CRIACAO DE MUNICIPIOS ' et

Criacdo de Municipios

AO tém sido poucas as manifestacdes con-
trarias a politica da excessiva fragmentacao
territorial, que determina nao raro a instituicao
de municipios destituidos das condicoes basicas
imprescindiveis a uma existéncia auténoma. Essa
politica, de acentuado carater negativo, adquiriu
- maior impulso com a promulgacdo da Constitui-
cao Federal de 1946, por efeito, como se sabe, do
paragrafo 4.° de seu art. 15, que manda a Uniao
entregar aos Municipios, excluidos os das capitais,
dez por cento do total que arrecadar do imposto
sobre a renda e proventos de qualquer natureza.
O motivo de semelhante politica, apés o advento
dessa Carta, é 6bvio. Visa a canalizar para o Es-
tado, através dos cofres municipais, contingentes
pecuniarios®de certo modo apreciaveis, os quais,
nas mais das veézes, ndao recebem aplicacdo con-
veniente, devido a falhas na orientacdo adminis-
trativa.

Os Estados que se destacam, na adogao de
semelhante critério, sao sabidamente Minas Ge-
rais e Sdao Paulo. A primeira dessas unidades fe-
deradas, em virtude da recente divisdo territorial,
operada em 1953, passou a contar com 485 muni-
cipios, e a segunda com 435. O cotejo com o
nimero de unidades comunais, resultantes das
divisdes territoriais anteriores, d4 uma idéia bem
clara da progressao dessa politica fracionista.

No qiiinqiiénio 1939-1943, Minas Gerais pos-
suia 288 municipios; no de 1944-1948, passou a
ter 316; no de 1949-1953, 388 unidades comunais,
para dispor presentemente do ntimero de munici-
pios indicado acima, isto é, criando, na ultima
divisdao territorial, quase cem municipios.

Por sua vez, Sdo Paulo dispunha, no giiinqtie-
nio 1939-1943, de 270 municipios; no qiiinquiénio
1944-1948, subiu a 305 o nimero de suas unida-
des locais; no qiiingiiénio 1949-1953, ésse nimero
elevou-se a 369, para atingir presentemente a cifra
JA& mencionada, por terem sido criados, na ultima
divisdo territorial, quase 70 municipios.

Favorece, sem divida, semelhante fraciona-
mento territorial exagerado a liberalidade consti-
tucional ou legal no estabelecimento dos requisi-
tos essenciais para a emancipacao municipal, espe-
cialmente os referentes & populacdo e a renda mi-
nima. Um exame mesmo rapido de tais requisi-
tos, fixados nas Constituicoes de alguns Estados,
permite ajuizar da procedéncia dessa assertiva.

Em Minas Gerais, por exemplo, vigorati as
seguintes condicoes : 7

I — populagdo minima de 10.000 habitantes;
II — renda anual minima de Cr$ 100.000,00;
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III — existéncia, na sede, de pelo menos 200 mora-
dias, edificios com capacidade e condicoes para o Govérno
Municipal, instrucdo ptblica, pdsto sanitéario e matadouro,
bem como terreno para cemitério.

Note-se que, nesse Estado, segundo a sua
Constituicao, é obrigatéria a transformacao, em
Municipio, de um distrito, logo que esta circuns-
cricao reGna os requisitos minimos exigidos para
tal, em vez de condicionar-se a criacao de Muni-
cipio também a fatores outros, como seja, a von-
tade de vida autonoma, expressa pelas populacoes
das areas interessadas.

Quanto a Sao Paulo, exigem-se, a respeito, os
seguintes requisitos :
I — populacao minima de 4.000 habitantes;

II — renda minima de Cr$ 200.000,00, a qual sera
reduzida a metade quando a sede do Municipio distar, por
via férrea ou de rodagem, 25 quilometros, pelo menos, da
sede do Distrito a ser elevado a Municipio.

A Lei Organica Municipal do Estado do Rio
de Janeiro prescreve as seguintes exigéncias :

I — populacdo minima de 20.000 habitantes;
II — condicoes favoraveis de desenvolvimento;

III — renda minima anual de 200.000 cruzeiros rela-
tiva a impostos municipais.

