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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo analisar asasogérais do federalismo e
formacgao do estado federal, com énfase para asyaridades da forma estatal brasileira.

O texto trata do pacto federativo na realidade dsiBe da inovacéo trazida
pela Constituicdo Federal de 1988 com a inclus&dwimicipios como entidade federativa.

Ainda, o Municipio €& examinado quanto a sua hiatoriormacéo,
desenvolvimento, autonomia formal e material e, foor, encerra-se o estudo quanto ao
controle de constitucionalidade do direito munitpela Suprema Corte, notadamente quanto
a Arguicdo de Descumprimento de Preceito FundamentADPF, como instrumento

essencial para a manutengao da Federagao.

Palavras-chave: Federalismo. Estado Federal Brasileiro. Municipiddistéria da

Municipalidade. Autonomia Municipal. Controle der@titucionalidade. ADPF.



ABSTRACT

The present study has for objective to analyzegdmeeral notions of the
federalism and formation of the federal state, wathphasis for the particularities in the
Brazilian state way.

The text treats of the federal pact in the reabfy Brazil and of the
innovation brought by the Federal Constitution 888 with the inclusion of the Municipal
districts as federal entity.

Still, the Municipal district is examined as forshhistory, formation,
development, formal and material autonomy and llfinde closes up the study as for the
control of constitutionality of the municipal rigor Supreme Court, especially as for the
Oral test of Noncompliance of Fundamental PrecepDPF, as essential instrument for the

maintenance of the Federation.

Key words: Federalism. Brazilian federal state. City. Histofyhe municipality. Municipal
autonomy. Constitutionality control. ADPF
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INTRODUCAO

A presente monografia objetiva examinar o Estaddefed Brasileiro nas suas
linhas mestras, com enfoque para o Municipio queafgado a condicdo de entidade
federativa pela Constituicao Federal de 1988.

Com esse objetivo, o primeiro capitulo dedica-squestdes gerais, dividindo-se
em quatro partes. Na primeira parte, sera abordadeagem do federalismo, centrada na
organizacao estatal resultante da transformac&0otdederacdo de Estados Independentes
dos Estados Unidos da América reunida em 1781 pamaido federativa da Constituicdo
americana de 1787, bem como as caracteristicascesiseda forma de Estado Federal, os
pontos que o diferem da Confederacdo e do Estadarldn seus principios vetores e 0s
conceitos que parte da doutrina oferece.

Na segunda parte, se apresentara um breve relatardecedentes histéricos e
politicos do Estado Federal brasileiro, com énfgsga o desenho atribuido pelas
Constituicdes nacionais, as implicacdes praticasoggdes do poder constituinte e, por fim,
uma analise critica concernente as dificuldadessgiduamentos enfrentados na realidade do
pacto federativo brasileiro.

O terceiro item desse capitulo foca-se na espéaddi da federacao brasileira, isto
€, com a assuncao do Municipio como ente federgtdla Constituicdo Federal de 1988,
nosso Estado Federal inovou a ordem juridica natieninternacional, todavia, como se
demonstrara existem vozes divergentes que crit@ampcao constitucional e, apesar dela,
entendem gque o Municipio ndo caracteriza unidaderfiva que se coloque em pé de
igualdade com os Estados-membros.

A brevidade que se impfe a esse escrito permitesejan lancados apenas 0s
argumentos principais de um e outro ponto de vest@errando-se o0 item com o exame,
igualmente sucinto, dos caracteres centrais do dihioi segundo a Constituicdo Federal de
1988.

E, finalmente, o capitulo termina em sua quartéaepeom um breve estudo do
regime municipal e/ou formas analogas no direitogarado.

Na sequéncia, o segundo capitulo, dividido em ¢haakes, examina com maior
vagar o mote dessa monografia, o0 Municipio.

No primeiro item serdo estudados a histéria e dedamento do municipio,
desde suas origens romanas, passando-se pelaagdspida metropole portuguesa que

incorporou seu regime administrativo, baseado aurgelhos no territério conquistado, as
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caracteristicas assumidas por essa forma de osgdonizna colbnia e, sob os auspicios das
Constituicdes Brasileiras, a evolucdo do ente nipaliaté a Carta de 1988.

A segunda parte do segundo capitulo se dedicaanesga autonomia municipal,
seu significado, suas caracteristicas, limitesfimigées. Como se vera a capacidade de auto-
organizacdo é a base do federalismo porque madesentralizacdo de poder tipica dessa
forma de Estado, de forma que serédo analisadasnageténcias municipais e as restricdes
gue elas sofrem no modelo brasileiro.

Finalmente, essa monografia cala suas palavras a&@nalise do controle de
constitucionalidade do direito municipal e da Aggida de Descumprimento de Preceito
Fundamental — ADPF, instrumento introduzido pela 26882/99 com a finalidade de
regulamentar o art. 108,1°, da Constituicdo Federal e que permite o clentmncentrado e

objetivo da norma municipal pelo Supremo Triburedé&ral.
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1. ORGANIZACAO DO ESTADO: FEDERALISMO

As classicas formas de Estado séo representagas@#ederacao, pela federacéo
e pelo regime unitario. Na confederacdo, existeamamianca politica entre os paises
confederados, todos eles, contudo, preservam $figgasoa e atuam, na ordem internacional,
com a independéncia propria dos Estados soberarasscomo possuem interesses comuns,
submetem-se a regras gerais supraconstitucionas,sem que isso signifique perpetuidade
da uniad.

O Estado unitério se caracteriza pela centralizggdliica, o poder politico é
atribuido apenas ao conjunto central da estrutig@nica estatal sem admitir descentralizacéo
politica, mas somente a territofial

E o estado federativo que comporta a verdadeireed@slizacio politica, sendo
atribuidos poder e capacidade politica aos entegrantes do sistema, a soberania € uma e
aos integrantes a Constituicdo reserva autonon@armau menor, conforme o pais, que lhes
permite atuar com certa liberdade dentro os padrdestitucionais

O termo federacéo se origina filedus vocabulo latino, com sentido de alianca,
pacto, unido e é justamente o pacto entre as wsdaderadas para compor um Unico Estado
que marca o regimfieO federalismo como forma de Estado é uma cordirap Século
XVIII, muito embora muitos de seus fundamentos ausser encontrados ja na Antiguidade
®. O Estado Federal, em todas as suas linhas, stogita Constituicdo Americana de 1787,
mediante a agregacao dos 13 estados independeatefqrmacao das coldnias inglesas apos
a independéncia declarada em 4 de julho de 17#Yederam a um poder central parte de
sua soberania, unido que passou a se chamar de€staidos da Amériéa

Em 1781, foi criada a Confederacdo desses 13 astadberanos, todavia,
passados mais de seis anos 0s artigos do documstitisidor necessitavam de modificacdes;
procuravam-se normas que atingissem ndo apenastadoE componentes, mas também os

cidaddos. Foram longos os debates entre os faver&eps opositores as alteracgdes,

! CARVALHO FILHO, José dos Santas al Pacto Federativo: Aspectos atuaisCapitulo da obra Direito
Constitucional Brasileiro — Perspectivas e Contreia Contemporéneas. Editora Forense, Rio derdanei
2006, p. 407.

? Ibidem.

* Ibidem.

* Ibidem, p. 408.

® CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho e MENACHO DOS ANJQO@arcelo Adriancet al Tipos de Estado
Capitulo da obra Curso de Teoria Geral do Estadibofa Elsevier, Rio de Janeiro: 2009, p. 82.

® VELLOSO, Carlos Mério da Silva&Estado federal e estados federados na ConstituicBrasileira de 1988 —
O equilibrio federativo. Capitulo da obra intitulada Temas de Direito RablLivraria Del Rey Editora, Belo
Horizonte: 1997, 12 edicao, 22 tiragem, p. 381.
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discussdes que eram apresentadas no jornal de Ibiapuge. As justificativas de Alexander
Hamilton, John Jay e James Madison, no entantoaisag-se vencedoras, foram reunidas na
obra conhecida como O FederalistaThe Federalist— e embasaram o texto de 1787
(Convencéo da Filadélfia), no qual os Estados ieddentes, como ultimo ato de soberania,
dela abriram mé&o para a criacdo de um novo esaadoa federdl

Oposto ao Estado Unitario que se baseia em apemasntro de decisédo politico-
administrativa, o Estado Federal marca-se pelaedéstizacdo e pela divisdo do espaco
geografico em unidades federais que exercem cadh spas competéncias executivas,
legislativas e judiciais, unidas por um pacto qeie as manifestacées de vontade de formar
uma federac&o

A descentralizacdo do poder no Estado Federaldestea divisdo e reparticdo das
competéncias entre os entes federados, de formaey@etendéncia do federalismo for a
concentracdo de atribuicdes no poder central, f@®na denominado federalismo contripeto
ou centripetpde outra parte, se ocorre o fortalecimento deades-membros a forma federal
€ chamada de_centrifugantretanto, se houver equilibrio de forcas, hfederalismo de
cooperacdy marcado pela ajuda federal aos Estados-memimpsria observar, ainda, que
tanto na formac&o centripeta como centrifuga, adesEederal se apresenta dlato qual
h& duas esferas distintas de poder (Unido e Estadotboros) que se sobrepdem no mesmo
territério, o que pode levar ao desenvolvimentdado de cada um desses polos de
competéncia, aumentando as desigualdades reg®fmisentando o desejo de separatao

As principais caracteristicas do federalismo ctunstn seus principios vetores e
podem ser resumidas da seguinte forma: a) decs@&ititinte criadora do Estado Federal ou
pacto federativo (expressao da vontade dos repesdes dos Estados-membros em dotar a
Unido de parte de sua soberania); b) reparticdocodgeténcias entre federacdo e estados-
membros sem significado de hierarquizacdo ou suisiydo entre os entes federados, mas de
definicdo do espectro de atuacdo de cada um; @rpbel auto-organizagdo dos Estados-
membros limitado pela Constituicdo Federal comagist manter a unidade; d) intervencgao

federal como instrumento de equilibrio da federaggdrgéao legislativo de representacdo dos

" RAMOS, Dircéo Torrecillagt al Da organizacdo do Estado: O estado federaCapitulo da obra intitulada
Constituicdo Federal: Avancos, contribuicdes e fzalides no processo democratico brasileiro. Ealitor
Revista dos Tribunais e Centro de Extensdo Unideigj Sdo Paulo: 2008, p. 275.

8 CAMARGOS e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 84-85.

® CAMARGOS e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 86.

19 para Carlos Mério da Silva Velloso federalismo de equilibrio, federalismo classiém federalismo dual; o
federalismo neoclassico corresponderia ao fedemadisde cooperacdo. Ja o federalismo racionalizado ou
hegemonico seria novidade no direito publico e aprtaria caracteres proprids(Ob. cit., p. 382).

' RAMOS, op. cit. p. 275.
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Estados-membros que possibilite a participacaosdedeformacédo da vontade federal, por
isso o federalismo pressup8e uma estrutura bichifnepresentacdo do povo e dos Estados);
f) titularidade dos Estados-membros para propomea@ Constituicdo Federal; g) criacdo de
novo Estado ou modificacédo territorial dependemt@atticipacido da populacao afetada; e, h)
existéncia de érgdo de cupula do Poder Judicid@ra mterpretar e proteger a Constituicdo
Federal e dirimir conflitos entre os entes fedesido

Observe-se que uma vez reunidos num s Estados@&doermite aos entes
integrantes o denominado direito de secessao, jau ealireito de denuncia unilateral do
pacto federativo com o simples afastamento daaiflederada do conjunto federati/o

Segundo José Afonso da Silva a federacdo conssstani@io de coletividade
regionais e autbnomas que a doutrina chama deosstaderados (nome adotado pela
Constituicao, cap. Il do tit. Ill), Estados-membmu simplesmente Estados (muito usado na
Constituicao Brasileira), estrutura que compderoeea configuracao federativa (dois tipos
de entidades: a Unidao e as coletividades regioaaténomas — estados federados). E,

prossegue lecionando que:
“Estado federal é o todo, dotado de personalidadéi¢a de Direito Publico Internacional. A
Unido é a entidade federal formada pela reunidopdates componentes, constituindo pessoa
juridica de Direito Publico interno, autbnoma ertag@o aos Estados e a que cabe exercer as
prerrogativas da soberania do Estado brasileiroEQados-membros sdo entidades federativas
componentes, dotadas de autonomia e também denpbkdsale juridica de Direito Publico interno.
No Estado federal ha que distinguir soberania denamia e seus respectivos titulares: o Estado
federal é a pessoa reconhecida no direito intesnatié o Unico titular da soberania, considerada
como poder supremo consistente na capacidade dedetgrminacdo. Os Estados federados séo
titulares tdo-s6 de autonomia, compreendida comwergo proprio dentro do circulo de

competéncias tracadas pela Constituicdo Fedétal.”

O Estado Federal pode ser entendido também, nesedizle Carlos Mario da
Silva Velloso, como uma “forma de descentralizag@goder, de descentralizacdo geografica
do poder do Estado, é uma técnica de governo gpéaarsignificativamente, o sistema de
protecdo a liberdade e propicia a pratica da desme@; porque combina descentralizacao

funcional do poder com descentralizagéo geogréaficeerritoriaf.

12 CAMARGOS e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 87-89.

3 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 87-89.

1 SILVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo Malheiros Editores, 242 edi¢do, S&o Paulo:
2005, p. 99-100.

15 VVELLOSO, op. cit., p. 383.
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De fato, o federalismo surge com a finalidade darga a paz social, a partir dos
postulados da participacdo e da autonomia, consdgram Ultima anélise, a democracia,
isso porque a descentralizacdo do poder contribta geu exercicio moderado, além de
propiciar maior participacdo popular no processtitipo pela proximidade das unidades
federadas com a realidade de cada comuniflade

O Estado Federal € para Gilmar Ferreira Mendes Uimaganizacao
descentralizada, tanto administrativa quanto palitiente, erigida sobre uma reparticdo de
competéncias entre o governo central e os locagstjual os Estados-membros participam do
processo decisério da Unido, mas ndo dispbem ditalide secessdo, muito embora seja
previsto um mecanismo de intervencéo federal paranga da unidade territorial e juridica
do Estadd’.

A forma federal baseia-se em componentes geogsafiate formacéao cultural de
certa comunidade, pois um territorio vasto susdiaigualdades de desenvolvimento, de
cultura e geografia, circunstancias que aconselhanisténcia de um governo central que
busque as solucbes para as expectativas geraigsceregional ou local que se dedique as
questbes particulares especificas do grupo. O &s$taderal é, ainda, uma forma de Estado
que possibilita a reunidao de diferentes opinidefonmacao da vontade coletiva da nacéo,
bem assim um reforgco da democracia, pois a repartips poderes horizontal — executivo,
legislativo e judiciario — e vertical (Unido e uadks federadas) dificulta o abuso,
beneficiando a coletividadfe

O federalismo peculiariza-se, ainda, pelo fato de wpdos os estados federados,
independentemente do tamanho de sua populacaseuderritério, de sua participacdo no
produto interno bruto da federacéo, tém entregigigualdade formal de participagdo que €
garantida pela ordem constitucional, muito embagpratica, o cenario politico e econémico
nacional acabe se aglutinando nas unidades comr rpajoulacdo e poder econdmico,
evidéncia que pode ser equilibrada com a existé&fetava do federalismo cooperatiVo

O conceito de federacao fundamenta-se numa corcgbgita e variante, pois o
direito acompanha a dinamica das relac6es sodaisjodo que cada ordenamento juridico €
diverso do outro. Assim cada constituicdo nacienal o seu tipo de federacéo, ap0s o que é

incorporado a doutrina e instituido como forma tomai

® FELIX, Renan PaesFederalismo e Democracia Artigo publicado na Revista do Centro de Estudos
Judiciarios do Conselho da Justica Federal, An;X38, Brasilia: jul./set. 2007, p. 23.

