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1. O Estado federal — tipificado como forma composta que objetiva a
identificagio de uma unidade politica — pressupde a coexisténcia de uma
esfera de Poder Central emergente, a que se di2 o nome de Unido, e de
esferas de Poder Local — determinantes desse Poder Central, nominadas
de Estados-Membros. E evidente que se contém, no universo da Federagao,
a idéia de composicio. E induvidoso, portanto, configurar-se um jogo de
forgas, estas articuladas a partir das extremidades e tendentes para o centro
(a exemplo de um movimento centripeto). Realidades que preexistem a
concepcio do Estado federal, que é conseqiiéncia. E desiderato do Estado
federal “formar uma unido mais perfeita...”, conforme, alids, se inscreveu
no predmbulo da Constitui¢io dos Estados Unidos da América. Tratava-se,
14, de dar nova forma de vida i confederacio pré-constitucional, uma vez
que os artigos (artigos da confederacdo) se mostravam instrumentos débeis
a dar estabilidade aos lacos politicos das colonias. Em que pese aos incon-
venientes, para reger o futuro politico das treze colémias, os artigos da
confederacao serviram de suporte para a consolidagac do sentimento na-
cional. Afirma BERNARD SCHWARTZ (*):

“Los artfculos de la Confederacién, a pesar de todas sus de-
ficiencias, dieron efectivamente una base legal al gobierno nacio-
nal de facto que habia existido bajo el Congreso Continental.
Su disposiciébn encaminada a constituir una “perpetua Unién” y
el funcionamiento, aunque inadecuado de esa Unién, acostumbra-
ron a los norteamericanos a considerarse a si mismos como una
nacién. Aun siendo deficientes como eran, los articulos, tal como

Trabalho apresentado no 6.° Congresso de Desenvolvimento Industrial, realizado em
Forteleza — CE, de 21 a 23 de outubro de 1981.

{ 1) SCHWARTZ, Bemnard. Los Poderes ¢a Goblemo. México, Unliversidad Nacional Auténoma de México,
1966, v. I, pp. 14-15.
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lo describi6é Marshall, preservaron la idea de unién hasta que el
buen sentido de la nacién adopté un sistema més eficiente.
Cuando la Unién resulté defectuosa, la cuestién ya no fue cémo
desembarazarse de ella, sino como hacerla mas perfecta.”

O Estado federal é forma de convivéncia politica entre a esfera de
Poder Central emergente (a Unido) e os Estados-Membros, estes determi-
nantes do Poder Central. Escreve ALBERTO BARRENA GARCIA (%)

“Es aqui precisamente donde radica la importancia actual del
federalismo moralmente considerado: en cuante que es una forma
adaptable que permite respetar la diversidad asegurando la unidad,
el federalismo permite realizar la unidad de la civilizacién. Sin
un fondo cientifico comun y sin una misma concepcién de la per-
sona humana, la convivencia es imposible o peligrosa. Pero, al
mismo tiempo, el federalismo respeta la diversidad de culturas.”

2. A distribui¢do das competéncias, no Estado federal, se funda na
justaposigdo, como regra fuleral — em se tratando de competéncia estadual,
ou seja, conferida pela Constitui¢io aos Estados-Membros —, e esta haveré
de prevalecer, excluida a da Unido, e vice-versa. Excepcionalmente, entre-
tanto, ha superposicio quando se trate de competéncia no campo dos
poderes concorrentes (art. 89, paragrafo tinico, da Constituicio da Republica
Pederativa do Brasil). A Constituicdo vigente adota técnica de distribuigdo
das competéncias pela qual ficam conferidos & Unifio os poderes expressos
(art. 89) — bem como os implicitos; aos Estados-Membros os que,
explicita ou implicitamente, nio lhes sejam vedados pelo texto constitu-
cional (art. 13, § 19). A previsdo que se refere aos poderes concorrentes,
rntre a Unido e os Estados-Membros, estd inserta no pardgrafo (nico do
art. 8%, em que “a competéncia da Uniio ndo exclui a dos Estados para
legislar supletivamente sobre as matérias das alineas ¢, d, e, n, q e v
do item XVII, respeitada a lei federal”.

