A®©

BEGISIFATIIVA

NEORMAE

REVISTTARDE

ks

ADQO



A posicao do Municipio
no Direito Constitucional federal
brasileiro

RavrL Macuapo Horta

Professor Catedratico da Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas
Gersais

SUMARIO
Duas constantes do Direito Constitucional federal
O desdobramento da concepedo constitucional de 1891
Autonomia municipel, principio constitucional da Unido

O conteiddo da aufonomie municipal na Constituigio Fe-
deral

W o N

A defesa judicidria da autonomia municipal

O Municipio no periodo constitucional pds-1964
Uniformidade e diversificagiio da organizagio local
O Municipio e a competéncia de auio-organizacdo
Municipio e regido

10. Unifo Federal, Estados, Municipios e Regioes Metropoli-
tanas

11. Redefinicdo da posicdo constitucional do Municipio

©®a e

1.  Em quase um século de experiéncia constitucional republicana, a partir
do texto classico de 24 de fevereiro de 1891, o Municipio tornou-se uma presen-
¢a constante no 3uadro de nossas instituigbes e converteu-se em grande tema
de debates e estudos constitucionais. O tratamento dispensado a esse importante

— Conferéncia proferida no VIII Encontro Nacional de Procuradores Municipais, em
4 de janeiro de 1882.
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nive]l de governo local tem cogifortado variagbes de concepgbes, ora mais
restritas, ora mais amplas na edificagio juridico-constitucional do Municipio,
sem prejuizo, todavia, de sua presenga nos textos constitucionais federais. Iden-
tificando a presenga crescente do Municipio nos documentos comstitucionais,
pela expansdo normativa da matéria a ele consagrada nas Constitui¢des federais
e estaduais do periodo republicano, assinalo, de inicio, a exclusio do Municfpio
entre os entes que compdem a Unido Federal, a Federagio ou a Repiiblica
Federativa. Essa exclusdo é outra constante e revela a coeréncia de principio
da doutrina federal que as nossas Constituigbes sempre acataram. Esse com-
portamento do constituinte federal, que é incensuravel no plano da estrutura
juridico-constitucional da forma de Estado, contrasta com a absorgio ascendente
do Municipio pela Constituigio Federal, o qual se tornon objeto de numerosas
normas constitucionais relativas 4 organizagio, ao funcionamento, a competén-
cia e até a criagio de Municipios, indicando a expansdo do enquadramento
normativo do Municipio pela Constitui¢io Federal, com a correspondente limi-
tagio da autonomia constitucional do Estado-Membro na sua fungio organiza-
téria do Municipio, no exercicio dos poderes reservados.

O contraste entre a auséncia do Municipio no grupo dos entes pablicos
constitutivos da Federagao e a progressiva dilatagio das normas constitucionais
federais relativas aos entes locais configuram duas tendéncias constantes na
posicio do Municipio no guadro do Direito Constitucional brasileiro. Essa
exclusdo, que tem a intensidade de regra definidora da concepgio federal de
Estado, realizou-se, originariamente, na Constitui¢io Federal de 24 de fevereiro
de 1891 (art. 1°} e prosseguiu, sem interrupgbes, nas Constituigdes Federais de
1934 (art. 19), 1937 (art. 32), 1946 (art. 1° e § 19) e 1967 (art. 1°). A auséncia
do Municipio na composigio da Unido Federal ndio constitui originalidade do
Direite Constitucional brasileiro. Trata-se de regra geral nas Constituiges dos
Estados federais, o que confere singular eficicia a esse principio universal da
organizagioc federativa. A Federagdo ou a Unido Federal sem a presenca dos
Municipios na sua composigdo estd consagrada na Constituigio Federal dos
Estados Unidos Mexicanos, de 5 de fevereiro de 1917 (art. 43)}; na Constituigio
Federal da Argentina, de 19 de maio de 1853; na Constituicio Federal da Vene-
zuela, de 23 de janeiro de 1961 (art, 92); na Constituigio Federal da Austria,
de 1° de outubro de 1920; na Lei Fundamental da Repiblica Federal da Ade-
manha, de 23 de maio de 1949 (art. 20); no Ato Constitucional do Canad4,
de 1867 (arts. 3° e 5°); na Constitui¢io Federal da India, de 26 de janeiro de
1950 (1.1(2).(3)); na Constituigio Federal da Suica, de 29 de maio de 1874
(art. 2°); na Constitui¢do da Republica Socialista Federativa da Iugoslivia, de
21 de fevereiro de 1974 (arts. 1° e 29); na Constituigio Federal da Austrélia,
de 1° de janeiro de 1901 (art. 106), e na Constituicio Federal da Unifio Sovié-
tica, de 7 de outubro de 1977 (art. 70). A Constitui¢io norte-americana, de 17
de setembro de 1787, que assinalou a passagem da Confederacio para “uma
unido mais perfeita”, como se declara nas suas palavras introdutérias, preo-
cupou-se com as relagdes entre os Estados e 0o Governo da Unido (art. IV), e
nos 7 artigos de seu texto originario, quase bissecular, nio se contém uma s6
referéncia aos Municipios ou ao governo local, tema estranho ao documento
que se transformou, gragas 3 interpretagiio judicidria da Suprema Corte e ao
funcionamento das instituigdes, no modelo mais antigo de organizagio federal do
mundo moderno,
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2. O desdobramento légico da concepgio constitucional que desconhecia o
Municipio no plano da Unifio Federal ou da Federagio — por ser a Uniio,
historicamente, como no caso brasileiro, a resultante da aglutinagio de provin-
cias que se tornaram Estados-Membros — deveria conduzir & excluséo do Mum-
cipio do dominio da Constituigio Federal. Dentro dessa perspectiva, o Munici-
pio seria “assunto doméstico das provincias”, retomando-se na Reputblica Fe-
deral a versdo liberal do Ato Adicional de 12 de agosto de 1834. Daf adveio a
retraida posigiio da Constituigio Federal de 1891, que, concebendo a Federagio
como o produto da unifio indissoltivel das antigas provincias, deferiu aos Esta-
dos a organizagio dos Municipios, tarefa apenas limitada pelo respeito “ao
peculiar interesse ”, que o famoso artigo 68 da Constituigio de 1891 néio definiu.
Os Estados esgotaram na amplitude de sua autonomia a organizagio municipal,
submetendo o governo local aos rigores do controle hierirquico, como ¢ visivel
na permitida “anulagdo das deliberagées, decisbes ou quaisquer outros atos das
Camaras Municipais” por érgdos do Estado, pratica que se generalizou no Di-
reito Constitucional estadual da Primejra Republica (cf. FELisBELLO FREIRE —
As Constituigbes dos Estados e a Constitui¢io Federal — Rio de Janeiro — Im-
prensa Nacional — 1898, pAg. 69).

