PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO - PUC SP
ESPECIALIZACAO EM DIREITO CONSTITUCIONAL

GABRIELA DOS ANJOS FERRAZ

CRIACAO DE MUNICIPIOS E A INCONSTITUCIONALIDADE DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N.° 57/2008

Sao Paulo
2012



GABRIELA DOS ANJOS FERRAZ

CRIACAO DE MUNICIPIOS E A INCONSTITUCIONALIDADE DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N.° 57/2008

Trabalho de Conclusdo apresentado ao
Curso de Especializagdo em Direito
Constitucional da Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo, como requisito a
obtencdo do titulo de Especialista em
Direito Constitucional.

Orientador: Roberto B. Dias da Silva

Sao Paulo
2012



RESUMO

Este estudo diz respeito a andlise da constitucionalidade da Emenda Constitucional
n.° 57/2008, que objetiva convalidar as leis estaduais criadoras de municipios
inconstitucionais, que tenham sido publicadas até 31 de dezembro de 2006.
Inicialmente, discorre-se acerca dos tragcos gerais da forma federativa de estado, seu
surgimento e desenvolvimento no Brasil, para melhor situar 0os municipios no
contexto federativo patrio. Analisa-se 0 conceito de municipio e o status que assume
no atual ordenamento constitucional. Examina-se também a evolucao do processo
de formacdo de municipios, sua feicdo na redacao original da Constituicdo Federal
de 1988 e as alteracOes perpetradas pela Emenda Constitucional n.° 15/1996.
Estuda-se igualmente a atuacdo dos estados-membros em face de cada um dos
processos de formacdo de municipios. Critica-se a recorrente criacdo de municipios
inconstitucionais. Comenta-se o caso do municipio Luis Eduardo Magalhdes e a
decisdo do Supremo Tribunal Federal na acdo direta de inconstitucionalidade n.°
2240/BA. Em seguida, examina-se a constitucionalidade da Emenda Constitucional
n.° 57/2008, concluindo-se por sua inconstitucionalidade. Por fim, propdem-se
alguns mecanismos destinados a inibir a consolidacdo fatica dos municipios
inconstitucionais.

Palavras-chave: Municipios. Emenda Constitucional n.° 15/1996. Emenda

Constitucional n.° 57/2008. Controle de Constitucionalidade. Inconstitucionalidade.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como tema a analise do processo de formacéo de
municipios no Brasil e, sobretudo, da Emenda Constitucional n.° 57/2008, que
adveio com o nitido intento de convalidar leis ordinarias estaduais inconstitucionais
criadoras de municipios publicadas no interregno entre a promulgacdo da Emenda
Constitucional 15/1996 e o dia 31 de dezembro de 2006.

O debate acerca da criacdo de municipios no Brasil, em virtude da forma
federativa de estado, ndo interessa apenas a populagéo da localidade com designio
emancipatério, assumindo ampla relevancia para a populacdo do pais como um
todo, bem como para os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Destarte, dada

a importancia pratica que assume o tema, merece fomento a discusséo.

Assim, o exame da matéria passa necessariamente pela compreensao da
forma federativa de estado e, mais detidamente, pela compreensdo do lugar
ocupado pelos municipios, de seu processo historico de formacéo, até que se possa
aclarar em que contexto e sob quais circunstancias optou o constituinte reformador
por editar a Emenda Constitucional n.° 57/2008 com conteddo destinado a
convalidacdo de situacdes consolidadas de fato, inobstante eivadas do vicio da

inconstitucionalidade.

Portanto, o trabalho ser& direcionado e a pesquisa desenvolvida visando
a resposta a seguinte indagacédo: a Emenda Constitucional n.° 57/2008, apesar de

pretender a convalidacéo de leis inconstitucionais, pode ser tida por constitucional?.

A fim de responder ao questionamento, estabeleceu-se o objetivo geral
desta pesquisa, qual seja, a analise da constitucionalidade da Emenda
Constitucional n.° 57/2008 a luz do ordenamento constitucional brasileiro e da

disciplina patria do controle, valendo-se da Constituicdo Federal como parametro.

Para melhor sistematizar o estudo, foram elencados objetivos especificos,
gue se mostraram fundamentais para a organizacdo da pesquisa e adequada
compreensao do tema. Esses objetivos consubstanciam, cada um deles, a ideia

central desenvolvida em cada capitulo do trabalho. S&o os objetivos especificos:

- Compreender a conformacao da forma federativa de estado e a posi¢cao

gue ocupa o municipio nessa federacao.



- Discorrer sobre o processo de formacdo de municipios a partir da
Constituicao de 1988.

- Examinar a questdo da constitucionalidade da Emenda Constitucional
n.° 57/2008.

No primeiro capitulo, serdo delineados o0s tragos gerais da forma
federativa de estado, o seu surgimento e desenvolvimento no Brasil e as
caracteristicas ostentadas pelo modelo nacional de federacdo. Em seguida, serao
estudadas as teorias acerca do status que adquire 0 municipio nessa federacéo.

No segundo capitulo, o enfoque € o processo de formacdo de municipios.
Por conseguinte, discorrer-se-a sobre as alteracdes promovidas na matéria com
advento da ConstituicAo Federal de 1988, bem como sobre as significativas
mudancas na disciplina dos novos entes locais perpetradas pela Emenda
Constitucional n.° 15/1996, que converteu o art. 18, 84°, da Constituicdo Federal, em
um dispositivo de eficacia limitada, até lei complementar federal o regulamente.
Ressalta-se, ainda, a atitude dos estados membros em face do novo regramento

constitucional.

J4 no terceiro capitulo, analisar-se-4 a Emenda Constitucional n.°
57/2008, sua origem, seu conteudo e o resultado de seu cotejo com a Constituicao
Federal, para que se possa aferir se guarda com ela alguma relacdo de
compatibilidade ou se inconstitucional. Ao final do capitulo, refletir-se-a sobre a

existéncia de mecanismos aptos a conter a criacdo inconstitucional de municipios.

Por fim, destaca-se que sera utilizado nessa pesquisa 0 método de
abordagem dedutivo, o método de procedimento monografico e a técnica de

pesquisa bibliografica.



2 O ESTADO FEDERAL

A forma federativa de estado tem sua génese nos Estados Unidos,
nasceu no momento em que as treze colonias perceberam a fragilidade do vinculo
confederativo que as unia. Assim, emergia a necessidade de formar uma alianca néo
somente resistente aos movimentos separatistas, como também apta a preservar as

particulares existentes em tao vasto territorio.

A Confederacao deixava transparecer a insuficiéncia do pacto por garanti-
lo por meio de um tratado, que preservava a soberania de cada uma das col6nias,
assegurando-lhes destarte o direito de secessdo. Nesse contexto, a unido das
colbnias estava constantemente ameacada pelo exercicio legitimo da soberania de
cada uma delas que, a qualquer tempo, poderiam retirar-se da confederacéo,
denunciando o tratado.

A instabilidade mostra-se ainda maior ante a constatacdo de que as
determinacdes do Congresso ndo se revestiam de forca cogente. Nesse sentido, é a

licdo de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco:

As deliberacdes dos Estados Unidos em Congresso nhem sempre eram
cumpridas, e havia dificuldades na obtencdo de recursos financeiros e
humanos para as atividades comuns. Além disso, a confederacdo ndo podia
legislar para os cidadaos, dispondo, apenas, para os Estados. Com isso ndo
podia impor tributos, ficando na dependéncia da intermediacdo dos Estados
confederados. As deliberacBes do Congresso, na pratica, acabavam por ter
a eficacia de meras recomendacées.”

Foi, portanto, consoante leciona Fernanda Dias Menezes de Almeida, o
cenario de descrédito na unido confederativa que levou a “revisdo do tratado e, para
tanto, reuniram-se representantes de doze dos treze Estados (néo se fez representar
o Estado de Rhode Island) na cidade de Filadélfia, em 1787”.> Do encontro resultou
a Convencéao de Filadélfia, que teve como mérito a elaboracdo da Constituicdo de

1787, nela incluindo, de maneira pioneira, a forma federativa de estado.

Insta ressaltar, com supedaneo em Raul Machado Horta, que, na sua

origem, “a forma federal ndo recebeu designacdo nominal. A identificacdo entre o

! MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 827.

2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 5. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2010. p. 7.



nome e a categoria politica fez-se no curso do funcionamento das instituicbes e na
interpretacdo que recebeu na doutrina e da jurisprudéncia, quando a forma federal

adquiriu autonomia conceitual e tipologica”.?

A intencdo de aprimorar os lagos das antigas colOnias resta evidenciada
jA no predmbulo da Constituicdo norte-americana de 1787, com efeito:

NOs, o povo dos Estados Unidos, a fim de formar uma Uniéo mais perfeita,
estabelecer a justica, assegurar a tranquilidade interna, prover a defesa
comum, promover o bem-estar geral, e garantir para nés e para 0S n0ssos
descendentes os beneficios da Liberdade, promulgamos e estabelecemos
esta Constituicao para os Estados Unidos da América.”

A férmula federativa surge, assim, como instrumento apto a garantir a
unidade sem, contudo, extinguir as diferencas. A heterogeneidade, intrinseca as

diferentes partes do territorio norte americano, haveria de ser mantida.

2.1 A Federacéao Brasileira

2.1.1 ConsideracOes Gerais

O vocabulo federacédo, leciona Uadi Lammégo Bulos, deriva “do latim
foedus, foederis, significa pacto, interacdo, alianca, elo entre Estados-membros”.’
Sobre o0 tema, urge colacionar excerto do magistério de Marcelo Labanca Corréa de
Araujo:

De fato, foedus significa alianca, pacto. Sendo assim, se ha um pacto a ser
realizado, é porque existem partes distintas que irdo formar um todo. E se
h& partes de um todo, € porque um minimo de diferenca entre elas deve

subsistir para que possam preservar suas peculiaridades, mantendo entao
sua condicdo de partes.®

® HORTA, Raul Machado. O Federalismo no Direito Constitucional Contemporaneo. Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionais, n. I, jan-jun/2003, p. 713.

*  Constituicdo dos Estados Unidos da América - 1787. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-a-criacdo-da-Sociedade-das-
Nacdes-até-1919/constituicao-dos-estados-unidos-da-america-1787.html>. Acesso em: 18 de janeiro
de 2012.

® BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 891.

® ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo Constitucional e Federag&o: o principio da
Simetria na Jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 9.
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Delineada a etimologia do termo, resta ainda conceituar federagéo. Para

tanto, colhe-se elucidativa licio de Rui de Britto Alvares Affonso:

[...] “federagdo” é, antes de mais nada, uma forma de organizagéo territorial
do poder, de articulagdo do Poder central com os poderes regional e local.
O que chamamos “pacto federativo” consiste, na verdade, em um conjunto
de complexas aliangas, na maioria pouco explicitas, soldadas em grande
parte por meio dos fundos publicos.’

Destarte, o0 arranjo federativo consolida um pacto de distribuicéo territorial
do poder entre os entes que o integram. Enquanto a confederacdo tem por
instrumento um tratado internacional®, a federagcdo tem seus contornos plasmados
em uma Constituicdo que, para Fernando Luiz Abrucio e Valeriano Mendes Ferreira
Costa, é o contrato federativo por exceléncia.’

A respeito do instrumento constitutivo diferenciador da federacdo e da
confederacao, precisa é a licdo de Fernanda Dias Menezes de Almeida:

[...] a Confederacdo tem por fundamento um tratado, que &, em regra, o
instituto juridico por meio do qual Estados soberanos oficializam acordos de
vontade a que se vinculam, podendo, ndo obstante, rompé-los a qualquer
momento, por isso que mantém sua soberania. JA a base juridica da

Federacdo é sempre uma ConstituicAo comum a todas as entidades
federadas, na qual estdo fixados os fundamentos essenciais de suas
relacdes reciprocas.™

Nota-se, portanto, que a Confederacdo, quando considerada em sua
substancia, em seu aspecto material, ndo assume feicdo de um Estado uno, mas de
varios Estados conectados por uma alianca, que tem natureza juridica de tratado.
Isso se da porque na Confederacdo cada parte integrante do acordo mantém a sua

soberania, ndo ha unidades meramente autbnomas, mas sim soberanas.

Por outro lado, a Federacéo, tanto em seu aspecto formal como eu seu
aspecto material é representativa da forma de um Estado Unico, pois somente o
estado resultante do pacto federativo, considerado como um todo indissoluvel, € que

€ soberano, as partes que o integram cabe apenas autonomia.

" AFFONSO, Rui de Brito Alvares. A Federacdo no Brasil: Impasses e Perspectivas. In: AFFONSO,
Rui de Brito Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros. (Orgs.). A Federacdo em perspectiva: ensaios
selecionados. Sao Paulo: FUNDAP, 1995. p. 57.

® TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 77.

°® ABRUCIO, Fernando Luis; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e o Contexto
Federativo Brasileiro. Sdo Paulo: Fundag¢ao Konrad Adenauer, 1998. p. 23-24.

1% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 5. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2010. p. 12.
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2.1.2 Marco Inaugural da Federacao no Brasil e Evolucao Historica

O marco inaugural da forma federativa de estado no Brasil foi o Decreto
n.° 1 de 15 de novembro de 1889. Sobre o periodo, lecionam Gilmar Ferreira Mentes

e Paulo Gustavo Gonet Branco:

No dia 15 de novembro de 1889, o Decreto n. 1 proclamou a Republica
Federativa, passando o pais a ser dirigido por um governo provisorio,
encabegado por Deodoro da Fonseca. A partir de 15 de novembro de 1890,
um congresso constituinte funcionou no que fora o Palacio Imperial (hoje, a
Quinta da Boa Vista, no Rio de Janeiro), até 24 de fevereiro de 1891,
quando a primeira Constituicdo republicana foi promulgada, erigida sobre o
proposito de consolidar o regime republicano e o modo de ser federal do
Estado.™

Desde entdo a forma federativa de estado manteve-se como a opc¢ao dos
constituintes originarios para as Constituicdes brasileiras que se seguiram a de
1891. Contudo, néo é possivel afirmar que a federagcéo manteve, ao longo do tempo,
0s mesmos contornos da feicdo com a qual foi originariamente concebida. E o que

se infere do escolio de Antonio G. Moreira Maués:

Ainda que tenha adotado a forma federativa de Estado desde sua primeira
Constituicdo republicana, em 1891, o Brasil vem alternando periodos de
maior e menor descentralizacdo do poder em sua histéria. Se a | Republica
(1889-1930) foi marcada pelo reconhecimento da autonomia dos Estados-
Membros, favorecendo as principais oligarquias do pais, a partir da
Revolugcdo de 30 o pais viveu um processo de centralizagdo politica cujo
apogeu foi o regime autoritario do Estado Novo (1937-1945). Apés outro
periodo de fortalecimento da autonomia dos Estados, sob a Constituicio de
1946, um novo regime autoritario, comandado pelas For¢as Armadas (1964-
1985), concentrou uma vez mais o poder nas méos do Governo da Uni&o.™

Nessa senda, a Constituicdo de 1988 exerceu papel fundamental para a
consolidacdo da forma federativa de estado, pois alargou o feixe de competéncias
dos entes federativos, contribuindo destarte para uma maior descentralizacdo do

poder.

Consoante ensina Roberto B. Dias da Silva, “Somente em 1988 o

fortalecimento da forma federativa de Estado voltou a ocorrer, gracas as novas

' MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 112.

2 MAUES, Antonio G. Moreira. O Federalismo Brasileiro na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (1988-2003). In: ROCHA, Fernando Luiz Ximenes; MORAES, Filomeno. (Coords.). Direito
Constitucional Contemporaneo. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 65.
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previsdes constitucionais que descentralizaram o poder, dando mais competéncias e

autonomias aos estados, municipios e Distrito Federal”.*

Portanto, um dos méritos da Constituicdo Federal de 1988 foi exatamente
reestruturar a Federacdo, tornando-a ainda mais sdlida, na medida em que
promoveu uma melhor reparticAio de competéncias e rendas entre 0s entes

federativos.

2.1.3 Caracteristicas da Federacao na Constituicdo de 1988

Inicialmente urge esclarecer que, conforme lecionam Gilmar Ferreira
Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, inexiste modelo estanque de Estado
Federal, razdo pela qual, ainda que diversos paises o adotem como forma de
Estado, isso ndo denota que todos eles possuam exatamente a mesma feicdo, os
mesmo contornos. O que, por outro lado, ndo obsta a constru¢cdo de um catalogo

com suas principais caracteristicas.*

No mesmo sentido é o magistério de Gilberto Bercovici:

[...] o fato de a Constituicdo definir o Brasil como um Estado Federal ndo
nos poupa do trabalho de analisar detidamente que federalismo é o
brasileiro. Afinal, ndo existe um “modelo” de federalismo ideal, puro e
abstrato, que englobe a variedade de organizac¢des existentes nos Estados
denominados federais. O que existe € uma série de solugbes concretas,
historicamente variadas, de organizacdo do Estado, dentro de determinadas
caracteristicas comuns entendidas como necessarias a um regime federal.™

Fixada essa premissa inicial, passa-se ao exame dos elementos basicos

do Estado Federal no Brasil.

A Republica Federativa do Brasil € soberana; os entes federativos sao
autbnomos. A distincdo entre soberania e autonomia é de fundamental importancia

para a compreenséao do federalismo.

Manoel Goncalves Ferreira Filho, com supedaneo em Raymond Carré de

Malberg, define soberania:

13 SILVA, Roberto B. Dias da. Manual de Direito Constitucional. Barueri, SP: Manole, 2007. p. 166-
167

* MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 828.
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Tomada na sua acepg¢do precisa, a palavra soberania designa, ndo um
poder, mas uma qualidade, um certo modo de ser, um determinado grau de
poténcia (puissance). A soberania é o carater supremo de um poder:
supremo, nisto que este poder ndo admite qualquer outro, nem acima, nem
em concorréncia com ele.™

Portanto, a soberania € atributo do poder, qualifica-o de modo a torna-lo
incontrastavel, intransponivel. A soberania ndo comporta gradacao; ou o poder &

soberano, ou nao é.