" MENDES, Gilmar Ferreirat al Curso de Direito Constitucional Editora Saraiva, S4o Paulo: 2008, p. 803.
8 KARPEN, Ulrich in The Constitution of the Feder®epublic of Germany, Baden-Baden: Nomos
Verlagsgeslischaft, 1988, p. 28pud MENDES, op. cit., p. 804.

19 CAMARGOS e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 89-90.
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Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 ario novo tipo de federacip
especialmente pela evidéncia que deu ao Munidignioa que, por sua relevancia, sera tratado

Nnos sucessivos capitulos.

2 TAVARES, iris Eliete Teixeira Neves de Pinh@ municipio brasileiro: sua evolugéo histérico-
constitucional. Artigo publicado na Revista de Direito Adminigiva, n. 209, jul-set/1997, p. 182.
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1.1. ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

Os federalistas no Brasil, segundo José Afonso ibla, Ssurgem no bojo da
assembléia constituinte de 1823 e, durante todmpedio, provocaram rebelibes como as
“Balaiadas”, as “Cabanadas”, as “Sabinadas”, a (Rbpa do Piratini” que buscavam
instituir a monarquia federalista. Em 1889, as derclescentralizadoras superam o poder
central e firmam na vida politica brasileira o fediemo, como principio constitucional de
estruturacédo do Estado e a democracia, como rgmititeco que melhor assegura os direitos
humanos fundamentafs

Importa salientar que a Republica e o federalistnani movimentos liderados por
intelectuais e militares que residiam na Corte @nm&incia mais destacada a época — S&o
Paulo — sendo certo que a maior parte do povoliersada em relacdo ao momento politico
nacionaf?.

Mesmo assim, o Brasil assume a forma de estadaatedmm 1889, com a
proclamacdo da Republica, o que foi mantido nasstitaitbes posteriores, embora o
federalismo da Constituicdo de 1967 e de sua Emb6@aenha sido apenas nomfrial

O federalismo brasileiro, entretanto, se formoassas, isto é, partiu da divisdo
do estado unitario e ndo da unido dos entes fad@&taiSuica (Cantbes) e nos Estados Unidos
(Estados), as unidades federadas eram verdadeitadoe pequenos que detinham poder
proprio e autbnomo e sua reuniao foi procedidaod®d negociada e independente, em prol
da defesa e outros interesses, no caso brasikiomlonizacdo criou 0 municipio e este
precedeu o Reino, a independéncia e até mesmoéwo ag Republica transformou o Brasil
de estado unitario para federal, destinando uneef@ado poder soberano da Unido para cada
uma das antigas provincias, por um processo deess@ic € ndo negociacao, ja que nunca
houve aqui povos independerifes

No Brasil, portanto, o Estado Federal surge poregmgao do poder central,
diferentemente do caso norte-americano, no quaEsiados soberanos preexistentes se

agregam para constituir a Unido (federalismo poegagao), por isso esse modelo € chamado

2L SILVA, op. cit., p. 76-77.

2 CAMARGOS e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 90/91.

3 |bidem, p. 99.

24 SILVEIRA, Vladmir Oliveira.O principio da autonomia municipal e os assuntos dimteresse local na
Constituicdo Federal de 1988Artigo publicado na Revista Tributaria e de FigasmPublicas, n. 61, v. 13, mar-
abr. /2005, p. 217-218.
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de centripeto, ao passo que o0 caso brasileiro affs&i®e ao modelo centrifugo, isto &,
descentralizaco originaria do poder constituideeatas federad6s

O periodo da Republica Velha marcou o federalisraciomal pela chamada
“Politica dos Governadores ou Politica dos Estadoa”qual apenas dois estados tinham
hegemonia na condugdo da politica nacional em rai@iomaior poder econbémico,
caracterizando modalidade de federalismo centrffugo

Na Constituicdo de 1934 muitas das competénciastigham sido transferidas
para os Estados-membros foram retomadas pela W@adp certo que o golpe de estado de
1937 e a outorga de novo texto constitucional leeolBrasil a um novo periodo de
centralizacéo do poder

A Carta Magna de 1946 trouxe ares de democratizaca@® unidades federadas
atuaram no cenario nacional com maior desenvol&maetanto, o texto promulgado persistiu
na concentracdo de competéncias administrativegisidtivas na Uni&b,

O golpe militar de 1964 que instituiu a ditaduralminou na outorga da
Constituicdo de 1967 e emenda de 1969, bem assimetammo da forte centralizacdo e
autoritarismo da Unidao Federal, periodo em que stad6s-membros eram, de fato,
submissos aos designios do poder central, elimmaredpratica, os principios federalidfas

A Constituicdo de 1988 constituiu um marco na desakzacdo do poder,
afastando de vez o sistema autoritario implantagartr do Golpe de 198% A federacao foi
assegurada, assim como foi na Constituicdo de #8%farantida como clausula pétrea. A
carta de 1988, entretanto, ndo consagrou o federalclassico adotado pelo texto de 1891 e
sim o federalismo cooperativo (aumentou a parcesabkbstados e dos municipios no conjunto
total das receitas tributérias, previu meios deigéd de desequilibrios regionais e ampliou os
espacos das competéncias comuns concorréntes)

A fixacdo de competéncias, num Estado Federalmgpreeuma questdo dificil,

pois é necessario um equilibrio que assegure @ faderativo e a Constituicdo Federal de

% ROSA, Marcio Fernando Elia al Federalismo, Estado, Poder e Soberani&apitulo da obra Estudos de
Direito Constitucional Comparado. Editora Elsevieio de Janeiro: 2007, p. 108.

% CAMARGOS e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 91.

" |bidem.

?8 |bidem.

2 |bidem, p. 92.

% José Afonso da Silva ressalta, no entanto, quephstituicdo de 1988 recebeu-a (forma de estaderftiva)
da evolugéo historica do ordenamento juridico. B&o instituiu a federa¢do. Manteve-a mediante dacizo,
constante do art. 1° (.%,)op. cit, p. 99.

31 XAVIER, Marcio Morrone.O desenvolvimento histérico da autonomia municipaho constitucionalismo
brasileiro: concentragdo e desconcentracdo do podeo Brasil. Artigo publicado na Revista AJURIS, v. 35,
n. 112, dezembro de 2008, p. 219.
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1988 resolveu a questdo pela enumeragdo dos padiergsido, outorga de competéncias
remanescentes para os Estados e atribui¢cdes imd&gtra os Municipios, admitindo, além
disso, a delegacdo de competéncias comuns e tagisia

As unidades federadas brasileiras dispdéem de pp@deoempeténcias iguais, de
modo que, do ponto de vista constitucional, o Bradotou o modelo de federalismo
simétricd®, pois as atribuicBes, recursos e politicas pibliso capitulos detalhados da
Constituicao Federal, o que diminui as possibiledade manejo de iniciativas especificas e o
Supremo Tribunal Federal segue a linha de que @stitocdes estaduais devem refletir os
dispositivos federais, impondo uma hierarquia dasnas constitucionais legais, embora esse
principio ndo esteja consagrado no texto magno.

Note-se que nas federagcdes australiana, indiandican@, suica e dos Estados
Unidos da América, as emendas constitucionais desemratificadas pelas assembleias
estaduais, o que nao ocorre no Brasil onde a gumsianteresses dos Estados-membros cabe
ao Senad¥ e, o municipio sequer tem assento no plano federal

Para Dircéo Torrecillas Ramos, o estado federatesgmta uma forma de
organizacdo do estado, pela qual as unidades fsdetém maior autonomia, no Brasil, no
entanto, entende que essa verdade ndo se aplopae gua estrutura pode ser comparada aos
“Estados regionais ou chamados Unitarios Constihatmente Descentralizados”, como a
Espanha, tendo em vista a hipertrofia do exectiégeraf®.

Esse autor sustenta que nunca houve no Brasil udadeiro pacto federativo
pelos seguintes motivos: 1) concentracdo das c@mgats na Unido e nos Municipios,
relegando aos Estados-membros atribuicbes resichinsespecificadas, o que acarreta
tratamento uniforme em detrimento das desigualdeetpsnais; 2) representacao desigual no
Congresso Nacional que potencializa as desiguadasspecialmente na composicdo da
Camara dos Deputados, onde os parlamentares d@esegm desenvolvimento (Norte,
Nordeste e Centro-Oeste) formam a maioria, alémfalagecimentos a Unido que implicam
uma integracao de cima para baixo, tipicamentdeaatialista; 3) federacdo inchada pela

divisdo de Estados, transformacéo de territériagiazdo de milhares de municipios que

¥ TAVARES, op. cit., p. 183.

% Nesse sentido, convém destacar quedssa Lei Maior consagra as caracteristicas bésido federalismo
classico, simétrico, com homogeneidade de tratamnent Estados-membros, mas também traz dispositivos
baseados na assimetria (...) Esse novo federalisammpém chamado de cooperativo, visa estimular as
potencialidades de cada regia¢FELIX, op. cit., p. 25).

% SOUZA, CelinaFederalismo, desenho constitucional e instituicdésderativas no Brasil pds-1988Artigo
publicado na Revista de Sociologia e Politica, 4. Curitiba: junho de 2005, p. 8. Documento dispehém
www.scielo.br/scieloAcessado em 14/04/2009.

% RAMOS, op. cit., p. 284-287.
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acarretou o aumento significativo de cargos publigmvernadores e vices, prefeitos e vices,
deputados, vereadores, senadores, judiciario edtadrbunais de contas, além de gabinetes
e funcionarios); 4) assimetrias regionais e esiaduas areas econdémica e social; 5) guerra
fiscal que desarmoniza os socios da Federacaod(isstaembros) e ma aplicacao de verbas
publicas; e, 6) enfraquecimento da autonomia mpaigela falta de representacdo no poder
central e de Poder Judiciario proprio.

Esse entendimento € acompanhado em suas linhasasnpst Marcio Morrone
Xavier quando afirma que “as obrigacdes dos Estala®s Municipios cresceram em
propor¢cdo desigual com as receitas tributarias Federacdo frente a esse descompasso
encontra-se em crise, 0 que origina disputas evdraliferentes entes que a compode”.
Argumenta que o repasse da arrecadacéo (tido comma fde cooperacao) fica ao arbitrio do
poder executivo federal que € movido, muitas vepes,interesses politicos que ndo se
coadunam com o pacto federafivo

Para Celina Souza, os constituintes de 1988 fizexattara opcao de dividir a
responsabilidade pela provisdo dos servicos piblesdre os trés entes federados, o que
sinaliza que o federalismo brasileiro € mais caoaiper que dual ou competitivo, isso,
entretanto, gera intensos debates sobre a sepapagfica da competéncia de cada um,
distanciando a idealizada cooperacdo da realidad®mal por duas razdes principais: a
desigualdade na capacidade - financeira, técnida gestdo - de cada unidade federada
implementar politicas publicas e na auséncia deam&mos constitucionais ou institucionais
que estimule a cooperacdo, o que torna o sistearaeite competitivo.

De qualquer sorte, referida autora entende quederdedo foi fortalecida pela
atual Carta Magna por ter promovido um maior ehudi entre os entes federados, todavia,
argumenta que as regras constitucionais submeteanekis tipos de tensdo, ou seja, das
demandas macro-econémicas influenciadas pelas maslano plano internacional que
exigem rigido controle fiscal e superavits primarague comprometem a regularidade dos
recursos governamentais na correcdo das desigesaldezbionais e o alto grau de
constitucionalizacdo que conflitam com a velocidads relacdes globalizadas, tendo em
vista que qualquer alteracéo legal requer proloagjaégociacées no Congresso Nacitnal

O federalismo brasileiro, mesmo na atual ordemtdao®nal, apresenta, ainda,

by

uma forte caracteristica centralizadora, especiaen@o que diz respeito a competéncia

% XAVIER, op. cit., p. 224.
$"SOUZA, op. cit., p. 8.
3 Ibidem, p. 14.



21

legislativa da Unido, além de apresentar uma grafidparidade no desenvolvimento
econdmico e social dos Estados-membros, motivadgrande parte pelo sistema tributario
nacional, que deveria viabilizar a existéncia de faderalismo cooperativo, com fontes de
receitas compativeis com as competéncias adminsisados estados e dos municipios, no
que diz respeito a prestacdo de servigos publiéosagla vez mais centralizado nos recursos
da Unido, com a criagcdo de contribui¢cdes, cujasitex ndo sdo divididas entre os outros
entes federadd$

Para José dos Santos Carvalho Filho, entre asasrifjue recaem sobre o regime
federativo no Brasil esta, notadamente, o gransjgédidio de recursos publicos para manter a
estrutura organica e funcional das entidades coemies, o que € incompativel com sua
natureza e origem de pais pobre, despesas queteieiplizadas com o numero excessivo de
municipios, ja que a maioria deles, sem renda @odgastam mais na manutencdo de sua
estrutura do que arrecadam de impostos, sobrevivaraista de repasses de outras esferas,
notadamente a fedefal

%9 CAMARGO e MENACHO DOS ANJOS, op. cit., p. 14.
“C CARVALHO FILHO, op. cit., p. 410-414.
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1.2. MUNICIPIOS NO ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

Nos termos da Constituicdo de 1988 o Municipio tidade estatal integrante da
federacdo, dotada de autonomia politica, admitiisra financeira, caracteristica que marca
o federalismo brasileiro com o tom da inovd¢ao

A inclusdo dos Municipios na federacdo veio acorhpda de consequéncias
como o reconhecimento constitucional de sua capdeidle auto-organizacdo, mediante a
elaboracéo de leis organicas préprias, ampliac&udeompeténcia e liberacdo de controles
que os sistemas anteriores impunham especialmexie gbservancia das constituicoes
estaduai¥.

Argumenta-se que a Unido compbe-se de uma Fededmdtstados, mas um
Estado ndo se compde de uma federacdo de munieipjasdicamente, os estados cedem
algo de sua soberania em favor da Unido; enquaslepaim poderes aos municipios para
administrar os interesses locais. Da Unido paratad6 se desprendem relagcdes na ordem
politica: € um governo federado; enquanto as relRdd Estado para com os Municipios sé&o
administrativas. O Estado membro, unitario em sgarozacao interna, € descentralizado em
relacdo aos Municipiés

A ideia de que a federacdo brasileira é constittéaddém de municipios, embora
nao participe na vontade e nas decisdes dos Offg@lesais, € repudiada por parte da
doutrind* sob o argumento de que a autonomia politico-doi&tinal ndo significa que o
ente é federativo, tanto que no sistema vigentesagmwevé a descentralizacdo ou secessao da
municipalidade, contrariamente, se prevé a int@&emo estado-membro no municipio e ndo
o contrari4®.

Para José Afonso da Silva, “foi equivoco do comsti¢ incluir os Municipios

como componente da federacdo. Municipio € divis@iiga do Estado-membro (...) faltam

1 SILVA, José Afonsolnovacées municipais na Constituicio de 1988 (em menagem pdstuma a Hely
Lopes Meirelles) Artigo publicado na Revista dos Tribunais, n.,8690, jul /1991, p. 11.

2 |bidem.

“>TAVARES, op. cit., p. 174.