Em Santa Catarina fixam-se as seguintes con-
dicdes :
I — populacao minima de 20.000 habitantes;
II — renda anual minima de Cr$ 300.000,00.

Em Pernambuco :

I — populacao superior a 10.000 habitantes;
II — prédios de alvenaria na sede em nGmero su-
perior a 200;

IIT — renda anual, proveniente de impostos, superior
a Cr$ 50.000,00.

No Maranhao :

I — populacao minima de 10.000 habitantes;
II — renda anual minima de Cr$ 50.000,00.

Em Goias :

I — oferecer o local designado para a sede as con-
dicoes imprescindiveis a vida e ao desenvolvimento da
cidade, principalmente sob o ponto de vista de salubridade
ou facil saneamento;

II — na zona sul do Estado:

a) populacao minima de 7.000 habitantes;

b) renda municipal minima de Cr$ 100.000,00
anuais;

¢) duzentas moradias na sede;

III — na zona norte do Estado:

a) populacdo minima de 5.000 habitantes;
b) renda municipal anual minima de Cr$ 40.000,00;
¢) cem moradias na sede.
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Cremos ser desnecessario transcrever os re-
quisitos vigorantes em outros Estados da Federa-
cao, requisitos ésses que sao, de modo geral, menos
rigorosos nas demais unidades federadas. Tais cri-
térios tao diversos tém facilitado a formacao de
unidades municipais sem vitalidade econdémica,
sem condicoes de efetivo desenvolvimento, e que
nao raro se véem impossibilitadas de se descentra-
lizar em distritos, como é o caso de Maranhao
e Piaui e esta acontecendo em Sao Paulo e Minas
Gerais, onde ja predominam os Municipios com
um so6 distrito.

O Estado do Rio Grande do Sul, no concérto
das demais unidades da Federacao, sempre ofere-
ceu um exemplo singular de equilibrio e prudéncia
na adocao do critério para a criacao de Munici-
pios. Para s6 nos fixarmos no momento atual, ve-
rifica-se que os constituintes estaduais sul rio-gran-
denses de 1947 procuraram preservar a tradicao
do Rio Grande do Sul, a respeito, mantendoc um
elevado limite minimo de condicoes fundamentais
para a emancipacao de uma area territorial, para
a sua constituicdo em Municipio. Assim, a Cons-

tituicado Estadual de 8 de julho de 1947 estabele-"

ceu como condicoes minimas essenciais a criagao
de Municipios as seguintes :

Art. 139:
I — populacdo ‘minima de vinte mil habitantes;
II — receita tributaria anual nao inferior a seiscen-
tos mil cruzeiros;
IIT — possibilidade de desenvolvimento;
IV — prévia' anuéncia da maioria da populacio da

area a ser emancipada, manifestada em plebiscito, pelo
voto secreto, nos térmos da lei eleitoral, no que lhe {or
aplicavel.

Paragrafo tnico. Nao se permitird a criacao
se, com o desmembramento, algum dos Municipios
deixar de preencher qualquer dos requisitos déste
artigo.

Acresce que pelo art. 46, inciso IV, da Carta
Estadual citada, cabia aos Municipios interessa-
dos resolverem sobre aos desmembramentos que
viessem a sofrer, tocando a Assembléia Legisla-
tiva somente a atribuicdo de aprovar as resolucoes
das Camaras Municipais, sobre incorporacao, sub-
divisdo ou desmembramento de municipios e aos
acordos nesse sentido celebrados.

