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1 Introducao, delimitacao, justificativa e relevancia da tematica em
exame

E incontroversa a importancia social e econémica do Municipio na vida
dos cidadaos, relevancia essa que se acentuou com o advento da Constituicao
da Republica de 1988, ao trazer o compromisso municipal fundamental com a
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efetividade da dignidade da pessoa humana, do municipe,’ o que se reflete nao
s6 na vida em sociedade como no direito positivo brasileiro.?

Nada obstante, os Municipios brasileiros, com raras exce¢oes, ainda

nao conseguiram concretizar satisfatoriamente, na orbita dos interesses que
devem tutelar, o desenvolvimento socioecondmico municipal, como objetiva a
Constituicao da Republica de 1988. Dai os constantes questionamentos a res-
peito da legitimidade constitucional na criacdo de novos Municipios, tal como
atualmente se discute no ambito do Congresso Nacional.

Assim, o presente estudo tem por finalidade revisitar, para fins de reflexao

e debate, alguns dos fundamentos do direito econédmico municipal, de modo a

1

Essa importancia e a ampliacdo do papel do Municipio na promocdo do desenvolvimento
socioeconémico local puderam ser sentidas, por exemplo, a partir da propositura da ADI n° 3.682,
Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 09.05.2007, em que o Egrégio Supremo Tribunal Federal reconhe-
ceu, por unanimidade, a mora legislativa do Congresso Nacional e fixou o prazo de 18 meses
para que fossem tomadas as providéncias legislativas necessarias a disciplina do art. 18, §4°,
da matriz constitucional. Esse precedente deu ensejo a edicdo da EC n° 57, de 18.12.2008,
que convalidou as cria¢des, fusbes, incorporacées e desmembramentos de Municipios ja
realizados por meio de leis que, editadas até 31.12.2006, tenham atendido a todas as exi-
géncias previstas nas respectivas leis estaduais. Posteriormente, por ocasido da propositura
e julgamento do MI n° 1818/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, novamente a temdtica voltou ao crivo
de apreciacdo do E. STF, onde argumentos ligados ao desenvolvimento socioeconémico local
e regional ensejaram o pedido de ordem de injuncdo para a aplicacdo da lei estadual sobre a
matéria, independentemente da disciplina legal federal do art. 18, §4°, da matriz constitucio-
nal. Embora ndo concedida a ordem de injuncao pela Suprema Corte, no caso, pela auséncia
de pressupostos do mandado de injuncdo, e ndo pela importancia da tematica, alias, reconhe-
cida pelo E. STF, o precedente é importante, na medida em que realca o discurso desenvolvi-
mentista socioecondmico municipal como forma de atender aos anseios da populacdo local.
Noticiado no Informativo de Jurisprudéncia do STF (n. 568, nov. 2009).

Na perspectiva do direito positivo brasileiro, merece destaque, por exemplo, o marco regulatério
da gestao dos residuos sélidos, nos termos da Lei n° 12.305, de 03.08.2010, destinado a servir
de instrumento juridico e econdémico voltado para a interven¢do do Municipio na economia
local. Em capitulo intitulado “DOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS’, na forma dos arts. 42 a 46,
a Lei n° 12.305/2010 traz um conjunto relevante de instrumentos juridicos e econémicos seto-
riais, a serem utilizados pelo Municipio. Essa relevancia ja pode ser bem sentida em seu art. 42,
ao averbar que o Poder Publico podera instituir medidas indutoras e linhas de financiamento
para atender diversas atividades econdmicas de relevante interesse publico, realcando o papel
do Municipio como agente fomentador da economia local. Ainda nesta sede, a Lei nacional
n° 12.153, de 22.12.2009, disciplinadora dos Juizados Especiais da Fazenda Publica, prevé
expressamente a possibilidade do Municipio, na forma da lei municipal, dispor a respeito dos
limites de negociacao de interesses publicos locais controversos — notadamente econdmicos —
levados ao crivo do Poder Judiciario. Neste sentido, o art. 8° da Lei n° 12.153/2009 assevera: “[...]
Os representantes judiciais dos réus presentes a audiéncia poderdo conciliar, transigir ou desistir
nos processos de competéncia dos Juizados Especiais, nos termos e nas hipdteses previstas na
lei do respectivo ente da Federagdo”. Sobre a tematica em exame, ver MADUREIRA; RAMALHO.
Juizados da Fazenda Publica: estruturacdo dos Juizados Especiais da Fazenda Publica Estadual
e Municipal (Lei n° 12.153/09) em vista da teoria dos microssistemas e das particularidades da
celebracao de acordos pelo Poder Publico.
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extrair do ordenamento juridico, notadamente da matriz constitucional, alguns
limites e possibilidades de atuacao do Municipio e da iniciativa privada na
economia local.® Para tanto, é necessario fixar algumas premissas para a com-
preensdo da tematica que serd desenvolvida, sequindo-se do exame do conceito
e do objeto do direito econdmico municipal, assim como da estrutura consti-
tucional dos Municipios na federacédo brasileira, ofertando-se, ao final, algumas
proposicdes conclusivas.

2 Premissas para a compreensao do direito econdmico municipal

Nesta ordem de ideias, a compreensao do direito econd6mico munici-
pal, enquanto técnica fundamental de convivéncia social local, ndo pode deixar
de considerar o contexto histérico, politico, econdmico, administrativo e juridico
que envolve o intérprete e que orientara a formulacao das suas proposicoes,
com vistas a maior eficiéncia do sistema juridico examinado. Cuida-se da pré-
compreensao do tema, valendo compendiar algumas premissas necessarias que
orientarao o presente exame.*

Em primeiro lugar, ndo se pode negar a intima conexdo entre o direito,
o Estado e a economia, entre outras razdes, porque constituem mecanismos
instrumentalmente voltados para a concrecdao da dignidade da pessoa huma-
na, sendo essas nogdes plenamente aplicaveis ao Municipio e sua respectiva rea-
lidade socioeconémica local. Em segundo lugar, o Municipio e a respectiva
sociedade local tém um papel fundamental na interiorizacao e efetivacdo do
desenvolvimento municipal, que se dara a partir da inclusdo socioeconémica,
participativa e dialogada, do cidadao nos assuntos e decisoes locais. Em terceiro
lugar, o federalismo econémico brasileiro, de natureza cooperativa e assimé-
trica, reserva um papel fundamental ao Municipio na realizacdo de interesses
publicos predominantemente locais, de natureza socioecondémica. Em quarto

3 Abordando a mesma tematica, em bases mais amplas, no contexto das novas tendéncias do

Direito Municipal, ver SOUSA et al. Por um novo direito municipal: o papel contemporaneo
dos Municipios diante da ordem economica local. In: FRAGA; SOUSA (Coord.). Direito municipal
contempordneo: novas tendéncias, p. 279-328.

4 Na licdo de Luis Roberto Barroso, a interpretacdo a ser empreendida “[...] é produto de uma
época, de um momento histérico, e envolve os fatos a serem enquadrados, o sistema juridico,
as circunstancias do intérprete e o imagindrio. A identificacdo do cenario, dos atores, das forcas
materiais atuantes e da posicdo do sujeito da interpretacdo constitui o que se denomina de
pré-compreensao” (Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro.
In: BARROSO. Temas de direito constitucional, p. 5).
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lugar, os servicos publicos econdmicos municipais e as atividades econdmicas
municipais constituem relevantes instrumentos do Municipio para a promog¢ao
do desenvolvimento socioeconémico local. Em quinto lugar, o Municipio dispde
de relevantes instrumentos, extraidos diretamente da Constituicao da Republica
de 1988, para a promocdo desenvolvimentista eficiente da economia local.®
Nada obstante o quadro de transformacgdes em curso, ha um abismo
entre o rico conjunto potencial de valores, normas e possibilidades constitucio-
nais para o Municipio e a pratica municipal propriamente dita, em razao de
historicas e diversificadas especialidades de ineficiéncias econdmicas, politicas,
administrativas e juridicas. Essas ineficiéncias patoldgicas institucionais, de longa
data, deterioram o tecido municipal, ainda marcado, sob o alvorecer do século
XXI, pelo patrimonialismo, paternalismo, assistencialismo e clientelismo, entre
outras formas de imoralidade e corrupc¢do,® como, de resto, noticiado, diariamente,
pelos meios de comunicacdo na sociedade de informacao.” Estabelecidas essas
premissas, vale revisitar o conceito e o objeto do direito econémico municipal.

> Em sentido semelhante parece ser o entendimento do IBAM (Manual do prefeito, p. 133-145).

¢ Nesse amplo conjunto de perspectivas, destaca-se, também, o nepotismo municipal. Sobre
0 tema, confira-se SOUSA. Direito municipal e vedacdo ao nepotismo: uma hipotese de
conformacao constitucionalmente possivel. Boletim de Direito Municipal.

7 Consoante estudo realizado pelo Departamento de Competitividade e Tecnologia (DECOMTEC)
da Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), os prejuizos econémicos e sociais que
a corrupcdo causa ao Brasil sdo enormes, gravitando entre os patamares de R$41,5 e 69 bilhdes
por ano, representando 1,38% a 2,3% do produto interno bruto brasileiro. Merece destaque,
também, que o Brasil esta na 752 colocacao, entre 180 paises, no ranking da corrupcéo elaborado
pela Transparéncia Internacional. Neste contexto, realizando simulacdes a respeito de quanto
a Unido Federal — e, por conseguinte, os Municipios — poderia investir no desenvolvimento
socioecondmico do Brasil, na hipétese de auséncia de corrupgao, chegaram-se aos seguintes
numeros: “[...] Educacdo: O nimero de matriculados na rede publica do ensino fundamental
saltaria de 34,5 milhdes para 51 milhdes de alunos. Um aumento de 47%, que incluiria mais de 16
milhdes de jovens e criangas. Saude: Nos hospitais publicos do SUS, a quantidade de leitos para
internacao, que hoje é de 367.397, poderia crescer 89%, que significariam 327.012 leitos a mais
para os pacientes. Habitacdo: O nimero de moradias populares cresceria consideravelmente. A
perspectiva do PAC é atender 3.960.000 de familias; sem a corrupg¢éo, outras 2.940.371 poderiam
entrar nessa meta, ou seja, aumentaria 74,3%. Saneamento: A quantidade de domicilios
atendidos, segundo a estimativa atual do PAC, é de 22.500.00. O servi¢o poderia crescer em
103,8%, somando mais 23.347.547 casas com esgotos. Isso diminuiria os riscos de salde na
populacdo e a mortalidade infantil. Infraestrutura: Os 2.518 km de ferrovias, conforme as metas
do PAC, seriam acrescidos de 13.230 km, aumento de 525% para escoamento de producao. Os
portos também sentiriam a diferenca, os 12 que o Pais possui poderiam saltar para 184, um
incremento de 1537%. Além disso, o montante absorvido pela corrupgdo poderia ser utilizado
para a construcao de 277 novos aeroportos, um crescimento de 1383%" (FIESP. Corrupgdo: custos
econOmicos e propostas de combate).
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3 Conceito e objeto do direito econdmico municipal

Para fins didaticos, pode-se conceituar o direito econdmico municipal
como o ramo especial do direito que tem por finalidade a disciplina juridica
das atividades econémicas locais, estabelecendo os limites e possibilidades da
atuacao® do Municipio e dos particulares na economia local, com vistas a con-
cretizacdo dos objetivos de interesse publico fundamentalmente municipais,
atrelados, em ultima analise, aos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, de modo a concretizar a dignidade da pessoa humana, valor e princi-
pio transcendente que legitima e justifica toda a acdo municipal (CRFB/88, art. 1°,
[l ¢/c art. 3° ¢/c art. 30). Seu objeto é o estudo, a sistematizacao e a disciplina
juridica das atividades econdmicas locais, quer demarcando o papel do Municipio,
quer limitando a atuacdo dos particulares diante da economia local. Todavia, as
no¢des apresentadas merecem aprofundamento.