“ pPara José Nilo de Castr@ fnunicipio ndo tem representacdo no Senado, ndsupde tribunal de contas —
salvo S&do Paulo e Rio, ndo pode propor emendasrstfnicdo, ndo tem suas normas sujeitas ao caatrol
concentrado diretamente perante o Supremo Tribureaderal, nem tem Poder Judiciario. Estas auséncias
impossibilitam ao Municipio sua condicdo de entelath Federacdo, além de, segundo o mesmo pensamento
inexistir pacto federativo com Municipio(Direito Municipal Positivo, p. 53apud LIMA, Martonio
Mont Alverne Barretaet al Extenséo e Significado da Autonomia Constitucionallo Municipio: A cultura
sobre o poder local Capitulo da obra Vinte anos da Constituicdo Fedkrd 988. Editora Lumen luris, Rio de
Janeiro: 2009, p. 715.)

5 COSTA, Nelson NeryAutonomia do municipio. Artigo publicado na Revista Trimestral de Direfablico,

n. 35, Malheiros Editores: 2001, p. 207.
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outros elementos para a caracterizacdo da fededs@dunicipios”. Para ele a solugédo €
considerar 0 municipio como componente da federande ndo entidade federativa, porque
o fato da entidade territorial ter autonomia potitconstitucional ndo significa que
necessariamente integre o conceito de entidadeatedge ja que o municipio ndo € essencial
ao conceito de federac&o brasileira e sim os Estado

Nesse sentido o referido constitucionalista afirma:

Em que muda a federacdo a federacdo brasileiraocorluir os Municipios como um de seus
componentes? N&o muda nada. Passaram os Munieifes entidades federativas? Certamente
gue ndo, pois ndo temos uma federagdo de Municidés € uma unido de Municipios que forma
a federagcdo. Se houvesse uma federacdo de musjcfigi®s assumiriam a natureza de Estados-
membros, mas poderiam ser Estados-membros (dedseglasse?) dentro dos Estados federados?
Onde estaria a autonomia federativa de uns ou lespyois esta pressupde territdrio proprio, ndo
compartilhado? Dizer que a Republica FederativBidail € formada pela unido indissoltvel dos
Municipios é algo sem sentido, porque, se assim fer-se-ia que admitir que a Constituicdo esta
provendo contra uma hipotética secessdo municimantece que a sancdo correspondente a tal

hipétese é a intervencgéo federal que nédo existekgao aos Municipios.

O fato da intervencéo federal ser prevista apemageacédo a Unido nos Estados-
membros e destes nos Municipios € um dos pontoogjueantém, ainda, vinculados aos
Estados, ou seja, divisdo politico-administratieted e ndo da Unido, até porque se fossem
divisdo politica desta, qual seria a configuragd®e Estados, ja que seu territorio é repartido
para 0os municipios, de modo que a divisdo da federambém em Municipios caracterizaria
uma federacgéo com “entidades superpo$tas”

Além disso, a dependéncia da lei estadual, demtrpediodo determinado por lei
complementar federal (art. 1& 4° da Constituicdo Federal de 1988), para criacao
incorporacéao, fusdo e desmembramento dos munidgmasem é um aspecto que mostra que
eles continuam a ser divisdes dos Estédos

A propria Constituicdo Federal de 1988 que modifieoposicdo dos Municipios
na federacédo brasileira, ndo afirma que eles ssftianaram em unidades federadas, ja que o
texto constitucional faz onze referéncias das egdes unidade federada e unidade da

federacdo referindo-se apenas aos Estados e ®tdkeral, ndo envolvendo os municipios, a

6 SILVA, ob. cit., Curso de Direito Constitucionad$itivo, p. 101 e 475.
4" SILVA, op. cit., p. 475.
8 lbidem.
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saber: arts. 34, Il, IV e V, 48, 1°, 60, Ill, 85, Il, 132, 15% 2°, 225,8 1°, Ill; ADCT, arts.
13,8 4°, e 328 9%°,

Por outro lado, Antonio Carlos Otoni Soares suatepute “0 antimunicipalismo
deve ser compreendido no contexto do autoritaripoiitico de centralizacdo defendida por
grupos radicais de direita e esquerda que supdemespreparo das bases municipais”,
confundindo-se com uma tendéncia de renegar nosggss lusitanas. Critica essa postura,
porqgue ao Brasil, com suas dimensfes continentas,e saudavel a absor¢cdo dos poderes
locais, até porque contraria o principio federafivo

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, entende que picipio é entidade estatal que
desfruta de autonomia politico-administrativa (aartganizacao, eleicdo de seus governantes
e conducao de negocios relacionados ao interesad, Iposicdo que o coloca ao lado da
Unido e dos Estados-membros, com poderes Legslatixecutivo, “faltando-lhe apenas o
Judiciario, que a Constituicio reservou expresstarinentidades estatais superiores”

Para esse autor, que foi um dos maiores defendoresunicipalismo, quando a
Constituicdo da Republica arrolou, no art. 1°, migipio como componente a federacao,
reconheceu sua natureza de entidade estatal dggrdegrau, apenas com uma autonomia
menos ampla que os Estados-membros, ja que nadedip poder judiciario e ndo possui
representacdo nas Assembléias Legislativas

De qualquer sorte, segundo reza a Constituicaor&et®s municipios 0 numero
de vereadores é proporcional & populacdo, obsesvasidimites tracados na Carta Magna
(art. 29, inciso IV) e a eles foi assegurada irabdidade por suas opinides, palavras e votos
no exercicio do mandato e na circunscricao do niinicgarantia que ndo se confunde com
imunidade (garantia de natureza processual deergor@cessado por quaisquer crimes, sem
autorizacdo da respectiva corporacédo, enquanto dunandato}>.

A Cémara Municipal € o érgao do poder legislativcal e tem suas atribuicdes
também discriminadas na Lei Organica, inclusivejne diz respeito ao processo legislativo e
orcamento e, se desdobram em: funcdo legislatieaé&exercida com a participacao do
prefeito e se debruca sobre as matérias de conegetémunicipal; funcdo meramente
deliberativa por meio da qual a Camara exerce réazugibes de sua competéncia privativa

“9 Ibidem, p. 640. O texto original faz referénciaart 32,8 9°, do ADCT, mas, salvo melhor juizo, quis se
referir ao mesm@ 9°, mas do art. 34, do ADCT, ja que o artigo idfendo possui paragrafos.

0 SOARES, Antonio Carlos OtonA Instituicio Municipal no Brasil. Editora Revista dos Tribunais. S&o
Paulo: 1986, p. 25-26.

* MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileiro . 142 edigcéo. Malheiros Editores, S&o Paulo: 2p06,
129-130.

*2 |bidem, p. 130.

>3 COSTA, op. cit., Revista Trimestral de Direito R, n. 35, p. 217.
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que envolve a prética de atos concretos, resolug@svacao, autorizagdo e julgamento
técnico de situagfes que ndo dependem de sangiefdio; funcao fiscalizadora das contas
municipais (que ficam pelo prazo de sessenta didispsicdo dos contribuintes), exercida
com auxilio do Tribunal de Contas através do pedidoinformacdes, convocacao de
auxiliares diretos, comissao especial de inquédmada e julgamento as contas do prefeito;
funcéo julgadora pela qual a Camara exerce um jofitico, nas hipéteses em que |Ihe cabe
julgar o prefeito e os vereadores por infracSe#tipotadministrativay.

O prefeito € o chefe do poder executivo e chefeadlainistracdo local, cujas
fungBes séo fixadas pela lei organica de cada npinjgue se distinguem, em linhas gerais,
em funcbes de governo e administrativas, sendo agu@rimeiras subclassificam-se em
funcdes politica, tais como: representacdo do ninic direcdo geral dos negoécios
municipais, relacdo com outras autoridades; funcoegyislativas como a de sancionar leis,
vetar projetos legislativos e enviar mensagensraata sobre a situacdo do municipio; e as
executivasstricto senspycomo a fixagao de diretrizes do governo munigipgdlanejamento
da administracéo local e a direcdo dos negéciosaipais.

As funcBes administrativas do prefeito absorvenmasnparte de suas atividades e
dentre elas se destaca a execucdo das leis quenemt&i a maquina administrativa, a
nomeacdo e exoneracdo de seus auxiliares, prownmamtcargos publicos municipais,
expedicdo de atos referentes a vida funcional dogd®res locais, arrecadacdo e guarda das
rendas municipais, sua aplicacédo e autorizaca@ganpentos, gestdo do patrimonio e bens e
supervisdo de servicos e obras pubfitas

Os municipios maiores, diferentemente do que oawre os Estados-membros
intensificaram, nos Ultimos anos, as relacdes etpela instituicdo de diversos consércios,
notadamente nas areas de saude, protecdo amieentdenvolvimento econémico. E o
fendbmeno da municipalizacdo néo se restringe a gg@rnamental, as comunidades locais
sdo sujeitos participantes das politicas publipaés varios programas federais e outros
financiados com recursos de agéncias multilatergiigem a constituicdo de assembleias e
conselhos comunitarios para repasse de recursgsintta que foi cimentado pela
Constituicdo de 1988 ao incorporar o0 principio dditigpas sociais descentralizadas e

participativas’.

* SILVA, José Afonscet al O municipio no Brasil. Capitulo do livro “Direito Constitucional Brasile —
Perspectivas e Controvérsias Contemporaneas. &dlitoense, Rio de Janeiro: 2006, p. 393.

> |pidem.

*% |bidem, p. 391-392.

*'SOUZA, op. cit., p. 12.
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1.3. O REGIME MUNICIPAL NO DIREITO COMPARADO

A Constituicdo Norte Americana nao faz referénégguma ao municipio, néo |lhe
garante renda propria, tampouco autonomia, entcetaliversas formas de administracao
local e descentralizada podem ser observadas, a@noounty (equivalente ao nosso
municipio),city (&rea urbana inferior a extensdoadainty e township(entidade variavel que
se confunde com county) 2

A administracdo dessas estruturas locais ndo sagilise em aspectos relevantes,
mas pode ser classificada da seguinte forma: ergawerno por um conselhoedqunci) que
toma decisbes colegiadas; por uma comiss@amigsion na qual cada membro se
responsabiliza por uma atividade publica; govermoym individuo knayor assessorado por
um conselho; sistema denominatkxeral analogyque se assemelha ao nosso regime
municipal; e, administracdo por intermédio de unrege (Manage) contratado por
determinado perioda

Hely Lopes Meirelles salienta que as diferentemé® de administragdo comunal
americana experimentaram (até meados do Século ¥X3im como 0s municipios
brasileiros, uma consideravel soma de atividadesirastrativas que foram, desde entéo,
centralizando-se nos poderes fedé&fais

Na Inglaterra a unidade politico-administrativa éuwgo que se autoadministra
por concessao da Coroa (a reunido dos burgos forcoadado). O sistema municipal inglés
foi uniformizado em 1882Municipal Corporation Adte atualizado pelbocal Government
Act, em 1933, que prevé que a administracdo cabem eonselho localRurges Counc)|
cujos membros séo eleitos pelos moradores da cdadmie tem nmayoro representante do
burgo, com funcées executivas e judiciarias eqeivak ao juiz de paz brasiléto

A administracdo municipal € controlada por um oérgénotral [ocal government
board que semelhante @ommonwealtm&o encontra outro similar no mundo), sediado em
Londres e presidido por um membro nomeado pela &comn 0s seguintes caracteres
basicos: ampla base eleitoral, funcionamento deetbas que nomeiam lord mayore os
funcionarios do executivo, funcdo municipal entdadicomo um cargo honoréario e

administrac&o sob o sistema de comis¥des

* MEIRELLES, op. cit., p. 48.
%9 |bidem.

% |bidem, p. 49.

®% |bidem, p. 50.

%2 Ibidem.
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A divisdo politico-administrativa da Alemanha relsece a existéncia, além do
Estado-membraL.@nd ou Bundeslanda do Distrito Kreise e do municipioGemeindg que
tem assegurada representacdo popular, autonomimisitiativa e financeira (produto dos
impostos territorial e industrial e distribuicdo jpercentagem da arrecadacao do imposto de
renda), mas ndo ha reparticdo de competéncia dégssl(exclusiva da Federacdo e dos
Estados-membros), o que coloca essas entidadescé des interpretacdes legais propostas
pelos Estados, mais favoraveis ou ndo, mas quersesbjetivam o controle das atividades
municipais (prévia autorizacao, ratificacdo de atesogacdo e substituicdo, destituicdo e
dissolucéo de colegiados), por essa razdo a adragés municipal ndo se apresenta de modo
uniformé®®.

De qualquer sorte, ainda existem pontos comunsp ap@onselho Municipal ser
0 6rgao principal da administracdo, sua eleicaospdragio universal, direto, livre, igual e
secreto, por um periodo de quatro anos e admigdstraoltada para os interesses da
coletividade. A lei fundamental alema prevé, airaesociacdes de municipidsafdkreisg
como entidades inferiores aos Estados, que é pas$diaa de direito publico interno, com
atribuicées proprias e delegatfas

A Franca organiza-se como Estado unitario e apesmsscompeténcias
administrativas estéo divididas em trés niveistterais: Estados, Departamentos e Comunas.
Os departamentos subdividem-se amondissement® cantdes (meras circunscricbes que
atendem a objetivos econdmicos, técnicos e el&jocmue se agrupam em 22 regides, as
quais, juntamente com os departamentos e as cojrsitapessoas juridicas com orgcamento,
patrimonio e atribuicbes propriSs

As regides sao administradas por um prefeito eetbasegional, mas ndo passam
de reparticdes do governo central. As comunas alépartamentos, por sua vez, constituem
unidades territoriais com alguma importancia paHadministrativa, que ndo se compara,
entretanto, a autonomia dos municipios brasilei@sjue submetidas a controle rigido do
poder central que atua com poderes hierarquicansapiore®.

Segunda Hely Lopes Meirelles, o departamento € rastrado por um prefeito
nomeado pelo Presidente da Republica e por um @@a€eral constituido por um

representante de cada cantdo eleito por sufragiensal para uma legislatura de seis anos. O

® MEIRELES, op. cit., p. 52-53.
® |bidem, p. 54.

% |bidem, p. 55-56.

% Ibidem, p. 56.
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prefeito exerce fungBes administrativas e atribesc@le policia judiciaria e executa as
deliberacdes do Conselho-Geral. Em relacdo & cotfeoitmna qu”:

A Comuna Francesa é, como o Municipio Brasileirgidade de direito publico interno — isto €&,
pessoa juridica dotada de capacidade civil paraiadbens e ser sujeito de direitos e obrigagdes -
administrada por um 6rgao executivdupicipalite) e um deliberativoGonseil Municipal. Mas
cessam ai as semelhangas no plano politico-admaiinist ndo s6 em razao de sua limitada e
controlada autonomia, como, também, porque é sem@@n€onselho Municipal que a Constituicdo
atribui a administracdo da Comuna (...) A atuaga€dnselho Municipal abrange, portanto, toda a
matéria que a lei atribui & competéncia comundpsguanto a policia e a responsabilidade pela
ordem publica que séo doaire (...) O maire €, a0 mesmo tempo, agente do Poder central e da
Comuna.