Posteriormente, pela emenda constitucional
n.° 2, de 2 de dezembro de 1952, ésse critério so-
freu alteracdo, com as seguintes consegiiéncias
essenciais :

1.°) o requisito da populacao foi tornado menos
rigoroso, passando a ser de 12.000 habitantes o minimo
exigivel;

2.°) foi deixada para a lei ordiniria a fixacdo da
renda minima, devendo, porém, ser tributaria e suficiente
a manutencao dos servicos municipais;

3.°) foi mantida a exigéncia de possibilidade de de-
senvolvimento, e também

4.°) a da prévia anuéncia da maioria da populacio
da area a ser emancipada, manifestada em plebiscito;

5.2) foi revogado o mencionado inciso IV do art. 46,
retirando-se as Camaras Municipais a competéncia para
resolverem sobre incorporacdo, subdivisio ou desmembra-

mento de municipios e aos Municipios a celebracao de
acordos nesse sentido, e atribuindo-se a Assembléia Legis-
lativa, com a sancao do Governador do Estado, a inicia-
tiva, nao privativa alids, de propor a alteracao da divisao
territorial, para a criacao de municipios;

6.°) foi respeitado, porém, o principio da autodeter-
minacao das populacoes locais, como se viu do item 4.°:
eliminando-se uma forma de democracia indireta (resolu-
coes das Camaras Municipais), mas mantendo-se uma fase
em que se traduz um postulado de democracia direta (o
plebiscito), levando-se o respeito aquele principio até o
ponto de estabelecer a referida emenda, como norma rigo-
rosa, a nao incorporacao ao novo municipio das areas que
se manifestarem contra sua criacao, desde, porém, que a
sua exclusao nao prejudique as condicoes exigidas para essa
triacdo, e deu-se preferéncia, para essa exclusdo, as areas
populacionais que apresentarem maior percentagem de
votos contrarios a criacdo de novos municipios. Quer dizer,
atendeu-se ao principio democratico da predominancia da
vontade da maioria, e, ao mesmo tempo, estabeleceu-se
como limite a vontade da populacao contraria a criacao do
municipio o minimo representado pelos requisitos exigidos
para essa criagao, por se ter em consideracao, antes de
tudo, a regra de interésse piiblico segundo a qual o que
deve prevalecer, no caso de alteracoes territoriais das co-
munas, sao os fatores de conveniéncia geral e nao os dese-
jos locais contrarios, os quais, nao raro, se alicercam em
motivos particularissimos e por vézes sentimentais. Isto é,
o que deve importar realmente é a criacdo do municipio,
desde que determinada &rea territorial refina as condigées
essenciais exigidas para uma vida independente e a favor
da emancipacdo se manifeste a maioria das populagoes
interessadas.

A lei ordinaria que, a seguir, dispos sobre a
alteracdo da divisdo territorial do Estado — a de
nl 2.116, de 24 de setembro de 1953 — man-

" teve o mesmo critério na fixacao da renda minima,

isto é, estabeleceu o quantum de Cr$ 600.000,00,
ja exigido anteriormente, esclarecendo de modo
explicito e minucioso, no art. 8.9, que esta renda
deve provir “de impostos e taxas atribuidos a com-
peténcia dos municipios, excluidas as cotas e de-
volucbes previstas nos arts. 15 § 2.9 e 4.° e 20 da
Constituicdo Federal”. Quer dizer, procedeu com
as cautelas nao adotadas pela quase totalidade dos
Estados neste particular, evitando que, como acon-
tece nesses Estados, no computo da renda minima
anual, para a criacao de municipio, se incluam os
montantes das cotas e devolucoes constitucionais.
A inclusao dessas cotas determina, evidentemente,
um enfraquecimento da exigéncia da renda mini-
ma local, contribuindo, assim, para o surgimento
de municipios pobres de recursos financeiros pro-
prios e condenados a viver numa talvez irremedia-
vel estagnacao administrativa.