Aqui haverad superposi¢cio de normas, pois a lei federal excluiri a lei
estadual idéntica.

3. Esclarece MANOEL RIBEIRO {3):

“Se o essencial na Federagdo sdo as relaces entre os Esta-
dos-Membros, ela nio seri descaracterizada se se introduzir um
nove elemento, no caso o Municipio. Pelo fato de, na sua super-
ficie interna, haver sido o Estado-Membro unitirio, nio impedirg
a existéncia do regime federativo que deixe de o ser. Represen-
tara, pelo contrario, um progresso porque a autonomia politica que
se conceder as entidades intra-estatais, para empregar a expressio
de PONTES DE MIRANDA, significard mais democracia, maiores
garantias, maior participacdo do povo nos assuntos do governo.”

{2} BARRENA GARCIA, Alberto. El Federalismo sn Sulza. Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1970,
v. L p. XIV.

{ 3) RIBEIRQ, Mangel. © Municipio na Federaglo. Salvador, Universidade Catélica de Salvador, 1979, p. 5T.
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Informa MAYR GODOY {*) ter o Poder Municipal nascide

“ (...) em meio as destrui¢bes das guerras medievais, da
peste € da fome e em oposi¢do ao poder régio, ao feudalismo
e ao bispo, com a idéia comunitiria fundada na valorizagio do
homem e limitada & aspiragdo de apenas cuidar dos negécios
locais, em clima de paz, ainda que ao custo de contribui¢oes per-
manentes, porém ajustadas em pecunia. Daf por que sua origem
nio se encontra na polis nem na urbs — Cidade-Estado —, mas
na city e no bourg — cidade fortificada. Deniro das muralhas
ou do quarteirdo, protegido pelo foral, o burgués pbdde, a salvo
das devastacbes da guerra e dos abusos do senhor feudal, do
bispo e do rei, encontrar condigdes para desenvolver sua ativi-
dade econdmica e social, pela associagdo voluntaria, visando in-
teresses comuns, presidido por um novo instituto — a Cimara
Municipal!”

Observe-se, desde entdo, ser sua vocagido natural a de encontrar con-
dicdes para o desenvolvimento de atividades econdmicas e sociais, visando a
inferesses comuns, O mesmo autor afirma que *“o Municipium surgiu como
forma de ordenar a vida urbana das terras conquistadas”.

4, EUGENIO FRANCO MONTORO (3), tratando do Municipio brasileiro,
escreve:

“Foi com a Independéncia do Pais que se iniciou a fase ver-
dadeiramente brasileira de nossa historia municipal. Isto porque,
até aquela época, as instituicbes de governo local existenties no
Pais eram transplantes do modelo portugués. Foi com a Cons-
tituicdo de 1824 que o Municipio brasileiro passou a ter fei¢des
préprias e existéncia constitucional.”

Nesse sentido, o art. 167 da Constituicdo Politica do Império estabe-
leceu:
“Em todas as cidades e vilas ora existentes, e nas mais que
para o futuro se criarem, haverd Camaras as quais compete o go-
verno econdmico e municipal das mesmas cidades e vilas.”

Ja o art. 169, também da Constituigdo do Império, fixou:

“0 exercicio de suas fungbes municipais, formacio das suas
posturas policiais, aplicagdo de suas rendas, e todas as suas par-
ticularidades, e tteis atribui¢bes, serdo decretadas por uma lei
regulamentar.”

A Constituicdo de 1891, no seu art. 68, veio consagrar, ainda que de
maneira vaga, a autonomia municipal, ao dispor:

Qg Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse.”

{ 4 GODDY, Mayr, A CAmara Municipal. S8o Paule, José Bushatsky Editor, 1978, p. 15.