3.1 Odireito econémico municipal como ramo especial da ciéncia
juridica

De inicio, fala-se em ramo especial da ciéncia juridica, com principios
e conteudos préprios, sendo o que se extrai, em especial, da interpretacdo sis-
tematica da Constituicdo da Republica, que previu a autonomia do direito
econdmico (CRFB/88, arts. 24, |, e 170).° Alie-se a isso a previsao de um campo
constitucional préprio de atuacao do Municipio, inclusive em relacao a eco-
nomia predominantemente local (CRFB/88, art. 30, I), e ter-se-a o direito econ-
mico municipal. No presente contexto, ndo nos parece indispensavel investigar
e dizer se o direito econdbmico municipal é ramo auténomo ou sub-ramo do
direito econémico, pois a questdo &, no nosso sentir, mais de forma do que de
conteudo propriamente dito. Assim, se é certo que o direito econémico munici-
pal é um desdobramento ou perspectiva do direito econédmico, é mais certo
ainda dizer que ele tem um campo de juridicidade prépria, delineado pelas
atividades econdmicas locais e pelos papéis desempenhados pelo Municipio
e pelos agentes econdmicos privados locais em relacao a economia local. Dai se

8 Nao adotamos a distincao feita por alguns autores entre intervencédo e atuacdo do Estado na
economia, sendo ambas as expressdes utilizadas no presente trabalho como sinénimas. Em
primeiro lugar, porque ndao encontramos justificativa na Constituicdo da Republica de 1988 e
nem na ordem infraconstitucional para a distincdo. Em segundo lugar, parece-nos que toda vez
que o Estado atua na economia estd, sem duvida, intervindo, direta ou indiretamente, no seu
funcionamento.

9 Neste sentido, GRAU. A ordem econémica na Constitui¢do de 1988, p. 162.
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falar no direito econdmico municipal como ramo especial do direito. Voltaremos
ao tema adiante, quando tratarmos do marco regulatério do Municipio na matriz
constitucional.

Todavia, parece oportuno afastar as expressoes “Publico ou Privado”. Isso
porque a divisdao do direito nos dois grandes ramos do conhecimento juridico
aludidos perdeu a sua utilidade, em especial pelos fendmenos didaticamente
denominados de “privatizacao do Direito Publico” e “publicizacao do Direito Pri-
vado’, que demonstram uma unidade e interacao funcional e sistematica entre o
setor publico e o setor privado. Com efeito, de um lado, ndo se pode negar que
o entdo chamado “Direito Publico”, caracterizado genericamente pelo conjunto
de normas de subordinacao dos cidadaos ao Estado soberano, ja admite, prevé
e incentiva normas de coordenacdo e consenso, tipicas das relagbes entre os
particulares.' Por outro lado, o denominado “Direito Privado”, que originalmente
cuidou das relacdes de coordenacdo entre os agentes particulares, com normas
fundadas na liberdade individual, dotadas de baixa intervencao estatal, ja admi-
te e prevé normas obrigatérias no desenvolvimento de atividades empresariais,
nas relacdes contratuais privadas e até mesmo em relacao a propriedade pri-
vada. Isso porque o eficiente funcionamento de tais institutos (empresa, contrato
e propriedade) repercute diretamente nos interesses da sociedade, possuindo
uma funcao ou finalidade social e, por via de consequéncia, integram o campo
de atuacao estatal. Dai se falar, pois, em funcao social da empresa, funcao social
do contrato e funcéo social da propriedade."

Seguindo esse modo de pensar, Floriano Peixoto de Azevedo Marques
Neto destaca, com propriedade, que a divisdo “Direito Publico e Direito Privado”
perdeu densidade a partir do momento em que o Estado passou a intervir mais
intensamente na economia, com vistas ao atendimento de determinados obje-
tivos de interesse geral da sociedade, inclusive utilizando mecanismos juri-
dicos préprios das relagdes privadas, como os regimes contratual e empresarial
(empresas publicas e sociedades de economia mista).'?

19 Eocaso, porexemplo, da possibilidade constitucional de transacdo em matéria criminal (CRFB/88,
art. 98, I). Na disciplina da protecédo e defesa da concorréncia, os instrumentos de negociacao
(acordos) entre o aparato estatal e os empresdrios e estruturas empresdrias (Lei n°® 12.529/2011,
arts. 85 e 86).

" Neste sentido, por exemplo, as normas que disciplinam a organizacdo e funcionamento das
sociedades anénimas (Lei n° 6.404/76), que cuidam dos contratos de consumo (Lei n°8.078/90) e
do direito de propriedade nas cidades (Lein°® 10.257/2001), institutos — como dito — tipicamente
privados, onde se percebe forte intervencédo estatal, com vistas ao atendimento de interesses
gerais e especificos da sociedade.

2 MARQUES NETO. Regulagdo estatal e interesses publicos, p. 134-135.
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Desse breve apanhado, portanto, em que pese boa parte da doutrina
ainda proceder a distincao aludida,’ ja nao se pode dizer, com seguranca e
praticidade, que determinada especialidade da ciéncia juridica pertenca ao
denominado “Direito Publico” ou ao “Direito Privado’, parecendo mais adequado
falar que o direito econémico municipal é ramo especial do direito. A afirmacao
supra nao significa dizer que o direito econémico municipal, tal como o direito
econdmico, de onde emana, seja um ramo sui generis,'* mas tdo somente um
ramo especial e relevante, como tantos outros desdobramentos da ciéncia
juridica, como o direito ambiental, do consumidor, entre outros.

3.2 Odireito econdmico municipal como disciplina juridica das
atividades econdmicas locais

Avancando, cabe dizer que o direito econdmico municipal é ramo espe-
cial da ciéncia juridica, visando a disciplina juridica das atividades econémicas
predominantemente locais (CRFB/88, art. 30, I), ou seja, as atividades econdmi-
cas executadas, como regra geral, nos limites territoriais do Municipio e atreladas
aos interesses especificos do Municipio onde sejam desenvolvidas.

Neste contexto, é importante advertir que boa parte das normas juri-
dicas tem contetido econdmico.”™ Nao significa dizer, todavia, que sejam normas
disciplinadoras da atuacao do Municipio e da iniciativa privada no desenvol-
vimento das atividades econdémicas locais. Assim, por exemplo, as normas do
Cédigo Civil brasileiro que cuidam da obrigacao de prestar alimentos e das
sucessdes possuem conteddo econémico, embora nao traduzam nenhuma
limitacao da atuagao municipal ou privada na economia.

No ponto, cabe rever brevemente o conceito de atividade econdémica
local, enquanto objeto de preocupacao do direito econdmico municipal. Sob
a perspectiva da economia, em termos bastante amplos, consideram-se eco-
noémicas as atividades visando a producdo, a distribuicao, o fornecimento e
consumo de bens e servicos colocados no mercado, com vistas ao desenvolvi-
mento da sociedade e o justo lucro dos agentes que realizam tais atividades.'®
Assim, quando essas atividades econémicas forem desempenhadas no ambito

3 Ver, por todos, SUNDFELD. Fundamentos de direito publico, p. 24-27.

* Entendendo ser um ramo sui generis, NUSDEOQ, Fabio. Curso de economia: introducdo ao direito
econOmico. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 205.

> Em sentido assemelhado, NUSDEO. Curso de economia: introducao ao direito econdmico, p. 88.

1 Em sentido semelhante, José Paschoal Rossetti (Introdugdo a economia, p. 33).
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territorial municipal e estiverem atreladas ao predominante interesse local
(CRFB/88, art. 30, 1), estaremos diante de atividades econémicas locais, que
devem ser disciplinadas pelo Municipio onde séo desenvolvidas. E o caso, por
exemplo, do transporte privado de pessoas executado no interior do Municipio,
a atividade turistica desenvolvida no territério municipal e a reciclagem privada
de residuos (lixo)."”

Em sentido contrario, ndo se estard diante de atividades econémicas
locais quando a Constituicao da Republica de 1988, tendo em vista a abrangén-
cia e relevancia nacional ou regional das atividades econémicas de que se cuide,
confira a sua disciplina a Unido Federal ou ao Estado-membro. Neste caso, ndo
se estard diante de uma atividade predominantemente local, afastando, em
principio, a competéncia do Municipio para a sua disciplina, salvo em regime
de cooperacdo com os entes federativos competentes, ou, ainda, na suplemen-
tacdo da legislacao federal ou estadual, no que couber e naquilo em que a
atividade econdémica de interesse nacional ou regional afete especificamente
a realidade municipal local (CRFB/88, art. 30, | e ). Essa realidade, embora seja
comum, nao é de facil configuracdo e é casuistica, mas se apresenta possivel
diante do caso concreto.

3.3 Odireito econdmico municipal como disciplina juridica dos
limites e possibilidades da intervencao do Municipio e atuacao dos
particulares na economia local

Prosseguindo na analise do conceito, além de ramo especial da ciéncia
juridica, que se destina a disciplina das atividades econémicas locais, o direito
econdmico municipal tem a funcao primordial de fixar os limites e possibili-
dades da intervencao do Municipio e atuacao dos particulares na economia local.
Esses parametros normativos serdo fixados por meio de um ordenamento juri-
dico econdmico local, que constitui a denominada ordem econdmica. As bases
da ordem econdmica, por seu turno, se encontram na Constituicao da Republica
(CRFB/88, arts. 170 e ss.), razao pela qual se pode falar numa ordem constitu-
cional da economia ou Constituicao econémica, como o conjunto normativo
constitucional que disciplina e fixa as diretrizes gerais, os fins e os limites estatais
e privados para o desenvolvimento das atividades econdmicas.

7 Sobre a gestdao dos residuos solidos, vale conferir o tratamento econémico conferido pela
Lei n° 12.305/2010, prevendo um conjunto de instrumentos voltados para o disciplinamento
sustentavel dos residuos sélidos.
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Arespeito dotema, portodos, deve-se registrar os principais ensinamentos
de Vital Moreira e J.J. Gomes Canotilho, que a doutrina patria e estrangeira, de
maneira ampla, avalizam.” Com efeito, para os renomados autores, integram
o conceito de Constituicao econémica o conjunto de normas constitucionais
que organizam a economia, estabelecem os direitos fundamentais de natureza
econOmica, as principais normas de funcionamento do sistema econémico e
0s papéis reservados aos sujeitos econdmicos, fixando as bases fundamentais
da ordem juridica e politica em matéria econdmica. Logo, ha, no ordenamento
juridico patrio, uma forte ordenacao constitucional da economia, cujos valores,
diretrizes, fins e normas limitadoras dos comportamentos econémicos — do
Municipio e dos agentes econdmicos privados — encontram um tratamento
fundamental na Constituicao da Republica, sendo correto falar na existéncia de
uma Constituicdo econdmica no ordenamento juridico patrio.

3.4 Odireito econdmico municipal como instrumento de efetivacao
dos objetivos gerais consagrados na Constituicao da Republica de
1988 sob a 6tica municipal

Neste contexto, deve-se adicionar a ordenacao constitucional da econo-
mia o marco regulatério estabelecido pelo proprio Municipio, a partir dos limites
e possibilidades fixadas na matriz constitucional, de modo a revelar uma orde-
nacdo econdémica local. Assim, o direito econémico municipal, enquanto ramo
especial da ciéncia juridica, que disciplina os limites e as possibilidades de atuacdo
do Municipio e dos particulares no desenvolvimento das atividades econémi-
cas locais, é, fundamentalmente, finalistico. Significa dizer, o direito econémico
municipal sé se justifica e se legitima se servir de instrumento normativo e
sistematico, dotado de eficiéncia, para a concretizacdo, em nivel local, dos obje-
tivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, sob a 6tica municipal. Ou
seja, e em especial, a busca do desenvolvimento e a reducado das desigualdades
sociais, com a erradicacdo da pobreza e da marginalizacao, sem preconceitos
de qualquer natureza, num ambiente de solidariedade social, como objetiva a
Constituicdo da Republica de 1988, contribuindo, portanto, para a construcdo de
uma sociedade local livre, justa e solidaria, tudo conforme estabelece o art. 3° da
matriz constitucional. Esses objetivos serdo concretizados por meio de politicas

'® MOREIRA; CANOTILHO. Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, p. 940-942. No Brasil,
confira-se, por todos, TAVARES. Direito constitucional econémico, p. 71-84.
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publicas municipais eficientes e legitimamente definidas pela sociedade local,
que deve participar direta e indiretamente, de maneira organizada, dos processos
de formacdo das decisbes e escolhas publicas econdmicas.