Quanto ao requisito, de carater mais subje-
tivo, da possibilidade de’ desenvolvimento, esta-
tuiu, no art. 10, que tal possibilidade sera aufe-
rida pela “apropriada conjugacdao de indices, nu-
meros e valores estatisticos oficiais, relativamente
a producao agricola, pastoril, industrial, riquezas
naturais, situacao comercial, social e educacional,
meios de transporte, rendas ptblicas, area territo-
rial e densidade demografica das areas emanci-
pandas”, e em paragrafo Gnico désse dispositivo,
dispos que 0s indices a que se refere o artigo pro-
var-se-ao, inclusive, com certidoes das Agéncias-
Modélo de Estaffstica, que tiverem jurisdicao nas
areas emancipandas.
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Aqui cabe uma observacao, no sentido de
frisar-se que o exame dos indices mencionados néo
deve circunscrever-se ao ambito restrito das areas
emancipandas, sendo conveniente, como alids pa-
rece que é do pensamento dos legisladores sul rio-
grandenses, que tal exame seja realizado em fun-
cao das condicoes gerais da regiao, onde se achem
situadas as areas populacionais, que se querem
emancipar. Isto porque, como é 6bvio, o Munici-
pio nédo pode isolar-se da regido onde se encontra
localizado, seus problemas desbordam seus limites
territoriais, ligando-se aos de outros Municipios
limitrofes ou nao, de modo que uma determinada

.regidao forma como que um tecido organico, onde

se processam acoes e reacoes que influem, com
maior ou menor intensidade, na vida das células
municipais que a constituem.

Quanto a iniciativa de promover tanto a cria-
¢ao, como a supressdao ou alteracdo de municipios,
a precitada lei, em seu art. 13, entregou-a demo-
craticamente as populacoes interessadas, as quais
deverao manifestar a sua vontade em peticao assi-
nada, pelo menos, por um quinto dos eleitores de
cada distrito, subdistrito ou zona interessada, e
dirigida a Assembléia Legislativa ou ao Governa-
dor do Estado, com acompanhamento dos do-
cumentos que a lei enumera.

Gracas a semelhantes condicoes essenciais, de
certa forma justificadamente rigorosas, o Rio
Grande do Sul conta com um ntmero pequeno de
Municipios — apenas 92 — em confronto princi-
palmente com os Estados de Sdo Paulo e Minas
Gerais. Porém, todas as suas unidades locais des-
frutam de uma plena vitalidade econdmica, pos-
suem elementos positivos de desenvolvimento que
nao se encontram, de um modo generalizado, nos
municipios de outros Estados da Federacdo. Essas
caracteristicas qualificam o Estado do Rio Grande
do Sul como a unidade federativa dotada, entre
nés, de vida municipal mais equilibrada e rica, em
Sua generalidade.

2. Nao é preciso acentuar a importancia
das questoes ligadas a criacdo de municipios. Este
assunto tem sido posto em relévo, especialmente
em congressos de municipios, e ainda agora cons-
titui um dos itens do Congresso de Sao Lourenco.
Torna-se cada vez mais evidente a necessidade de
medidas que corrijam a politica de pulverizacao
territorial, que traz como fruto o debilitamento da
\_(i.da municipal, com conseqiiéncias 6bvias nas con-
dices de existéncia das populacdes do interior,
as quais se véem sobrecarregadas com novos 6nus,
Tesultantes da instituicao de novos servicos, sem
receberem, todavia, em retribuicdo, maiores bene-
ficios. Néo raro até as circunstancias de vida no
municipio recém-criado sao piores do que as que
se verificavam no antigo distrito, vila ou povoado.
Ha municipios que ficam condenados a uma vida
Vegetativa, arrastam-se numa estagnacao estéril
e prolongada, procurando um equilibrio dificil de-
vido a deficiéncia incontornavel de renda. Tais
condicoes s6 podem agravar o pauperismo reinan-
te em extensas areas demograficas do pais, com

os efeitos ja conhecidos na saude e na capacidade
de trabalho do homem do interior. Municipios
désse tipo nao podem, sem duavida, cumprir as
finalidades para que foram instituidos. Existem
como instituicao juridica, sem base na realidade,
pois nao estao aptos, sequer, a atender os servicos
mais essenciais, reclamados pelas necessidades ele-
mentares das comunidades locais.

