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RESUMO

Implementado no Brasil apos a proclamacéo da republica, com inspiracdo no modelo criado
nos Estados Unidos da América com a promulgacdo de sua Constituicdo. O federalismo
brasileiro outorgou uma autonomia parcial ao municipio através da sua elevacao a condicéo
de ente federativo pela Constituicdo Federal de 1988, o que levou a criacdo de Vvarios
municipios. A grande maioria dos municipios brasileiros é financeiramente dependente,
gerando enormes despesas na manutencdo do seu aparato administrativo aos Estados-
membros ao qual compdes e a Unido. Porém para que a incorporacdo desses municipios por
outros aconteca, existe a necessidade, como expresso no artigo 18 84° da Constituicdo Federal
de 1988, de consulta prévia mediante plebiscito, as populagdes dos municipios envolvidos.
Solucgdo essa que, se possivel, economizaria enormes montantes com gastos administrativos
aos cofres publicos; e que foi adotada na Italia para superar um momento de crise financeira,

mas como pudemos concluir, ndo € cabivel no ordenamento brasileiro.

Palavras-chave: Federalismo. Municipio. Financeiramente dependente. Plebiscito.

Economia.



ABSTRACT

Implemented in Brazil after the proclamation of the republic, with inspiration in the model
created in the United States of America with the promulgation of their Constitution. Brazilian
federalism granted partial autonomy to the municipality through their elevation to the status of
federal entity by Federal Constitution of 1988, which led to the creation of several
municipalities. The vast majority of Brazilian municipalities is financially dependent,
generating huge expenditure on maintenance of its administrative apparatus for the Member
States to which embody and the Union. But for that the incorporation of these municipalities
by other happening, there is a need, as expressed in Article 18 § paragraph 4 of the Federal
Constitution of 1988, prior consultation by plebiscite, the people in the municipalities
involved. This Solution, if possible, save huge amounts with administrative expenses to
public treasury; and that has been adopted in Italy to overcome a time of financial crisis, but
as we concluded, is not applicable in the Brazilian planning.

Keywords: Federalism. Municipality. Financially dependent. Plebiscite. Economy.
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1 INTRODUCAO

O federalismo da maneira adotada pelo Brasil, principalmente ap6s a Constituicdo
Federal de 1988, com a elevacdo do municipio a ente federativo, criou uma espéecie de
enrijecimento nas contas publicas da Unido e dos Estados-membros, em razdo da vinculagdo
de grande parte dos seus recursos a repasses aos municipios, a fim de assegurar o exercicio da
autonomia constitucionalmente prevista.

Temos hoje no Brasil 5.570 (cinco mil, quinhentos e setenta) municipios, dos quais
muitos ndo sdo autossuficientes financeiramente, sendo dependentes, em grande parte, dos
repasses recebidos dos governos estaduais e federais (CASTRO, 2013).

Uma vez que a criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento, dependem de
consulta prévia, mediante plebiscito, as populacGes dos municipios envolvidos, a Unido fica
impossibilitada de, na hipdtese de uma crise econdmica, diminuir as despesas administrativo-
estatais através da extincdo de municipios que ndo tenham condicBes de, autonomamente,
garantir seu proprio custeio. Entretanto, essa extin¢do podera significar uma atuacdo
necessaria para a superacdo de eventuais crises econdmicas. Tal artificio foi utilizado pela
Itdlia para combater a crise financeira enfrentada em 2011 e cujos efeitos ainda sdo sentidos
(COMUNI, 2011).

Entretanto, a organizacdo politica do Estado italiano é diferente da brasileira, o que
permitiu que, naquele pais, uma reforma constitucional extinguisse prefeituras deficitarias,
cortando gastos publicos pela eliminacdo de salarios e beneficios para vereadores, deputados
regionais, prefeitos, vice-prefeitos e secretarios; o que, pelos célculos do governo italiano,
permitiu uma economia de 9 (nove) bilhdes de euros (REFORMA, 2011).

Adota-se como referencial tedrico a teoria federalista como forma de organizacao
politica dos Estados nacionais, em especial, no tocante a qualificacdo do federalismo
brasileiro, ndo deixando de abordar as relacbes desse federalismo com as autonomias
orcamentaria e administrativa constitucionalmente asseguradas aos entes federativos. Utiliza-
se o referido marco tedrico para analisar uma possivel confrontacdo entre o federalismo
brasileiro positivado na Constituicdo de 1988 e uma eventual crise econdmica.

Para o presente estudo, adota-se como metodo a analise bibliografica e
jurisprudencial, com particular enfoque nos entendimentos doutrinarios sobre os federalismos
classico e brasileiro, e sua relagdo com a autonomia econdmico-financeira dos entes

federativos frente ao governo central.
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A disciplina constitucional brasileira trouxe consequéncias potencialmente graves
diante de uma eventual crise financeira, pois impossibilita ao governo federal efetivar a
mesma solucdo adotada na Italia diante da crise econémica de 2011, em razdo da necessidade
de aprovacao da populacéo local, por plebiscito, para a extingdo de municipios, ainda que este
n&o seja autossuficiente economicamente.

