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Nas dltimas elei¢bes, foram eleitos os Prefeitos ¢ os Vercadores dos
novos Municipios, recentemente criados por lei estadual, que se instalaram
nc dia 1°-1-93.

Essas autoridades enfrentam uma série de problemas de relacionamento
com © antigo Municipio, de onde a nova unidade politica era um distrito,
que foi emancinado.

Algumas divioas, mais frenqientes e mais significativas. podem ser suma-
riadas: qual a situagdo dos bens im6veis situados naquele distrito? Como
proceder com relacdo a bens moveis, tais como equipamentos., material perma-
nente e materiai de consumo? Qual a situagio dos servidores municipais
que prestavam servio no distrito emancipado? Como ficam os langamentos
do IPTU-1993 e das demais tributos? Qual o destino da cota-parte do ICMS?
Enfim, imimeras perguntas poderiam ser formuladas.

Evidentemente, nenhuma dessas indagagdes comporta uma resposta inica
¢ universal, pois a disciplina juridica € varidvel em cada Estado brasileiro,
e a situagio de fato por certo serd peculiar em cada caso, mas ¢é sempre
possivel formular uma linha de¢ raciocinio que pode funcionar como ponto
de partida em todos os casos.

As indagagdes suscitadas se revestem de especial dificuldade, em face
da escassa experiéncia a respeito do tema. em decorréncia das profundas
modificagbes no trato da matéria introduzida pela Constituigio Federal de
1988.

Com efeito, anteriormente, a criagio de novos Municipios era regida
por lei complementar federal ¢ somente poderia ocorrer no ano imediatamente
anterior ao das eleicdes municipais. Tal lei era a Lei Complementar n® 1,
de 9-11-67, a qual estabelecia condigdes tdo restritivas que, no Estado de
Sdo Paulo, durante os vinte e tanlos anos de sua vigéncia somente um novo
Municipio fot criado (Vargem Grande Paulista).
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Além disso, como a organizagao municipal era feita por lei complementar
estadual, a prépria Lei Orgénica dos Municipios j4 disciplinava, superior-
menite, a fase de transigdo entre a criagdo ¢ a instalagdojdo novo Municipio.

Atualmente, porém, por forga do disposto no art| 18, pardgrafo 4* da
Constituigio Federal em vigor, a criagio de noves Manicipios ¢ feita com
base e nos termos de lei complementar estadual, €, comp se sabe, além disso,
cada Municipio edita sua prdpria lei orginica.

Esta 1iltima consideragdo significa que ndo existe ieilalguma disciplinando
previamente a organizacgdo do Municipio nascitura.

A legislagio sobre esse tema. atualmente em vighr no Estado de Sao
Paulu. € a Lei Complementar n* 651, de 31-7-90, em cujo curtissimo periedo
de vigéncia, j4 foram criados cerca de 40 novos Municipids. Tel fato jd demons-
ira a “benevoléncia™ de nova disciplina legal e indica o agodamento com
o gual a questio foi tratada, sem tempo para a fixa¢do de um regramento
mais cuidadoso ¢ mais adequado 4 nova posigio do Municipio na organizagio
nacjonal.

A LC 651/90 nao estabelece qualquer limite quinto a0 momento de
criagdo de novos Municipios, mas, em seu art, 4 determina que a instalagio
do novo Municipio ocorra com a posse do Prefeito, Yice-Prefeito e Verea-
dores. lsso sigimifica que, em tese, pode ocorrer qug um novo Municipio
seja criado ¢ permaneca em estado latente até por quasg quatro anos.

Para complicar ainda mais o problema, o art. 7 d3 LC 651/90 estabelece
yue “Enquanto ndo for instalado o Municipio, a cantabilidade de sua receita
¢ despesa serd feita em separado, pelos 6rgdos compeientes do Municipio
ou dos Municipios de origem™. Tal dispositivo ndo
literalidade, mas, sim, deve ser imerpretado em conso
no art. 10, o qual determina que “O novo Municipio ipdenizard o Municipio
ou Municipios de origem da quota-parte das dividas ven¢iveis apds sua criagdo,
contraidas para a execugdo de cobras e servigos que temham beneficiado os
territérios envolvidos™.