Préticas desse estilo geraram “o confisco geral da municipalidade” pelo
Estado, a que se referiu Rur BARBosA, ao analisar a legislagio ordinaria do Es-
tado do Cears, em matéria de organizagio municipal (Obras Completas de
Rui Barbosa — vol. XXV — 1898 — tomo II — A Imprensa, pdg. 190). Reedita-
va-se a versio mondrquica das Cdmaras Municipais, corporagbes meramente
administrativas, para cuidar do “governo econdmico das cidades e vilas”, sem
dispor de fungio legislativa prépria e confinadas, as Cimaras, 4 edi¢do de
posturas sobre matérias de alcance reduzido, para cada caso, como detalhavam
as minuciosas atribui¢es administrativas da Lei Imperial de 1° de outubro de
1828, também chamada de Regimento das Cimaras Municipais do Império. A
organizagiio vertical do Municipio, que é dominante no periodo republicano,
admitiu abrandamentos, para autorizar na Constituigio do Estado o principio da
auto-organizagio municipal, mediante a elaboragio pelas Cadmaras locais das
cartas préprias ou leis orgdnicas, como nos casos isolados das Constituigoes Es-
taduais do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina, na Primeira Repuablica {cf.
Jost pe Castro Nunes — Do Estado Federado — Editores Leite Ribeiro e
Maurillo — 1920, pags. 129-30). Com essas leis organicas locais criava-se verda-
deira comunidade juridica descentralizada, um ordenamento juridico parcial,
responsivel pela expedicio de normas dotadas de validez para esse ordena-
mento local

3. A indiferenga da Constituigio Federal de 1891 pela organizagio munici-
pal provinha da rejeiciio pela Constituinte de 81 das solugdes que propuseram
a fixagdo prévia das bases do regime municipal (cf. Acenor pE Roure — A
Constituinte Republicana — vol. II — Imprensa Nacional — Rio de Janeiro —
1918, pags. 205 e 208), Preferiu-se o enunciado genérico do artigo 68:

“QOs Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a auto-
nomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar inte-
resse.”
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A neutralidade dogmética do texto comegou a ceder quando se passou a
questionar na tribuna parlamentar, na doutrina publicistica ¢ no Supremo Tri-
bunal Federal, se a autonomia municipal nio seria um principio constitucional
da Unido, beneficidrio dos instrumentos de defesa compativeis com essa rele-
véncia, As dividas foram vencidas e, para aplacd-las definitivamente, a reforma
constitucional de 1926 incluiu a autonomia municipal entre os principios cons-
titucionais da Unidio (art. 6°, II, alinea f), cuja eficicia ficaria assegurada pelo
mecanismo dristico da intervengio federal da Unido no Estado. Doravante, a
autonomia municipal sem conteudo e impregnada pelo critério jusnaturalistico
do peculiar interesse, para nos valermos da anélise kelseniana ao conceito aprio-
ristico do “poder municipal” (cf. Hans KELsen — Teoria General del Estado
— Editorial Labor S.A. — 1934, pig. 246), passaria a dispor, pelo menos no
plano normativo da Constituigio, de poderoso instrumento material para coibir
usurpagdes de sua competéneia.

A intervengio federal no Estado, para proteger a autonomia municipal,
deslocava para o dominio dos érgaos da Uniao a tarefa de interpretar a auto-
nomia municipal, pelo preenchimento federal do campo indefinido da norma
constitucional. A autonomia local passaria a comportar interpretagio federal,
e niao mais, de forma exclusiva, a interpretacdo que lhe desse o Estado-
Membro no exercicio do poder de organizagio do Municipio, no plano auto-
ndémico da Constitui¢io estadual e no desdobramento da legislagio ordinéria.
A qualificagiio da autonomia municipal como principio constitucional da Unido
representava uma limitagiio A plenitude da autonomia do Estado-Membro e
traduzia claro rompimento com a concepgio ortodoxa do federalismo republi-
cano de 1891. O processo nédo se interromperia. Ao contrario, o principio limi-
tador se expandiria para explicitar na Constituigio Federal o contetido da auto-
nomia municipal, inibindo a liberdade organizatéria do Estado.

4. A Constituigdo Federal de 16 de julho de 1934 iniciou o processo eman-
cipador do Municipio da tutela organizatéria do Estado-Membro. £ clarc o
sentido retificador da nova técnica constitucional, inspirada no proposito de
criar as condigbes necessérias ao florescimento do municipalismo, e fundada na
decisiio de corrigir os abusos cometidos na organizagio plena do Municipio pelo
Estado, no periodo da Primeira Republica, responsiveis pelo cancelamento da
autonomia municipal, ndo obstante a afirmagdo desta garantia na Constituigiio
Federal de 1891. O constituinte de 1933-1934 firmou a convicgdo de que ndo
bastaria ac Municipio a autonomia politica, vinculada a escolha eletiva dos re-
presentantes locais — Prefeitos e Vereadores —, mas se impunha acrescentar-lhe
a autonomia financeira, as receitas préprias, de modo a alargar a substincia da
autonomia. A Constituicio de 1934 ndo chegou a contemplar 0 Municipio, de
forma destacada, no campo da discriminag¢fio de rendas, a qual se limitava a
definir as grandes competéncias tributirias da Unifio (art. 6°) e dos Estados
{art. 8°). O Municipio ingressava indiretamente nessa grande discriminagfio,
sob a forma obliqua do reconhecimento de que a ele pertenceria metade do
imposto sobre industrias e profissdes, incluido na competéncia tributéria priva-
tiva dos Estados (art. 89), tributo langado pelo Estado, mas arrecadado por este
e pelo Municipio, em partes iguais (art. 8%, § 2?). Reconhecia-se a0 Municipio
a eventual participagio no imposto novo, dentro da competéncia concorrente
da Uniéo e dos Estados (art. 10), quando se reservaria a0 Municipio a quota de
20% da arrecadagio (art. 10, VII, parigrafo {nico). A inovagdo substancial da
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Constituigiio Federal de 1934 (1) residiu na explicitagio da autonomia munici-
1 pela revelagio de seu triplice conteido — autonomia politica, autonomia
inanceiro-tributaria e autonomia administrativa — e na fixagdo das categorias
da tributagio munic[ilpal, em desdobramento especifico da autonomia financeira.
E a essa inovacio de conteido de natureza material seguiu-se uma inovagao
formal, de larga significagéio, que vem sendo mantida nas Constituigbes Federais
posteriores. Inseriu-se 0 Municipio, com o seu contedo autondmico e a matéria
a ele atribuida, no campo lar%uissimo do Titulo I da Constitui¢io Federal, que
trata Da Organizagdo Federal, no setor do Capitulo I, que contém as Disposi-
¢oes Preliminares, enunciadoras das decisdes constitucionais fundamentais rela-
tivas s formas de Estado e de Governo (art. 1), 4 origem popular dos poderes
(art. 2°), & designagio dos oérgios da soberania nacional (art, 39), com as
regras de sua convivéncia harmoinica ¢ independente (art. 39, §§ 1° e 29), &
enumeragao dos poderes delegados & Unifo F:rt. 59), a discriminagio da com-
peténcia tributéria da Unido e dos Estados (arts. 62, 8° e 10), ao reconhecimen-
to do poder de auto-organizagio dos Estados, dentro da clausula dos poderes
reservados (art. 79, I, letras a até h, e incisos II, Ill e IV) e outras decisdes fun-
damentais que definem a estrutura constitucional da Federagfio brasileira (arts.
12, 14, 15, 17, 19, 20 e 21). O conjunto das medidas inovadoras estendeu-se 2
colocaggo dos Municipios como destinatdrios de vedagbes (art. 17, I a X) ede
proibigées (art. 19, I a V), no mesmo nivel e equiparados aos entes ptiblicos
que integram a Unidio Federal (Unido — Estados — Distrito Federal).

