técnica e politica. O niimero
exacerbado de municipios deve ser controlado por regras, nao pela auséncia delas.

No que se refere a criagdo de regides metropolitanas, a escolha da Constituicdo de
1988 (§ 3° do art. 25) deixa a cargo dos Estados esta prerrogativa, que se concretiza mediante
a aprovacdo de lei complementar estadual. O objetivo do Legislador Constituinte foi evitar
que realidades sociais, econdmicas, geograficas e culturais distintas fossem tratadas sem o
respeito a suas particularidades, como acontecia quando as regides metropolitanas eram
instituidas por legislagdo federal. Entretanto, a partir da segunda metade dos anos 90, observa-
se a criagdo de grande nimero de regides metropolitanas pelos governos estaduais. Tem-se,
atualmente, mais de sessenta regides metropolitanas no pais, com caracteristicas muito
variadas, sem observancia de critérios consistentes quanto a populagdo, ao grau de
urbanizag¢do e a centralidade regional que deveriam caracterizar essas unidades regionais. A
figura da aglomeracao urbana ndo metropolitana, na pratica, tem sido ignorada pelos Estados.

A Unido, por seu turno, ndo tem trabalhado diretamente com a gestdo metropolitana
no Ministério das Cidades. O tema aparece incluso apenas em algumas politicas setoriais, mas
ndo ¢ objeto de uma abordagem interdisciplinar pelo Executivo federal. H4 também escolhas
tecnicamente frageis, como a criagdo pela Unido de trés regides integradas de
desenvolvimento (Rides) com caracteristicas essencialmente urbanas, a maior delas a Ride do
Distrito Federal e Entorno, a qual, em sua esséncia, ¢ uma regido metropolitana interestadual.
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No Congresso Nacional, o consenso parece estar na necessidade de se estabelecerem
legalmente pardmetros técnicos para a criagdo de regides metropolitanas e outras
aglomeragdes urbanas pelos Estados. Se no curso da tramitacdo da Lei n° 10.257/2001
(Estatuto da Cidade), a decisdo foi ndo decidir sobre esse assunto e manté-lo apenas na esfera
estadual, essa posicao foi reorientada e levou em novembro de 2013 a aprovagdo, na Camara
dos Deputados, do PL n°® 3460/2004 — Estatuto da Metrépole, que tramitara na sequéncia no
Senado Federal.

Para desenvolver o trabalho empreendeu-se um andlise histérica da atuagdo do
governo federal nos dois temas acima referidos, utilizando o método das narrativas. Entre os
elementos estudados, estdo as principais iniciativas legislativas dos atores governamentais
envolvidos, considerando o Executivo e também o Legislativo, as propostas apresentadas, e as
mudancas institucionais ocorridas.

O texto esta estruturado em seis segdes contando com esta introdugdo. A segado 2 trata
do método da narrativa histéria que serd utilizado aqui para anélise do trabalho. A secdo 3
aborda a criacdo de municipios no Brasil observando a evolucdo desse processo desde o
periodo imediatamente pds Constituigdo de 1988 e o mais recente debate que ocorre no
momento no Congresso Nacional a este respeito. A secdo 4 vai tratar da questdo da
formalizac¢do das regides metropolitanas, buscando observar sua evolu¢do e os momentos de
regulagdo, ou auséncia desta. O texto ainda traz uma sec¢do (se¢do 6) de consideragdes finais
ao texto.

2. Método das Narrativas

O método das narrativas ¢ um método de analise historica que propde aproximar-se da
realidade social em suas caracteristicas processuais e vinculadas a agdo, o que possibilita
organizar o fluxo de eventos observados em fun¢do de um sentido global atribuido ao
fenomeno em estudo, prestando-se a apreender a realidade social como processo. O método ¢
construido a partir de evidéncias histdricas objetivando explicar a¢des relevantes e atividades,
por meio do modelo teodrico possibilitando a compreensdo das principais caracteristicas dos
episodios, ou as diferencgas significativas existentes entre estes. (BARZELAY, CORTAZAR-
VELARDE, 2004; FERNANDES, 2010).

O método das narrativas se baseia em eventos € ndo em variaveis — centra-se na
explicagdo contextualizada e ndo abstraida das particularidades do objeto de estudo. Para
BARZELAY E CORTAZAR-VELARDE (2004, p. 23), a explicacdo a respeito do fendmeno
pesquisado ¢ obtida a partir da construgdo de uma narrativa légica, de onde as relagdes entre
eventos e decisdes sdo explicadas - “o0 método narrativo explica o fluxo de ac¢des recorrendo
ao contexto singular no qual elas ocorreram”.

O resultado da aplicagdo do método narrativo € o relato, definido como “uma forma de
representar uma experiéncia que conecta os acontecimentos em funcdo do efeito que exercem
sobre a experiéncia global” (BARZELAY; CORTAZAR-VELARDE, 2004, p. 23-24). O
relato ¢ composto por dois elementos basicos: os “eventos” e a “trama”. BARZELAY E
CORTAZAR-VELARDE (2004, p. 25) apontam os eventos como elementos bésicos na
analise por meio da narrativa, ¢ o definem como ‘“acontecimentos ou agdes singulares que
concorrem para dar forma a um aspecto ou parte da experiéncia total em estudo”.
FERNANDES (2010, p. 23-25) os conceitua como “conjuntos de agdes ou ocorréncias
organizadas em funcdo de seu significado no A&mbito de uma experiéncia apreendida em sua
totalidade”. Os eventos sdao “delineados, descritos e¢ analisados em fun¢do do resultado ou
‘estado final’ ao qual influenciaram os acontecimentos” ou ‘“de uma trajetéria que se
considere merecedora de analise”. GOTTEMS (2010) afirma que o conjunto de eventos mais
diretamente ligados ao processo em analise ¢ chamado de episdédio ou evento central - o
episddio estd dentro de eventos circunvizinhos, incluindo-se eventos prévios,
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contemporaneos, relacionados (os que coincidem com o episoddio e sdo afetados por esse) e
posteriores (aqueles que ocorrem condicionados pelo evento central do episodio).

Aqui no trabalho sero narrados os processos referentes a trajetoria legislativa do
Congresso Nacional na producdo de leis relacionadas a criagdo de municipios assim como de
formalizacdo de regides metropolitanas. Serdo observadas basicamente as propostas
apresentadas, € o0 modo como foram discutidas no dmbito do Congresso estas propostas e
também as mudangas institucionais ocorridas oriundas das decisdes legislativas.