No primeiro capitulo, aborda-se um breve histérico sobre o federalismo,
distinguindo-o da nocdo de Estado unitario, e ressaltando a diferenca entre 0s processos
historicos de formacdo dos Estados federais estadunidense e brasileiro.

No segundo capitulo, analisa-se a configuracdo positiva do municipio como ente
federativo na ordem constitucional brasileira, ressaltando a disciplina sobre os processos de
extincdo e criacdo dos municipios brasileiros.

No terceiro capitulo, confronta-se a disciplina constitucional sobre os municipios e a
situacdo financeira dos mesmos diante do governo federal com a possibilidade de adogéo, no
Brasil, da mesma solucdo adotada na Italia em 2011, a saber, a reducdo de gastos publicos
pela extingdo de municipios e suas respectivas estruturas administrativas.

Em conclusdo, afere-se que ndo é possivel a adocdo de tal solucdo no Brasil, haja
vista que o texto constitucional condiciona a incorporacdo de um municipio a aprovagdo, em
uma consulta prévia, a populacgéo local, por meio de um plebiscito, ainda que esse municipio

ndo tenha efetiva autonomia financeira.
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2 OS FEDERALISMOS: UMA BREVE COMPARACAO HISTORICA

Enquanto fendmeno recente da historia mundial, o federalismo tem suas origens no
processo de formacédo nacional dos Estados Unidos da América. Era muito importante para o
fortalecimento dos Estados Unidos como organizagdes politicas autbnomas e independentes,
que as treze coldnias norte-americanas permanecessem unidas, visto que separadas estariam
ainda mais a mercé do poderio britanico (SOUZA, 2005, p. 171).

Apbs a independéncia, as treze coldnias se uniram e formaram uma confederacéo,
forma de organizacdo na qual todos os estados permanecem independentes, mantendo,
portanto, suas respectivas soberanias. Confederagdo € uma unido de Estados independentes,
formalizada em um tratado internacional. A continua possibilidade de separacdo dos Estados
confederados enfraqueceria e dificultava a formulacdo de planos de acdo comuns, deixando as
ex-colénias mais vulnerdveis a uma eventual reacdo inglesa, bem como desfavorecia projetos
de desenvolvimento nacional a longo prazo, com o minimo de estabilidade e previsibilidade.
Assim, a organizacdo confederativa ndo refletia a solucdo mais adequada para a garantia da
seguranca e do desenvolvimento dos Estados recém-independentes.

Outro aspecto importante do modelo confederativo refere-se a vigéncia das normas
produzidas pela administracdo central da confederacdo. Essas normas ndo vigem em cada ente
confederado, enquanto ndo forem formalmente incorporadas aos ordenamentos locais desses
Estados, através de procedimento legislativo préprio e interno (RAMOS, 2012, p. 22).

Esses aspectos prejudicavam o alcance dos objetivos almejados pelos Estados recém-
independentes, principalmente, o de defender suas autonomias frente ao poderio militar e
econdmico britanico. Com o intuito de superar essas dificuldades, buscou-se uma forma
politico-organizacional que assegurasse a unido dos Estados, somando forcas e, ao mesmo
tempo, preservasse uma relativa autonomia dos Estados-membros. Dessa forma, foram feitas
alteracbes na sistematica de organizacdo do poder politico, caracterizadas por dois
fundamentais aspectos: (1) a impossibilidade de ndo anuéncia dos Estados-membros as
normas do poder central e (2) a transferéncia das soberanias locais a um poder politico central
(RAMOS, 2012, p. 22). Em contraponto, foram estabelecidas competéncias préprias dos
Estados-membros, sem que o exercicio dessas atribuicdes dependesse de qualquer
interferéncia do poder central.

Assim, buscou-se uma foérmula politico-organizacional que assegurasse a
coexisténcia de duas esferas de poder politico sobre um mesmo territério, sendo que cada

esfera exerceria seu poder em temas diferenciados, ndo afastando totalmente a compreenséo
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de soberania dos Estados, tdo fortemente defendida naquele momento histérico (RAMOS,
2010, p. 39).

A doutrina que vigorava na época, sobre a soberania, era de uma soberania absoluta e
indivisivel, e de que se os Estados-membros reconhecessem a soberania da Unido, ndo seriam
soberanos e, por conseguinte, verdadeiros (FLEINER-GERSTER, 2006, p. 267), portanto foi
um grande passo a aceitacdo dos governantes das treze colonias norte-americanas em, “abrir
mao” da sua soberania em prol de uma serie de vantagem advindas da federagao.

Deixando claro que a concepcdo americana sobre soberania, se diverge da doutrina
europeia que vigorava na epoca, para eles, havia sim a possibilidade de divisdo da soberania,
e foi essa concepgdo de uma soberania dividida, que permitiu aos pais da Constituicdo
americana que estruturassem um Estado federal em face dos Estados-membros, exercendo
atribuicbes completamente distintas e enumeradas na Constituicdo (FLEINER-GERSTER,
2006, p. 387).