Presumo que ainda ndc se refletin adequadamente sobre a colocagio do
Municipio no campo material e formal da Censtitui¢io Federal. A técnica intro-
duzida pela Constituigio de 1934, que vem sendo iterativamente reproduzida
nas Constituicdes ulteriores, encerra, de forma implicita, pelo menos, a insergio
do Municipio no plano da Federagfio. A permanéncia do Municipio no Titulo
Da Organizagio Federal contradiz o principio da concepgo federal de Estado,
que analisamos no tépico inicial, segundo a qual o Municipio ndo ¢ ente consti-
tutivo da Federagio, pois esta adveio, no caso brasileiro, como no de outras
federagdes, da aglutinagio ou associagio de provincias ou de estados confe-
derados. A consegiiéncia légica do tratamento iniciado na Constituigio de 1934
é 0 esvaziamento da substincia conceitual do principio, para dar-lhe nova confi-
guragiio. A preservagio do principio parece recomendar a colocagdo do Muni-
cipio em titulo constitucional auténome, separado da organizagio federal, de-
dicado & autonomia municipal e sua competéncia definidora,

A Constituigao de 1934 manteve a autonomia municipal na categoria emi-
nente dos principios constitucionais da Unido (art. 12, V, ¢fc art, 79, 1, d),

(1) Constituicho de 16 de julho de 1934

Art. 13. — Os Municipics serfio organizados de forma que lhes fique assegu-
rada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e especial-
mente:

I — 8 eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Cidmara Municipal, podendo
aquele ser elelto por esta;

II — & decretacfio dos seus impostos e taxes, e a arrecadacio e aplicachdo das
suas rendas;

III — a organizacéo dos servigos de sua competéncia.
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protegendo-z duplamente. De um lado, pelo uso do instrumento repressivo da
intervengio federal no Estado (art. 12, V), e, do outro, pela imposicho ao
Estado-Membro da observéncia, em sua organizagio constitucional e elaboragiio
legislativa, do principio da autonomia municipal (art. 79, I, d), que a Consti-
tuigdo demarcou, no seu contetide material (art. 13, I, IT e III). A autonomia
municipal, norma central da Constitui¢io Federal, se sobrepunha i autonomia
do Estado-Membro, seja pela deflagragao coercitiva da intervengiio federal, seja
pelo controle normative que limitava previamente a competéncia da constituin-
te estadual na tarefa de organizar o Municipio.

E sabido que a Constituigio de 1937 conservou o titulo federal apenas no
nominalismo da apresentagio exterior (art, 39). Constitni¢io Federal no nome,
mas Constituigio unitdria na realidade. E a Constituicio semdntica, a que se
refere Kari, LoEwENSTEIN (2). Na vigéncia do Estado Novo, o Decreto-Lei
n® 1.202, de 8 de abril de 1939, dispondo sobre a administragio dos Estados e
dos Municipios, desconstitucionalizou a Federagio e implantou a estrutura do
Estado unitirio com 6rgidos descentralizados nos Estados. Com a isengdo da
perspectiva histérica, resta-lhe pelo menos o mérito de ter antecipado, em norma
constitucional federal que permaneceu ineficaz, a solu¢io do agrupamento de
Municipios da mesma regiio, para a instalagdo, exploragio e administracio de
servigos publicos comuns (3).

A Constituigdo Federal de 1946 retirou 0 Municipio da situa¢io de maras-
mo e de abandono em que o deixou o sistema centralizador e autocritico de
1937. Abriu-lhe novas perspectivas pela fixagio autdnoma da competéncia tri-
butéria (art. 29, I, II, III, IV e V). Introduziu o Municipio no processo de
alimentagio de novos recursos, além das rendas locais, peﬁa participagdo nos
percentuais da receita federal dos impostos especiais e da arrecadagio do
imposto de renda (art. 15, VI, §§ 2% e 49), Essas formas embrionérias de parti-
cipagio de outras unidades de Governo no produto da receita federal desenvol-
veram-se sob a vigéncia da Constituigio de 1946 para alcangar o estigio mais
evoluido e sistematico dos Fundos de Participagio dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, concebido pela Emenda Constitucional n® 18, de 1°
de dezembro de 1965. Para assegurar a eficiéneia do processo de participagio,
impunha a Emenda n?® 18 o mecanismo da entrega obrigatéria, inde enSente—
mente de ordem das autoridades superiores, sob pena de demissdo d[;s autori-
dades federais arrecadadoras (Emenda n? 18, art, 20, parigrafo (nico), fazendo-
se 0 depdsito nos estabelecimentos oficiais de crédito (Emenda n? 18, art. 21,
§ 1°). A intervencio estadual no Municipio passou a constituir matéria da
Constituigio Federal, para definir os seus casos, limitando a iniciativa estadual
(Const. de 1946, art. 23, I e II). O contetido da autonomia municipal néio sofreu
modificagio, mantendo-se as formas de autonomia j& consagradas na Censtitui-

(2) Teoria de la Constitucién — Ediciones Ariel — Barcelona — 1870, pags. 218/220.
13) Constituigio de 10 de novembro de 1937.

Art. 20 — Os Municipios da mesma regifo podem agrupar-se para a instala-
céio, exploragho e administragfo de servigos piliblicos comuns. O agrupamento, as-
sim constituido, serd dotado de personalidade juridics limitada a seus fins.

Paragrafo lnico — Cabers aos Estados regular as condigfes em que tais agru-
pamentos poderfo constituir-se, bem como a forma de sua administracio.
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ciio de 1934 (Constitui¢do Federal de 1948, art. 28, I ¢ II, letras a e b) (%), A
restrigio ao principio da eletividade do Prefeito, além da competéncia facultati-
va de nomeacdo dos Prefeitos das Capitais e dos Municipios das estincias hi-
drominerais, que se criou na Constituigie Federal de 1934, recebeu scréscimo
novo, para autorizar a nomeagio dos Prefeitos dos Municfpios declarados bases
ou portos militares de excepcional importincia para a defesa externa do Pais,
nas condigBes estabelecidas pela Constitui¢fio Federal.

Alargava-se o campo material das limitagGes & autonomia. A principio, li-
mitagiio & autonomia do Estado-Membro, para preservagio da autonomia mu-
nicipal, que passava a ser tema da Constituigio Federal. Em seguida, limitacio
da prépria autonomia municipal, criando as excegbes a autonomia eletiva e
politica do Municipio. As excegbes nio se generalizaram, e a autonomia muni-
cipal néio sofreu novos abalos sob a Constituigio Federal de 1946. Ao contrério,
foi ela consideravelmente reforgada naquele periodo, como frisamos ao examinar
0s mecanismos da autonomia financeira e tributiria. E esse reforgamento da
autonomia ganhou instrumento novo de defesa, largamente empregado na con-
tengiio judicidria das ofensas ao principio.