3. A criacido de municipios no Brasil - evolucio e quadro atual
3.1 Do “boom ao buster”

Um dos maiores problemas enfrentados na federagdo brasileira ¢ a autonomia
municipal vis-a-vis a baixa capacidade fiscal, financeira e institucional dos governos locais
para absorver e dar conta de todas as suas func¢des constitucionais, a politica urbana inclusive.
Esta assertiva foi debatida na literatura sobre federalismo no Brasil por varios autores, como
ABRUCIO (2005), AFONSO (2000), MELO (1996), ALMEIDA (2005), ARRETCHE
(2000), TENDLER (1998) E SOUZA (1996, 1999).

A baixa capacidade financeira dos municipios brasileiros ocorre mesmo com a partilha
de impostos federais e estaduais estabelecida pela Constitui¢do, além das transferéncias de
recursos vinculadas a politicas sociais, sobretudo nas areas de saude e educacdo. Acerca da
municipalizacdo das politicas sociais, € consenso que se impde coordenagdo e colaboracao
entre as esferas de governo, algo que ainda n3o ocorre como deveria no caso da
descentralizagdo brasileira. A descentralizacdo das politicas sociais permanece como um
processo ainda inconcluso no pais (ALMEIDA, 2005).

Além da fraca coordenagdo federativa, que dificulta a municipalizacdo das politicas
sociais, a baixa capacidade institucional, fiscal e financeira dos municipios brasileiros,
sobretudo nos de menor populagdo, tornam a tarefa de municipalizagdo de politicas publicas
como algo a ser revisto. E isso que se vera ao longo da primeira década do século XXI, uma
tentativa de reagregagdo municipal, com o incremento do nimero dos consdrcios e, mais
recentemente, com o retorno do discurso metropolitano, que enfraquecera a partir de 1988. Ou
seja, o “municipalismo autarquico” da Constituicdo de 1988 (ABRUCIO, 2005), ainda que
lograsse conquistas consideradas importantes para os governos locais, apresentou
caracteristicas de um jogo de soma zero se analisado o conjunto do pais.

Ha desigualdade de autonomia financeira e fiscal entre municipios brasileiros e isso
também se reproduz na maior parte das regides metropolitanas (RM) em relagdo ao municipio
sede (ntcleo) da RM e os demais municipios. O que se observa em termos gerais no que se
refere a situagdo fiscal e financeira dos municipios brasileiros é que a maioria dos pequenos
municipios possui rigidez financeira na despesa, sobretudo pelas despesas com pessoal e
vinculagdes de recursos em educacdo e saude, algo que dificulta fortemente os investimentos
municipais. Além disso, os municipios de menor popula¢do possuem fraca receita tributria e
dependem fortemente de recursos de transferéncias intergovernamentais, notadamente as
federais, sejam as constitucionalmente estabelecidas sejam as voluntarias.

Em 2010, segundo o Censo IBGE, o Brasil possuia 5.565 municipios com uma
populagdo de 190.732.694 milhdes de habitantes’. A maioria da populagdo brasileira estd em
municipios pequenos: apenas 35,25% (67,2 milhdes) dos brasileiros vivem nos 133
municipios (2,39% do total de municipios) com populacdo acima de 200.000 habitantes, ou
seja, mais de 123 milhdes de pessoas vivem nos outros 5.452 municipios (97,61%) do pais
com populagdo abaixo de 200.000 habitantes.

De forma geral, a maioria dos municipios brasileiros acumula uma série de problemas
no que se refere a execugdo de suas atribui¢des constitucionais de politicas publicas, no que se
refere tanto ao provimento quanto a qualidade dos servigos. Em razao disso e observando os
pressupostos do federalismo cooperativo, a Constituicdo de 1988 prevé a partilha de parte da
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Figura 1".
Figura 1 — Constituicio de 1988: distribui¢do de competéncias tributarias e partilha de
receitas”
COMPETENCIA PARTILHA/DISTRIBUICAO PERCENTUAL (%)
Uniao Estados | Municipio | Macrorregioes
s
TRIBUTOS DA UNIAO
Imposto de importacao 100
Imposto de Exportacao 100
Imposto de Renda (IR) mais 52" 21,5 23,5 3,0 (fundos
Imposto sobre Produtos (FPE) (FPM)" regionais)”’
Industrializados (IPI)
Imposto sobre Produtos 7.5 2,5
Industrializados (IPI) (FPEX) (FPEX)
Imposto sobre Operacdes 100 30 (IOF- 70 (IOF-
financeiras (IOF) (exceto Ouro) Ouro)™
IOF-Ouro)
Imposto sobre a Propriedade 50 50
Territorial rural (ITR)™
Contribuigdes sociais Variavel | Repasses | Repasses
conforme | da Unido | da Unido
o tributo | no 4mbito | no 4mbito
do SUS do SUS™
Contribui¢des de intervengao no 100 21,75 7,25
dominio econdmico ou de (exceto (Cide- (Cide-
interesse de categorias Cide- Combusti | Combustiv
profissionais ou econdmicas Combustiv veis) eis)”
eis)
TRIBUTOS DOS ESTADOS
Imposto sobre Circulacao de 75 25
Mercadorias e Servigos de
Transporte e Comunicagao
(ICMS)
Imposto de Transmissao Causa 100
Mortis e por Doagdo (ITCD)
Imposto sobre a Propriedade de 50 50
Veiculos automotores (IPVA)
TRIBUTOS DOS
MUNICIPIOS™
Imposto sobre a Propriedade 100
Predial e territorial urbano
(IPTU)
Imposto de Transmissdo Inter 100
Vivos
Imposto sobre Servigos (ISS) 100
Contribui¢do para o Custeio do 100
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| Servigo de Iluminagio Publica™" | | | | |
Fonte: elaboragdo propria, com base na Constituigdo Federal (atualizada).

A Unido responde pela maior parte da arrecadacdo. O ICMS ¢ o tributo com maior
volume de arrecadagdo no pais, mas ¢ concentrado nos estados de maior atividade econdmica.
A carga tributaria da Unido correspondia a 20,53% em 1990 do Produto Interno Bruto (PIB) e
a 23,46% em 2010; a carga tributdria dos estados representava 9,02% do PIB em 1990 e
8,47% em 2010; e a carga tributaria dos municipios era de apenas 0,95% do PIB em 1990 e
1,63% em 2010 (MONTEIRO NETO, 2013, p. 23). Em um quadro como esse, fica patente a
importancia das transferéncias federativas, obrigatorias ou voluntarias, notadamente as que
envolvem recursos federais.

