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A autonomia municipal, no Brasil, é realidade
natural anterior a propria autonomia politica dos
estados federados."

Michel Temer

“ O municipio no Brasil... é uma entidade medu-
larmente politica, necessariamente politica.”

Fictor Nunes Leal

“C municipio é wma instituigdo mais social do
que politica, mais historica do que constitucional,
mais cultural do que juridica.”

Pedro Calmon
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1. Introdugdo

A Constituicio Federal de 1988, em geral,
divide as opinides a seu respeito. Extensa de-
mais ¢ prolixa para muitos, particularizando as-
pectos que melhor seria deixar a cargo dalegis-
lacdo ordindria, o fato é que a Constituigio
Federal de 1988 ¢, inegavelmente, uma Carta poli-
tica avangada no tocante a questdo dos direi-
tos e garantias individuais ¢ sociais. Aos que
se valem do argumento de que a Constituigio
Federal, estabelecendo principios gerais, ndo
resolve a questfio da eficicia ¢ da aplicabilidade
de tal ou qual dispositivo, pensamos que € prefe-
rivel a nfo-regulamentagio infra-constitucional
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de principios e garantias do que a inexisténcia
destes no texto constitucional. Foram feitos,
desta forma, infimeros avangos,

Outrossim, no que respeita a0 municipalis-
mo, fatos tais como a ansiada inclusio dos mu-
nicipios entre os entes politicos integrantes de
federagfio (art. 19), ao lado dos Estados e do
Distrito Federal, a obrigatoriedade dos chama-
dos “planos diretores” como instrumento da
politica de desenvolvimento ¢ de expanséio ur-
bana para as cidades de mais de vinte mil habi-
tantes (art. 182, §§ 12e29), ¢ a também ansiada
inser¢io das “regifes metropolitanas™ no titulo
referente 4 organizagio do Estado (art. 25, § 39),
aoinvés de, como no regime anterior, inseri-las
em capftulo de ordem econbmica (cf. o art. 157,
§ 10, da Constituicio Federal de 1967 e 0 art,
164 da Emenda Constitucional n® 01/69), sfio
algumas inovagdes trazidas pela Constitui¢io
Federal de 1988 que merecem ser destacadas.

Assim, o presente trabalho pretende, abs-
traindo-se de alguns aspectos, dar uma ligeira
visdo do que tem sido a posigdo constitucio-
nal do municipio no Direite brasileiro, além
de fazermos pequeno histérico deste entre nos
e das implicaces de ordem social e econdmica
decorrentes deste ente juridico-politico. Trata-
se das formas de institucionalizacde do mes-
mo no processo constitucional brasileiro (a
questso das “regides metropolitanas™). E o que
passamos a fazer.

2. Origens do municipio brasileiro

Antes de iniciarmos nossa pequena incur-
sdo historica a respeito do municipio, faz-se
necessiria uma ressalva. Trata-se do fato de
que mantém ligaciio “umbilical” com a guestdo
municipal no Brasil o problema da federacdo
enquanto forma de Estado, jd que s%0 05 muni-
cipios integrantes desta na teoria do Estado tra-
dicional, e previstos a nivel constitucional atu-
almente entre nds {cf. o art. 1* da Constituigio
Federal de 1988), embora a0 menos menciona-
dos em todas as Cartas anteriores, desde a
Constituicio Imperial de 1824. Segundo Michel
Temer ', enquanto o conceito de Soberania é
nota caracterizadora do Estado na ordem inter-
nacional, na ordem interna é o conceito de au-
tonomia que peculiariza o Estado, cuja ordem
juridica ¢ dividida em dominios parcelares. Re-
sumidamente, segundo ¢ste autor, assim se ca-
racteriza a federagiio enquanto forma de Estado:

1 — quanto aos elementos tipificadores:

! TEMER, Michel. Elementos de direito Consti-
tucional, Sfo Paulo, Ed. RT, 1989.

a) descentralizagio politica ou reparticio
constitucional de competéncias;

b) participagio da vontade dos estados (or-
dens juridicas parciais) na vontade nacional
(ordem juridica central),

c) possibilidade de auto-constituigho dos
Estados-membros.

quanto acs elemesitos mantenedores:

a) rigidez constitucional,

b} existéncia de érgdo constitucional incum-
bide do controle de constitucionalidade das
leis. Assim, a federagiio é forma de Estado que
niobasta ser tipificada no texto constitucional.
HA necessidade de mecanismos que assegu-
rem sua manutenglo — no Direito brasileiro, a
prews&odopromsoespecwldemudangada
Constitui¢fio prevista nos arts. 59, I ¢/c 60, da
Constitui¢io Federal de 1988 (“Em:ndadCons-
tituigho” arts. 101 - 103 da Constituicho Federal
de 1988) preenchem aqueles requisitos.

