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A organizacao politica administra brasileira adota o modelo impar de conceber
aos Municipios a qualidade de ente da federacdo. Estd, a0 menos em teoria,
no mesmo degrau hierarquico ao lado dos Estados-membros, e da Unido
federal. Modelo impar!

Temos assim que o0 Municipio faz parte do pacto federativo, ao lado da Unido,
Distrito Federal e dos Estados-membros

Como ente publico federado, o Municipio brasileiro € dotado de autonomia
politica, administrativa, financeira e tributaria; deve obediéncia aos principios
constitucionais, inclusive aqueles cristalizados nas constitui¢des Estaduais, além
de respeitar a legislacdo outorgada no ambito da competéncia dos demais
componentes da federagao.

Quando por algum motivo a harmonia existente entre essas pessoas juridicas
de Direito Publico interno ¢ abalada, ou melhor, quando algum ente da
federagao incorre em alguma das hipoteses previstas na Constituicao Federal,
autorizadoras do procedimento especial e extraordindrio, surge a oportunidade
de deflagrar a intervengao, com o fito de devolver a Federacao, a ordem
juridica e unidade nacional.

O presente e despretensioso trabalho € fruto de um estudo comprometido
com a fidelidade académica de despertar o senso critico de varios estudiosos
dos diversos calibres. Apesar de apontar um posicionamento que incomoda
consagrados e renomados autores, ndo nos furtamos de filiarmos a uma
corrente que defende a modificagdo do pacto federativo brasileiro, no sentido
de aprimorar nossa forma de Estado, democratizando ainda mais a
participagdo popular, notadamente a populagao local ao acesso ao poder
politico. Sabe-se pois que a municipalidade ¢ o maior contato de uma
comunidade com o0 ja mencionado poder politico.
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Seria bastante presuncgoso dizer que nas linhas a seguir reproduzidas, a matéria
estara plenamente esgotada. E um desiderato inatingivel. Trata-se apenas de
um estudo realizado com maior acuidade, cuja atualiza¢do devera ser
constante, seja através do debate, leitura ou alteragdes normativas bem como
criticas construtivas.

Destarte, espero que ao oferecer essa contribui¢do, reconhecidamente
modesta, as discussdes respeitantes as matérias aqui versadas, sejam mais
uma vez erguidas, e com isso, a comunidade juridica desperte para a riqueza
do debate académico existente no Brasil.

BB O concelTo DE EstApOo FEDERAL

A etimologia do termo ‘federal’ provém do latim foedus, foederis, e significa
alianca, pacto, unido. Destarte, o Estado Federal deriva da composicao de
Estados menores, de uma uniao de Estados.

Pela doutrina classica os Estados podem ser qualificados, quanto a sua forma,
entre simples ou compostos, cuja determinante sera o mecanismo de
centralizacdo e descentraliza¢do do poder politico, bem como o exercicio da
soberania. Os Estados simples ou unitarios sao aqueles que possuem apenas
um centro politico, expoente do sistema juridico, comportando apenas uma
legislag@o uniforme para todo o territdrio. No Estado unitario pode ocorrer
descentralizagao administrativa, mas jamais descentralizagao politica, o que
provocaria uma sec¢ao por gerar o nascimento de outra pessoa juridica de
direito publico interno. Com efeito, nessa modalidade de Estado os Municipios
ou Regides sao consideradas tdo somente descentralizagdes administrativas
territoriais, criaturas do Poder Central com competéncias e prerrogativas
atribuidas por lei emanada deste, ausente qualquer sorte de autonomia politica,
anao ser de cunho regulamentar, do que lhe for concebido.

Por sua vez, os Estados compostos podem ser do tipo federado, ou
confederados. Passemos a distinguir entre Confederacdo (do latim
confoederatio, confoederare) e Federagao. Entendemos Confederacao como
aunido entre dois ou mais Estados soberanos, com objetivo de perseguir um
bem comum para o conjunto, resguardando, no entanto, a liberdade de se
autogovernar. Geralmente os Estados confederados nascem por celebragao
de tratados internacionais, sem ocasionar o surgimento de um novo Estado,



mas sim uma sociedade internacional, podendo ser desfeita, ou até mesmo
reduzida, pela rescisdo de qualquer dos contratantes. Sao exemplos de
Confederagoes: a Suica, até 1848, a Germanica de 1815, e os Estados Unidos
da América do Norte, de 1776 a 1787. A Convengao da Filadélfia encerrou
a experiéncia confederada norte-americana, que durou 11 anos, durante os
quais sobreviveram treze unidades soberanas, treze soberanias internas
advindas da celebracao de tratado internacional, portanto, dissoltvel por
qualquer das partes, a qualquer tempo. Cada unidade confederada podia
negociar livremente com as demais nagdes soberanas mundiais, obter
empréstimos internacionais sem a necessidade de qualquer autorizacao da
Unido americana, fosse pelo Tesouro Nacional, ou da Camara Alta, posto
que esta mesma Unido era desprovida de soberania.

A Federagdo ¢ composta por um conjunto, congregacao ou alianga de
Estados-membros, desprovidos de soberania, contudo, dotados de autonomia
politica e administrativa, cuja totalidade da coletividade, essa sim, possui
soberania. Trata-se de uma sociedade de Estados, onde existe uma pluralidade
de legislacdo e administracdo de cada unidade autonoma, sendo estas
respeitantes dos principios e regras gerais estabelecidas na Constituicao da
Federagdo. Cada Estado-membro promulga sua propria Constitui¢ao
Estadual, elege seus dirigentes e também os integrantes da sua respectiva
Casa legislativa.

Essaunido de Estados federados pode ocorrer de sua composicao historica
e real, ou por for¢a de norma, criagdo juridica. O primeiro caso surge quando
Estados preexistentes ddo origem ao Estado Federado; o segundo, quando
um documento juridico seciona um territorio em distintas fragdes, denominadas
Estados, no ato da composi¢cdo do Estado Federal. Em ambos casos,
aglutinacao, ou por secessao, cumpre salientar que a Constituicao Federal ¢
o documento habil para formalizar a existéncia do Estado Federal, sendo o
seu instrumento juridico-positivo fundamental para a sua existéncia.

Para exemplificar a primeira hipotese, agregacao de Estados preexistentes,
podemos mencionar o caso dos Estados Unidos da América do Norte. A
federagdo norte-americana derivou da independéncia das 13 ex-colonias
inglesas que se fundiram dando origem aos Estados Unidos da América do
Norte. Apds a fusdo, consagraram a Constituigdo Federal, impondo a
superioridade da Unido, face a Constituigao dos Estados. Para concretizar
essa unificacdo, cada Estado-membro abriu mao de uma parcela de seu poder
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repassando-o para a Unido. Como exemplo da segunda hip6tese citamos o
Brasil, quando a Constitui¢ao Republicana de 1891, aproveitando-se da
divisdo territorial das provincias, elegeu-as a categoria de Estados,
congregados na Unido Federal.

Note-se, pois, que a principal diferenga para o federalismo dos americanos do
norte, € que ao compor o brasileiro, ndo houve fusio de Estados, e sim a
secessao de um todo, cujo esbogo era a ja divisao do Estado unitario em pro-
vincias, formalizados pela feitura da Constitui¢do, instrumento que o concebeu.

