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| - RELATORIO

O projeto de lei em tela traz a pauta desta Camara
Técnica um importante debate: a regulamentacdo dos estudos de viabilidade
municipal previstos como requisito para a criacéo, a incorporacao, a fuséo e o
desmembramento de municipios pelo § 4° do art. 18 de nossa Carta Politica.

Dispbe que a elaboracdo do estudo cabe a pessoas
fisicas ou juridicas contratadas pelos interessados. A solicitacdo de
informacdes por essas pessoas as entidades federais, estaduais ou municipais
deve ser atendida em regime de urgéncia.

Prevé que o estudo deve avaliar o atendimento aos
seguintes requisitos no territério de que dispordA 0 novo mMunicipios:
() populacdo nao inferior a dez mil habitantes; (ii) eleitorado n&o inferior a
quarenta por cento da populacédo; (iii) existéncia de pelo menos um centro
urbano consolidado. Considera consolidado o centro urbano que disponha de
populacdo nao inferior a trinta por cento da existente no territério municipal,
rede de distribuicdo de energia elétrica, unidades de atendimento a saude,
posto policial, estabelecimentos de ensino que atendam pelo menos oitenta por
cento da populagéo e rede publica de telefonia.



Estabelece como componentes do estudo, também, o0s
seguintes temas: realidade e potencialidade da arrecadagcdo de tributos
municipais e estaduais; estimativa de gastos com montagem ou adaptacdo de
estrutura administrativa local, incluindo valores remuneratorios dos servidores
publicos em geral; estimativa de gastos variaveis com investimentos; analise
das atividades e tendéncias econdmicas presentes; analise do centro ou
centros urbanos existentes e das tendéncias de evolugcdo ou involucao; e
analise da producdo de alimentos existentes e projecdo da futura. Outros
temas poderdo ser adicionalmente analisados, de acordo com as
peculiaridades locais.

O projeto de lei prevé que, depois de elaborado o estudo,
os interessados devem publicar o texto em jornais de grande circulagcdo em
toda a é&rea afetada pela operagdo de criagdo, incorporacdo, fusdo ou
desmembramento. Também deverad ser feita comunicacdo ao 6rgédo federal
competente, a Assembléia Legislativa e as prefeituras municipais. Os
documentos que compdem o estudo de viabilidade deverao ficar expostos até o

dia posterior ao da realizagao do plebiscito.

Dispde que, recebida a comunicagdo, o Prefeito devera
convocar a populagdo para audiéncias publicas. Havera trés audiéncias
publicas, sendo a primeira marcada para noventa dias a contar da publicagdo
do estudo de viabilidade e as demais realizadas observados intervalos também
de noventa dias. Nas audiéncias publicas, terdo direito a voz, igualmente, os
representantes da Unido, do Estado e do Municipio ou Municipios envolvidos.

Por fim, determina a proposicdo que, encerradas as
audiéncias publicas, cabera a Assembléia Legislativa oficiar ao Tribunal
Regional Eleitoral solicitando as providéncias necessarias para a convocacgao e
realizagéo do plebiscito previsto no pelo § 4° do art. 18 da Constitui¢ao.

E o nosso Relatdrio.
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Dispde o § 4° do art. 18 de nossa Carta Politica:

At L8 e



§ 4° A criacdo, a incorporacgdo, a fusdo e o desmembramento
de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do periodo
determinado por lei complementar federal, e dependerédo de
consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos
Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da
lei.

Note-se que o referido dispositivo faz referéncia a lei
complementar federal para dispor sobre o periodo de tempo no qual poderéo
ser efetivados o0s processos de criacdo, incorporacdo, fusdo e
desmembramento de municipios, e a lei ordinaria para dispor sobre os Estudos
de Viabilidade Municipal, objeto da proposicao em tela.

Quando o texto de nossa Carta Politica remete
determinada matéria a lei complementar, faz isso de forma expressa. A
referéncia genérica a lei deve ser interpretada sempre como relativa a lei
ordinaria, sob pena de ser desvirtuado o instituto da lei complementar.