Sob a ética do direito econdmico municipal, merece destaque a disci-
plina dos residuos solidos, consoante o tratamento conferido pela Lei nacional
do setor (Lei n® 12.305/2010). Com efeito, do exame da aludida normatividade se
verifica a pretensao de concretizacao dos principios da cidadania, da dignidade
da pessoa humana e da valorizacdo social do trabalho (CRFB/88, art. 19, Il, llI
e V), intimamente conectados aos objetivos constitucionais aludidos, ao buscar
melhores condi¢des de vida e de desempenho de atividades econémicas pro-
dutivas para os agentes envolvidos na problematica questdao da producao e
destinacao do lixo (Lei n® 12.305/2010, art. 3°, Xl ¢/c art. 6°, IV c/c art. 7°, lll). Esse
intuito de sustentabilidade na producdao e no consumo, com a concretizacao
dos valores e objetivos constitucionais aludidos, se efetivara a partir da cons-
cientizacao do cidadao, em especial, a respeito da importancia dos residuos
sélidos enquanto bens econdmicos e passivos ambientais de alta repercussao na
qualidade de vida nas cidades e dos grupos sociais locais.

Na perspectiva do objetivo constitucional solidarista, sob a vertente do
Municipio, merece relevo o tratamento da solidariedade socioeconémica, na
disciplina dos residuos sélidos, entre os diversos agentes, publicos e privados,
empresariais € nao empresariais, bem como os consumidores e usuarios de ser-
vicos publicos em geral, prevendo-se um complexo conjunto de obrigacdes
e responsabilidades compartilhadas na disciplina dos residuos sélidos. Essa
solidariedade deve se reforcar, sobretudo, pela circunstancia fatica de que todos
— Poder Publico, de todos os niveis federativos, e iniciativa privada, econdmica
e nao econdbmica — sdo geradores de residuos, razdo pela qual, igualmente
todos, devem se comprometer pelo equacionamento do problema pertinente
a gestao dos residuos sélidos (Lei n° 12.305/2010, art. 39, IX).

E dizer, deve o direito econdémico municipal, inspirado nas pautas de
valores e objetivos previstos da Constituicdo da Republica brasileira, e sempre
atento aos valores e objetivos da realidade municipal que busca disciplinar,
fornecer instrumentos juridicos que viabilizem a eficiéncia do relacionamento
do Municipio e dos agentes econOmicos privados na economia local. A efi-
ciéncia nesse relacionamento, por seu turno, supde a efetiva participacdo dos
segmentos socioecondmicos locais na formulacdo e implementacédo de politicas
publicas econdmicas locais.
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3.5 O Municipio como promotor da participacao
socioecondmica local

Neste sentido, ndo se pode jamais olvidar que o alcance dos objetivos
gerais consagrados na Constituicao da Republica de 1988, sob a 6tica municipal,
por meio dos instrumentos juridicos inerentes ao direito econdbmico muni-
cipal, supde a substancial participacao dos segmentos socioecondmicos locais
interessados na formulacdo e implementacdo de politicas publicas econémicas
no Municipio (CRFB/88, p. ex, art. 1°, paragrafo Unico c/c art. 37, §3°). Em sede
infraconstitucional, varias normas consagram a participacdo socioeconomica
dos grupos interessados nos processos decisorios estatais, inclusive no ambito
do Municipio.”

E dizer, a ampla diccdo normativa, constitucional e infraconstitucional,
viabiliza que os Poderes Publicos, notadamente os Municipios, criem diversas
modalidades processuais administrativas participativas, com vistas a legitima-
¢ao, transparéncia, eficiéncia e economicidade das decisdes publicas relevantes
a serem adotadas. Assim, essas consideracdes, gerais e especificas, a respeito
do principio da participacao se relevam ainda mais quando estivermos diante
da formulacdo e implementacdao de politicas publicas econémicas efetivadas
no ambito do Municipio. Isso porque o aludido ente federativo se encontra mais
préximo dos cidadaos®® e grupos socioeconémicos intermédios, envolvidos
fundamentalmente na realidade local, razdo pela qual o processo participativo
na definicao de pautas econdmicas, em sede municipal, pode se tornar mais
legitimo, célere, transparente e eficiente, de acordo com o nivel, a qualidade e

1 Vale citar como exemplos de normas que consagram a participacdo dos agentes econémicos
interessados nos processos decisérios estatais, a Lei n° 9.427/96, art. 4°, §3°; a Lei n° 9.472/97,
art.42; a Lei n© 9.478/97, art. 19; a Lei n© 9.784/99, arts. 31 a 35, e a LC n° 101/2000, arts. 48, 48-A,
73-A e 73-B.

20 Destacando a importancia da proximidade do municipe da estrutura formal de poder local,
para a concregao do principio participativo, assevera Adriano Sant’/Ana Pedra: “No Municipio o
cidaddo pode exercer de modo imediato a sua cidadania. E no local onde mora que o cidadao
podera iniciar um amplo processo de transformacao, através da participacdo nas decisdes que
Ihe afetam diretamente e no controle dos atos dos seus representantes locais. No espaco local
apresentam-se as melhores condicdes para a participacdo popular, mormente em razdo da
maior possibilidade de identificacdo dos interesses comuns e dos meios para a sua realizacéo.
Neste contexto, uma boa maneira de dar efetividade a democracia participativa é comecar
pelos Municipios, que sdo os entes mais proximos da comunidade local e em contato direto
com os cidadaos, viabilizando-se a participagdo juridico-politica dos cidadaos através do
exercicio de uma série de instrumentos presentes nosso préprio ordenamento juridico”
(PEDRA. Democracia participativa no municipio. /In: FRAGA; SOUSA (Coord.). Direito municipal
contempordneo: novas tendéncias, p. 41-64).
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a processualidade participativa organizada pelo Poder Publico municipal, que
deve se fundar, sempre, na possibilidade de dialogo.”

E certo que a efetividade do principio da participacdo pode ensejar
um agravo no tempo e no custo da decisdao publica relevante, eventualmente
sacrificando a propria eficiéncia e legitimidade da manifestacdo do Municipio.
Da mesma maneira, a participacdo pode trazer outros efeitos negativos, como
a captura pelo Municipio de grupos sociais, notadamente aqueles dotados de
grande carga de hipossuficiéncia, o aumento da corrupcao, com o favorecimento,
pelo Municipio, de grupos econémicos mais fortes e estruturados, com maior
poder de influéncia, a captura da Administracdo Publica municipal pelos agentes
econdmicos do mercado local, com a deficiéncia no planejamento econdmico
municipal,?? entre outros efeitos.

Todavia, para atenuar ou mesmo evitar esses efeitos possiveis e indese-
jados, entra em cena o principio da ponderacao dos valores e interesses publicos
em tensao, que se efetivard por meio de uma processualidade administrativa
municipal, como dito, transparente, racional, célere e consensual, equalizadora
das forcas dos grupos sociais e econdmicos locais, com maior ou menor poder
de influéncia, de modo a alcancar a melhor solucédo para o caso concreto.?

Maria Paula Dallari Bucci, ao tratar do relacionamento entre o direito
administrativo e as politicas publicas, em licdes plenamente aplicaveis ao direito
econdmico municipal — que, como visto, cuida dos limites de atuacdo do
Municipio e dos particulares na economia local — destaca, com propriedade, a

21 Ressaltando a importancia do didlogo entre os atores locais, vale conferir o entendimento do
IBAM. Manual do prefeito, p. 134.

22 Sobre o tema, consulte-se PEREZ. A Administragdo Publica democrdtica: institutos de participacao
popular na Administracdo Publica, p. 226-231.

3 Sobre o tema, em sentido semelhante, BAPTISTA. Transformagées do direito administrativo,
p. 156-167. A propdsito do relacionamento entre o processo administrativo como instrumento
de aproximacao democratica entre o Estado e os cidadéos, confira-se a licdo de Odete Medauar:
“[...] Mediante colaboracdo individual ou coletiva de sujeitos no processo administrativo, realiza-
se aproximacdo entre Administracdo e cidadaos. Rompe-se, com isso, a idéia de Administracao
contraposta a sociedade; muda a perspectiva do cidadao visto em continua posicao de defesa
contra o poder publico que age de modo autoritdrio e unilateral; quebra-se a tradicdo de
interesse publico oposto a interesse privado. O processo administrativo estende as superficies
de contato entre sujeito publico e sujeito privado, instrumentalizando, assim, as exigéncias
pluralistas do contexto sécio-politico do fim do século XX e a demanda de democracia na
atuacdo administrativa. [...] Hoje o esquema processual representa um dos meios para que
a vontade do administrador e a vontade dos administrados se encontrem na fase de deciséo”
(A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 67-68).
Ver, também OLIVEIRA. Participacdo administrativa. /n: OSORIO; SOUTO (Coord.). Direito admi-
nistrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto, p. 401-427.
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dimensao processual participativa dos programas governamentais voltados ao
atendimento de interesses da sociedade, cujo resultado é a definicdo racional e
coletiva das prioridades.?* Do marco regulatério constitucional e infraconstitu-
cional aludidos, bem se percebe que a participacao popular, no relacionamento
com o Municipio, deve ser incentivada, de modo a conferir efetiva transparéncia
e legitimidade das decisdes publicas relevantes em matéria econdmica local.?®
Contudo, a participagao da sociedade local deve ser ponderada com os demais
valores e principios que a prépria sociedade, por meio da Constituicao e das leis,
entendeu como fundamentais ao alcance dos objetivos da Republica, sob a ética
municipal (CRFB/88, art. 3° c/c art. 30, |).

Neste caminho de pondera¢des de valores e interesses em jogo, deve o
Municipio ndo sé canalizar as pretensées em jogo, como mero ator da proces-
sualidade participativa, mas, sobretudo, fixar os interesses publicos socioeco-
noémicos que devem ser atendidos na situacdo concreta, caso nao haja um
consenso entre 0s grupos sociais e econdmicos envolvidos.?

Vale alertar, também, que a participacao dos grupos sociais e econdmi-
cos locais diretamente interessados nos processos pertinentes a intervengao

2 No magistério doutrinario da citada autora: “[..] A locucdo conjunto de processos conota 0s
procedimentos coordenados pelo governo para a interagdo entre os sujeitos ou entre estes e
a Administracao, com o exercicio do contraditério. No processo explicitam-se e contrapdem-se
os direitos, deveres, 6nus e faculdades dos varios interessados na atuacdo administrativa, além
da prépria Administragao. [...] Para isso é necessario o conceito de processualidade e que este se
abra em trés momentos: o da formacéo, o da execucao e o da avaliacdo. O primeiro momento é o
daapresenta¢ao dos pressupostos técnicos e materiais, pela Administracdo ou pelosinteressados,
para confronto com outros pressupostos, de mesma natureza, trazidos pelas demais partes,
cujos interesses sejam nao-coincidentes com aqueles. O segundo momento compreende as
medidas administrativas, financeiras e legais de implementacdo do programa. E finalmente
o terceiro momento no processo de atuacao da politica publica é o da apreciacdo dos efeitos,
sociais e juridicos, novamente sob o prisma do contraditério, de cada uma das escolhas possi-
veis, em vista dos pressupostos apresentados. [...] Nesse sentido, o processo administrativo de
formulacéo e execucédo das politicas publicas é também processo politico, cuja legitimidade
e cuja ‘qualidade deciséria; no sentido da clareza das prioridades e dos meios para realiza-las,
estdo na raiz direta do amadurecimento da participacdo democratica dos cidadaos” (BUCCI.
Direito administrativo e politicas publicas, p. 264-269).

% Em sentido semelhante parece ser o entendimento do IBAM (Manual do prefeito, p. 16-17).