Na Italia, a Constituicdo de 1947, além da proamcda comuna, acrescentou um
ente autbnomo — a Regido — com poder normativoesalsr unidades administrativas
inferiores. A comunacomunég equivale ao nosso municipio, é autbnomo e teatrdmiicoes
de editar normas locais e de arrecadar tributogssécios a sua manutencdo, € criada e
organizada pelo Estado e desempenha funcdes atiatiuess de seu interesse exclusivo e
outras delegadas pela Regido. O governo local étitwido pelo prefeitosfndacg, pela
Junta Municipal Giunta Municipal® e pelo Conselho Comunagnsiglio Comunalg®,

A comuna italiana ainda conta um 0rgdo especiaseritério Comunal Yfficio
Comunalé — dirigido por um secretario remunerado pela a@stracéo local, mas equiparada
a um funcionario da provincia. A administracéo lesta sob supervisdo e controle direto do
governador da provincia, além do controle judicial

O Concelhoé o municipio portugués, se forma das freguegigs se agrupam em
distritos, as primeiras sao porcdes territoriaimones. Os municipios sdo administrados pelo
Concelho MunicipglaCamara Municipale o Residente da Camara Municipab primeiro
tem funcdes eleitoral (eleicdo de vereadores)alficadora (das acbes do presidente da
camara e dos vereadores) e orientadora (regras gdrainistrativas e financeiras); a Camara
Municipal é 6rgao colegiado de gestdo dos negdtiosicipais, seu presidente vice séo
nomeados pelo governo e os vereadores eleitosaageedro anos; ja o presidente da Camara

€ nomeado livremente pelo governo para um mandatpdtro anos, tem a dupla funcéo de

®” MEIRELLES, op. cit., p. 56-57.
%8 |bidem, p. 60-61.
% Ibidem, p. 61.
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chefiar a administracdo municipal e representaoweigno central, além de deter autoridade
policial.

A administracdo municipal espanhola esta discighnam lei e 0 municipio esta
agrupado territorialmente em provincias, € pessadi¢a de direito publico interno, chefiada
pelo alcalde (prefeito) e peloayuntamiento(cdmara) que € composto por vereadores
(concejaley e possui amplas atribuicbes para administracdo base nos interesses e
assuntos locais

Hely Lopes Meirelles ensina, ainda, que a consgfitwida Republica Argentina
fixa a autonomia das provincias e obriga sua orggéo em municipios, mas ndo estabelece
a forma do regime local, de modo que cada provim@eganiza a seu gosto, por iSso que 0S
municipios sO6 exercem administracdo propria quandorizados pelo governo provincial. A
administracdo municipal, em linhas gerais, estargocde Conselhos deliberativé@doficejos
Deliberante ou Juntas de Fomeh® de um érgdo executivo colegiaddufhicipalidad ou
singular (ntendenty’2

Nelson Nery da Costa salienta que no México osdastanembros tém por base
de sua divisdo territorial e organizacdo politidmaistrativa o municipio libre cuja
populacdo elege diretamente uma corporacdo deileerégayuntamienty além de ser
dirigido por umregidor y sindicoe umconsejo municipaletambém escolhido por elei¢bes
diretas, que legisla sobre questfes locais. A autén municipal também se assegura pela
responsabilidade sobre servigos publicos (dguavelotd saneamento basico, iluminagédo e
limpeza publicas, mercados e centrais de abastetmeemitérios, sinalizacao, ruas, parques
e jardins, seguranca publica e transito), bem c@noompeténcia para disciplinar o
zoneamento urbano, administrar reservas terrigriautorgar licencas e permissdes para
construcao e, ainda, recolher tributos e obterasue seus befis

O Uruguai, em razdao do seu diminuto espaco tealitoquase chega a ser um
Estado Unitario, de modo que seus departamentasegpondente local ao municipio)
dispdem de pequena autonomia, de qualquer formaurhadérgdo legislativo Junta
Departamentd|, cujos membros sao eleitos diretamente por unogerde cinco anos, para

cargos honorificos, com atribuicbes legislativaddes controle e umintendente (6rgéao

O MEIRELLES, op. cit., p. 62.

" |bidem, p. 63.

2 |bidem, p. 64.

8 COSTA, Nelson NeryDireito Municipal Brasileiro . 32 edigéo. Editora Forense, Rio de Janeiro: 20056-
18.
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executivo), remunerado, que também ¢é eleito palaiveta, com fun¢bes administrativas e

de representacéo perante o governo céfitral

" COSTA, op. cit., Direito Municipal Brasileiro, p4-25.
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2. DO MUNICIPIO
2.1. HISTORIA E DESENVOLVIMENTO

A histéria do municipio tem sua origem em Romaadte o periodo republicano
(século | a.C.) e pode ser descrita como a cidadedue se governa por suas proprias leis

A palavra latinanunicipiumsugere a existéncia de um pacto entre o poderatentr
e 0 grupo periféricomunicipiumde munus, erisobrigacdo, o encargo, o oficio e funcao;
cipium decapio, is, cepi, captum, capemgue se traduz por tomar, pegar, apanhar. Ouseja,
grupo local deveria tomar e assumir suas obrigagéesmte o poder central romano, cumpri-
las conforme estipulado na carta municipal e a cotaule recebia o encargo, a obrigacao,
oficio ou funcdo (enunu$ do Imperador ou Senaffo

Roma tornou-se um estado integrador de cidadetex dulia Municipalis(ano
79) estabeleceu as diretrizes e estendeu a organinaunicipal para todas as colonias sob o
comando romano, depois, com as invasdes comandad&Sylla”, o sistema foi adotado nas
provincias conquistadas na Grécia, Gélia e Periniséticd’.

O municipio romano era uma organizacado local, j& doram instituidas
assembleias nas cidades que votavam seus estatategiam magistrados locais, pelo voto
dos homens que possuiam cidadania plenaeg municipgs para um conselhaC(ria ou
Ordo Decurionuma quem cabia a elaboracédo das leis municipdist(i3 "®.

Na Idade Média surgiram grandes areas territosaisordinadas aos senhores
feudais cujo poderio eliminou as liberdades daadsed e, no caso da Peninsula Ibérica a
estrutura deixada pelos romanos foi exterminadaspelvasées barbaras na regido (suevos,
alanos e vandalos), muito embora os visigodos, ndados por Ataulfo, no século V, tenham
utilizado o direito romano como instrumento de goo€.

A burguesia e o desenvolvimento do comércio traauxens primeiras cidades
livres na Europa, sendo certo que na Inglaterrauncipalismo se desenvolveu a partir de
1450. Na Espanha surgiramagintamiento®, em Portugal oSoncelhos dos Homens-Bons

assembleias que elegiam seus préprios governaa@sp cidad&d

S TAVARES, op. cit., p. 169.

® SOARES, op. cit., p. 64-65.

" MEIRELLES, op. cit., p.34.

8 COSTA, op. cit., Direito Municipal Brasileiro, p-4.

" COSTA, Nelson NeryHistéria do municipio no Brasil. Artigo publicado na Revista Forense, n. 347, vol.
95, jul-set/1999, p. 217.

8 TAVARES, op. cit. p. 169.
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A Peninsula Ibérica experimentou, ainda, o dom#émabe que influenciou a
administracdo local especialmente na denominacéacamos, de forma queaicaide € o
administrador municipal espanhol, nome que priraitiente também se utilizou em Portugal,
onde inicialmente era nomeado pelo rei e depoisgoaa ser eleito peldsomens-bong,
mais tarde, pelo§oncelho&".

A forma tipica de administracdo municipal surgiuR®ino de Ledo, em Portugal,
onde se dividiu ensoncelhos perfeitos e imperfeitaaracterizados em um e outro caso pela
presenca ou nédo de magistratura jurisdicfénal

Segundo Nelson Nery da Costa, “as Ordenacdes Afassile 1496, nos titulos 26
e 29, estipularam novas formas de governo munjcipaformizando a administragcdo dos
concelhos sendo compostos de juizes ordinarios, procuraderevereadores (...), as
Ordenacdes Manuelinas, de 1521, trataram de rgistai® competéncias municipais, tornando
tais entidades atreladas ao poder central, ndondodmais oxoncelhosdispor sobre seus
bens ou, sequer, afora-los”, centralizacdo quepsefumdou nas Ordenacdes Filipinas, de
1595,

No Brasil, 0 municipio no periodo colonial teve passe as regras da metropole e,
aqui as camaras municipais (senados da camara, s®menominavarff) eram constituidas
por um presidente, trés vereadores, um procurdda,almotacéus, um escrivao, um juiz-de-
fora vitalicio, e dois juizes comuns, indicadosopelereadores, por sua vez, eleitos pelos
homens-bons. Diferentemente, da colonizacdo esfsnhe privilegiava o planejamento na
construcdo das cidades no interior, a portuguesem@anhou a paisagem local e se
desenvolveu no litoral e as camaras municipaisatmlum poder relativo, originario dos
senhores fundiarios e, ndo de suas proprias iigdtits, de forma que refletiam o interesse
privadd®.

Isso ndo obstante, Nelson Nery da Costa afirma que:

“As camaras tiveram, assim, um papel relevante isgrfa politica do Brasil, com inUmeros
movimentos revolucionarios e de rebeldia nascera® gorporagdes municipais — movimento
republicano de Bernardo Vieira de Melo, em 171@inou-se na Camara de Olinda; as camaras
municipais de Sao Paulo, Vila Rica e Rio de Janeiftuenciadas pela lideranca de José Bonifacio
como de José Clemente Pereira, tiveram atuacaacadest no Dia do Fico.

Os municipios brasileiros, que foram transplantad®dortugal com sua organizacdo primitiva,
conheceram aqui seu maximo esplendor na primesedalonial. Ndo obstante, tal vigor comecou
a ser esvair na segunda metade do século XVIl,cqueide com o fim do dominio espanhol,
expulsdo dos holandeses e a decadéncia do corhéitazmo com as indias”.

81 SILVA, op.cit., Direito Constitucional Brasileirp, 381-382.
8 COSTA, op.cit. Revista Forense, v. 95, n. 3421p.

% |bidem.

84 SILVA, op. cit., Direito Constitucional Brasileirp, 381-382.
8 COSTA, op. cit., Revista Forense, v. 95, n. 34218 — 219.
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O regimento régio de 1548 — conhecido como “Regimate Almeirim” —
organizou as instituicdes da coldnia, juntamenten cas ordenacdes do Reino, até a
independéncia e coube a@oncelhosmunicipais o exercicio das trés funcbes estatais
classicas: legislar, jurisdicionar e administrarsede loc&f.

Nas areas de exploracdo agricola surge uma orgdoizaunicipal, que teve
profunda influéncia no sistema de poderes da ca)@oinsoante ensina José Afonso da Silva.
O Senado da Camara ou Camara Municipal constituiesedrgdo do poder local, seus
membros eram eleitos dentre os “homens da terseafjuais, na realidade, eram os grandes
proprietarios rurais, representatividade, entretagtie ndo prosperou nas zonas pastoris e
mineradora¥.

Dessa forma, a centralizacdo politica exercida Rantugal, durante o periodo
colonial, que tinha o municipio como uma institeigéridica com a funcdo objetiva de
contribuir para a dominacgao, viu, entretanto, osfeh locais, cercados por suas terras,
exercerem autonomia efetiva, monopolizando os pasdeplitico, judiciario e militar, de
modo que, na pratica, a existéncia de diversoseascpoliticos desconexos, moldava a
discrepancia entre a organizacéo ficticia encoatres leis e a real, criada pela colbénia que,
movida pelo senso pratico, organizou um tipo deeguy adequado a cada diferenca
especific&.

Essa peculiaridade delineia a estrutura do Estaasiléiro que iria constituir-se
com a Independéncia, especialmente porque na si&peo poder politico durante a colonia
e na formacédo de centros efetivos de poder lo@isngontra a caracteristica basica da
organizacdo politica do Brasil na fase imperialos primeiros tempos da Republica: o
coronelismo oligarquidS.

Essas caracteristicas formam, segundo Antonio €afioni Soares, 0
“municipalismo histérico-popular” marcado por seaismespontaneo e menos formalista, ja
que incorpora 0S usos e costumes rusticos civdizdgso-brasileira e atendia a dinamica
social da época. Ressalta, no entanto, que essataspidade vai sendo restaurada por
grupos comunitarios que reivindicam maior particgmpopular nos assuntos loais

A necessidade da metropole, todavia, de centradiparder forca, sob a pessoa do

rei, uma acao de uniformidade que conseguiu né&drah direcdo dispersiva dos poderes

8 XAVIER, op. cit., p. 208.

87 SILVA, op. cit., Curso de Direito Constitucionad$itivo, p. 72.
8 TAVARES, op.cit. p. 170-171.

89 SILVA, op.cit., Curso de Direito Constitucional $¥ivo, p. 72.
 SOARES, op. cit., p. 05.
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regionais impulsionados pelos fatores geografidesmodo que a Republica e o regime
federativo surgem como meio de evitar a secé5séo

A Constituicdo Imperial de 1824 consagrou a forraestado unitarfé e previa
que as cidades e vilas tivessem camaras, a quepetiano governo econdémico e municipal,
0 que reduziu suas atribui¢bes, ja que, na suamrigabiam-lhes funcbes deliberativas,
administrativas e judiciarias. Em outubro de 1828mulgou-se a Lei Regulamentar das
Camaras das cidades e vilas, que € consideradamainar Lei Organica Municipal e,
dispunha sobre a eleicdo dos vereadores, o fummeEma das camaras e minuciosa
deliberacdo sobre meios de se manter a tranqualjdseguranca, saude e comodidade dos
habitantes; sobre asseio, regularidade e eleg&@xteana de edificios, ruas e povoacdes,
enumeracao que orienta o conceito de peculiarissermunicipaf.

A Lei Regulamentar de 1828, ao disciplinar a co@pat do municipio, se
inspirou nos ideais norte-americanos ao conceb&dwso uma corporagcdo estritamente
administrativa e politicamente dependente da pomjrposicdo que foi incorporada na Lei
16, de 12 de agosto de 1934, baseada num impei@lictd”.

Em 1826, o Regente Feijo, consoante leciona JosgasAfda Silva, propugnava
pela criagdo do cargo a®mandante ou subpresidentes municipios, a ser escolhido pelo
governo provincial em lista triplice organizada ggelcamaras municipais. Algumas
provincias, fundadas na descentralizacdo trazida At Adicional de 183%, criaram
prefeitos, como a provincia de S&o Paulo (Lei 13)80s quais eram nomeados por seu
presidente, exemplo que foi seguido pelo Ceard dmjunho de 1935, Pernambuco em abril
de 1836 e Alagoas em marco de 1938

Nesse periodo forma-se a corrente erudita do npalismo, espécie de
“municipalismo de Estado”, na expressdao cunhadaAmbonio Carlos Otoni Soares, isto €,
aquele criado pelas elites dirigentes urbanas, rale@dor e agindo sob os ideais
revolucionarios dos iluministas franceses em peaolididade nacional (e, portanto, permeado
de intenc¢Bes antilusitanas, numa tentativa de ronmogelacos historicos com a antiga

metrépole) e dessa orientacdo surgem duas te@ssab que influenciam a direcéo politica

L TAVARES, op. cit., p. 170-171.

92 XAVIER, op.cit. p. 209.

% SILVA, op. cit, Direito Constitucional Brasileirp, 381-382.

% XAVIER, op. cit, p. 210.

% “Em 8 de agosto de 1834 foi editado o Ato Adicians criou as Assembléias Legislativas Provinciais.
(TAVARES, op.cit., p. 173)

% SILVA, op. cit., Direito Constitucional Brasileirp. 383-384.
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voltada para o municipio: a teoria da tutela daffste da autonomia municipalque sera
tratada em capitulo mais adiante.