Definidas, gross¢ modo, as linhas gerais
desta entidade maior que ¢ a federago (forma
de descentralizaglio politica e administrativa), a
fim de apreensfo do contexto global em que se
verifica este fendmeno de multiplas dimensdes
que ¢ 0 municipio, passa-se 4 sua andlise.

Desde as “cidades-estado™ gregas, pas-
sando pela cidade romana que apés originou
aquele império, sob as mais diferentes denomi-
nagdes (“provincias”, “comunas”, etc.), apare-
cern 05 municipios como *'a mais primitiva forma
de organizacfo politica do homem em vida se-
dentiria”, em face de uma necessidade mais

" geral de “responder as demandas de vida em

sociedade pela institui¢io de um poder
a ser exercido pela polis e sobre a polis™.

E, entretanto, apenas na Idade Moderna,
apos o recuo da vida das cidades que represen-
tou a Idade Média, com o renascimento do
Estado € o revigoramento das grandes vilas ¢
cidades, que se pde o “problema existencial”
do municipio moderno: conviver com o Estado,
¢ésta organizacfio também politica “ que o so-
brepuja.em abrangéncia territorial e na qualida-
de de poder de que desfruta”. E a lighio de Celso
Bastos 2.

Whitaker da Cunha ?, por seu turno, com
base em Ulhoa Cintra, vai buscar no municipio
romano as origens mais remotas dos portu-
gueses ¢ consegilentemente dos nossos. As-

2 BASTOQS, Celso R. “A Federacho no Brasil” in
Revista de Direito Constitucionale Ciénciapolitica,
n? especial, Rio, Ed. IBDC, 1987.

*CUNHA, Fernando W. da. Direito politico bra-
sileiro, Rio, Ed. Forense, 1978.
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sim, aqueles se dividiam em opfimo jure, Caeri-
tes e Aerarii, numa ordem decrescente de atri-
buigdo de direitos e privilégios.

Passa-se a0 municipio portugués, génese
do municipalismo brasileiro.

Estes eram classificados, segundo o mes-
mo Whitaker da Cunha *, em “rudimentares”,
“imperfeitos” ¢ “completos”. Os primeiros go-
zavam de magistratura administrativa mas no
tinham jurisdi¢iio propria. Os segundos tinham
jurisdicdo local, mas faltava-lhes um organismo
administrativo estruturado; ja os iltimos goza-
vam de orgdos de jurisdigdo e administragio,
sendo plenos juridicamente. O portugués, “pa-
triarcal” ¢ “ individualista”, engendrou uma or-
ganizacio municipal que assegurou liberdades
bdsicas e incentivou legislagio foraleira, mas
que pecava pelo privatismo e pelo localismo.

A questdo, entretanto, ndo ¢ totalmente
pacifica. Ataliba Nogueira®, por exemplo, dis-
corda do entendimento comum, que aponta no
municipio romano ¢ no portugués as origens
dos nossos, entendendo estar no Direito cos-
tumeiro ¢ no das cimaras municipais ¢ génese
deste. E vai mais longe: aponta nestas Gltimas
normas a origem da disciplina da democracia e
de vinios ramos juridicos de nosso Direito,
inclusive o Direito Internacional, concluindo
que:
a) 0 municipio tem cardter corporativo,

b) ¢ associagdo e nfio circunscricio;

¢) constitui corporagio territorial;

c) constitui associagfio legal.

Passando a evolugido do municipio entre
nés, para Trigueiro® foi o Direito portugués que
o regen até a vigéncia da lei de 19/10/1828. No
periodo colonial, s¢u regime legal era o das
“Ordenagdes Filipinas™ de 1.603, que vigora-
ram por mais de dois séculos. As “Ordenagdes
Manuelinas™ nio deixaram marcas significati-
vas, vez que no século XVI o namero de cida-
des e vilas foi minimo ¢ nosso municipalismo
rudimentar, e assim :

“foi sob a égide das Ordenagdes Filipinas
que surgiram e evoluiram, no dominio colonial,
as comunidades que deram origem ao nossc
governo local.”

Whitaker da Cunha’, combase ¢ém R, Faoro
¢ Aradjo Castro, também menciona as “Orde-

4 Ihidem,

# NOGUEIRA, Ataliba. “Teoria do Municipio”,
ing\’evista de Direito publico, Siio Paulo, Ed. RT, 1968,
V. 0.

¢ TRIGUEIROQ, Oswaldo. Direito constitucional
estadual, Rio, Ed. Forense, 1980,

" CUNHA, Fernando W. da. Ibidem.

nagdes” (incluindo também as “Afonsinas™)
como base sob a qual se estruturaram os muni-
cipios brasileiros, criados pela combinagido do
vinculo familiar, das relagSes de vizinhanga e
do culto religioso. Para este autor, o fato de as
cleicBes coloniais terem se desenvolvido na
orbita municipal (o que as revestia de localis-
mo), constituiu sintoma de uma predestinagdo
para o federalismo, indicando, na instalago da
Camara Municipal de S30 Vicente em 1532, a
inauguragio do processo eleitoral entre nés,
com seu complexo e curioso ifer.