A autonomia, por sua vez, traz conteudo semantico diverso, interessa a
ordem interna e, segundo Michel Temer, pode variar entre graus autondmicos
maximos e minimos.*” Celso Bastos, citado por Regina Maria Macedo Nery Ferrari,

define autonomia como:

a margem de discricdo de que uma pessoa goza para decidir sobre seus
negocios, mas sempre delimitada essa margem pelo Direito. Dai poder dizer
gue os Estados Membros sdo autbnomos, ou que 0S municipios sao
autébnomos:; ambos atuam dentro de um quadro ou de uma moldura juridica
definida pela Constituicdo Federal. Autonomia, pois, ndo é amplitude
incondicionada ou ilimitada de atuacdo na ordem juridica, mas, tao-
somente, a disponibilidade sobre certas matérias, respeitados sempre
principios fixados na Constituicgo."®

Desse modo, Celso Bastos, ao conceituar autonomia, também acaba por
expor um traco que a distingue da soberania, estabelecendo que a autonomia é
sempre limitada juridicamente, porque 0 seu exercicio esta condicionado as balizas

fixadas na Constituicao Federal.

Para Michel Temer, a autonomia tem como pressuposto a
descentralizacdo politica, isso porque, para configura-la, ndo basta a mera

descentralizacdo administrativa.*

Contudo, o autor esclarece que a descentralizacdo politica somente
indicara a existéncia de um Estado Federal se a reparticdo de competéncias tiver

assento na Constituicdo Federal, sob pena dessas competéncias poderem ser

* BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max

Limonad, 2003. p. 145.

'® FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Aspectos do Direito Constitucional Contemporaneo. 3 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 175.

" TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 62-63.

® FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1993. p. 27.

¥ TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 60.
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livremente suprimidas por aquele que as instituiu, esvaziando destarte a capacidade

politica® dos entes federativos.”

Nesse contexto, anotam Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet

Branco:

E caracteristico do Estado Federal que essa atribuicido dos Estados-
membros de legislar ndo se resuma a uma mera concessédo da Uniéo,
traduzindo, antes, um direito que a Unido ndo pode, a seu talante, subtrair
das entidades federadas; deve corresponder a um direito previsto na
Constituicdo Federal.”?

Portanto, o primeiro traco caracteristico do Estado Federal é a reparticdo
constitucional de competéncias.

Por outro norte, Gilmar Ferreira Mentes e Paulo Gustavo Gonet Branco
afirmam que é a Constituicdo Federal que torna uno o ordenamento juridico do

Estado Federal, na medida em que constitui o fundamento de validade das ordens

juridicas parciais e central.”®

O fato de conviverem, no Estado Federal, em um mesmo territorio, a
ordem juridica global e as ordens juridicas parciais conduz, conforme os
ensinamentos de Jorge Miranda, a uma estrutura de sobreposicdo e a outra de
participacédo:

O Estado federal ou federagdo assenta, repetimos, numa estrutura de
sobreposi¢éo, a qual recobre os poderes politicos locais (isto é, dos Estados
federados), de modo a cada cidadao ficar simultaneamente sujeito a duas
Constituicdes — a federal e a do Estado federado a que pertence — e ser
destinatario de actos provenientes de dois aparelhos de 6rgéos legislativos,
governativos, administrativos e jurisdicionais.

Assenta também numa estrutura de participacdo, em que o poder politico
central surge como resultante da agregacdo dos poderes politicos locais,
independentemente do modo de formacdo: donde, a terminologia classica
de Estado de Estados.”*

% Capacidade politica é definida por Michel Temer como “a possibilidade de estabelecer comandos
normativos sobre assuntos de sua competéncia’. TEMER, Michel. Elementos de Direito
Constitucional. 23 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 60.

I TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 60-61.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 827.
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Desse modo, a segunda caracteristica do Estado Federal é a
concorréncia das vontades parciais para a formagao da vontade nacional. Corrobora
esse entendimento o magistério de Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

Para a existéncia da Federacdo, ao lado do principio da autonomia ha a
necessidade da observéancia do principio da participacdo, através do qual as
coletividades publicas federadas devem concorrer para a formacdo da
vontade da ordem nacional, bem como de suas decisbes politico-
administrativas.”®

As vontades parciais, consoante Michel Temer, fazem-se presentes por
meio do Senado Federal, 6rgdo de representacdo dos estados-membros e
garantidor do equilibrio do pacto federativo, na medida em que lhes assegura
representacdo paritaria.”®> No mesmo sentido colhe-se o escélio de Luiz Alberto

David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior:

As vontades parciais fazem-se representar na elaboragdo da vontade geral
através do Senado Federal, que é o 6rgdo de representacdo dos Estados-
membros no Congresso Nacional. Bem por isso, sua formacéo é paritaria,
cabendo a cada unidade federada a eleicdo de trés senadores, 0s quais
devem ser eleitos pelo principio majoritario (maioria simples), para um
mandato de oito anos.”’

Coexistem, destarte, duas camaras, a primeira integrada por
representantes do povo, e a segunda por representantes dos estados-membros. A
respeito da importancia da participacdo das duas Casas no processo legislativo,

esclarecedora é a licdo de Michel Temer:

Bem por isso, alids, 0 nosso bicameralismo é do tipo federal, ou seja, ambas
as Casas participam do processo de elaboracdo de lei, mas o Senado tem
funcdo moderadora, visando a manter o equilibrio federativo. E a adoc¢&o
desse bicameralismo (federativo) que permite a parificacdo dos Estados no
concerto federal. Isto porque, apesar de a Camara dos Deputados abrigar
representantes do povo brasileiro, ndo ha duvida de que os deputados
oriundos de um Estado tenderdo a emitir opinides que favorecam seus
Estados de origem. E no Senado, em face da paritariedade da
representacdo, que se moderara a atividade legislativa da Camara dos
Deputados quando, nesta, a legislacdo tiver o objetivo de beneficiar
determinadas regides em detrimento do todo nacional. E no Senado que se
promove o equilibrio dos interesses federativos.”®

* FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1993. p. 30.

% TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. S&o0 Paulo: Malheiros,
2010. p. 64.

27 ARAUJO, Luiz Alberto David; JUNIOR, Vidal Serrano Nunes. Curso de Direito Constitucional. 14
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 303.

2 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 69.
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Percorridos os contornos da segunda caracteristica inerente ao Estado
Federal, passa-se a analise de seu terceiro ponto qualificador. A terceira
caracteristica, da qual ora se ocupa a pesquisa, decorre da autonomia do estado-
membro e esti consubstanciada na sua possibilidade de auto-organizagéo por meio
de Constituicbes Estaduais.

Com efeito, urge trazer a baila excerto da obra de Luiz Alberto David
Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior:

O art. 25 da Constituicdo da Republica, em harmonia com o art. 11, caput,
do respectivo Ato das Disposi¢cGes Constitucionais Transitorias, conferiu aos
Estados-membros poder de auto-organizacdo por meio de Constituicdes
Estaduais, assegurando as vontades parciais autodeterminacdo em matéria
organizativa. Essa autodeterminacao, contudo, néo é absoluta, uma vez que
as ConstituicGes Estaduais estdo limitadas pela compulséria observancia
dos principios estabelecidos na Carta Federal.”

Organizados os estados-membros por meio de Constituicbes estaduais
proprias, insta aclarar que da autonomia, ndo obstante decorram uma série de
prerrogativas como  auto-organizagdo, autogoverno,  autolegislacdo e
autoadministracdo®, ndo deriva direito de secessdo, vez que absolutamente

incompativel com a nocéo de Estado Federal.

A indissolubilidade do pacto federativo constitui, destarte, a quarta
caracteristica da federacdo. Sobre o tema, importa colacionar o ensinamento de

Uadi Lammégo Bulos:

Pelo principio da indissolubilidade do pacto federativo Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios ndo podem ser separados do Estado Federal,
abrindo mé&o de suas respectivas autonomias para formar centros
independentes de poder. Ao contrario, devem coexistir de modo harménico,
solidério e pacifico, sob pena de intervencao federal (CF, arts. 34 e s.).

E que o vetor da indissolubilidade é um consectéario do principio federativo,
que inadmite “Estados Federais” dentro da mesma federacgo.*

Como, diferentemente da Confederacdo, na Federacdo o0s entes
federativos ndo conservam soberania, mas possuem tdo somente autonomia, que é,

por definicdo, limitada juridicamente, afigura-se logico que néo |Ihes assista direito de

2 ARAUJO, Luiz Alberto David; JUNIOR, Vidal Serrano Nunes. Curso de Direito Constitucional. 14
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 302.

% ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo Constitucional e Federacdo: o principio da
Simetria na Jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 19.

¥ BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 894.
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secessdo. Essa proibicdo estd consubstanciada na clausula da indissolubilidade do

pacto federativo.

Michel Temer relaciona, ainda, dois elementos indispensaveis a mantenca
da Federacdo, sdo eles: a rigidez constitucional e a existéncia de um o06rgao
constitucional incumbido do controle da constitucionalidade das leis.*

No que concerne a rigidez constitucional, Luiz Alberto David Araudjo e

Vidal Serrano Nunes Junior lecionam:

O pacto federativo deve sempre estar alicercado em uma Constituicdo
rigida. E que seria impensavel a existéncia de autonomia e, em especial, de
reparticdo de competéncias, se essas ndo viessem escritas em uma
Constituicdo rigida. Com efeito, se a mera elaboracéo legislativa da ordem
central fosse capaz de modificar as competéncias ou de retirar a autonomia
das ordens federativas, ndo se poderia falar, com propriedade, em
Federacdo, pois 0 pacto a ela subjacente estaria de tal modo fragilizado
que, a%gualquer momento, poderia ser violado por vontade da ordem
central.

Ademais, a rigidez de que se reveste a forma federativa de estado
alcancou grau maximo no cenario da Federacdo brasileira, consagrada na

Constituicdo de 1988 em seu artigo 60, 84°, 1, in verbis:

Art. 60, 84°- Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente
a abolir:

| - aforma federativa de Estado.
A rigidez constitucional é também pressuposto do controle de

constitucionalidade, uma vez que sem uma Constituicao rigida ndo ha sequer que se
falar em controle. O controle da constitucionalidade é, por sua vez, um dos

elementos do segundo requisito indispensavel a mantenca da federacao.

Isso porque esse segundo requisito impde a existéncia de uma Corte
Constitucional incumbida do papel de controlar a constitucionalidade das leis, no

caso brasileiro, o Supremo Tribunal Federal.

Segundo Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, a

auséncia do direito de secesséo impde a existéncia de uma corte nacional, de indole

%2 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 70-71.

33 ARAUJO, Luiz Alberto David; JUNIOR, Vidal Serrano Nunes. Curso de Direito Constitucional. 14
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 303.
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constitucional, apta a solver os conflitos entre os entes federativos, de forma a

assegurar a paz e a integridade de todo o Estado.*

Portanto, consoante o ensinamento supra, o requisito da indissolubilidade
do pacto federativo esté diretamente relacionado a existéncia do Supremo Tribunal

Federal, na qualidade de corte constitucional de abrangéncia nacional.

E possivel, ainda, incluir a intervengdo como mecanismo extravagante de
garantia do equilibrio federativo. Extravagante porque, consoante leciona José
Afonso da Silva, “Intervencdo é antitese da autonomia. Por ela afasta-se

momentaneamente a atuacdo autdnoma do Estado, Distrito Federal ou Municipio

que a tenha sofrido.”™®

Nota-se que a intervencdo e a federacdo sdo, aparentemente, e apenas
aparentemente, contraditorias, como bem observa Walter Claudius Rothenburg:

Por paradoxal que pareca (pois representa um afastamento da autonomia
do ente sob intervencéo, e essa autonomia € um dos fundamentos da forma
federativa de Estado), a intervencdo é uma caracteristica da federacéo [...]:
uma técnica de salvamento, um remédio amargo para situacdes em que a
federacdo estda em perigo [...], quando um afastamento episédico da
autonomia do ente local impde-se para recolocar a federacdo na
normalidade.*

H&, por conseguinte, que se tomar com cautela tal instrumento, que nao
obstante excepcional adquire relevancia para a conservacao da forma federativa de
estado. E 0 que se extrai do voto do Ministro Cezar Peluso, Relator da Intervencéo
Federal n.° 5.179/DF:

[...] o objetivo textual da intervencé@o é proteger a estrutura constitucional
federativa contra atos destrutivos de unidades federadas. Visa a
preservacdo da soberania e unidade do Estado e, em ultima ratio, das
préprias autonomias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. A legitimidade juridico-politica da intervengdo sustenta-se na
idéia de que a autonomia se contrapde ao arbitrio, a “autossuficiéncia
desmedida”. Nesse sentido, a intervencdo é também antidoto contra o
abuso de poder e a ilegalidade.*’

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 831.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 28 ed. rev. e atual. até a
Emenda Constitucional n. 53, de 19.12.2006. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 485.

% ROTHENBURG, Walter Claudius. Direito Constitucional. S0 Paulo: Editora Verbatim, 2010. p.
163.

%" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Intervencdo Federal n.° 5179/DF. Relator Ministro Cezar
Peluso. Brasilia, DF. Publicado no Diario de Justica em 08.10.2010. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=615161>. Acesso em: 18 jan.
2012. p. 66-67.
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Portanto, a intervencdo configura mecanismo que  subtrali,
temporariamente, a autonomia de determinado ente federativo a fim de preservar a
unidade da prépria federacdo, assegurando assim a convivéncia harménica de todos
os entes federativos.

Por derradeiro, Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco
reunem as caracteristicas do Estado Federal supra examinadas em um conceito de

interessante conhecimento:

E correto afirmar que o Estado Federal expressa um modo de ser do Estado
(dai se dizer que é uma forma de Estado) em que se divisa uma
organizagdo descentralizada, tanto administrativa quanto politicamente,
erigida sobre uma reparticdo de competéncias entre o governo central e 0s
locais, consagrada na Constituicdo Federal, em que os Estados federados
participam das delibera¢Bes da Unido, sem dispor do direito de secesséo.
No Estado Federal, de regra, ha uma Suprema Corte com jurisdicédo
nacional e é previsto um mecanismo de intervengdo federal, como
procedimento assecuratério da unidade fisica e da identidade juridica da
Federacdo.*®

Compreendida a forma federativa de estado, seus tragcos caracteristicos e
sua experiéncia no Brasil, dirige-se adiante a pesquisa ao espaco ocupado pelos
municipios na Federacao brasileira, uma vez que constituem a preocupacao central
do trabalho.

2.1.3.1 A Posicao do Municipio na Federacéao

A doutrina diverge na classificacdo do municipio como ente integrante da
federacdo. A corrente majoritaria entende que a Constituicdo de 1988 alcou os
municipios a condicdo de entes federativos, isto com supedaneo no caput dos

artigos 1°, 18 e 29, in verbis:

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

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢ao.

Art. 29. O Municipio reger-se-& por lei organica, votada em dois turnos, com
o0 intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢cos dos membros
da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos o0s principios

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 831-832.
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estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos [...].

Com efeito, em seu artigo inaugural a Constituicdo afirma integrarem os
municipios a RepuUblica Federativa do Brasil; em seu artigo 18 afirma-lhes a
autonomia; e, finalmente, em seu artigo 29 dilata essa autonomia para conferir-lhes

poder de auto-organizacdo por meio de lei organica.

E, sobretudo, com fulcro nos dispositivos supra que a doutrina costuma
fundamentar a inclusdo do municipio como ente federativo. Nesse contexto, Manoel
Goncalves Ferreira Filho aduz que, “Para completar o desenho da Federagao

brasileira, cabe apontar que a Constituicdo inclui 0 Municipio entre os entes

federativos (art. 1°)”.%°

No mesmo sentido é o magistério de Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

Um dos tracos caracteristicos de nossa Federacdo € a inclusdo do
Municipio como parte integrante do Estado Federativo do Brasil,
reconhecendo, assim, que ele tem a mesma dignidade da Unido e dos
Estados Membros, compartindo o exercicio de sua soberania entre trés
ordens juridicas diferentes. E certo que se pode argumentar que 0s
Municipios ndo se fazem representar no seio da Unido e tampouco temos
uma Federacao de Municipios, mas sim de Estados. Porém — mais uma vez
buscamos a licdo do Mestre — Celso Ribeiro Bastos salienta que tal
posicionamento €& matéria que “esta toda apegada a preconceitos
responsaveis pela conviccdo até certo ponto generalizada de que os
conceitos e as locugdes juridicas tém esséncia”, o que retiraria do universo
federativo a figura municipal, mas o que existe € apenas certa afinidade ou
analogia entre os sistemas federativos, mas nunca identidade de atributos,
0 que leva a reconhecer, considerando os Estados Federativos concretos,
gue apresentam muitas diferencas entre si. %

Fabricio Ricardo de Limas Tomio também abraca a tese, enfatizando que
“somente a Constituicdo de 1988 atribuiu uma autonomia plena aos municipios,
elevando-os de fato ao status de ente federativo, com prerrogativas inviolaveis por

qualquer nivel mais abrangente de governo”.*

Acompanham igualmente a corrente retro, Alexandre de Moraes*, Giovani

da Silva Corralo®, Celso Bastos*, Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes

¥ FILHO, Manoel Goncalves Ferreira. Aspectos do Direito Constitucional Contemporaneo. 3 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 199.

“° FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1993. p. 32-33.
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jun/2005. p. 123.
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Janior®, Fernanda Dias Menezes de Almeida®, Cristina Thedim Brandt*, Raul
Machado Horta®, Paulo Bonavides*, Gustavo Maia Gomes e Maria Cristina Mac

Dowell*®®, entre outros.

A partir do novo posicionamento do municipio na Federacdo brasileira,
Paulo Bonavides enxerga uma terceira dimensdo no modelo patrio de federacao,
rompendo destarte os lagcos com a tradicional estrutura do federalismo de duplo

grau.” Assim, urge colacionar excerto de seu magistério:

Faz-se mister assinalar desse modo o significado decisivo, inédito e
inovador que assume o art. 18 da Constituicdo vigente. Esse artigo inseriu o
municipio na organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil, fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal, viesse a formar
aquela terceira esfera de autonomia, cuja presenca, nos termos em que se
situou, altera radicalmente a tradicdo dual do federalismo brasileiro,
acrescido agora de nova dimens&o basica.>

De outro norte, Uadi Lammégo Bulos, ndo obstante reconheca aos
municipios o atributo de entes federativos, apresenta posicionamento diverso, uma
vez que reconhece um excesso do constituinte originario em assim os definir. Com

efeito:

Sem desmerecer a grande importancia dos Municipios, parece-nos que o
Texto de 1988 exagerou ao inclui-los no enlace federativo, alijando o
modelo l6gico-juridico de federacdo e deturpando a Teoria Geral do
Federalismo, que sempre previu uma federacdo de Estados, e ndo uma
federacdo de municipios.