Terminadas essas consideragdes iniciais, chegamos inevitavelmente a conclusao
de que o fim perseguido pelo estabelecimento da forma federativa, € o de
descentralizar a administrac@o. A descentralizagdo promovida pela federagio ¢
a de cunho administrativa e politica. Com isso, administrativamente implica
afirmar da subtracao de competéncias de um centro, e fazer passa-las a outro,
adotando-a como sua, independentemente dos demais; e, politicamente, a
capacidade de criar norma legal sobre matéria de sua responsabilidade.

Com base na distingdo entre centralizagao e descentralizagdo politicas no
territorio de uma organizagao estatal, € possivel elaborar uma disting@o entre
Estado Unitario e Estado Federal, ainda que aquele apresente um elevado
nivel de descentralizagdo. O principio federativo cristaliza o conceito de uma
forma de descentralizacdo do poder estatal no ambito de seu territorio,
buscando uma harmonia na coexisténcia de varias ordens juridicas parciais
com uma ordem juridica central. Federalizar um Estado, significa tornar
independentes determinadas unidades politicas territoriais', que até um
determinado momento ndo possuiam autonomia dentro da organizagao estatal.

As relagdes entre os Estados-membros e o governo central evidenciam que
o federalismo foi ditado por razdes praticas, notadamente com a convivéncia
harmoniosa e pacifica de aglomeragdes sdcio-politicas presentes em um
mesmo territorio. Essas aglomeracdes tinham em vista a participacao igualitaria
no processo decisorio do governo, mas na qualidade de Estados-membros,
abriam mao da soberania ‘local” em prol da formagao do todo politico, da
soberania unificadora’.

! LUCAS VERDU, Pablo. Curso de derecho politico. Vol. II., Madrid: Tecnos, 1986, p. 277.
2 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Alianza, 1993,
p.215.



Pinto Ferreira trouxe a baila uma conceituagao de federalismo que, apesar
de anterior a nossa Carta que erigiu os Municipios a iguais entes federados,
vale a pena colacionar, diz o professor:

O Estado Federal ¢ uma organizagado, formada sobre a base de uma reparticao
de competéncias entre o governo nacional e os governos estaduais, de sorte
que a Unido tenha a supremacia sobre os Estados-Membros e estes sejam
entidades dotadas de autonomia constitucional perante a mesma Unido.

José Tavares® adverte para a inexisténcia de um conceito univoco de
federalismo, sendo “uma realidade variavel no espago, no tempo e em grau”,
“sendo, nalguns casos, associados, total ou parcialmente, a realidades afins,
tais como descentralizagdo, Estado unitario regional, integragdo e outras”.

O federalismo ¢ uma espécie de descentralizagdo politica ao fragmentar ou
reconhecer a divisdo de um territorio em coletividades territoriais dotadas de
autonomia politica, mas desprovidas de soberania, que ¢ entregue a uniao
dos Estados, que formaré o Estado Federado. Inicialmente definiremos
descentralizacdo como a distribui¢do de competéncias de um centro para
atribui-las a outro, passando estas a serem proprias do novo centro. No
capitulo seguinte nos estudaremos mais este conceito em suas diversas matizes.
De ante mao esclarecemos ainda que esta descentralizagao quando operada
relativamente aos Estados federados, ¢ do tipo administrativa e politica, posto
que confere aos integrantes do pacto federativo a capacidade de se
autogovernarem, e ainda atribui competéncias legislativas, todas em obediéncia
a ordem constitucional nacional. Sobre este tema, Kelsen aponta que

[...] idealmente, uma comunidade juridica centralizada ¢ aquela cujo
ordenamento consta Uinica e exclusivamente de normas juridicas que valem
para todo o territorio do Estado, enquanto uma comunidade juridica
descentralizada €, idealmente, aquela cujo ordenamento consta de normas
que apenas vigoram para dominios (territoriais) parcelares. Dizer que uma
comunidade juridica se desmembra em regides ou parcelas territoriais significa
que todas as normas ou apenas certas normas deste ordenamento apenas

* FERREIRA, Luiz Pinto. Principios gerais do direito constitucional moderno. vol. I, 6'
ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1983, p. 909.

* TAVARES, José. Estudos juridico-politicos. Lisboa: Universidade Autonoma de
Lisboa, 1996, p. 19.
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vigoram para territorios parcelares. Neste ultimo caso, a ordem juridica que
constitui a comunidade juridica € integrada por normas com diferentes ambitos
espaciais de validade’ .

A complexidade de um Estado federal exige especial atengao por parte do
legislador constituinte, face a necessidade de organizar o poder politico
nacional. No momento inicial “ha que repartir as atribui¢oes (e correspondentes
poderes) entre a Unido e os Estados federados; em segundo lugar, tem de
proceder-se a atribuicao de poderes aos 6rgaos criados em cada um daqueles
niveis (unido e Estados federados)™-

A divisao de competéncias pode ocorrer de trés maneiras: a) o critério de
enumerar a competéncia da Unido e dos Estados-membros; b) o critério de
enumerar a competéncia dos Estados, e estabelecer que o residuo, ou seja,
aquela matéria ndo atribuida ao Estado passa a ser de responsabilidade da
Unido; c) o critério de enumerar a competéncia da Unido, deixando residual
a competéncia dos Estados.

Face a esse conglomerado de conceitos e caracteristicas, podemos indicar
alguns tracos essenciais para a formacao do federalismo: a) devido ao pacto
celebrado entre os Estados-membros para a formag¢ao do Estado Federal,
estes sao detentores apenas de autonomia, ao passo que a soberania passa a
ser exercida exclusivamente pelo o Estado Federal; b) o pacto deve ser selado
por uma Constituigdo rigida, na qual devem constar expressamente as
competéncias dos Estados-membros, assim como o mecanismo para
assegurar a continuidade da harmonia do Estado Federal, ou seja, a
intervengao; ¢) os Estados-membros devem ter assento no legislativo nacional,
participar do processo de formacao da vontade do Estado soberano e,
finalmente, d) existéncia de uma corte suprema que tenha o compromisso de
proteger e interpretar a Constitui¢ao, resolvendo os conflitos de competéncia
entre a Unido e os Estados-membros, ou entre os proprios Estados-membros
entre si.

3 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. traducdo: Joao Baptista Machado, 6" ed., Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 348.
®TAVARES, José. Op. cit. p. 50.



WA ANTECEDENTES E FORMACAO DO ESTADO FEDERADO

Ha de se descrever algumas passagens inarredaveis para a constru¢ao do
federalismo nacional. Verificava-se no periodo Imperial o experimento
malogrado das Capitanias Hereditérias, que por fatores tais como resisténcia
dos indios em serem escravizados, secas, falta de recursos financeiros e
humanos, auséncia de comunica¢ao com os donatarios e a realeza, dentre
outros tantos motivos, contribuiram para que cada uma se desenvolvesse
dentro das possibilidades humanas e geograficas apresentadas. Desde ja, a
diversidade veio a fomentar mais adiante, a necessidade de atrair investimentos
a outras regides menos favorecidas, o que nao era implementado na época
monarquica, gerando também revoltas internas, conduzindo a derrocada do

regime.