O FPM, o principal instrumento de partilha para os municipios previsto na
Constitui¢ao Federal, insere mecanismos redistributivos, focados historicamente na relagao
capital/interior. Como estabelecido pela Lei n° 5.172/1966 (Codigo Tributdrio Nacional —
CTN), do valor total destinado ao fundo, 10% sado distribuidos entre as capitais dos estados e
o restante para os demais municipios. No célculo referente as capitais, ponderam-se fator
representativo da populagdo do municipio e fator representativo do inverso da renda do
respectivo estado. Nos demais municipios, o calculo € feito por coeficiente que se baseia no
numero de habitantes™".

Além das transferéncias tributdrias propriamente ditas, existem as vinculagdes
constitucionais para as areas de saude e educagdo, que se relacionam em parte a repasses
federais ou estaduais aos municipios.

Ferramenta importante nesse sentido foi o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental ¢ de Valorizagdo do Magistério (Fundef)™, fundo de natureza
contabil implantado em cada estado. O Fundef vinculava o repasse de 15% das receitas
estaduais e municipais resultantes de impostos™, as referentes ao FPE e FPM inclusive, para
serem investidos obrigatoriamente no ensino fundamental. Os recursos eram sacados de
acordo com o numero de matriculas no ensino fundamental, com base em dados do censo
escolar do ano anterior. A estratégia era realizar um sistema de compensagao financeira, com
redistribuicdo de recursos pelos municipios e estados. Os municipios menores e de estados e
regides que possuiam déficit de matriculas em ensino fundamental puderam receber recursos
redistribuidos dos estados e municipios que possuiam e que ndo tinham esse déficit. Havia
previsao de a Unido complementar os recursos dos fundos estaduais, se o valor por aluno nao
alcangasse o minimo definido nacionalmente, determinagdo que ndo chegou realmente a ser
colocada em pratica (MARTINS, 2011).

Em 2006, foi criado o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢do (Fundeb), substituindo o Fundef, com
vigéncia até 2020™". O Fundeb diferencia-se do Fundef por englobar também o ensino médio
e a educagdo infantil. Os recursos, que tiveram o percentual das receitas de impostos elevado
para 20%, sdo distribuidos aos municipios segundo o niimero de alunos matriculados na
educacdo infantil e no ensino fundamental e aos estados segundo o nimero de matriculas nos
ensinos fundamental e médio. Agora, hd previsdo expressa de valor global minimo para a
complementagdo da Unido. o

No Sistema Unico de Satde (SUS) publica™" *'™, as transferéncias sdo condicionadas,
pois a legislagdo determina as modalidades de servigos para as quais os recursos devem ser
direcionados (aten¢do bésica, atendimento hospitalar etc.). Além disso, exige-se contrapartida
dos estados e municipios no financiamento da saude publica, bem como a elaboragdo de
planos de satde a serem submetidos a conselhos estaduais ou municipais. O Fundo Nacional
de Satde (FNS) procede ao repasse de valores, regular e automatico, para fundos estaduais e
municipais de saltde, independentemente de convénio ou instrumento similar. As
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transferéncias abrangem recursos para a atengdo basica e para os procedimentos de média e
alta complexidade. Existe também a modalidade de pagamento por servigos prestados para
municipios ndo habilitados ao repasse fundo a fundo. Ademais, ocorrem no SUS
transferéncias voluntarias, com repasse de recursos financeiros pela Unido aos estados,
Distrito Federal e municipios em decorréncia da celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou
outros instrumentos similares™”.

Pode-se afirmar que, em um primeiro momento apds 1988, as transferéncias
federativas, somadas a autonomia municipal assegurada expressamente pela Constituicdo,
tornaram-se estimulo imediato a criagdo de municipios no Brasil.

No quadro institucional da Constituicdo de 1967, a criagdo de municipios
condicionava-se a obediéncia a requisitos minimos de popula¢dao e renda definidos em lei
complementar federal, uniformes para todo o pais: populacdo estimada, superior a dez mil
habitantes ou ndo inferior a cinco milésimos da populagdo existente no estado; eleitorado nao
inferior a dez por cento da populagdo; centro urbano ja constituido, com o minimo de
duzentas casas; e arrecadagdo minima de cinco milésimos da receita estadual de impostos™.
Atendidos esses requisitos, a assembleia legislativa do respectivo estado podia determinar a
realizacdo de plebiscito e, havendo resultado favoravel, editar a lei de criagdo do novo
municipio.

No texto original do § 4° do art. 18 da Constituicdo de 1988, deixou de haver padrao
minimo imposto pelo poder central e delegaram-se os requisitos a lei complementar
estadual™. Esse tipo de descentralizagdo aconteceu também em relagdo a decisdo de se
instituirem regides metropolitanas e, no quadro politico da época, conectava-se diretamente
com o ideario de democratizagdo do pais. A propria consagragdo dos municipios como entes
com plena autonomia e titular de politicas publicas relevantes tem redacdo com esse ideario
(SOUZA, 1996).

Com a liberdade decisoria conferida aos estados nesse sentido, € os estimulos
advindos das transferéncias obrigatorias de recursos ¢ mesmo da expectativa de transferéncias
voluntarias, impulsionou-se verdadeiro hoom de emancipacdes municipais. Em grande parte,
0s novos entes politicos ndo dispunham de receita propria compativel com as demandas de
sua sustentagdo, tornando-se dependentes de transferéncias federativas. “As leis
complementares estaduais produzidas para regular o dispositivo constitucional citado, via de
regra, estabeleceram requisitos tibios, o que facilitou os procedimentos de emancipac¢io”
(ARAUJO; LORENZETTI, 2008).

Entre a segunda metade dos anos 1980 até o ano de 2010, foram criados mais de 1.500
municipios (IBGE, 2011, p. 17). Nesse periodo, o intervalo de tempo com mais intensidade de
emancipa¢des municipais foi a década de 90, na qual foram criados mais de 1.000 municipios
no pais, ocorrendo logo em seguida, na primeira década do século XXI, um arrefecimento
forcado nesse processo pela interveniéncia do governo federal, como se explicard a seguir.
Na verdade, as criagdes de novos municipios estdo represadas desde 1996.