Essa leitura do 8§ 4° do art. 18 da Constituicdo, que nos
parece a mais consistente, gera divergéncias no meio juridico. Na verdade, néo
ha unanimidade sobre a correta interpretacdo do referido dispositivo
constitucional.

O Poder Executivo, em 2003, vetou integralmente o texto
aprovado pelo Legislativo do PL 2.105/1999, especialmente em razdo do
seguinte posicionamento do Ministério da Justica:

Sem embargo de posicionamentos contrarios, parece-nos
questionavel, do ponto de vista da hermenéutica constitucional, que a
interpretacdo conferida ao art. 18 § 4°, por parte da doutrina patria,
admita a conclusdo de que sejam necessarias duas leis, uma lei
ordinaria e uma lei complementar, para tratar de temas afins contidos
no mesmo dispositivo constitucional. (DOU 07.01.2003).

No proprio texto acima exposto, note-se, é feita referéncia
a diferentes posicionamentos quanto ao disposto no 8 4° do art. 18 da
Constitui¢ao.

Deve ser dito que, na justificacdo a Proposta de Emenda
a Constituicdo n° 41, de 1991, que gerou a Emenda Constitucional n® 15, de
1996, responsavel pelo texto atualmente em vigor do dispositivo constitucional
em questdo, diferenciavam-se as demandas quanto a lei complementar para
regular prazo e a lei ordinaria para tratar dos estudos de viabilidade municipal,
da seguinte forma:



Assim, nesta nossa proposta de emenda a Constituicdo estamos
incluindo dois elementos, a nosso ver, muito importantes. Primeiro, o
periodo em que poderdo ser criados os municipios, que devera ser
limitado em relacdo a época das eleicdes municipais. Esse periodo
sera determinado por lei complementar federal.

Segundo, a apresentacdo e publicacdo, na forma da lei, dos Estudos
de Viabilidade Municipal, os quais deverdo dar o0 necessario
embasamento, sob diferentes perspectivas, a decisdo da populacéo,
manifesta em plebiscito. (DCN 15.11.1991).

De toda forma, deve ser percebido que uma decisédo
sobre essa polémica — lei complementar ou lei ordinaria para regular os
Estudos de Viabilidade Municipal — ultrapassaria os limites do campo tematico
da Comissdo de Desenvolvimento Urbano (CDU) estabelecidos pelo
Regimento Interno da Camara. A CDU, cabe essencialmente verificar se o
contetdo da proposicdo em tela é consistente o suficiente para guiar tais
estudos, ou se devem ser propostos aperfeicoamentos.

Analisando o conteudo do PL 1.121/07, verifica-se que o
texto ndo chega a definir a responsabilidade pela elaboracdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal. Fala-se em elaboragcédo por pessoas fisicas ou juridicas
contratadas pelos interessados. Discordamos da extrema flexibilidade em
relacdo a esse aspecto especifico. A permanecer assim na futura lei, poderéo
ser impulsionados uma série de demandas as entidades federais, estaduais e
municipais relacionadas a Estudos de Viabilidade Municipal originados por
iniciativas sem qualquer legitimidade politica e social.

Diante disso, avaliamos que o caminho mais adequado é
proposto no processo em que se debatia nesta Casa o PL 2.105/1999, a
delegacdo de responsabilidade pela elaboracdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal ao Poder Legislativo estadual. Note-se que essa solugédo foi
apresentada a época pela propria Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC).

Na mesma linha da posi¢ao anteriormente externada pela
CCJC, deve-se prever que o procedimento para criagcédo, incorporacao, fusédo
ou desmembramento de Municipios seja iniciado mediante requerimento de
Deputado Estadual, com o apoio em um numero representativo de eleitores.
Sugerimos que seja adotado parametro inspirado na iniciativa popular de leis
federais (art. 61, 8§ 2° da Constituicdo Federal), qual seja, um por cento do
eleitorado dos Municipios envolvidos.



Além disso, entendemos que o requisito minimo de dez
mil habitantes previsto na proposicédo in casu deve ser trabalhado tendo em
vista adequacdo a diversidade regional que marca esse Pais. Como
aperfeicoamento, sugerimos que a CDU adote os parametros populacionais
aprovados pela comissdao no ambito do processo relativo ao PL 2.105/1999.