O periodo imperialista brasileiro foi marcado pelo unitarismo e forte
centralizacdo politica. Essa exagerada concentragao de poder nas maos do
Imperador foi cedendo de forma gradual, tanto face as necessidades de
empreender um melhor governo, bem como as exigéncias e revoltas populares
clamando por alguma autonomia, que acreditavam inerentes a sua propria
formacao. Essa asfixia administrativa ameagava a propria unidade nacional.
A Constitui¢do de 1824, ja vislumbrando o ideal federalista, buscou
corresponder ligeiramente a essa expectativa, sem contudo perder o controle
das Provincias, como assim denominou as vinte divisdes operadas no territorio,
dirigidas por um Presidente nomeado pelo Governo Central. Nessa época o
Presidente da Provincia (equivalente hoje ao Governador do Estado) era de
livre nomeagao e remogao, até quando o Imperador decidisse, nos termos
constitucionais, que nao mais conviria aos bons servigos do Estado. Situacao
distinta era a das Camaras Municipais, cujos Vereadores eram eleitos pelo
povo diretamente, sendo o seu Presidente aquele com maior niimero de votos.

No ano de 1834, foi editada a Lei de 12 de agosto de 1834, conhecida
como ‘Ato Adicional’, que veio a oferecer ainda mais substrato politico para
fomentar a luta pelo federalismo. Citado ato cerceou a autonomia municipal,
esvaziando sua competéncia de autogoverno, transformado o Municipio em
um mero executor dos ditames provinciais, 20 mesmo passo em que ampliou
a competéncia das Provincias, que passaram a dispor quase da totalidade da
geréncia dos negdcios municipais. Essa mudanga de politica desagradou os
chefes do simbolo da povoagao e organizagdao administrativa, ou seja, 0s
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gestores publicos municipais. No afad de oferecer respostas ao federalistas,
D. Pedro Il promoveu uma descentralizagdo excessiva e desorganizada, como
nos dizeres de Vamireh Chacon “a revelia e em prejuizo das populagdes
vivendo em comunidades reais, os municipios, e ndo em abstratos Estados’’-

O federalismo brasileiro foi inaugurado pelo Decreton.® 1 de 15 de 11.1889,
em resposta ao regime centralizador adotado pelo monarquia. A principal
idéia da federacao era conferir aos Estados, antes denominados Provincias,
autonomia, bem como incentivar a descentraliza¢ao no territorio, de dimensao
continental. O impulso federalista foi tdo pertinaz que o Decreto ora citado,
fruto das paixdes politicas, ja conferia aos Estados a garantia de exercicio de
sua legitima ““soberania”, certamente uma impropriedade da redagdo, que
veio a ser suprimida na primeira Carta Republicana de 24 de fevereiro de
1891. Sem duvida a adogdo do federalismo representa uma das mais
importantes contribui¢des para decidir o problema da descentralizagado, vindo
a ser rapidamente assimilado na politica nacional por parecer ideal face as
diversidades geograficas, econdmicas e sociais existentes a época.

Em 1891, a primeira Constitui¢ao republicana, inspirada na Constituicao norte-
americana estabelecia o federalismo, e presidencialismo como principios
norteadores do regime republicano por um processo juridico-normativo® - A
Igreja foi desvinculada do Estado e estabeleceram-se elei¢des diretas para
os cargos publicos como Presidente, Governadores, Senadores, Deputados
estaduais e federais. Todavia, o impeto descentralizador ndo obteve o éxito
esperado, e a centralizacdo a nivel Estadual que tomou corpo, fez florescer a
‘politica dos governadores’, ou mais comumente conhecido como
‘coronelismo’, termo utilizado para definir a dominac¢ao e manutencao de
familias no poder. Observava-se a concentra¢ao de poder na esfera Estadual,
da mesma forma anteriormente existente no periodo imperial.

Rui Barbosa’ ja vislumbrava o perigo que rondava o pais, quando da
implantacdo do federalismo em um Estado marcado pela desigualdade
regional. Seu discurso proferido em 29.01.1891 na Assembléia Constituinte
pontificou que

"VAMIREH, Chacon. “Federalismo aparente e unitarismo permanente no Brasil”, RBEP,
n.42,jan. de 1976, pp. 107-126.

$ HORTA, Raul Machado, “O Estado-membro na Constituigdo Federal brasileira”. RBEP,
n. 69/70, pp. 61-89.

° BRASIL. Ministério da Educagdo e Cultura. “O art. 6.° da Constituigdo e a intervengao
de 1920 na Bahia”. In: Obras completas de Rui Barbosa. Rio de Janeiro: Fundagao Casa
de Rui Barbosa, 1920, vol. XLVII, tomo IV, p. 112.



[...] os Estados grandes disputarao entre si a gestdo de negocios publicos, e
os Estados pequenos, arrastando uma vida ingloria e obscura, nao hao de ter
a minima interferéncia nos negocios de nossa patria, hao de ser sempre
esmagados pela enorme superioridade com que os outros dotam a Constituigao
do pais.

A desigualdade entre os Estados tornou-se gritante. O predominio de Sao
Paulo e Minas Gerais, que sucessivamente elegiam os Presidentes da Republica,
transformaram-se em verdadeiros redutos eleitorais dominados por ‘caciques’
politicos interessados em manter a hegemonia politica'®- Esses ‘caciques’ ou
‘coronéis’ eram verdadeiros manipuladores, desenvolvendo maquinas
eleitorais para fulminar qualquer adversario que se opusesse ao sistema
existente, anulando a apresentagdo de candidatos contrarios ao regime.

Para remediar essa situacao criada pelas oligarquias frutos de relagdes
econdmicas, na verdade de natureza agraria do pais, consumou-se, em 1926,
a Reforma Constitucional, que veio a restringir a autonomia dos Estados-
membros e alargar a competéncia da Unido, medida nitidamente
centralizadora.

No ano de 1932 ocorreu a chamada Revolugdo Constitucional. O entdo
Presidente Gettlio Vargas intervém nos Estados e fulmina a politica dos
governadores. Verifica-se a vigéncia mascarada de um Estado Unitario, posto
que os Estados-membros estavam sob constante interveng¢ao, ocasionando
o desaparecimento da autonomia politica e administrativa. Dentre seus feitos
pode-se destacar a elaboragdo do Cédigo Eleitoral, uniformizando as elei¢des
nacionais, liquidando as atribui¢des que até entdo eram das Assembléias
Estaduais, estabelecimento de garantias e a criagcdo da Justica Eleitoral
responsavel para julgar da validade das elei¢cdes e nomear e dar posse aos
eleitos.

A Constituigao de 1934 institucionalizou pela primeira vez, e definitivamente,
o federalismo tridimensional brasileiro, estabelecendo a divisdo de competéncia
tripartida entre a Unido, os Estados e os Municipios, estes ultimos, relativo a
tudo quanto respeitasse ao seu peculiar interesse, para além de discriminar
com maior rigor as rendas tributarias entre Unido, Estados e Municipios,
atribuindo a estes autonomia financeira. O Municipio era autbnomo porque

' Era a chamada politica do café com leite, pela analogia dos principais produtos de Sao
Paulo e Minas Gerais, respectivamente.
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possuia autogoverno assegurado pela eleigao direta de Prefeitos, Vice-
Prefeitos e Vereadores, sendo nomeados, porém, pelo Governador do Estado
os Prefeitos das Capitais, das estancias hidrominerais e dos Municipios
decretados como de interesse da seguranca nacional. A autonomia abrangia
ainda a auto-administracdo com receitas propria e realizagao de servigcos
publicos municipais por funciondrios do proprio Concelho.