% Na abalizada licdo de Patricia Baptista: “[...] Para afastar o risco da monopolizacdo da vontade
administrativa por interesses corporativos é indispensavel, antes de tudo, que a Administracao
ndo seja considerada apenas mais um dentre os participantes do processo. Ao contrario, mostra-
se necessdrio que esteja em condicdes de ‘captar interesses publicos e de eventualmente
impo-los. Na verdade, a Administracdo Publica redirecionada para o momento participativo
deve ser atribuido um papel atuante e interventor. Mais do que a simples mediacao de interes-
ses contrapostos, cabe-lhe garantir e estimular a atuacdo dos interesses menos organizados,
assim como realizar uma filtragem adequada de todas as manifestagdes colhidas no processo
participativo” (Transformagées do direito administrativo, p. 164-165).
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do Municipio na economia local s6 sdo legitimas e vdlidas se estiverem em
conformidade com os demais valores e principios integrantes do sistema cons-
titucional. E dizer, o indispensavel atendimento das necessidades sociais e
econOmicas dos grupos sociais locais, atreladas a concretizacao do principio
da dignidade da pessoa humana (CRFB/88, art. 19, Ill), deve se dar com atencdo
aos demais valores, principios e objetivos que a prépria sociedade consagrou na
Constituicdo da Republica de 1988. Logo, deve o Municipio, a partir de um juizo
de ponderacdo dos interesses e valores em jogo, buscar uma solugdo otimiza-
dora, que garanta a eficiéncia da ordenacédo econémica local instituida, sem sacri-
ficio dos demais valores, principios e objetivos que a Constituicdo da Republica
de 1988 busca tutelar. Registre-se, também, que a participacdo socioeconémica
local, promovida pelo Poder Publico municipal, tem como consequéncia inafas-
tavel ofortalecimento do papel do Municipio como promotor do desenvolvimento
socioecondmico local, consoante se passa a demonstrar no item seguinte.

3.6 O Municipio como promotor do desenvolvimento socioeconémico
local

Como visto, a participacao dos agentes econdmicos locais, na formula-
¢ao e implementacdo das politicas publicas econdmicas locais, por meio de
processualidade administrativa organizada pelo Municipio, constitui relevante
instrumento para o desenvolvimento social e econémico local (CRFB/88, art. 3°
c/c art. 30, I). Assim, nessa linha de concretizacao, pelo Poder Publico municipal,
dos objetivos constitucionais gerais consagrados na Constituicdo da Republica
de 1988, sob a ética municipal, nao se pode negar a responsabilidade e papel do
Municipio enquanto promotor do desenvolvimento socioecondémico local.” %

27 Em sentido semelhante parece ser o entendimento do IBAM (Manual do prefeito, p. 133-145).

% No ambito da economia, consoante nos ensina Fabio Nusdeo, faz-se a distincdo entre desen-
volvimento e crescimento. O desenvolvimento é o processo de ampliacdo econémica constante
e autossustentavel da renda per capita durante os anos, fundamentado em mudancas na
estrutura da economia do pais, constituindo modificacdao qualitativa. O crescimento é o aumento
quantitativo do produto interno bruto e da renda per capita, sem alteracdo substancial da estru-
tura econOmica do pais, provocada, como regra, por um fator eventual, transitério ou aleatério.
O contraponto do desenvolvimento é o subdesenvolvimento, que possui como caracteristicas
gerais a existéncia de baixa renda per capita, ou seja, aproximadamente, um décimo ou menos
da média dos paises desenvolvidos; a manifesta desproporcionalidade na distribuicdo de renda;
altas taxas de natalidade e mortalidade; ineficiéncia do setor industrial; baixa produtividade da
mao de obra; baixo padrao médio de consumo e de qualidade de vida, bem como ineficiéncia
ou inexisténcia de instituicdes politicas democréticas (Curso de economia: introducao ao direito
econdmico, p. 345-361).
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Como realca Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o Estado contemporaneo
tem como uma das suas mais relevantes missoes estimular a sociedade ao pro-
gresso, auxiliando cada individuo e grupo social a maximizar as suas potencia-
lidades de desenvolvimento.? 3° Significa dizer, para que haja efetividade do
principio do desenvolvimento, no ambito da economia municipal, é fundamen-
tal a sua realizacao pratica e conjunta em todos os campos de preocupacao
constitucional mencionados, de modo que o desenvolvimento econédmico do
Municipio seja instrumento para o progresso dos individuos e dos grupos sociais
locais,®' em ultima andlise, um mecanismo de concretizacao da cidadania.®?

Assim, a luz do sistema decorrente da Constituicao da Republica de 1988,
o desenvolvimento econémico assume uma triplice configuracdo, seja como
principio implicito da ordem econémica (CRFB/88, art. 170, caput), seja como obje-
tivo fundamental da Republica (CRFB/88, art. 3, | e ll), seja, ainda, como direito
fundamental do cidadao (CRFB/88, art. 5°, caput e §2°). Da mesma maneira, a
luz do sistema constitucional, é inegdvel a existéncia de um interesse geral muni-
cipal no desenvolvimento socioeconémico local (CRFB/88, art. 3° c/c art. 30, |).

Sob outro prisma, o principio em exame se traduz no dever estatal de
garantir a participacdo dos cidaddaos nos processos decisérios de desenvolvi-
mento econdmico, ja que o individuo e os grupos sociais sdo os destinatarios
fundamentais das atividades desenvolvimentistas realizadas ou incentivadas
pelo Poder Publico. Dai a conexao, como visto anteriormente, entre o principio
em exame com o principio da participacao.

Bem por isso, Calixto Saloméo Filho vé o desenvolvimento como proces-
so de autoconhecimento da prépria sociedade, que leve a maior inclusao social
possivel, onde todos os individuos conhecam as suas preferéncias e tenham
iguais direitos de escolha no campo econémico (democracia econémica). Para

2 Nesta sede, o principio juridico do desenvolvimento é analisado sob a perspectiva econémica.
Todavia, é importante ressaltar que ele desdobra-se, no plano da realidade e, na matriz cons-
titucional, em diversificados campos, em especial, o politico (p. ex, CRFB/88, 1°, paragrafo unico),
o social (p. ex, CRFB/88, art. 203), o cultural (p. ex, CRFB/88, art. 205) e o tecnoldgico (p. ex,
CRFB/88, art. 218), cuja abordagem extrapolaria os limites deste trabalho (MOREIRA NETO. Curso
de direito administrativo, p. 523). Frise-se que os setores mencionados ndo se confundem com o
econOmico, mas integram o conteudo interdisciplinar do principio do desenvolvimento, o que
deve ser levado em consideragao na sua interpretacdo e aplicacao.

30 Destacando a abrangéncia da ideia de desenvolvimento, confira-se RISTER. Direito ao desen-
volvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias, p. 56.

31 Em sentido semelhante, TAVARES. Direito constitucional econémico, p. 65-134.

32 Relacionando o desenvolvimento econdmico a cidadania, confira-se ALMEIDA. Direito constitu-
cional econémico: elementos para um direito econémico brasileiro de alteridade, p. 122.
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tanto, sustenta o autor a necessidade de incentivo ao conhecimento econémico,
onde o Poder Publico exerce papel relevante. Esse fomento ao desenvolvimento
pressupde a efetiva redistribuicdo de renda, a difusdo do poder econémico e
politico por toda a sociedade local e a cooperagao econémica entre os individuos
e grupos sociais, superando-se o individualismo econémico exagerado.®® Nao
custa lembrar que o desenvolvimento deve ser sustentavel, continuo e inter-
geracional, pois que se cuida de uma meta permanente da sociedade e do Poder
Publico.?

33

34

SALOMAO FILHO. Regulagdo e desenvolvimento. /n: SALOMAO FILHO (Coord.). Regulagéo
e desenvolvimento, p. 29-63. Confira-se, ainda, do mesmo autor, abordando a tematica do
desenvolvimento, artigo intitulado “Direito como instrumento de transformacao social e eco-
némica’, publicado na Revista de Direito Publico da Economia — RDPE (p. 16-44).

Como exemplo, cite-se a Lei Nacional de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), também aplicavel
ao Municipio, que previu como diretrizes para os contratos administrativos das parcerias
a necessdria sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos projetos (Lei n°
11.079/2004, art. 4°, VIl). No mesmo contexto, a Lei n® 12.305/2010, que constitui o novo marco
regulatério nacional dos residuos solidos. Destarte, a nova normatividade visa concretizar o
principio do desenvolvimento socioeconémico, com a reducdo da pobreza, da marginalizagdo
e da promogao do bem de todos, nos diversos niveis federativos de poder, a partir da elevagao
da qualidade de vida dos cidadaos, em virtude de medidas voltadas para a producdo e consumo
de bens e servicos, em niveis sustentaveis. E dizer, respeitando-se a saide dos consumidores
e usuarios dos servicos publicos e o meio ambiente, tudo a partir da adequada disciplina dos
residuos sélidos. Assim, em diretriz principiolégica direcionada a todos os atores envolvidos,
inclusive o Municipio, consagrou-se o desenvolvimento sustentavel e a ecoeficiéncia, “mediante
a compatibilizacao entre o fornecimento, a precos competitivos, de bens e servigos qualificados
que satisfacam as necessidades humanas e tragam qualidade de vida e a redugdo do impacto
ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a capacidade
de sustentacdo estimada do planeta” (Lei n° 12.305/2010, art. 6°, IV e V). Na andlise da
principiologia inerente ao tratamento dos residuos solidos, bem se percebe a relevancia
socioecondmica do aludido sistema, de modo a instrumentalizar o Municipio para a intervengao
econOmica no setor, visando o atendimento de diversificados interesses locais que a norma visa
tutelar. Assim, entre os principios setoriais previstos na normatividade em destaque, merecem
realce, sob a dtica da responsabilidade dos agentes econdmicos privados, a enfatizar a fungdo
social da atividade empresarial, os principios juridicos da prevencdo e da precaucdo; do
poluidor-pagador e do protetor-recebedor. Sob a perspectiva tanto do Poder Publico quanto
das sociedades empresarias privadas e demais entidades privadas intermédias, de finalidade
nao econdémica, a necessidade de todas as condutas, publicas e privadas, conferirem uma
visdo sistémica as suas respectivas acdes e iniciativas, considerando “as variaveis ambiental,
social, cultural, econdmica, tecnoldgica e de saude publica” Da mesma maneira, em diretriz
principiolégica direcionada a todos os atores envolvidos, o desenvolvimento sustentavel e
a ecoeficiéncia, “mediante a compatibilizacdo entre o fornecimento, a precos competitivos,
de bens e servicos qualificados que satisfacam as necessidades humanas e tragam qualidade
de vida e a reducdo do impacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no
minimo, equivalente a capacidade de sustentacdo estimada do planeta” No mesmo contexto,
a obrigacédo de “cooperacéo entre as diferentes esferas do poder publico, o setor empresarial e
demais segmentos da sociedade’, assim como a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos. E de se frisar que todo esse contexto principiolégico parte da consideracéo
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Nada obstante, registre-se, ainda, que uma das principais questdes
envolvendo o principio do desenvolvimento é a sua efetividade, ou seja, como
e em que medida garantir e exigir a sua concretizacdo no plano da realidade,
seja por meio da participacao direta da sociedade, seja pelo controle da atuacao
administrativa estatal pelo Poder Judiciario. Destarte, embora se esteja diante
da atividade tipicamente administrativa do Poder Publico no campo do orde-
namento econdmico, onde ha expressiva margem de valoracdo pela Adminis-
tracao Publica, a concretizacdao do principio do desenvolvimento deve observar
0s parametros constitucionais, em especial, a razoabilidade, a eficiéncia e a eco-
nomicidade das medidas adotadas. Nesses casos, o Poder Judiciario podera
ser chamado ao controle da atividade administrativa, de modo a verificar a
conformacdo da intervencdo estatal desenvolvimentista com os parametros
mencionados.®

Embora o principio em tela comporte uma grande amplitude interpreta-
tiva e integrativa, por parte das diversas Administracbes Publicas, a pauta
objetiva de valores a serem alcangados pelo desenvolvimento ja estad definida
na Constituicdo da Republica, inclusive como resultado da ponderacdo com
outros principios expressa ou implicitamente previstos no sistema constitucio-
nal, sempre num ambiente de seguranca juridica.*®* Desse modo, ndao podera o
Municipio atentar contra a referida matriz de valores ao argumento de promogao
do desenvolvimento econémico local, que deve ser sustentavel, tal como pre-
conizado, também, pela matriz constitucional.?”

normativa no sentido da natureza de bem econémico do residuo sélido, de “valor social, gerador
de trabalho e renda e promotor de cidadania’, da necessidade de respeito as diversidades
locais (assimetria), da razoabilidade e proporcionalidade socioeconémica das medidas ado-
tadas e, também, do direito de participacdo, informacao e controle social por parte da sociedade
como um todo, inclusive, por intermédio dos diversos grupos intermédios interessados (Lei
n° 12.305/2010, art. 6°, | a XI). Para a efetividade da norma, serd importante que, sob as luzes
do federalismo econdmico, de natureza cooperativa e assimétrica, a Unido e os Estados auxiliem
a estruturacdo do Municipio para a regulacdo econdémica do setor, sob pena de comprometi-
mento da eficacia do marco regulatério em exame.