Entre 1988 e 2000, foram criados 1.438 municipios, sendo, que a grande maioria
deles, 1.145 (76%) municipios emancipados, possuia menos de dez mil habitantes, como
mostra a Tabela 1.

Tabela 1 — Municipios criados entre 1988 e 2000 por tamanho da populacio

Municipios criados por tamanho da populacio
(em mil hab.)
1988 2000 | Total % <5 5-10 > 10 Total
4121 | 5.559 | 1.438 35 | 765 [53% | 380 | 23% [ 263 |20% | 1.438
Fonte: Tomio (2002, p. 64) a partir de dados do IBGE.

Municipios Incremento
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Dessa forma, a partir de 1988, os pequenos municipios tiveram incentivos
institucionais a buscar sua emancipac¢do, que podem ser resumidos em duas razdes principais.
A primeira razao diz respeito as regras existentes de transferéncia de recursos, que tornavam
possivel os municipios se emanciparem calcados em recursos oriundos de transferéncias,
mesmo sem garantia de tributagao local. Esta ¢ uma escolha racional para a municipalidade no
curto prazo, dado que existe um trade-off entre receitas proprias e transferéncias, havendo
maior distribui¢do de recursos para as cidades do interior e a seguranga de um minimo de
receita via FPM. A segunda diz respeito ao fato de a Constitui¢do ter remetido as regras de
criacdo de novos municipios integralmente para a esfera estadual.

Cabe dizer que o boom da década de 90 ocorreu em um contexto no qual se verifica
conexao eleitoral nas emancipagdes municipais, que partia das liderangas locais com 0s
deputados estaduais e deles com o executivo estadual, visando votos dos eleitores do interior
do estado. Assim se explicam as leis complementares estaduais com critérios pouco rigidos
para a criagdo de municipios no final dos anos 80 e inicio dos anos 90. Esse processo,
contudo, estava respaldado pelo discurso que conecta normativamente descentralizagdo
politica na federagdo e democratizacao (SOUZA, 1996; LIJPHART, 1999).

Os pequenos municipios experimentaram uma situagdo em que poderiam gozar de
autonomia politica, mesmo com dependéncia financeira das transferéncias e quase nenhuma
forca de arrecadagdo tributaria. No longo prazo, esse tipo de estimulo se mostrara um jogo de
soma zero, pois 0s governos locais ndo conseguirdo com esse arranjo manter suas fungdes nas politicas
publicas estabelecidas pela propria Constituigao Federal.

A Emenda Constitucional n® 15/1996 restringiu fortemente este movimento de criagdo
acelerada de novos municipios € em pouco tempo estagnou o processo das emancipa¢des municipais.
O texto incluso na Constitui¢do por essa emenda, atualmente em vigor, dispoe:

ATE L8 e

§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por
lei complementar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populacoes dos Municipios envolvidos, apos divulga¢do dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da
lei.

Hé4 previsdo, entdo, de uma lei complementar federal relativa ao periodo de
processamento™™"' de propostas de criagdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de
municipios e de uma lei ordindria disciplinando os Estudos de Viabilidade Municipal (EVM).
Tem-se consolidado a opgdo de editar uma lei complementar tratando de todos os aspectos
envolvidos nesses processos, os EVM inclusive, provavelmente em razdo de essa parecer ser a
op¢do juridica da Presidéncia da Republica (ARAUJO; LORENZETTI, 2008; BRASIL,
2003a; BRASIL, 2003b).

Deve-se notar na reda¢do acima, ainda, a previsdo a substitui¢do da expressdo
"populagdes diretamente interessadas", que constava na redacdo anterior, pelas "populacdes
dos Municipios envolvidos", o que implica a inclusdo, na consulta plebiscitaria, da populagao
do municipio-mae (ARAUJO; LORENZETTI, 2008). Anteriormente, entendia-se que a
consulta deveria ser realizada apenas aos eleitores da area que se estava desmembrando
(IBGE, 2011).

A ideia subjacente a alteracdo na Constitui¢do foi dificultar a criacdo de novos municipios.
Mas também foi retomar o poder da Unido de estabelecer padrdes nacionais minimos para
isso, como ocorria no regime da Carta de 1967. Nao parece ser o caso de dependéncia de
trajetoria (NORTH, 1993; PIERSON, 2004), de vinculo a moldes politicos centralizadores.
As evidéncias apontam mais para a configuragdo como um tema sensivel na federacao
brasileira, que demanda regras gerais nacionais, at¢ mesmo em razdo da previsdo de
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transferéncias obrigatorias de recursos por parte da Unido. Cada federagao tem de fazer a
opcdo de quais assuntos sdo estruturam o seu funcionamento e requerem controle mais rigido
(ANDERSON, 2009).

Nao existe hoje nem lei complementar nem lei ordindria regulamentadora do
dispositivo da Constituicdo acima transcrito, promulgado em 1996. Com isso, leis estaduais
criando novos municipios passaram a ser judicializadas. A jurisprudéncia do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) e do Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou-se no sentido da
inviabilidade de criagdo de municipios enquanto nao editada a lei complementar federal a que
se refere o § 4° do art. 18 da Constituicdo Federal (BANDEIRA, 2004).

Em face das disputas judiciais nesse sentido, o Congresso Nacional aprovou a Emenda
Constitucional n® 57/2008, inserindo no ADCT o art. 96, que convalida os atos de criagao,
fusdo, incorporagdo e desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de
dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislacdo do respectivo estado a
época de sua criagdo.

Em 2013, foram aprovados cinco novos municipios: Pescaria Brava e Balneério
Rincdo (SC); Mojui dos Campos (PA); Pinto Bandeira (RS); ¢ Paraiso das Aguas (MS)™". A
criacdo desses cinco municipios envolveu processos judiciais (CASTRO, 2013).

3.2. A decisao de nao decidir

A aprovagdo da Emenda n°® 15/96, exigindo a edicdo de disposigdes legais que
objetivam assegurar a eficacia do § 4° do art. 18 da Constituigdo, tem motivado a
apresentacao de varias proposi¢des no Congresso Nacional, nenhuma delas transformada em
lei até agora. O Brasil ndo conta, hoje, com regras de aplicagdo nacional nessa perspectiva e,
portanto, ndo pode haver criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de municipios no
pais, se o caso ndo estiver estritamente enquadrado no disposto no art. 96 do ADCT.