Houve um acréscimo dos poderes da Unido, que uniformizou a legislacao
processual, com prerrogativa de editar, para além dessa matéria, outras
relativas direito penal, comercial, civil, aéreo e processual, registros publicos
e juntas comerciais; divisao judiciaria da Unido, do Distrito Federal e dos
Territorios e organizacdo dos Juizos e Tribunais respectivos; normas
fundamentais do direito rural, do regime penitenciario, da arbitragem comercial,
da assisténcia social, da assisténcia judiciria e das estatisticas de interesse
coletivo; desapropriagdes, requisi¢oes civis e militares em tempo de guerra;
matéria eleitoral da Unido, dos Estados e dos Municipios, inclusive
alistamento, processo das elei¢gdes, apuragdo, recursos, proclamagao dos
eleitos e expedicao de diplomas, inclusive admissao do voto feminino;
comércio interestadual; normas gerais sobre o trabalho, a produgdo e o
consumo; bens do dominio federal, riquezas do subsolo, mineracao, metalurgia,
aguas, energia hidrelétrica, florestas, caca e pesca; organizacao, instrucao,
justica e garantias das forgas policiais dos Estados e condigdes gerais da sua
utilizagdo em caso de mobilizagao ou de guerra.

Até 1934, as competéncias da Unido e dos Estados-membros eram
radicalmente separadas. Existia a época o federalismo dualista ou classico,
cuja caracteristica principal era a reparticao horizontal de competéncias,
cabendo a Unido e aos Estados parcela delimitada de competéncias
reservadas. No chamado federalismo cooperativo a divisdo de competéncias
¢ de reparticao vertical, na qual em uma mesma matéria a Unido estabelece
normais gerais, ¢ os Estados as particularizam de acordo com as
especificidades a serem aplicadas no seu territorio. A separagao era tanta,
inspirada no modelo norte-americano, que o paralelismo existente entre a
Unido e os Estados era quase que completamente desprovido de relagdes
intergovernamentais. Um exemplo dessa assertiva € traduzido no artigo 5.°
da Constituigao de 1891, verbis: “Art.5° - Incumbe a cada Estado prover, a
expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administragdo; a Unido,



porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os
solicitar”. Entre nés, foi arevolugao de 1930, e nos Estados Unidos da América
do Norte, o New Deal - sobre os reflexos da crise de outubro de 1929 - o
estopim que provocou o federalismo organico, ou cooperativo.

Na tentativa de atenuar o esvaziamento de competéncias dos Estados, surgiu
a competéncia residual, na qual podiam legislar de forma supletiva ou
complementaria sobre diversas matérias de competéncia precipua da Unido.

A vigéncia da Constituicao de 1934 foi muito curta, somente trés anos depois,
em 1937, vigorava outra Carta Politica que fortaleceu ainda mais os poderes
da Unido e dos Municipios. A Constituicao dos Estados Unidos do Brasil,
como acostado no texto, foi fruto de um golpe do mesmo Getulio Vargas,
que apos dissolver o Congresso Nacional implantou o denominado Estado
Novo, prometendo plebiscito para aprova-lo, ato que nunca aconteceu.
Estava estabelecida a ditadura em resposta aos reclames comunistas operados
ainda no pos-guerra de 1918, cujas idéias foram trazidas da Europa,
especialmente pela Alemanha e Italia face os regimes totalitaristas, sob falsa
alegacdo de subversdao da ordem publica. O Presidente da Republica
concentrava o Poder Legislativo e Executivo, por via de decretos-lei que ele
mesmo aplicava.

Ainda que a Constitui¢ao de 1937 afirmasse ser o Brasil um Estado federal,
constituido pela unido indissoluvel dos Estados, do Distrito Federal e ainda
dos Territdrios, o que estava na pratica era a continua intervencao federal no
Estado para restabelecer a ordem gravemente alterada, ou qualquer outra
alegacdo que pudesse adaptar-se com as hipdteses constitucionais vigentes.
Os Estados ndo passavam formalmente de meras descentralizacdes territoriais,
sendo regidos pelo Decreto-Lein.® 1.202, de 08 de abril de 1939, erigido a
uma espécie de ‘lei organica’ dos entes federados, indo de encontro a
autonomia inerente que se deve conferir a um integrante da federacao.

Até o advento da proxima Constitui¢do, que deu-se em 1946, as atengdes
voltaram-se principalmente para a deflagracao da Segunda Grande Guerra,
0 que permitia uma margem ampla para administrar o regime longe dos olhos
populares. No entanto, ap6s o término da Guerra, e a ruina de um totalitarismo
o qual o Brasil ofereceu tropas para combater, era uma contradi¢do manter o
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regime ditatorial. A capitulagdo ocorreu em 1945, com a deposi¢ao do
Presidente Getulio Vargas, substituido por José Linhares, entdo Presidente
do Supremo Tribunal Federal. Era o fim do Estado Novo.

Pode-se dizer que a Constituigao promulgada em 18 de setembro de 1946
restabeleceu a Federagdo no seu sentido real. Inspirada em ideais norte-
americanos (mantinha o titulo de Constituigao dos Estados Unidos do Brasil),
franceses e alemaes, foi tida como uma das mais importantes, porque buscava
a harmonizagdo entre a classe proletaria que insistia na participagao, € a
burguesa conservadora. No entanto, no que tange a federalizagao, os avangos
foram infimos. A hipertrofia do Poder Central alcancada no periodo anterior
fazia-se ainda muito presente, haja vista nada menos do que serem treze as
hipoteses definidas como capazes de deflagrar a intervencao da Unido nos
Estados, dentre elas, ressalte-se, a ndo observancia por parte do Estado-
membro do principio da autonomia municipal, ao passo que as possibilidades
de reduzir a autonomia municipal por intervengao cingia-se apenas a dois
casos, ambos regularizadores de financas.

Emenda Constitucional n.° 5, de 21 de novembro de 1961, veio a atrair mais
atengdes aos Municipio, quando no proprio texto constitucional j existia,
pela primeira vez, a vinculagdo de receita oriunda da arrecadacao federal a
ser repartida entre Estados e Municipios, este ultimo, pela Emenda, aumentou
seu percentual de 10%, para 15% da arrecadagdo do imposto sobre a renda,
atribuindo-lhe ainda mais 10% do total arrecadado com o imposto sobre o
consumo.

Os militares insatisfeitos com a politica populista adotada e o descontrole
economico que gerou inflacdo desenfreada em 1964, resolveram assumir o
poder. Escudados no argumento de reestruturagdo do governo e
desenvolvimento, promoveram o fortalecimento do Poder Executivo tomando
a forca o poder das maos do Presidente Jodao Goulart, a época vice de Janio
Quadros, que havia renunciado. Falava-se em preocupacao com a eficiéncia,
racionalidade e moralidade do processo politico-administrativo, enfatizando
aresponsabilidade do agente publico. O inicio da ditadura militar deflagrou
uma infinidade de intervengdes estaduais, bem como toda sorte de Atos
institucionais para adaptar a Constituigao, a vontade do Executivo (como
ainda hoje se observa através das Emendas Constitucionais).



Para a ruina do sistema federativo, os sucessivos ditadores militares
necessitavam cada vez mais centralizar o Poder para estar sempre no dominio
da situagdo. A autonomia dos Estados e dos Municipios foi notavelmente
reduzida face as persegui¢des politicas que arbitrariamente ensejavam o
emprego da intervengao. Os acontecimentos em cadeia gerados pelo abuso
de Poder, o centralismo exacerbado necessitava para a sua mantenga cada
Vez mais recursos, o que por sua vez levou a diminui¢ao da competéncia
tributéria dos Estados e dos Municipios.