{ 5) MONTORO, Eugdnlo Franco. O Municipio na Constlivigho Brasileira. Sdo Pavlo, Edltera da Univer-
sldade Catéllea, p. 28. :
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Emendada a Constituicio de 1891 — em 1926 —, alterada a redacdo do
art. 6%, com a enumeragdo dos principios constitucionais a que deveriam
os Estados-Membros obedecer, sob pena de intervencio federal, inseriu-se
ser imperativa a intervengdo da Unido, nos Estados, para assegurar a auto-
tiomia municipal (art. 69, II, f).

A Constitui¢do de 1934 tornou menos fluida a autonomia dos Munici-
pios, que j& fora prevista na Constituicio de 1891. EUGENIO FRANCO
MONTORO (®) aponta oito caracteristicas do regime instituido em 1934,
e relativo & autonomia municipal:

“1. a eletividade de Prefeitos e Vereadores passou a ser
obrigatoria, podendo o Prefeito ser eleito pela CAmara. No Mu-
nicipio da Capital e nas estincias hidrominerais o Prefeito poderia
ser de nomeagdo do Governo do Estado (art. 13, I e § 19), sendo
vedada a reeleicio de Prefeitos para o perfodo imediato (art. 79,
L e);

2. o processo de intervencdo dos Estados nos Municipios
passou a ser previsto na Constituicio. Somente poderia ocorrer
para regularizar as finangas, observados, no que forem aplicaveis,
os preceitos referentes a intervencio federal (art. 13, § 49);

3. aos Estados era facultada a criagdo de Orgios de assis-
téncia técnica 4 administra¢ado municipal e fiscalizacio de suas
finangas, pondo-se fim as discussées scbre se tal atividade era licita
aos Estados e se ndo conflitava com o sentido de “peculiar inte-
resse” (art. 13, § 3%;

4. atribuiu-se ao Municipio competéncia para decretar e ar-
recadar tributos, além dos que lhe fossem transferidos pelos Esta-
dos (art. 13, § 29). Esta foi a grande inovacio trazida pela Carta
Magna de 1934, pois procurou assegurar a independéncia finan-
ceira do Municipio, conferindo-lhe certos impostos e taxas. Este
passou a ter competéncia tributéria. Apesar de esta competéncia
referir-se a tributos de menor importincia, € que nio resolveriam
de vez ¢ problema da pobreza dos Municipios, foi um primeiro e
enorme passo no sentido de eliminar a dependéncia dos governos
estaduais para a execugdo dos servicos de peculiar interesse do
Municipio;

5. tornou expressa a conceituagio da autonomia financeira,
caracterizada pela liberdade na decretagcio de seus tributos, arre-
cadacio e aplicagdo de suas rendas (art. 13, II). Além de atribuir
ao Municipio impostos e taxas, assegurou a livre aplicacio de seus
recursos, que nao poderiam mais ser vinculados a determinagdes
do governo estadual;

6. tornou expressa a faculdade de o Municipio livremente
organizar os servigos de sua competéncia, como decorréncia ne-
cessaria da autonomia municipal (art. 13, III);

{ 8) MONTORO, op. olt, pp. 40-50.
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7. manteve a cliusula do peculiar interesse como delimita-
dora da competéncia do Municipio (art. 13, caput);

. 8. previu, novamente, a intervencio federal nos Estados
que nao respeitassem o principio da autonomia municipal (art. 79).”

A Constituico de 1937, ainda que formalmente, manteve a autonomia
Inunicipal, nos termos do seu art. 26:

“0Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes asse-
gurada autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interes-
se, e, especialmente:

a) 4 escolha dos Vereadores pele sufragio direto dos muni-
cipes alistados eleitores na forma da lei;

b) 4 decretacdo dos impostos e taxas atribuidas i sua com-
peténcia por esta Constituicdo, pelas Constituigdes e leis dos Es-
tados;

¢) & organizacdo dos servigcos publicos de caréter local.”