Dalmo Dallari ®, outrossim, ressalta a impor-
tdncia e autonomia que caracterizou o munici-
pio no Brasil desde a ocupagdo do territorio,
“mais por necessidade do que pela intengdo do
Governo portugués”, Fatores varios (extens3o
do territério, populagio pequena e dispersa, di-
ficuldades de comunicagio, etc.) contribuiram
nara o desenvolvimento de wma vida municipal
muito intensa, com um padrio de governo cor-
respondente, em linhas gerais, aos governos
locais portugueses. A distincia da metrdpole
fazia com que, dada a necessidade de tomar
decisdes politicas, os chefes politicos agissem
autonomamente, 0 que veio a criar uma culfura
politica que, antecendendo a Codificagfo (que
56 viria com a Constitui¢3o Imperial de 1824),
caracteriza o municipio no Brasil como entida-
de essencialmente politica. Também neste sen-
tido € a licio de Nunes Leal ®, para quem, antes
de organizagdo administrativa e entidade
juridica, € o municipio entidade medularmente
politica, necessariamente politica”, tendo
apontado em outra oportunidade, em trabalho
classico, que o federalismo no Brasil deve ao
municipalismo seu desenvolvimento, ¢
entretanto mais nfo fez historicamente que o
amesquinhar, '

Oriundas dos “conselhos™ portugueses, sdo
as “cAmaras” municipais colonais, “clemento
bésico para efetivagfio do conceito de autono-
mia”, no dizer de Baracho'!, que constituem o
germe dos municipios brasileiros, realidade po-
litica anterior ¢ basilar que vai afinal encontrar

* DALLARI, Dalmo de A. “Novos pélos admi-
nistrativos em face da Constituigdo”, in Estudos
sobre a Constituigdo brasileira, Rio, Ed.

Forense, 1976.

*LEAL, Victor Nunes . “Alguns problemnas muni-
cipais em face da Constituigfio”, in Estudos sobre a
Constituigdo brasileira, Rio, Ed. FGY, 1954,

1% Idem. Coronelismo, enxada e voto, Rio, RE,

949,
' BARACHO, josé Alfredo de O. Teoria geral
do federalismo, Rio, Ed. Forense, 1986.
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na Comnstitui¢io Imperial de 1824 sua primeira
regulamentaclo entre nés.

3. O municipic no Direito Constitucional
brasileiro

a) Constituigo Imperial de 1824

A Constituiciio de 1824 foi, no dizer de
Bonavides', “a que mais ostensivamente paten-
teou, entre nds, a dimensio classista do Estado
liberal”, requerendo para sua compreensio
“uma exposi¢io dos valares basicos do libera-
lismo e de seu significado histdrico”. Vale apena
transcrever esta passagem acerca do contexto
brasiteiro 4 época:

“0 Brasil oitocentista, a0 principio do século,
transitava ainda do sisterna colonial para a eman-
cipagiio, por obra de uma elite que fez do Principe
regente o drgio fundador do Império, o titular da
outorga da Constituicio de 25 de margo de 1824,
objeto de reflexdes subseqiientes,

As condigdes histéricas para a implan-
taglio de uma monarquia constitucional no Pais,
se de uma parte despontavam favordveis, em
virtude do influxo de idéias e principios hauri-
dos nas revoluglies curopéias de que éramos
to-somente um reflexo, doutra parte se revela-
vam extremamente hostis, em raziio das difionl-
dades quase intransponiveis oriundas da he-
ranga colonial acrescidas, por iguat, do despre-
paro e do atraso politico, econdmico ¢ social da
Jjovemnacionalidade™.

Finalizando, este autor aponta os projetos
de Constitui¢lio de Antonio Carlos de 1817 ¢
1823 ¢ o do “Consenho de Estado * sobre ba-
ses apresentadas por D. Pedro 1 (também de
1823) como documentos que inspiraram a ou-
torga da Constitui¢io e 25 de margo de 1824."
No que toca a0 municipalismo, foi na vontade e
nossos anseios das cimaras municipais, casas
representativas do poder local, que residiu, ainda
segundo Bonavides ', a legitimidade do atode
outorga da Constituigho de 1824.

“Centro vitalizado de independéncia na con-
duglo da coisa piblica”, é a0 serem chamadas
paraopinmsobreamﬂadc 1824 que as comu-
nas brasileiras mostram toda sua forga. E a ligho
de Celso Bastos. ¥

Tratando dos municipios nos arts. 167, 168
e 169, a Carta de 1824 cometia as cimaras o

2 BONAVIDES, Paulo. “A Constituigho de
1824", in Constituigdes do Brasil, Ed. Instituto Tan-
credo Neves & Fundaglio Friedrich Naumann, Bra-

governo municipal e econdmico das cidades e
consignava a eletividade das mesmas.