A conjugagdo desses dispositivos estabelece uma $ituacdo de justica, de
eqiidade, de equilibric ¢ de razoabilidade, fazendo pom que o fenémeno
da criacdo de um nove Municipio ndo redunde nem e enriquecimento sem
causa, flem em prejuizo, quer para o antigo como para o novo Municipio.

E preciso deixar bem claro que, antes de ser instalddo, o novo Mumicipio,
apenas criado, ndo realiza nem receitas nem despesap. Fatos ocorridos no
territério do distrito emancipado é que podem ensejar ipgressos ou dispéndios
no patrimdnio do Municipio-mae.

Portanta, nao se pode falar, propriamente, em feceitas ¢ despesas do
novo Municipio, ou em contabilizagio 1solada e auténoma de tais ocorréncias.
Nio b4 ¢ nem pode haver uma contabilizagiio formal e cpmpleta (por exemplo,
com notas de empenho e ordens de pagamento emifidas em séne propria
e ligiidagdo auténoma). O que se pode fazer, em gtengdo ao espirito do
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art. 7° combinado com o art. 10, € um registro dos principais eventos economi-
camente significativos e objctivamente atribuiveis ou vinculdveis a drea do
distrito emancipado.

Em principio, toda receita e toda despesa depende de atividades instru-
mentais cujo custo ou ndo pode ser avaliado, ou somente pode ser apurado
em seu valor global, sem possibilidade de apropriagdo objetiva e concreta
a uma dada drea tetritorial. Por exemplo, sendo a Administragdo Piblica
uma atividade infralegal, que se realiza sempre e necessariamente de acordo
com a lei, seria o case de se perguntar quanto, dos custos do Poder Legislativo,
pode ou deve ser atribuido 4 drea ¢mancipada.

O claro e evidente propdsito da lei € o de evitar que o novo Municipio
se beneficie de um investimento {uma obra piiblica) feita pelo antigo Muni-
cipio, cuja populagao (nao beneficiada) arcaria com o pagamento da conta.
Suponha-se que tal obra tenha sido concluida e-paga no dia imediatamente
anterior ao da publicagdo da lei criadora do novo Municipio. Seria sumamente
injusto que o novo Municipio nada pagasse por isso.

Seria, entdo, o caso de se perguntar: o patriménio (bens méveis ¢ iméveis)
que passa ao novo Municipio deve ser indenizado? Ora, muitos dos
bens transferidos j4 foram pagos. parcialmente, pela populagio do distrito
emancipado. Isso mostra a impossibilidade de se chegar a uma conta exata,
objetivamente aferivel e totalmente inquestiondvel.

Eutenda-se, portanto, que a contabilidade referida no art 7* da LC 651/90
¢ apenas um registro dos principais e mais significativos eventos econémico-
financeiros, registro esse feito para evitar desequilibrios, injustigas, empobre-
cimentos indevidos ¢ enriquecimentos sem causa.

Nem se pretenda um rigor absoluto no registro das receitas e uma transi-
géncia no tocante 4s despesas, ou vice-versa. Havendo um saldo significativo,
num ou aoutro sentido, cabe perguntar: de que forma, em que prazo, deve
ser ligiidada a conta?

Enfim, nunca se perca de vista que néo se estd falando de negdcios
cntre particulares nem de relagées entre Estados soberanos, mas sim do bem-
estar de cidaddos brasileiros e do interesse piiblico, que nio comporta nem
obedece rigidas barreiras territoriais, até porque a pessoa residente numa
drea pode trabalhar em outra, estudar em uma terceira, recrear-se numa
quarta, ter atendimento médico-sanitdrio numa quinta, e assim por diante.

O mero e secunddrio interesse da Administragio nio pode sobrepor-se
ao primordial interesse piblico, cuja satisfacio deve orientar a solugdo das
infinitas pendéncias que podem ocorrer.