3 CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 49
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Nesse interim, o desenho tracado pelo Texto de 1988 demonstra
peculiaridade e anomalia.

A peculiaridade é o Municipio participar, em termos juridico-positivos, do elo
federativo, algo desconhecido em todas as épocas da humanidade,
divergindo, inclusive, da matriz norte-americana, precursora dessa forma de
Estado. [..]

Ja a anomalia reside no fato de o Municipio, ou seja, a Camara dos
Deputados, formada pelos eleitos proporcionalmente, representa o povo,
ficando o Senado incumbido de representar os Estados e o Distrito Federal.
O Municipio, portanto, ndo logra tal representacao, ainda que, para alguns,
0 ato representativo se afigure implicito. 538

Reservas no mesmo sentido sado formuladas por Gilmar Ferreira Mendes
e Paulo Gustavo Gonet Branco que, sem rejeitar a tese que enquadra 0s municipios
como entes federativos, apontam para a existéncia de fortes indicios em sentido

contrario. E o que se depreende da seguinte lico:

Embora seja essa a corrente predominante, ha ponderosas razdes em
contrario. Veja-se que € tipico do Estado Federal a participacdo das
entidades federadas na formacdo da vontade federal, do que resulta a
criacdo do Senado Federal, que, entre nds, ndo tem, na sua composicao,
representantes de Municipios. Os Municipios tampouco mantém um Poder
Judiciario, como ocorre com os Estados e com a Unido. Além disso, a
intervencdo nos Municipios situados em Estado-membro esta a cargo deste.
Afinal, a competéncia originaria do STF para resolver pendéncias entre
entidades componentes da Federacdo nédo inclui as hipéteses em que o
Municipio compde um dos polos da lide.>*

N&o obstante a pertinéncia das ressalvas apostas a primeira tese, teriam
elas o condé&o de subtrair dos municipios o status de ente federativo? Por outro lado,
seriam aquelas disposi¢cdes constitucionais invocadas pela primeira corrente

suficientes para qualificd-los como tais?

A corrente minoritaria da doutrina sustenta a inadmissibilidade da tese
gue equipara municipios e entes federativos e tem José Afonso da Silva como seu

principal defensor. Reportando-se a corrente dominante, critica-a o jurista:

Data venia, essa é uma tese equivocada, que parte de premissas que nao
podem levar a conclusao pretendida. N&o é porque uma entidade territorial
tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o
conceito de “entidade federativa’. Nem o Municipio é essencial ao conceito
de Federacdo Brasileira. N&do existe Federacdo de Municipios. Existe
Federacdo de Estados. Estes € que sdo essenciais ao conceito de qualquer
Federacdo. N&o se va, depois, querer criar uma Camara de representantes
dos Municipios. Em que muda a Federacdo Brasileira com o incluir os
Municipios como um de seus componentes? Nada muda. Passaram o0s

% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
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Municipios a ser entidades federativas? Certamente que nao, pois nao
temos uma Federa%éo de Municipios. Nao € uma unido de Municipios que
forma a Federacao.>

Igualmente adepto a doutrina minoritaria, José Nilo de Castro fundamenta
suas criticas na auséncia de representantes dos municipios no Senado Federal, na
ilegitimidade dos municipios para a propositura de emendas a Constituicdo Federal,
na inexisténcia de Poder Judiciario proprio, bem como na falta de Tribunais de
Contas proprios (com excecdo dos municipios do Rio de Janeiro e de S&do Paulo).*

Ademais, argumenta 0 autor que 0 surgimento de um novo municipio
decorre exclusivamente da atuacdo do estado-membro, que manifesta sua vontade
em cria-lo pela edicdo de uma lei estadual ordinaria, o que Ihe subtrai qualquer

possibilidade de transmudar-se em ente federativo.>’

Muito embora se reconheca a relevancia do estudo dos argumentos que
respaldam a corrente minoritaria, opta-se, neste trabalho, por acompanhar a corrente
gue localiza os municipios como entes federativos, uma vez que a idéia classica de
uma federacdo de estados néo constitui férmula pronta e de inafastavel aceitacéo

pelos paises que adotam a forma federativa como forma de estado.

Consoante se destacou anteriormente, ndo ha um modelo universal de
federacdo a ser seguido, pois sequer ha dois modelos de federacdo idénticos
adotados por paises diferentes. A federacdo é sempre adaptada a realidade fatica
de cada localidade, para que bem atenda as particularidades de cada sociedade e

de cada territorio.

Por derradeiro, h4 que se destacar o posicionamento de Hely Lopes
Meirelles que, mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, defendia o
status de ente federativo do municipio na federacdo brasileira. Extrai-se, desse

modo, a licdo de um trabalho de sua autoria publicado inicialmente em 1970:

O municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Federagdo. Essa
integracdo é uma peculiaridade nacional. Em nenhuma outra Nacdo se
encontra 0 municipio constitucionalmente reconhecido como pec¢a do regime
federativo. Dessa posicdo singular do municipio brasileiro € que resulta a

% SILVA, José Afonso da. Comentério Contextual a Constituicdo. 6 ed. atual. até a Emenda
Constitucional 57, de 18.12.2008. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 249.

% CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 5 ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001. p. 57-58.

" CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 5 ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001. p. 70.
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sua ampla autonomia politico-administrativa, diversamente do que ocorre
nas demais federacbes em que 0 municipio € circunscri¢cao territorial
meramente administrativa.*®

Mais tarde, e ja sob a égide do Texto de 1988, José Afonso da Silva
comenta a precursora licdo de Hely Lopes Meirelles:

Foi o primeiro a sustentar que o Municipio constitui peca essencialissima da
nossa Federacgéo, afirmando que a Constituicdo de 1946 erigiu o Municipio
brasileiro em entidade estatal de 3.° grau, integrante e necessario ao nosso
sistema federativo. Lamentava que o constituinte, de entdo, nao tivesse tido
a coragem suficiente para, rompendo com a tradicdo, declarar no art. 1.° da
CF que a Unidao compreende, além dos Estados, o Distrito Federal, os
Territérios e os Municipios, como na realidade compreende.>

Mas, se os ordenamentos constitucionais anteriores deixavam muitas
duvidas acerca da posicdo do municipio e a tese dos que advogavam a sua
gualidade de ente federativo era minoritaria, sendo absolutamente vanguardista a
posicéao de Hely Lopes Meirelles a época, com o advento da Constituicdo de 1988, o

guadro inverteu-se para dilatar o numero de adeptos da nova condi¢do do municipio.

A atual conformacédo da forma federativa de Estado aceita a ideia de que
0S municipios sao tipicos da federacdo patria. Inadmitir que tenham real status de
entes federativos seria amarrar-se a um conceito estanque de federacdo que, como
visto, ndo existe. O fato de o municipio ndo ser comumente abarcado pela forma

federativa nos paises que a adotam néo significa que aqui ndo o possam ser.

A concluséo de que os municipios sdo de fato entes federativos ndo esta
adstrita a literalidade do texto constitucional em seu artigo inaugural, porque a
previsdo de uma unido indissoluvel de estados, municipios e distrito federal néo
bastaria para afirmar o carater de ente federativo do municipio. A consagracdo do
municipio como tal decorre de uma interpretacdo sistematica da Constituicdo, pois é
a andlise de seu texto em sua completude que traduz a posicdo especial desejada

pelo constituinte originario ao municipio.

Portanto, a inclusdo constitucional do municipio na reparticdo de

competéncias e na distribuicdo de rendas, bem como a sua capacidade de auto-

®® MEIRELLES, Hely Lopes. O Regime Municipal Brasileiro. In: CLEVE, Clémerson Merlin;
BARROSO, Luis Roberto. (Orgs.). Direito Constitucional: Organizacédo do Estado. v. 3. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 995.

% SILVA, José Afonso da. Inovacdes Municipais na Constituicio de 1988 (Em Homenagem Péstuma
a Hely Lopes Meirelles). In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto. (Orgs.). Direito
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organizacdo sdo corolarios da autonomia politica almejada pelo legislador

constituinte e apontam para a consolidacado do municipio como ente federativo.

2.1.3.2 Conceito de Municipio

Antes de passar ao processo de criacdo dos municipios, imprescindivel

conceitua-los. Uadi Lammégo Bulos assim os define:

Municipios sdo unidades geograficas divisionarias dos Estados-membros,
dotados de personalidade juridica de Direito Pudblico Interno. Possuindo
governo préprio, para administrar, descentralizadamente, servicos de
interesse local.

Do mesmo modo que ndo ha corpo sem células, ndo existe Estado sem
municipalidades, pois é impossivel imaginar a existéncia de Nacado, a
existéncia de povo constituido, a existéncia de Estado, sem vida municipal.

O Municipio, portanto, é a célula mater do pacto federativo, pois nele brotam
as relacdes politico-primarias.®

Outro conceito de municipio € formulado por Giovani da Silva Corralo,

com efeito:

[..] pode-se conceituar municipio como a organizacdo politica com
personalidade juridica de direito publico interno, territorialmente delimitado,
cuja populacdo exerce o autogoverno nos termos da autonomia auto-
organizatéria, politica, administrativa e financeira definida pela Constituicdo
Federal.”

Portanto, conclui-se que 0 municipio é ente integrante da federacéao,
dotado de capacidade politica, com competéncias proprias derivadas diretamente da
Constituicdo Federal; tem territorio delimitado, contudo, ndo é mera divisao territorial

do estado-membro, porque autbnomo.

Constitucional: Organizacédo do Estado. v. 3. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.
1108.

% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 909.

. CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 27.
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3 FORMACAO DE MUNICIPIOS

3.1 O Processo Original de Formacao de Municipios da Constituicao Federal de
1988

Em seu texto original, a Constituicdo de 1988 condicionava a formacgéo de

Novos municipios a observancia dos seguintes critérios:

Art. 18. § 4° A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios preservardo a continuidade e a unidade histdrico-cultural do
ambiente urbano, far-se-do por lei estadual, obedecidos os requisitos
previstos em Lei Complementar estadual, e dependeréo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populacfes diretamente interessadas.

Assim, a criacdo valida de um municipio demandava atencdo aos
requisitos: a) consulta prévia, mediante plebiscito as populagbes diretamente
interessadas; b) obediéncia aos parametros previstos em Lei Complementar
estadual; c) preservacao da continuidade e unidade historico-cultural do ambiente

urbano; d) criagcdo do municipio por lei ordinaria estadual.

Com efeito, tomando-se como parametro a redacao original do Texto de
1988 para confronta-la com o regime anterior de formacdo de municipios, nota-se
gue o constituinte originario de 1988 mitigou, e muito, o quadro de exigéncias ao

gual se sujeitavam as localidades com intencdo emancipatoria.

Para fins de comparacao, urge trazer a baila a redacdo do artigo 14 da
Constituicdo Federal de 1967:

Art. 14. Lei complementar estabelecera os requisitos minimos de populacdo
e renda publica e a forma de consulta prévia as populacdes locais, para a
criagdo de novos Municipios.

Tal dispositivo foi regulamentado pela Lei Complementar n.° 1, de 9 de
novembro de 1967, que trouxe em seu artigo 2° os requisitos para a criagcdo de

municipios, in verbis:

Art. 2°. Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na
respectiva area territorial, dos seguintes requisitos:

| - populac@o estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou né&o
inferior a 5 (cinco) milésimos da existente no Estado;

II - eleitorado n&o inferior a 10% (dez por cento) da populacao;
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Il - centro urbano ja constituido, com numero de casas superior a 200
(duzentas);

IV - arrecadacgdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita
estadual de impostos.

Portanto, emerge cristalino o procedimento anterior mais dificultoso e a
atuacdo da Constituicdo de 1988 no sentido de abrandar aquelas exigéncias,
conferindo  destarte  maior autonomia aos estados-membros, agora
constitucionalmente autorizados a instituirem, por lei complementar, as regras gerais

para a formagdo dos municipios localizados em seu territério.

Giovani da Silva Corralo retrata bem a forma como atuaram os estados-
membros ante a ampliacdo da autonomia para a criacdo de municipios em seu

territorio, que lhes foi conferida pela redacéo original da atual Constituicao:

Cada estado disciplinou, autonomamente, o processo emancipatério, seja
em leis complementares especificas, seja na Constituicdo Estadual. Por
consequéncia, forjou-se um mosaico diferenciado de critérios variaveis de
estado para estado. *

Assim, a nova Constituicdo inaugurou também um periodo de exagerada
atuacado dos estados, empenhados na criacdo de novos municipios. A respeito,

leciona Fabricio Ricardo de Limas Tomio:

A descentralizacdo politica gerada pela Constituicdo de 1988 determinou a
transferéncia da regulamentacdo das emancipa¢des da Unido para os
Estados. A autonomia institucional dos Estados, na elaboracdo da
regulamentacéo e na decisdo politica, foi o fator preponderante para o ritmo
diferenciado na criagcdo de novos municipios. Antes de 1988, em virtude da
legislacéo federal restritiva, havia poucos distritos legalmente emancipaveis
fora das regies de colonizacdo do Norte e Centro-Oeste.*®

Porém, ndo s6 ao abrandamento dos parametros anteriores pode-se
atribuir a criacdo desenfreada de municipios que se seguiu a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Cristina Thedim Brandt aponta, ainda, dois fatores

impulsionadores do fenbmeno, a saber:

Uma importante mudanca introduzida na Constituicdo foi a reorganizacédo
das competéncias tributarias e das transferéncias entre o0s entes
federativos. Os municipios foram especialmente beneficiados por meio da
ampliagdo dos recursos do Fundo de Participacdo de Municipios (FPM),
cuja base de calculo passou de 17% para 22,5% sobre o Imposto de Renda
e o Imposto sobre Produtos Industrializados. [...]

2 CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 63
% TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criacdo de municipios apés a Constituicdo de 1988. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 17, n. 48, p. 61-89, fev. 2002. p. 65.
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Outra alteracéo foi a possibilidade de remunerar os vereadores de todas as
unidades municipais, o que, na Constituicdo de 1967, era permitido apenas
as que tivessem mais de 100.000 habitantes. Em lugar dessa restricao, a
Constituicdo de 1988 permitiu que as camaras municipais determinassem
os salarios de seus vereadores.*

Logo, o aumento dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios
aliado a possibilidade de fixacdo, pelas camaras municipais, da remuneracdo de
seus vereadores, independentemente de numero minimo de habitantes na
localidade, também funcionaram como estimulo a formag¢@o dos novos municipios.
Tanto € que, quanto ao ultimo fator, verificadas atuacdes desproporcionais por parte
dos estados-membros, a remuneracdo dos vereadores sofreu limitagbes pelas
Emendas Constitucionais n. 1/1992, n. 19/1998 e n. 25/2000, assim como pela Lei

de Responsabilidade Fiscal.

Ainda assim, até a promulgacéo da Emenda Constitucional n.° 15/1996, o
guadro desenhado mantinha-se absolutamente favoravel as novas emancipagoes.
Segundo Gustavo Maia Gomes e Maria Cristina Mac Dowell, no periodo
compreendido entre 1984 e 1997 foram instalados 1.405 municipios no pais, o0 que
representou um aumento de 34,3% em seu nimero total.® Outro dado alarmante
informado pelos autores € que desses 1.405 novos municipios, 52% contam com

menos de 5 mil habitantes.®®

Um dos problemas dessa aceleracédo na criacdo de pequenos municipios
€ que 0S novos entes ndo geram receitas proprias significativas, permanecendo em

intensa relacéo de dependéncia financeira com os demais entes federativos.

Fernando Dias Menezes de Almeida leciona que a dependéncia é de tal
ordem que até mesmo o desempenho de suas competéncias constitucionalmente

definidas estdo condicionadas ao recebimento das transferéncias correntes. Em sua

% BRANDT, Cristina Thedim. A criacéo de municipios ap6s a constituicdo de 1988: o impacto sobre a
reparticdo do FPM e a emenda constitucional n. 15, de 1996. Revista de Informacao Legislativa, v.
47, n. 187, p. 59-75, jul-set/2010. p. 61.

® GOMES, Gustavo Maia; DOWELL, Maria Cristina Mac. Descentralizacdo Politica, Federalismo
Fiscal e Criacdo de Municipios: O que é mau para o econdmico nem sempre € bom para o
social. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/td_2000/td_706.pdf>. Acesso em: 20 janeiro
2012. p. 9.

% GOMES, Gustavo Maia; DOWELL, Maria Cristina Mac. Descentralizacdo Politica, Federalismo
Fiscal e Criagcdo de Municipios: O que é mau para 0 econdmico nem sempre € bom para o
social. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/td_2000/td_706.pdf>. Acesso em: 20 janeiro
2012. p. 10.
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Otica, essa dependéncia constitui 6bice a autonomia real dos municipios, que estaria

restrita ao plano formal.®”’

No mesmo sentido, 0 magistério de Gustavo Maia Gomes e Maria Cristina
Mac Dowell:

[...] para custear suas despesas (inclusive, é claro, as despesas com sua
propria administracdo), os pequenos municipios dependem fortemente das
transferéncias de impostos, especialmente dos impostos federais, via o
Fundo de Participacéo dos Municipios.68

De outro norte, a fim de melhor aclarar o interesse econémico subjacente
a criacdo de pequenos municipios, colhe-se excerto da doutrina de Fabricio Ricardo
de Limas Tomio:

A distribuicdo do fundo aos municipios do interior segue dois parametros. O
primeiro é o populacional. Os municipios sao divididos em dezoito faixas
gue recebem um coeficiente de participacdo. O menor coeficiente é de 0,6
atribuido aos municipios com menos de 10.188 habitantes; o maior
coeficiente é 4, para municipios com populagdo superior a 156.216
habitantes. Este era o Unico critério existente até 1990, o que igualava as
transferéncias das cotas do FPM para todos municipios brasileiros de uma
mesma faixa populacional.