Revelando a influéncia da ituicHo ame-
ricana na organizacfio do Senado ¢ na estrutura
municipal, Whitaker da Cunha, também men-
ciona a impertincia das cimaras (que “deveri-
am ser ouvidas™) na feitura da Carta de 1824,
Apontando nossa primeira lei orgéinica munici-
pal na de 1828, o autor diz ter surgido entre nbs
a figura do prefeito, em S0 Paulo (Lei n® 18/
1835), como necessidade de separagio das
fimodes deliberativas ¢ legistativas. Editadaem
19/10/1828, vigeu por sessenta anos ¢ regulon
avida municipal brasileira até a queda do Impé-
rio. “Era verdadeiramente uma lei orgiinica,
regia todo o campo juridico do municipio™ -E o
que consigna Trigueiro”. Menciona-se ainda

o “Atc adicional™ de 1834 como “esvaziador “
daauionomia municipal.

b) 4 Constituicdo Federal de 1891

A Constituigio Federal de 1891 foi —tendo
em vista ter sido a Proclamag3o da Repiblica
de 1389, instituidora da federagdo no Brasil, um
golpe militar —uma Carta antes de tudo ilegiti-
ma, ¢ que nio alcangou “satisfatoria realizaglo
na sua rota de vivéncias politicas™". Confir-
mando ¢ que i havia sido decretado pelo Go-
verno Provisorio, a Constituiglio Federal de 1891
erigiu em estados autdnomos as antigas “pro-
vincias”, unidas perpétna e indissoluvelmente
€ cotn competéncia residual et relagio ao Po-
der Central. Por fim, implantou o presidencia-
lismo entre nds como regime de , ¢m
férmula emprestada dos EUA . Foi noart. 68
que a Constituigio Federal de 1891 cuidou dos
municipios, estabelecendo que os estados de-
ver-se-iam organizar de forma a assegurar a au-
tonomia municipal.

Dalmo Dallari *, narrarcko as diversas posi-
¢les em torno das quais travou-se o debate
acerca da autonomia municipel, observa que foi
nacriagio deuma terceira esfera de competén-
cia exclusiva em nosso federalismo que residiu
a nota inovadora da Constitnigio Federal de
1891, Auténomas quanto 4s matérias de seu
“peculiar interesse”, dotadas de Legislativo
préprio, nem as consunuoﬁes estaduais nem as
leis ordindrias faderais ou estaduais poderiam
contrariar aquela competéncia especifica dos

¥ CUNHA, Fernando W. da.Ob. cit.
7 TRIGUEIRQ, Oswaldo. Ob. cit.

silia, 1987. * Cf. PACHECO, Cidudio. “A Constituigho de
1 fhidemn, 18917, in Constituigdes do Brasil, Ob. cit.
“ Tidem. ™ Thidem.
18 BASTOS, Celso R. Ob. cit. » DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit.
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Municipios.

De outro lado, Trigueiro®, ensinando
que, enquanto “a Unido ¢ uma federagdo de
estados, embora estes ndo sejam federagdes de
municipios”, inexistindo “correlagdo necessa-
ria entre o federalismo e qualquer sistema de
organizagdo municipal”, aponta o fato de que
foi o direito estadual que, no regime da Cons-
titui¢Ho Federal de 1891, “consagrou o munici-
pio como subdivisdo territorial dos estados™,
conferindo-lhe autonomia e independéncia. Foi
guando ganharamn personalidade juridica os
municipios, 0 que depois foi fixado no art. 14 do
Cédigo Civil de 1916 {que os definiu como “pes-
s0a juridica de direito piblico interno™). Celso
Bastos?, a propbsito do municipalismo no re-
gime da Constitui¢do Federal de 1891, ensina:

“Com a implantagio da Repiblica, sofre
a autonomia municipal duros golpes, pro-
vindos tanto da auséncia na Constituigio
de 1891 de conceitos seguros a fazerem
firme e certa 2 margem de discri¢o politi-
co-administrativa do municipio, como de
uma énfase exagerada no conferimento
de competéncias aos Estados-Membros,
do que adveio um inevitivel sufocamen-
to das antonomias locais. Estas se viram,
de fato, abandonadas a conveniéncias
politicas de governos estaduais e estes,
a seu turno, logo preferiram ver no muni-
cipioum clemento da prépria autonomia
estadual. Enfim, a inclinagdo foi todano
sentido da instrumentalizagio da vida
municipal, posta a servigo dos interes-
ses oligdrquicos que comandavam os
recéem-~criados Estados-Membros™,
A Reforma de 1926 deixou intocados os
municipios.
¢) A Constituicdo Federal de 1934
De acordo com Josaphat Marinho®, foi da
Revolugdo de 1930 ¢ sob o impulso da Revo-
lugdo Constitucionalista de 1932 que proveio a
Constituigdo Federal de 1934, que “consagrou
inovagdes ¢ singularidades irrecusdveis”. Es-
tabelecendo garantias 4 autonomia municipal,
“desde a eleigiio de seus dirigentes.... 4 disci-
plina do processo de intervengdo”, especificou
a competéncia legislativa dos estados e dos
municipios, como na distribuicdo de rendas™.
Para Whitaker da Cunha, a Constitui¢io