A populacdo correspondente ao menor coeficiente de
distribuicdo do Fundo de Participacdo dos Municipios é 10.188 habitantes®. No
substitutivo ao PL 2.105/1999 aprovado pela CDU, elaborado com competéncia
pelo deputado Gustavo Fruet, exigia-se, no minimo, metade dessa populagéo
para novos Municipios nas regibes Norte e Centro-Oeste, uma vez esse
montante na regido Nordeste, e uma vez e meia nas regides Sul e Sudeste.

Na definicdo do nimero minimo de edificacbes no centro
urbano, o célculo considerou a média da familia brasileira — cinco pessoas — e
o menor indice de urbanizacdo verificado no Pais, de cinquenta por cento,
encontrado nos Estados do Maranhdo e do Para. Caso fosse adotado o indice
médio nacional de urbanizacdo, os processos poderiam vir a ser inviabilizados.

No texto entdo aprovado por esta Camara Teécnica,
detalhavam-se, ainda, todos os componentes dos Estudos de Viabilidade
Municipal. Em nossa opinido, concordando com a manifestagcdo anterior da
CDU, os estudos devem ser divididos em trés partes: viabilidade social, urbana
e ambiental; viabilidade econdmica; e viabilidade politica e administrativa.

Esses e outros requisitos inseridos no substitutivo aqui
apresentado poderdo parecer rigidos, mas ndo podemos esquecer que a
intencao do Legislador federal, na aplicagédo do poder constituinte derivado que
gerou a Emenda Constitucional 15/1996 e, assim, a atual redacéo do § 4° do
art. 18 de nossa Carta Fundamental, foi exatamente restringir os inUmeros
problemas que estavam ocorrendo em razao da criacdo ilimitada de novos
Municipios.

A titulo de ilustracdo, cabe dizer que, em 1980, o Brasil
contava com 3.974 Municipios, montante que passou a 4.180 em 1987. Em
agosto de 1996, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
apontava a existéncia de 4.974 municipios instalados e outros 533 aguardando

! Ver DN 087/2007 do Tribunal de Contas da Unido, disponivel no sitio eletrénico do TCU. Deve
ser dito que, em novembro de 2007, 46,89% dos Municipios brasileiros contavam com menos
de 10.188 habitantes.



instalacdo. Em novembro de 2007, os dados oficiais contabilizavam 5.564
Municipios.

O Legislador federal, por coeréncia com a decisdo
tomada em 1996 de exigir os Estudos de Viabilidade Municipal, deve
estabelecer normas claras e tecnicamente consistentes sobre a apresentacéo e
publicacdo desses estudos. A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios devem ser efetivados apenas se houver
legitimidade e ampla publicidade na iniciativa, condicdes minimas de
viabilidade analisada sob diferentes prismas, e participacdo popular no
processo decisorio.

Por fim, cumpre mencionar que as atribuicoes
procedimentais a cargo das prefeituras no texto do projeto de lei em exame, em
nosso ponto de vista, devem ser delegadas ao Legislativo estadual, que assim
poderd ter o controle do processo de uma forma ampla.

Diante do exposto, somos pela aprovacdo do Projeto
de Lein® 1.121, de 2007, na forma do substitutivo  aqui apresentado .

E o0 nosso Voto.

Sala da Comissao, em de de 2008.

Deputada Angela Amin
Relatora
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COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO URBANO

SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEI N° 1.121, DE 2007

Dispbe sobre o0s Estudos de
Viabilidade Municipal previstos no art. 18,
§ 4°, da Constituicdo Federal.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Esta Lei regula a apresentacao e a publicagéo dos
Estudos de Viabilidade Municipal exigidos para a criagdo, a incorporagao, a
fusdo e o desmembramento de Municipios, consoante a parte final do art. 18,
8§ 4°, da Constituicdo Federal.

Art. 2° A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios far-se-ao por lei estadual, ap6s a divulgacao
dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma
desta Lei.