O Prefeito passou a ser de livre nomeacdo do Governador do Estado,
segundo o disposto no art. 27

A Carta de 1937 estabeleceu, no seu art. 46, ser a Camara dos Depu-
tados composta de representantes do povo, eleitos mediante sufrigio indi-
reto. Para tanto, eram eleitores os Vereadores as Camaras Municipais e,
em cada Municipio, dez cidaddos eleitos por sufragio direto no mesmo ato
ia eleicdo da Cdmara Municipal (art. 47).

O art. 1?9 da Lei Constitucional n? 9, de 28 de fevereiro de 1945,
alterou a redacao do art. 46, determinando a elei¢io dos membros da Ca-
mara dos Deputados mediante sufrigio direto, ficando destituido de eficé-
cia o0 mandamento contido no art. 47 que seria suprimido pelo art. 29,
também da Lei Constitucional n® 9.

Por oportuno, registre-se que, dentre os principios constitucionais a
serem observados pelos Estados-Membros, sob pena de intervengio federal,
nic houve mencio A autonomia municipal (art. 99).

A Constituicio de 1946 restabeleceu a dignidade em relagido & auto-
nomia dos Municipios. No dizer de ATALIBA NOGUEIRA, referido por
EUGENIO FRANCO MONTORO ("), os constituintes objetivaram “restabe-
lecer as liberdades locais, indispensiveis ao progresso destas células do
organismo nacional, nio apenas as liberdades de ordem publica, mas tam-
bém as de carater administrativo, financeiro e econdmico”.

Assim é que, dentre os principios constitucionais a serem observados
pelos Estados-Membros, sob pena de intervencéo federal, voltou a ser intro-
duzido aquele referente 4 autonomia municipal (art. 7¢, VII, e). O art. 23

{ 7} MONTORO, op. cit., p. 56.

R. Inf. legisl. Brasilia a, 19 n, 75 jul./set. 1982 127



fixou o principio geral da nio-intervencio dos Estados-Membros nos Muni-
cipios, ao estabelecer os casos em que esta se daria (8).

O art. 28, tratando da autonomia municipal, estabeleceu que esta seria
assegurada:

“I — pela elei¢io do Prefeitc e dos Vereadores;

II — pela administragio prépria, no que concerne ao seu pe-
culiar interesse e, especialmente:

a) a decretagdo e arrecadacdo dos tributos de sua competén-
cia e A aplicagado de suas rendas;

b) 4 organizagao dos servigos publicos locais.”

A enumerag¢ao dos tributos da competéncia dos Municipios constou
do art. 29, independentemente de a Constituigio conferir participagao efe-
tiva na arrecadagdo de tributos da Unido, conforme previsic contida nos
§§ 2% e 49 do art. 15.

A Constituicao de 1967 introduziu nova hipétese capaz de deflagrar
¥ intervencdao da Unido nos Estados-Membros, em caso de ‘“deixar de
entregar aos Municipios as cotas tributdrias a eles destinadas” (art. 10, V, b),
uma vez que manteve a possibilidade de intervengio para assegurar a auto-
nomia municipal {art. 10, VIL f}.

A criagio de Municipios continuou a cargo de lei estadual (art. 15),
cabendo, entretanto, a lei complementar estabelecer os requisitos minimos
de populagdo e renda publica e a forma de consulta prévia s populacbes
locais para esse efeito (art. 14).

Ainda que se considere como detalhado o tratamento dade pela Cons-
tituigao de 1967 aos Municipios, houve, em verdade, uma sensivel reducio
na autonomia (politica e administrativa). Certamente que se configurou uma
situagdo centralizadora (competéncia em favor da Unido para fixar limita-
¢oes ao poder de tributar dos Estados e Municipios — art. 19, § 19;
fixacio, pelo Senado, de limites giobais para o montante da divida conso-
lidada dos Estados e Municipios e do estabelecimento e alteragio de limites
e prazos, minimo e maximo, taxas de juros e demais condigdes das obriga-
¢des emitidas pelos Estados e Municipios — art. 69, § 29) que bem carac-
teriza a elefantiase do poder central.