Melhor teria sido deixar expressamente consignado que o novo Municipio
passa a existir na data de sua instalacdo. Mas o que ndo estd explicito estd
umplicito, pois nenhuma pessoa pode realizar negécios antes de poaer expres-
sar-se, sem dispor de mcios para emitir sua vontade. Antes de ter seu governo
proprio, o novo Municipio ndo existe come entidade auténoma.
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De todo modo. existe uma questdo preliminar que k:ecisa ser resolvida,
qual seja a que diz respeito a0 momento em que o Municipio comega a
existir.

O pnmeiro impuiso leva 3 conclusdo, tdo imediatajquanto falsa, de que
o Mumcipio passa a existir com a promulgagao da leike sua criacdo, pois,
como regra, a existéncia da pessoa juridica se inicia com o aperfeicoamento
de seu ato de criagdo.

Ora, o que é uma pessoa juridica? E um centro de imputagio de direitos,
deveres e responsabilidades. Mas a pessoa juridica néfpp pode se manifestar
sendo por meio da atividade de pessoas fisicas legalmgnte habilitadas para
atuar em seu nome. No caso da criagdo de um novo Manicipio, isso somente
vai ocorrer quando de sua instalagdo, com a posse de squs dirigentes.

E certo que os dirigentes do Municipio-mae riam atuar em nome
do Municipio recém-criado, entretanto isso aniquila af prépria razdo de set
da criagao do novo Municipio, qual seja a sua completa dutonomia, sua capaci-
dade de auto-gestao.

Nio ¢ possivel ignorar, também, um dado da realidhde: existem indmeras
situagdes em que € impossivel determinar quanto uma eterminada atividade
beneficia ou onera um fragmento territorial do antigo Myhicipio. Por exemplo:
guanto ao saldrio do Prefeito, Vice-Prefeito, Vereadofes e servidores muni-
@pais deve ser imputado ao novo Municipio?

Numa perspectiva puramente juridica £ preciso efender que a criagio
de um Municipio nio se encerra em um ato, mas, sim,|em um procedimento
politico-administrativo cuja finalidade 1iltima & atribuir Jutonomia poljtico-ad-
minisirativa a uma dada circunscrigio territorial. Tal procedimento ndo termi-
na senéo no momento em que tal autonomia passa a concretamente exer-
citdvel.

O saudoso e consagrado HELY LOPES MEIRE
Municipal Brasileiro (RT, Sao Paulo, 4* ed., 1981, p. 43) j4 se referia ao
‘‘procedimento de criagdo de Municfpio™, no qual efe identificava quatro
fases: a da representagio A Assembléia Legislativa acorypanhada dos compro-
vantes do atendimento dos requisitos minimos de crid¢do; a da deliberagio
da Assembléia Legislativa no sentido de realizacio do plebiscito; a da reahiza-
cdo concreta do plebiscito; e & da promulgagio da lei criadora do novo Muni-
cipio. :
Note-se que, nessa ocasido, quando desse escrita, %:{unicfpio era despro-

S. em seu Direito

vido de capacidade de auto-organizagio. Ou seja, uma vez criado, cle j4
estaria automaticamente organizado, com a prévia defigi¢do das competéncias
de seus governantes.

Atualmente, ¢ preciso atentar para com a adventéncia feita por JOSE
NILO DE CASTRO, em seu Direito Municipal Positive (Del Rey, Belo
Horizonte, 2* ed. 1992), nestes termos:

“Entretanto, criado o Municipio, nfo g¢ estd dizendo que se
pode, de imediato, exercitar o plexo dos poderes municipais. Antes
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vém os atos necessdrios A instalagdo, como a prépria instalagdo do
Municipio, de cujos detalhamentos procedimentais cuidard, necessa-
riamente, a lei complementar estadual, de que cogita o pardgrafo
4° do artigo 18 da Constituigio Federal.”

E irrecusdvel, portanto, que o procedimento de criagdo do novo Municipio
somente se completa com mais duas fases: a eleicdo de seus governantes
€ a posse dos eleitos.

Antes da instalagdo o novo Municipio ¢ com um nascituro, cujos interesses
sdo protegidos pelo sistema juridico antes mesmo de adquirir personalidade
juridica. No caso do Municipio, ndo s¢ nega que a personalidade juridica
surge com a lei de cnagio. porém a eficdcia plena dessa lei somente € atingida
com a instalagdo. Antes desse momento ndo hd que se falar em tributos,
servidores ou bens do futuro Municipio. .