3 Ademais, um dos mecanismos adequados para a busca da efetividade do principio do desen-
volvimento, sem prejuizo de outros, é a utilizacdo da técnica de fomento econémico, em que
o Poder Publico premiara e incentivard os agentes economicos privados a realizarem o seu
programa de desenvolvimento nacional, regional ou local, conforme o ambito de acdo da
Administracdo Publica interventora na economia. A técnica de fomento econdmico municipal,
pela relevancia, ndo serd abordada na presente sede.

% Fazendo a relacdo entre o desenvolvimento econdémico e a segurancga juridica, confira-se
CAMARGO. Direito econémico, direito internacional e direitos humanos, p. 20.

37O principio da sustentabilidade, consoante o abalizado magistério doutrinario de Juarez Freitas,
ostenta as seguintes caracteristicas centrais: (i) é principio de natureza constitucional (CRFB/88,
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Assim, porexemplo, ndo poderia o Municipio, sob o pretexto de concretizar

o principio do desenvolvimento, instituir uma nova ordem juridica econémica
sem observar as bases dos negdcios juridicos anteriores validamente firmados
com agentes econdmicos privados, que acreditaram e aderiram ao programa
governamental local entdo vigente. Destarte, vale lembrar que o E. STF ja decidiu
pela necessidade de ponderacao entre as exigéncias decorrentes do principio
do desenvolvimento econdmico sustentavel® e outros valores e principios

38

art. 30,1l c/cart.5°,82°c/cart. 170, VI c/c art. 225); (ii) no sentido eficacial: (ii.1) desfruta de imediata
eficacia conformadora, vinculante e irradiante por todo o ordenamento infraconstitucional,
dirigida a todos os nucleos organicos de Poder da Republica, notadamente em relacdo a
formulacdo e implementacao das politicas publicas e privadas, com imposi¢des imediatas de
obrigagdes ao Estado e aos particulares, devendo a sua aplicabilidade ser exigida desde logo,
em todo o atuar da Administracdo Publica; (ii.2) também possui eficacia interpretativa das
normas, atos e condutas do Estado e dos particulares; (ii.3) ostenta também eficacia negativa,
no sentido de paralisagao das politicas publicas e privadas ndo sustentaveis, com a plena
sindicabilidade junto ao Poder Judiciario, de modo que as omissdes da Administracdo Publica
possam ser sanadas por determinacdo judicial no controle da efetividade do principio da
sustentabilidade; (iii) estd densificado em diversas normas infraconstitucionais, inclusive, com
especial realce para o presente exame, na Lei n° 8.666/93, art. 39; (iv) impode a reformulacéo e
releitura de todo o ordenamento juridico; (v) impde a protecdo dos direitos fundamentais das
geragdes futuras, inclusive o direito fundamental a boa administracdo publica sustentavel;
(vi) impde a releitura da discricionariedade administrativa, que também deve ser limitada
pelo principio da sustentabilidade, de modo que a escolha da Administracdo Publica s6 sera
vélida e legitima se levar em conta e ndo contrariar o principio constitucional sustentabilidade;
(vii) impde a configuragdo de um poder dever do administrador publico de implementacdo
pratica — efetividade — do principio constitucional da sustentabilidade; (viii) impde a necessi-
dade de instituicao de uma processualidade administrativa, objetiva e participativa, para a
definicao, formulacao, implementacdo e controle de politicas publicas fundadas no principio
constitucional da sustentabilidade; e (ix) a sua realizagdo pratica deve ser obtida a partir da
ponderacao do principio do desenvolvimento econdmico e social e do principio da preservagao
do meio ambiente para as préprias geracdes, além do compromisso com a justica intergeracional.
Neste sentido, destacando os elementos nucleares para o conceito de sustentabilidade, confira-
se FREITAS. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 41.

No tema, vale conferir o conceito desenvolvimento sustentdvel, na perspectiva do meio
ambiente, oferecido por Paulo Henrique Amaral: “Desenvolvimento sustentdvel é aquele que
assegura as necessidades da presente geracdo sem comprometer a capacidade das geragoes
futuras de resolver suas proprias necessidades. A presente geracao tem o dever de deixar para
as futuras geracdes um meio ambiente igual ou melhor do que aquele que herdou da geracao
anterior. Constata-se da leitura do art. 225 da CF/1988 que a futura geragao possui o direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado, além de constituir também em uma justica
intergeracional, pois essa futura geracao precisa de um meio ambiente saudavel para atender suas
necessidades. Interessante ressaltar que a forma de transmissdo desse direito (meio ambiente
ecologicamente equilibrado) da presente para a futura geracdo se assemelha a transmissao do
patrimdnio, por ter que guardar as mesmas caracteristicas herdadas. [...] Assim, além de qualquer
processo econdmico ter que combinar desenvolvimento econdmico com protecdo ambiental,
surge nesse contexto o compromisso de a presente geracao transmitir para a geragao futura um
meio ambiente igual ou melhor do que aquele que herdou” (AMARAL. Funcdo socioambiental

R. bras. de Dir. mun. - RBDM | Belo Horizonte, ano 14, n. 48, p. 397/378baljuu?02813



Fundamentos do direito econémico municipal 5 7

constitucionais relevantes, entre eles o meio ambiente, de modo a conformar e
equilibrar, no plano da realidade, as exigéncias da economia e da ecologia.*

Esse equilibrio sistémico, por certo, é que proporcionard o tao desejado
progresso, de modo que o Municipio possa, entao, dar cumprimento ao seu obje-
tivo constitucional fundamental de garantir o desenvolvimento local (CRFB/88,
art. 39, Il ¢/c art. 30, I). Cuida-se, pois, no magistério de Hely Lopes Meirelles, da
atividade do Municipio de propulsdo do desenvolvimento municipal.*°

Neste contexto, vale registrar, também, na mesma linha de busca da
efetividade do principio da participacdo, antes examinado, que a concretude
do desenvolvimento socioecondmico local passa, necessariamente, pelo desen-
volvimento do individuo e dos grupos locais, o que sé ocorrerd, fundamental-
mente, por meio da informacéo e da educacdo adequadas no ambito municipal,
0 que também reforca o papel do Municipio na promoc¢ao do desenvolvimento
social e econémico local, enquanto perspectiva fundamental do direito econo-
mico municipal.

Definido o conceito e objeto do direito econdmico municipal, cabe dizer
gue essa atuacdo do Municipio na economia local s6 se apresenta juridicamente
possivel em razdo da autonomia constitucional conferida ao Municipio, con-
soante se passa a explicitar no item seguinte.

4 O Municipio como entidade politica dotada de autonomia
constitucional decorrente do modelo de federalismo brasileiro

Como se sabe, o Municipio constitui pessoa juridica de direito publico
interno, consoante se infere da Constituicao da Republica de 1988 e do Cédigo

da cidade. In: FRAGA; SOUSA (Coord.). Direito municipal contempordneo: novas tendéncias,
p. 231-272).

39 Confira-se o decidido na ADI n° 3.540-MC, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 1°.09.05. DJ, 03 fev. 2006,
merecendo destaque o seguinte trecho:“[...] A questdo do desenvolvimento nacional (CF, art. 3°,
1) e a necessidade de preservagao da integridade do meio ambiente (CF, art. 225): O principio do
desenvolvimento sustentavel como fator de obtencdo do justo equilibrio entre as exigéncias da
economia e as da ecologia. O principio do desenvolvimento sustentével, além de impregnado
de cardter eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador em compromissos
internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator de obtencao do justo equilibrio
entre as exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no entanto, a invocacdo desse
postulado, quando ocorrente situacao de conflito entre valores constitucionais relevantes, a uma
condicdo inafastavel, cuja observancia ndo comprometa nem esvazie o contetido essencial de
um dos mais significativos direitos fundamentais: o direito a preservacdo do meio ambiente,
que traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das
presentes e futuras geragoes”.

40 MEIRELLES. Direito municipal brasileiro, p. 383-387.
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Civil brasileiro (CRFB/88, art. 1° c/c art. 18 ¢/c CCB/2002, art. 41, llI). Significa dizer
que ele tem personalidade juridica, tendo capacidade para praticar atos juri-
dicos. Assim, na pratica dos seus atos e nas suas relagdes juridicas, o Municipio,
como regra, atua com base num regime juridico especializado, que é o regime
predominantemente publico, voltado para o atendimento de interesses publicos
municipais, diferente do regime do Direito comum, aplicavel aos cidadaos e
pessoas juridicas regidos, em regra, pelo Direito Civil. Essa personalidade juridica
também |he atribui significativa autonomia politica, financeira e administrativa,
para a efetivacdo e concretizacdo dos interesses publicos municipais, gene-
ricamente demarcados pela Constituicao da Republica de 1988, e deve ser res-
peitada pelos demais entes politicos da federacao (CRFB/88, art. 34, VII, “c” c/c art.
35),*" como sera visto adiante.

Neste passo, ndo custa lembrar que a autonomia politica municipal
significa a possibilidade de o Municipio, no seu respectivo territério,** por meio
da sociedade local, eleger seus préprios agentes politicos, ou seja, o Chefe do
Poder Executivo Municipal e os Vereadores, representantes dos municipes no
Poder Legislativo local (CRFB/88, art. 18 c¢/c art. 29). Abrange, também, a possi-
bilidade de editar as suas proprias leis. Neste contexto, o Egrégio Supremo
Tribunal Federal ja entendeu que viola a autonomia politica e legislativa munici-
pal a previsao constante de Constituicao Estadual dispondo sobre a sucessao
dos cargos de Prefeito e Vice-Prefeito em caso de vacancia, pois que a matéria
se insere no predominante interesse local, devendo ser disciplinada por lei
municipal.®® Da mesma maneira, em matéria de autonomia legislativa, o E. STF
ja assentou que os parametros normativos a serem observados para a elabo-
racdo da lei organica municipal sdo aqueles fixados diretamente pela matriz

4 Sobre o tema, confira-se BONAVIDES. Curso de direito constitucional, p. 311-326.

4 Em matéria de autonomia territorial do Municipio, ha expressiva e recente jurisprudéncia
do E. STF sobre a temdtica. Com efeito, a Suprema Corte j& averbou que a alteracdo dos
limites territoriais do Municipio deve observar o devido processo legal constitucionalmente
estabelecido (CRFB/88, art. 18, §4°). Neste contexto, confira-se a ADI n° 2.921/RJ, Rel. Min. Carlos
Britto, 21.02.2008. Informativo de Jurisprudéncia do STF. Todavia, o E. STF vem mantendo os
efeitos e as situagdes consolidadas em razdo de modificacdes territoriais dos Municipios que
nao tenham observado o devido processo legal constitucionalmente estabelecido, de modo
a prestigiar a seguranca das relagdes juridicas. No ponto, veja-se a ADI n° 3.682/MS, Rel. Min.
Gilmar Mendes. Informativo de Jurisprudéncia do STF. Ver, também, a ADI n° 3.689/PA, Rel. Min.
Eros Grau, j. em 15.03.2007. Informativo de Jurisprudéncia e ADI n° 3.615/PB, Rel. Min. Ellen Gracie,
j. em 30.08.2006. Informativo de Jurisprudéncia do STF. A propésito do tema, cite-se, também, a EC
n° 57/2008, que pretendeu convalidar as situagdes juridicas irregulares na criagdo dos Municipios.