5. Mantendo a autonomia municipal entre os principios constitucionais
da Unisio (art. 7°, VII, e), a Constitui¢io de 1948 deu-lhe a defesa coercitiva da
intervengdo federal (art. 7°) e igualmente a defesa judicidria do Supremo Tri-
bunal Federal, por iniciativa do Procurador-Geral da Republica, quando con-
vocada a Suprema Corte para apreciar as representagbes fundadas na argiiigio de
inconstitucionalidade do ato estadual lesivo da autonomia municipal (Const. de
1948, art. 89, pardgrafo dnico). A defesa judicidria da autonomia municipal pro-
porcionou ao Supremo Tribunal o exercicio de fecunda atividade protetora, sob
a Constituigio Federal de 1946, depurando o ordenamento estadual de regras
constitucionais violadoras da concepgio da Lei Fundamental do Pafs, em maté-
ria de autonomia municipal. No dominic da representagéo de inconstitucionali-
dade, vem-se desenvolvendo e aprimorande a técnica brasileira do controle
da constitucionalidade das Constituiges estaduais, que se iniciou sob a vigéncia
da Constituicio Federal de 1948. Ela é um marco imponente na histéria da
jurisprudéncia constitucional brasileira,

A titulo ilustrativo dessa atividade judiciéria de defesa da autonomia muni-
cipal pelo Supremo Tribunal Federal, nesse periodo inaugural, cito os casos das
Representagbes n.> 295, 314 e 350. Na Representagiio n® 2395, o Supremo Tri-

(4) Art. 28 — A autonomia dos Municipios sera assegurada:
1 — pela elei¢fic do Prefeito e dos Vereadores;

II — pels administracio prépria, no que concerne ao seu pecullar interesse e,
especialmente, a) & decretacfio e arrecadacfio dos tributos de sus competéncia e
& splicacio das suas rendas; b) A organizaciio dos servigos piblicos locails.

$ 19 — Poderfio ser nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos Terri-
térios os Prefeitos das Capltais, bem como os dos Municipios onde houver estincias
hidrominerais naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela Unifo.

§ 2 — Seriio nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos Territérios os
Prefeitos dos Municipios que a lel federal, mediante parecer do Conselho de Segu-
rancse Nacional, declarar bases ou postos militares de excepeclonal importancia

para a defess externa do Pais,
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bunal Federal declarou a inconstitucionalidade dos artigos 34 e 104 da Consti-
tuigdo do Ceard. No artigo 34, a Constituigio autorizava suspender a execucio
das leis, é)osturas e atos ga administragio municipal. No artigo 104, a Constitui-
¢do estadual conferia & Assembléia Legislativa competéncia para anular leis,
resolugBes e atos municipais, nos casos que indicava. Na Representagio n? 314,
o Supremo firmou a inconstitucionalidade do artige 104 da Constituigio do
Estado do Rio de Janeiro, que, a exemplo da Constituigio do Ceard, admitia a
anulagio de deliberagdes e de atos das Cimaras Municipais pela Assembléia
Legislativa. Na Representagio n® 350, o alvo da declaragio de inconstituciona-
lidade do Supremo incidiu no artigo 91 da Constituicio do Estado de Minas
Gerais. Nele se previa o recurso, com efeito suspensivo, para o Tribunal de
Contas ou a Assembléia Legislativa, de decisio da Cimara Municipal que im-
pusesse a perda do cargo do Prefeito. Nos trés casos, o fundamento comum da
inconstitucionalidade de dispositives de Constituigbes estaduais assentou-se na
defesa da autonomia municipal, incompativel com a tutela hierdrquica de érgios
estaduais. Naquele perfodo Se reconstitucionalizagio do Pais, quando se deveria
construir ¢ novo edificio constitucional da ‘Repiblica Federal, o Supremo Tri-
bunal Federal destacou-se na fungiio revisora das Constituigbes estaduais, de
modo geral, para harmonizé-las com o modelo federal, e distinguiu-se, de modo
particular, pela energia que colocou na fungdo protetora da autonomia munici-

al. A representagio de inconstitucionalidade, na via da agdo direta de defesa
ga Constituicio Federal e de seus principios, foi o grande instrumento que per-
mitiu ao Supremo o notdvel exercicio de sua competéncia constitucional de
tribunal da Federagio.

6. A anilise da posi¢io do Municipio no periodo constitucional posterior a
1964 revela a atuagio de tendéncias contraditérias. A Constituigio de 24 de
janeiro de 1967 manteve muitas regras da concepgiio sedimentada na Consti-
tuicio de 1946: a autonomia municipal, principio constitucional da Unidio (art.
10, VII, f); a auto-organizagiio constitucional do Estado devendo respeitar a
autonomia municipal (art. 13, I); a intervencio federal no Estado para asses'u-
rar a autonomia municipal (art. 10, VIL, f) e sua preservagio mediante a de-
flagragio substitutiva da representagio de inconstitucionalidade pelo Procura-
dor-Geral da Republica, seu provimento pelo Supremo Tribunal Federal e o
decreto do Presidente da Repiiblica de suspensio do ato impugnado, se essa
medida bastar (art. 11, § 12, ¢, e § 2°); a explicitagio do contendo da autonomia
municipal (art. 16, I e II, a e b). ‘

A Constituigdo de 1967 afastou-se da Constituigio de 1946 em duas inova-
¢oes gue acrescentou & concepgio do Municipio. A primeira, de natureza formal,
criando a competéncia dos Municipios na Constituigio Federal, em seu Capitulo
II. A inovagéo foi puramente formal, pois nio sé deixou intocada a composigio
da Federagio sem a presenga do Municipio (art. 19), como também nao con-
cebeu a introdugdo do Municipio na distribui¢io de competéncias dos niveis
de governo. A Constituicho permaneceu no meio do caminho, sem extrair as
conseqiiéncias materiais de sua inovagio formal, A outra inovagio desencadeou
conseqiiéneias mais profundas, A Constituigio Federal de 1967 deu infcio ao
movimento de alargamento da matéria de interesse municipal no plano oriﬁi-
ndrio da norma constitucional federal com reflexos negativos no campo da
autonomia constitucional do Estado-Membro, que passa a sofrer nova ampu-
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tagdo de competéncia. A Constituigio Federal retira da Constitnigio e de leis
estaduais, para entregar 4 lei complementar federal, a competéncia de estabelecer
os requisitos minimos de populagio e renda publica e a forma de consulta prévia
as populagdes locais, para a criagdo de novos Municipios (art. 14); dispée que
somente terio remuneragio os Vereadores das Capitais e dos Municipios de
populagio superior a cem mil habitantes, dentro dos limites e critérios fixados
em lei complementar (art. 16, § 29); estabelece o niimero méximo de Vereadores
municipais (art. 16, § 5?); torna obrigatéria, e ndo mais facultativa, como se
admitia na Constituigio Federal de 1946 (art. 28, § 1°), a nomeagfio dos Pre-
feitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estincias hidro-
minerais em lei estadual (art. 16, § 1°, ¢} e amplia aos Municfpios declarados
de interesse da seguranga nacional (art. 16, § 19, b) outro caso de nomeagio
obrigatéria de Prefeitos, precedida de aprovagio do Presidente da Republica,
quando a Constituigio de 1946 limitara essa obrigatoriedade aos Municipios
declarados bases ou portos militares de excepcional importincia para a defesa
externa do Pais (Const. Federal de 1946, art. 28, § 2°) sem & intromissdo osten-
siva do Presidente da Republica.

A Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, que certamente
transpds os limites da competéncia de segundo grau do poder constituinte de
revisio, para imprimir ao texto revisto as concepgdes conjunturais de verdadeiro
poder constituinte originirio, aprofundou o movimento de dilatagio da matéria
municipal na Constituigio Federal. Esse movimento de absorgio foi igualmente
intenso nas duas diregGes que ele adotou. A dire¢iio no rumo da federalizagdo
de temas municipais pela sua retirada da drea das Constituigdes estaduais, ou
dos poderes reservados, e sua conversio em temas da Constituigio Federal e da
legisﬁ’agﬁo federal, conforme tendéncia consagrada no texto constitucional origi-
nirio e j4 anotada. Intensificou-se o controle da autonomia municipal na Cons-
tituigio Federal, prevendo-se os instrumentos adequados. Além das exigéncias
do plane de aplicagio, para concessio de auxilio federal ao Municipio (art. 13,
§ 5°), da nomsagfo obrigatéria dos Prefeitos das Capitais, das estdncias hidro-
minerais e dos Municipios declarados de interesse da seguranga nacional (art.
15, IT, § 1°, a e b), da remuneragiio dos Vereadores municipais, obediente a
limites e critérios de lei complementar federal (art. 15, § 2°), que a Emenda
n® 1 manteve, conbe 3 Constituigio revista alargar os casos de intervengio
estadual no Municipio, através de ocorréncias novas, como a da observincia
de principios s na Constituigdo do Estado, e a da aplicagio obrigatéria
de vinte por cento, pelo menos, da receita tributéria municipal no ensino primé-
rio. A Emenda n? 1 transformou em tema da Constituigio Federal a disciplina
da fiscalizagdo financeira e orcamentéria dos Municipios, designando os seus
érgios de controle externo (Cémara Municipal) e de controle interno (Exe-
cutivo Municipal), e o 6:550 auxiliar da Céimara, Tribunal de Contas ou érgio
estadval a que for atribuida essa incumbéncia (art, 18, § 1°), responsavel pela
emisséo de parecer prévio sobre as contas anuais do Prefeito. Limitou a auto-
nomia administrativa dos Municipios, proibindo a instituigio de Tribunais
Municipais de Contas, salvo nas excegbes rarissimas dos Municipios com popu-
lagiio superior a dois milhdes de habitantes e renda tributéria acima de qui-
nhentos milhges de cruzeiros (art. 18, § 39). '
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A Constituigio Federal de 1967 e a Emenda n? 1 mantiveram o Municipio
a0 lado dos entes pablicos da Federagio — Unigo, Estados, Distrito Federal —,
para torna-lo destinatirio das normas tributrias de vedagic (Const. de 1967,
arts. 20 e 21; Emenda n? 1, arts. 19 e 20, III}. A Constituicio ori%'inéria ea
Constituigio revista, prosseguindo nesse processo de equiparagio, Jocalizaram
0s Municipios no centro da competéneia tributéria nacional (Const. de 1967,
art. 19; Emenda n? 1, art. 18), o que as Constitui¢des anteriores nido fizeram
explicitamente, por refletirem, de certo modo, as reservas tradicionais da dou-
trina federalista, que sempre recusou consagrar a recepgio do ente local no do-
minio da repartigao federal de competéncias.

A Constituigio de 1967 e @ Emenda Constitucional n? 1 introduziram na
concepgio constitucional do Municipie brasileiro o alargamento da matéria mu-
nicipal no texto federal, com sacrificio da autonomia do Estado-Membro, e
impuseram restrigbes mais numerosas ao principic da autonomia municipal, as
quais néo s6 participam do alargamento material, com a consegiiente presenga
mais significativa do Municipio na Constituigio Federal, como também assina-
lam e realizam limitagbes ao contetido da autonomia. O modelo constitucional
contemporineo consagrou solugdes que tornam distantes as inspiragBes dos
textos constitucionais de 1891, 1934 e 1946, na modelagem da concepgiio muni-
cipal que prevaleceu naqueles textos.

Atingimos o alto da montanha. E hora de pensar no regresso is origens.
Estamos no momento propicio para empreender a viagem de retorno, deixando
de lado o que ndo ¢ mais util ao caminhante. Ele conhece os caminhos que o
conduzirio com seguranga a sua morada. Do alto da amadurecida experiéncia
constitucional brasileira, vislambrando o horizonte constitucional do passado e
do presente, niio é dificil apontar o que deve permanecer, o que deve ser aprimo-
rado e o que deve ser abandonado em relagio a0 Municipio.

7. O alargamento da matéria do interesse do Municipio na Constituigio
Federal e o desenvolvimento que a organizagio municipal atingiu na Constituigio
e nas leis estaduais, dentro da normatividade dos poderes reservades, convergem
na caracterizagio de uma tendéncia constante, no Império e na Repablica, que
Tavares Bastos, com a clarividéncia do homem publico e do pensador, qualificou
de “organizagéo simétrica” dos Municipios, “o vicio da uniformidade” (A Provin-
cig — 22 edigio — Companhia Editora Nacional -- 1937, pags. 141 e 145). Conde-
nando com veeméncia essa concepgiio uniformizadora, dizia o grande liberal do
Império:

“A uniformidade nos mata. Néo! Nao é de lei uniforme, por mais
liberal que seja e mais previdente, gue depende ressuscitar o Muni-
cipio; depende isto de leis promulgadas em cada provincia, conforme
as condicbes peculiares de cada Municipio. Leito (fe Procusto, a legis-
lagfio simétrica é um sonho enganoso: efeito da paixdo niveladora, ela
s6 gera decepgdes” (obra citada, pag. 143).

Tavares Bastos antecipava a organizagio municipal nas Cartas locais,
ficando a legislagiio provincial com a competéncia de fixar “certos principios
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gerais do regime municipal”, sem tolher as particularidades das células munici-
ais, tio diversificadas na grandeza, na populagio, na economia e nas necessi-
ades urbanas e rurais. :

Ainda permanece isolada a concepgio das Cartas Préprias Municipais,
reduzida, no momento, ao modelo do Rioc Grande do Sul, cuja Constituigio
positivista, de 14 de julho de 1891, j4 deferia ao Conselho Municipal a compe-
téncia de elaborar & lei orginica municipal, na qual seria “determinado o
ntiimero dos membros do Conselho, estabelecido o processo para as eleigdes de
cardter municipal e prescrito tudo o que for da competéncia do Municipio”
(Constituicio do Rio Grande do Sul, de 14 de julho de 1981, art. 64). A com-
peténeia municipal para elaborar as leis orgdnicas locais continua assegurada
na vigente Constituigio Estadual do Rio Grande, que amorteceu a competéncia
local com o abrandamento da fixagdo prévia dos principios na prépria Cons-
tituicio do Estado, verbis:

“Os Municipios do Rio Grande do Sul regem-se pelas Leis Orga-
nicas ¢ demais ?eis que adotarem, respeitados os principios estabele-
cidos na Constituigio Federal e nesta Constituigio™ (Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Sul, de 27 de janeiro de- 1970, art. 143).