Entretanto, a legislacdo que regulamenta a transferéncia do FPM foi
alterada, certamente devido a concentracdo das emancipacdes em alguns
Estados. Os congressistas modificaram os critérios de distribuicdo do FPM,
criando indices de participacdo fixos por UF. Isso fechou o circuito de
perdas e ganhos interestadual, gerado pelas ondas emancipacionistas da
década de 1980. Na década seguinte, o jogo de soma zero (pela partilha do
FPM através das emancipacfes) restringiu-se ao conjunto dos municipios
de cada Estado.

Mesmo com a perspectiva de reducéo dos valores do FPM transferidos aos
municipios, em Estados com grande numero de emancipag¢des, criar um
municipio continua sendo um grande negécio para as pequenas localidades
do interior. O fundo garante a fragmentagcdo de pequenos municipios com
pouca ou nenhuma perda para aquele que foi desmembrado, ja que o 6nus
(0 jogo de soma zero) distribui-se entre todos os municipios do Estado.®

Por fim, percebendo a situacdo que se formara, o constituinte reformador
edita a Emenda Constitucional n.° 15, de 12 de setembro de 1996, que, na

percepcdo de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, teve por

" ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Critica ao Tratamento Constitucional do Municipio como
Ente da Federacdo Brasileira. In: CLEVE, Clémerson Merlin, BARROSO, Luis Roberto. (Orgs.).
Direito Constitucional: Organizacdo do Estado. v. 3. p. 929-938. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 934.

® GOMES, Gustavo Maia; DOWELL, Maria Cristina Mac. Descentralizacdo Politica, Federalismo
Fiscal e Criagcdo de Municipios: O que é mau para o econémico nem sempre é bom para o
social. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/td_2000/td_706.pdf>. Acesso em: 20 janeiro
2012. p. 11.

% TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criacédo de municipios apés a Constituicdo de 1988. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 17, n. 48, p. 61-89, fev. 2002. p. 70.
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designio “reprimir a proliferagdo de novos entes municipais, nem sempre animada,

de modo claro, por motivos de real interesse publico”.”

De fato essa foi a intencdo do legislador, mas, se na pratica a sua
vontade se concretizou, se a reforma constitucional mostrou-se apta a estancar a
criacdo exagerada de municipios, se a emenda constitucional n.° 15/1996 adquiriu
eficacia social, além de sua natural eficicia juridica, produzindo efetivamente seus

efeitos, é o0 que analisar-se-a4 mais adiante.

3.2 O Processo de Formacéao de Municipios apds a Emenda Constitucional n.°
15/1996

Os debates da Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 22/96, que mais
tarde resultariam na Emenda Constitucional n.° 15/96, séo elucidativos no que tange
aos motivos que conduziram a reforma constitucional. Nesse contexto, extrai-se da

justificacéo a proposta apresentada no Senado Federal:

O aparecimento de um numero elevado de municipios novos, no pais, tem
chamado atencdo para o carater essencialmente eleitoreiro que envolve
suas criacdes, fato este lamentavel. [...]

Aceitamos que, para dispor mais objetivamente sobre a questdo, a
Constituicdo Federal deveria ser mais incisiva na determinacdo de
condicbes capazes de evitar, a0 maximo, distor¢cbes que ameacem a
transparéncia e 0 amadurecimento da decis&o técnica e politica.”

Por conseguinte, a Emenda Constitucional n.° 15 veio de modo a tornar
mais dificultosa a formacdo de novos municipios, alterando, para tanto, o texto do
84° do artigo 18 da Constituicdo Federal, que passou a vigorar com a seguinte

redacao:

Art. 18. § 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do periodo determinado por
Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apés divulgacéo
dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na
forma da lei. (grifou-se)

" MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 847.

n BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 22/1996. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=18337>. Acesso em: 20 jan. 2012.
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Dos requisitos para a formacdo de municipios (destacados no excerto
supra), apenas um deles se manteve intacto quando comparado a redacgéo original
da Constituicdo de 1988 e esta consubstanciado na criacdo de municipios por meio
de lei ordinéria estadual.

Preliminarmente, e antes mesmo de proceder a analise dos requisitos ali

contidos, cumpre distinguir os fendmenos tratados no dispositivo, quais sejam:

s

criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento. A redagcdo do art. 18, 84°, é
criticada nesse ponto, isso porque a fusdo e o desmembramento sdo também

formas de criagdo de municipios.

Nesse sentido, a licdo de Giovani da Silva Corralo:

Importa registrar a inadequacédo da redacdo do § 4° do art. 18 quando se
refere a “criacao, incorporagdo, fusdo e desmembramento” como quatro
fendbmenos distintos. Isso porque ha duas formas para se criar um
municipio: a) pela fusdo: quando dois ou mais municipios resolvem se unir
para a constituicdo de uma nova municipalidade; b) pelo desmembramento:
guando uma parcela de um municipio ou de varios municipios decidem se
unir para a formacao de um novo ente local. A incorporagéo, por sua vez,
ndo corresponde a criacdo de municipio, mas a absor¢cao de um municipio
ou parcela deste por outro. O texto constitucional teria tido uma redacéo
mais adequada se fizesse referéncia a criacdo e a incorporacdo de
municipios, pois a fusdo e o desmembramento sdo espécies daquela.’

N&o obstante a pertinéncia de tais criticas, a imprecisao terminoldgica nao
gera maiores confusbes praticas, uma vez que os conflitos de maior relevancia
acerca do dispositivo em comento referem-se aos requisitos incluidos pela Emenda

Constitucional n.° 15/96.

Assim, muito embora a nova redacdo tenha majorado as exigéncias a
serem suportadas pelos estados-membros na criagdo de novos municipios, José
Nilo de Castro reporta-se a um requisito que, em seu entendimento, foi
erroneamente subtraido, pois melhor resguardava a situacdo dos novos municipios
ao passo que também enaltecia a autonomia dos estados. E o que se infere de seu
magistério:

A redacd@o anterior da disposicdo paragrafaria, além de homenagear a
autonomia estadual, trouxe consigo uma ordenacgdo juridica elogiavel, a
saber: “preservardo a continuidade e a unidade histdrico-cultural do
ambiente urbano”. Significava dizer: ndo se teria nenhum dos institutos em

exercitamento pertinente se seu desencadear importasse na ruptura da
continuidade e da unidade histérico-cultural. Eram elementos limitativos

2 CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 63-64.
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para os atos de criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento,
impeditivos do “retalhamento de centros urbanos definidos e coesos” e
especialmente que tolhem “a destruicdo de valores culturais que dao
caracteristicas especiais a toda ou a parte expressiva de nucleos
urbanos”.”®

Portanto, ndo obstante a emenda constitucional n.° 15/96 tenha agravado
sobremaneira o processo de formacdo de municipios visando melhor tutelar os
novos entes, que a luz do novo dispositivo devem ser viaveis para que sejam
validamente constituidos, contraditoriamente afastou a exigéncia anterior que lhes

assegurava a continuidade e unidade historico-cultural.

Por fim, os atuais requisitos que consubstanciam as fases intransponiveis
para o desenvolvimento regular do processo de formacao de municipios serdo mais

detidamente analisados no topico seguinte.

3.2.1 Requisitos para a Formacgao de Municipios

Das alteracdes promovidas pela Emenda Constitucional n.°15/1996,
depreende-se que a formacdo de municipios esta condicionada ao preenchimento
dos seguintes requisitos: a) observancia da Lei Complementar Federal™; b)
Publicacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal; c) realizacdo de plebiscito; d)

criacdo por lei ordinaria estadual.

A esses requisitos correspondem fases do procedimento emancipatorio,

bem sistematizadas por Giovani da Silva Corralo. Com efeito:

a) postulatoria: esta fase é marcada pelo encaminhamento a
Assembleia Legislativa de um requerimento que demonstre a
observéncia dos requisitos legais definidos em Lei Complementar
federal, especialmente quanto aos prazos e elementos integrantes do
Estudo de Viabilidade Municipal, solicitando a realizagdo do plebiscito;
b)plebiscitaria: nesta etapa a Assembleia Legislativa analisara o pedido
guanto a sua materialidade e, observando-se a adequacgdo ao previsto
na legislacdo, requerera a realizac@o de plebiscito ao Tribunal Regional
Eleitoral as populagcdes envolvidas. [...] ¢) legislativa: uma vez
consumadas as fases anteriores, a Assembleia Legislativa se
manifestar4 quanto a criagdo ou ndo do novo ente municipal ou pela
incorporacao pretendida, via lei estadual especifica.”

8 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 5 ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001. p. 73.

™ Ainda n&o editada.

® CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 64.
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Desenhadas as linhas gerais do processo, cumpre detalhar cada um dos
requisitos. O mais problemético deles € exatamente a Lei Complementar federal,
iISSO porque, passados pouco mais de quinze anos da promulgacdo da Emenda
15/96, o Congresso Nacional ainda ndo editou a referida Lei Complementar, o que
obsta a criagdo de novos municipios ante a eficicia limitada do dispositivo em

comento.™

Uadi Lammégo Bulos explicita, de forma precisa, o carater indispenséavel

da Lei Complementar federal. Deveras:

[...] quem deve regular, genericamente, o periodo para que Municipios
sejam criados, incorporados, fundidos e desmembrados, €, apenas, a lei
complementar federal. Tal exigéncia procura banir o casuismo, de sorte que
o interesse local ndo se sobreponha ao interesse federal. Como o art. 18,
84° ¢é norma de eficacia limitada, dependendo de complementacéo
infraconstitucional, a lei ordinaria estadual s6 lograra efetividade se, e
somente se, vier a lume a lei complementar federal. Sem isso, ndo ha
cogitar em criacdo, incorporacao, fusdo ou desmembramento de Municipio.
Veja-se que o art. 18, 84° independentemente de qualquer medida
legislativa integradora de sua eficacia social, apresenta, em linha de
principio, uma imediata eficAcia negativa. Logo, todas as normas
preexistentes a Emenda Constitucional n. 15/96 encontram-se
automaticamente revogadas. Enquanto ndo for criada a lei complementar
federal, ndo podem ser instaurados, nem conclusos, 0s processos de
emancipacdo que estejam em curso. Dessa eficacia imediata s6 se
subtraem o0s processo ja concluidos. Todas essas consideracdes
encontram-se sobejamente cristalizadas na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, que admitiu, inclusive, o ajuizamento de ac¢&o direta de
inconstitucionalidade genérica, para preservar a supremacia do art. 18, 84°,
com redac&o dada pela Emenda Constitucional n. 15/96."

Portanto, a inexisténcia da aludida Lei Complementar federal obsta a que
se fale, hodiernamente, em criacdo valida, regular, de municipios, ndo obstante na
pratica tenham ocorrido criagdes inconstitucionais, conforme atestam realidades

faticas demonstradas no decorrer da pesquisa.

De outro norte, para Cristina Thedim Brandt, o impasse da Lei

Complementar federal ndo termina ai, pois, ainda que editada, subsistem duvidas

® MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 847.

" BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 932-933.
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guanto ao seu alcance, “se incumbida apenas de definir o prazo, ou também de

dispor sobre os requisitos para a criagdo de municipios”.”

De qualquer modo, a aplicagdo do 84° do artigo 18, da Constituicao
Federal, estad condicionada a atuacdo do Congresso Nacional. Atualmente, tramita
na Camara dos Deputados o Projeto de Lei Complementar n.° 416/2008,
originalmente Projeto de Lei do Senado n.° 98/2002, de autoria do Senador
Mozarildo Cavalcanti, com o objetivo de regulamentar o 84° do art. 18, da

Constitui¢ao.

A respeito do projeto, Cristina Thedim Brandt comenta 0s seus principais

aspectos:

[...] o substitutivo aprovado no Senado Federal estabelece as definicdes
para 0s termos criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
municipio, o periodo par a realizacdo dos respectivos procedimentos, e a
exigéncia de que qualquer dos processos seja subscrito por, no minimo,
10% dos eleitores residentes na area geogréfica a ser emancipada ou
desmembrada, ou nos municipios ja existentes, no caso de fusdo ou
incorporacdo. Além disso, determina que os Estudos de Viabilidade
Municipais devam ser conclusivos, e que observem o atendimento de
condicdes prévias de viabilidade quanto a: populacdo, eleitorado, nucleo
urbano e infraestrutura, nimero de imdveis, arrecadacao fiscal e ocupacéo
de é&rea urbana ndo situada em reserva indigena ou ambiental e
continuidade territorial. Especificamente, para sua emancipacdo, a
populacdo do novo municipio deve ser igual ou superior a 5.000 (cinco mil)
habitantes, nas Regides Norte e Centro-Oeste; 7.000 (sete mil) habitantes,
na Regido Nordeste; e 10.000 (dez mil) habitantes nas Regides Sul e
Sudeste (art. 13, |, PLP 416, de 2008).”°

Muito embora tramite em regime de prioridade, a matéria, recebida pela
Camara dos Deputados, foi objeto de diversas propostas de suas Comissdes e

parece distante do consenso.

O segundo requisito trazido pela Emenda n.° 15/96 refere-se a
apresentacdo e publicacdo de Estudos de Viabilidade Municipal. Esse estudos,

consoante Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior, devem “atentar

® BRANDT, Cristina Thedim. A criacdo de municipios ap6s a constituicéo de 1988: o impacto sobre a
reparticdo do FPM e a emenda constitucional n. 15, de 1996. Revista de Informacgao Legislativa, v.
47, n. 187, p. 59-75, jul-set/2010. p. 70.
" BRANDT, Cristina Thedim. A criacdo de municipios ap6s a constituicéo de 1988: o impacto sobre a
reparticdo do FPM e a emenda constitucional n. 15, de 1996. Revista de Informacgao Legislativa, v.
47, n. 187, p. 59-75, jul-set/2010. p. 72.
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basicamente aos requisitos relativos a densidade demogréafica, ao cotejo entre

rendas e despesas, aos melhoramentos publicos existentes etc.”®

O terceiro requisito € a consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagcdes dos Municipios envolvidos. Sobre a indispensabilidade da realizacdo do
plebiscito, Uadi Lammégo Bulos adverte:

Nada substitui a prévia consulta plebiscitaria. Pesquisas de opinido, abaixo-
assinados ou declaragfes de organizagfes comunitarias, mesmo favoraveis
a criacdo, a incorporacdo, a fusdo ou ao desmembramento de Municipio,
ndo suprem a exigéncia do plebiscito. O desrespeito a esse postulado do
art. 18, 84°, da Lex Legum levou o Supremo Tribunal Federal, em inUmeras
assentadas, a declarar a inconstitucionalidade de leis estaduais
redefinidoras dos limites territoriais municipais, elaboradas ad referendum
da consulta plebiscitaria.®*

A redacédo atual do 84°, artigo 18, da Constituicao Federal, determina que
a realizacdo do plebiscito deve incluir as populagdes dos municipios diretamente
envolvidos. Para Alexandre de Moraes, populacdes dos municipios diretamente
envolvidos € o mesmo que populacdes dos municipios diretamente interessados.
Ressalta, ainda, que a nova redacdo rompe também com a interpretacao anterior do

Tribunal Superior Eleitoral. Com efeito:

A alteracdo constitucional [...] afasta a interpretacdo até entdo pacifica do
Tribunal Superior Eleitoral, no sentido de que, no caso de desmembramento
de um distrito de determinado municipio, estariam aptos a votar somente os
eleitores inscritos no distrito emancipando, que se expressam como
legitimos representantes da populacdo diretamente interessada e ndo de
todo municipio.®”

Em consonancia com a nova interpretacéo foi editada a Lei n.° 9.709, de

18 de novembro de 1998, que trata do tema em seu artigo 7°:

Art. 7° Nas consultas plebiscitarias previstas nos arts. 4° e 5° entende-se por
populagédo diretamente interessada tanto a do territério que se pretende
desmembrar, quanto a do que sofrera desmembramento; em caso de fusdo
ou anexacdo, tanto a populagdo da area que se quer anexar guanto a da
que recebera o acréscimo; e a vontade popular se aferird pelo percentual
gue se manifestar em relacdo ao total da populagéo consultada.

Esclarece, ainda, Uadi Lammégo Bulos, que é o Tribunal Regional

Eleitoral de cada estado-membro que detém competéncia para administrar a

8 ARAUJO, Luiz Alberto David; JUNIOR, Vidal Serrano Nunes. Curso de Direito Constitucional. 14
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 322.

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 933.

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 25 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Atlas, 2010. p.
297.
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consulta plebiscitaria, apurar e proclamar o seu resultado.®*® Em caso de resultado
negativo, aduz Roberto B. Dias da Silva, que todo o processo restara obstado, ndo
havendo mais que se falar em incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento da

localidade.®

Mas, e se o resultado do plebiscito for positivo? Esta a Assembleia
Legislativa obrigada a editar lei criadora do Municipio? José Nilo de Castro entende
gue ndo ha vinculagédo entre o resultado favoravel do plebiscito e a edi¢cdo da lei

ordindria estadual em questéo, e fundamenta seu posicionamento:

[...] dentro do exercicio da soberania dos Poderes constituidos e,
notadamente, do Legislativo, o aprovar ou rejeitar proposi¢do de lei é
exercitar a sobredita soberania. Ora, se ao Orgédo Legislativo se impuser
dizer s6 sim e ndo a aprovacédo, ndo se confirmara exercitar-se a soberania
de que dispde para apreciar projetos de lei, rejeita-los ou aprova-los, mesmo
sendo a lei de criacdo de Municipios de efeitos concretos e de sua iniciativa.

No aspecto material, do juizo politico da ndo criacdo por lei estadual,
satisfeitos todos os requisitos para a edicdo da lei, ndo se tem como exigir
da Assembleia outra postura, pois se trata a sua decisdo, assim, de um
interna corporis, decisdo esta insuscetivel de apreciacéo pelo Judiciario.®®

Portanto, o processo de formacdo de municipios ainda depende de um
ultimo ato de competéncia da respectiva Assembleia Legislativa, que, preenchidos
todos os requisitos anteriores, podera deliberar pela edicdo ou ndo da lei ordinaria

estadual.