# TRIGUEIRO, Oswalde. Ob. cit.

2 BASTOS, Celso R. Ob. cit,

B MARINHO, Josaphat. “A Constituigdo de
1934”, in Constituigdes do Brasil, ob. cit.

# Tbidem.

Federal de 1934 deu maiores dimensfes ao mu-
nicipalismo, “trazendo inovagdes™, principal-
mente de ordem tributiria, e ainda determinou a
eletividade dos prefeitos € dos vereadores das
cimaras. Elabora-se, com a Constituigio Fede-
ral de 1934, “uma verdadeira doutrina do poder
local”, que tem sua caricatura na “politica dos
governadores” e no “coronelismo™ da ¢poca,
tio bem estudado por Victor Nunes Leal. Res-
salte-se que foi apenas com a Constituigdo Fe-
deral de 1934 que uniformizou-se a nomencla-
tura dos drgdos do Governo Municipal. Assim,
as cimaras deixam de ser “intendéncias” ou
“conselhos” e os prefeitos deixam de chamar-
se “intendentes” ou “superintendentes”. Foia
eletividade dos prefeitos ¢ vereadores que
motivou tal uniformizagio™

d) A Cartade 1937

A Cartade 1937 é marco, no Brasil, da ins-
tauragio do chamado “Estado Novo™”, ditadu-
ra fascista que vai de sua implantagio, em 1937,
até o fim da II Guerra Mundial, em 1943, e que
teve na figura de Getilio Vargas seu condutor ¢
lider maior.

Walter Porto® observa, com razfo, que ¢
grande obstaculo para o exame da Constituigio
Federal de 1937 ¢ o desrespeito que Ihe ¢ devo-
tado no meio politico e “a falta de isengdo dos
analistas, raros, de seu contendo”. Abrindo lar-
20 espago as “praticas plebiscitdrias”, a Cons-
titui¢do Federal de 1937, inspirada na Consti-
tuigdo polongsa de 1935 (ficou conhecida, a
nossa, como “polaca”}, ainda segundo este
autor, guarda forte correspondéncia com a Cons-
tituigdo Estadual do Rio Grande do Sul de 18917

Dalmo Dallari *® anota que, sendo da essén-
cia das ditaduras a centralizagio do poder, a
Constitui¢io Federal de 1937 ndo poderia (como
ndo pdde) dar condigdes para uma completa
pratica federalista. A Constituigdo Federal de
1937 mais ndo fez que acentuar o cardter centra-
lizador e intervencionista do poder central que
ird comprometer futuramente o federalismo bra-
sileiro.

Trigueiro™, por sua vez, afirma que a Cons-
tituicfio Federal de 1937 anulou por completo a

-autonomia municipal, sendo casuistica em re-

lagdo a esta. Determinando a nomeagdo dos
prefeitos pelos governadores (arts. 26 ¢ 27),

1 Cf.. TRIGUEIRQ, Oswaldo. Ob. cit,

¥ PORTQO, Walter C. “A Constituigiio de 19377,
in Constitui¢des do Brasil, Ob. cit.

# Ihidem.

# DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit.

¥ TRIGUEIRQ, Oswaldo. Ob. cit.
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manteve as proibi¢des da Constitui¢io Federal
de 1934 e retirou da competéncia municipal 0
imposto sobre imdveis mirais. A Carta prejudi-
cava tributariamente os municipios, embora
teoricamente os beneficiasse, sob o dngulo po-
litico . Aspecto relevante também era a ins-
crigdo, no colégio eleitoral do presidente da re-
publica, de eleitores designados pelas cimaras
municipais (art. 82), como mais tarde ir4 suce-
der no regime da Emenda Constitucional n® 1/
69 quanto A eleigdo de governadores ¢ vice-
governadores. E a licio de Whitaker da
Cunha*,
e) A Constituicdo Federal de 1946