De tal maneira, que, em contraponto ao que foi o transpasse da sua soberania, a
unido, o Estado federal, agora detentor da soberania, que, portanto, tem a competéncia de
estabelecer competéncias (FLEINER-GERSTER, 2006, p. 268). Atribui competéncias
préprias a cada um dos Estados-membros, garantindo sua autonomia.

Esse processo foi formalizado e consolidado com a promulgacéo da Constituicdo dos
Estados Unidos da Ameérica (1787), que delimitou a forma de exercicio dos poderes da
Republica, demarcando suas atribuicdes e criando departamentos para exercé-las, a fim de
impedir abusos no seu exercicio. Deixou-se clara a auséncia de hierarquia entre os poderes do
ente central e dos estados-membros, diferenciados por uma diviséo de atribui¢des, necessaria
para que a administracdo de um vasto territorio seja feita de forma eficiente, reduzindo a
possibilidade de um acimulo indevido de poder (RAMOS, 2012, p. 22).

As bases do federalismo foram formadas nesse contexto, ou seja, a partir de fatores e
necessidades praticas e conjunturais, que surgiram no contexto das treze colbnias norte-
americanas.

Como ¢é sabido, a colonizagdo dos Estados Unidos da América foi bastante diferente
da brasileira, e, por consequéncia disso, a formacdo da sua federagdo também. L&, houve a
reunido de varios estados independentes, para a constituicdo de um novo Estado soberano; ja
no Brasil, houve a descentralizacdo politico-administrativa de um Estado unitario, com a
transformacédo de antigas provincias em estrados-membros federativos (CAMARA, 1981, p.
24).
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Portanto, o federalismo, surgido dessa necessidade pratica, veio a ser o0 modelo que
mais tarde foi seguido por Suica, Alemanha, Austria, México e Brasil, para citar alguns
exemplos, tendo em cada um desses paises, assumido aspectos proprios, mas sempre
mantendo algumas das caracteristicas essenciais (CAMARA, 1981, p. 29). Caracteristicas
essas, refletidas nas constituicdes federais de cada um desses paises. Contudo, para que esses
paises assumam o federalismo, suas constituicdes federais devem “integrar uma série de
unidades territoriais em uma organizacdo conjunta, obedecendo a um sistema de relac6es
juridicas” (GARCIA-PELAYO, 1987, p. 232-233).

O elemento essencial de toda constituicdo federal € o fato de haver uma série de
normas, comuns a todos os estados-membros, que se exprime em um sistema de direitos e
deveres diante da federacdo, sendo totalmente independente das constituicdes de cada estado-
membro, pois derivam da constituicdo federal (GARCIA-PELAYO, 1987, p. 232-233).

Apesar de a constituicdo estadunidense ndo mencionar em nenhum momento
expressdes como Estado federal, federalismo ou federagéo, o federalismo adotado nos Estados
Unidos tornou-se o padrdo classico de sistema federativo, definindo seu conceito e
caracteristicas fundamentais, em oposicdo ao conceito de Estado unitario, em que nédo existe a
divisdo em estados-membros, por adotar uma subdivisdo meramente administrativa, mas sem
carater politico.

No Estado unitério, a organizagdo politica se apresenta de forma singular, com plena
jurisdicdo nacional, um sO governo e sem divisdes internas, salvo as simplesmente
administrativas (CAMARA, 1981, p. 27). A organizacdo politica é una, tendo também,
portanto, um ordenamento constitucional Unico. Franca, Bélgica, Holanda, Uruguai e Italia
sdo exemplos de Estados unitérios, entre outros. As suas subdivisdes sdo apenas
administrativas, ndo possuindo nenhuma autonomia politica (CAMARA, 1981, p. 27).

Importante salientar que todos os exemplos citados se tratam de Estados unitarios
descentralizados, aqueles em que ha efetiva reparticdo de atribuicOes entre a parte centralizada
e a descentralizada, realizada através da outorga de normas as comunas, departamentos e etc.
(FRIEDE, 2010, p. 148-149). Em contraponto aos estados unitarios centralizados, que em sua
forma auténtica, inexiste na realidade pratica do cenario internacional atual, devida a
complexidade atual (FRIEDE, 2010, p. 149).

Ha de se deixar claro que a estrutura organizacional de um Estado unitario, ndo é
incompativel com certo grau de descentralizacdo, que reconheca certa autonomia, desde que
limitada as coletividades territoriais ou institucionais (CAMARA, 1981, p. 27).
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No Brasil, como ja exposto acima, o federalismo assumiu caracteristicas diferentes.
Ele ndo foi instituido, como nos Estado Unidos da América, como uma forma de solidificar
uma unido entre estados-membros, mas como forma de descentralizacdo governamental,
distribuindo entre as unidades administrativo-territoriais uma parcela de atribuicdes proprias,
anteriormente centralizadas, que passam a ndo se confundir com as competéncias do governo
central (SOUZA, 2005, p. 172).