Paragrafo unico. Para efeitos desta Lei, considera-se:

| — criacdo, a instituicdo de um novo Municipio cujo
territorio derive:

a) da emancipag¢do de um ou mais distritos de um unico
Municipio;
b) do fracionamento do territério de dois ou mais

Municipios preexistentes;

Il — incorporagdo, a absor¢cdo de um Municipio, que se
extingue, por outro;



lll — fus@o, a unido de dois ou mais Municipios, que se
extinguem, para a formag¢do de um novo Municipio;

IV — desmembramento, a separacdo de parcelas do
territorio de um ou mais Municipios, que se agregam a outro Municipio
preexistente.

Art. 3° O procedimento para criagao, incorporagao, fuséo
ou desmembramento de Municipios iniciar-se-4& mediante requerimento de
Deputado Estadual, na forma do regimento interno da Assembléia Legislativa
ou de lei estadual, instruido com representacdo, subscrita por, no minimo, um
por cento dos eleitores do Municipio ou Municipios envolvidos.

§ 1° Quando se tratar de fusdo de Municipios, ou de
incorporacdo de um Municipio a outro, € indispensavel a manifestacéo
favoravel de cada uma das respectivas Camaras de Vereadores.

§ 2° Na hipotese de criacdo, de incorporacdo ou de fusao
de Municipios, devem ser mencionadas as &reas envolvidas, os limites, a sede
e nome proposto.

Art. 4° Atendido o disposto no art. 3°, serdo elaborados os
Estudos de Viabilidade Municipal previstos no art. 18, 8§ 4°, da Constituicdo
Federal, que tém por finalidade comprovar a existéncia de condi¢cbes que
permitam a consolidacdo e o pleno desenvolvimento do novo Municipio,
abrangendo os seguintes aspectos:

| — viabilidade social, urbana e ambiental;
Il — viabilidade econdémica;
lll — viabilidade politica e administrativa.

8§ 1° A responsabilidade pela elaboracdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal € do Poder Legislativo estadual.

8 2° As entidades federais, estaduais e municipais a que
for requerida a prestacdo de informagfes necessarias a elaboracdo e analise
dos Estudos de Viabilidade Municipal devem proceder em regime de urgéncia
no atendimento da solicitacao.

Art. 5° A parte do estudo relativa a viabilidade social,



urbana e ambiental deve conter, no minimo, as seguintes informacoes:
| — a definicdo dos limites do Municipio;

Il — 0 nUmero e a tipologia das edificacbes existentes no
nacleo urbano onde se pretende instalar a sede do novo Municipio;

Il — o padréao de crescimento demografico da area;

IV — a origem e o destino dos fluxos diarios de transporte
de pessoas;

V —a identificagdo dos bens ambientais a serem
preservados;

VI — a identificacdo dos bens e valores do patrimonio
cultural relevantes para a comunidade das areas envolvidas.

Paragrafo unico. Na andlise de viabilidade social, urbana
e ambiental devem ser considerados as seguintes condic¢des:

| — populacdo estimada no territério de que dispord o
novo Municipio, com base em dados fornecidos oficialmente pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), superior a:

a) cinco mil habitantes, nas regiées Norte e Centro-Oeste;
b) dez mil habitantes, na regido Nordeste;
c) quinze mil habitantes, nas regides Sul e Sudeste,;

Il — nimero de eleitores no novo Municipio, atestado pelo
Tribunal Regional Eleitoral (TRE), ndo inferior a quarenta por cento da
populacao estimada;

Il — nimero de edificacbes no centro urbano onde se
pretende instalar a sede do novo Municipio superior a:

a) duzentos e cinquenta, nas regidbes Norte e Centro-
Oeste;

b) quinhentos, na regido Nordeste;

C) setecentos e cinquenta, nas regides Sul e Sudeste;
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Il — disponibilidade de edificagdes, no nucleo urbano onde
se pretende instalar a sede do novo Municipio, suficientes para abrigar, no
minimo:

a) a Prefeitura Municipal, a Camara de Vereadores e um
terco das secretarias municipais a serem criadas;

b) os equipamentos comunitarios de educacdo e saude
necessarios ao atendimento da populacao;

[l — disponibilidade para os sistemas de captacdo de
agua potavel e de coleta e disposicao final de esgotos sanitarios e residuos
solidos;

IV — observancia dos zoneamentos ambientais existentes
e das determinacdes da legislacdo ambiental;

V — garantia da preservacédo da continuidade territorial e
da unidade histérico-cultural das areas urbanas envolvidas.