4 Confira-se o decidido na ADI n° 3.549, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 17.09.07. DJ, 31 out. 2007.
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constitucional, sendo vedado a Constituicdo estadual agravar ou abrandar o
regime juridico referente a auto-organizacao municipal, salvo quando a propria
Constituicao da Republica assim dispuser.*

A autonomia financeira, por seu turno, significa a previsao constitucio-
nal de um conjunto de receitas préprias dos Municipios, notadamente aquelas
de natureza tributaria, com a finalidade fundamental de realizar as suas tarefas
demarcadas na Constituicao da Republica (CRFB/88, art. 30, Ill). Nada obstante,
o E. STF ja entendeu que o enquadramento de determinada entidade como
assistencial, no ambito da Unido Federal, como regra, conduz a plausibilidade
da tese juridica de imunidade tributdria em relacao ao ISS e ao IPTU.*

A autonomia administrativa, em apertada sintese, traduz o poder e a
obrigacdo dos Municipios de exercerem eficientemente as suas atividades admi-
nistrativas, em quaisquer dos setores da sua atuacao, ou seja, no poder de policia
municipal, na prestacao dos servicos publicos municipais, no ordenamento
econdmico municipal e no ordenamento social municipal (CRFB/88, art. 30, V, VI
e VII).*¢ A consideracao é relevante, sobretudo, na medida em que o presente
estudo pretende examinar os limites e possibilidades da intervencdao do Muni-
cipio na respectiva economia local.

Cabe lembrar, também, que a autonomia municipal nao significa um
Poder Publico municipal ilimitado e deve se desenvolver a luz do sistema fede-
rativo econdmico brasileiro, cujas caracteristicas centrais passa-se a destacar no
item seguinte.

5 O federalismo economico brasileiro, cooperativo e assimétrico, e a
posicao constitucional dos Municipios

Como se sabe, a Republica brasileira adotou como principio constitucio-
nal estruturante, insuprimivel via Emenda a Constituicao, o federalismo (CRFB/88,

4 No ponto, confira-se o decido na ADI n° 2.112-MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 11.05.00.

4 Confira-se o decido na AC n° 1.864 QO/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, 26.02.2008. Informativo de
Jurisprudéncia do STF. Ver, também, o decidido no RE n° 325822/SP. DJU e Al n° 481.586 AgR/MG.
DJU.

4 Essa forma de conceber as atividades administrativas do Estado, por nds adotada, é proposta
por Marcos Juruena Villela Souto (Direito administrativo da economia), a partir da concepcdo
origindria desenvolvida por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (Curso de direito administrativo), que
agrupa as atividades administrativas do Estado em 5 (cinco) categorias basicas, a saber: a policia
administrativa, a prestacao dos servicos publicos, o ordenamento econdmico, o ordenamento social
e o fomento. Nada obstante, na linha sustentada pelo primeiro autor, parece-nos que o fomento
estd inserido tanto na atividade de ordenamento econémico quanto naquela de ordenamento
social, ndo constituindo, assim, autdbnoma categoria de atuacdo administrativa estatal.
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arts. 1°, caput, 18, caput, e 60, §4°, 1), que pode ser sintetizado na autonomia
politica, financeira e administrativa existente entre os diversos entes politicos da
federacao, submetidos a um poder central soberano. Essa autonomia conferida
aos entes politicos da federacdo constitui o relevante instrumental trazido pela
Constituicdo da Republica de 1988 para que as diversas entidades federativas
possam promover, em conjunto e separadamente, o desenvolvimento socioeco-
noémico local, regional e nacional, de acordo com os seus respectivos interesses
e, sempre, de maneira sustentavel. Dai se falar, pois, em federalismo econémico,
como o conjunto de arranjos constitucionais e legais postos a disposicao dos
entes federativos para a promocao do desenvolvimento socioeconémico sus-
tentavel, nos seus diversos e especificos niveis de atuacao.

No ponto, cabe revisitar algumas no¢des fundamentais acerca do prin-
cipio federativo, a luz da expressiva doutrina brasileira que se dedicou ao
estudo da tematica. Neste contexto, desde logo, é pertinente a adverténcia de
Luis Roberto Barroso, ao lecionar que as relacdes federativas travadas entre a
Unido, Estados-membros e Municipios sdo fundadas no desempenho legitimo
das fungdes préprias de cada ente politico fixadas na Constituicdo da Republi-
ca de 1988 e ndo com base na hierarquia.’ Assim, segundo ensina José Afonso
da Silva, a Carta Constitucional brasileira de 1988 estabeleceu um sistema de
reparticdo de competéncias, préprio do principio federativo, cuja finalidade é a
busca do equilibrio nas relacbes firmadas entre a Unido, os Estados-membros e
os Municipios.® Neste contexto, a existéncia da federacdo supde, como averba
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, uma nitida partilha de competéncias entre
os entes federativos, com vistas a esclarecer cabalmente as competéncias do
Poder Central, dos Estados-membros e dos Municipios.*

Nada obstante, é certo que a autonomia constitucional conferida aos
entes politicos da federacdo brasileira nao afasta a dinamica do principio fede-
rativo, impulsionada pelas constantes e crescentes mutacdes da sociedade e
do proéprio Estado. Destarte, como leciona Luis Roberto Barroso, em trabalho
monografico desenvolvido antes mesmo da atual Constituicdo da Republica
brasileira, entre os fatores que condicionaram a evolucdo do federalismo bra-
sileiro, merece destaque a imensiddao geografica do territério nacional e a

47 BARROSO. A derrota da federacgao: o colapso financeiro dos Estados e Municipios. In: BARROSO.
Temas de direito constitucional, p. 141-151.

4 SILVA. Curso de direito constitucional positivo, p. 106.

4 MOREIRA NETO. Curso de direito administrativo, p. 36.
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diversidade de condic¢des regionais, impondo, no plano da realidade dos fatos, a
necessidade de descentralizacdo do comando, com a criacdo de governos locais.>®

Sob o ponto de vista teleoldgico, o federalismo, segundo Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, foi idealizado para atenuar os perigos decorrentes da
concentragao de poderes num Unico ente politico e para adaptar o seu exercicio
as peculiaridades locais.”" Além dos aspectos mencionados, o federalismo bra-
sileiro se caracteriza por uma crescente tendéncia a cooperacdo entre os diversos
entes politicos, dai se falar em federalismo cooperativo, cujas notas essenciais
passam a ser destacadas.

Desde logo, vale frisar que a ideia de federalismo no Brasil esta conec-
tada ao principio cooperativo, que deve presidir as relacdes de coordenacao
existentes entre os diversos entes politicos da federacao brasileira. Como averba
Afonso Arinos de Melo Franco, é a necessidade de valorizacdo da ideia de coor-
denacdo, ao invés da subordinacao, no relacionamento entre organismos com-
plexos, que impulsiona originariamente o principio federativo. Isso porque a
coordenacao se afina com o postulado da liberdade, ao passo que a centralizacdo
leva a subordinacdo, razdo pela qual a federacdo se caracteriza como o sistema de
equilibrio e interacao de diversificados fatos de natureza social, econdmica, étnica,
geografica e historica, sendo o impulso da articulacdo o préprio federalismo.>?

Destarte, o federalismo cooperativo é uma férmula politica e juridica
em permanente construcdo, o que levou Augusto Zimmermann a afirmar que
0 seu conteldo nao apresenta limites bem definidos em relacao a distribuicao
de competéncias entre os diversos niveis federativos, embora se possa identificar
um objetivo explicito, ou seja, a livre cooperacdo.>®* Assim, a cooperagao se apre-
senta extremamente relevante para que a Republica Federativa do Brasil se cons-
titua em sociedade livre, justa e solidaria, seja viavel o desenvolvimento nacional,
com a erradicacao da pobreza e da marginalizacdo, alcancando-se o bem-estar
de todos, em Ultima analise, para que se atinjam os seus objetivos constitucionais
fundamentais (CRFB/88, art. 39).

Neste contexto, pode-se dizer que a Constituicao da Republica de 1988
estabeleceu as bases normativas necessarias para a efetivacdo do federalismo
cooperativo, valendo realcar as suas mais significativas previsées, sob a ética do

%0 BARROSO. Direito constitucional brasileiro: o problema da federacao, p. 9.
51 MOREIRA NETO. Curso de direito administrativo, p. 37.

52 MELLO. Curso de direito constitucional brasileiro, p. 138-139.

53 ZIMMERMANN. Curso de direito constitucional, p. 391.
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direito econdmico municipal. Com efeito, fixou-se, desde logo, a vedacao, dirigida
a todos os entes federativos, de estabelecimento de distingdes ou preferéncias
econdmicas entre brasileiros que se encontrem em igualdade de condicdes
faticas e juridicas (CRFB/88, art. 19, Ill). A norma reforca a possibilidade de com-
peticdo entre os diversos agentes econémicos, nos variados mercados, viabi-
lizando a eficécia do principio da livre concorréncia, com a respectiva melhoria,
em termos quantitativos e qualitativos, dos bens e servicos inseridos nos mer-
cados de consumo, em beneficio do préprio consumidor (CRFB/88, art. 170, IV
eV).

Adiante, entre as competéncias federais, merecem destaque: (i) aquelas
no campo da policia administrativa da economia (CRFB/88, p. ex, art. 21, VI, VII
e VIII); (ii) em matéria de planejamento econémico (CRFB/88, p. ex, art. 21, IX e
XVII); (iii) na gestao de servicos publicos econdmicos (CRFB/88, art. 21, X, XI, XIl,
“a" "b" “c’, “d", "e", “f"); (iii) na instituicdo de monopdlios (CRFB/88, art. 21, XIlI, “a”
e "b" ¢/c art. 177); (iv) o amplo campo de competéncias legislativas privativas
relacionadas a economia (CRFB/88, art. 22, | a XII, XVI, XIX, XX, XXVI e paragrafo
Unico); e (v) o expressivo espaco para o exercicio de competéncias administrati-
vas federais, embora comuns aos Municipios (CRFB/88, art. 23, IX e X).

Frise-se que a Constituicao da Republica de 1988 também previu a
necessidade de lei complementar fixando as normas para a cooperagao entre
as mencionadas entidades politicas, com vistas ao desenvolvimento nacional
(CRFB/88, art. 23, VIl a Xl e paragrafo Unico).

Em sede de competéncia legislativa concorrente dos entes federativos,
a possibilidade de legislarem sobre o Direito Econdmico, além da disciplina do
Direito Tributério, Direito Financeiro e Direito Urbanistico. Ademais, o tratamento
legislativo do orcamento, das juntas comerciais, da producdo e do consumo.
Em matéria ambiental, a disciplina juridica das florestas, caca, pesca, fauna, conser-
vacdo da natureza, defesa do solo, dos recursos naturais, da protecao do meio
ambiente e controle da poluicao, além da responsabilidade por dano ao meio am-
biente e ao consumidor (CRFB/88, art. 24, | a VI e VIII). Neste contexto, nao custa
lembrar que, no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais, sendo certo que a citada atribuicao
normativa nao exclui a competéncia suplementar dos Estados-membros. Além
disso, inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados-membros exercerao
a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. Nada obs-
tante, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que Ihe for contrario (CRFB/88, art. 24, §§1° a 4°).
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Prosseguindo nas consideracdes, estabeleceu-se a possibilidade de
instituicao, pelos Estados, nos termos fixados em lei complementar, de regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agru-
pamentos de Municipios limitrofes, com vistas a integracdo federativa na orga-
nizacdo, planejamento e a execuc¢ao de fungdes publicas de interesse comum
(CRFB/88, art. 25, §3°).

Aos Municipios, a disciplina juridica dos assuntos de predominante inte-
resse local, suplementando a legislacdo federal e estadual, no que couber, apli-
cando suas rendas e gerindo os servi¢os publicos econdmicos préprios, tudo
num contexto de possibilidades de parcerias cooperativas com os demais entes
da federacao (CRFB/88, art. 30, |, I, lll e V).

Em matéria de administracdo publica tributaria, previu-se a atuacao
integrada dos entes politicos da federacdo, inclusive com o compartilhamento
de cadastros e informacdes, na forma de lei ou convénio (CRFB/88, art. 37, XXII).
Mais adiante, fixou-se a possibilidade de articulacdo da Unido Federal num
mesmo complexo geografico, econdmico e social, visando o desenvolvimento
e a reducao das desigualdades regionais e sociais, trazendo implicitamente um
amplo campo de parcerias cooperativas com os Estados e Municipios (CRFB/88,
art.43).>

Novamente no campo da tributacao, estabeleceu-se a possibilidade
de instituicdo, nos termos de lei complementar, de um regime Unico de arre-
cadacao dos tributos e contribuicées da Unido, dos Estados e Municipios, com
recolhimentos unificados e centralizados, assegurada a distribuicao imediata
dos recursos pertinentes a cada ente, prevendo-se, ainda, um cadastro nacional
Unico de contribuintes (CRFB/88, art. 146, paragrafo Unico, incisos | a IV). A esse
conjunto normativo relevante para a ordenacao econémica brasileira, some-se
a disciplina constitucional da reparticdo de receitas entre os entes federativos,
viabilizadora, em larga escala, das intervencdes estaduais e municipais nas suas
respectivas economias (CRFB/88, arts. 157 a 162).