Ex vi do disposto no arf. 20, § 2°, a Constituicao de 1987 conferiu
a Uniao competéncia para, mediante lei complementar, “atendendo a rele-
vante interesse social ou econbmico nacional”, conceder isengbes de im-
postos municipais.

[ B) O art, 23 d& Constitulgio de 1846 estabelecia:
"Os Estados nlio Intervirko nos Municlpios senfio para lhes regularizar as flnancas, quendo:
| — se veriticar Impontuglidade no servigo de empréstimo garantido pelo Estado;
1l — deixarem de pagar, por dols anos consecutivos, a sua dlvida fundada.”
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EUGENIO FRANCO MONTORO (%), considerando o tratamento dado
40s Municipios pela Constituicio de 1967, escreve:

“Verifica-se, portanto, que € minucioso o tratamento dado pela
Constituicdo de 1967 ao regime municipal. Todavia, isto pode
trazer sérios prejuizos ao desenvolvimento dos Municipios. O tra-
tamento constitucional, que se alargou com o objetive de impedir
uma interpretacio restritiva da autonomia municipal, por parte
dos governos estaduais, pode, atualmente, sufocar o prépric Mu-
nicipio. Nao é sem razdo que, ao analisar a Constitunicio de 1967,
é pessimista a observacio de DIOGO LORDELLO DE MELLO, para
quem a autonomia municipal e a Federacdo entraram em grave
crise com o esquema centralizador da nova Constituiggo.”

A Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, reduzidas
alteracdes introduziu no texto politico primitivo em se fratando de matéria
relacionada 4 autonomia municipal. Assim, acresceu-se mais um caso de
intervencdo dos Estados-Membros nos Municipios (art. 15, § 39, d). O art. 16
tratou de fixar regras relativas A fiscalizagdo financeira e orcamentaria dos
Municipios. O § 29 do art. 15 introduziu regra pela qual “a remuneragio dos
Vereadores sera fixada pelas respectivas Cidmaras Municipais para a Le-
gislatura seguinte, nos limites e segundo os critérios estabelecidos em lei
complementar”. A Lei Complementar n? 25, de 2 de julho de 1975, tratou
de estabelecer critérios para a fixagdo da remuneracdo de Vereadores, tor-
nando, por conseguinte, eficaz o dispositivo constitucional nao bastante em
si mesmo.

5. A evolucdo constitucional do regime municipal trazida ao exame
bem evidencia a tradigdo da instituicdo — célula deflagradora e constitutiva
dos valores que informam a nacionalidade. Nao se trata de o Municipio
ser realidade de somenos importincia. Seus alicerces sociolégicos lhe dédo
nivel e postura constitucionais. Sua orgamizacdo, ainda que articulada por
lei, nasce da Constituigio, que fixa os lineamentos bésicos, assegurando,
como conseqiiéncia, a autonomia.

MANOEL RIBEIRO (i), examinando o assunto, ensina:

“0 nosso Municipio, ao contririo do Municipio francés, que
€ organizadoe por lei ordinéria, tem os seus poderes fundamentais
tirados da Constituicdo federal. Diverge nisso, também, do Muni-
cipio americano, que néo foi encarado pela Constituicio dos Esta-
dos Unidos. Isso se deu, alias, porque o problema que interessava
aos constituintes de Filadélfia era unir os Estados numa Federacgo,
Afirma ALEXIS DE TOCQUEVILLE que a liberdade comunal nos
Estados Unidos se deduz do dogma da soberania popular; a todas
as republicas americanas é reconhecida mais ou menos essa inde-
pendéncia. Mais uma razio para que o constituinte americano
nio cuidasse do problema municipal. Nesse aspecto, pois, o Muni-

{ 9) MONTORO, op. clt, p. 78.
(10) RIBEIRO, op. cit, p. 58.
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cipio brasileiro tem uma posigdo privilegiada: as suas prerrogati-
vas vém da Constituicio Federal, como as da Unido e as do
Estado-Membro. Tem uma caracteristica de Estado, segundo a
concepcao de MICHOUD e DE LAPRADELLE, porque os seus
direitos se encontram protegidos contra todo e qualquer ataque
por uma delimitacdo juridica ou reparticio de competéncia. Nio
sao direitos delegados, mas originrios, pois que saltam da Consti-
tuicio Federal. Nao significam concessdo dos Estados-Membros
ou da Unido.”