Ap6s vinte emendas constitucionais e trés atos institucionais e aproximadamente
quarenta atos complementares, a Constituicao de 1946 deu lugar a de 1967,
promulgada em 24 de janeiro, omitindo pela primeira do texto constitucional
areferéncia aos ‘Estados Unidos do Brasil’, para simplesmente denominar
Constituicao do Brasil, sendo este uma Republica Federativa, constituida
sob o regime representativo, pela unido indissoltivel dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios.

A arbitrariedade imperava. O federalismo ruia ante a impoténcia do judiciario
e a legalidade estava suspensa para aqueles que insistiam em combater o
atual governo. Qualquer simpatizante ou seguidor do antigo regime era
considerado revolucionario, subversivo, dando margem a prisdo politica.

Alheias as medidas tomadas no lapso constitucional anterior, a crise politica e
econOmica seguia a passos largos e a ultima manobra se concretizou pelo
Ato Institucional n.° 5 de 13.12.68, considerado como o maior instrumento
de centralizacdo, conferindo ao Presidente poderes quase que ilimitados. Da
fonte inspiradora do federalismo brasileiro, a Federagao norte-americana,
nao se vislumbrava quase que mais nenhuma semelhanga.

A ECn.° 1 promulgada pelos Ministros da Marinha de Guerra, do Exército e
da Aeronautica Militar a data de 17 de outubro de 1969, face as modificagdes
introduzidas na Constitui¢do de 1967, ¢ denominada por alguns publicistas
de Constituicao de 1969, posto que até mesmo a sua denominagao foi alterada,
passando a ser Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Assim, embora
formalmente a emenda alterasse o texto anterior, tratava-se, em verdade, de
uma nova Carta.
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Observando a evolugao historia constitucional brasileira, temos que desde
1891, nossas constitui¢des sempre foram alargando cada vez mais o espaco
no ambito do poder do Executivo, construindo uma supervalorizagido da Unido
na pessoa do Presidente da Republica, em detrimento a um cerceamento
autonomia reservada aos Estados Federados.

O fim do regime militar foi marcado pela Constituigdo de 1988, denominada
‘cidadd’, ‘democratica’. Na tentativa de afastar-se dos moldes centralistas
das anteriores, conferiu mais recursos, especialmente no ambito tributario,
aos Estados e Municipios, posto que sem numerario para fazer valer o
autogoverno, falece a autonomia. A maior relevancia a nivel politico-
administrativo organizacional trazido pela CF de 1988, foi o fato de erigir o
Municipio, ao lado dos Estados e da Unido Federal, a qualidade de ente da
Federacao.

Observada por uma 6ptica geométrica, a Unido estd ao lado dos Estados e
Municipios, cuja diferenca esta delineada no texto constitucional,
especificamente no que tange a competéncia de cada. No modelo federativo
brasileiro convivem quarto pessoas de Direito ptblico, a saber: Unido, Distrito
Federal, Estados-membros € Municipios, todos autbnomos. Cada qual desses
entes possui sua casa legislativa, e por isso a Constituicao estabeleceu limites
a competéncia legislativa individual. Destarte, a Unido cabem os poderes
privativos, expressamente definidos no art. 22, concorrentes aos Estados e
Distrito federal, os gravados no art. 24. Aos municipios compete legislar de
forma supletiva a federal e estadual no que couber, e privativamente no que
tange a instituigao e arrecadacao de tributos'! inerentes ao seu tesouro e de
forma genérica, dispor em tudo que restar demonstrado o interesse local.
Aos Estados-membros € entregue a competéncia de tratar dos demais assuntos
a ele ndo vedados, ou seja, poderes remanescentes ou residuais.

'TA Constituigdo brasileira distingue trés espécies de tributos: impostos, taxas e
contribuigdes de melhoria. Os impostos, sempre que possivel, terdo carater pessoal,
respeitando o principio da capacidade contributiva e da vedagdo ao confisco. As
taxas serdo instituidas em razdo do exercicio do poder de policia, ou pelo uso, efetivo
ou potencial de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ou postos a
disposi¢do do contribuinte. As contribui¢des de melhorias serdo devidas, apos
realizag@o de obras publicas que produzam efetiva melhora de qualidade de vida,
valorizagao predial.



Do ponto de vista constitucional, pode-se afirmar que a autonomia federal
estarazoavelmente bem distribuida entre os entes federativos, cujas garantias
permitem a viabilizacdo do pacto federativo. Juntamente com a Unido Federal,
aos Estados-membros e o Distrito Federal foi assegurada a competéncia
concorrente; os Municipios, além da competéncia privativa e a de interesse
local, divide juntamente com os demais entes da federagao, a competéncia
comum (CF, art. 23).

No campo tributario e financeiro, a Unido Federal, os Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios exercem amplamente sua competéncia, com
independéncia e sem interferéncias, o que € um reforgo da autonomia politica,
posto que as agdes de arrecadacao dos recursos € propria de cada ente da
federacao e aplicacdo de rendas € realizada com ampla liberdade, dentro da
lei, com contas a prestar somente junto ao Tribunal de Contas.

Il O MUNICIPIO BRASILEIRO E O PACTO FEDERATIVO

O Estado brasileiro consagrou em sua Constituigao de 1988 que a Republica
Federativa ¢ composta pela unido indissoltivel dos Estados, Municipios e do
Distrito Federal (art. 1.°), ndo sendo possivel qualquer tentativa de modificar
a forma federativa de Estado, por forga do art. 60, §4°'>:

Faz-se necessario explicitar que por motivos histdricos, bem como por pressao
dos defensores mais ferrenhos do municipalismo, o constituinte achou por
bem incluir, de forma singular, os Municipios na forma federativa de organizacao
politica do Estado.

Evocando raizes historicas e geograficas, somos levados a concluir que devido
a extensao territorial, sempre foi dificil governar o Brasil. A imensidao do
territorio dificultava a centralizagdo politica, e a distancia do Reino de Portugal,
aliada as dificuldades de comunicacao favoreceram o crescimento individual
e quase que isolado das municipalidades. Com base nesse conceito, o
Municipio era for¢ado a resolver as suas proprias dificuldades, a solucionar
seus problemas, convergindo as liderangas locais no sentido de que a
autonomia deveria ser algo consagrado e preservado. Essa lonjura entre
Lisboa e os municipios brasileiros contribuiu em muito para que estes

12¢84° - Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: [ — a
forma federativa de Estado;”
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desfrutassem de um poder consideravel. Imaginemos pois como seria submeter
qualquer iniciativa popular ao Reino, esperar por sua analise e posterior resposta,
quanto tempo tardaria todo esse tramite e traslado? No entanto, para dissipar
qualquer atitude contraria a Coroa, para debelar e a0 mesmo tempo evitar
levantes capazes de fomentar a independéncia, tal autonomia ndo era a principio
apoiada, ndo se podia perder o controle dos aglomerados populacionais.

Adiante, apds a independéncia em 07 de setembro de 1822, as constituicdes
foram gradualmente consagrando o principio da autonomia dos governos
locais. Iniciada discretamente pela Constitui¢do do Império (1824), que
conferiu “ao Governo local especial relevo, através de uma verdadeira
experiéncia de governo autdnomo, a semelhanga do que se praticava alhures,
entre povos mais evolvidos e civilizados™", a autonomia municipal sempre
foi ponto controvertido, mesmo porque poucos aqueles que possuiam recursos
suficientes para se auto-administrar (selfgovernment). Assim, apesar de
consagrada a autonomia politico-administrativa, a mesma nao passava de
mera denominagdo, devido a penuria financeira experimentada pelos
Municipios, sempre dependentes da ajuda externa'* .