Na ordenacdo constitucional setorial da economia, cite-se o tratamento
juridico diferenciado as pequenas sociedades empresarias, bem como o fomento

% Dando concretude ao disposto na norma constitucional mencionada, vale conferir a disciplina da
LC n° 129/2009, ao instituir, sob a forma de autarquia, a Superintendéncia do Desenvolvimento
do Centro-Oeste (SUDECO) com a finalidade de promover o desenvolvimento regional de forma
includente e sustentavel, bem como a integracdo competitiva da base produtiva regional e local
na economia nacional e internacional (LC n° 129/2009, art. 3°). Também merece destaque a
previsao de elaboragdo de planos de desenvolvimento da regido articulados com os respectivos
planos municipais (LC n° 129/20009, art. 4°).
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ao turismo como fator de desenvolvimento socioeconémico, oportunizando-se
um amplo arranjo de parcerias entre os entes federativos (CRFB/88, arts. 179 e
180). Também merece destaque a possibilidade de intervencdo econémica do
Municipio na propriedade local, seja por meio do planejamento eficiente para
o desenvolvimento socioecondmico da cidade, seja por meio da adequada
ordenacao econOmica na utilizagao da propriedade situada no territério muni-
cipal, de modo que a propriedade e a cidade como um todo cumpram as suas
fungdes sociais urbanas,* abrangendo, neste amplo contexto, o oferecimento de
condicdes para o desenvolvimento socioeconémico digno da pessoa humana
(CRFB/88, art. 30, VIl c/c art. 182).%°

Da mesma forma, a possibilidade de atuacdao compartilhada dos entes
federativos na promocao, protecdo e defesa do meio ambiente, enquanto bem
juridico afetado diretamente pelo desempenho das atividades econémicas, em
todos os niveis da federagao, a revelar, sob a 6tica do Municipio, a importan-
cia de se assegurar o cumprimento da funcdo econémica e socioambiental da
propriedade urbana*’ e da cidade®® (CRFB/88, art. 225).

% A proposito do relacionamento entre a propriedade urbana e as politicas de desenvolvimento
urbano, confira-se CARVALHO FILHO. Propriedade, politica urbana e Constituicdo. /n: FRAGA;
SOUSA (Coord.). Direito municipal contempordneo: novas tendéncias, p. 209-229.

% Fazendo o necessario relacionamento entre o desenvolvimento da pessoa humana e o de-
senvolvimento urbano, como formas de promocao e efetivacdo da garantia de bem-estar do
cidadao na cidade, assevera, com propriedade, Patricia Marques Gazola: “O enfrentamento
dos problemas urbanos demanda a elaboracdo de projetos de intervencado integrados com
acdes que objetivem o atendimento de todas as necessidades bdsicas humanas. Diante da
responsabilidade comum, faz-se necessario que este projeto seja elaborado e executado
mediante cooperacdo entre todos os entes federativos. O direito a cidade é um desafio e
uma obrigacao de todos que buscam a constru¢do de uma sociedade mais justa, mediante a
concretizacdo dos direitos fundamentais de forma integrada. Ndo ha como se promover o
desenvolvimento urbano sem assegurar o igualitdrio desenvolvimento humano” (GAZOLA. O
papel dos municipios na concretizagdo dos direitos fundamentais. In: FRAGA; SOUSA (Coord.).
Direito municipal contempordneo: novas tendéncias, p. 15-37).

57 Demarcando a fun¢ao socioambiental da propriedade urbana, assevera Paulo Henrique Amaral:
“A funcionalidade socioambiental da propriedade urbana deve se concretizar dentro de poli-
ticas urbanas que atendam ao bem-estar social de todos e que vivenciam a justica urbana. Essa
justica é realizada pelo acesso de todos ao atendimento de suas necessidades basicas; pro-
mocdo de melhor acesso a infraestrutura urbana existente; democratizacdo do acesso a terra
e a habitacéo; regularizacdo dos assentamentos informais; universalizar o acesso aos recursos
naturais e ao meio ambiente urbano sadio, bem como combater a especulacdo imobiliaria.
A funcdo social e ambiental da propriedade urbana ultrapassa as limitagées ao direito de
propriedade e impde ao seu proprietario o dever de atender ao principio da dignidade da
pessoa e da protecdo ambiental” (AMARAL. Funcdo socioambiental da cidade. In: FRAGA; SOUSA
(Coord.). Direito municipal contempordneo: novas tendéncias, p. 231-272).

%8 A respeito da funcdo socioambiental da cidade, no seu aspecto finalistico, assevera Paulo
Henrique Amaral: “A implementacédo da funcdo socioambiental da cidade ocorre com a busca
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Nas disposicdes constitucionais gerais, a possibilidade dos entes politicos
da federacao brasileira de celebrarem parcerias, por meio dos instrumentos
gue enuncia, como forma de coordenacao de esforcos e recursos numa mesma
area geografica, de modo a empreender o desenvolvimento socioeconémico
compartilhado, entre os entes envolvidos (CRFB/88, art. 241).>° Neste contexto,
0s Municipios mais desenvolvidos, sob o ponto de vista social e econémico,
também devem articular planos e acdes com os respectivos Municipios limitro-
fes menos desenvolvidos, de modo a promover um desenvolvimento conjunto,
evitando-se a sobrecarga de um ente politico municipal sobre o outro, de modo
a gerar um equilibrio e equidade na divisdo e cumprimento de tarefas funda-
mentais pelos Poderes Publicos locais.®®

Até mesmo no plano da compensacdo financeira aos Estados-membros
e Municipios pelos impactos que a exploracao do petréleo, gas natural, recursos
hidricos e minerais enseja, nos seus respectivos limites territoriais, se observa
o reflexo do principio cooperativo, pois, se, como regra geral, ndo podem

de reduzir: os niveis de violéncia nos espacos urbanos; as desigualdades na distribuicdo de
equipamentos urbanos; as dificuldades de acesso as areas verdes, lazer, parques; a deficiéncia
nos servigos publicos, tais como, saude, saneamento bdsico, transporte coletivo, educacéo,
dentre outros direitos fundamentais. Além disto, melhorar o sistema habitacional, com moradias
dignas e atendimentos aos direitos fundamentais das pessoas que vivem nas cidades, ou seja,
compatibilizar a agenda ‘verde’ com a ‘marrom’ das cidades. Ndo se pode mais admitir politicas
e legislagdes urbanisticas que instituem as segregac¢des sociais, urbanas e ambientais. Essas
praticas de colocar grupos mais vulneraveis em lugares sem condi¢des minimas, como favelas,
corticos, aterros sanitdrios, loteamentos irregulares e clandestinos, entre outros, representa
escandalosa injustica e legitimam “lutas” nos espacos urbanos. Se o Estado nao oferece e dis-
ponibiliza condicdo digna de moradia, infraestrutura urbana, ambiente saudavel e respeito aos
direitos fundamentais, estara possibilitando a segregacdo social, pois os moradores que ndo
tém acesso a essas condi¢des ndo serdo considerados verdadeiramente cidadaos” (AMARAL.
Funcdo socioambiental da cidade. In: FRAGA; SOUSA (Coord.). Direito municipal contempordneo:
novas tendéncias, p. 231-272).

% Em sentido semelhante parece ser o entendimento do IBAM (Manual do prefeito, p. 136).

% Neste sentido é o magistério de Vanice Lirio do Valle: “Observe-se que disso resulta impor as
metrépoles, ndo sé o dever de superacao de suas proprias assincronias urbanas; mas ainda de
tentar estabelecer com os municipios em torno um minimo denominador comum no que toca a
iniciativas de interesse (direto ou indireto) desse mesmo conjunto. Afinal, pura e simplesmente
ignorar o free ride, a dependéncia, em menor ou maior grau, que os municipios de fronteira
guardam em relacdo as megaldpoles, é desconhecer a evidéncia, e com isso, distorcer qualquer
planejamento, condenando a gestdo publica ao insucesso. Assoma, portanto, a conveniéncia
do desenvolvimento, por essas grandes cidades, de fun¢des de lideranca na coordenacdo de
esforcos das distintas unidades municipais que, em tese, seria de caracterizar nosso modelo
federativo [..]" (VALLE. Desafio de um novo federalismo: o reencontro pelos municipios de
um espaco para a vontade de coordenacdo. In: FRAGA; SOUSA (Coord.). Direito municipal
contempordneo: novas tendéncias, p. 67-87).
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os Estados-membros e Municipios criar embaracos para a exploracdo dos
mencionados recursos pela Unido Federal, esta, por seu turno, deve proporcio-
nar aos citados entes os recursos razodveis para atenuar os maleficios das ativi-
dades econOmicas em seus territérios (CRFB/88, art. 20, §1°).

Desse breve apanhado constitucional, ndo se pode negar que a Cons-
tituicdo da Republica de 1988 deferiu uma ponderavel capacidade de influéncia,
a Uniao Federal, sob o ponto de vista da economia, em relacao aos demais entes
da federacdo, na medida em que |Ihe conferiu um amplo conjunto de bens
(CRFB/88, art. 20), monopdlios (CRFB/88, arts. 21, XXIIl, e 177) e competéncias
diretamente relacionadas a ordenacao econémica (CRFB/88, arts. 21, 22, 23 e
24), acompanhadas de um conjunto expressivo de receitas (CRFB/88, arts. 20,
148, 149, 153 e 154).5" Esse quadro constitucional poderia se justificar na medida
em que a Unido Federal deve promover e tutelar os interesses publicos econo-
micos nacionais, mais abrangentes do que aqueles perseguidos pelos demais
entes politicos da federacao.

Todavia, essa preponderancia econdmica, nos termos do atual federa-
lismo brasileiro, ndo deve constituir instrumento de reducao da capacidade fede-
rativa dos demais entes politicos, retirando-lhes a possibilidade de atendimento
eficiente dos seus respectivos interesses regionais e locais. Nada obstante, pode-
se dizer que se encontra, em matriz constitucional, o arcabouc¢o normativo neces-
sario a implementacao de um verdadeiro federalismo econémico cooperativo,
com vistas ao alcance dos fins constitucionais da Republica, também objeto do
direito econdmico municipal (CRFB/88, art. 3°).

E a cooperacao necessaria e indispensdvel ao alcance dos objetivos
fundamentais da Republica brasileira estabelecida no sistema normativo cons-
titucional brasileiro (realidade normativa) supde o reconhecimento, no plano
da realidade dos fatos, da assimetria substancial existente entre os entes federa-
tivos. Destarte, é certo que o principio federativo tem como pressuposto o
equilibrio entre os entes politicos da federacdo, que deve ser buscado em vista
das diferencas fatuais de ordem historica, politica, sociolégica e econémica exis-
tentes entre a Unido, os Estados-membros e os Municipios, neste ultimo caso,
inclusive, em relacdo aos demais Municipios.?

Na trilha do reconhecimento das distincdes entre os entes federativos
parece caminhar o magistério doutrinario de Nagib Slaibi Filho, ao ressaltar como

8 Em sentido semelhante parece ser o entendimento do IBAM (Manual do prefeito, p. 19).
62 Em sentido semelhante parece ser o entendimento do IBAM (Manual do prefeito, p. 13).
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caracteristica principal do principio federativo a sua utilidade enquanto processo
de convivéncia entre as regides.®® Essa distincao substancial de ampla abrangén-
cia (assimetria), notadamente na seara da economia, se faz presente, em especial,
entre os Municipios, seja nas relagdes entre as préprias municipalidades, quer
nos relacionamentos com a Uniao e os Estados-membros.®* Nesta ordem de ideias,
se o pressuposto do federalismo é o equilibrio entre os entes politicos, e estes,
por seu turno, sao substancialmente diferentes, o desejado e possivel equilibrio
pode-se efetivar, no plano da realidade brasileira, se houver uma reducao das
assimetrias existentes. E a reducao das assimetrias existentes, com as diversas
possibilidades cooperativas previstas na Constituicao da Republica de 1988,
impode, entre outras medidas, a necessidade de redesenho e fortalecimento do
papel dos Municipios no federalismo econémico brasileiro. Dai a necessidade de
se buscar, dentro da proépria esséncia do federalismo, novas férmulas de realiza-
¢ao substancial de interesses publicos locais, seja em parceria com outros entes
politicos da federacao, seja em parceria com a iniciativa privada. Essa postura,
ao que tudo indica, ndo esvaziara, mas, sim, fortalecera o Municipio, que passara
a se concentrar naquelas areas e setores em que efetivamente disponha de
condicdes reais de atuacao.®

6 SLAIBI FILHO. Direito constitucional, p. 802.

% Em sentido semelhante, confira-se o entendimento de Augusto Zimmermann (Curso de direito
constitucional, p. 393).