E prossegue o festejado Mestre:

“Ainda, seguindo a MICHOUD e DE LAPRADELLE, o Mu-
nicfpio brasileiro tem caracteristicas de Estado, porque tem direi-
tos de poderes publicos oponfveis ao Estado de que depende,
Estado ndo soberano, e oponiveis ao Estado federal, Estado sobe-
rano. A Unido ou o Estado-Membro nao podem retirar-lhe qualquer
parte das faculdades que lhe pertencem. Somente a Nagdo, em
assembléia constituinte, ou o Congresso, pelo processo de emenda,
poderiam afetar os direitos dos Municipios. Também poderiam
fazélo em relagdo A propria Unido e aos Estados-Membros. A
situacdo €, pois, de perfeita igualdade. Pela tese lembrada, o
Municipio ndo diverge do Estado, nido lhe é inferior.”

Emerge induvidoso considerar-se que os Estados-Membros nio sio
juizes das competéneias essenciais dos Municipios. Nao se trata de outorga
de competéncias conferida pelos Estados-Membros aos Municipios. E auto-
nomia que tem sua génese na Constitui¢do, oponivel aos Estados-Membros,
inclusive, e imodificivel por estes.

Est4, iniludivelmente, na Constituicio da Repliblica Federativa do
Brasil a autonomia municipal, que dela nasce nos seguintes termos:
“A autonomia municipal serd assegurada:

1 — pela eleicio direta do Prefeito, Vice-Prefeito e Verea-
dores, realizada simultaneamente em todo o Pais; (")

II — pela administracio prépria, no que respeite aoc seu pe-
culiar interesse, especialmente guanto:

a) 4 decretacdo e arrecadacio dos tributos de sua competén-
cia e 4 aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade
de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em
lei; e

b) organizaciio dos servigos puablicos locais.” (Art. 15, I e IL)

MANOEL RIBEIRO (1), discorrendo a respeito do conceito doutrinério
de autonomia, assim se manifesta:

{"} NR: Hedacao do itam | dada pela Emenda Constitucional n.o 22, de 1982,
(11) RIBEIRO, Manoel, Direlto Administrativa. Salvador, Editora Itapod Ltda., 1964, v. 1, pp, 123-24.
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“0 conceito doutrinirio de autonomia nido é destruido pela
Constituicdo Federal, quando a confere aos Municipios. Uma asso-
ciacdo pode ser, diz MAX WEBER:

a) avténoma ou heterénoma; b) autocéfala ou heterocéfala.
Autonomia significa, ao contririo de heteronomia, que a ordem
da associacio ndo estd outorgada — imposta — por alguém de
fora da mesma e exterior a ela, sendo por seus préprios membros
e em virtude da sua qualidade (qualquer que seja a forma em
que isso tenha lugar). Autocefalia significa que o dirigente da
associacdo é nomeado segundo a ordem da associa¢ao, e néo, como
no caso da heterocefalia, por alguém externo a ela (qualquer
que seja a forma de nomeagdo).”

E conclui:

“Como desejam os autores que negam a autonomia politica
do Municipio, na verdade, teria ele autocefalia, apenas capacidade
de escolher os seus dirigentes. Na realidade, tem assuntos pro-
prios, deferidos pela Constituicdo Federal. E ele que o0s deve
manejar, sem interferéncia, controle ou fiscalizagio do Estado,
se é que se di a palavra “autonomia” significagio correta. O
sentido doutrinirio da palavra concilia-se perfeitamente com os
termos do art. 15 da Constitui¢io Federal. O Municipio brasileiro
é auténomo e autocéfalo.”