“Uma Constituigio democratica, que presi-
diu o periodo mais democratico da historia bra-
sileira”. Assim se refere Ferreira Filho * 4 Cons-
tituigfio Federal de 1946. Adotando o chamado
“federalismo cooperativo”, a Constitui¢io Fe-
deral de 1946 “ressalvou a autonomia munici-
pal e firmou a regra do peculiar interesse — do
interesse preponderante, como determinador
da competéncia dos municipios”. Foi também
nesta Carta (art. 198) que se apontou pela pri-
meira vez a necessidade de uma atuacdo poli-
tica para a corregdo dos deseguilibrios regio-
nais, particularmente no Nordeste’*. Amplian-
<o seus recursos financeires ¢ protegendo mais
eficientemente a autonomia municipal, a Cons-
tituigdio Federal de 1946 deu a estes melhores
condigdes de sobrevivéncia, “alargando a pro-
Jjecdo do direito federal no campo do municipa-
lismo™*. Foi o periodo réseo do municipalis-
mo brasileiro. Define-se de uma vez por to-
das o significado da expressdo peculiar in-
teresse — € 0 que prepondera, o que predo-
mina . Marca o “ressurgimento financeiro
comunal” ¢ desencadeia a chamada “Revo-
lugdo Municipalista” .

D) A Constituicdo de 1967 ¢ a Emenda
Constitucional n? 1/69

Oriundas ambas as Cartas constitucionais
do contexto global existente apds o golpe mili-
tar de 1964, representam historicamente um
“duro golpe”, na expressio de Celso Bastos ¥/,
no rounicipalismo. A primeira de génese e pro-

¥ Ibidem

3 CUNHA, Femando W. da. Ob.cit"

3 FILHO, Manuel G. Ferreira. “A Constituigio
de 1946”, in Constituicdes do Brasil, ob. cit.

3 Ibidem.

¥ Cf. TRIGUEIRO, Oswaldo. Ob. cit.

¥ Cf. BASTOS, Celso R. Ob. cit.

% Cf. CUNHA, Fernando W. da. Ob. cit.

¥ Cf. BASTOS, Celso R. Ob. cit.

mulgagio democraticas ¢ a segunda fruto da
radicalizagio politico-militar ocorrida no Pais a
partir da promulgacio do Al-5 em 1968, outor-
gada por um “triunvirate” militar, serviram am-
bas, em nome de uma duvidosa “racionalidade
administrativa”, para comprimir a discrigio mu-
nicipal na condugio de seus interesses proprios
¢ imprimiram um “centralismo voraz” na érbita
federativa. A criag3o dos municipios relevan-
tes para a “seguranga nacional” e a prolifera-
¢dodas consideradas “estincias hidrominerais”
sonegaram a0 Municipio sua autonormnia, impe-
dindo-os de elegerem (nestes casos) seus pre-
feitos. A malsinada Reforma Tributiria de 1967
também contribuiu para impedir os municipios
de desempenharem suas fungdes essenciais,
retirando-lhes os meios financeiros indispen-
sdveis para tal®.

De outro lado, é na Constitui¢do Federal de
1967 ( e depois na Emenda Constitucional n® 1/
69) que aparecem, pela primeira vez, as “regides
metropolitanas” no sistema juridico brasileiro,
como organismos estaduais de carater regio-
nal*®, Menciona-se também a intervengdo, fe-
deral e estadual (inclusive a de “carater excep-
cional” admitida pelo art. 32 do AI-5 de 1968),
prevista em ambas as Cartas, como prejudicial 4
autonomia municipal. Restringindo o nimero
de vereadores, dispondo acerca de sua remu-
neragio, “regulando exaustivamente o regime
tributdric” dos municipios (competindo—lhes
privativamente arrecadar o IPTU e 0 ISS) e de-
legando 4 Unido a “incumbéncia de reger as-
pectos fundamentais da vida municipal”, a
Constituigio Federal de 1967 e a Emenda Cons-
titucional n® 1/69 (que lhe seguiu dando-lhe
contorno mais autoritario ¢ centralista), sdo no
geral desfavoriveis a0s municipios®, o que ndo
¢, no entanto, opinifio undnime .

Finalmente, 0 Ato Institucional n® 8/69 per-
mitia aos municipios de populag3o supericr a
duzentos mil habitantes realizarem reforma
administrativa por decreto, observados os prin-
cipios da reforma no imbito federal (Decreto-Lei
n? 200/67) - ¢ a ligAo de Hely Lopes Meirelles®.

g) Constituicdo de 1988

A Constituigio Federal de 1988 regulou os
municipios nos arts. 29-31, insertos no Titulo
III, referente i Organizagdo do Estado. Sua
autonomia resulta do mandamento do art. 29,

# Thidem.

¥ Cf. DALLARI, Dalme de A. Ob. cit,

“ Cf TRIGUEIRO, Oswaldo. Ob. cit.