O governo provisorio trazido pela Constituicdo Rejwana de 1891 procurou
fundar a autonomia municipal em bases efetivadptgone o art. 68 preceituava que “os
Estados organizar-se-ao de forma que fique assiyarautonomia dos municipios em tudo
quanto respeite ao seu peculiar intere$se”

As constituicbes estaduais, impulsionadas pelonregiederativo, deram a
amplitude que quiseram a autonomia municipal, tnte, havia uma forte corrente
doutrinéria a restricdo as eleicdes municipaissse €entralismo politico, durante a primeira
fase da Republica, contrastava com o coronelisredrgmsformava os municipios em feudos
privados®.

Na pratica, 0s municipios eram instrumentos pamsemucado dos planos das
provinciais®, o amesquinhamento das instituicdes municipaistava relacionado a pentria
orcamentaria, excesso de encargos, reducdo deasu@mmdes econdmicas, restricbes ao
principio da eletividade e, ainda, intervencéo alécia nos pleitos locals.

Marcio Xavier cita Hely Lopes Meirelles para quemHhabito do centralismo, a
opressdo do coronelismo e a incultura do povo fibemsram os municipios em feudos
politicos truculentos, que mandaram e desmandaoasnseus distritos de influéncia, como se
0 municipio fosse propriedade particular e o elado um rebanho docil ao seu poder” e
sustenta que essa constatacéo pode ser aferidfetiddade da competéncia polittta

A Revolucédo de 1930 trouxe sua consequéncia tanmmedmbito municipal, ja
que o Decreto 19.398, de 11 de novembro de 198€@uinso governo provisorio e dispds (art.
11) que o interventor federal dos estados nomaamaprefeito (denominagédo que foi
encampada e constitucionalizada) para cada mumicgpiquem cabia exercer as funcdes
executiva e legislatiV&® ja que dissolvidas as camaras municipais quenfewbstituidas por

um conselho consultive®,

°” SOARES, op. cit., p. 7.

% SILVA, op. cit., Direito Constitucional Brasileirp. 384.
% COSTA, op. cit., Revista Forense, v. 95, n. 34223.

10 TAVARES, op.cit., p. 174

191 COSTA, op.cit., Revista Forense, v. 95, n. 347223.

102\ AVIER, op.cit. p.211-212.

193 51LVA, op. cit, Direito Constitucional Brasileirp, 385
194 COSTA, op.cit., Revista Forense, v. 95, n. 3424-225



36

A Constituicdo de 193%° representou um renascimento do municipio, aowatip
a autonomia municipal em linhas mais firmes e amglandando-a no peculiar interesse, na
eletividade do prefeito e da camara municipal nsétuicdo de seus tributos, na arrecadacao e
aplicacdo de suas rendas e, na organizacdo dasosete sua competéntidy bem como se
iniciou o sistema de participacdo do municipio mecriminacdo de rendas, cabendo-lhe
metade do imposto sobre indlstrias e profisséesteipacao no imposto previsto no art. 19,
inc. VII, paragrafo Unico (imposto futuro, criadelp Unido ou pelo Estad8).

O golpe ditatorial e Constituicdo de 1937 eliminara democracia no Brasil e,
com isso, houve profunda concentragéo de poderegewutivo federal, ferindo a autonomia
municipal com a cessac¢ao da eletividade dos posfeitantida, todavia, a dos vereadores e, 0
interventor ndo passava de um preposto do PresidariRepublica, pois acima deste estava o
Conselho Administrativo estadual que controlavaatoa atividade dos municipios,
restringindo qualquer iniciativa loc¢&f.

Conforme Nelson Nery da Costa, o Decreto-lei 1282ABerado pelo Decreto-lei
5511/43, implantou “o sistema de tutela, pois osigipios foram privados de qualquer 6rgao
de representacdo local, como ainda tiveram suargstraicdo sujeita a um rigido controle
prévio e posterior (...) 0s municipios tiveram neaotonomia durante o Estado Novo, do
qgue durante o periodo colonial ou imperial, porgée havia eletividade local ou érgdo que
servisse de canalizacdo das reivindicacées pogtiate

Para iris Eliete Tavares, “os municipios ganhar@mificacéo politica, mas foram
diminuidos como entidades auto-administrativagutse do municipio a escolha de seu
prefeito, com o que, em verdade, se deu ao Gowrriestado-membro a disposi¢céo de todas
as rendas do Estado (...) o municipio € um gigeei@do, um tanto, o espantalho que se pde
nas rocas para afugentar os passarirtfibs”

Com o declinio dos regimes totalitarios europeugesum forte movimento pela

democratizagdo e Getulio Vargas, enfrentando pesssdliticas e econdmicas publicou o ato

195 «A queda da politica do café-com-leite adotada dteamRepublica Velha e os conflitos entre a oligaagq

paulista e a Alianca Liberal foram decisivos pargalpe militar que culminou a colocacao de GetWiargas
na presidéncia. (...) a carta espelha as diferertersdéncias dos meios culturais da época, senda ale
tradicdo liberal de 1891; as ideias sociais espélisnos modelos das recentes das constituicdestdad/ de
1917, e de Weimar, de 1919; e os fundamentos catigos autoritarios que tomavam forca naquele mdamen
historico”. (XAVIER, op.cit. p. 214).

1% COSTA, Op. cit., Revista Forense, v. 95, n. 34225.

W7 TAVARES, op. cit., p. 175-176.

198 COSTA, op. cit., Revista Forense, v. 95, n. 34224-225.

199 hidem.

19 PONTES DE MIRANDA, A constituicdo federal de 193, Pongetti, 1938, p. 15pud TAVARES, op.
cit, p. 177.
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adicional em fevereiro de 1945, designando eleipdesidenciais, anistiando presos politicos
e legalizando o Partido Comunista, entretanto algpelte apoio ao Estado Novo ja se
consolidara, muito embora a figura do presidenteste amplo apoio popular, mas com o
intuito de evitar a permanéncia no poder, deu-segoipe liderado pelos generais Goées
Monteiro e Eurico Gaspar Dutra que culminou conepogicéo do presiderté

Os constituintes de 1946 voltaram-se para a impiéagéo da teoria da separagéo
dos poderes também no ambito municipal, sem umaerémfia, contudo, ao poder
judiciario*'? isso ndo obstante ampliou-se a prépria autonamiaicipal, atribuindo ao
municipio um relevo que ele nunca tinha tido, j& qubtraido do poder estadual a funcdo de
controle e fiscalizacdo, que sé poderia interviapagularizacdo das financas. A autonomia
municipal foi mantida dentre os principios consibnais; foi prevista a arguicdo de
inconstitucionalidade de lei, que permitiu ao Sopyelribunal Federal depurar a legislacao
estadual de normas que violassem a autonomia tamstial do municipio; restaurou-se a
elegibilidade dos prefeitos, com excecéo das dapttaduais e das estancias hidrominerais
consideradas de interesse militar; fortaleceramasséinancas municipais, contemplando o
municipio onde a arrecadacéo estadual fosse maioiocexcesso de tributos; e, se reforgcou o
sistema federativo com a criacdo de tributos eafadou intermunicipais que viessem a
limitar o trafegd™.

Critica-se a postura adotada pela Carta de 1946etagdo aos municipios, por
considera-los como iguais, sem levar em contafasedicas de capacidade para desempenhar
os poderes a eles atribuidos, 0 que acarreta oraoirdas desigualdades econdémicas entre
eles e repercute negativamente na eficacia do ipimicomo instituicdo governamental, ja
que pouco foi feito para que o municipio particggasle uma politica de modernizacao
orientada pelo governo centr4l

Novamente, o golpe de estado de 1964 trouxe nonte foentralizadora que
manteve o regime federativo e a autonomia municipals em termos mais restritts A
Constituicdo do Brasil de 1967 faz diversas ref@e&nao municipio e traz duas inovagoes:
uma formal, criando competéncias para ele na ¢oitgto e outra que diminuiu a autonomia

do estado-membro quando defere a lei complemertiardl a atribuicdo de estabelecer

UL XAVIER, op. cit, p. 215.

112 COSTA, Nelson NeryO Desenvolvimento do municipioArtigo publicado na Revista Forense, n. 34, v. 96
jan-mar/2000, p. 133.

U3 TAVARES, op. cit., p. 178.

114 BRASILEIRO, Ana Maria. O municipio como sistemdifico. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas,
1973, p. 9 -1@pudXAVIER, op. cit., p. 217.

15 COSTA, op. cit., Revista Forense, n. 34, v. 96,3#-135.
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requisitos minimos de populacéo e renda, além dsutta prévia as populacdes para criagdo
de municipio§'®.

A carta de 1967, ainda, fixa o numero de vereadarbega a nomeacdo de
prefeitos das capitais, das estancias hidromineralss municipios declarados de interesse
para seguranca nacional. O Ato Institucional n8 i&vé que o Presidente da Republica esta
autorizado a decretar o recesso dos poderes kagislanas trés esferas e autoriza a
intervenc&o nos estados e municipios, sem limigagdestitucionars’.

A Emenda n. 1/69 ampliou o traco autoritario do gocentral e a pretexto da
acabar com os desperdicios financeiros dos muogipéntralizou o poder e as receitas.
Embora tenha dilatado as competéncias municipatgnaepcao do ente federal mantinha
certa desconfianca da descentralizacdo, de forneaegtabeleceu habeis mecanismos de
controle*®,

Entregou-se a legislacdo federal ou a prépria @@oitdo as tarefas antes
pertencentes ao constituinte estadual, criandoeesnde controle da autonomia municipal
pela Unido: nomeacdo de prefeitos das capitaidémaas hidrominerais e dos municipios
declarados de seguranca nacional, plano de apbigega concessao de auxilio do municipio,
competéncia da lei federal para estabelecer a#té&® remuneracdo de vereadores, limitagdo
constitucional do nimero de vereadores, aumentdigaseses que autorizam a intervencao
no municipio e disciplinou a fiscalizag&o finanae#r orcamentaria do municipio, proibindo a
existéncia de tribunais de contas municipdis

A Constituicdo de 1988 al¢cou 0 municipio a outrtaper como entidade publica
e dado o caréater especial que esse teve em ndsso giatanciou de qualquer outro entidade
local no mund&°. A carta vigorante modificou profundamente a psido municipio na
federacdo, porque o emparelha na estrutura federat lado da Unido e dos Estados-
membro$®.,

A Constituicdo Republicana de 1988 fortaleceu osiaipios modificando sua
posicdo na federacdo, passaram a ocupar um espagdem juridica que lhe garantstatus
de ente federado, distinguindo a carta magna d&jugraoutra, no particular, no mundo

il.22

atual?, ja que inaugurou uma federacéo de terceiro'gtau

U6 TAVARES, op. cit., p. 179.

17 bidem.

U8 X AVIER, op. cit., p.218.

19TAVARES, op. cit., p. 180.

120 COSTA, op. cit., Revista Forense, , v. 95, n. $228.
12ZLS|LVA, op. cit., Direito Constitucional Brasileirp. 385.
12 TAVARES, op. cit., p. 181.
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O artigo 1° declara que a Republica Federativar@dda pela unido indissoltvel
dos Estados, Municipios e Distrito Federal e nigartl8 preceitua que a organizagdo
politico-administrativa compreende a Unido, os @s$ao Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos. Assim, foi acolhido o desejo daiamalistas classicos (como Hely Lopes
Meirelles e Lordelo Melo) que véem no municipioegg chave da federacéo brasileira, desde
a Constituicdo de 1948’

Para Nelson Nery da Costa “a nova constituicdor&dao fixar as diversas
competéncias do municipio ao longo do seu texgegsou-lhe autonomia jamais conhecida
antes e representou o desenvolvimento normal gaeiraportante entidade federativa tem
nas instituicbes politicas no Brasil, o que camima sentido do aprofundamento da
democracia representativa”

As constituicdes anteriores, segundo leciona JésésA da Silva, outorgavam aos
Municipios sé governo proprio e a competéncia estedu (minimo para que uma entidade
territorial tenha autonomia), no texto maior atémthes reconhecido o poder de auto-
organizacao, ao lado do governo préprio e de canpets exclusivas, que foram ampliadas,
de forma que “a Constituicdo criou verdadeiramante&a nova instituicdo municipal no
Brasil” 1%

A uncdo do municipio a categoria de ente federagmldeu-lhe a tradicional
administracdo de seus servigos publicos, acreswodae auto-organizacdo de acordo com a
criatividade local, possibilitou a execucdo comunfuhgdes publicas para regides compostas
de agrupamentos de municipios com proximidade g@fogre de interesses, a politica urbana
foi contemplada com instrumentos para melhor api@wento da fungdo social da
propriedade e garantia do bem-estar dos habita@ateprimeira referéncia na historia
constitucionaf)®’.

A Constituicdo de 1988 trouxe inovacbes importargebre a questdo do
planejamento urbanistico, traduzido no Plano Direlfm regime constitucional anterior, as
leis organicas municipais ndo apenas previam a etémpia do municipio para elaborar, mas
impunham a obrigacéo de adotar o Plano Diretor egebvolvimento Integrado, o que levou
a leis federais e municipais a condicionarem amgéie de verbas ou a celebracdo de

convénios a existéncia efetiva desses planos eenesntexto, muitos foram apenas

123X AVIER, op. cit., p. 219.

124 SILVA, op. cit., Direito Constitucional Brasileirp. 385.

125 COSTA, op. cit., Revista Forense, v. 95, n. 34239.

126 SILVA, op. cit., Curso de Direito Constitucionab$iivo, p. 640.
127 TAVARES, op. cit., p. 181.
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tecnicamente criados sem correlagdo com a realidadaovacéo constitucional esta em
impor a adog&o do planejamento participativo, patido a conotagao técnico-burocratica que
anteriormente o informava.

As competéncias materiais e legislativas dos mpioigi foram alargadas,
ampliando-se, também, a forma de participacdo molyto da arrecadagdo de impostos
federais e estaduais, foi estabelecida fiscalizgg@&pria interna e externa, pelo Estado-
membro e, ainda, como mostra de seus principidqoefilosoficos, autorizou-se o uso de
simbolos municipais (a Constituicdo de 1937 proibigso de quaisquer outros simbolos que
ndo os nacionais}.

A Constituicdo de 1988 assegurou, ainda, a paagéip no resultado da
exploracdo do petréleo e do gas natural, de resurilysicos para fins de geracao de energia
elétrica e de outros recursos minerais ou compénsi@ganceira pela exploracao (art. 20,
1°). O texto que enumera os poderes da Unido édagcipios, atribuindo as competéncias
remanescentes ao Estado, demonstrando a impor@ueiassume 0 espago supramunicipal
no contexto juridico, econdmico e social da ndtao

A intervencdo dos Estados e da Unido fica resa#ahipdteses expressas na
Constituicdo e conforme os procedimentos que dinei®, muito embora o Senado Federal
ainda tenha dentre suas competéncias privativasagémafiscalizadora relativa aos limites de
operacdes externas de natureza financeira, pogjupiestdes relativas a soberania sao de
atribuicdo privativa da Uni&d"

O municipio recebeu, também, a competéncia ddauistuas guardas municipais
para protecao de seus bens, servigos e instalag@egjuraram-lhe competéncias tributarias e,
ao contribuinte municipal foram garantidas imunemdubjetivas que surgem como vedacdes
constitucionais aos entes federados, a Unido fexkada qualquer diferenciacéo tributaria
entre bens e servicos em raz&o de sua procedédestied>>

O estabelecimento de competéncia tributaria mualiciploca o Brasil como a
Gnica nacdo do “mundo civilizado a outorgar comp&te impositiva aos Municipios, em

nivel constitucional. Outros paises outorgam-na,l@gislacdo ordinaria, mas tal delegacao

128 SILVA, op. cit., Revista dos Tribunais, v. 80,669, p. 12-13.
129 TAVARES, op. cit., p. 182.

130 |bidem, p. 183.