A pentltima constituicdo brasileira (de 1967, alterada pela Emenda
Constitucional n.° 01 de 1969, cujo preambulo diz “o Brasil ¢ uma Republica
federativa, constituida pela Unido indissoltivel dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territorios)” foi elaborada nos moldes impostos da ditadura militar, e
mesmo conferindo elei¢des diretas para os Municipios (e somente para estes)
- e assim mesmo nao a todos, posto que os considerados de seguranga nacional
(por lei de iniciativa do Poder Executivo Federal), os de estancias
hidrominerais (assim considerados por lei estadual) e as capitais dos Estados!*
os chefes do Executivo eram escolhidos pelo Governador - delegaram
inimeras atribui¢des aos Municipios.

13 PAUPERIO, A. Machado. O Municipio e seu regime juridico no Brasil. 2" ed., Rio de
Janeiro: Forense, 1973, p. 40.

14 Cfr. Adilson Abreu Dallari, “Autonomia municipal na Constituicdo Federal de 1988,
RDP, a. 24,n. 97, jan./mar. de 1991, SP, pp. 231-238.

'3 No primeiro caso carecia de prévia aprovagdo do Presidente da Republica, nos dois
ultimos, a nomeagdo dependia de prévia aprovagao da Assembléia Legislativa.
A Constitui¢do de 1946 permitia ao Governador nomear os prefeitos das
capitais e das estancias hidrominerais ¢ os municipios considerados de
seguranga nacional, independentemente do aval da Assembléia ou do
Presidente da Republica, conquanto a de 1937 limitou-se a redagdo de que “O
prefeito sera de livre nomeacgao do Governador do Estado”.



No entanto, sabido ¢ que para a fiel consecugao dessas atribuicdes, € preciso
aexisténcia de recursos financeiros, que os Municipios nao dispunham. Assim,
ficavam sempre compelidos a solicitar (leia-se mendigar ou trocar por outros
favores politicos) verbas ao Estado ao que estava circunscrito, ou diretamente
ao Ministério relacionado a obra ou servico que fosse realizar. Como bem
questiona Dallari'®, se o Municipio iria dispor de determinada verba para
aplicar em obras de interesse local, por qual razdo a quantia nao ingressa
diretamente seus cofres? Fortaleceria, sem duvida, ainda mais a autonomia
se assim fosse. Agindo dessa forma, o Governo Federal bem como Estadual,
poderia exercer um controle ndo apenas dos atos dos prefeitos, bem como
influir politicamente, comprometendo a administracdo publica e/ou
favorecendo a quem lhe aprouvesse.

A Carta Politica de 1988 amenizou essa situagao, dessa vez conferindo real
autonomia financeira aos Municipios. Atualmente, detentores ainda mais de
fontes de renda proprias, os Municipios véem creditar diretamente em suas
contas, parcelas referentes a outros tributos, sejam provenientes da
arrecadagdo estadual ou federal, sem o descaminho que outrora ocorrera,
ou seja, as quotas ingressavam primeiro noutro patrimonio (estadual ou
federal), para dai entdo serem transferidas, durante todo esse percurso, muitas
cifras perdiam-se ao longo do caminho.

Além dessa inovac¢ao, a Constitui¢ao de 1988 modificou a anterior no que
tange a Lei Organica Municipal. Outrora, cabia ao Estado disciplinar sobre a
Lei Organica dos Municipios, fazendo com que um tinico modelo servisse
para todos, obedecendo a uma legisla¢@o estadual uniformizada. Doravante,
cada Municipio elabora sua Lei Orgénica'’, devendo apenas obedecer a
parametros definidos pela propria Constituicao Federal e Estadual (CF art.
29), e, por fim, adicionou 0 Municipio como ente integrante da Federacao.

Contudo, apesar dessa evolugao autonomica do Municipio brasileiro, ndo se
pode considerar que estes pressuponham uma entidade federada. Alids, este

16 Ibidem, p. 231.

7 Hoje os municipios podem se organizar de forma a estabelecer a melhor maneira de
prestar seus servigos, se aproximando da realidade de sua comunidade. Ora, parte-se
da premissa de que cada localidade possui peculiaridades proprias, com caréncias e
riquezas. Nao se concebe uma uniformidade demografica, social e econdmica em
areas tao vastas e diversificadas.
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sempre se manteve a margem da composicao dos entes federativos, desde a
Constitui¢do de 1891, seguida pela de 1934'%- 1937, 1946 e por fim na de
1967".

O Estado Federal ¢ composto por uma associagao de Estados, que podera
decorrer de aglutinagao historica, quando Estados preexistentes dao origem
ao Estado Federal, bem como por imputacao normativa, através de criacao
juridica dos Estados, no documento de fundagdo do Estado Federado. No
caso brasileiro, vislumbra-se o segundo, em que as Provincias foram
denominadas Estados e a Constitui¢ao os aglutinou na forma federativa,
gerando concomitante o nascimento juridico do Estado Federal e dos
Estados-membros, que passaram a integrar a Reptblica Federativa. Mas
serd que a Constitui¢ao atual, ao incluir o Municipio como ente da Federagao,
ndo contradiz o principio federativo? Afinal, este ndo € ente constitutivo da
Federagao, principalmente da brasileira, posto que a evolugao constitucional
sugere que esta seja oriunda da composi¢ao das Provincias, transformadas
em Estados.

Desde 1934 que as Constituigdes mencionam que os Territdrios compdem a
Republica Federal, um exagero, segundo Raul Machado Horta, sustentando
que estes “sao desdobramentos da atividade administrativa da Unido,
configurando a autarquia territorial, por descentralizagdo de objetivos da Unido
Federal, na qual eles se integram em relacdo de dependéncia e de
subordinagdo™ . Todavia, a Constitui¢ao de 1988 excluiu os Territorios da
organizagao da Republica, integrando-os na Unido, e por sua vez forgosamente
incluiu os Municipios, pessoas de direito publico interno, como participe da
Republica Federativa. Essa inclusdo ¢ combatida pelo mesmo autor, ao afirmar
que a

—Vor. |

18 Constitui¢do esta que esbogou autonomia municipal como sendo o contetdo de trés
elementos: autonomia politica, financeira-tributaria e autonomia administrativa, e ainda
inseriu o municipio em Titulo especifico que trata da Organizagdo Federal. Dai por
diante, o Municipio passa formalmente a fazer parte da Unido.

!9 Cfr. Raul Machado Horta, em “A posi¢do do municipio brasileiro”. RBEP, n. 55, julho
1982, pp. 197-221, “O desdobramento 16gico da concepgao constitucional que
desconhecia o municipio no plano da Unido Federal ou da Federagdo — por ser a
Unido, historicamente, como no caso brasileiro, a resultante da aglutinagdo de
Provincias que se tornaram Estados-membros -, deveria conduzir a exclusdo do
Municipio do dominio da Constituigdo Federal”.