Editada a lei ordinaria estadual criando o municipio, resta ainda a tomada
de providéncias destinadas a instalacdo do novo ente. Sobre 0 momento em tela,

leciona Giovani da Silva Corralo:

Se o parlamento estadual se manifestar favoravelmente a um novo
municipio, serdo realizadas elei¢cdes para a constituicdo e posse da Camara
de Vereadores e do Prefeito Municipal, quando se dard a instalagdo do
municipio, sob a presidéncia do Juiz Presidente da Zona Eleitoral. Enquanto
€ construida a legislacdo prépria do novo municipio, segue-se a legislacao
do municipio de origem.®®

Destarte, a instalagdo do novo municipio somente se dara com a posse
dos vereadores para a constituicdo da Camara de Vereadores e também com a

posse do Prefeito.

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 933.

8 SILVA, Roberto B. Dias da. Manual de Direito Constitucional. Barueri, SP: Manole, 2007. p. 191.
% CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 5 ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001. p. 79.



37

Por fim, esses sdo os requisitos incluidos no ordenamento juridico por
obra da Emenda Constitucional n.° 15/96, que teve a sua constitucionalidade
guestionada, no Supremo Tribunal Federal, em sede de controle concentrado, pelos

motivos explanados no préximo item.

3.2.2 O Questionamento da Constitucionalidade da Emenda Constitucional n.°
15/1996

A Emenda a Constituicdo Federal n.° 15/96 teve a sua constitucionalidade
discutida na acéo direta de inconstitucionalidade n.° 2.395/DF, proposta pela Mesa
da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul. Sobre a possibilidade de
emenda constitucional consistir o objeto da acdo no controle concentrado, é

tranquila a doutrina e a jurisprudéncia.

Corrobora o entendimento o magistério de Luis Roberto Barroso:

E pacifica a possibilidade de controle de constitucionalidade de emenda a
Constituicdo. Sujeita-se ela a fiscalizacdo formal — relativa & observancia do
procedimento proprio para a sua criacdo (art. 60 e 8§2° — e material: ha
conteldos que ndo podem constar de emenda, por forca de interdices
constitucionais denominadas clausulas pétreas (art. 60, 84°). De parte isto,
a Constituicdo prevé, também, limitagfes circunstanciais ao poder de
emenda, que ndo poderd ser exercido na vigéncia de intervencéo federal,
de estado de defesa e de estado de sitio (art. 60, 81°). Ha precedente de
declaracéo de inconstitucionalidade de emenda constitucional.®’

A emenda constitucional reformadora do art. 18, 84°, da Constituicao
Federal, foi impugnada sob o argumento de que representaria afronta ao principio
federativo, insculpido como clausula pétrea no art. 60, 849, inciso | da Constituicdo
Federal e teve 0 seu mérito decidido por acordao da relatoria do Ministro Gilmar

Mendes.

Logo, o objeto da acdo € a Emenda Constitucional n.° 15/96, que deve ser
confrontada com o parametro de controle invocado, qual seja, a forma federativa de
estado, consagrada como clausula pétrea no art. 60, 84°, inciso |, da Constituicdo

Federal. Um dos pontos centrais tratados no julgamento da ADI refere-se

% CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 64.

8 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 5 ed. rev. e
atual. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 195-196.
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exatamente ao alcance dos limites materiais ao poder de reforma. Sobre o tema,

extraem-se trechos elucidativos do voto do Relator:

A Corte tem deixado bem claro que os limites materiais ao poder de reforma
constitucional ndo impedem toda e qualquer modificacdo do texto
constitucional, mas apenas aquelas que implicam efetiva violagdo a seu
nucleo essencial.

Nao se pode negar que a aplicacdo ortodoxa das clausulas pétreas, ao
invés de assegurar a continuidade do sistema constitucional, pode antecipar
a sua ruptura, permitindo que o desenvolvimento constitucional se realize
fora de eventual camisa de forca do regime da imutabilidade.

Ai reside o grande desafio da Jurisdicdo Constitucional: ndo permitir a
eliminacdo do nudcleo essencial da Constituicdo, mediante decisdo ou
gradual processo de erosdo, nem ensejar que uma interpretacdo ortodoxa
ou atipica acabe por colocar a ruptura como alternativa a impossibilidade de
um desenvolvimento constitucional legitimo. %

Desse modo, ainda que o Poder Constituinte Derivado seja limitado
juridicamente, esclarece Gilmar Mendes que esses limites “ndo tem o condao de
fixar uma restricdo insuperavel ao exercicio da democracia parlamentar. As
possibilidades da atividade legislativa ordinaria ou reformadora, ainda que dentro

dos limites constitucionais a revisdo, sdo muito amplas”.®

Admitida, destarte, a tangibilidade das matérias resguardadas por
clausulas pétreas uma vez que ndo ha imutabilidade absoluta, mas sim protecéo ao
seu nucleo essencial, restava a Corte analisar se Emenda Constitucional n.° 15/96
viola esse nucleo essencial da clausula pétrea que ndo pode ser suprimido. O voto

do Relator adianta a conclusao:

N&o consigo vislumbrar qualquer afronta a clausula pétrea da forma
federativa de Estado, decorrente da atribuicdo, a lei complementar federal,
para fixacdo do periodo dentro do qual poderdo ser efetivadas a criagéo, a
incorporacdo a fusdo e o desmembramento de municipios.*°

E nesse sentido que o voto desenvolve sua argumentacéo, corroborada

pelo entendimento calcado nos pareceres da Advocacia-Geral da Unido e da

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 2395/DF. Relator
Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF. Publicada no Diério de Justica em 23.05.2008. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=528743>. Acesso em: 20 jan.
2012. p. 127-129.
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Procuradoria-Geral da Republica. A Advocacia-Geral da Unido constroi tese
interessante afirmando que a superveniéncia da EC n.° 15/96 se deu exatamente
para conter situacao prejudicial & Federacéao brasileira, portanto, em seu prestigio, e
nao em seu detrimento. Colhe-se do parecer:

Esta competéncia legislativa atribuida a Unido tinha finalidade de corrigir
anomalia fatica permitida pelo texto constitucional originario. Com efeito, o
dispositivo constitucional que dispunha sobre a formacdo de municipios
permitia a proliferacdo desmedida destes entes politicos, circunstancia que
acabava por afetar a propria estrutura da federacdo, uma vez que varias
unidades federativas eram criadas sem a minima condicdo de auto-
sustentabilidade, e com o Unico objetivo de realizar a promog¢é&o pessoal do
agente politico que promoveu sua existéncia. [...]

Verifica-se, assim, que nestas hipéteses o poder legislativo da Unido nao
esta agindo como Poder Legislativo Federal e sim como Poder Legislativo
Nacional, sendo, assim, necessaria a criacdo de normas que possam
vincular os Estados e Municipios, sem que se possa considera-las ofensivas
ao principio federativo. **

O Ministro Gilmar Mendes lembra ainda que o Supremo ja examinara a
matéria anteriormente, no julgamento da ADI n.° 2381/RS, da relatoria do Ministro
Sepulveda Pertence. Embora a EC n.° 15/96 ndo constituisse o objeto principal da
ADI n.° 2381/RS, seu julgamento fixou os alicerces do posicionamento da Corte

sobre o tema. Com efeito:

Certo, a Constituicdo de 1988, ao mesmo tempo em que elevava o status de
Municipio na Federacdo, em sentido inverso, confiara ao Estado-membro
ndo apenas a decisdo politica da criacdo de novas comunas autbnomas,
mas também a disciplina normativa do seu processo, a qual ndo impés
limites centrais.

A experiéncia de descentralizacdo, no ponto, teve resultados
reconhecidamente desastrosos: a natural incapacidade de resisténcias das
assembleias legislativas aos movimentos emancipacionistas levou a
proliferacdo de municipios inviaveis.

Nesse contexto, o recuo da EC 15/96 — ao restabelecer, em topicos
especificos, a interferéncia refreadora da legislagdo complementar federal —
nao parece ter atingido, em seu ndcleo essencial, a autonomia dos Estados-
membros.*

A luz desses argumentos, o Relator Ministro Gilmar Mendes julgou

improcedente a ADI n.° 2395/DF, no que foi acompanhado pelos demais ministros,
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com a ressalva do Ministro Marco Aurélio, que proferiu o Unico voto dissidente, no

sentido da procedéncia da acao direta.

Conforme sedimentado na jurisprudéncia da Suprema Corte, a Emenda
n.°15/96 vai ao encontro do modelo de federacdo desenhado para o Brasil pelo
constituinte de 1988, isso porque ao alcar o municipio ao status de ente federativo,

afastou a tese de que seriam apenas divisbes administrativas dos estados-membros.

Nesse contexto, observa o Ministro Carlos Britto em seu voto:

A Emenda n°15 — [...] — cumpriu uma fung¢é@o reparadora, uma fungéo
voltada para a autenticidade do regime federativo, longe de recentralizar o
poder da Unido, em verdade procurou dotar a nossa Federacdo de
consisténcia, de uma légica perpassante dos dispositivos que mencionei.”

Acompanha o voto do Relator, corroborando o entendimento, o Ministro

Cezar Peluso:

[...] a criagdo de Municipios ndo € um fato que interesse exclusivamente aos
Estados, mas sobremodo e fundamentalmente a Federacdo, por todas as
implicacBes de ordem juridica, social, econdmica, etc.

De modo que o poder de legislar a respeito ndo integra aquele nudcleo
substantivo da autonomia do Estado, cuja inviolabilidade é objeto da norma
constitucional invocada.**

Portanto, a reforma constitucional promovida pela Emenda n.° 15/96
privilegia o carater de ente federativo dos municipios sem, contudo, esvaziar, a
autonomia dos estados-membros, pois aperfeicoa o modelo de formacdo de
municipios para admitir que a esfera central edite norma geral, lei complementar
federal, mantendo-se nas esferas regionais o efetivo poder de criacdo dos novos
entes locais, por meio de lei ordinaria estadual. Destarte, revela-se mais coerente
com a integralidade do texto constitucional o novo modelo de formacdo de

municipios.

3.2.3 As Propostas de Emenda a Constitui¢cdo n.°13/2003 e n.°44/2011
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Apos a promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 15/96 e a
manifestagéo do Supremo Tribunal Federal no sentido de sua constitucionalidade na
ADI n.° 2381/RS, o Senador Sérgio Zambiasi, juntamente com outros membros do
Senado Federal, formulou a Proposta de Emenda a Constituicdo n. 13/2003.

A proposta tinha como intuito devolver ao ambito estadual a competéncia
para deliberar sobre a formagdo de municipios. Ap6s quase oito anos de tramitacao
e pareceres favoraveis da Comissao de Constituicdo e Justica, a matéria foi
arquivada no dia 7 de janeiro de 2011, depois de transcorrido o prazo maximo de
duas legislaturas em tramitagcéo, isto nos termos do artigo 332, 81°, do Regimento
Interno do Senado Federal.*

Foi entdo que, diante da impossibilidade de dar seguimento a tramitacao
da EC n.° 13/2003, o Senador Jodo Vicente Claudino, filiado ao Partido Trabalhista
Brasileiro, juntamente com outros senadores, apresentou, no dia 19 de maio de
2011, nova proposta de emenda a constituicdo, com o escopo de retirar da Uni&do a

competéncia para editar lei complementar, restituindo-a aos estados.

A nova proposta, que recebeu o numero 44/2011, pretende que o art. 18,

84°, passe a conter a seguinte redacao:

Art. 18. 84° A criacdo, a incorporagdo, a fuséo e o desmembramento de
Municipios preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do
ambiente urbano, se fardo por lei estadual, até doze meses antes da
realizacdo das eleicdbes municipais, nos termos de Lei Complementar
Estadual, que deverd determinar 0s seguintes requisitos minimos
essenciais, além daqueles que cada Unidade da Federacéo definir:

| — &rea minima do Municipio emancipando, desde que o Municipio de
origem mantenha pelo menos esta area, de duzentos quilémetros
quadrados, se estiver situado nas regides Norte e Centro-Oeste, e nunca
inferior a cem quilémetros quadrados se estiver situado nas demais regides
do pais;

Il — aprovacdo por consulta prévia apenas a populacdo da area
emancipada, mediante plebiscito;

Il — elaborac@o e divulgacdo dos estudos de viabilidade do Municipio
emancipando a serem apresentados atendendo a:

a) populagéo total estimada do Municipio emancipando nunca inferior a
cinco mil habitantes se estiver situado nas regides Norte e Centro- Oeste e
nunca inferior a seis mil habitantes se estiver situado nas demais regides do
pais;

b) a populagéo total estimada a que se refere a alinea a ter4 por base a
ultima contagem de populacéo e moradias realizado pela Fundagéo Instituto

% BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituicdo n.° 13/2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=56367>. Acesso em: 21 jan.
2012.
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Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) na area delimitada para o novo
Municipio;
C) a area e a distancia mencionadas serdo confirmadas pelo IBGE;

d) a Assembleia Legislativa terd competéncia para verificar o preenchimento
dos requisitos exigidos, a veracidade de seu conteldo e sua aprova<;€10.96

Nota-se que, ndo obstante a proposta mereca elogios no ponto em que
prevé o retorno do requisito da continuidade e unidade histérico-cultural do ambiente
urbano, hd muito que critica-la, a exemplo da previsdo de consulta plebiscitaria
somente a populacdo da area emancipada, e ndo a populacdo de todos os

municipios envolvidos, ainda que diretamente interessados.

Ademais, nos termos em que comentado anteriormente, parece que a
redacdo atual se revela mais compativel com a qualidade de ente federativo do
municipio, ISSO porque sua criacdo nao interessa apenas aos estados-membros,
mas ao Estado Federal como um todo. Admitir que o interesse na formacao é
apenas dos estados-membros, seria também tolher aos municipios o status de ente

federativo e toma-los como simples divisdes territoriais desses estados.

A preocupacdo € que eventual aprovacdo da PEC n.° 44/2011 possa
significar o retorno da criacdo desmedida de municipios, que sequer sao auto
sustentaveis e, por isso, absolutamente dependentes das transferéncias correntes e

voluntarias de outros entes.

3.2.4 A Atuacéo dos Estados ante a Auséncia de Lei Complementar Federal

Muito embora inexista a lei complementar federal exigida pelo artigo 18,
84°, definidora do periodo adequado a formacdo de municipios, na pratica, esse
Obice ndo se revela tdo intransponivel sob a o6tica dos estados membros que,
ignorando o preceito constitucional, seguem agindo de forma flagrantemente
inconstitucional, criando novos municipios a despeito da eficicia limitada do artigo
18, 84°, da Constituicédo Federal.

% BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 44/2011. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=100334>. Acesso em: 21 jan.
2012.
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Sado alguns exemplos de municipios criados ap6s a Emenda
Constitucional n.° 15/96: Governador Lindenberg/ES, criado em 11.5.1998;
Mesquita/RJ, criado em 25.9.99; Pedras Altas/RS, criado em 28.9.1999; Luis
Eduardo Magalhdes/BA e Barrocas/BA, criados em 30.3.2000; Figueirao/MS, criado
em 29.09.2003; Jundia/RN, criado em 9.1.97; e, ainda, mais dois municipios no

Piaui®, quatro em Goias® e quinze no Mato Grosso®.'®

Outros municipios tiveram, no mesmo periodo, os seus limites alterados,
também em afronta ao texto constitucional, isso porque a redefinicdo de limites
territoriais ndo deixa de ser uma forma de desmembramento de parte de um territério
de um ente para incorpora-lo a outro, igualmente sujeita aos requisitos do art. 18,
84°, da Constituicao Federal.

Nesses casos, 0s estados-membros demonstraram nao enxergar ato de
desmembramento na retificagédo de fronteiras municipais e, por vezes, o fizeram sem
respeito ao regime constitucional das criacdes, incorporacdes, fusbes e
desmembramentos de municipios, de modo que desconsideraram néo sO a auséncia
de lei complementar federal, como também a indispensabilidade da realizacdo de

plebiscito. Colhe-se da jurisprudéncia:

Como visto, a lei estadual impugnada, editada em 25/09/2000, promoveu
alteracBes nos limites territoriais do Municipio Moreira Sales e autorizou 0
desmembramento de area legalmente afeta ao municipio de Goioeré-PR,
deixando de lado ndo apenas a realizagdo do necesséario plebiscito das
populagBes diretamente envolvidas, mas igualmente a inexisténcia de lei
complementar federal, requisitos esses definidos no 84° do artigo 18 da
Conl%tlituigéo Federal. Resta clara, em consequéncia, a ilegitimidade do
ato.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal apreciou, em algumas
oportunidades, determinadas leis estaduais alteradoras de limites municipais,

impugnadas pela via direta de acdo, no controle concentrado. Decidiu a Suprema

" Pau D’Arco do Piaui; e Aroeiras do Itaim.

% |piranga de Goias; Campo Limpo de Goias; Gameleira de Goias; e Lagoa Santa.

% Rondolandia; Colniza; Nova Santa Helena; Santa Cruz do Xingu; Serra Nova Dourada; Bom Jesus
do Araguaia; Novo Santo Antdnio; Ipiranga do Norte; Itanhanga; Santa Rita do Trivelato; Nova
Nazaré; Santo Antonio do Leste; Conquista D’Oeste; Vale de Sdo Domingos; e Curvelandia.

1% pisponivel em: <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1>. Acesso em: 23 de janeiro de
2012.

191 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2702/PR. Relator
Ministro Mauricio Corréa. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 06.02.2004. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266890>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 623.
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Corte, em tais casos, pela procedéncia das ac¢des diretas de inconstitucionalidade,
com a consequente pronuncia de nulidade. Este o resultado do julgamento das
acGes diretas n.° 2702/PR'*, n.° 2632/BA'®, n.° 2967/BA** e n.° 3149/SC'®.

Por outro lado, problema ainda maior que a redefinicdo inconstitucional de
limites territoriais é a criacdo inconstitucional de novos municipios, que envolve néo
somente a afericdo da inconstitucionalidade das leis criadoras desses municipios,
mas a preocupacdo com a seguranca juridica das situacdes faticas consolidadas, na

maioria das vezes, ha alguns anos.

Sobre a criagdo de municipios ap6s a promulgacdo da Emenda
Constitucional n.° 15/96, urge trazer a colacdo entendimento assentado na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

Municipio: criacdo: EC 15/96: plausabilidade da arguicdo de
inconstitucionalidade da criacdo de municipios desde a sua promulgacéo e
até que lei complementar venha a implementar sua eficacia plena, sem
prejuizo, no entanto, da imediata revogac&o do sistema anterior.*”

Com esse entendimento a Suprema Corte assentou ndo s6 a manifesta
inconstitucionalidade das leis estaduais criadoras de municipios enquanto nao
editada a lei complementar federal de que trata o art. 18, 84°, da Constituicdo, como
também assegurou que, ndo obstante a eficacia limitada do dispositivo, ele tem
como resultado produzir desde logo a imediata revogacéo da disciplina anterior de

formac&o de municipios.