131 |bidem, p. 184.

132 |bidem, p. 185.
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do poder central ou dos entes federados é excegpbcidivem os municipios, mesmo nas
federacdes, da transferéncia da receita tributafia”

A competéncia constitucional do municipio de edad®se sua propria lei organica
€ inédita no cenario brasileiro e ela destina-sgganizar a estrutura do ente em simetria aos
principios das constituicdes federa e estadual. igciplina legislativa municipal foi
minuciosamente tratada na Constituicdo de 1988ladt ao conceito de interesse local (ou
peculiar interesse expresso nas constituicoesiam@g), que nao significa exclusividade e sim
preponderancia do municipio em relagdo as demassops politicas apuravel no caso
concretd®,

A Carta Magna de 1988, segundo entende Iris Eliatares, recolocou o Brasil
nos trilhos da descentralizacdo politico-administeaque caracterizou seus passos COmMo
colénia e, depois de incidentes em que 0 constitaismo experimentou os efeitos da forca
dos governos ditatoriais, a constituicdo é tida @dmunicipalista”, pois reconhece nessa
entidade sua caracteristica revitalizadora dagtiitgies >,

Urbano Vitalino de Melo Filho destaca que o advemdoConstituicdo de 1988
trouxe para 0s municipios antes que retrocess® avancos, todavia, afirmar que a Carta
Magna € avancgada gera um certo conflito quandasadal com a realidade dos municipios
brasileiros, ndo porque o problema derive da Cuugdio, mas da ma aplicacdo e
desvirtuamento do texto constitucional, pois see eSt entendido como o projeto de

comunidade, cabe ao cidad&o concretiz#lo

133 MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a ConstituicAcBdasil, Saraiva: 1990, 6° volpad TAVARES, op.
cit., p. 185.

134 X AVIER, op. cit., p. 221.

15 TAVARES, op.cit., p. 186.

136 MELO FILHO, Urbano Vitalino de et aPerspectiva dos municipios na federacéo brasileirafinal, o
gue é o Municipio p6s Constituicdo Federal de 198&?apitulo da obra intitulada Novos Rumos da Autoiaom
Municipal. Editora Max Limonad, Sao Paulo: 200022.
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2.2. AUTONOMIA MUNICIPAL

O principio da autonomia municipal decorre na sumege do principio
republicano e, além de conferir uma parcela de padesnte politico municipio, também o
imuniza dos caprichos e vontades, tanto dos Estado® da Uniab”.

O municipio corresponde a parcela do poder esjamaterializa a relagcdo mais
proxima dos governantes com a sociedade, o quépibsdortalecer a unidade territorial e
os ideais democraticos e, como se viu, nos divgredsedos do constitucionalismo brasileiro,
as competéncias atribuidas a municipalidade (bade se funda o conceito de autonomia)
nao estiveram visiveis e delineados pela lei oletidbs na sociedade. Nas primeiras
constituicbes essa caracteristica foi em muitdficestia pela falta de efetividade do controle
central e em grande parte da Republica a autonomiacipal estava atrelada a interesses
privados>®

Autonomia vem do gregautonomiae significa o direito de se reger por suas
proprias leisfomo3, € limitada ao contrario da soberania e no casonaunicipios € restrita
a nocao de peculiar interesse e varia muito de iardp| relacionando-se a matéria que
abrangé®.

Para José Afonso da Silva, autonomia significaagdcidade ou poder de gerir os
proprios negocios, dentro de um circulo prefixado gntidade superior” e a Constituicdo
Federal que distribui as atribuicdes exclusivaseeas trés esferas de goveifio

Assim, tem-se a autonomia politigae € a outorga constitucional ao municipio de

orgéo executivo autbnomo em relagdo a Unido e at@sl&s-membros; autonomia legislativa

que se reporta a qualidade do municipio votar enplgar a sua respectiva lei organica e
demais atos normativos, em relacdo ao peculiareisge ou interesse local, dentro dos limites
das constituicdes federal e estadual para mantenidade do sistema juridico; autonomia
administrativaque é a capacidade constitucional prépria paraestgzdo de servigos publicos

locais; e,_autonomia financeigue compreende a arrecadacgdo tributaria do mimipgra

investir e concretizar a autonomia em face dos y@sdeacional e regional (formas simples
como arrecadacdo e aplicacdo da receita propriamgplexas como repasses das verbas

decorrentes de tributos arrecadados por outrosasgbéblicas}*.

137 SILVEIRA, op. cit., p. 213.

138 X AVIER, op. cit., p. 205-206.

139 COSTA, op. cit., Revista Trimestral de Direito Rei, p. 208.
1O SILVA, op. cit., Curso de Direito Constitucionab$iivo, p. 640.
11 XAVIER, op. cit., p. 207.
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O municipio tem assegurada sua autonomia nosl&t29 e 30, da Constituicdo
Federal de 1988, como o poder de gerir seus pgpregocios dentro do circulo nela
prefixado, e ela contém uma qualificacdo espep@bue nos regimes anteriores ela tinha um
sentido remissivo, remetendo aos estados o podaiates organizar seus municipios, agora,
as normas constitucionais instituidoras da autoaamminicipal dirigem-se diretamente aos
municipios, pelo poder de auto-organizacdo, comtdifbico de sua lei organica e de suas
competéncias exclusivas, comuns e suplementarasode que as ingeréncias dos estados
nos assuntos municipais ficam restritas aos aspeotticados na constituicdo: criacao,
incorporacgdo, fusdo, desmembramento de municipibsl@, § 4) e a intervencao (arts. 35 e
36)142.

A autonomia municipal no direito constitucional $it@iro ndo € absoluta, mas
simplesmente relativa, pois pela autonomia absadusbberana, ndo conhece limites e é
prépria dos Estados Nacionais Independentes, ptasesta o poder politico (aqui, pertence a
Federacdo representada pela Unido Federal). A @uian dos entes federados,
diferentemente, € relativa porque é meramente astmaitiva, subordinada ao poder da
Federacals®

A autonomia administrativa € uma das primeiras &xme descentralizacdo e se
relaciona as questdes especificas de uma dadavickzlde menor (assunto local distinto dos
temas nacionais e regionais), embora nao hajadielde oposicdo com 0s interesses maiores.
Cabe a municipalidade o0s servicos publicos locagsn que existe interesse
preponderantemente local sobre o estadual ou federfasive servicos de utilidade publica,
isto é, existe uma consciéncia entre os habitadeedeterminadas areas das necessidades e
pleitos comuns, que se diferenciam do de outrassamm quantidade e qualidade, de modo
que assuntos de interesse local sédo aqueles emxpie uma predominancia dos interesses
dos habitantes de determinada area, na qual o fpinitem condicbes de resolver e
implementar com maior eficacia e eficiéncia quedep central ou regioraf.

A organizacdo dos servigos publicos estd direcianaara aqueles que dizem
respeito a vida urbana, em especial naquilo queaéivo ao transporte, instrucao primaria,

saude, agua, saneamento, pronto socorro, sinaiz#gavias publicas, logradouros de uso

12 S1LVA, op. cit., Direito Constitucional Brasileirp. 386-388.

148 AMARAL, Sergio Miranda.O municipio no Estado Federal. Notas ao art. 29 d@onstituicdo do Brasil
Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n. 1523, 2 set. 07.20 Disponivel em:
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1038desso em: 29 jun. 2009, p. 2.

144COSTA, op. cit., Revista Trimestral de Direito Ret, n. 35, p. 209-210.
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comum do povo, assisténcia social e outros quelateras necessidades basicas e comuns de
certa comunidadé”.

E a autonomia financeira que da sentido & admatiss; ou seja, a capacidade de
obter e administrar suas rendas de forma independigs outras entidades federadas,
devendo apenas haver previsdo orcamentaria. Cabenenicipio o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana; trans@osgter vivos a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessém, £ dos direitos reais sobre imoveis; e,
servicos de qualquer natureza, além da competéitmigaria de instituir taxas, contribuicdes
de melhoria e contribuicdo para o0 custeio de péewdth e assisténcia social de seus
servidores. E, ainda, participacdo na arrecadagamngdosto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza, territorial rural, sobre a pemfade de veiculos automotores e sobre a
circulacdo de mercadorias e prestacéo de servetrauasporte interestadual/intermunicipal e
comunicag&o, bem como acesso ao Fundo de Parfioipas Municipio$®.

E digno de nota que nos estados unitarios destizattes, como na Espanha, ha
apenas uma referéncia timida ao dever da Fazerdi@@dispor de meios suficientes para o
desempenho de suas funcbes e se nutrira de tripubpsios e da participacdo nos dos
Estados e das Comunidades Autbnomas. Em Portugatgine de financas locais é
estabelecido em lei, visando a justa reparticdoedaersos publicos. Nas federacdes, existe
uma maior discriminagdo, como no México, onde osioipios administram livremente sua
fazenda publica e na Alemanha que segundo a GQgagabtde 1949 garante aos municipios o
direito de regularem todos os assuntos da comumidad!*’.

A autonomia politica é a qualidade atribuida pataugurar os poderes politicos
locais, bem como o relacionamento entre eles, tadam que pese nao existir hierarquia
entre os entes federados, é necessario que sev@bgaanto a forma de organizacdo, 0s
principios estabelecidos nas constituicoes federastadual. Caracteriza-se pela eleicdo do
prefeito e vereadores, por voto popular, titulads poder executivo e legislativo,
respectivamente, e, ao contrario do que ocorreaguaidao Federal e o Estado-membro, os
municipios ndo tem poder judiciario progfiv

No regime anterior a lei de organizacdo dos muiusipra uma lei estadual, o que

ndo atendia as peculiaridades locais, nem a dilstei da populacdo e dos problemas

145 |bidem, p. 210.

196 COSTA, op. cit., Revista Trimestral de Direito R, n. 35, p. 213.
" |bidem, p. 214-215.

148 |bidem, p. 215.
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municipais*®. Com a constituicdo de 1988 ao municipio foi afidla a competéncia de
elaborar sua prépria lei organica, sempre em simettm as disposi¢cdes constitucionais
federais e estaduais, por respeito a unidade dmnandento juridico, além das competéncias
exclusivas e comuns, o que limita o campo de dis@osia legislac&o locaP.

José Afonso da Silva critica a redacédo do artigod29Constituicdo Federal de
1988 porque incluiu temas no contetudo da Lei OggaNlunicipal que estdo afastados de sua
competéncia, tais como os referentes a definicaeleiebes, duracdo de mandato, pleito
direto e simultdneo em todo o pais, época de @egjgd principio de maioria absoluta (dois
turnos), numero de vereadores e foro privilegiaai@ pulgamento do prefeito no Tribunal de
Justica do Estado (incisos |, 1I, IV e VIII), pale competéncia do legislador federal (art. 22,
1) 151

Mas além da Lei Organica prophia a autonomia legislativa compreende a
atribuicdo de legislar sobre assuntos de interéssa®, inclusive para suplementar a
legislacdo pela Céamara, mas também os regulamemm@ados do executivo. A Lei
Organica deve prever a competéncia para edicaecidecbmplementar e ordinaria, para
disciplina da matéria tributaria, de obras e ed(ies, do plano diretor, de ordenamento, uso
e ocupacao do solo, estatuto do servidor publicasab territorial do municipio e outros
temas de maior vulto no primeiro caso que exigeuqudualificado e, no caso segundo, com

149 Destaque-se, segundo leciona Sergio Miranda Amaual ‘© Rio Grande do Sul adotou desde a Primeira
Republica o regime de Carta Prépria. O Rio Gran@eSil é o Unico Estado da Federacdo brasileira née
possui, na legislacéo estadual, uma lei organicardmicipio. Desde a Constituicdo sul-rio-grandedsel4 de
julho de 1891, aos municipios galchos foi reservealapeténcia para a elaboracdo de suas respecteias
organica, competéncia essa que passou integranaatonomid. (AMARAL, op. cit., p. 2 e 16).

130 COSTA, op. cit., Revista Trimestral de Direito Réin. 35, p. 218.

3L S|LVA, op. cit., Curso de Direito Constitucionab$iivo, p. 643.

1%2«Em que consiste a lei organica prépria? Qual o sente(ido? Ela é uma espécie de constituicdo muaicip
Cuidara de discriminar a matéria de interesse lockl competéncia exclusiva do municipio (art. 30, I)
observadas as peculiaridades locais, bem como &nmatle competéncia comum que a Constituicdo |he
reserva juntamente com a Unido e os Estados (8)teza suplementar da legislacéo federal e esta¢aral 30,

I). Indicard, dentre a matéria de sua competénaiq,ela que lhe cabe legislar com exclusividadegeie lhe
seja reservado legislar suplementarment&ILVA, op. cit., Direito Constitucional Brasil@ir p. 388)

1334 evando-se em conta que o Municipio tem autonguaia legislar sobre assuntos de seu interessesem
que ndo possui competéncia apenas residual e sfenencial. (...) Uma série de assuntos municipeisbém
interessam ao Estado e a Unido, todavia, a singdidate que diferencia esses interesses é a proxdaifla) o
rodizio municipal de veiculos (...) indiscutiveliegra competéncia para legislar sobre (...) trémsttransporte
(art. 22, XI, da CF/88) é da Unido. Entretanto, ¢t&#s0s em que estas matérias assumem a condi¢&suletas
de interesse local. Uma metropole como Belo HotzoRio de Janeiro ou Sdo Paulo. Nessas cidades, o
trnsito n&o se resume a assuntos gerais como sedggpontuagéo e infragdes de transito. O temasgmta-se
como preocupacéo fundamental para a qualidade da &bs seus cidaddos (...) a problemética da demaatai
hora do ‘rush’ (horério de pico do transito) ultrapsa a competéncia da Unido para legislar sobreiatss de
transito (genérico) e alcanca a competéncia muaicigpara legislar sobre assuntos de interesse
local.” (SILVEIRA, op. cit., p. 222 e 224)
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quérum simples para as questdes mais genérica®) lBdsnorcamentarias e que tratem dos
servicos publicos locdi¥’,

O estado federal se funda, como se viu, no prioapiautonomia que é, todavia,
conforme afirma José Afonso da Silva, um poder, In@isado e circunscrito, caracteristicas
nas quais se funda o equilibrio da federacéo. éniehcdo, nesse contexto, é a antitese da
autonomia, ja que afastada momentaneamente a aataatbnoma do ente federado; trata-se
de providéncia excepcional e se configura como {atlitico que consiste na incurséo da
entidade interventora nos negécios da entidade guporta™>.

O municipio esta sujeito a intervencao, tanto d&dJnquanto dos Estados, nas
estritas hipoteses enunciadas pela Constituicaer&lede 1988° ja que o principio é o da
nao-intervengao, nos seguintes casos: quando diExser paga, sem motivo de forga maior,
por dois anos consecutivos, a divida fundada; oéenf prestadas contas devidas, na forma
da lei (arts. 30, lll, e 31); néo tiver sido aploao minimo exigido da receita municipal na
manutenc¢do do ensino (cf. art. 212) e nas acoes/Eas publicos de saude (EC 29/2000); o
Tribunal de Justica der provimento a representpad@ assegurar a observancia de principios
indicados na Constituicdo estadual, ou para prawecucao de lei, de ordem ou de deciséo
judicial™’.