No Brasil, quando da proclamacédo da Republica, em 1889, ocorreu uma mudanca na
sua forma de organizacéo politica, mudando-se de uma estrutura unitaria para uma federativa.
Assim, o federalismo brasileiro foi constituido de maneira centrifuga, ou seja, foi formado a
partir da subdivisdo de um Estado unitario em estados-membros, elevados & condicdo de entes
federativos dotados de autonomia. Ja nos Estados Unidos da América o que se deu foi
justamente o contréario, o federalismo se deu de maneira centripeta, ou seja, 0s Estados Unidos
da América foram formados pela unido das Treze Colbnias, que passaram a ser estados-
membros, mantendo sua autonomia, mas perdendo sua soberania em prol desse ente maior
criado a partir dai (SOUZA, 2010).

Algumas razdes intrinsecas ao nosso pais foram fatores importantes na adoc¢édo do
federalismo pelo Brasil.

Uma dessas razdes é de carater geografico: é fundamental para um pais de dimenses
continentais, variacdes climaticas e diferenciacdo de grupos étnicos distribuidos pelo
territério, que haja uma melhor distribuicdo das atribuicbes necessarias para uma
administracdo eficiente (CAMARA, 1981, p. 35). Essa melhor distribuicdo € favorecida pela
possibilidade de autonomia politica dos estados-membros, que passam a poder gerir 0s
interesses locais sem a necessidade de interveniéncia do governo central, que, muitas vezes,
ndo conhece detidamente a realidade dos estados-membros e suas populacées.

Outra dessas razdes € de carater historico: o Brasil sempre foi administrado atraves
de subdivisdes de seu territdrio, desde as feitorias, capitanias hereditarias e governadorias-
gerais, constituindo a descentralizacdo administrativa um trago historico-cultural da
organizacdo governamental brasileira (CAMARA, 1981, p. 36).

H& ainda uma terceira razdo, de carater ideoldgico: a ocorréncia de dois eventos
marcantes no século XVIII, a Independéncia americana (1776) e a Revolugdo Francesa
(1789), com a promulgagédo da Constituicdo americana (UNITED STATES OF AMERICA,
1787) e os brados de “liberdade, igualdade e fraternidade” na Franga revolucionaria

(CAMARA, 1981, p. 36). Tais ideais revolucionarios chegaram ao Brasil e fomentaram o
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movimento federalista, que teve seus ideais realizados com a implantagdo da Republica
Federativa, em 15 de novembro de 18809.

Portanto apesar de todos os aspectos favordveis a descentralizacdo politico-
administrativa, o Brasil somente implementou o federalismo a partir da proclamacdo da
Republica, no ano de 1889. Todavia, esse federalismo brasileiro assumiu um caréater dualista,
com acentuada separagdo entre o governo federal e os Estados-membros, a fim de atender aos
anseios liberais de descentralizacdo politico-administrativa da época (CAMARA, 1981, p.
36).

Contudo, durante a vigéncia da Constituicdo de 1891, os estados-membros
brasileiros tiveram problemas financeiros gerados por essa acentuada separacao, a qual fica
evidenciada no artigo 5° da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil
(BRASIL, 1891):

Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades
de seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestard socorros ao
Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar.

J& a Constituicdo brasileira de 1934 (BRASIL, 1934), nos mostra 0s rumos mais
centralizadores tomados pelo governo federal, o que deixou de significar a ado¢do de um
modelo federativo menos classico e liberal, e mais cooperativo, em que o governo federal
passa a atuar juntamente com os estados-membros, voltando a ter algumas competéncias até
entdo pertencentes aqueles (CAMARA, 1981, p. 38).

Entdo, esse modelo de federalismo mais cooperativo, ou seja, quando a Unido e 0s
Estados-membros colaboram entre si, buscando um maior desenvolvimento social e
econdmico, caracterizado por uma divisao flexivel de competéncias entre a Unido e os demais
entes federativos, foi modificado a partir da Constituigdo Federal de 1967 (BRASIL, 1967),
com a inser¢éo de entes federados mais atrasados no conjunto nacional, buscando a integragdo
das regides mais carentes ao contexto nacional, o que estaria sendo feito através de politicas
publicas como os planos nacionais de Desenvolvimento (FRIEDE, 2010, p. 156).

Sendo, portanto, o federalismo integrativo, 0 modelo reconhecido pela maioria dos
autores como aquele em curso no Brasil. Mesmo que esse carater integrativo tenha sido
minimizado com o advento da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), que agiu
outorgando uma maior autonomia as partes descentralizadas, essa caracteristica permanece
em nossa federacéo (FRIEDE, 2010, p. 156).
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3 O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERATIVO NO BRASIL

Importante  caracteristica do federalismo brasileiro foi criada com a
institucionalizacdo, pelo Constituinte de 1988, de um federalismo de trés vias, ou
tridimensional, com a outorga de uma autonomia parcial aos municipios, que passaram, entao,
a, formalmente, fazer parte da Republica Federativa do Brasil (VASCONCELOS JUNIOR,
2012).