192 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2702/PR. Relator

Ministro Mauricio Corréa. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 06.02.2004. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266890>. Acesso em: 24 jan.
2012.
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Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 19.03.2004. Disponivel
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jan. 2012.
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jan. 2012.
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Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 14.12.2001. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347574>. Acesso em: 20
jan. 2012,
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O caso mais emblematico de municipio inconstitucional apreciado pelo
Supremo Tribunal Federal foi o caso do municipio Luis Eduardo Magalhées,
localizado na Bahia, e que viu sua lei criadora impugnada pela ADI n.° 2240/BA,

ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores.

A situacdo dos municipios inconstitucionais sera tratada no préximo topico
a luz do caso envolvendo a criagdo do municipio Luis Eduardo Magalhdes e do
resultado do julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da acdo direta de
inconstitucionalidade n.° 2240/BA, da relatoria no Ministro Eros Grau.

3.2.4.1 O Caso do Municipio Luis Eduardo Magalhé&es e a Decisdo do Supremo
Tribunal Federal na ADI n.° 2240/BA

O Municipio de Luis Eduardo Magalhdes foi criado em ano de eleicbes
municipais pela Lei n.° 7619, de 30 de marco de 2000, do Estado da Bahia. Entre as
razdées que apontam para sua inconstitucionalidade, sustenta Darci de Farias Cintra
Filho, estdo a criacdo do municipio apés a Emenda Constitucional n.° 15/96, a
realizacdo de plebiscito em data anterior a publicacdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal e, ainda, a restricdo da consulta apenas a populacdo da éarea territorial
desmembrada, ndo alcancando aquela do municipio que sofreu o0

desmembramento.*”’

Com efeito, esses fundamentos conferiram supedaneo a representacao
de inconstitucionalidade da Lei n.° 7619 promovida pelo Partido dos Trabalhadores,
nos autos da acao direta de inconstitucionalidade n.° 2240, ajuizada no dia 6 de julho
de 2000 e julgada apenas no dia 9 de maio de 2007. A respeito do lapso temporal
entre a criacdo do municipio e julgamento da ADI, adverte Darci de Farias Cintra
Filho:

[...] nesse periodo, o municipio existiu como se constitucional fosse,
exercendo todas as competéncias que lhe sdo destinadas pelo texto
constitucional. Foram eleitos vereadores, prefeito e vice-prefeito,
arrecadados tributos, prestados servigcos de sua competéncia, recebidos

7 FILHO, Darci de Farias Cintra. O caso Luis Eduardo Magalhdes e o risco da admisséo de uma

constitucionalidade superveniente. Revista da Faculdade de Direito de Caruaru, v. 42, n. 1, jan-
jun/2010. Disponivel em: <http://www.asces.edu.br/revistadireito>. Acesso em: 2 de janeiro de 2012,
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repasses dos governos federal e estadual, enfim, foram praticados todos 0s
atos compativeis com a existéncia de um municipio regularmente criado.'®

E exatamente essa questio que pondera o Relator da ADI, Ministro Eros
Grau, ao admitir que a mera subsuncéo da lei n.° 7619/00 ao artigo 18, 84° da
Constituicdo Federal conduziria a inevitavel declaracdo de inconstitucionalidade da
lei estadual, mas, ante a existéncia de fato do municipio por mais de seis anos, ndo
pode a Corte restringir-se ao mero exercicio de subsuncdo, ha que se dotar de
cautela a andlise da situacdo excepcional e das consequéncias de eventual

declaracédo de inconstitucionalidade.'®

Assim, o Ministro, apés minuciosa descricdo da realidade fatica do
municipio, invoca a for¢ga normativa dos fatos para reconhecer a consolidacdo de

situacdo excepcional de carater institucional, politico.**°

A respeito da necessidade de se levar em consideragdo o que ha no

plano dos fatos e ndo somente no plano do direito, aduz o relator:

O Municipio de Luis Eduardo Magalhdes existe, é verdade, em confronto
com o disposto no 84° do artigo 18 da Constituicdo do Brasil. Lembro, no
entanto, conhecida observacdo de Konrad Hesse: na vida da coletividade
h& realidades que se encontram em contradicdo com a Constituicdo, mas
essas realidades ndo devem ser consideradas como insignificantes pelo
intérprete da Constituicdo. O importante, em face delas, é fazer tudo aquilo
que seja necessario para impedir o seu nascimento [da realidade
inconstitucional] ou para pé-la, essa realidade, novamente em concordancia
com a Constituicdo. No caso, existe uma realidade material, um Municipio,
um ente federativo dotado de autonomia politica. Ndo é possivel
retornarmos ao passado, para anular esta realidade, que produziu efeitos e
permanece a produzi-los. O Municipio de Luis Eduardo Magalhées , ente da
federagéo brasileira, é titular de autonomia municipal desde a sua criag&o.
Como, agora, anular essa autonomia? Pois é certo que a supressao dessa
autonomia, afirmada por efeitos concretos produzidos, consubstanciaria
franca agress&o a estrutura federativa, ao principio federativo.™**

1% F|LHO, Darci de Farias Cintra. O caso Luis Eduardo Magalhdes e o risco da admissdo de uma
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<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474616>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 287-288.
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2012. p. 297-298.



47

Destarte, por considerar que a aplicacao incondicionada do art. 18, 84°,
da Constituicdo Federal, ao caso deturparia ainda mais o sistema, anulando a
autonomia do municipio Luis Eduardo Magalhaes, conclui o Ministro Eros Grau que
as circunstancias da realidade concreta imp6em, como resultado, o julgamento pela

improcedéncia da acédo direta de inconstitucionalidade.

ApOs o voto, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar Mendes. O voto-vista
reconheceu que o Tribunal deve ponderar o principio da seguranca juridica e o
principio da nulidade da lei inconstitucional em vez de conferir integral e absoluta

aplicabilidade a apenas um deles. Extrai-se do voto:

A solugéo para o problema, a meu ver, ndo pode advir da simples deciséo
de improcedéncia da ag¢do. Seria como se o Tribunal, focando toda sua
atencdo na necessidade de se assegurar realidades concretas que nao
podem mais ser desfeitas e, portanto, reconhecendo plena aplicabilidade ao
principio da seguranca juridica, deixasse de contemplar, na devida medida,
o principio da nulidade da lei inconstitucional.

Nao se pode negar a relevancia do principio da seguranca juridica neste
caso. Porém estou convicto de que é possivel primar pela otimizacdo de
ambos os principios, tentando aplica-los, na maior medida do possivel,
segundo as possibilidades faticas e juridicas que o caso concreto pode nos
apresentar.|...]

O principio da nulidade da lei inconstitucional também tem um peso elevado
no caso, o que torna inevitavel o recurso & técnica da ponderacao.™™

Nesse contexto, a declaracdo plena de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade mostra-se insuficiente ao deslinde da questdo, impondo-se o
recurso as técnicas alternativas de decisdo no controle concentrado de
constitucionalidade. Para melhor elucidar o tema, urge colacionar excerto do voto do

Ministro Gilmar Mendes:

No Brasil, h4 muito vem a doutrina ressaltando as limitacdes da simples
prondncia da nulidade ou da mera cassa¢do da lei para solver todos os
problemas relacionados a inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo.

Nao sdo poucos o0s que apontam a insuficiéncia ou a inadequacédo da
declaracdo de nulidade da lei para superar algumas situagfes de
inconstitucionalidade por omisséo. Esse problema revela-se tanto mais sério
se se considera que, satisfeitas as principais exigéncias constitucionais
dirigidas ao legislador, passara a assumir relevo a chamada omissao

112 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 2240/BA. Relator

Ministro Eros Grau. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 03.08.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474616>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 305.
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Paulo: Saraiva, 2011. p. 1039-1040.
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parcial, decorrente da execuc¢do defeituosa do dever constitucional de
legislar.

E certo, outrossim, que, muitas vezes, a aplicacdo continuada de uma lei
por diversos anos torna quase impossivel a declaracdo de sua nulidade,
recomendando a adocdo de alguma técnica alternativa, com base no
proprio principio constitucional da seguranca juridica. Aqui, o0 principio da
nulidade deixaria de ser aplicado com fundamento no principio da
seguranca juridica.™

Assim, decide o Ministro aplicar a técnica da modulacdo de efeitos,
prevista no artigo 27 da Lei n.° 9868/99, para declarar a inconstitucionalidade sem a
pronuncia de nulidade da lei impugnada, “mantendo a sua vigéncia pelo prazo de 24
meses, lapso temporal razoavel dentro do qual poderd o legislador estadual
reapreciar o tema, tendo como base os parametros que deverao ser fixados em lei

complementar federal”.**®

A respeito da técnica que declara a inconstitucionalidade sem pronunciar

a nulidade do ato normativo, leciona Walter Claudius Rothenburg:

E reconhecida a incompatibilidade com a Constituicdo (declaracdo de
inconstitucionalidade), porém é mantido o ato normativo, ou seus efeitos,
normalmente por determinado periodo, por entender-se que a invalidacao
do ato causaria mais transtornos do que sua manutencdo. Trata-se de um
abrandamento do principio da nulidade absoluta dos atos declarados
inconstitucionais e, por isso, ndo se presume e requer, no ambito do
controle objetivo, além de uma justificativa convincente (necessariamente
baseada em “razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse
social”), o quérum qualificado de dois tercos dos Ministros do STF (Lei 9.868
art. 27). Significa que se terd que conviver com a norma (total ou
parcialmente) em alguma medida e por algum tempo.**®

Portanto, a declaracdo de inconstitucionalidade sem prondncia de
nulidade serd necessariamente precedida de um ato anterior do Supremo Tribunal
Federal, que € uma modulacdo especifica dos efeitos da declaracdo de

inconstitucionalidade, realizada nos termos do art. 27 da Lei 9.868/99.

Dirley da Cunha Junior ressalta os casos em que a técnica tem sido

adotada pelo Supremo Tribunal Federal:

O STF vem adotando esta técnica de decidir quando a situagdo que ensejou
a propositura da acao direta se mostrar absolutamente inalterada em razao

14 MENDES, Gilmar Ferreira. Estado de Direito e Jurisdicdo Constitucional: 2002-2010. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. p. 1045.

5 MENDES, Gilmar Ferreira. Estado de Direito e Jurisdicdo Constitucional: 2002-2010. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. p. 1048.

1 ROTHENBURG, Walter Claudius. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Verbatim, 2010. p.
138.
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do estado de fato consolidado ou possibilitar um agravamento no seu
estado de inconstitucionalidade caso pronunciado seus efeitos.**’

Desse modo, verifica-se que duas sdo as hipdteses em que o Supremo
pode recorrer a técnica da inconstitucionalidade sem nulidade: situagéo
inconstitucional consolidada de fato e risco de agravamento da inconstitucionalidade
caso pronunciada a nulidade do ato. Logo, 0 caso em exame, ao refletir a
consolidacdo de um estado de fato inconstitucional, enquadra-se na hip6tese
genérica de adequacdo da técnica da declaracdo de inconstitucionalidade sem

pronuncia de nulidade indicada pelo autor.

Ademais, o deslinde da questdo, com a conclusdo pelo Ministro Gilmar
Mendes em recorrer a técnica da declaragéo de inconstitucionalidade sem prondncia
de nulidade, imp&e igualmente um preévio juizo de ponderagédo, uma vez que envolve
colisdo entre dois principios, quais sejam, o principio da seguranca juridica e o

principio da nulidade da lei inconstitucional.

Em razdo desse quadro, defendem Gilmar Ferreira Mendes e Paulo
Gustavo Gonet Branco que “um juizo rigoroso de proporcionalidade podera
recomendar que se declare a inconstitucionalidade sem nulidade, congelando a
situacao juridica existente até o pronunciamento do legislador sobre a superacéo da
situagdo inconstitucional”.'*® Nesse sentido, votou o Ministro Gilmar Mendes no caso

do municipio de Luis Eduardo Magalhaes.

Portanto, o confronto entre principios € subjacente ao caso em analise,
razao por que nao comporta solucdo segundo a técnica do tudo ou nada, exigindo

método apurado de ponderacao.

Assim, urge retomar a questdo do julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade n.° 2240/BA. Diante da fundamentacdo do voto-vista, decide o
Ministro Eros Grau por retificar o seu voto para acompanhar o voto do Ministro
Gilmar Mendes, por entender que melhor resguarda a forca normativa e funcéo

estabilizadora da Constituicdo.**

17 JUNIOR, Dirley da Cunha. Controle de Constitucionalidade: Teoria e Pratica. 5 ed. rev., ampl.

e atual. Salvador: Editora Juspodivm, 2011. p. 240.
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ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 1387.
19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 2240/BA. Relator
Ministro Eros Grau. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 03.08.2007. Disponivel em:
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Os Ministros Sepulveda Pertence e Ellen Gracie igualmente acompanham
o voto do Ministro Gilmar Mendes e esclarecem, nos debates, que a sobrevida dada
ao municipio inconstitucional é de até 24 meses, quando ou estard criado o

municipio por novos atos ou estara desconstituido.*®

Ao final, o Tribunal, “a unanimidade, julgou procedente a acao direta, e,
por maioria, ao ndo pronunciar a nulidade do ato impugnado, manteve sua vigéncia
pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses”, vencido, nesse ponto, o Ministro Marco

Aurélio, que declarava a nulidade da lei estadual n.° 7619/00 do Estado da Bahia.

Igual entendimento, no sentido de modular pro futuro os efeitos da
declaracéo de inconstitucionalidade, n&o pronunciando a nulidade pelo prazo de 24
meses, foi adotado pelo Supremo nas acgdes diretas de inconstitucionalidade n.°
3316/MT**, n.° 3489/SC** e n.° 3689/PA**.

Por derradeiro, ressalta-se que o prazo de 24 meses foi fixado em
consonancia com o julgamento da acao direta de inconstitucionalidade por omissao
n.° 3682/MT, quando, declarada a mora do Congresso Nacional em regulamentar o
art. 18, 84°, da Constituicdo Federal, o0 Supremo apontou como razoavel o prazo de
18 meses para a adocado das providéncias legislativas necessarias a atribuir eficacia

plena ao dispositivo em comento.

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=474616>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 331.

120 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 2240/BA. Relator
Ministro Eros Grau. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 03.08.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474616>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 343-344.

121 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 3316/MT. Relator
Ministro Eros Grau. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 29.06.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=469700>. Acesso em: 24 jan.
2012.

122 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 3489/SC. Relator
Ministro Eros Grau. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 03.08.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474624>. Acesso em: 24 jan.
2012.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 3689/PR. Relator
Ministro Eros Grau. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 29.06.2007. Disponivel em:
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4 A EMENDA CONSTITUCIONAL N.°57/2008 E SUA INCONSTITUCIONALIDADE

4.1 Antecedente Logico: A Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omisséao
n.° 3682/MT

Os comentarios acerca da acao direta de inconstitucionalidade por
omissao n.° 3682/MT fazem-se imperiosos, pois ao traduzir um apelo ao Congresso
Nacional para legislar suprindo a omissdo do art. 18, 84°, da Constituicdo Federal,
acabou por impulsionar a edigdo da Emenda Constitucional n.° 57/2008, em lugar da
lei complementar federal apta a dotar de eficacia plena o dispositivo constitucional

atinente a formag&o de municipios.

A acédo direta n.° 3682/MT foi ajuizada pela Assembleia Legislativa do
Estado de Mato Grosso em virtude da inércia do legislador ante o dever
constitucional de elaborar a lei complementar federal a que se refere o art. 18, 84°,

da Constituicdo Federal.

Destaca o Relator, Ministro Gilmar Mendes, em seu voto, que inexiste no
caso absoluta inércia legislativa, isso porque varios projetos de lei foram

apresentados e, atualmente, encontram-se todos apensados ao Projeto de Lei

124

Complementar n.° 130/1996 em tramite na Camara dos Deputados™, portanto, a

mora reside na deliberacéo e ndo na formulacéo de projetos.*®

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=469708>. Acesso em: 24 jan.
2012.

124 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n.° 130/1996. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesW eb/fichadetramitacao?idProposicao=2150>. Acesso em: 25
jan. 2012.

B BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 3682/MT. Relator
Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 06.09.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 303-304.
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Até entdo, prevalecia o entendimento adotado pelo Supremo na acéo
direta n.° 2495/SC', segundo o qual o inicio do processo legislativo obsta o

reconhecimento da omissao inconstitucional do legislador.

Contudo, na ocasido do julgamento da n.° 3682/MT, o Ministro Gilmar
Mendes indica a necessidade de tomar com cautela a conclusdo de que o tramite de
projeto de lei obstaria o reconhecimento da omisséo inconstitucional, para mitiga-la &
luz das particularidades do caso concreto. Assim, constatando que a mora na
deliberacéo dos projetos de lei complementar se arrasta por mais de 10 anos, afirma
o Relator:

Nao tenho divida, portanto, em admitir que também a inertia deliberandi das
Casas Legislativas pode ser objeto da acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. Dessa forma, pode o Supremo Tribunal Federal reconhecer a
mora do legislador em deliberar sobre a questdo, declarando, assim, a
inconstitucionalidade da omisséo.

No caso em questdo, apesar de existirem no Congresso Nacional diversos
projetos de lei apresentados visando a regulamentacéo do art. 18, 8§4°, da
Constituicdo, é possivel, sim, constatar a omisséo inconstitucional quanto a
efetiva deliberacdo e aprovacdo da lei complementar federal em
referéncia.”’

Nessa senda, conclui o Ministro Gilmar Mendes pela declaracdo da

omissao legislativa inconstitucional nos seguintes termos:

Assim sendo, voto no sentido de declarar o estado de mora em que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessérias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18, 84° da
Constituicdo, devendo ser contempladas as situagbes imperfeitas
decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado pela omissao.