Sem possuir a consisténcia do sistema constitucional do Rio Grande, ensaios
fragmentérios de diversificagio municipal vém sendo autorizados nas Consti-
tuigdes estaduais, reveladores, pelo menos, da preccupagio do constituinte esta-
dual com esse fundamental aspecto da organizagio municipal. Alongaria dema-
siadamente esta exposicio a referéncia a cada Constituigio estadual e o con-
fronto de suas solugBes. Apenas com. o propésito de localizar a questio e
propor, no final, uma indicagdo a respeito, partirei do modelo mais préximo,
que é o do Estado de Minas, para citar depois outras Constituigdes, em nimero
ilustrativo, mas igualmente revelador da preocupagio comum de superar a orga-
mzaciio simétrica € o vicio da uniformidade, que identificam a centralizagio
normativa da organiza¢io municipal nas duas fontes dessa centralizagiio: a Cons-
tituicio do Estado e a legislagio estadual, na solugiio classica do federalismo
brasileiro; a Constituigio Federal e a legislagic complementar federal, na ver-
sio unitarizante pés-1964.

A Constituicio do Estado de Minas, de 14 de julho de 1947, autorizou
o agrupamento regional de Municipios e sua personificacio juridica, verbis:

“Os Municipios da mesma regido, pelo voto de dois tergos dos
membros componentes das respectivas Cimaras, poderio agrupar-se,
constituindo-se em pessoa juridica, para instalacdo, exploragio e admi-
nistragio de servigos comuns” (art. 95).

A Constitui¢io do Estado de Minas, de 13 de maio de 1967, procurou ex-
plorar, dentro do filao dos poderes reservados, a diversificagio da organizagdo
local chegando a conceber as linhas gerais da administragio regional e local,
Fara prever a organizagio de Conselho Regional (art. 201, § 2°), eleito por Pre-
eitos e Vereadores; a criagio de Conselho Distrital da Comunidade, em cada
Distrito (art. 204, §§ 12, 22 e 3?), cujas atribuigdes podem constituir objeto de
lei municipal; a figura dos Subprefeitos Distritais, auxiliares do Prefeito
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(art. 208). Inspirando-se na concepgiio norte-americana do Administrador Muni-
cipal — Council Manager Form (Cf. WiLLiam VERNON HoLrLoway — Stafe and
Local Government in the United States — McGraw-Hill Book Company —
1951, pag. 345) ~, a Constituigio autoriza a delegagfio a engenheiro ou a técnico
de administragio de notéria competéncia dos encargos de coordenacio e super-
viséo geral dos servigos locais (art. 196, § 3?). A Constituicio do Estado, na sua
redagfio atual, em decorréncia de adaptagées & Emenda Constitucional Federal
n? 1, transferiu a organizagio da Regifio Administrativa para a 4rea do Poder
Executivo (arts. 113/115), retirando-a do capitulo reservado ao Municipio,
sem alterar-lhe a finalidade, ¢ manteve o Administrador Municipal (art. 177,
§ 39), os Subprefeitos Distritais (art. 181) e o Conselho Distrital da Comunidade
(arts. 182, 183, 184). A Lei Complementar de Organizagio Municipal, de 28
de dezembro de 1972, desdobrando a matéria constitucional, coufl;riu apre-
cidvel desenvolvimento & competéncia do Conselho Distrital da Comunidade
(art. 80, I, IL, III, IV, V e VI); deferiu 4 lei municipal 2 definigio das atribui-
¢des, impedimentos e responsabilidades dos Subprefeitos Distritais (art. 81);
destacou o Administrador Municipal como decisdo puramente local (arts. 82 e
83} e fixou a Administragio Regional no Municipio da Capital do Estado, no de
p?ulagﬁo superior a cem mil habitantes ou no cﬂ: localizagio de expressiva 4rea
industrial, cabendo A lei municipal definir as 4reas, os cargos e 0§ Tecursos
financeiros da zona local de administragio regional (arts. 84 e 85) e ao Prefeito
regulamentar o exercicio das atribuigdes do Administrador Regional, de sua
livre nomeagiio e demissdo (art. 86).

A preocupagio diversificadora da organizagio municipal, com maior ou
menor profundidade, alcanga outras Constituicdes estaduais, de modo geral,
como assinalei. Sdo ilustrativas dessa tendéncia a Constitui¢io do Estado de
Pernambuco, de 25 de margo de 1970, que faculta acs Municipios a organiza-
¢do de conséreios intermunicipais, aprovados pelas respectivas Cimaras, para a
realizacio de obras, servigos e atividades de interesse comum (art. 110); a
Constitui¢io do Estado do Rio de Janeiro, de 23 de julho de 1975, que prevé,
para solugio global de problemas de uma regiéo, o agrupamento de Municipios
interessados, de modo a criar entidade intermunicipal, regida por acordo admi-
nistrativo (art. 162 § 3°), e a Constituigdo do Estado do Cear4, de 25 de novem-
bro de 1970, favorecendo convénios e acordos intermunicipais, para realizagio
de obras, servigos e atividades de interesse comum (art. 12, parégrafo tnico).

As normas constitucionais revelam que é generalizada a percepgio de que
se deve acrescentar outros instrumentos i organizagio fundada no dualismo
Municipio/Distrito, Sente-se a necessidade de preencher o espago que est4 cres-
cendo e que jA transpds os lmites territoriais de cada Municipio, manifesta-
mente insuficientes para atender a necessidades regionais e plurimunicipais. Re-
colhe-se da verificagio que as normas constitucionais ainda ndo se transfor-
maram em realidades, de forma a preencher esse espago supramunicipal com a
atuagdo de érgdos, servigos e mesmo novas unidades de governo local. HA um
contraste profundo entre a simétrica organizagio municipal brasileira irredutivel-
mente dual e a pluralidade organizatéria da estrutura local norte-americana,
por. exemplo, que abrange, na sua diversificagdo, condados, cidades, municipali-
dades, distritos escolares, distritos especiais. Essas chamadas entidades de gover-
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no local atingem a impressionante cifra de 155.087 unidades dentro da Federagiio
norte-americana (cf. WiLiam VerNoN HoLLowAY, obra citada, pag. 400).