Existe grande discursdo em torno da elevagcdo ou ndo dos municipios a condicao de
ente da federacdo. Apesar de a doutrina majoritaria entender que, com a Constituicdo Federal
de 1988, os municipios foram elevados a condicdo de ente federativo, este ndo é um ponto
consensual na doutrina (MELO FILHO, 2013).

Contrariamente ao reconhecimento do municipio como ente federativo propriamente
dito pela Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), sustenta-se que ja, desde a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1946 (BRASIL, 1946), o municipio teria sido erigido a condicdo de
ente federativo, estando a Constituicdo Federal de 1988 apenas corrigindo uma falha das
constitui¢bes anteriores em ndo declarar expressamente tal posi¢cdo (MELO FILHO, 2013).

Ja em oposicdo, ha interpretacdo de que os municipios ndo preenchem o0s requisitos
tradicionais para que possam ser caracterizados como entes da federacdo. O ndo alcance de
tais requisitos é vislumbrado no fato de que o0s municipios ndo tém representagdo no
Congresso Nacional, ndo tém legitimidade para proporem emendas constitucionais, € nao
possuem poder judiciario préprio, nem, via de regra, tribunal de contas (MELO FILHO,
2013). Segundo José Nilo de Castro (2006, p. 27) ndo é possivel considerar o municipio como
participante da formacdo da federacdo, afinal, ela ndo é constituida por municipios, mas sim
por Estados, que se caracterizam por possuirem autonomia politica, com poderes préprios,
logo, os municipios seriam apenas divisdes politico-administrativas, sem, propriamente,
autonomia politica.

Contudo, para o presente trabalho, com o respaldo no texto constitucional e na
doutrina nacional majoritaria, considera-se 0 municipio brasileiro como ente federativo, como

assevera Hery Lopes Meireles (1998, p. 63):

(...) a organizagdo politica era dual, abrangendo unicamente a Unido
(detentora da Soberania) e os Estados-membros ou Provincias (com
autonomia politica, além da administrativa e financeira). Agora, a nossa
Federacdo compreende a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios, que também sdo entidades estatais, com autonomia politica
reconhecida pela Constitui¢do da Republica (art. 18).
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A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), nos seus artigos 1° a 18, reconheceu o
municipio como ente federativo, reconhecendo-lhe autonomia politico-administrativa. E em
seu artigo 18, § 4°, a Constituicdo regulou a sua forma de criagdo, incorporagéo, fuséo e
desmembramento, que dependera de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos
municipios envolvidos.

De acordo com o texto constitucional original de 1988 (BRASIL, 1988):

8 4° A criagdo, a incorporacéo, a fuséo e 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.

Assim, dependia-se apenas de lei estadual como requisito para a criacdo de novos
municipios, o que facilitou muito o processo, que até entdo dependia de lei federal, gerando a
criacdo de muitos municipios sem condicdes financeiras para o exercicio de sua autonomia
(FERNADES, 2013).

Observando que tal fato desvirtuava a intencdo do Constituinte originario, o
Constituinte reformador, editou em 1996, a Emenda Constitucional n® 15, que incluiu a
necessidade de edicdo de lei complementar federal para determinar o periodo de criacdo de
municipios, bem como a necessidade de um prévio estudo de viabilidade municipal.

A Emenda Constitucional n° 15 assim disp6s (BRASIL, 1996):

Artigo Unico. O 8§ 4° do art. 18 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a
seguinte redag&o:
"A 18

8§ 4° A criagdo, a incorporacéo, a fusdo e o desmembramento de Municipios,
far-se-do0 por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei
complementar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagdes dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei."

Porém, o Congresso Nacional ainda ndo editou tal lei complementar, impedindo a
aplicacdo do referido dispositivo constitucional até que ela seja aprovada e sancionada, o que
cabe também para a questdo do Estudo de Viabilidade Municipal (FERNADES, 2013).

Ainda assim, apés a Emenda Constitucional, varios municipios foram criados no
Brasil sem o amparo legal. Tal motivo levou ao questionamento perante o Supremo Tribunal

Federal (STF) da constitucionalidade das leis de criagdo de tais municipios (FERNADES,
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2013). Sobre tais questionamentos, o STF posicionou-se de maneira a considerar
inconstitucionais essas leis de criacdo, porém sem, contudo, decretar a nulidade da criacdo dos
municipios em vista da preservacdo da seguranca juridica, pelo fato desses municipios ja
estarem instalados por tempo significativo. Nesse sentido, o STF julgou a acdo direta de
inconstitucionalidade (ADI) 2.240/BA, publicada em 03 de agosto de 2007 (BRASIL, 2007),
que trata do pedido da declaracdo da inconstitucionalidade da lei que criou o municipio de