Ao Estado cabe intervir nos Municipios situadossem territorio, por intermédio
de decreto do respectivo Governador e a interveegddviunicipio de Territério Federal
(hipotese tedrica, porque os territorios que extistioram transformados em Estados — art.
35) € da competéncia da Unido por decreto do Rmesidla Republica. Em qualquer caso, o
decreto conterd a designacédo do interventor, mpmtazlduracéo e os limites da medida e sera
submetida a apreciacdo da Assembléia Legislativad(® Congresso Nacional, no caso de
Municipio de Territério Federal), no prazo de viatguatro horas. O interventor substituira o
Prefeito e administrara o Municipio com o0 objetde restabelecer a normalidade, mas esta

sujeito a responsabilizacdo pelos excessos quetengruessados 0s motivos da intervencéo,

134 COSTA, op. cit., Revista Trimestral de Direito Reib, n. 35, p. 219.

135 gILVA, op. cit., Curso de Direito Constitucionabs$itivo, p. 484-485.

1% «Os pressupostos de fundo da intervencéo federaBEstados constituem situacbes criticas que pdem em
risco a seguranca do Estado, o equilibrio fedemtias financas estaduais e a estabilidade da ordem
constitucional (....) E esta mesma - a Constituigéd 988 - que regula os casos e 0 processo dwémigio dos
Estados em seus Municipios e da Unido nos Mungifnoalizados nos Territérios Federais (...) Toda a
doutrina sobre principios, natureza, pressupostesfando e de forma, controle politico e jurisdi@agn
nomeacao e responsabilidade de interventor, rededidntervencéo federal nos Estados tem, mutatitsmal
validade aqui (..") (SILVA, op. cit., Curso de Direito Constitucionositivo, p. 485 e 490).

57 |bidem, p. 490.
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as autoridades municipais retornardo aos posto®rigem, sem prejuizo da apuragao
administrativa, civil e/ou criminal de danos causagor seus ato¥.

A autonomia municipal, vista sob o prisma sociaiégié, segundo Urbano
Vitalino de Melo Filho, desconhecida tantos peldmimistradores como pelos cidadéaos, o
que acarreta em 6bice a sua existéncia plena ssbgointes aspectSs a) falta de sintonia
entre o direito positivo e 0s anseios da comunidg@eque as leis mostram-se como
formulacdes abstratas editados pelos orgaos légadague ndo levam em conta o contexto
em que serdo aplicadas; b) limitacdo constitucidaahutonomia municipal, pois ao instituir
competéncias comuns a todas as entidades fedsrabiiagislador constituinte relegou ao
municipio apenas a suplementacdo das normas dedEmis e estaduais, o que o torna
dependente dessa legislacdo; c) no plano juridicodl a autonomia municipal esta sujeita
ao cumprimento e observancia, muitas vezes priigrjtdas politicas publicas nacionais ou,
ainda, pelo desconhecimento do concerto fedeatljacdo do Municipio se da em confronto
com o planejamento nacional; d) despreparo das @a&nM\unicipais para legislar sobre os
assuntos de interesse local e 0 engessamentoisl@asgénicas a simetria constitucional que
implica retrocessos e desarmonia com as necessidieomunidade; e, e) criacdo de
municipios sem observancia a fatores socio-ecor@nfato que condiciona a sobrevivéncia
dessas entidades ao Fundo de Participacao do MisieFPM e acarreta pouca prestacao de
servigo autdbnomo e limitacdo da circulacado de ngencas. Ainda nesse ponto, a pendéncia
da lei complementar de que tratal°, do art. 18, da Constituicdo Federal consubgtan
instrumento de controle da Unido, tolhendo mais guitonomia municipal, a estadual e
domesticacao do fracionamento politico do Municipio

Sob a égide da Constituicdo Federal de 1988, oilBriasa multiplicacdo do
namero de municipios 0 que torna ainda mais toatwoslistribuicdo de rendas, num pais
marcado pelas desigualdades regionais, ja que drva geles tem como renda quase Unica
aquela advinda dos fundos de participacdo, poroolsdo, esse fenOmeno cria novas
estruturas administrativas que tendem a se aproxdaa comunidades e dos cidadaos,

abrindo novas oportunidades de participacéo adadé”.

138 |hidem, p. 491.
159 MELO FILHO, op. cit., p. 272-282.
10 TAVARES, op cit., p. 186.
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3. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DO DIREITO MUNIC IPAL E ADPF

A Constituicdo de 1946, embora timida, além deatgat a autonomia municipal,
tolhida no Estado Novo, e dar oportunidade a irtgyaitica municipalista, garantiu essa
nova realidade através do processo de arguicadaamstitucionalidade de lei (art. 8°,
paragrafo Unico), o que permitiu ao Supremo Triblrealeral “fecunda atividade protetora,
depurando o ordenamento estadual de regras viakdarconcepcéo da Lei Fundamental do
pais em matéria de autonomia municip&l”

O controle de constitucionalidade da lei municipsgo ndo obstante, suscitou
amplo debate na doutrina e na jurisprudéncia enr@eérsia se intensificou com o siléncio
da Carta de 1967 e Emenda de 1969, que contempknas a representacdo do chefe do
Ministério Publico local para assegurar a obsern@andos principios indicados na
Constituicdo Estadual. A lacuna da ConstituicaceFadensejou que a Constituicdo Estadual
Paulista (1967) incluisse modalidade genérica deéae abstrato de constitucionalidade (art.
51) a ser apreciado pelo Tribunal de Justica. Alproatica residia no principio da autonomia
dos entes federados, especialmente no que diziteegpeapacidade auto-organizacdo do
Estado-membro, ja que a corrente defensora da dinifidade do controle concentrado no
ambito estadual com a ordem constitucional fedangimentava que compreendia exercicio
da autonomia do constituinte estadual a edicdmdaarde natureza material ndo reservada a
competéncia da Uni&%.

No julgamento do RE 91.740/RS, embora a questacatbimento ou ndo do
controle abstrato de norma municipal em face dastiiaicdo Federal ndo fosse objeto do
julgado, salientou-se que a arguicdo em tese aastitucionalidade de lei ou ato normativo
municipal em face da Constituicdo Federal ndo aestavorizada no sistema constitucional e
processual e vigente a época, pois Carta Magna9@é/@9 so permitia que o Chefe do
Ministério Publico estadual representasse ao Tabue Justica do Estado, para fins de
intervencdo estadual nos municipios, acerca dahgtitacionalidade de atos municipais em
face da Constituicao Estadtfdl

O Supremo Tribunal Federal manteve a orientacamampatibilidade com o

ordenamento constitucional brasileiro da extensdocahtrole de constitucionalidade do

181 TAVARES, op. cit., p. 178.

162 MENDES. Gilmar FerreiraO controle abstrato de constitucionalidade do dirgéo estadual e do direito
municipal. Artigo extraido da Revista de Direito Publico5njul-ago-set/2004, p. 53-55.

183 |bidem, p. 58.
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direito municipal em tese. Note-se que o Ministr@rélra Alves considerou num dos
julgamentos envolvendo a questéo’gtie

“O controle de constitucionalidade das leis em,tas@la quando deferido — como sucede no Brasil
— ao Poder Judiciario, ndo é, ao contrario do @oere com o controlecidenter tantung...) insito

a atribuicéo jurisdicional (...) mas ato de natareminentemente politica, uma vés que, por ele, se
julga, diretamente e em abstrato, a validade dal@sooutros poderes do Estado (o Legislativo e o
Executivo), em face dos preceitos constitucionajsetodos os poderes devem guardar obediéncia
(...) Por isso mesmo, o controle de constituciaiaalein abstractoé de natureza excepcional, e s6
se permite nos casos expressamente previstos ndglidgpconstituicdo, como consectario, alias, do
principio da harmonia e independéncia dos poderdssthdo. Ndo ha que se falar, portanto, nesse
terreno, de omissdo da Constituicdo Federal queapser preenchida (...) por norma supletiva de

Constituicdo Estadual.

A Constituicdo de 1988 autorizou aos Estados aituistrepresentagéo de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativosadegis ou municipais em face da
Constituicdo Estadual, no entanto, a admissibiéddd controle de constitucionalidade das
leis municipal suscita a possibilidade de criag@ioambito estadual, de verdadeira jurisdicéo
constituciona®, muito embora a rigidez do texto constituciona existéncia de um 6rgao
incumbido do controle de constitucionalidade sepaessupostos para manutencédo do Estado
Federal®® de forma que é imprescindivel que o constitufietteral reconheca aos entes
federados o poder para instituir 6rgéos de defasaid Constituicdd'.

Na pratica, o que se verifica é que as normas itarishais estaduais, embora
tenham suas constituices proprias, na sua maédamera repeticdo das normas federais,
isso porque a Constituicdo Federal de 1988 é eatremte detalhada e os textos estaduais,
pelo principio da simetria, devem reproduzir osgipios constitucional® além disso, a
inexisténcias de regras de colisdo enseja insegargnanto a competéncia da jurisdicdo
estadual ou feder&P.

A coexisténcia dessas duas ordens implica cerfaexé&tade, porque em tese, 0
parametro de controle do juizo abstrato peranteppe®no Tribunal Federal deve ser apenas a
Constituicdo Federal e das normas perante o Trbdmalustica Estadual a Constituicdo
Estadual, mas a existéncia de jurisdicOes estaduéesleral outorga ao lesado uma dupla

protecdo, seja quando o ato se afigure incompatival as disposicOes federais e estaduais

164 bidem, p. 59-60.

185 MENDES, op. cit., Revista de Direito Publico, np565-66.
186 \VELLOSO, op. cit., p. 387 e 413.

87 MENDES, op. cit., Revista de Direito Plblico, np566.
188 50UZA, op. cit., p. 8.

189 MENDES, op. cit., Revista de Direito Publico5np. 67.
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materialmente diversas, seja quando viole precewosordantes da Constituicdo Federal e
Estadual, logo, uma mesma lei estadual pode sempatdrml com a Carta Magna e
incompativel com a Carta Estadial

Assim a possibilidade de coexisténcia entre jur@es constitucionais federal e
estadual, em uma ordem federativa exige a defirdgdparametros de controle autbnomos e
diferenciados. Nesse sentido, a decisdo que rgeitaonstitucionalidade proferida por uma
Corte ndo afeta o outro processo pendente em Hiilaliferente que decidira com base em
parametro de controle autbnomo, entretanto, recitdea inconstitucionalidade de direito
local em face da Constituicdo Estadual, com o efgiga omnesque € prépria da tutela
jurisdicional que decorre da acao objetiva, imp&eexonhecer a insubsisténcia de qualquer
outro feito eventualmente ajuizado perante a Supr@uorte que tenha por alvo a mesma
norma, de modo que €& imperativo nos feitos instlngasimultaneamente no Tribunal
Estadual e no Supremo Tribunal Federal que o psocem esfera estadual aguarde
deliberacdo definitiva do tribunal constitucionalr gxceléncia (principio da supremacia da
Constituicdo Federal), até porque, no plano dogmatieconhece-se que as decisdes da
Suprema Corte sao vinculantes ndo somente na ¢liagesitiva, mas também nos motivos
determinantes da decisab

Relativamente ao controle de constitucionalidada@ao pelo Tribunal de Justica
Estadual e sua concomitancia com a jurisdicao &dmimite-se, ainda, que o Tribunal de
Justica competente para conhecer da acédo diretmncd@stitucionalidade em face da
Constituicdo Estadual suscig officioa questdo constitucional, na medida em que caeside
inconstitucional o préprio parametro de control@esal por ofensivo a Constituicdo Federal,
bem como se reconhece a possibilidade de que seetala controvérsia constitucional
estadual ao Supremo Tribunal Federal mediante secextraordinario, resguardando-se a
posicdo da Corte Suprema de guardida da Constitltederal, especialmente em face das
normas de reproducdo obrigatéria por parte do Bstambro e, a decisdo proferida que
implique o reconhecimento da improcedéncia ou mi®ceia da acdo direta proposta no
ambito estadual terd igualmente eficémiga omnek’?.

Note-se que se nao for interposto o recurso extirzémio duas situacdes podem

ocorrer: se o Tribunal Estadual reconhecer a ingat@ccia da acao de inconstitucionalidade,

0 E ainda, “..se transitasse em julgado a decis&o nela profegpioiaTribunal de Justica, esta Corte Suprema
estaria vinculada a declaracdo de inconstituciodatle de Tribunal que Ihe é inferior; mesmo nos saso
concretos futuros que Ihe chegassem por via deseaxtraordinario: (Ibidem, p. 68)

"L MENDES, op. cit., Revista de Direito Publico, np578-79.

12 |bidem, p. 81-85.
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com eficaciaerga omnesda lei estadual ou municipal ndo se cogita ddcefénculante em
face do Supremo Tribunal Federal que podera confliEcguestdo no processo de controle
difuso ou direto de constitucionalidade, mas seoateCde Justica do Estado afirmar a
procedéncia de arguicao de inconstitucional da agstadual ou de municipio ndo ha objeto
de para analise pela Suprema Corte se a decig@itdraem julgado (a reclamacdo para
preservacdo de competéncia do STF sé é cabivelseisfo atacada nao tiver passado em
julgado, pois a reclamacéo n&o é sucedaneo dsdeaji’®

No contexto do controle de constitucionalidade reldo pela Constituicdo
Federal de 1988 releva uma das mais significaiivgacdes trazidas pela Lei 9.882/d%
qgue é a possibilidade de controle de constitucidadé dos atos normativos municipais, ja
que no caso do direito federal e estadual, diarde cdbimento de acdo direta de
inconstitucionalidade para controle de validadgf@re da Constituicdo Federal, normalmente
ndo é o caso de propositura de arguicdo autbnaajeayista a regra da subsidiariedade. Até a
edicAio da lei o direito municipal s6 admitia colgroincidental ou difuso de
constitucionalidade, salvo a representacao de gtitocionalidade em face da Constituicdo
estadual, o que tornava incompleto o sistema objeté controle de constitucionalidaéfe

A Lei 9.882/99, que regulamentou o art. 182.°, da Constituicdo Federal, surge
num momento de consenso doutrinario e jurisprudéacierca dos instrumentos processuais
gue integram o controle abstrato de constitucidadi: acéo direta de inconstitucionalidade
por acdo e omissao e acao declaratéria de inaaristialidade, de forma que o Supremo
Tribunal Federal as tratam como instrumentos peu@es ligados ao controle concreto de
constitucionalidade, embora dotadas de coisa jalgegh omnes®.

173« . 0 que implica a declaragéo de nulidade da nommanicipal ou estadual impugnada —, a sua retirdda

mundo juridico, com eficécia retroativa a data adcio de sua vigéncia, se faz no ambito mesmo arelu
surgiu e atua — o estadual -, o que impede que hpeer a norma deixado de existir na esfera do wadeento
que integrava, que seja reavivada, em face da Chtégna federal, questdo cujo objeto ndo mais eXiste
(Reclamacgéo 383, Rel, Min. MOREIRA ALVES, RTJ 147,404 (452)apud MENDES, op. cit., Revista de
Direito Publico, n. 5, p. 85-86).

174 Nesse sentido, cite-se a licdo de Gilmar Ferfdieades: A Constituicdo de 1988 autorizou o constituinte
estadual a instituir o controle abstrato de nornde direito estadual e municipal em face da Conigfito
Estadual. Subsistia, porém, ampla inseguranca, @rdo da falta de um mecanismo expedito de conttele
constitucionalidade do direito municipal frente arGtituicdo Federal. Deve-se observar, outrossiug, glada

a estrutura diferenciada da Federacdo brasileirégguanas entidades comunais tem importancia idénpedo
menos do prisma econdmico e social, & de muitadagtgs federadas, o que conferia gravidade a auaéie
controle normativo eficdzlbidem, p. 89).