20 In: “O Estado-membro na Constitui¢ao Federal brasileira”. RBEP, n. 69/70, jul. 1989 —
jan. 1990, p. 61.
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[...] relevancia do Municipio na Constituicdo Federal [...] dispensa, e ndo
justifica, a presenca do Municipio na composi¢ao do Estado Federal, produto
da associa¢ao dos Estados Federados, como vimos, dentro da natureza
ontologica e juridica dessa forma de Estado, qualificada, por isso, de Unido
de Estados de Direito Interno”, para adiante afirmar que o tratamento dado
pelo poder constituinte originario € altamente sujeito a reprovacdes, dado a
falta de atengao ao nao identificar a “Unido Federal como ordenamento central
do Estado Federal ou da Republica Federativa. A Unido permanece oculta
na clausula da unido indissolivel, que vincula os ordenamentos parciais dos
Estados e do Distrito Federal, sem explicitar a presenga da Unido Federal na
composi¢ao da forma de Estado.

Como bem afirma Baracho?'- os tnicos entes federativos sdo o Estado
Federado e os Estados-membros, excluidos os Municipios. Estes ndo fazem
parte da Federacao, e sim Estados a perfazem. Uma das justificativas, para
além do proprio valor axioldgico que o termo nos remete, ¢ de que

[...] os Municipios ndo influem, nem muito menos decidem, no Estado Federal.
Dito de outro modo, ndo participam da formagao da vontade juridica nacional.
Realmente, nao integram o Congresso, ja que nao possuem representantes
nem no Senado (Casa dos Estados), nem na Camara dos Deputados (Casa
do Povo). Como isso ndo bastasse, a autonomia ndo ¢ uma clausula pétrea.
O Congresso Nacional, no exercicio de seu poder constituinte derivado, pode
querendo, aprovar emenda constitucional que venha a diminuir ou mesmo, a
eliminar a autonomia dos Municipios® .

S¢6 existem quatro hipdteses em que ndo € possivel a proposta de emenda
constitucional: as tendentes a abolir (leia-se abolir, e ndo modificar, o que
poderia ensejar a exclusdao do Municipio no pacto federativo) a forma
federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separacao
dos Poderes; os direitos e garantias individuais. Para além dessa exemplificacao
toda e qualquer proposta deve ser levada a plenario, basta examinar a
Proposta de Emenda Constitucional (oferecida pelo Governo — Poder
Executivo) n.°297, de 1995.

2'BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro:
Forense, 1986, p. 204.

2 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 12" ed., Sdo
Paulo, Malheiros, 1999, p. 106.
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Outro aspecto relevante merecer ser ventilado quando se defende que o
Municipio ndo faz parte da federacdo, trata-se dos titulares dos direitos de
propor Emendas a Constitui¢ao. A Constitui¢ao brasileira admite que podera
sofrer emendas sob proposta: de no minimo um ter¢co dos membros da Camara
dos Deputados ou do Senado Federal; do Presidente da Republica; por
mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da federacao,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. E
o que diz o art. 60, incisos [ a III.

No esteio do pensamento de Roque Carraza, bem como nos dizeres da Lei
Complementar n.° 78, de 30 de dezembro de 1993, a Camara de Deputados
¢ composta proporcionalmente pela densidade demografica dos Estados, e
ndo pelo seu numero de Municipios ou populagdo Municipal. Por sua vez, o
Senado Federal é composto por representantes de interesses do Estado e
do Distrito Federal, cuja eleicio segue o principio majoritario. A luz da primeira
hipotese temos que o Poder Legislativo de representatividade nacional € o
maior interessado em modificar a Constitui¢ao.

O Presidente da Republica, chefe de Estado, representante maximo do Poder
Executivo ¢ igualmente habil para propor Emendas a Constituigao. Simboliza
o interesse nacional como um todo, abstraindo-se o localismo.

A derradeira hipotese de modificar o texto maximo € ao nosso ver a mais com-
plexaanivel de concretizacdo. Exige-se maioria relativa de catorze Assembléias
Legislativas dos vinte e sete Estados da federagao, significa dizer 50% mais um
destes. Somente um fator de relevancia desmedida, e esgotadas as proposituras
que porventura a Camara dos Deputados e o Senado Federal pudessem
apresentar, levaria a uma maioria de casas legislativas, de diversos pontos do
pais, a adotar uma posic¢ao unissona no sentido de modificar a Lei Magna. A
possibilidade, ainda que remota, sinala a grande valia dos Estados-membros.

Se o Municipio fosse ente integrante do pacto federativo, deveria estar entre
orol dos possiveis autores de apresentar propostas de emenda a Constituigao.
Se ndo um unico Municipio, pelo menos um conjunto minimo com
representatividade suficiente e expressiva para esse desiderato, como por
exemplo associagao de Municipio® .

2 Defendemos o associativismo pela sua natureza em que o fim perseguido seja genérico
e comum aos Municipios associados, ao passo que o consoércio seria efémero, cuja
duragdo se prolongaria tdo somente enquanto se realizasse a obra ou servigo determinado.



Com bem apontado pelo prof. Baracho, vale ainda acrescentar que os
Municipios ndo possuem representa¢ao direta no Senado Federal, ao revés
dos Estados-membros, que elege seus Senadores, ndo tem competéncia para
propor emendas constitucionais, ndo possuem Poder Judiciaria proprio (os
Estados e a Unido Federal possuem no ambito de sua competéncia) e, o
chefe do executivo municipal ndo pode propor acdo de inconstitucionalidade.
E a propria Constituigdo em seu artigo 45 que afirma ser a Camara dos
Deputados composta de “representantes do povo, eleitos pelo sistema
proporcional, em cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal”, e
no artigo 46 registra que “o Senado Federal compde-se de representantes
dos Estados e do Distrito Federal”. Até mesmo na formagao continua e
aperfeicoamento do servidor ptblico, ¢ o Municipio excluido de tal tarefa,
posto que somente a Unido, os Estados e o Distrito Federal sao obrigados a
prover escolas para esse fim especifico (CF, art. 39, §2°). Vale mencionar
também que enquanto os Deputados Estaduais possuem imunidade formal e
material, os Vereadores dispdem apenas da material - opinides, palavras e
votos - (CF, art. 27 e 29, VIII). Por fim, se ente federado ¢, porque nao
possui constitui¢cdo como os Estados, ao invés de Lei Organica?

Arrebatando tal questdo, José Afonso da Silva* defende que ndo somente
pela autonomia politica-constitucional que possui uma coletividade territorial,
significa dizer “que necessariamente integre o conceito de entidade federativa.
Nem o Municipio € essencial ao conceito de federacdo brasileira”. E assim o
justifica, tanto pela responsabilidade conferida a legislagao Estadual, de criar,
incorporar e fundir Municipios (CF, art. 18, §4°), como ao afirmar

[...] aRepublica Federativa do Brasil ¢ formada de unido indissoluvel dos
Municipios ¢ algo sem sentido, porque se assim fora, ter-se-ia que admitir
que a Constituicao esta provendo contra uma hipotética secessao municipal.
Acontece que a sancao correspondente a tal hipotese € a intervencao federal
que ndo existem em relacdo aos Municipios situados nos Estados. A
intervencdo neles ¢ da competéncia destes, o que mostra serem ainda
vinculados a eles”. A Constitui¢do do Brasil ndo vislumbra a hipotese de
intervencao federal nos Municipios localizados nos Estados® .

24 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 13* ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, pp. 450-451.