Dessas iniciativas, trés processos chegaram a ser finalizados, com produgdo de texto

legislativo enviado a sangdo presidencial: Projeto de Lei (PL) n° 2.105/1999™" e apenso;
Projeto de Lei Complementar do Senado (PLS) n° 184/2002™; e Projeto de Lei
(Complementar) do Senado (PLS) n° 98/2002 ¢ apensos™ . Nos trés processos, ocorreu veto a
integra da proposta.
O PL n° 2.105/1999, de autoria do Deputado Valdemar Costa Neto (PL/SP), pretendia definir
"parametros minimos para os Estudos de Viabilidade Municipal previstos no § 4° do art. 18 da
Constituicao Federal de 1988". O texto final do processo, um substitutivo construido ao longo
do debate legislativo, foi integralmente vetado pelo Presidente da Republica, alegando-se
inconstitucionalidade. A mensagem que comunicou o veto total™" questiona que a
interpretacdo conferida ao texto da Constituicdo admita a conclusdo de que sejam necessarias
duas leis, uma lei ordindria e uma lei complementar, para tratar do mesmo dispositivo
constitucional (BRASIL, 2003a). Nao apresenta, contudo, consideragdes de mérito quanto ao
conteido da proposta encaminhada a san¢do. O veto foi mantido pelo Congresso
Nacional™"".

O PLS n° 184/2002, de autoria do Senador Chico Sartori (PSDB/RO), centrava-se no
periodo para a tramitagdo de procedimentos de criagdo, incorporagdo, fusdo e
desmembramento de municipios. Vedava a tramitacdo de procedimento para a criacdo, a
incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, a partir de dez meses da data
prevista para a realizagdo das elei¢des municipais até a posse dos prefeitos eleitos. Se ja em
curso, o procedimento ficaria sobrestado durante o referido periodo. A mensagem que
comunicou o veto total™™ fala em inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico.
Afirma que o texto aprovado pelo Legislativo ndo dispunha sobre a matéria com a precisao e
clareza necessarias. Defende que a lei complementar também tem de abranger os Estudos de
Viabilidade Municipal — EVM (BRASIL, 2003b). O veto foi mantido pelo Congresso
Nacional.
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O PLS n° 98/2002, de autoria do Senador Mozarildo Cavalcanti (PTB/RR), em sua
versdo final contempla tanto o periodo para criacdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento
de municipios, quanto o conteiido dos EVM e outros aspectos relacionados ao tema. Trata-se
de uma regulamentacdo completa do § 4° do art. 18 da Constituigdo. Nas regras sobre os
EVM, sdo contempladas exigéncias quanto a viabilidade econdmico-financeira, politico-
administrativa e socioambiental e urbana, ou seja, ndo se trata de uma proposta direcionada
simplesmente a “abrir a porteira” para a criagdo de novos municipios, mesmo que seu
conteudo porventura pudesse ser ainda aperfeicoado. Mais uma vez, veio o veto total. A
mensagem presidencial™ afirma que a aprovagdo da lei complementar viabilizaria a expansdo
expressiva do nimero de municipios no pais, resultando em aumento de despesas e
pulverizacao na reparti¢do do FPM (BRASIL, 2013).

Em suma, o governo federal, nos trés casos relatados, decidiu que ndo decidiria sobre
a regulamentacgdo do § 4° do art. 18 da Constitui¢do. Com isso, inviabilizam-se rearranjos na
divisdo territorial brasileira na escala local, que envolvem ndo apenas a criagdo de novos
municipios, mas também as iniciativas de incorpora¢do e fusdo de municipios™. Essa
situacdo nao parece ter sustentabilidade técnica ou politica, mesmo se considerado o médio
prazo.

O caminho alternativo adotado pelo Executivo federal tem sido reforcar a base
normativa dos consorcios e impulsionar a ado¢do dessa ferramenta em diferentes areas de
politicas publicas. Com a entrada em vigor da Lei n° 5.107/2005, que viabilizou a autonomia
juridica dos consorcios publicos e a participagdo de Unido, estados, Distrito Federal e
municipios em sua composicdo, parece que realmente se concretizou avango de relevo
(LINHARES, 2012). Os consoércios, contudo, como nenhum outro instrumento de gestdo
publica, ndo podem ser encarados como uma panaceia. Eles ndo substituem os processos de
criacdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de municipios, mesmo que governo federal
entenda que sim.

4. A formalizacio de regides metropolitanas e outras aglomeracoes urbanas
4.1. O periodo anterior a 1988

A Constituicdo de 1967/1969 estabelecia como prerrogativa exclusiva da Unido a
institucionalizacdo, mediante lei complementar federal, de regides metropolitanas,
“constituidas por Municipios que, independentemente de sua vinculacdo administrativa,
integrem a mesma comunidade socioecondmica, visando a realizacdo de servigos de interesse
comum” (art. 157, § 10). Assim, os requisitos eram que os municipios configurassem uma
comunidade socioecondmica e que, por isso, fosse importante a gestdo integrada de
determinados servigcos de interesse comum. Em principio, a regido metropolitana poderia
contemplar municipios de mais de um estado, mas essa alternativa ndo chegou a ser
concretizada.

Com base nessa previsdo, aprovou-se a Lei Complementar n° 14/1973, estabelecendo
as regides metropolitanas de S3o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. Nessa lei, também se definiu um modelo padrdo de governanca
metropolitana, imposto pelo governo federal: haveria em cada regido metropolitana um
conselho deliberativo, presidido pelo Governador do Estado, e um conselho consultivo,
criados por lei estadual. O conselho deliberativo contaria em sua composicdo, além do
presidente, com cinco membros nomeados pelo governador do estado, sendo um deles
escolhido entre os nomes de lista triplice organizada pelo prefeito da capital e outro mediante
indica¢do dos demais municipios integrantes da regido metropolitana. O conselho consultivo
seria composto de um representante de cada municipio integrante da regido metropolitana e
funcionaria sob a dire¢do do presidente do conselho deliberativo. Apesar de o texto da lei
admitir genericamente outros processos de coordenacdo, fazia referéncia expressa a
unificacdo da execucgdo dos servicos comuns pela concessdo do servico a uma entidade
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estadual ou constituicdo de empresa de ambito metropolitano
recursos federais.

Definiam-se como de interesse metropolitano os seguintes servigos: planejamento
integrado do desenvolvimento econdémico e social, saneamento bésico, uso do solo
metropolitano, transportes e sistema viario, producdo e distribui¢do de gas combustivel
canalizado e, na forma que viesse a dispor lei federal, aproveitamento dos recursos hidricos e
controle da poluicdo ambiental. Lei federal poderia incluir outros servigos. Vé-se que, além
do modelo de gestdo, impunha-se a lista de politicas publicas que deveriam funcionar em
perspectiva metropolitana.