Quanto a este dltimo ponto, o legisiador complementar estadual se peni-
tenciou ao dizer, no art. 9 da Lei em exame, que a passagem dos bens
do velho para o navo Municipio somente ocorre na data da instalagao.

Uma leitura apressada, literal e desatenta do art. 10 poderia levar i
conclusdo de que até tal data o antigo Municipio poderia alienar bens situados
no Distrito emancipado. Mas o conjunto dos dispositivos da mesma Lei,
a interpretacio feita pelo método l6gico-sistemdtico. aponta em sentido con-
trdrio.

Entretamo, pode ocorrer que a venda {ou a permuta) de algum imével
situado no distrito emancipado seja necessiria 2 instalagio do futuro Muni-
cipio.

Nesse caso, assegurada a vinculagao, a alineagdo do imdével seria perfeita-
mente factivel.

. O que se pretende dizer é que o direito ndo prescinde do bom-senso.
E absolutamente impossivel ao legislador disciplinar as infinitas situacdes que
podem ocorrer no momento da criagio de especificos e determinados Munici-
pios, em virtude das peculiaridades de cada caso.

Assim sendo, as lacunas do ordenamento nermativo devem ser preen-
chidas mediante processos de integragdo, com a utilizagdo da analogia, dos
costumes, dos principios gerais de direito e acima de tudo, com a razoabilidade
pautada pelos valores consagrados no sistema e pelas finalidades visadas em
cada caso.

Em sintese, a criagdo de novos Municipios nidc tem ¢ nem comporta
uma normatividade exaustiva. Cada caso exige um esfor¢o enorme de interpre-
tagdo e integragdlo, para que sc poOSsa manter uma ceria coeréncia ¢ nio
s¢ aniguile totalmente e seguranga juridica.

As peculiaridades de cada caso ndo admitem solugdes uniformes previa-
mente estabelecidas. A legislagdo existente pode indicar pentos de partida,
regras gerais cuja aplicabilidade fica na dependéncia de sua adequagio a
cada caso.
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Na verdade, existe um espago enorme para a adogaojde solugdes negocia-
das, concertadas, ditadas pela razio, pelo bom-senso, pela eqiiidade e pelo
espirito piblico. Onde isso ndp existir, inslaurar-se-do cpnflitos que somente
serdo compostos pelo bom-senso dos representantes do|Poder Judicidrio.

Nessa linha de pensamento, & possivel indicar, em dada uma das indaga-
¢bes especificamente formuladas, qual a regra geral e qpais as varnidveis mais
evidentes. que certamente servirdo para orientar a canduta a set adotada
nos casos cujas peculiaridades impedem uma pré-detentninacdo das agées a
serem empreendidas.

No tocante aos bens iméveis, a regra geral € que eles passem a integrar
o patriménio do novo Municipio no momento de sua fnstalagdo, conforme
consta expressamente do art. 9° da LC 651/90. Entretanto, o pardgrafo inico
desse mesmo artigo comém ressalvas, no sentido de 3firmar que se o uso
do bem estiver sendo partithado peioc velho ¢ novo Muntipios (por exemplo,
um reservatdrio e estagao de tratamento de dguas) ele deve ser administrado
e explorado conjuntamente, “Como patriménio comym”. Além disso, na
parte final, estd dito que se o bem estiver servido apdnas ao Municipio do
qual se desmembrou continuard a pertencer-lhe.

Pode-se, portanto, afirmar que, como regra geral, ¢s bens imdveis muni-
cipais sitvados no distrito emancipado passarao ao ndvo Municipic no dia
1° de janeiro de 1993, ressalvadas as situagdes e¢specHis acima apontadas,
ou outra gualquer com elas assemelhada.

Quanto aos bens moveis. a situagdo é a mesma dps bens iméveis, pois
o art. 9 supra referido nao faz distingdo entre moveis o iméveis.