Luis Eduardo Magalh&es, no interior da Bahia, como se pode perceber pela ementa abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.619/00, DO
ESTADO DA BAHIA, QUE CRIOU O MUNICIPIO DE LUIS EDUARDO
MAGALHAES. INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI ESTADUAL
POSTERIOR A EC 15/96. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR
FEDERAL PREVISTA NO TEXTO CONSTITUCIONAL. AFRONTA AO
DISPOSTO NO ARTIGO 18, § 4°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
OMISSAO DO PODER LEGISLATIVO. EXISTENCIA DE FATO.
SITUACAO CONSOLIDADA. PRINCIPIO DA SEGURANCA DA
JURIDICA. SITUACAO DE EXCECAO, ESTADO DE EXCECAO. (...) 1.
O Municipio foi efetivamente criado e assumiu existéncia de fato, ha mais de
seis anos, como ente federativo. 2. Existéncia de fato do Municipio,
decorrente da decisdo politica que importou na sua instalagdo como ente
federativo dotado de autonomia. Situagdo excepcional consolidada, de
carater institucional, politico. Hipbtese que consubstancia reconhecimento e
acolhimento da forgca normativa dos fatos. 3. (...) 4. A exce¢do resulta de
omissdo do Poder Legislativo, visto que o impedimento de criacéo,
incorporacao, fusdo e desmembramento de Municipios, desde a promulgacéao
da Emenda Constitucional n. 15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se a
auséncia de lei complementar federal. 5. Omissdo do Congresso Nacional
que inviabiliza o que a Constituicdo autoriza: a criacdo de Municipio. A nao
edicdo da lei complementar dentro de um prazo razoavel consubstancia
auténtica violagdo da ordem constitucional. 6. A criacdo do Municipio de
Luis Eduardo Magalhaes importa, tal como se deu, uma situa¢do excepcional
ndo prevista pelo direito positivo. 7. (...) 9. Cumpre verificar o que menos
compromete a forca normativa futura da Constituicdo e sua fungdo de
estabilizacdo. No aparente conflito de inconstitucionalidades impor-se-ia o
reconhecimento da existéncia valida do Municipio, a fim de que se afaste a
agressao a federacdo. 10. O principio da seguranca juridica prospera em
beneficio da preservagdo do Municipio. 11. Principio da continuidade do
Estado. 12. Julgamento no qual foi considerada a deciséo desta Corte no Ml
n. 725, quando determinado que o Congresso Nacional, no prazo de dezoito
meses, ao editar a lei complementar federal referida no § 4° do artigo 18 da
Constituicdo do Brasil, considere, reconhecendo-a, a existéncia consolidada
do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes. Declaracdo de
inconstitucionalidade da lei estadual sem pronuncia de sua nulidade 13.
Acdo direta julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade, mas
ndo pronunciar a nulidade pelo prazo de 24 meses, da Lei n. 7.619, de 30 de
marc¢o de 2000, do Estado da Bahia. (BRASIL, 2007)
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4 A SITUACAO FINANCEIRA DOS MUNICIPIOS DIANTE DO GOVERNO
FEDERAL E DOS ESTADOS-MEMBROS

Devido ao fato de ter sido elevado a posicdo de ente federativo de maneira expressa
no texto constitucional de 1988, o municipio passou a ter autonomia, que € uma prerrogativa
concedida e limitada pela Constituicdo Federal (MELO FILHO, 2013).

Apesar de semelhante a autonomia dos Estados-membros, a autonomia municipal é
mais restrita que aquela. No entanto, ela pode ser dividida e sistematizada de acordo com a
melhor doutrina em: autonomia politica, autonomia administrativa e autonomia financeira
(MELO FILHO, 2013).

A autonomia politica se da através da capacidade de auto-organizacdo expressa no
artigo 29 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e de normatizacdo propria, expressa no
artigo 30, incisos | e Il também da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

A autonomia administrativa esta ligada a capacidade de autoadministracdo, que é a
liberdade para que o representante eleito pelo povo para a chefia do executivo municipal
possa gerir o municipio livre de ingeréncias dos demais entes federativos (MELO FILHO,
2013).

Por ultimo, a autonomia financeira é a capacidade de decretar e arrecadar tributos de
competéncia municipal, bem como de aplicar essa renda sem o prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas, como traz o artigo 30, I11, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Essa autonomia financeira € um pressuposto basico para o exercicio das demais
autonomias, principalmente, para a autonomia administrativa, pois a gestdo administrativa
esta intimamente ligada a provisdo de recursos financeiros. Segundo a Constituicdo (BRASIL,
1988), os recursos financeiros dos municipios sdo advindos, além da arrecadacédo prépria (art.
156), de repasses da Unido e dos Estados-membros (153, §5°, 11, 158, I e II, e 159, 1, “b”),
arrecadados pela Unido e (arts. 158, 1ll e 1V, e 159, §3°) pelo respectivo Estado-membro em
que se localiza o municipio.