Seguindo o mesmo modelo, a Lei Complementar n® 20/1974 instituiu a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, a0 mesmo tempo em que extinguiu o Estado da Guanabara.
Talvez como medida compensatoria dessa extingdo, a lei também criou fundo contabil, com
recursos federais e estaduais, para o desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro destinado a financiar os programas e projetos prioritarios para a regiao.

Esse padrao de gestdo estabelecido de cima para baixo mostrou-se incapaz de enfrentar os
problemas dessas regides metropolitanas.
4.2. O boom pés 1988: que vantagens traz a formalizacdo da regido metropolitana?

A Constituigdo Federal de 1988 atribui aos estados delimitar e formalizar regides
metropolitanas, em decisdo do Legislador Constituinte que acompanhou a tendéncia de
descentralizagdo associada ao esfor¢o de democratizacdo do pais. Cabe a lei complementar
estadual instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a
execucao de fungdes publicas de interesse comum (art. 25, § 3°, CF). Ao mesmo tempo, a
consolidacdo dos municipios como entes federados autdbnomos, o que, por si s, torna mais
complexa a gestdo dessas unidades territoriais. Nao hd mecanismos coercitivos para
imposi¢cdo das decisdes dos entes de gestdo metropolitana sobre os municipios participes. A
governanga metropolitana desenhada pela Constitui¢do necessita ser pautada pela articulagao
politica.

Uma leitura possivel € que, ndo obstante a estadualizacdo, as regides metropolitanas
continuam a ser associadas, principalmente pelas autoridades municipais, ao centralismo e
autoritarismo do periodo militar. Had heranca negativa derivada do fato de essa
institucionalidade ter raizes na ditadura. Outro aspecto a ser considerado ¢ que a competi¢ao
intermunicipal por sediar atividades econdmicas, via incentivos fiscais em esquemas nao
raramente predatorios, distancia os municipios da coordenacdo metropolitana. Com isso, na
pratica, ndo tem havido agdo conjunta efetiva tendo em vista a gestdo metropolitana
(SANTOS; FERNANDES; TEIXEIRA, 2013, p. 372).

Apesar disso, nesse ultimo um quarto de século, os estados formalizaram por leis
complementares grande numero de regides metropolitanas. Nao ha consenso, contudo, sobre o
numero exato delas.

O Ipea menciona a existéncia de 51 regides metropolitanas (FIRKOWSKI, 2013, p.
37), mas opta por estudar as doze™™ que tém cidade-polo com influéncia em escala
metropolitana segundo o estudo Rede de Influéncia das Cidades — Regic (IBGE, 2008), em
face do divorcio entre o processo socioespacial de formagdo de espagos metropolitanos e a
metropolizagao institucional (COSTA, TSUKUMO, 2013, p. 11). Em palavras mais simples,
os estados tém definido mediante lei complementar estadual regides metropolitanas que nao
possuem o0s requisitos técnicos para tanto, sobretudo pela cidade-polo ndo ter regido de
influéncia de uma metropole. _

O IBGE trabalhou no Censo 2010 com 36 regides metropolitanas™™". Somando-se a
populacdo dessas regides metropolitanas com a das trés regides integradas de

, condi¢do para o repasse de
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desenvolvimento com caracteristicas urbanas criadas pela Unidao™", tem-se 89.130.667
habitantes, ou seja, 46,7% da populacdo total do pais, englobando zonas urbanas e rurais.

Nos debates legislativos sobre o futuro Estatuto da Metrépole, listaram-se pouco mais
de sessenta regides metropolitanas (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013). Essas regides
metropolitanas, que juntas ultrapassam 50% da populacdo brasileira, possuem caracteristicas
bastante distintas.

Da megaldpole de Sao Paulo, cuja regido metropolitana somava em 2010 perto de
vinte milhdes de habitantes, chega-se a casos como as regides metropolitanas de Lajes (SC) e
do Sudoeste Maranhense (MA), com cerca de 350 mil habitantes cada, ou casos extremos
como a Regido Metropolitana do Sul de Roraima, com trés municipios que totalizam pouco
mais de vinte mil habitantes.

Deve-se comentar, também, que os estados tém deixado de lado a opgdo de delimitar
aglomeragdes urbanas ndo qualificadas como regides metropolitanas. Ha apenas cinco casos
no pais: Jundiai (SP), Piracicaba (SP), Litoral Norte (RS), Nordeste do Rio Grande do Sul
(regido de Caxias do Sul) e Aglomeragdo Urbana Central (regido de Sao Carlos e Araraquara,
em Sdo Paulo).

Aglomeragao urbana é um género, do qual a regido metropolitana ¢ uma espécie. Na
aplicagdo pratica do art. 25, § 3° da Constitui¢do Federal, aglomeracdes urbanas que ndo tém
cunho metropolitano, ¢ mesmo determinadas microrregides, t€ém recebido legalmente o rotulo
de regido metropolitana.

Quais as razdes desse boom de regides metropolitanas aprovadas mediante lei
complementar estadual?

Nao ha, como no caso da criagdo de municipios, transferéncias obrigatorias de
recursos federais a partir da criagdo de uma regido metropolitana. A pressdo pela criacdo de
um municipio em regra tera componentes politicos fortes, mas se robustece pela garantia da
autonomia como ente federado, bem como da obtencdo de um volume minimo de recursos
federais, especialmente via FPM, além das transferéncias estaduais. Nas regides
metropolitanas, a explicacdo ndo vem clara.

Como beneficios diretos da formalizagdo de uma regido metropolitana, aponta-se, por
exemplo, o fato de as ligagdes telefonicas entre os municipios integrantes tenderem a ser
consideradas locais. As normas de Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) ndo
preveem a transformag¢io imediata em tarifa local™™"", mas tem havido ajustes frequentes nas
areas de tarifagdo com essa perspectiva.

Outro ponto levantado nos debates sobre o tema sdo regras trabalhistas que
padronizam salarios da mesma empresa no ambito de uma mesma regido metropolitana. De
fato, enunciado do Tribunal Superior do Trabalho (TST) considera mesma localidade, para
fins de equiparagdo salarial, também municipios distintos que pertengam a mesma regido
metropolitana™™*",

Esses beneficios ndo sdo suficientes, todavia, para explicar as mais de sessenta regides

metropolitanas criadas pelos estados apds 1988.
Mais recentemente, alguns programas do governo federal na pratica tém priorizado regides
metropolitanas, como o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), mas nao h4 base legal
para essa prioridade. No PMCMYV, a destinacdo de recursos para as regides metropolitanas
parece, em principio, decorrer da propria conformagdo do déficit habitacional.