25 Neste mesmo sentido vai o parecer ndo publicado de Brasilino Pereira dos Santos, acos-
tado aos autos do mandado de seguranga n.’ 1998.34.00.005102-3, cujo impetrante ¢ o
Municipio de Campo Grande e outros, em desfavor do Secretario do Tesouro Nacional.
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De forma a garantir exaustivamente a tdo disputada autonomia de governo, a
administracdo e legislagao propria no ambito de suas competéncias, bem
como os recursos financeiros proprios, aliado ao fato de que os Municipios a
cada dia sdo for¢ados a solucionar as caréncias da populagdo local, o
Constituinte, atento ao fragil apego nacional ao cumprimento de Lei, forgou o
processo de constitucionalizagcdo de quase todas as matérias. Para se evitar
uma pulverizag¢do de modelos de Municipios (e serd que isso ndo favoreceria
aautonomia?), foram fixados diversos limites. Verifica-se que a Constituicao
trata exaustivamente de matéria que ndo possui a real necessidade de ali
estar, como por exemplo, fixar o nimero de Vereadores, a data das eleigoes
municipais, duracdo do mandato (CF, art. 29), assuntos que poderiam
perfeitamente estar agasalhados em sede de legislacdo infra-constitucional.

Para resguardar a autonomia municipal ndo se faz necesséria a pormenorizagao
de todas as competéncias e atribui¢des das coletividades locais, mesmo porque
na propria Constituigdo existe mecanismo para protegé-la, qual seja, a
Intervengao Federal (art. 34, VII, ¢).

A par dessas exemplificagdes, torna-se dificil sustentar a posigdo do Municipio
brasileiro com parte integrante do pacto federativo. Bem verdade ¢ que 1a
estd positivado, formalmente, mas em teoria, trata-se de uma imperfei¢ao
anotada pelo poder constituinte originario. Adota-se muita vezes o
conformismo, como estampado nas palavras da professora Cristiane
Mendonga® - verbis:

No caso da Republica Federativa do Brasil, deve ser acrescido o ente
municipal, que a despeito de ndo ser parte da federagdao em sentido estrito,
conforma o Estado Brasileiro, ¢ dotado de autonomia e estd em posicao de
paridade em relagdo aos Estados e a Unido, e ainda, o Distrito Federal, que
ao lado das demais pessoas politicas compreende a unido indissoltuvel,
preconizada no art. 1°., caput, da CRFB/8S.

Como bem dito:

[...] ao configurar-se no plano da federagdo brasileira, com todas as
peculiaridades que o circunscrevem, o Municipio brasileiro posiciona-se em
patamares impares aos demais Municipios de todas as outras federagdes do

26 “A Imunidade tributaria entre as pessoas politicas de direito publico interno”. In:
Novos Rumos da Autonomia Municipal. Coordenador: Evandro de Castro Bastos e
Odilon Borges Junior. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, pp. 81-89.



mundo. Mas seu realce, no concerto da Federagao, nao lhe outorga, em
nosso ordenamento constitucional, a peca de ente federativo, como
equivocadamente se sustenta alhures, apaixonadamente.?’

Consoante esse conjunto de argumentos, acreditamos que os Municipios
efetivamente ndo fazem parte do pacto federativo, ainda que formalmente,
assim esteja positivado. Para alcancar verdadeiramente esse desiderato, €
necessario fazer adaptacdes ao texto constitucional, especialmente no que
tange a representatividade no Congresso Nacional, e a clausula pétrea de
plena autonomia municipal.

Conclusao

O Municipio brasileiro foi concebido inicialmente nos moldes dos Concelhos
portugueses. No entanto, a vastidao do territdrio, aliada as diversas condi¢des
econdmicas, sociais e politicas que se deflagraram na colonia, fizeram com
que ganhasse gradativa autonomia. A autonomia municipal foi sendo construida
ao sabor dos anos e de acordo com a necessidade de conferir aos entes
locais, capacidade resolutiva de seus problemas, sem necessitar, a principio,
a participacao das unidades politicas maiores. No entanto essa prerrogativa
foi bastante dificultada nos anos de unitarismo, e quando da pratica da politica
dos governadores que insistiam em fazer dos Municipios um reduto politico
eleitoral dominado por uma familia predominante, ou, pela disputa entre duas
ou mais, do poder local.

A Constituigao de 1988 algou os Municipios brasileiros a invejavel condigao
de pessoa politica integrante da federagdo, uma inovagao tinica conhecida no
mundo juridico. A autenticidade da autonomia conferida a este ente da federacao
¢ indiscutivel, e sua formagao no decorrer de toda evolugao constitucional e
administrativa brasileira, ocorreu de maneira com espontaneidade singular, em
contraposi¢ao ao carater abrupto e artificial com que se foi implantado o Estado
Federal em 1891. A autonomia municipal entre nos, o fortalecimento do pode
local, mesmo do angulo estritamente juridico-formal, ja finca raizes relativamente
profundas no nosso constitucionalismo.

A autonomia politica, administrativa e financeira experimentada pelos
Municipios, € oriunda da propria Constitui¢ao Federal. Essa autonomia ¢
confirmada pela eleigao direta dos representantes, que podem elaborar a Lei

27 Cfr. CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo. 4" ed., Belo Horizonte: Del
Rey, 1998, p. 60.
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Organica Municipal, legislar sobre os assuntos de interesse local, organizar e
prestar os servicos a serem oferecidos a populacao, bem como instituir os
tributos e aplicar a receita oriunda destes, identificados na Lei Maior.

A liberdade e a autonomia municipais sao condigdes indispensaveis para a
efetivacao do processo democratico descentralizado. A autonomia legislativa
do Municipio érestrita aos assuntos de seu predominante interesse, localizado
no ambito de sua area territorial, o que ndo significa, todavia, a exclusao da
Unido federal e dos Estados-membros como igualmente interessados na
matéria a ser versada pela municipalidade, como se observa da distribuigao
de competéncias oferecidas pela Carta de 1988.

Cada Municipio possui seus tributos proprios, além de aferir receitas de outros
entes de direito publico. De certo que por vezes os recursos sao insuficientes
para a totalidade de despesas efetivadas. O que se extrai desse cenario € que
nao se trata apenas de uma crise politica ou financeira, mas quase em sua
totalidade, administrativa. Falta no Brasil uma escola de dirigentes publicos,
onde profissionais e populares sejam lapidados para exercerem cargos
publicos, ao revés de aventureiros langarem-se a administrar a coisa publica.
Ha de se buscar um aperfeicoamento ao lidar com o erario do povo e com
1sso evitar que os sucessores nas administragdes municipais sirvam apenas
para pagar o legado da gestdo anterior.

Apesar de duvidarmos da posi¢ao do Municipio como ente da federagao, ha
de se concordar que a atribuicao de competéncias expressas positivadas no
texto constitucional, aliada a eleicdo dos governantes, bem como o
estabelecimento do remédio juridico para estabilizar a harmonia do Estado
federado nos casos que especifica, robustece a posi¢cdo de integrante do
pacto federativo. Certamente a auséncia de representatividade no Congresso
Nacional ¢ uma falha grave que carece de reparo, mas de dificil resolugao,
haja vista a existéncia de 5.561? Municipios espalhados pelos 27 Estados-
membros, alia-se a essa observagao, a inexisténcia do Poder Judicidrio proprio
do citado ente federado e a infima quantidade de Municipios que se auto
sustentam, abalando as raias da autonomia, bem como a impossibilidade destes
entes ndo poderem apresentar proposta de Emenda a Constituigao, tampouco
poderem ingressar com A¢ado de Inconstitucionalidade junto ao Supremo
Tribunal Federal.

% Dados do IBGE no apurados no tltimo censo, realizado em 2000.
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