Houve um grande crescimento no numero de municipios a partir da Constituicdo de
1988. Antes de 1988, existiam 4180 (quatro mil, cento e oitenta) municipios (SETTI, 2013);
ja, em 2013, computam-se 5570 (cinco mil, quinhentos e setenta) municipios (CASTRO,
2013). Esse crescimento somente cessou com o advento da Emenda Constitucional n® 15
(BRASIL, 1996), que incorporou a exigéncia de edicdo de lei complementar federal para
determinar o periodo de criagdo de municipios, bem como a necessidade de um prévio estudo

de viabilidade municipal.
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Esse aumento no nimero de municipios, 0 que, a principio, poderia ser enxergado
como um beneficio, pois a descentralizacdo administrativa traz uma maior especificidade na
gestdo dos recursos publicos, bem como favorece a difusdo da democracia para a decisdo das
questdes locais, acabou gerando um significativo aumento nos gastos com a estrutura
administrativa brasileira, com o consequente aumento dos gastos publicos com salarios de
prefeitos, vereadores, servidores, equipamentos, locacdes etc. Todavia, esses aumentos dos
gastos e do aparato estatal ndo empreendeu a prometida melhoria da capacidade de geréncia
administrativa ou da qualidade dos servicos publicos (SETTI, 2013).

De acordo com estudo publicado pela Federagdo das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro (Firjan), 94% (noventa e quatro por cento) dos municipios brasileiros dependem em,
pelo menos, 70% (setenta por cento) dos repasses feitos pela Unido e pelos Estados-membros,
sendo que 83% (oitenta e trés por cento) dos Municipios brasileiros ndo conseguem gerar nem
mesmo 20% (vinte por cento) das suas receitas (CORREA, 2012).

Este estudo apontou ainda que a folha de pagamento salarial € o grande responsavel
pelo consumo dos recursos municipais, sendo que dos 5565 (cinco mil, quinhentos e sessenta
e cinco) municipios existentes a época da pesquisa, apenas 83 (oitenta e trés) geravam receitas
suficientes para pagar seus funcionarios (CORREA, 2012).

Evidencia-se o volumoso gasto publico demandado pela manutencéo desses milhares
de municipios e suas respectivas estruturas administrativas, o que € agravado pelo fato de que
parcela consideravel desses municipios ndo tém condi¢des de, autonomamente, custear essa
manutencao.

Assim, em uma situacdo de crise econdmica nacional e/ou internacional, como a
vivida na Italia, em 2011, a reducdo de todo esse aparato administrativo dos municipios
brasileiros pode vir a ser a Unica forma de conter despesas sem prejudicar gravemente a
populacdo brasileira.

Na Italia, a possibilidade de adocao de tal medida, se torna possivel visto se tratar de
um Estado unitario descentralizado, ou seja, como ja foi abordado no texto, nessa forma de
estado, h& efetiva reparticdo de atribuigdes entre a parte centralizada e a descentralizada,
realizada através da outorga de normas as comunas, departamentos e etc., mas isso se da
unicamente no nivel administrativo (FRIEDE, 2010, p. 148-149). O que, portanto, permite ao
governo italiano a ter a capacidade de reorganizar sua estrutura administrativa, com extingédo
de prefeituras, que sdo reparticdes puramente administrativas.

Contudo, como ja abordado, o texto constitucional traz a necessidade de que seja

feito um plebiscito com as popula¢bes dos municipios envolvidos. O plebiscito € uma
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consulta ao povo sobre matéria relevante em questfes de natureza legislativa, administrativa
ou constitucional, que é previamente convocado a criagdo do ato legislativo ou administrativo
(BRASIL, 2014).

Essa necessidade de consulta prévia a populacdo dos municipios envolvidos acaba
dificultando ou mesmo impedindo a reducdo do aparato administrativo para fins de
readequacdo orcamentaria a uma nova realidade decorrente de uma eventual crise econémica.
A exigéncia constitucional acaba dando um desmedido poder de disposi¢cdo ao municipio que
se pretende extinguir, principalmente, se se considerar que esse municipio pode ndo ter
condicBes de custear sua estrutura administrativa com recursos proprios. Portanto, ainda que
ndo tenha uma real autonomia financeira, sendo absolutamente dependente dos repasses do
Fundo de Participacdo dos Municipios, um municipio pode, sozinho, impedir a sua extincao.
Afinal, a tendéncia de um municipio é manter sua autonomia, valendo-se das pressdes
politicas locais, inclusive, junto a populagao.

Desse prisma, podemos perceber que, na ocorréncia no Brasil de uma forte crise
econémica como a que abalou a Italia em 2011, o Governo Federal ndo teria a possibilidade
constitucional de se valer dos mesmos artificios utilizados pelos italianos, haja vista que,
apesar de um municipio ndo conseguir custear sua propria maquina administrativa, ele pode,
unilateralmente, impedir sua extin¢do, impossibilitando a readequacéo dos gastos publicos as
eventuais deficiéncias financeiras decorrentes de uma crise econémica.