Ha de ser dito que, de forma geral, sente-se nos ultimos anos que o discurso
metropolitano ressurge aos poucos na esfera federal de governo, curiosamente mais ligado a
Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica do que ao Ministério das
Cidades. Talvez por isso haja expectativa positiva em torno da aprovacdo do Estatuto da
Metropole.
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4.3. Os debates sobre o Estatuto da Metropole

Durante o processo que gerou a Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), chegou a ser
redigido capitulo com normas gerais sobre as regides metropolitanas, o que se justificaria
plenamente em face da relacdo entre essas regides e a dindmica da urbaniza¢do no pais. Os
dispositivos com esse contetido, contudo, foram considerados inconstitucionais pela comissao
permanente da Camara dos Deputados que faz a andlise de constitucionalidade e
juridicidade™™"", em face de a Constituigdo ter remetido esse tema ao campo decisorio dos
estados.

Na verdade, o periodo imediatamente ap6s 1988 marcou-se pelo refor¢o do papel dos
municipios em diferentes areas de politicas publicas, como sindnimo de busca de contato
direto com os beneficiarios das agdes governamentais e, assim, de democratizagdo (SOUZA,
1996).

O Estatuto da Cidade sofre repercussdes disso e se estrutura, essencialmente, como
uma caixa de ferramentas de politica urbana colocada a disposicdo das municipalidades
(CAMPOS, 2010). Essa leitura essencialmente municipalista também marcara a organizagao
do Ministério das Cidades em 2003, que ndo possui até hoje uma coordenagdo dedicada a
questdo metropolitana.

Em 2004, ¢ apresentado na Camara dos Deputados, pelo Deputado Walter Feldmann
(PSDB/SP), o Projeto de Lei n® 3.460/2004, autodenominado Estatuto da Metropole. A
proposta inicial tinha o objetivo ambicioso de instituir a Politica Nacional de Planejamento
Regional Urbano e criar o Sistema Nacional de Planejamento e Informagdes Regionais
Urbanas. Vale dizer que esse recorte ¢ fragil, uma vez que o planejamento regional envolve
inameros temas além da politica urbana. O texto tinha também um viés paulistano, com
requisitos para a criagdo de regides metropolitanas que excluiriam outros casos além da
Regido Metropolitana de Sao Paulo. Por esses problemas, o processo permaneceu lento por
anos.

A partir de 2012, esse quadro foi revertido, com a organizacdo de debates voltados a
construcao do futuro Estatuto da Metropole, que contaram com a participagdo de muitos
técnicos da area e representantes de organizagdes governamentais € ndo governamentais. No
final de 2013, a Camara aprovou um substitutivo ao texto inicial do PL n° 3.460/2004, que
esta agora sob a analise do Senado Federal. Esse texto, em sintese:

e Fixa aspectos minimos a serem definidos pelas leis complementares estaduais que
instituirem regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

e Estabelece principios basicos a serem respeitados na governanga federativa, entre os
quais se destacam a prevaléncia do interesse comum sobre o local e o
compartilhamento de responsabilidades para a promogdo do desenvolvimento urbano
integrado;

e define um conjunto de diretrizes a serem observadas na governanga federativa, entre as
quais se destacam: implantagdo de processo permanente e compartilhado de
planejamento e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas
setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum; estabelecimento de meios
compartilhados de organizagdo administrativa das funcdes publicas de interesse
comum; e execucao compartilhada das func¢des publicas de interesse comum, mediante
rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanga
federativa;

e Exige a eclaboracdo de plano de desenvolvimento urbano integrado de regido
metropolitana ou aglomeragao urbana, independentemente do plano diretor municipal,
como instrumento de governanga federativa; e

e Estabelece condigdes para o apoio da Unido as iniciativas dos estados € municipios
voltadas a governanca federativa em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas.
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Pelas manifestagdes ocorridas nos debates recentes, acredita-se que o Executivo federal
apoiard a aprovacdo do Estatuto da Metropole e sancionard a futura lei. A relatoria da
comissdo especial por um parlamentar da base, especialista no tema, parece ter contribuido
para o consenso nesse sentido.

5. Consideracoes finais

O governo federal realmente tem demonstrado dificuldade de enfrentar o desafio da
governanga complexa decorrente de nosso federalismo singular em trés niveis, como colocado
na introduc¢ao deste trabalho.

No lugar de apoiar, gerir de forma coordenada, ndo raramente tem havido omissao,
com temas sendo ignorados por anos (a exemplo da desatengdo do Ministério das Cidades
para as regides metropolitanas e outras aglomeracdes urbanas) e, no sentido oposto,
imposi¢des do Leviatd desconsiderando a federagdo (a exemplo da decisdo de ndo decidir
sobre as regras nacionais referentes a criagdo de novos municipios). Ha algumas novidades
positivas nesse campo, especificamente a provavel transformacao da proposta do Estatuto da
Metrdpole em lei, com o apoio do Executivo.

Os dois temas expostos aqui terdo de ter decisdes do governo federal em prazo que
ndo poderd ser muito postergado. Se o tramite do Estatuto da Metropole parece caminhar
relativamente bem, as regras sobre criacdo de municipios ndo pode permanecer uma lacuna
eterna, ndo ha sustentacdo politica — e mesmo técnica — para a situagdo atual nesse tema.
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" Atualmente, ha 5.570 municipios no pais. Foram criados cinco novos municipios em 2013.

"Ver arts. 145 a 162 da Constituigdo Federal.

i Além dos tributos constantes no Quadro 1, Unido, Estados ¢ Municipios podem instituir taxas e contribui¢des
de melhoria, nos termos do art. 145 da Constitui¢do.

" Ficam com estados e municipios o valor relativo ao IR retido na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem. Os percentuais inclusos no
quadro sdo calculados apos ser retirado esse montante.

" FPM — Fundo de Participagdo dos Municipios; FPE — Fundo de Participagio dos Estados; FPEX — Fundo de
Compensagao pela Exportagdo de Produtos Industrializados.

Vf_F undos constitucionais de financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO).