*L Cf. CUNHA, Fernando W. da. Ob. cit.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito adminis-
trativo brasileiro, Sio Paulo, Ed. RT, 1986.
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segundoo qual estes reger-se-3o por “lei orgi-
nica” propria, aprovada pelas CAmaras muni-
cipais e em obediéncia aos preceitos das Cons-
tituigdes Federal ¢ Estaduais. Preservando a si-
multaneidade da eleigio de prefeitos, vice-pre-
feitos e vereadores (art. 29, I), a competéneia
dos municipios vem elencada no art. 30 e inci-
so0s. Compete-lhes instituir e arrecadar os tribu-
tos de sua competéncia, descritos nos incisos I
alVdoart. 156 da Constituicfio Federal, obede-
cidas as diversas prescrigbes a respeito. No pla-
no da competéncia legislativa, a expressio “pe-
culiar interesse” ¢ substituida por “intcresse
local” na Carta de 1988 (art. 30, I), e compete
aos municipios legislar sobre tais matérias, bem
como suplementar a legislagdo federal e a esta-
dual no que couber (art. 30, IT).

Michel Temer* entende que “interesse lo-
cal” € expressdo idéntica a “peculiar interesse”,
referendando o entendimento comum segundo
o qual “interesse peculiar” ¢ aquele no qual
predoming o interesse do municipio, sendo de
se revelar casuisticamente a competéncia dos
municipios em tema de “interesse local”, A fis-
calizagfio dos municipios vem regulada no art.
31 da Constituigdo Federal (interna e externa),
sendo de se notar a vedagdo de novos orgios
ceartasm unicpais &t 31, 49).

Outrossim, a criagdo, incorporagio, fusioe
desmembramento de municipios dependem de
lei estadual que devera obedecer a requisitos, e
ainda a consulta plebiscitaria as populagdes
interessadas (art. 18 § 4%). A possibilidade de
intervengdo estadual vem regulada no art. 35
da Constitui¢do Federal, obedecidas as condi-
¢d¢s do art. 36. O planejamento municipal deve
ser feito com a cooperagio das associagées re-
presentativas {art. 29, X). Questio interessante
¢ a dos municipios integrantes de territdrios

federais (art. 33 da Constitui¢do Federal), aos.

quais se aplica, no que couber, os preceitos
aplicaveis aos municipios (art. 33 § 12). A inter-
vengdo, nesta, sera federal, ¢ niio estadual, e
conclui-se que os municipios ndo sio, entre nds,
“seres necessariamente intra-estaduais™.

4. Formas de institucionalizagdo — as “re-
gides metropolitanas” e os organismos
regionais

Como ja foi dito, a Constitui¢io Federal de
1988, respondendo a anseios generalizados®,
incluiu a disposigdo relativa as “regides metro-

4 TEMER, Michel. Ob. cit.

4 Tdem.

* Cf. por exemple, TRIGUEIRO, Oswaldo ¢
DALLARI, Dalmo de A. Obs. cits.

politanas”™ (doravante RM) no titulo referente a
Organizagio do Estade (art. 25 § 39), retirando-
a da “Ordem Econdmica” conforme prevista no
regime da Emenda Constitucional n® 1/69. $6
assim, dd-se a este instituto que, mais do que
juridico, consiste em realidade sociv-econd-
mica e politica, seu devido realce no texto cons-
titucional correspondente i sua importincia
atual (cf. também o art. 43 da Constitui¢io Fe-
deral de 1988 a respeito).
De outro lado, aponta-se na conurbagdo a
origem das RM.
Ensina Michel Temer*:
“as dreas urbanas vdo se aglomerando
em torno de um municipio maior, elimi-
nando as areas rurais € fazendo surgir,
entre 0s municipios, area urbana Gnica, o
que passa aexigir a integragio dos servi-
¢O0s municipais”.
Por sua vez, Eros Grau'’, notavel especia-
lista na matéria, consigna;
“O intenso crescimento urbano determi-
na, como fato caracteristico do século
XX, oaparecimento de centros metropo-
litanos. Tal processo de crescimento se
manifesta de tal modo que, em torno de
determinados nidcleos urbanos outros
vA0 s¢ agregando, integrando-se a pon-
to de comporem novas realidades urba-
nas. Assim, as varias unidades integra-
das formam um aglomerado unico, teci-
do de relagdes ¢ interagdes mutuas que
transformam todo o conjunto em um sis-
tema sécio-econdmico relativamente au-
ténomo, abrangente de todas elas™.
A inovagdo que foi a regulamentagio juridi-
ca das RM pela Constituigdo Federal de 1967,
previstas em lugar mais apropriado na Consti-
tuicfo Federal de 1988, corresponde —e isto é o
mais importante — a uma necessidade decorren-
t¢ do desenvolvimento urbano do Pais, que
gerou uma problemitica que nfio podia mais ser
solucionada isoladamente por nenhuma das
¢ntidades federadas. Nesse sentido € o magis-
tério de, entre outros, Diogo Moreira Neto*s,
para quem o “desafio da metropole” é “tarefa
para a Unido”, em agfio coordenada com os
estados ¢ municipios. citando as solugdes juri-

¥ TEMER, Michel. Ob. cit.