Tudo isso estd na consciéncia dos que se
ocupam com os problemas municipais. A causa de
situacoes como essas se encontra — nao é demais
repetir — na auséncia de um critério racional e
justo, que deve orientar a erecao, em Municipio,
de uma determinada &rea territorial e populacio-
nal. O critério positivo mais indicado sera aquéle
que determine a obrigatoriedade de fixacao de
condicoes essenciais minimas, para ésse fim, adap-
tadas ao padrao da regido onde se localizem as
areas interessadas em se emanciparem, de modo
a evitar-se o rompimento do equilibrio de vida
nessa regiao e o aparecimento de entidades muni-
cipais sem capacidade de progresso. Deve ser le-
vada em conta uma série de fatéres geogréaficos,
econdmicos, demograficos, ecologicos, financeiros
e sociais, especificos a cada regiao. Ao lado, assim,
do estabelecimento de requisitos fundamentais mi-
nimos, relativo a populacao e a renda, deve-se tor-
nar obrigatério um estudo das condicOes existen-
tes na regiao, para verificar-se, sobretudo, as possi-
bilidades de desenvolvimento do Municipio a ser
criado.

Entretanto, ndo basta, em nosso entender, um
exame das caracteristicas de ordem estritamente
material, para o fim em referéncia. Nao se deve
esquecer, como, alids, ja tivemos ocasidao de frisar,
em outro trabalho, que o Municipio ndo esgota a
sua importancia simplesmente nos fatores fisicos
que entram na sua formacao. Com efeito, sabe-se
que para a criacao de um Municipio, é necessario
atender as exigéncias estabelecidas em lei. Mas,
se do preenchimento dessas condicGes legais, surge
o Municipio, isto é, uma circunscri¢ao territorial
com certo niamero de habitantes e determinada
renda, nao menos verdade é que somente ésses re-
quisitos de natureza objetiva nao sao suficientes
para caracterizar, em toda a sua extensao, a comu-
nidade local. O Municipio nao vive apenas gracas
a essas condicoes, as quais, embora formando a
base material da existéncia municipal, nao esgo-
tam a totalidade dos elementos formadores dessa
chamada célula do organismo nacional. Quando
se cria um Municipio, deve exprimir-se nesse ato,
nao sé a realidade de uma situacao condicionada
pela lei, mas igualmente a vontade realizada de
um grupo populacional, cuja unidade de aspira-
coes, que se traduzirdo, em térmos finajs, no voto,
fornece o contetido espiritual, de esséncia politica,
para o movimento tendente a fazer reconhecidos,
a favor désse grupo, o direito e a capacidade de
autodeterminacao. Devem refletir-se na emanci-
pacao, assim sendo, os desejos de um agrupameito
populacional de assumir as responsabilidades de
um govérno proprio, significando isto uma plena
consciéncia dos deveres a serem cumpridos, ao
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lado do sentimento de direitos que devem ser de-
fendidos. E’ facil de compreender que uma comu-
nidade que se emancipa contrai uma série de com-
promissos - irredutiveis, de cujo cumprimento de-
pendera o destino do novo Municipio. Da eman-
cipacao, pela qual se reconhece a maturidade de
um grupo da populacido para reger 0s seus pro-
prios interésses, percebidos, automaticamente, pela
consciéncia coletiva, gracas aos lacos de vizinhan-
¢a, decorre a séria obrigacao de se estabelecer as
condicoes necessarias para que o novo Municipio
possa sobreviver e progredir, afirmando a sua per-
sonalidade no tempo e no espaco. Quer dizer:
nasce para a comunidade emancipada o dever de
assegurar a subsisténcia do Municipio como rea-
lidade viva, tudo fazendo, de maneira ininterrupta,
para que éle nao venha a se tornar uma célula
morta da nacionalidade.

Ora, essa consciéncia vital de responsabili-
dade deve preexistir ao ato formal de criacdao de
um novo Municipio e o seu meio de revelacao
deve encontrar-se na manifestacao plebiscitaria.
-As areas populacionais interessadas nao podem
deixar de ser consultadas, a fim de demonstrarem
o seu desejo de auto-administracao, pois € a res-
posta a consulta plebiscitaria que ira indicar, pre-
cisamente, as aspiracoes de um grupo populacio-
nal para viver e trabalhar em comum, traduzindo
aquela unidade espiritual em que também assen-
ta, embora imponderavelmente, a capacidade de
desenvolvimento da nova unidade comunal.