N&o se trata de impor um prazo para a atuagdo legislativa do Congresso
Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro temporal razoavel, tendo
em vista o prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240,
3.316, 3.489 3 3.689 para que as leis estaduais que criam municipios ou
alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as realidades desses
municipios.*?®

126 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2495/SC. Relator

Ministro limar Galvéo. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 02.08.2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=375411>. Acesso em: 25 jan.
2012.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 3682/MT. Relator
Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 06.09.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 305.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 3682/MT. Relator
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Destarte, o julgamento da acgéo direta n.° 3682/MT teve como resultado o
reconhecimento, por unanimidade, da mora do Congresso Nacional, e, por maioria, a
fixacdo do prazo de 18 meses para que adote as providéncias legislativas
necessarias ao cumprimento do artigo 18, 84°, da Constituicdo Federal, suprindo a

omissao inconstitucional .**°

A acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo, julgada em
09.05.2007, teve o seu acordao publicado no Diario de Justica em 06.09.2007, data
referéncia para a contagem do prazo de 18 meses a que alude o dispositivo da
decisdo.” Desse modo, o prazo de 18 meses escoou em 06.03.2009.

Antes de vencido o prazo e atuando de forma diversa daquela indicada
nao s6 na Constituicdo Federal, como também pelo Supremo Tribunal, optou o
Congresso Nacional por ndo concluir a deliberagcéo dos projetos de lei complementar
ja em discusséo nas casas, mas sim por editar Emenda Constitucional com redacéo
gue se tornou objeto de criticas, surgindo duvidas quanto a sua constitucionalidade.
Essa Emenda recebeu o numero 57 e foi promulgada no dia 18 de dezembro de
2008.

4.2 Conteudo da Emenda Constitucional n.° 57/2008

A Emenda Constitucional n.° 57/2008 foi a responséavel pela inclusdo do
artigo 96 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, com a seguinte

redacao:

Art. 96. Ficam convalidados os atos de cria¢do, fusdo, incorporacdo e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de
dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislacado do
respectivo Estado & época de sua criacao.

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 311.

129 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 3682/MT. Relator
Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF. Publicada no Diario de Justica em 06.09.2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=485460>. Acesso em: 24 jan.
2012. p. 326.

1% DIAS, Rodrigo; GARRIDO, Elena. Consideracdes Juridicas Sobre o Tema das Emancipacdes.
Confederacdo Nacional dos Municipios, Brasilia: 11 de julho de 2008. Disponivel em:
<http://portal.cnm.org.br/sites/5800/5840/historicodasemancipacoes.pdf>. Acesso em: 25 de janeiro
de 2012. p. 4.
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Nota-se, desse modo, que o referido dispositivo objetivou convalidar
situagdes inconstitucionais no que tange a criacdo dos municipios. Assim agindo,
discrepou do entendimento exarado pelo Supremo Tribunal Federal na acao direta
de inconstitucionalidade por omissdo n.° 3682/MT, que apontava para a necessidade
de edicéo de lei complementar federal.

Portanto, depreende-se que a edicdo da Emenda Constitucional n.°
57/2008 nao se presta, ainda, a suprir a omissao inconstitucional do artigo 18, 84°,
da Constituicdo, mas, antes disso, apenas convalida processos de criacdo, fusao,
incorporacdo e desmembramento de municipios que se deram de forma
flagrantemente inconstitucional, conforme j& assentado pelo Supremo Tribunal

Federal.

Mais adequado seria se o Congresso Nacional tivesse, levando em
consideracdo a decisdo do Supremo na acéo direta de inconstitucionalidade por
omissdo n.° 3682/MT, optado por editar lei complementar federal regulamentando
nao so6 o processo de formacdo de novos municipios, mas criando regime especial
de transicdo para aqueles municipios criados na auséncia da Lei Complementar
Federal, conferindo-lhes oportunidade para adequarem-se as exigéncias transitorias
da lei complementar. Preenchidas essas condicfes, manter-se-iam validas as
criacbes, caso contrario, estariam desconstituidas, isto em consonancia com o
julgamento das acbes diretas n.° 2240/BA™, n.° 3316/MT**, n.° 3489/SC'* e n.°
3689/PA™.

Certo € que a férmula sugerida ndo se mostra tdo simploria quanto a

redacdo da Emenda Constitucional 57/2008, mas também ndo consubstancia

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 2240/BA. Relator
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2012.
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solucdo sobremaneira pontual como aquela do art. 96 do ADCT, que mantém a
inércia inconstitucional do legislador no que tange a regulamentagéo do art. 18, 84°,
da Constituicdo Federal.

4.3 Analise da Constitucionalidade da Emenda Constitucional n.° 57/2008

Verificou-se, no item anterior, que o Congresso Nacional, em vez de
regulamentar o art. 18, 84° da ConstituicAo Federal, limitou-se a convalidar a
criacdo de municipios que tiveram suas leis criadoras publicadas até 31 de
dezembro de 2006, portanto, no interregno ap6s a promulgacdo da Emenda
Constitucional n.° 15/96 e na auséncia de Lei Complementar Federal. Situacdo que

traduz manifesta inconstitucionalidade.

Nesse sentido, Uadi Lammégo Bulos aponta dois vicios na Emenda

Constitucional n.° 57/2008, um de ordem formal e outro de ordem material, a saber:

Mas, em vez de editar lei complementar federal, a EC n.° 57/2008, num
Unico dispositivo, convalidou o estado de inércia legislativa, algo que,
formalmente falando, ndo poderia ser feito, porque ndo € dado a emendas
constitucionais a atribuicdo de invadirem o campo reservado as leis
complementares. Do ponto de vista técnico, pois, ha uma reserva de lei
complementar, consagrada no art. 18, §4°, da Carta Magna, que, em rigor,
nao pode ser preenchida por nenhuma outra espécie normativa, inclusive
emenda a Constituic&o.

Nada obstante isso, a EC n. 57/2008 validou as leis estaduais, antes
declarada inconstitucionais pelo Supremo, a exemplo da Lei estadual n.
7.619, de 30 de marco de 2000, que criou o Municipio de Luis Eduardo, do
que cumprir o art. 18, §4°, da Carta Magna.'*

Assim, a inconstitucionalidade formal extrai-se da regulamentacédo por
Emenda Constitucional de matéria reservada a Lei Complementar, enquanto a
inconstitucionalidade de feicdo material decorre da convalidacdo de leis ordinarias

estaduais ja declaradas inconstitucionais.

A respeito do vicio material que inquina a norma originariamente

inconstitucional, extrai-se do escoélio de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

A regra originariamente inconstitucional continua a padecer de
inconstitucionalidade, pois a lisura de um ato — pertencente a um mesmo

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=469708>. Acesso em: 24 jan.
2012.

1% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. rev. e atual. de acordo com a
Emenda Constitucional n.64/2010. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 934.
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sistema constitucional — pelo necessario respeito a sua integridade absoluta
deve ser sempre apreciada ao lume das normas do tempo em que foram
produzidas. Se assim néo fosse, tal como observado no item anterior, estar-
se-ia reconhecendo que o sistema assume, admite e conforta, de anteméao,
a validacao de burlas a si proprio, o que seria ilogico e inadmissivel; donde,
reconhecer validagdo “a posteriori” — mesmo que n&o retroativa — seria
contemporizar com tal desrespeito.**®

Darci de Farias Cintra Filho, partindo das mesmas premissas, relaciona-

as com o caso dos municipios inconstitucionais:

Observe que, admitida a possibilidade da constitucionalidade superveniente,
do agora constitucional, nada impediria que surgissem novas leis estaduais
instituindo municipio em desacordo com o0 que prevé a constituicdo e
amanha uma nova emenda viesse a convalida-la.**’

A partir dos apontamentos acima, nota-se que, com a aceitacdo da
constitucionalidade da Emenda n.° 57/2008, o controle jurisdicional de
constitucionalidade dos atos normativos resta demasiadamente prejudicado. Isso
porque a emenda acaba por admitir que o Poder Legislativo realize, ainda que por

via incomum, verdadeiro controle posterior repressivo da constitucionalidade.

O ato do poder constituinte reformador € materialmente de controle da
constitucionalidade, pois, ainda que ndo seja assim denominado, permite que o
Congresso Nacional delibere livremente em prol da constitucionalidade de leis ja

declaradas inconstitucionais por ato do Supremo Tribunal Federal.

E certo que a declaracdo de inconstitucionalidade proferida pelo Supremo
Tribunal Federal, em controle concentrado, ndo tem o conddo de obstar a atuacéo
futura do Poder Legislativo, que pode editar novos atos com 0 mesmo contetdo dos
anteriormente declarados inconstitucionais. Nesse sentido, o magistério de Luis

Roberto Barroso:

O Poder Legislativo ficou excluido da diccdo e do alcance do efeito
vinculante previsto no paragrafo Unico do art. 28 da Lei n. 9868/99 e no art.
102, 82° da Constituico Federal. Em certos sistemas constitucionais, a
decisao de inconstitucionalidade impede o legislador futuro de editar normas
de conteudo igual ou andlogo ao que foi rejeitado. Embora pareca que o
legislador deva assim proceder, nem sempre é o que se passa. No direito
brasileiro, a rigor técnico, ndo ha como impedir que o 6rgédo legislativo volte

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Leis originariamente inconstitucionais compativeis com

emenda constitucional superveniente. Revista Eletrénica de Direito do Estado, Salvador, Instituto
de Direito Pudblico da Babhia, n. 6, abr-mai-jun/2006. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 2 de janeiro de 2012. p. 4.

3" FILHO, Darci de Farias Cintra. O caso Luis Eduardo Magalhdes e o risco da admissdo de uma
constitucionalidade superveniente. Revista da Faculdade de Direito de Caruaru, v. 42, n. 1, jan-
jun/2010. Disponivel em: <http://www.asces.edu.br/revistadireito>. Acesso em: 2 de janeiro de 2012,
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a prover acerca da matéria e, ao fazé-lo, incorra em inconstitucionalidade da
mesma natureza.™*®

Todavia, ainda que a declaracdo de inconstitucionalidade ndo estenda
seus efeitos vinculantes ao legislador a ponto de impedir a discusséo e aprovacao
de matéria idéntica, isso ndo significa que possa o Legislativo editar atos que

convalidem leis j& declaradas inconstitucionais.

Ha diferenca substancial entre uma e outra atuacdo. A primeira, legitima,
refere-se a edicdo de novo ato normativo, desvinculado daquele anteriormente tido
por inconstitucional pelo Supremo. A segunda, inconstitucional, pois se vale do
mesmo ato objeto da declaracdo de inconstitucionalidade para revesti-lo, agora, de
feicdo constitucional, convalidando-o, aniquilando por completo a decisédo
anteriormente proferida pelo Poder Judiciario.

Em tempos em que muito se critica o ativismo do Poder Judiciario, vé-se
uma situacdo de completa ingeréncia do Legislativo nas atividades tipicas do
Judiciario. E certo que as novas exigéncias do Estado Social impdem uma releitura
do principio da separacdo dos poderes, impdem a sua flexibilizagdo, mas ndo o seu

abandono.

No ponto, abre-se um paréntese para esclarecer que se a técnica da
separacdo dos poderes serviu, ao seu tempo, como contraponto ao Estado
absolutista e atuou na defesa dos direitos civis e politicos, com o advento do Estado
social a sua conformacéo classica jA ndo mais atende aos anseios da sociedade.
N&o ha como coadunar a concepcéo liberal de divisdo das funcbes estatais com o

atual modelo de Estado. Com efeito, Dirley da Cunha Junior:

E necesséria, portanto, sob as vestes do paradigma do novo Estado do
Bem-Estado Social, uma nova leitura sobre o vetusto dogma da separacao
de Poderes, a fim de que ele ndo produza, com sua for¢a simbdlica [...] um
efeito paralisante as reivindicagbes da sociedade contemporéanea,
incomparavelmente mais complexa do que aquela na qual foi originalmente
concebido, ‘para poder continuar servindo ao seu escopo original de garantir
Direitos Fundamentais contra o arbitrio e, hoje também, a omissao
estatal’.**®

138 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 5 ed. rev. e

atual. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 228.

13 JUNIOR, Dirley da Cunha. A separacdo das funcdes estatais ante uma nova dogmaética
constitucional: a necessidade de uma revisdo da teoria classica da separacdo de poderes. In:
TAVARES, André Ramos; LEITE, George Salom&o; SARLET, Ingo Wolfgang. (Orgs.). Estado
Constitucional e Organizacéo do Poder. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 265-290.
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Nota-se que o dogma da separacdo dos poderes de que trata o autor
normalmente € invocado para limitar a atuacdo do Poder Judiciario, que, na tentativa
de conferir efetividade as normas constitucionais é, por vezes, criticado sob o

fundamento de que estaria imiscuindo-se nas fun¢des tipicas do Poder Legislativo.

Por outro lado, preocupagédo com a via inversa ndo tem assumido tanto
relevo, a exemplo dos casos em que o Legislativo avanca para, também usurpando
da sua competéncia constitucional, atingir o campo de atuacdo destinado ao
Judiciério.

Portanto, a técnica da separacdo das funcdes estatais deve ser
interpretada de modo a balizar ndo somente a atividade do Poder Judiciario, mas
igualmente dos Poderes Executivo e Legislativo, para que possa, desse modo,

assegurar o desejavel equilibrio entre eles, rechacando ingeréncias indevidas.

Assim, com base nessas premissas, nota-se que a atuacao inovadora do
constituinte reformador em convalidar leis inconstitucionais ndo encontra respaldo no
ordenamento juridico patrio, razdo por que a inconstitucionalidade que macula a

Emenda Constitucional n.° 57/2008 é manifesta.

Por outro lado, destaca-se que o reconhecimento de sua
inconstitucionalidade devera ser precedido de minuciosa andlise da matéria e, muito
provavelmente, seguido da modulacdo de efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade, sopesando destarte a seguranca juridica, em atencdo as
situacOes faticas ja constituidas, e também o principio da nulidade das normas

inconstitucionais.

No sentido do que foi estudado anteriormente, 0 recurso as novas
técnicas de decisdo no controle da constitucionalidade € indispensavel a questéo, de
dificil solucdo a Iluz da classica concepcdo de que a declaracdo de
inconstitucionalidade estaria necessariamente acompanhada da prondncia de

nulidade ab initio do texto normativo impugnado.

Corrobora o entendimento de que nédo € dado as emendas constitucionais
convalidarem normas inconstitucionais o magistério de Celso Anténio Bandeira de
Mello:

[...] Emenda Constitucional — diferentemente de uma nova Constituicdo —
ndo é ruptura com o ordenamento juridico anterior, mas, pelo contréario,
funda-se nele, nele se integra e representa sua continuidade, donde seria
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inadmissivel entender que tem o efeito de “constitucionalizar”, ainda que dai
para o futuro, leis originariamente inconstitucionais. Deveras, tal intelecgéo,
propiciaria fraude ao préprio ordenamento, pois ensejaria e confortaria sua
burla, efetuavel mediante producéo de leis inconstitucionais em antecipacao
a Emendas futuras ou, dito pelo inverso, ensejaria o bloqueio do
reconhecimento de inconstitucionalidades, gracas ao expediente de produzir
emenda sucessiva. Inclinar-se por exegese conducente a tais resultados
implicaria abracar o contrassenso de reputar légico que o ordenamento
milite em seu préprio desfavor, isto é, o0 de que previamente assume que, se
for burlado, tal burla sera aprovada, validada e confortada por seu aval
protetor. Nisto estaria, entdo, implicado que o Direito prestigia ou é
indiferente a fraude, a burla, ndo apenas a si proprio como aos membros da
Sociedade, inobstante o Estado de Direito seja concebido como instrumento
de protecéo aos cidaddos contra o exercicio desatado do Poder.™*

Assim, conclui-se que a Emenda Constitucional n.° 57/2008, na qualidade
de ato do poder constituinte derivado reformador, deve buscar o seu fundamento de
validade na Constituicdo Federal, assim como o deve todo o arsenal normativo
infraconstitucional, 0 que por certo ndo ocorreu no caso sub examine. A Emenda em
comento vai de encontro ndo s6 a disciplina do art. 18, 84°, mas também a técnica
da separacdo das funcOes estatais e, mais, a propria conformacdo do Estado

Democratico de Direito prevista pelo constituinte originario.

4.4 Mecanismos de Controle da Consolidacdo de Municipios Inconstitucionais

Ha que se ponderar que a critica do presente trabalho néo reside
somente na ma-atuacdo ou na completa omissdo do Congresso Nacional, mas
guestiona a postura dos demais oOrgaos dos poderes executivo, legislativo e
judiciario, que teriam, de igual modo, o dever de atuar ou abster-se de forma a
conferir maior efetividade ao disposto na Constituicdo Federal, isto também em
atencao as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle

concentrado de constitucionalidade.

N&o basta o questionamento da omissdo do legislador ordinario e a
critica a atuacdo do constituinte reformador, para responsabilizar Unica e

exclusivamente o Congresso Nacional pelo excessivo numero de municipios

19 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Leis originariamente inconstitucionais compativeis com

emenda constitucional superveniente. Revista Eletrénica de Direito do Estado, Salvador, Instituto
de Direito Pudblico da Babhia, n. 6, abr-mai-jun/2006. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 2 de janeiro de 2012.
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inconstitucionais criados. Nao se quer com isso minorar-lhe a responsabilidade,
porgue notodria, mas sim refletir sobre a existéncia de outros meios, outras formas de
atuacdo dos demais 6rgdos que intimidem o desmedido processo de criacdo de

municipios inconstitucionais, respeitando, é claro, a moldura constitucional.

E certo que nem a omiss&o do legislador em regulamentar o artigo 18,
84°, da Constituicdo Federal, nem a jurisprudéncia pacifica do Supremo no sentido
de que enquanto ndo editada referida lei complementar federal todas as criacbes de
municipios sdo manifestamente inconstitucionais, foram suficientes para inibir a
atuacdo das assembleias legislativas dos estados-membros, que continuaram
legislando em prol da criacdo dos novos entes, como se ausente qualquer ébice
legal. Exemplo disso é a promulgacgéo da lei ordinaria n.° 2264, de 17 de margo de
2010, do estado de Rondonia, criadora do municipio Extrema de Ronddnia, ainda
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pendente de instalagcao.