" No caso do IOF gerado pelo ouro como ativo financeiro, 30% véo para os estados € 70% para os municipios,
conforme a origem da operagao.

“" A Emenda Constitucional n° 42/2003 previu que o ITR ser4 fiscalizado e cobrado pelos municipios que assim
optarem, na forma da lei, desde que ndo implique redugdo do imposto ou qualquer outra forma de rentncia fiscal
(art. 153, § 4°, da Constitui¢do).

" O orgamento da seguridade social destina ao Sistema Unico de Saude (SUS), de acordo com a receita estimada,
o0s recursos para a realizagdo de suas finalidades. O SUS conta com recursos das trés esferas da federagéo.

*No caso da Cide-Combustiveis, 29% sdo transferidos aos estados, para aplicacdo nas finalidades expressas na
Constituicdo Federal. Desse total, ¥4 sdo repassados pelos estados aos municipios (ver art. 159, caput, inciso 11l e
§ 4°, da Constitui¢do).

“ O imposto municipal sobre vendas a varejo de combustiveis, previsto em 1988, foi revogado pela Emenda
Constitucional n°® 3/1993.

“ Contribuigio criada pela Emenda Constitucional n® 39/2002 (art. 149-A da Constitui¢io).

O total de recursos do FPM ¢ segmentado em trés partes: 10% sdo entregues aos municipios que sdo capitais
de estados, 86,4% aos municipios ndo capitais ¢ 3,6% constituem uma reserva para suplementar a participagdo
dos municipios mais populosos do interior com mais de 156.216 habitantes, de acordo com o Decreto-Lei n°
1.881/1981. Para calcular o FPM, sdo utilizados coeficientes de participagdo divulgados anualmente pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

“ O Fundef foi instituido pela Emenda Constitucional n® 14/1996, e regulamentado pela Lei n° 9.424, do mesmo
ano. Teve vigéncia a partir de 1° de janeiro de 1998.

xiii
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“ O art. 212 da Constitui¢io estabelece que a Unido deve aplicar, anualmente, nio menos de 18%, e os estados, o
Distrito Federal e os municipios 25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino. O Fundef envolvia 60% desses recursos
estaduais e municipais vinculados.

“ O Fundeb foi criado ela Emenda Constitucional n°® 53/2006.

A vinculagdo minima de recursos or¢gamentarios que Unido, estados e municipios sdo obrigados a aplicar em
acdes e servigos publicos de satde foi regulamentada pela Emenda Constitucional n® 29/2000. Nas alteracdes
trazidas pela EC 29, destaca-se a nova redagdo dada ao art. 198 da Constituicdo Federal tratando da base de
calculo. O § 3° passou a prever a possibilidade de os percentuais minimos serem reavaliados, em lei
complementar, pelo menos a cada cinco anos. Da mesma forma, o art. 77 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT) estabeleceu os porcentuais minimos naquela ocasido.

“" Ver Lei n° 8.080/1990 e Lei n° 8.142/1990.

“* Conforme o art. 25 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), entende-se por
transferéncia voluntaria "a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de
cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Satde".

*Ver Lei Complementar n°® 1/1967.

" No texto promulgado em 1988, o § 4° do art. 18 dispunha: “A criagdo, a incorporagdo, a fusdo € o
desmembramento de Municipios preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano,
far-se-do por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual, e dependerdo de
consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes diretamente interessadas”.

! Nos processos legislativos tratando do tema, tem-se proposto, entre outros pontos, que se proiba a tramitagdo
de procedimentos para criag@o, incorporagdo, fusdo ou desmembramento de municipios a partir de determinado
prazo da data prevista para a realizagdo das eleicdes municipais. Os processos legislativos pretendendo
regulamentar o § 4° do art. 18 da Constituigdo sdo objeto da se¢do 2.2.

¥ Pescaria Brava tem 9.416 habitantes, Balneario Rincdo 11.136 habitantes, Pinto Bandeira 2.578 habitantes e
Paraiso das Aguas 4.723 habitantes, segundo projegdo do IBGE (2012). Mojui dos Campos esta na situagio no
minimo curiosa de ter mais eleitores cadastrados do que habitantes, 16.867 contra 15.018 (CASTRO, 2013), que
impord recontagem populacional.

¥ Ntimero na Cdmara dos Deputados, casa de origem. Havia um projeto de lei apenso. No Senado, Projeto de
Lei da Camara (PLC) n® 92/2002.

¥ Ntmero no Senado Federal, casa de origem. Na Camara, Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 41/2003.

' Numero no Senado Federal, casa de origem. Na Camara, PLP n° 416/2008.

" Mensagem ao Congresso Nacional (MSG) n° 4, de 6 de janeiro de 2003.

A andlise de vetos presidenciais ndo faz parte dos objetivos deste trabalho. Cabe registrar, todavia, que
muito raramente o Congresso Nacional derruba vetos do Presidente da Republica, qualquer que seja a area
tematica da proposi¢do legislativa em foco.

XEMSG n° 70, de 19 de agosto de 2003.

* Mensagem ao Congresso Nacional n® 131, de 12 de novembro de 2013.

A incorporagdo envolve a completa integragdo de um municipio a outro pré-existente, perdendo o municipio
integrado sua personalidade juridica. Na fusdo, por seu turno, ha completa integragao de dois ou mais municipios
pré-existentes, originando um novo municipio com personalidade juridica propria.

! Ver paragrafo inico do art. 2° da Lei Complementar n° 14/1973.

XU Entre essas doze priorizadas pelo Ipea, inclui-se a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal
e Entorno (Ride-DF), criada pela Lei Complementar n® 94/1998.

b Ver Tabela 5.1.1 nos resultados do Censo 2010, disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/caracteristicas_da_populacao/caracteristicas_da
populacao_tab_rm_zip xls.shtm. Acesso em: 10 mai. 2014.

¥ Ride-DF, Ride Juazeiro- Petrolina ¢ Ride Teresina-Timon (Grande Teresina).

™ Ver Resolugao n°® 262/2001 e Resolugao n® 560/2011 da Anatel.

¥ Ver Enunciado n° 6 do TST, com redagio atualizada. Disponivel em:
http://www.dji.com.br/normas_inferiores/enunciado_tst/tst_0006.htm. Acesso em: 10 abr. 2014.

VI Ver processo do Projeto de Lei n® 5.788/1990 e apensos na Camara dos Deputados e do Projeto de Lei do
Senado (PLS) n° 181/1989 no Senado Federal.
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