Assim sendo, faz-se necessaria uma alteracdo da Constituicdo com o objetivo de
permitir que oS municipios que ndo conseguem custear seus gastos publicos mediante
recursos proprios possam ser extintos, sendo incorporados a outros municipios
financeiramente autossuficientes. Se o municipio € financeiramente dependente dos repasses
de recursos de outros entes federativos, ele ndo deve poder resistir, unilateralmente, a sua
extincao, devendo ser consultados também esses outros entes federativos. Nao sendo realizada
essa alteracdo no procedimento constitucional para extingdo e incorpora¢do de municipios, 0
federalismo brasileiro tende a nédo resistir a uma eventual crise econémica, tendo em vista que
ele ndo permite a flexibilidade necessaria para se adaptar as excepcionalidades e urgéncias

demandadas por tal crise.
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5 CONCLUSAO

O Brasil, quando da assuncao do federalismo, ja 0 ansiava a tempos, visto que, como
exposto no decorrer desse trabalho, teve sua formacdo desde seu descobrimento tratada de
maneira a ter seu extenso territorio subdividido, primeiramente nas chamadas capitanias
hereditérias e assim por diante até a atual diviséo politica.

Tal descentralizacdo foi fortalecida pela federalizacdo brasileira advinda com a
proclamacdo da republica em 15 de novembro de 1889 e sua Constituicdo Federal de 1891.

Essa federalizagdo, ocorreu nos moldes do modelo surgido nos Estados Unidos da
América em 1787 com a promulgacdo da sua Constituicdo. Com a diferenca que no seu
surgimento nos Estados Unidos da América, o federalismo veio de uma necessidade natural,
que levou as treze colbnias norte-americanas, entdo Estados independentes, a formaram uma
federacdo, formacdo essa que com essas caracteristicas € chamada pela doutrina de
federalismo centripeto.

Ja aqui no Brasil, o processo foi inverso, com a proclamacédo da republica, se deu a
implementacdo do federalismo, mas de maneira centrifuga, ou seja, um Estado unitario
descentralizado se subdividiu em Estados-membros. Dessa forma foi dada aos entdo recém-
criados Estados-membros uma parcela de autonomia.

O federalismo brasileiro passou por algumas fases no decorrer das varias
constituicbes que o Brasil possuiu nesse periodo, no entanto uma inovagdo veio com a
constituicdo de 1988, a elevacdo a condicdo de ente federativo dada aos municipios, dando-
Ihes uma autonomia parcial.

Isso se deu na busca de uma maior descentralizacdo, que visa alcancar uma melhor
capacidade administrativa, dando mais autonomia aos representantes do povo que estdo mais
perto deles, e, portanto, sabem melhor quais sdo as suas necessidades.

No entanto, iSso gerou a criacdo de inUmeros municipios, em sua grande maioria sem
autonomia financeira, o que acabou por inflar ainda mais a estrutura administrativa estatal, e
consequentemente 0s gastos para manté-la.

Situacédo que se agrava por ndo ter o Governo federal capacidade de eliminar alguns
desses municipios mais deficitarios, através da sua incorporagdo por outro municipio, visto
que para tanto ha a necessidade da feitura de um plebiscito, e com isso conseguir um enorme
corte nos gastos publicos. Como a solucdo essa adotada pela Italia, visto que 1a, por se tratar
de um Estado unitario descentralizado, as prefeituras sdo apenas entidades administrativas e

portanto passiveis desse tipo de manobra.
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Resta comprovado, entdo, que o aparato administrativo brasileiro atual é
superdimensionado, tendo a maior parte dos seus municipios em situacdo de dependéncia de
repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios.

Portanto, em caso de uma eventual crise econdbmica, uma estratégia possivel de
superacao seria a reducdo do nimero de municipios brasileiros, tal qual a reforma italiana
realizada em 2011.

Contudo, o texto constitucional brasileiro impede que tal manobra seja efetivada,
haja vista a necessidade de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢es dos municipios
envolvidos, para que seja feita qualquer criagdo, incorporagéo, fisséo e desmembramento de
municipio.

Ainda que, em numa situacdo extrema, possa-se conjecturar em uma votacao
favoravel a incorporacdo do municipio financeiramente dependente por outro, obviamente, a
tendéncia das liderancas politicas locais, que sdo as mais favorecidas com a atual situacéo dos
municipios brasileiras, é a privilegiar a manutengdo do status quo, preservando o municipio,
independentemente da sua viabilidade financeira.

Assim, conclui-se pela necessidade de alteracdo do texto constitucional a fim de que
0 processo de extingdo/incorporacdo de municipios seja concatenado com a realidade
financeira dos municipios brasileiros. Os municipios que ndo sdo autossuficientes
financeiramente ndo devem poder resistir, unilateralmente, a sua extincédo, afinal, o 6nus pelo
custeio de seu aparato politico-administrativo ndo recai unicamente sobre ele, sendo, antes,

suportado por toda a Federacéo brasileira.
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