Art. 6° A parte do estudo relativa a viabilidade econémica
deve conter, no minimo, as seguintes informacdes:

| — estimativa de receita fiscal da area que ira formar o
novo Municipio, atestada pelo 6rgdo fazendario estadual, com base na
arrecadacdo do ano anterior ao da realizagdo do estudo e considerando
apenas 0s agentes econdmicos ja instalados;

Il — estimativa dos custos de administragdo do Municipio,
incluindo:

a) remuneracdo do Prefeito, Vice-Prefeito, Vereadores e
Secretarios Municipais e do servidores publicos da administracéo direta;

b) despesas de custeio dos 6rgdos da administracao
direta;

c) despesas com a prestacdo dos servicos publicos de
interesse local e com a parcela dos servigcos de educacdo e saude a cargo do
Municipio;

Il — estimativa dos investimentos demandados para a
instalacdo de equipamentos urbanos e comunitarios ainda nédo existentes no
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nacleo urbano onde se pretende instalar a sede do novo Municipio.

Paragrafo Unico. Na analise de viabilidade, deve ser
comprovada, pelo menos, a existéncia de saldo positivo na comparagéo entre
os valores apurados nos incisos | e Il do caput.

Art. 7° A parte do estudo relativa a viabilidade politica e
administrativa deve conter, no minimo, as seguintes informacdoes:

| — nimero de representantes que irdo formar a Camara
de Vereadores;

Il — previsdo para a prestacdo dos servicos publicos
considerados essenciais;

Il — estimativa do nuamero de servidores publicos
necessarios para compor a administracao direta.

Paragrafo Unico. Na andlise de viabilidade, deve ser
observada a proporcdo entre o niumero de servidores informados nos termos
do inciso Ill do caput e a populacdo estimada na area territorial do novo
Municipio.

Art. 8° Fica vedada a criagéo, a incorporacéo, a fusdo ou
o desmembramento de Municipios que impliqgue a perda de viabilidade,
segundo 0s mesmos critérios, para os Municipios de origem.

Art. 9° Os Estudos de Viabilidade Municipal devem ficar a
disposicdo dos interessados, durante um minimo de noventa dias, em local
acessivel, nos nacleos urbanos dos Municipios envolvidos e na Assembléia
Legislativa do respectivo Estado.

§ 1° Durante esse periodo, deve ser realizada, pelo
menos, uma audiéncia publica em cada um dos nucleos urbanos dos
Municipios envolvidos, para esclarecimento da populacao.

§ 2° Os responséaveis pela elaboracdo dos Estudos de
Viabilidade devem prestar todas as informagfes adicionais eventualmente
solicitadas, para o que terdo um més de prazo adicional, divulgando-as nos
mesmos termos previstos no caput.

§ 3° Além da divulgagcédo prevista no caput, deve ser
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publicado um resumo dos Estudos de Viabilidade Municipal na imprensa oficial
do Estado e em jornal de grande circulacdo, contendo os principais dados e as
conclusbes obtidas.

8§ 4° Os Estudos de Viabilidade Municipal podem ser
impugnados, considerados 0s requisitos previstos nesta Lei, dentro do prazo
estabelecido no caput e no § 2°, por qualquer eleitor interessado.

8§ 5° Se houver impugnacdo, a Assembléia Legislativa
deve decidir na forma determinada por seu Regimento Interno.

Art. 10. Somente apds a comprovacdo da viabilidade
municipal, nos termos desta Lei, pode ser realizada a consulta, mediante
plebiscito, as popula¢cdes dos Municipios envolvidos.

Art. 11. Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacéo.

Sala da Comissao, em de de 2008.

Deputada Angela Amin
Relatora
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