S MORAES, FilomenoDireito Constitucional Contemporaneo (coord. Fernando Luiz Ximenes Rocha).
Editora Del Rey, Belo Horizonte: 2005, p. 583.

76 CLEVE, Clemerson e DIAS, Cibele Fernandésguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.
Capitulo da obra Novos Rumos da Autonomia Municigabrd. Evandro de castro Bastos e Odilon Borges
Janior). Editora Max Limonad, S&o Paulo: 2000,3. 7



52

Essa modalidade de controle de constitucionalidedprevista no texto original
da Constituicdo de 1988, mas so foi regulamentadeaLei 9.882/99 e se insere no sistema
brasileiro sob a marca de especialidade, pois n@mssgivel identifica-la com qualquer outra
figura no direito comparado e, em razéo do textorico, transfere para o Supremo Tribunal
Federal um amplo espaco de interpretacdo e apticdgénstituto por meio da construcao
jurisprudenciadl’”.

Originalmente, a ADPF (Projeto de Lei 17/99 e 2.8da2Camara dos Deputados)
tinha dupla finalidade: instrumento de governo abstanciado na possibilidade dos
legitimados arrolados na Constituicdo Federal (H08) acessarem diretamente o Supremo
Tribunal Federal para discutir questbes sensiveis gnvolvem relevante controvérsia
constitucional e instrumento de cidadania de dededdireitos fundamentais, ja que prevista a
propositura por qualquer pessoa lesada ou amegpadao do Poder Publico. Esta dltima
hipotese, no entanto, foi vetada pelo PresidenfReagdiblica quando da sancdo do projeto de
lei, sob o argumento que permitia uma acesso dirgtstrito e individual ao Supremo
Tribunal Federal que era incompativel com o coatda constitucionalidade concentr&do

A doutrina extrai do texto da Lei 9.882/99 doisofipde arguicdo, incidental e
autbnoma, a primeira prevista no art. 1°, paragéafico, |, combinado com art. 6°, § 1°
(“Cabera também arguicdo de descumprimento de ipydfo@damental quando for relevante
o fundamento da controvérsia constitucional sobre@u ato normativo federal, estadual ou
municipal, incluidos os anteriores a ConstituicBd'Se entender necessario, podera o relator
ouvir as partegos processos que ensejaram a argujgaquisitar informacdes adicionais...”)

e a autbnoma necaput do mesmo artigo (“A arguicdo prevista no § 1° dbo #02 da
Constituicdo Federal serd proposta perante o Swapieibunal Federal, e tera por objeto
evitar ou reparar leséo a preceito fundamentaljteege de ato do Poder PUblicd™.

Afora o requisito do descumprimento de preceitodfimental, que decorre da
propria diccdo do texto constitucional, a ADPF exgra sua propositura outras condicoes:
descumprimento de preceito fundamental (conceite figou ao encargo da doutrina e
jurisprudéncia, ja que omissas a Constituicdo ei)a ihexisténcia de outro meio idéneo

(principio da subsidiariedade); relevancia do funeliato da controvérsia constitucional e lei e

17 BARROSO, Luis RobertoO controle de constitucionalidade no direito braséiro. 22 edicdo. Editora
Saraiva, S8o Paulo: 2006, p. 243-244.

18 BARROSO, op. cit., p. 245-246.

19 |bidem, p. 247-248.
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questionamento de lei ou ato normativo federadestl ou municipal, incluidos os anteriores
a Constituicdo (essas duas Ultimas relativas dc@gincidental}®.

No que diz respeito a legitimacao, tém direito @ppsitura os legitimados para a
acdo direta de inconstitucionalidade e destaquguseembora incluida a possibilidade de
controle dos atos municipais, ndo se estendeawridiade ativa da acdo aos prefeitos ou as
camaras de vereadords

A lesdo a preceito fundamental e a controvérsiatttanional relevante tém por
objeto atos emanados pelo Poder Publfc@e natureza normativa, administrativa e judicial
e, no caso da arguicdo incidental, sé os de comtaddmativo), compreendidos, entdo, 0s
atos normativos dotados dos atributos de genedajdabstrato e obrigatoriedade, inclusive
aqueles provindos da Administracdo Publica e podarvlver tanto direito federal como
estadual e municipal, relativamente a este Ultiasn direito municipal) a ADPF possibilita
seu controle abstrato e concentrado, pois, comdlit@d alhures a antiga e pacifica
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ndo telagdo direta de inconstitucionalidade
ou constitucionalidade contrapondo ato normativaigipal, que comportava, até a edicdo da
lei, apenas controle incidental ou diftf§o

O processamento da ADPF vem disposto na Lei 9.882¢@m aplicacéo
subsidiéria das regras contidas na Lei 9.868/980(aljreta e acdo declaratéria). A inicial
deve conter a indicacdo do preceito fundamentdad® o ato questionado, a prova da
violacdo, o pedido especificado e, no caso de gdiguincidental, a demonstracdo da
controvérsia relevante sobre aplicacdo do precsitpostamente violado. A lei prevé
expressamente a possibilidade de concessdo de ankdlichar por decisdo da maioria
absoluta dos membros do Tribunal ou diretamente y@thtorad referundundo Plenario e,
uma vez apreciado a tutela de urgéncia, serdo itadas informacoes
as autoridades responsaveis pela edicdo do atadata; se o relator entender necessario,

poderdo ser ouvidas as partes que ensejaram &aogue ndo sdo partes no processo

180 |bidem, p. 250-257.

181 |bidem, p. 259.

182 No particular, importante frisar quéntluem-se nessa categoria aqueles executadosminlades privadas
gue agem mediante delegacdo do Poder Publico, sajantroladas pelo Estado ou as titularizadas
exclusivamente por particulares (...) A despeitartigante debate doutrinario em curso no Brasibera da
aplicacdo dos direitos fundamentais as relagcbessgutas (...) atos normativos ou negociais envolvendo
particulares ndo estdo sujeitos, em principio, aPd) mas sim a outras formas de impugnatkbidem, p.
262-263).

183 |bidem, p. 262-264.
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objetivo), designar perito ou comissao, fixar dptaa audiéncia publica de pessoas com
experiéncia e autoridade no assufito

Com a vinda ou ndo das informacdes, mas decorridprazo para sua
apresentacao, o relator lancara relatorio com cgaia todos os ministros e pedira dia para
julgamento, sendo certo que o Ministério Publia@ teista do processo, apds o0 prazo das
informacdes, bem como poderdo ser autorizadasijta&ierdo relator, sustentacdo oral e
juntada de memoridis.

O julgamento da ADPF se dara na sessao com predemqo menos dois tercos
dos ministros que compdem o tribunal e a deliberég@ada por maioria simples. A decisao
fixard as condi¢des, modo de interpretacdo e agdlacdo preceito fundamental, da qual serdo
comunicadas as autoridades ou 0rgéos respons&leigatp questionado, é irrecorrivel, ndo
pode ser objeto de acédo rescisoéria, mas pode o ale reclamacéo. Além disso, o julgado
tem eficdcieerga omneg efeito vinculante relativamente aos demais &g@oPoder Publico
e, ainda o Tribunal podera dota-la de efeitos mobpos, por razdes de “seguranca juridica
ou de excepcional interesse social’, tal como a afifeta de inconstitucionalidade e a

declaratéria de constitucionaliddtfe

18 |bidem, p. 272.
185 |bidem, p. 273.
18 BARROSO, op. cit., ibidem, p. 274-277.
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CONCLUSAO

O Estado Federal brasileiro foi o alvo de andaliesse estudo, com énfase
especifica a figura do Municipio, entidade fedgethomeada pela Constituicdo Federal
Brasileira de 1988 que, ao lado dos Estados-mengbdasUnido Federal, figuras classicas da
forma de estado federal, constituem a federacaildira.

Vimos, na primeira parte do capitulo primeiro, gquéederacdo tem sua origem
histérica nos Estados Unidos da Ameérica, onde, no de 1787, os treze estados
independentes, anteriormente reunidos numa Corfedier(1781), cederam parte de sua
soberania a um poder central, num processo derdeslcgacao do poder e divisdo do espaco
geografico, que é uma forma de estado baseada ¢to pa coletividades regionais e
autdbnomas, caracteristica que possibilita um neercicio da democracia e liberdades.

Prosseguimos num grau acima de detalhamento, eaaduno Estado Federal
brasileiro que surgiu s6 no fim do século XIX, mengira Constituicdo Republicana de 1889,
mediante a divisdo do poder central (modelo cemjol)f para cada uma das unidades
federadas, mas que ao longo da cronologia republica retomada do poder pela Unido
Federal, num movimento inverso ao propugnado pebterblismo, foi uma constante,
principalmente nas cartas de 1934, 1967 e Emend®6® tendo em vista o exercicio de
governos ditatoriais.

Como se abordou nesse ponto do trabalho e consdtergue nenhum Estado
Federal é igual ao outro, possivelmente, pela juxenda federacédo brasileira, pela divisdo
do poder da Unido aos entes federados, num moveneentrario ao federalismo tradicional
dos Estados Unidos da América e da Suica, por dreeypelas desigualdades regionais,
circunstancia amplificada pelas dimensdes contaierdo territorio, no Brasil, a federacéo
aparece um pouco distorcida, realidade criticadaajguns, como se viu, e justificada pela
auséncia de um verdadeiro pacto federativo.

Os municipios como membros da federagdo foram ewatos no item seguinte,
pois a Constituicdo Federal de 1988 marcou-se mpaditismo ao alcar a condicdo de
entidade federativa o ente municipal, medianteconieecimento de sua capacidade de auto-
organizacdo, ampliagdo de competéncias, liberagcéo controles que o prendiam,
principalmente, aos Estados-membros e fixacdoaitas proprias.

Abordou-se, ainda, um ponto de vista essencial qoesidera a opc¢ao
constitucional “equivocada”, ja que nédo teve o @mnde modificar a condicdo juridica dos

municipios na federacdo que continuam a configwsab, essa ordem de entendimento,
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divisdo politica do Estado-membro, porque Ihe faltaitros elementos que o tornem entidade
federativa, além de tornar muito complexa a caraeigdo do Estado Federal com o
fracionamento da divisao territorial classica eemsml, que € o Estado-membro, num mesmo
territorio, acarretando uma sobreposicao de poderes

Essa tese tem em Hely Lopes Meirelles um opositer entende a inclusdo dos
Municipios na federagdo como o reconhecimento @dermiureza de entidade estatal de
terceiro grau com autonomia menos ampla que osl@&staembros, mas igualmente entidade
federativa, dada sua capacidade de auto-organizacao

O capitulo se encerra com o exame do direito comdpa pois embora o
municipio como ente federativo seja uma caractesisispecial da federacao brasileira, dada
a relevancia que a Constituicdo Federal de 1988alnibuiu, outras nacdes possuem
estruturas que se assemelham em menor e maiolgraganizacdo nacional, assim nosso
regime é comparado ao dos Estados Unidos da Aménglaterra, Alemanha, Franca, Itélia,
Portugal, Espanha, Argentina, México e Uruguai.

Considerando que a analise do ente municipal é jetiat especifico dessa
monografia, o0 segundo capitulo se dedicou ao examas detalhado dessa estrutura
federativa, iniciando por sua histéria e desenwodvrito.

As origens municipais, portanto, remontam a hiatsmana como uma forma de
governo mais adequada a administracdo das inUmpeoaicias conquistadas. A ideia de
administracéo local de acordo com a dinamica de casnunidade € a tbnica do regime
municipal, segundo aparece na génese da estruiuEsspanha e Portugal, metropole que
transplantou para a col6nia brasileira as caratieas basicas dessa forma de gestéo.

A administracdo portuguesa na colonia objetivav@ominacdo, todavia, sofreu
adaptacdo ao gosto local com fortalecimento dokesHecais que desejavam mais do que a
metrépole oferecia, de qualquer sorte, ainda sabéncia da Constituicdo Imperial de 1824
surge a primeira lei que regulamentou a admini&trégcal das cidades e vilas.

A cronologia dos municipios é examinada, em sepecass principais, em cada
uma das Constituicdes, mas com um toque de esdadelna Carta Magna atual, na qual ele
assumiu uma importancia inovadora.

O principal caractere que marca uma entidade fedara capacidade ou poder de
auto-organizacdo — € estudado em outro item dandegeapitulo, intitulado de “Autonomia
Municipal”. Esse poder foi examinado em seus quatripais aspectos (autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira) de acocdm sua aplicacéo no regime administrativo

municipal, suas caracteristicas formais e praticasgntanto, concluiu-se que a promog¢éao do
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municipio a entidade federativa promoveu o cresgimédesordenado de seu numero, o que
intensificou as desigualdades regionais e tornadaaimais dificil a tarefa de distribuir as
riquezas nacionais.

Como ultimo topico de abordagem, se estudou o @entte constitucionalidade
do direito municipal e ai vimos que, inicialmenée Constituicdo Federal de 1946, muito
limitada nessa matéria, proporcionava, apenasparagdo do direito estadual das normas
com conteudo eminentemente local, sendo cert@oncsd da Carta de 1967 possibilitou que a
questao relativa ao controle concentrado e absttasoatos normativos e administrativos
municipais chegasse, inclusive, a discussao nceSupiribunal Federal.

A Constituicdo Federal de 1988 possibilitou a respntacdo de
inconstitucionalidade das leis estaduais e mungipan face da Constituicdo Estadual e
apenas das normas estaduais perante seu textonst&ocia que permitia 0 acesso das
questdes locais, no que diz respeito, a sua cobidde com a Constituicdo Federal, apenas
pela via difuso, do recurso extraordinario.

Por essa razdo que a edicdo da Lei 9.882/99 fmjdels, pois, por intermédio da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito FundamentADPF é possivel que a norma
municipal seja analisada pela Suprema Corte e fgohparametro de controle a Constituigéo
Federal, de modo que esse instrumento complementaisiema de controle de
constitucionalidade no @mbito da federacao, jAagoapacidade de auto-organizacao envolve
a autonomia legislativa.

Essa monografia ndo teve a pretensdo de exauriruneos temas analisados,
antes disso, procurou contribuir para a reflexdbresoo Estado Federal Brasileiro,
especialmente sobre o ponto de vista das opcosmifoversusa realidade que se impde
independentemente do que propugnam as teoriasraagies classicas e doutrinarias.

Pode-se observar que a cada item e capitulo dsesBéouve a preocupacéo de
cotejar essas duas instancias, com um olhar csttoe as dificuldades enfrentadas e as
distorgcbes que as dinamicas social e politica mawvo especialmente sobre o possivel
afastamento de nossa nacao dos ideais inspiradioescto federativo.

Embora a inclusdo do municipio como ente da federapela Constituicdo
Federal de 1988, tenha consagrado o valor do pladat e da forga da organizacao
comunitaria, evidéncias que remontam ao Brasil @alpinfelizmente, na prética, instaurou-
se uma situacdo ainda maior de desequilibrio, attestatadas somente em nivel regional,

com 0s municipios também se evidenciou as desigde#d locais, circunstancia que
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enfraquece o ideal federalista que é permitir, @marantia das caracteristicas locais, 0
desenvolvimento equilibrado e continuo.

N&o ha duavidas de que a Constituicdo Federal d@ tE9tha por principios vetores
o pluralismo e o pacto federativo, entretanto, idiga, o que se vé é a concentracdo de poder
e receitas nas maos da Unido Federal, talvez ngo@se busque a volta ao Estado Unitario,
mas pelas deficiéncias das outras parcelas desagd&x— Estados e Municipios - que néo se
capacitaram e ndo reuniram condicdes de atuar ewdigfes sendo iguais, a0 menos

equivalentes.
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