8. O desenvolvimento das peculiaridades locais, que a Constituigio Federal
considera uma varidvel da organizagio municipal (art. 14, pardgrafo tnico),
recomenda que se confirz ao Municipio brasileiro, no atual estigio de sua
evolugio, a competéncia de auto-organizagio no plano auténomo da legislagdo
municipal. Sem dispensar a previsio de principios e regras fundamentais na
Constituicio Federal, dentro dos antecedentes do federalismo republicano,
caberia & Constitui¢io de cada Fstado fixar as normas gerais da organizagho
municipal, de modo a ndo inibir a criatividade local em cio das dimensdes,
natureza e necessidades do Municipio. E desejivel que, ingressando no do-
minio politico da auto—or%anizagﬁo, possa a autonomia municipal encontrar novas
inspiragbes para o modelo organizatério do Municipio, especialmente no domi-
nio das formas diversificadas dessa organizagio. A auto-organizacio alargaria
o contetido da autonomia do Municipio, acrescentando-se a nova legislagiio de
auto-organizagio 3 tradicional administragio auténoma dos servigos publicos.
A construgio do Municfpio como ordenamento juridico parcial se completaria
nessa competéncia de auto-organizagdo, responsdvel pelas normas desse orde-
namento parcial, uma verdadeira comunidade juridica infra-estatal, subordinada
3 Constituicio do Estado, como a Constituigio do Estado se acha subordinada 4
Constituigio Federal, centro da comunidade juridica total da Federagéo.

9. O crescimento da vida urbana e a expansio das necessidades coletivas,
em é4reas de grande aglomeragio demogréfica, conduziram ao afloramento de
solugBes constitucionais visando captar as imposi¢ges da realidade supramuni-
cipal que vem desafiando a imaginacio de juristas, de politicos, de economistas
e de administradores.

As Constituigoes estaduais, em diferentes épocas, como se assinalou, passa-
ram a exprimir o enunciado de formulagdes genéricas, oscilando entre as solu-
¢bes contratuais dos agrupamentos, dos convénios e dos conséreios, até as estru-
turas mais complexas dos entes regionais e das entidades autdrquicas, dotadas
de personificacio juridica, para atender a servigos, obras e necessidades de confi-
guragio supramunicipal, que é a finalidade comum a todas essas formulagdes.

Quando se elaborou o Anteprojeto da Constituicio do Governo Provisério,
em 1933, no Ambito da chamada Comissdo do Itamarati, cuidou-se de oferecer
aos Estados uma proposta federal para os assuntos de interesse intermunicipal.
Com esse propésito, o anteprojeto autorizava os Estados “a constituir em Re-
gido, com a autonomia, as rendas e as fungbes que a lei The atribuir, um grupo
de Municipios contiguos unidos pelos mesmos interesses econdmicos™. O Prefeito
da regido seria eleito pelos Conselheiros Municipais, e o Conselho Regional se
comporia dos Prefeitos Municipais da mesma regio (Levi CarNEmro — Orga-
nizacdo dos Municipios e do Distrito Federal — Rio de Janeiro — 1953, pag. 50).
A Constituigio de 1937 retomou a idéia, para conferir a0 agrupamento regional
personalidade juridica limitada a seus fins (art. 29), mas a regra autorizativa,
enderecada diretamente aos Municipios da mesma regido, nio passou do nomi-
nalismo da Constituicio. No perfodo da elaboragio preliminar do Projeto de
Constituigio Federal de 1967, a Comissdc de Juristas nomeada pelo Presidente
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CasteLLO Branoo, constituida pelos Srs. LEvr CarNEmmo, ORrosiMBo NONATO,
Micuer SEaBRA FAGUNDES e TEMIsTOCLES Branpio CavaLcanTr, também aventou
formulagdo prépria para os problemas intermunicipais, admitindo, de um lado,
dreas regionais de desenvolvimento prioritdrio e a administragdo confunta de
alguns Municépios, de outro, sempre visando & realizagio de obras ou servigos
publicos, ou a outros objetivos de interesses comuns dos Municipios ( Anteprojeto,
arts. 246 e 247 — in Correio da Manhd, de 25 de agosto de 1986 — “Caderno da
Constituigo”).
10. A Constituigdo Federal de 1967 {art. 157, § 10), em regra mantida pela
Emenda Constitucional n® 1 (art. 164), ao prever a criagﬁoecﬁ: regides metro-
politanas, rompeu com os antecedentes constitucionais do agrupamento regional
de Municipios, nido obstante a congregacdo plurimunicipal que a Regido Metro-
politana pressupde. Esse rompimento é visivel, desde logo, na competéncia que
se defere & Unido Federal, para, mediante lei complementar, estabefecer Regides
Metropolitanas. Daf o deslocamento da matéria. Nas solugbes dos precedentes
constitucionais, a figura da Regifo se integrava no campo constitucional da
competéncia dos Estados e dos Municipios. A Constituigdo de 1967 preferiu
localizar a Regido Metropolitana no titulo constitucional dedicado & ordem
econdmica e socizl, impregnado de normas programéticas que dependem do
desdobramento do legisEdor ordindrio. A Regifio Metropolitana néo resultou de
comando auto-aplicdvel da Constitui¢io. Ficou na dependéncia de lei posterior,
a jufzo da Unifo. O texto constitucional é breve e lacénico. Nio encerra quadro
da competéncia constitucional da Regigo Metropolitana ¢ nem conferiu, expli-
citamente, 3 Unifio a competéncia para legislar sobre matérias do interesse das
Regies Metropolitanas, A competéncia da Unifio ndo est4 consignada no quadro
amplissimo de sua competéncia legislativa exclusiva (art. 89, XVII e alineas),
nem na particularizagio da legislagio de normas gerais e de diretrizes e bases
(art. 8°, XVII, alineas ¢, d, e, n, ¢, v), a qual convive com a legislaciio estadual
de caréter supletivo, como seria adequado as matérias do interesse das Repides
Metropolitanas. Na falta de norma expressa da competéncia enumerada, a
Unido passou a exercer a competéncia implicita, para nio apenas estabelecer
as Regides Metropolitanas, como se acha previsto na Constituigho, mas, tam-
bém, legisler sobre Regides Metropolitanas. A Lei Complementar n® 14, de 8 de
junho de 1973, que estabelece as Regides Metropolitanas, deu inicio ao dinimico
grocesso legislativo da Unido. A lei federal organiza a Regido Metropolitana,
esignando os seus dois érgios — Conselho Deliberativo e Conselho Consultivo
(art. 2°); estrutura a composi¢io e a competéncia de cada drgio (art. 29, para-
grafos 19 e 29; artigo 39, I; art. 49, I e II); define os servigos de interesse metro-
politano (art. 59, I, II, III, IV, V e VI) e indica as formas de unificagio dos
servicos comuns de interesse metropolitano (art. 3°, pardgrafo unico). A Unifio
nfio se deteve na organizagdo das Regides Metropolitanas. Criou, a seguir, a Co-
missio Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (Decreto n? 74.156,
de 8 de junho de 1974), para acompanhar a implantagio do sistema de Regides
Metropolitanas e pro;l)or as diretrizes, a estratégia e os instrumentos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, dando ao érgio uma estrutura integral-
mente tederal {art. 2°, 1, 11, 11, IV, V e VI). A Comissao Naciona! de Regides
Metropolitanas transformou-se, mais tarde, no Conselho Nacional de Desenvol-
vimento Urbano (CNDU) — (Decreto n® 83.355, de 20 de abril de 1979), res-
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gonsével pela politica nacional de desenvolvimento urbano, inscrevendo-se nessa
inalidade o exercicio de amplas atribuigdes, como as de propor os programas
anuais e plurianuais de investimentos urbanos, a programagioc do apoio finan-
ceiro federal ao desenvolvimento urbano e a definigo dos recursos destinados
a programas de desenvolvimento urbano, que serdo despendidos diretamente
pela Unido ou transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios, especial-
mente os recursos relativos a habitagio, saneamento, dreas industriais, trans-
porte urbano e administragio metropolitana e municipal. A Unido Federal,
assumindo o comando do desenvolvimento metropolitano, promoveu a criagéo do
Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano — FNDU (Lei n° 6.236,
de 22 de outubro de 1975). vinculado ao financiamento de servigos municipais e
de equipamsntos sociais urbanos no territério do Municipio.