9" GRAU, Eros Roberto. Regides metropolfita-
nas: regime furidico, Sio Paulo, Ed. José¢ Bushatsky,
1974.

® NETO. Dioge F. Moreira. [nroducio ac di-
reito ecologico e ao direito urbanistico, Rio, Ed.
Forense, 1977.
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dicasdas RM, da EBTU e do BNH como exem-
plos de a¢io da Unido no trato do problema.

Dalmo Dallari®, analisando a questio do
plancjamento entre nds, identifica dois momen-
tos no aparecimento das RM e dos organismos
regionais; NUM primeiro, opera-se uma cenfra-
lizagdo politica, com o aumento das compe-
téncias da Unifo. Em outro, di-s¢ a desconcen-
tragdo, com a criacdo dos organismos regionais
encarregados da consecugfio de cbjetivos fe-
derais. A seguir menciona as experiéncias da
Sudene, Sudam, DNOCS, Suvale, Sudesul e
Sudeco, observando que alguns chegaram a
atingir notdvel autonomia.

Ainda para este autor, as RM unem-se aos
“organismos regionais” na caracterizagioc dos
novos “pélos administrativos” que surgem na
federagio brasileira (as primeiras tém significa-
do mais profundo, como organismos estaduais
de cariter regional tendentes a afetar a distri-
buigdo de competéncias). Mencionando a
criagdo das RM de S3o Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Curitiba, Recife, Salvador, Belém
e Fortaleza pela L.C n® 14/73 (a LC n® 20/75 criou
a do Rio de Janeiro), para Dalmo Dallari, verifi-
ca-s¢ nas RM, uma subtragdo de matérias de
competéncia municipal, quando estas passam
a ser consideradas de interesse comum a um
grupo de municipios, j4 se falando na existén-
cia de um “peculiar interesse metropolitano”
entre nos®.

No tocante 4s RM, Celso Bastos® frisa que
as mesmas nio poderdo ser viabilizadas sem
uma “intervengdo cinirgica” no arcabougo da
atual autonomia municipal. Para Eros Grau®
aparece a questdo dos recursos financeiros alo-
cados e sua administragdo como nota essencial.

Whitaker da Cunha® é quem nos d4 a preci-
sa noticia histérica; aparece a forma primitiva
das modernas RM no art. 29 da Constituigio
Federal de 1937, que permitia o agrupamento de

¥ DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit. -
% Tbidem.

3 BASTOS, Celso R. Ob. cit.

2 GRAU, Eros R. Ob. cit.

9 CUNHA, Femando W. da. Ob. cit.

varias "comunas”,

O fato ¢ que as RM e 0s organismos regio-
nais sdo as duas grandes formas de institucio-
nalizagdo que surgem no municipalismo, a re-
quererem mecanismos de regulamentagiio que
lhes garantam eficicia ¢ formas juridicas ade-
quadas. No particular, Ricardo Lira* arrola as
varias hipdteses de estrutura constitucional
possiveis para as RM, que seriam:

a) “consdrcio de municipios” — o “interesse
metropolitano” ¢ exclusivo dos municipios;
adesdo voluntiria ao consdreio,

b) ctiagdo do “municipio metropolitanc”, que
seria titular do “interesse metropolitano™;

c) a RM como “ente politico-territorial” do-
tado de personalidade juridica de Direito piibli-
co,

d) a RM como “ente territorial publico-ad-
ministrativo” dotado de personalidade juridica.

No tocante aos organismos regionais, a
grande discussdo prende-se 4 questdo da pre-
valéncia do interesse dos mesmos. Para os ¢s-
tados & 0 estadual, para 05 organismos € o re-
gional que deve prevalecer. Alguns chegatn a
preconizar até a supressiio (1) dos estados-mem-
bros**. Outros prevéem o reconhecimento das
regides como categorias politicas. E o “federa-
lismo das regides™ que prevé um “quarto nivel
de poder” e que tem, entre nés, em Paulo Bona-
vides* seu maior defensor.

De qualquer maneira, o fato € que s6 respei-
tando-se e tendo sempre em vista 0 componen-
te politice do municipalismo se podera dar res-
postas 3s varias questdes que aparecem a par-
tir da Constitui¢do Federal de 1988. E o ndo-
atendimento a este fator que explica o fracasso
de alguns organismos regionais. E o que impot-
taaqui fixar,

* LIRA, Ricardo C. P. “Manuteng#io da discipli-
na das Regides administrativas em nivel constituci-
onal”, oficio de 4/5/87 ao Procurador-Geral do Esta-
do do Rio de Janeiro, “mimeo™.

# Cf. DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit., p. 83,

% BONAVIDES, Paulo. “O Planejamento ¢ os
organismos regionais como preparacio a um Federa-
lismo das Regidies “, in Reflexdes— Politica e Direi-
to, Rio, Ed. Forense, 1978.
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