Todavia, existem diferengas materiais substanciais qatre tais bens, a parur
da consideragio que bens mdéveis sdo, em principio} removiveis (podem
aé ser semoventes, como os veiculos). Mas € preciso] considerar s¢ ¢ bem
estd ou ndo agregado a um imével por acessdo fisich, ou seja, s¢ 0 bem
movel (um equipamento, por exemplo, uma correia tranfportadora num aterro
sanitdrio} é indispensdvel ao uso normal e préprio dojimével. Em tal caso,
ele seguiria 0 destino do imdvel, mesmo que fosse veiculo (um trator
utilizado no mesmo aterro sanitdrio).

Quanto 20 matenial permanente o critério determinante do destino do
bem serd sua essencialidade para a continuidade do usoja que estiver adstrito,
evidentemente se tal uso também for essencial ao novol Municipio.

O mesmo pode ser dito com relagio ao matedal de consumo, que deve
set deixado em quantidade necessdria para evitar solugdo de continuidade
do servigo, até que o novo Municipio possa cuidar do gssunto.

No que concerne aos servidores piblicos, a regral geral € a de que eles
580 vinculados ao Municipio de origem. Eles ndo se indorperam ao “patrim6-
nio” do distritc emancipado elevado 4 condigao de Mynicipio.

Caso o desempenho de suas fungbes seja absolutamente essencial para
o funcionamento de servigos (que passario ao novo nicipio, eles podem
ser cedidos temporariamente, mediante afastameato,lcom ou sem prejuizo
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dos vencimentos, mediante acordo entre as aviondades de um e outro Muni
cipio.

Mada impede que os servidores do Municipio-mde passem para o novo
Municipio, mas. neste caso, deverd haver um acordo trilateral, pois nenhuma
das partes envolvidas pode ser compelida a aceitar aquilo que ndo descja.

O servidar que passar de um Municipio para outro manterd sua condigao
funcional. Se simplesmente estabilizado pela Constituigdo, assim permaneceri.
Se concursado mas em estdgio probatdrio, concluird tal periodo no novo
Municipio. Se titular de cargo efetivo, devera ser lotado em cargo idéntico
criado por lei do novo Municipio, pois o cargo nao se transfere junto com
o servidor.

Os cargos que sobrarem no antigo Municipio poderdo permanecer vagos
ou serio exiuntos, por lei. Os servidores que ficarzem sem fungéo, ou ficarao
em disponibilidade ou serio aproveitados em cargos de fungdes iguais ou
assemelhadas, sendo obrigaténo o aproveitamento sempre que possivel.

Quanto aos tributos, cabe a0 novo Municipio proceder aos langamentos,
com base na legislagio do Municipio-mie, que continuard a ser aplkcada no
novo Municipio, até que este legisle sobre o mesmo assunto, conforme expres-
samente dito no art. 6" da LC 651/90.

tada impede um acordo pata que o antigo Municipio (que jd tem estrutura
para isso) proceda ao trabalho de emissdo de carnés e avisos-recibos, mas
a cobranga e recebimento somente pode ser feita pelo novo Munmicipio ou
por sua ordem, conforme o disposto na legislagdo aplicdvel & maiéria. Ou
seja, o trabalho material de elaboragdo dos documentos fiscais pode ser feito
por terceiros, mas a transferéncia parcial da competéncia impositiva depende
de autorizagao legistativa.

Finalmente, no que diz respeito ao recebimento de qualquer cota-parte,
seja do ICMS ou do FPM, a parccla a ser recebida pelo nove Municipio
scrd retrada do Municipio de origem, em proporgdo a ser determinada com
base nos mesmos indicadores que serviram para a ttxagio da cota-parte do
Municipio de origem.

Em resumo. os inlimeros problemas que podem surgir e que certamente
surgirao nc momento de implantagdo do novo Municipio deverdo ser solucio-
nados com bom-sensa. espirito publico e despreendimento, tendo como norte,
sempre, o bem-estar da coletividade atingida, pois esta € a destinatdria iltima
¢ final das aches administrativas, que sdo sempre instrumentais. Importante
& ndo confundir o interesse piublico com o mero interesse da administragdo.

R.inf. Leglel. Brasilia a.30 n. 119 jul/set 1993 53