O interesse da Unido pelo desenvolvimento metropolitano conduziu a uma
legislagio direta sobre os sistemas metropolitanos e municipais dos transportes
urbanos (Lei n® 6.261, de 14 de novembro de 1975), integrados no sistema
nacional de transportes urbanos, e beneficidrios dos recursos distribuidos pelo
Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos, legislagdo que, nio obs-
tante os beneficios financeiros, poe-se em conflito com a competéncia nacional
da Unifio, em matéria de transporte (Constituigio Federal, art. 8°, XV, d), de
trafego e trinsito nas vias terrestres (art. 82, XVII, n).

Os Estados ndo disputam com a Unifo o comando das Regides Metropoli-
tanas. Submetem-se a esse comando, secundando 2 agdao da Uniio, que se apdia
nos abundantes recursos financeiros destinados aos planos de desenvolvimento
metropolitano. Se os Estados nio legislam com a intensidade da Unido sobre
matéria de interesse metropolitano e desenvolvimento urbano, participam da
administragio metropolitana, ndo s6 pela sua presenga nos Conselhos da Regiio
Metropolitana, como também pela implantagio do érgio estadual de planeja-
mento metropolitano. A agio conjugada da Unido e do Estado na Regiio Metro-
politana acaba devassando e se sobrepondo ao préprio Municipio, tornando
assuntos do peculiar interesse local em assuntos metropolitanos. A criagio das
Regites Metropolitanas em lei ordinédria, sem fundamento no quadro prévio da
competéncia constitucional dessas novas entidades, transformou em terreno
movedigo o campo de atuagdo das Regides Metropolitanas, pois o interesse
metropolitano é a soma dos interesses municipais e todo assunto metropolitano
constitui, originariamente, assunto de interesse municipal. A solugio constitu-
cional das RegiGes Metropolitanas, em regra de conteiido lacénico e deslocada
de seu campo préprio, alimenta o dissidio entre interesse municipal auténomo,
definido na regra superior da Constituigdo, e o interesse metropolitano, con-
cebido na regra inferior da lei. Esse conflito conceitual entre interesse municipal
e interesse metropolitano deve desaparecer. A Constituigio é instrumento de
estabilidade e de seguranga e ndo deve converter-se em fonte de incertezas e
de polémicas.

11. Ao concluir esta exposigio, permitam-me encarecer a importincia que
confiro & redefini¢io da posicdo do Municipio nos planos superiores da Cons-
tituiciio Federal e da Constitui¢io do Estado.
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A Constituigio Federal deve ser expurgada da excessiva matéria muni-
cipal que se introduziu no seu texto, especia%mente no periodo do constitucio-
nalismo pds-1964, impregnado de tendéncia centralizadora. A fungio da Cons-
tituigio Federal é a de definir os grandes principios estruturadores do governo
municipal: autonomia municipal e seu contetdo, inclusive o principio da auto-
organizagio prépria, mediante leis municipais de organizagio; a competéncia
tributdria dos Municipios; a intervencdo federal no Estado para preservar o
principio da autonomia municipal; a representagio de constitucionalidade ao
Supremo Tribunal Federal, para defesa judicidria da autonomia municipal,
principio constitucional da Federagio; as exceges 4 autonomia municipal, em
casos restritos, deixando 4 Constitui¢cdo do Estado a faculdade, e ndo a obriga-
toriedade, de adotar essas excegbes.

Deverdio ser devolvidas as Constituigies estaduais as matérias que foram
absorvidas pela versio centralizadora e autoritiria da Constituicio Federal:
critérios para criagio dos Municipios; remuneragio de Vereadores municipais;
fiscalizagdo financeira municipal. Por outro lado, a Constituicio do Estado
abandonaria a fungio de texto regulamentador, de forma exaustiva, da orga-
nizagio municipal. A organizagio do Municfpio passaria a constituir compe-
téncia de auto-organizacio de nivel local, através de leis municipais dessa
natureza. A Constituicio do Estado prescreveria os principios gerais des-
sa organizagfio, partindo das regras preexistentes da Constituigio Federal.
de modo a assegurar, no Municipio, a estrutura republicana, representa-
tiva e democritica da organizagio local, sem aprisioni-la na uniformidade
de organizagdo simétrica. O relacionamento entre a Unido, os Estados, os
Municipios e as Regides Metropolitanas seria objeto de normas da Cons-
tituicio Federal, partindo das seguintes definicdes prévias: 1°) A Regido
Metropolitana seria localizada no capitulo constitucional dos Estados na Cons-
tituicio Federal. 2°) A criagio de Regides Metropolitanas continuaria na com-
peténcia da Unido, 3°) A Constitui¢io Federal disporia sobre a competéncia, a
organizagdo e os recursos financeiros das Regides Metropolitanas, proporcio-
nando o ingresso das Regides Metropolitanas nos Fundos de Participagio. 49)
Os Fundos de Participagio dos Estados, Distrito Federal, Municipios e Regides
Metropolitanas se estenderiam a todos os impostos federais, sem limitar-se,
como no momento, aos impostos sobre produtos industrializados e de renda, 59}
A Unifio receberia a competéncia para legislar sobre normas gerais de interesse
das Regides Metropolitanas, ¢ os Estados, a de legislar, supletivamente, quando
a matéria de interesse metropolitano constituisse objeto de normas gerais da
Unido, e disporia da competéncia de legislagio exclusiva e principal em tudo
0 que ndo estivesse contido na legislagdo de normas gerais da Uniio.

A redefinicio da posigio constitucional — que se impée pelas razses aqui
resumidas — devolveria ao Municipio sua fisionomia prépria, removendo de sua
imagem as marcas deformadoras introduzidas pela centralizagio mormativa
atual, e nessa redefini¢io o preconizado exercicio da autonomia local no campo
institucional da auto-organizagio conduziria, certamente, ao reflorescimento das
instituicdes municipais, tio necessério A consolidagdo e ao desenvolvimento do
governo municipal, cujas rafzes histéricas se confundem com as origens da Nagdo
brasileira.
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