% Emsentidosemelhante parece seromagistériodeVanice LiriodoValle,ao expressar:“[...] o principio
federativo ndo se pde como clausula de barreira absoluta a criacdo de um modelo institucional
que procure dar resposta a uma negativa (ou mesmo impossibilidade material) de concretizacao,
por parte de um ente federado, a uma tarefa que lhe tenha sido cometida pela Constituicdo. Ao
contrario, um principio integrante da malha institucional de controle do poder, ha de encontrar
plasticidade suficiente para se reinventar, se redefinir, quando o exercicio do poder, na forma
originalmente prevista, ndo se revele apto a reverenciar os objetivos constitucionais. Pétrea é
a cldusula, portanto, no sentido instrumental a garantia da autonomia da entidade federada
como estratégia de contencdo do poder — ndo necessaria ou exclusivamente dessa mesma
entidade federada, mas também daquelas que, na omissdo da primeira, venham a pretender ou
concretamente exercer a funcdo que a primeira era reservada. insito ao sistema constitucional
de funcionamento e também de contencdo do poder — e insuscetivel de alteracdo — é o
mecanismo que, partilhando fung¢des em niveis federados distintos, opera descentralizacdo
em prol da maior efetividade do agir do poder politico-estatal, que se deseja a um sé tempo,
livre e controlado. Observe-se ainda que a cogitacdo de que a autorizagcdo constitucional para
um certo elastério na compreensao de qual seja a efetiva fronteira de competéncias de cada
entidade federada seja uma possibilidade em nosso sistema juridico, se harmoniza com a técnica
da subsidiariedade (no plano horizontal), que se apresenta como novo paradigma a esse mesmo
partilhamento de tarefas estatais, a partir, todavia, ndo de uma perspectiva de reserva de poder
em favor de qualquer de seus centros de exercicio, mas de otimizacdo potencial dos resultados
desse mesmo agir do poder” (VALLE. Desafio de um novo federalismo: o reencontro pelos
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Assim, no plano das relacdes entre os governos, é preciso incrementar
o federalismo de cooperacdo, em contraposicdo ao federalismo de competicdo
entre os entes politicos federativos.®® No plano interior do Municipio, é necessario
o incremento do papel do Poder Publico local como articulador da solidariedade
entre os diversos grupos socioecondmicos no Municipio, aproximando e interco-
nectando os grupos mais organizados em relacao aqueles menos organizados, na
linha das novas diretrizes de atuacao da Administracao Publica contemporanea.”’

Do que foi até aqui exposto, podem ser compendiadas algumas ideias
centrais relevantes a respeito do federalismo econémico brasileiro, de natureza
cooperativa e assimétrica, e a posicao constitucional dos Municipios.

Em primeiro lugar, o relacionamento entre os entes politicos da federa-
¢ado supde o respeito reciproco das funcdes desempenhadas por cada ente, na
forma da partilha constitucional de tarefas a cada um deles. Em segundo lugar,
esse relacionamento entre os entes federativos deve ser equilibrado, a partir
dos instrumentos genericamente fixados pela Constituicdo da Republica. Em
terceiro lugar, ndo ha hierarquia entre os entes da federacao. Em quarto lugar,
o federalismo é dinamico, impulsionado pelas constantes e crescentes mutacgoes
da sociedade e do préprio Estado. Em quinto lugar, sob o ponto de vista teleo-
l6gico, o federalismo destina-se a atenuar os perigos decorrentes da concentragao
de poderes num Unico ente politico e para adaptar o seu exercicio as peculiari-
dades locais.

Adiante, em sexto lugar, no caso brasileiro, estabeleceu-se expressa e
taxativamente as atribuicbes e cometimentos a cargo da Unidao (CRFB/88, arts.
21 e 22), aos Municipios, o trato dos interesses predominantemente locais
(CRFB/88, art. 30, ), e, aos Estados-membros, as demais competéncias que nao

municipios de um espaco para a vontade de coordenacao. In: FRAGA; SOUSA (Coord.). Direito
municipal contempordneo: novas tendéncias, p. 67-87).

% Neste sentido, a adverténcia de Vanice Lirio do Valle: “O desafio, portanto, esta na construcdo de
um desenho institucional que faga pender a balanga em favor da cooperacdo entre as entidades
federadas, tornando os beneficios potenciais dessa pratica articulada maiores do que os bonus
decorrentes de um embate competencial, que uma vez politizado, nem sempre é compreendido
pela populacdo que se vé, concretamente, desatendida” (VALLE. Desafio de um novo federalismo:
o reencontro pelos municipios de um espaco para a vontade de coordenacdo. In: FRAGA; SOUSA
(Coord.). Direito municipal contempordneo: novas tendéncias, p. 67-87).

7 Destacando o papel contemporaneo do Estado enquanto agente articulador da solidariedade,
confira-se a exposicdo de Vanice Lirio do Valle, em palestra proferida no | ENCONTRO DA
ADVOCACIA PUBLICA NO ESTADO DO ESPIRITO SANTO, intitulada “A responsabilidade do
Advogado Publico na emissdo de pareceres juridicos’, realizada no dia 17 de junho de 2010, no
auditério da Camara Municipal de Vitéria, no Municipio de Vitéria/ES.
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estejam inseridas no rol de atribuicdes dos entes federativos antes mencionados
(CRFB/88, art. 25, §3°). Ao Distrito-Federal, as competéncias proprias dos Estados-
membros e Municipios (CRFB/88, art. 32). Em sétimo lugar, o federalismo brasi-
leiro se caracteriza por uma crescente tendéncia a cooperacao entre os diversos
entes politicos, daf se falar em federalismo cooperativo.

Fundado na coordenacdo, o federalismo se apresenta extremamente
relevante para que a Republica Federativa do Brasil se constitua em sociedade
livre, justa e solidaria, seja viavel o desenvolvimento nacional, com a erradicagao
da pobreza e da marginalizacao, alcancando-se o bem estar de todos, em ultima
andlise, para que se atinjam os seus objetivos constitucionais fundamentais
(CRFB/88, art. 3°). E as bases desse federalismo cooperativo se espalham por toda
a matriz constitucional, como, por exemplo, os arts. 20, §1°, 23, paragrafo Unico,
25, 8§39, 37, XXII, 43, 146, paragrafo Unico, incisos | a IV, 193, 195, §10, 198, §3¢°, I,
204, 1,211 e 241, todos da Constituicao da Republica de 1988.

Em oitavo lugar, o federalismo brasileiro considera as diferencas de
ordem histoérica, politica, sociolégica e econdmica existentes entre a Unido, os
Estados-membros e os Municipios. Dai se falar em federalismo assimétrico. Nesta
ordem de ideias, se o pressuposto do federalismo é o equilibrio entre os entes
politicos, e estes sdo substancialmente diferentes, o desejado e possivel equilibrio
pode-se efetivar, no plano da realidade brasileira, se houver uma reducdo das
assimetrias existentes. Essa diminuicdo das desigualdades, entre outras medidas,
supde o fortalecimento institucional dos Municipios. Esse reforco e essa busca
de efetividade na autonomia municipal devem considerar a relevancia do
papel contemporaneo dos Municipios na concretizacdo da dignidade da pessoa
humana, em especial por meio da prestacao adequada de servicos publicos,
diretamente ou em parceria com a iniciativa privada, e da ponderada intervencao
municipal na economia local.

6 Proposicoes conclusivas

No presente estudo, pretendeu-se demonstrar a indispensavel neces-
sidade de busca da demarcacao dos fundamentos, dos limites e das possibili-
dades conferidas pelo direito, notadamente pela matriz constitucional, para
a intervencao do Municipio e atuacao da iniciativa privada na economia local.
Nao pode haver duvida de que o Municipio se constitui em relevante agente
econdmico, que atua decisivamente sobre o mercado local, interagindo forte-
mente com a iniciativa econdmica privada e disciplinando juridicamente a escas-
sezlocal.Se é assim, entre as missdes municipais, de interesse predominantemente
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local, insere-se a diminuicao das falhas de mercado local existentes, muitas vezes
se utilizando daldgica e racionalidade econémica — analise econémica do Direito
— para a formulacédo e implementacédo de decisdes juridicas. Essas decisbes, por
seu turno, sao demarcadas em politicas publicas, de modo a alcancgar os objeti-
vos de interesse publico municipais, atrelados, em Ultima andlise, aos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88, art. 1°, lll c/c art. 3°
c/cart. 30).

A compreensao dessas no¢oes viabiliza a demarcacao do conceito e objeto
do direito econdmico municipal como o ramo especial do direito que tem por
finalidade a disciplina juridica das atividades econdmicas locais, estabelecendo
os limites e possibilidades da atuacdo do Municipio e dos particulares na econo-
mia local, com vistas a concretizacdo dos objetivos de interesse publico munici-
pais, atrelados, em ultima andlise, aos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, de modo a concretizar a dignidade da pessoa humana,
valor e principio transcendente que legitima e justifica toda a acdo municipal
(CRFB/88, art. 19, lll c/c art. 3° ¢/c art. 30).

Seu objeto é o estudo, a sistematizagao e a disciplina juridica das ativi-
dades econdmicas locais, quer demarcando o papel do Municipio, quer limitando
a atuacao dos particulares diante da economia local. Neste contexto, a atuagao
do Municipio na economia local deve se operar por meio de emissao de decisdes
decorrentes da participacao dos segmentos sociais e econdmicos diretamente
interessados na formulacdo e implementacdo de politicas publicas econémicas
municipais e, sempre, com vistas ao desenvolvimento local que, para ser sus-
tentavel, deve ser continuo, intergeracional e de longo prazo.

Essa atuacdo municipal na economia local s6 se apresenta juridicamente
possivel em razao da autonomia constitucional conferida ao Municipio, enquanto
pessoa juridica de Direito Publico interno, consoante se infere da Constituicao
da Republica de 1988, dotado, pois, de personalidade juridica prépria e atuando
com base num regime juridico especializado, que é o regime predominante-
mente publico, voltado para o atendimento de interesses publicos municipais,
diferente do regime do direito comum, aplicavel aos cidadaos e pessoas juridicas
regidos, em regra, pelo Direito Civil.

Neste sentido, essa personalidade juridica também lhe atribui significa-
tiva autonomia politica, financeira e administrativa, para a efetivacdo e concre-
tizacdo dos interesses publicos municipais, genericamente demarcados pela
Constituicdo da Republica de 1988, e deve ser respeitada pelos demais entes
politicos da federacdo. A autonomia administrativa, em apertada sintese, traduz
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o poder e a obrigacdo dos Municipios de exercerem eficientemente as suas
atividades administrativas, em quaisquer dos setores da sua atuacao, ou seja,
no poder de policia municipal, na prestacdo dos servicos publicos municipais,
no ordenamento econdmico municipal e no ordenamento social municipal
(CRFB/88, art. 30, V, VI e VII).

A autonomia dos Municipios nao significa um Poder Publico municipal
ilimitado e deve se desenvolver a luz do sistema federativo econémico brasi-
leiro, que, além de se apresentar cooperativo e assimétrico, destaca um complexo
conjunto de normas de direito econdmico, cujo arranjo o Municipio pode e
deve ser inserido. Logo, ha uma realidade econémica local, reconhecida pelo
ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional, e que legitima a
atuacdo do Municipio na economia local.

Vitdria, julho de 2013.
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