Com efeito, é exatamente no momento da instalagdo do novo municipio
gue se pode questionar a existéncia de mecanismos para obstar-lhe o
funcionamento. Isso porque, conforme se observa, a existéncia fatica do municipio
nao esta adstrita a sua lei criadora, mas depende igualmente de todos os atos

subsequentes destinados a sua instalacéo e funcionamento.

Esses atos, que o caracterizam como ente federativo autbnomo, conferem
0S aportes necessarios a instalacdo da Prefeitura, Camara de vereadores e demais
estruturas administrativas, além de, por meio da reparticdo constitucional de rendas,
permitirem o exercicio das competéncias constitucionais. Todavia, essa sequéncia
de atos somente se realiza, somente se aperfeicoa, com a anuéncia ou, a0 menos,
com a tolerancia dos governos federal e estadual, assim como da justica eleitoral.

Esse é o fato que causa estranheza.

Como admitir que um municipio inconstitucional participe da distribuicdo
das cotas do Fundo de Participacdo dos Municipios? Como aceitar que exerca
validamente competéncias constitucionais se a sua propria existéncia vai de
encontro a Constituicdo Federal? Como compreender que tenham os municipios

inconstitucionais suas eleicbes municipais organizadas pela Justica Eleitoral?

! Disponivel em: <http://www.ale.ro.gov.br/Portal/go.asp?idMenu=66>. Acesso em: 26.01.2012.
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Ha um paradoxo manifesto na atuacdo da Justica Eleitoral, pois, ao passo
que organiza os pleitos eleitorais em prol da instalagdo dos municipios
inconstitucionais, convive com jurisprudéncia sedimentada do Tribunal Superior
Eleitoral no sentido da impossibilidade de criacdo de municipio enquanto nao
editada lei complementar federal. Com efeito:

Trata-se, pois, de norma constitucional de eficacia limitada. Nesse sentido
decidiu o TSE, afirmando que “é publico e notério que essa lei
complementar federal ndo existe, ainda, na ordem juridica do Pais [...]. Nao
se viabiliza o procedimento, tendente a criagdo de municipio, enquanto nao
editada a lei complementar a que se refere o artigo 18, §4°, da Constituigdo”
(TSE — MS n.° 2.812 — Bahia — Rel. Min. Edson Vidigal, Diario da Justica,
Secdo |, 23 mar. 2000. p. 43).**

Deveras, conforme assinala José Jairo Gomes, a preparacao,
organizacdo e administracdo de todo processo eleitoral estdo entre as funcodes
administrativas sobremodo relevantes da Justica Eleitoral®. E que, “Antes do dia
marcado para o pleito, a Justica Eleitoral promove intenso trabalho de organizacéo e
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preparacdo. Sem isso, impossivel seria lograr-se éxito nas eleigdes

O Cddigo Eleitoral, Lei n.° 4.737/65, contém interessante dispositivo sobre

o tema:

Art. 21. Os Tribunais e Juizes inferiores devem dar imediato cumprimento as
decisdes, mandados, instrucbes e outros atos emanados do Tribunal
Superior Eleitoral.

Logo, depreende-se que, por disposicdo legal, estdo os Tribunais
Regionais Eleitorais e 0s juizes eleitorais fatalmente vinculados as decisbes do
Tribunal Superior Eleitoral, razdo por que devem sempre empreender medidas que

se coadunem com o seu entendimento, recusando atuacdes colidentes.

Assim, em face da hipotética recusa da Justica Eleitoral em organizar
eleicbes municipais no municipio inconstitucional, sua instalacdo restaria
comprometida, inviabilizando a consolidacdo de uma situacdo fatica em

desconformidade com a Constituicdo e tornando mais simples eventual declaracéo

1“2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 25 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p.

297.

1% GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 5 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p.
59.
1“ GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 5 ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p.

395.
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de inconstitucionalidade com a natural pronuncia de nulidade ab initio da lei ordinaria

estadual criadora do ente inconstitucional.

De outro norte, outro mecanismo interessante seria obstar o repasse das
transferéncias compulsérias aos municipios inconstitucionais, pois, ainda que
compulsorias, devem guardar compatibilidade com o ordenamento, que precisa ser
compreendido em sua plenitude. Uma interpretacdo sistematica da Constituicao
impBe que as transferéncias sejam realizadas somente em beneficio dos entes
validamente constituidos, sob pena de utilizar-se de um mecanismo constitucional

para corroborar situagcao consolidada por lei flagrantemente inconstitucional.

A atuacao sugerida se coaduna com o alcance dos efeitos da declaracéo
de inconstitucionalidade proferida no controle concentrado. Sobre os efeitos da
deciséo, leciona Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

Caracterizando um verdadeiro exercicio do direito de acéo, o julgamento
efetuado pelo Supremo Tribunal Federal refere-se a lei em tese, e os efeitos
dessa decisdo deverao atingir a todas as hipdteses em que possa haver sua
incidéncia, vale dizer, a decisdo que declara a inconstitucionalidade em tese
€ de alcance erga omnes, obrigando, portanto, ndo s6 o Poder Judiciério
como a todos os demais poderes — Legislativo e Executivo [...].**°

Essa declaracéo de inconstitucionalidade, conforme licdo de Luis Roberto
Barroso, deve vincular os 6rgaos do Poder Judiciario e da Administracdo Publica
federal, estadual e municipal de modo que todos o0s seus atos subsequentes

guardem compatibilidade I6gica com a deciséo proferida pelo Supremo. Com efeito:

O efeito vinculante, consoante diccdo do paragrafo Unico do art. 28, produz-
se em relacdo aos orgdos do Poder Judiciario e a Administracdo Publica
federal, estadual e municipal. Assentada, portanto, a constitucionalidade ou
inconstitucionalidade de determinado ato normativo, figurara ele como
premissa ldgica necessaria das decisbes judiciais e administrativas
subsequentes. A ndo submisséo ao efeito vinculante ensejard a utilizagao
do instituto da reclamagcao (CF, art. 102, I, I).**°

Portanto, em face de tantas decisGes proferidas na matéria, em sede de
controle concentrado, pelo Supremo Tribunal Federal, a Administracdo Publica e os
demais Orgdos do Poder Judiciario ndo sO estdo autorizados a dar efetivo

cumprimento a essas decisées, como tém o dever de assim agir.

> FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da Declaracdo de Inconstitucionalidade. 5 ed.

rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 230-231.
146 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 5 ed. rev. e
atual. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 264-265.
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O que ora se apresenta sdo apenas alguns mecanismos aptos a
concretizar o entendimento exarado pelo Supremo no julgamento das diversas
acOes diretas relacionadas a criacdo de municipios apés a promulgacdo da Emenda
Constitucional n.° 15/96, mas sem qualquer pretensdo de exaustividade desses

instrumentos, que sao abertos e condicionados ao caso concreto.

E certo que a vivéncia pratica demanda a tomada de diferentes decisoes,
nem sempre previsiveis, mas o respeito as deliberacbes da mais alta Corte do pais
deve manter-se pleno. Ndo ha férmulas prontas, ideais para a atuacao da
Administracdo Publica, contudo, é indiscutivel que essa atuacao devera pautar-se de
forma a conferir maior efetividade as normas constitucionais e as decisées do

Supremo, optando sempre pelo caminho que melhor atenda a esses pressupostos.

Portanto, considerando que o Supremo Tribunal Federal exarou, no
julgamento de acdes diretas de inconstitucionalidade, por diversas vezes, 0
entendimento de que s&o manifestamente inconstitucionais as criagbes de
municipios enguanto inexistente lei complementar federal regulamentadora do art.
18, 84°, da Constituicdo Federal, devem ser repreendidas as ac¢des dos 6rgéos dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, que se direcionem a contribuir ou facilitar

a consolidacao da existéncia fatica dos municipios inconstitucionais.

O dever de agir de que se tratou supra, impde sejam rechacadas
algumas atitudes, entre as quais estao as transferéncias constitucionais e voluntarias
de recursos aos municipios inconstitucionais e a preparacdo e organizacdo de
eleicbes municipais nesses entes pelo Tribunal Regional Eleitoral do respectivo

estado-membro.

Por fim, insta advertir que ndo se quer com essa analise sugerir um
engessamento da federacdo e obstar permanentemente a criacdo de novos
municipios, o que também afrontaria a Constituicdo Federal, que quis permitir a
ampliacdo dos entes locais, atendidas, € claro, certas premissas. Entretanto, os
mecanismos sugeridos certamente teriam o conddo de afastar por completo o
interesse politico que, na maioria das vezes, permeia o intento emancipatério, para
fazer surgir um novo interesse politico na aprovagédo da lei complementar federal

apta a conferir eficacia plena ao art. 18, 84°, da Constituicdo Federal.
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5 CONCLUSOES

A ideia de promover a discussdo acerca do tema dos municipios tem
assento, sobretudo, na desmedida proliferacdo de municipios pequenos e
economicamente insustentaveis apds a promulgacao da Constituicdo de 1988, bem
como na situacdo dos municipios inconstitucionais criados a partir da alteracdo do

artigo 18, 84°, da Constituicdo Federal, ainda pendente de regulamentacao.

BN

Foi exatamente a luz desse contexto inicial que se desenvolveu o
presente trabalho, a fim de analisar a solu¢cdo encontrada pelo legislador para a
situacdo dos municipios inconstitucionais ao decidir pela edicdo da Emenda
Constitucional n.° 57/2008, que acrescenta o0 artigo 96 ao Ato das Disposi¢coes

Constitucionais Transitorias.

Contudo, antes mesmo de alcancar o escopo ultimo da pesquisa, buscou-
se tracar o perfil da forma federativa de estado no Brasil, de modo a melhor
contextualizar os municipios na organizacdo politico-administrativa patria. Assim,
assentou-se que na atual conjuntura do Estado brasileiro os municipios foram sim
alcados, pela Constituicdo Federal de 1988, a qualidade de entes federativos.
Corrobora esse entendimento o fato de terem autonomia politica e administrativa, e

capacidade de auto-organizacao por meio de lei organica propria.

A Constituicdo de 1988 simplificou o processo de formacdo de novos
municipios, quando comparada ao sistema anterior, pois destinou integralmente aos
estados membros a decisdo de instituir os novos entes, por lei ordinaria estadual e

desde que respeitados os requisitos fixados em lei complementar também estadual.

Ocorre que os estados ndo souberam valer-se dessa prerrogativa com
responsabilidade, e a promulgacdo da Constituicdo sucedeu um momento
caracterizado por uma proliferacdo desenfreada de municipios, nem sempre calcada
em motivos de real interesse publico, mas ocultavam sim interesses de indole

privada, econémicos e politicos.

Diante do lamentavel quadro que se instalara, o poder constituinte
reformador resolve promulgar a Emenda Constitucional n.° 15/96 com o nitido intuito
de inibir a excessiva criacdo de municipios verificada apos o advento da Constituicdo

de 1988. Para tanto, a Emenda transferiu a disciplina geral da criagdo de municipios
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da lei complementar estadual para lei complementar federal, mantendo, no ambito

dos estados membros, a faculdade criadora dos entes por lei ordinaria estadual.

Todavia, a lei complementar federal em comento ndo foi editada e a
Emenda Constitucional n.° 15/96 ndo surtiu o efeito pretendido, tendo muitos
municipios sido criados a despeito da eficacia limitada do art. 18, 8§4° da

Constituicao Federal.

Os novos municipios, embora flagrantemente inconstitucionais,
consolidaram de fato sua existéncia, com a posse do Prefeito e dos vereadores, 0
exercicio de competéncias proprias, a participacdo na distribuicdo do Fundo de

Participacdo dos Municipios, a instituicdo de tributos.

A questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal, quando, pela via do
controle concentrado de constitucionalidade, muitas leis ordinarias estaduais

criadoras dos entes inconstitucionais foram impugnadas.

A mais alta Corte do pais deparou-se, destarte, com a necessidade de
decidir casos de expressiva complexidade, que envolviam situacdes de cristalina
inconstitucionalidade e que, como tais, deveriam conduzir a nulidade do ato
normativo viciado. Mas, por outro lado, ndo havia como abandonar a constatacéo da
existéncia fatica daqueles municipios, ndo havia como desconsiderar, até por razoes
de seguranca juridica, que os atos praticados pelo municipio inconstitucional
produziram efeitos e que 0 municipio inconstitucional ndo poderia ser simplesmente

desconstituido do dia para a noite.

As consequéncias de uma declaracdo de inconstitucionalidade cega a
realidade daqueles municipios poderiam ser ainda mais devastadoras. A decisao ja
nao mais poderia ser solvida a luz estrita do principio da nulidade das leis
inconstitucionais, até porque o direito aplica-se a luz dos fatos. A segregacao entre o
plano fatico e o plano normativo conduziria a uma decisao em termos absolutos, que
concluisse pela constitucionalidade ou pela inconstitucionalidade, com a producéo

de todos os efeitos a ela inerentes.

Decidir pela constitucionalidade apenas porque os efeitos da declaracao
de inconstitucionalidade se mostram temerosos, quando imediatamente aplicados a
situacdo dos municipios inconstitucionais, seria negar a forca normativa da

constituicdo e admitir que os fatos, ainda que a afrontem, pudessem a ela se
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sobrepor. Chegou-se a um ponto em que imperioso se fez ponderar 0s principios em

guestao, e assim agiu o Supremo Tribunal Federal.

De um lado o principio da nulidade das normas inconstitucionais e, de
outro, o principio da seguranca juridica. Assim, a fim de realizar cada um deles na
maior medida do possivel, optou o Supremo Tribunal Federal por declarar a

inconstitucionalidade das leis estaduais sem, contudo, pronunciar a nulidade.

Mas, nao s6 a criacdo dos municipios foi tida por inconstitucional, como
também a omissdo do legislador em regulamentar o art. 18, 84°, da Constituicdo
Federal. Assim decidiu o Supremo ao conhecer da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo n.° 3682/MT, ocasido em que, julgando
procedente o pedido, fixou prazo de 18 meses para a atuacdo do Congresso
Nacional no sentido de suprir a omissao inconstitucional, contemplando também a

situacdo dos municipios inconstitucionais.

Por certo que, com essa decisdo, ndo desejou o Supremo Tribunal
Federal mera convalidacdo daquelas situacdes imperfeitas, até porque nao se
convalidam atos nulos, ndo se convalidam leis inconstitucionais. Isso porque, ainda
gue o veiculo utilizado tenha sido uma Emenda Constitucional (57/2008), o
ordenamento juridico desconhece mecanismos validos aptos a sanar o vicio da

inconstitucionalidade.

A espécie normativa da qual se valeu o legislador, embora valida,
consubstancia contetdo inconstitucional por pretender autorizar de plano o transito
da inconstitucionalidade para a constitucionalidade de normas ja declaradas

inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal.

A situacdo gera uma tensdo a consagrada técnica da separacdo dos
poderes, que acaba fragilizada. Isso porque admitir que o Legislativo assim atue
seria conferir-lhe capacidade para controlar a constitucionalidade de atos normativos
ja em vigor, e mais, ndo apenas |lhes controlar a constitucionalidade, mas aceitar que

o resultado de seu controle repressivo pudesse se sobrepor a conclusdo do

Judiciario, anteriormente tomada, acerca da constitucionalidade do ato.

Portanto, como o ordenamento juridico ndo abarca a ideia da livre
atuacao do poder constituinte reformador, porque limitado juridicamente e derivado

da Constituicdo Federal, dela extraindo seu fundamento de validade, a esse poder
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ndo é dado a prerrogativa de, livremente, convalidar leis que nasceram em absoluta
afronta a prépria Constituicdo. Com efeito, o vicio da Emenda Constitucional n.°
57/2008 ¢é invencivel, pois inconstitucional o seu conteudo.

Nesse contexto, verifica-se uma atuacédo absolutamente desastrada do
Legislativo que, deixou de suprir a omissao inconstitucional ao ndo editar a lei
complementar federal e pretendeu, com um atalho legislativo, resolver a questao dos
municipios inconstitucionais, adotando solucdo sobremaneira pontual e que
perpetua o estado de omisséo inconstitucional, inseguranca juridica e tensédo entre

os poderes.

Por outro lado, se o Legislativo ndo se mostrou diligente na
regulamentacdo dos municipios inconstitucionais e na disciplina geral da matéria
para os futuros municipios, também os demais poderes ndo atuaram de forma a
conferir maior concretude as decisbes do Supremo Tribunal Federal, reprimindo a

proliferacdo e consolidagéo das situagdes manifestamente inconstitucionais.

N&o sO o Legislativo, mas também o Executivo e até mesmo o Judiciario
contribuiram para a consolidacdo da existéncia de muitos municipios
inconstitucionais. E que um municipio somente se instala com a posse do Prefeito e
de seus vereadores e as eleicbes municipais sdo organizadas pelo Tribunal

Regional Eleitoral do estado-membro em que esta localizado o municipio.

Logo, o Poder Judiciario, ao mesmo tempo em que condena a atitude do
legislador estadual que cria municipios na auséncia de lei complementar federal,
também organiza e administra as eleicdes no municipio inconstitucional. Ha, é

possivel afirmar, uma anomalia nessa atuacao.

No mesmo sentido o Poder Executivo, ao vincular-se as decisdes
tomadas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, deve respeito ao que foi decidido, mas essa deferéncia néo
pode ser pontual, h4 que se considerar a decisdo como um todo, logo, se um
municipio é inconstitucional, ndo podera exercer validamente suas competéncias,
nao podera concorrer para divisdo das verbas do fundo de participacdo dos

municipios, ndo poderd participar da distribuicdo constitucional de rendas.

Essas vedacbes decorrem da propria decisdo do Supremo, pois ndo é

possivel considerar o municipio inconstitucional apenas no momento de sua criacéo,
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pois serd ele inconstitucional como um todo, ndo € possivel segregar a criacdo do
municipio da reparticdo constitucional de competéncias e rendas, por exemplo. Com
efeito, é certo que com a previsdo da reparticdo de competéncias e rendas ndo quis
a Constituicdo Federal alcancar os entes invalidamente criados.

Por derradeiro, conclui-se que a inconstitucionalidade das leis assim
declaradas pelo Supremo Tribunal Federal deve consubstanciar o pressuposto
l6gico a pautar a atuacdo da administracdo publica, do Poder Legislativo e do
préprio Poder Judiciario, uma vez que seus atos devem ser a0 menos coerentes

com a deciséo proferida pelo Supremo, em sede de controle concentrado.
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