3. No regime constitucional vigente, cabe,
sem duavida, aos Estados-membros a iniciativa das
medidas brevemente mencionadas acima, numa
analise superficial do assunto. Com efeito, sabe-
se que, pelo sistema de distribuicdo de competén-
cia adotado pela Constituicao Federal, as atribui-
coes da Unido sao as enumeradas em clausula ex-
pressa, detendo os Estados-membros todos os po-
deres nao vedados explicita ou implicitamente, isto
é, os poderes remanescentes. De modo que, para
se firmar determinada atribuicdo, o que 'importa
fazer é verificar se ela se acha enumerada em
clausula constitucional como pertencente a com-
peténcia da Unizo.

Em caso negativo, e nao se incluindo a atri-
buicdo na 6rbita do interésse municipal, cabe ela,
por via de conseqiiéncia, aos Estados-membros.

No art. 5.° da referida Carta, em que se con-
tém as atribuicoes reservadas a Unido, nao figura
a de organizar e criar Municipios. E como a cria-
¢ao de Municipios se inscreve, evidentemente, no
circulo de interésse dos Estados-membros, antes
de se incluir no das entidades locais, segue-se que

incumbe as unidades federadas a atribuicao de
criar Municipios.

Da competéncia para criar Municipios de-
corre, como é 6bvio, a de estabelecer as condicoes
essenciais para que determinada area territorial
e populacional se institua em Municipio. Tais
condicoes serao fixadas nas Constituices ou em
leis ordinarias, respeitados sempre os principios
indeclinaveis da Constituicao Federal, concernen-
tes a autonomia municipal (art. 28, e respectivos
incisos e paragrafos). No Rio Grande do Sul,
porém, a fixacao dos mencionados requisitos s6
pode ser objeto de disposicao constitucional, salvo

a condicao relativa a renda minima, que a emen- -

da n° 2, de 2 de dezembro de 1952, como regis-
tramos, deixou a esfera da lei ordinaria. Essa dife-
renca repousa na regalia outorgada aos Munici-
pios sul rio-grandenses de elaborar a sua Carta
prépria, perrogativa nao concedida aos Municipios
dos demais Estados e que confere a autonomia dos
Municipios do Rio Grande do Sul uma caracte-
ristica politica mais consentdnea com o conceito
verdadeiro de autonomia municipal.

As medidas em referéncia deverdo ter, essen-
cialmente, por objetivo: a) estabelecer condicoes
mais rigorosas a criacao de municipios, especial-
mente em relacao a renda minima, especificando-
se como tal apenas a renda de tributos, com exclu-
sao da denominada renda externa, isto é, as cotas
e devolucoes previstas na Constituicao; b) exame
das possibilidades de desenvolvimento da area a
emancipar-se, procedendo-se a um minucioso levan-
tamento de todos os fatores locais e regionais de
que dependera o progresso da area emancipanda
e dos municipios pertencentes a regiao, e que, de
certo modo, possam sentir a influéncia da criagao
de novo municipio; ¢) realizacao de consulta ple-
biscitaria as areas populacionais interessadas na
criacdo de municipios, a fim de que se afirme v
principio de autodeterminacdo das populacoes,
nessa matéria de seu interésse; d) conferir as areas
populacionais interessadas a iniciativa de requerer
a promocao do processo emancipacionista, com a
apresentacao de provas documentadas do preen-
chimento das condicOes minimas exigidas pela lei
respectiva. !

Em sua substancia e sem a intengdo de apre-
sentar propriamente sugestbes concretas sdbre o
assunto, mas tao-s6 com o objetivo de contribuir'
para despertar a atenc¢@o para matéria tao impor-
tante, tais sao os objetivos de providéncias a serem
recomendadas aos Poderes dos Estados-membros,
até que, mediante reforma da Constituicio Fe-
deral, a Uniao estabeleca, a respeito, normas ge-
rais imperativas, para defesa da vida municipal.