HELY LOPES MEIRELLES (12), a respeito da autonomia do Municipio
brasileiro, assim se pronuncia:

“Q Municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Fe-
deracao. Essa integragio é uma peculiaridade nossa, pois em
nenhum outro Estado soberano se encontra o Municipio como
peca do regime federativo, constitucionalmente reconhecida. Dessa
posicio singular do nosso Municipio é que resulta a sua autonomia
politico-administrativa, diversamente do que ocorre nas demais
Federacdes, em que os Municipios sdo circunscri¢oes territoriais
meramente administrativas.”

A autonomia municipal, consignada no art. 15 da Constituicdo, é
politica e é administrativa. A politica, que se contém no art. 15, [, revela-se
pela elei¢io direta de Prefeito e Vice-Prefeito — como regra geral — e
Vereadores. A administrativa, inserta no art. 15, II, decorre da administra-
¢do propria, no que respeite ao seu peculiar interesse, especialmente em
relacdo s matérias contidas nas alineas a e b do art. 15, II. A enunciagio
langada ndo é exaustiva, dai por que néo esgota os assuntos a serem exerci-
tados pelos Municipios em razio de sua administra¢io prépria. Ao con-
trario, caracteriza-se por ser exemplificativa, servindo de parimetro o
peculiar interesse,

(12) MEIRELLES, Hely lLopes. Direltc Administrativo Brasitelro, S&o Paulo, Edlitora Revista dos Tribunals,
1079, pp. 760-1.
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Ao exame aqui proposto, mantido o direcionamento que o assinalou,
interessa cuidar da autonomia administrativa, que se manifesta pela admi-
nistragdo prépria, limitada ao peculiar interesse local.

6. A matéria pertinente 4 autonomia administrativa se funda, portan-
to, no peculiar interesse. Em relacio ao peculiar interesse, escreve HELY
LOPES MEIRELLES (13):

“Peculiar interesse ndo é interesse exclusivo do Municipio;
ndo é interesse privativo da localidade; ndo é interesse tnico dos
municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade,
essa unicidade, bem reduzido ficaria o 4mbito da administragdo
local, aniquilando-se a autonomia municipal de que faz praca a
Constituicio. Mesmo porque n3o hi interesse municipal que o
nao seja reflexamente da Unido e do Estado-Membro, como tam-
bém ndo ha interesse regional ou nacional que ressoe nos Muni-
cipios, como partes integrantes da Federacio brasileira, através
dos Estados a que pertencem. O que define e caracteriza “peculiar
interesse”, inscrito como dogma constitucional, é a predominancia
do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.”

E sentencia:

“Concluindo, podemos dizer que tudo quanto repercutir dire-
ta ou indiretamente na vida municipal é de interesse peculiar do
Municipio, embora possa interessar também indireta e mediata-
mente ao Estado-Membro e 4 Unido. O provimento de tais negé-
cios cabe exclusivamente ao Municipio interessado, nio sendo licita
a ingeréncia de poderes estranhos, sem ofensa & autonomia local.
Pode e deve o Municipio repelir tais interferéncias, partam elas
de outro Municipio, do Estado-Membro ou da Unifo, através de
qualquer de seus érgaos ou Poderes.”

O disciplinar da malha urbana — o espaco que possibilita assentar as
funcoes urbanas imprescindiveis (trabalho, habitacdo, lazer, dentre outras)
— & acdo pertinente ao predominante interesse da vida do Municipio,
ainda que possa interessar — de uma maneira ou de outra — as demais
esferas de competéncia de base territorial. Integra-se & gama de assuntos
regulados em decorréncia do exercicio da administragio prépria do Muni-
cipio, uma vez que é manifesto o peculiar interesse local. Esse regrar,
tendente 4 ordenacio do espago urbano, é revelado pela edigio de imposi-
¢0es urbanisticas, decorrentes do poder de policia.

HELY LOPES MEIRELLES (1) expde:

“As imposigdes urbanisticas sdo preceitos de ordem piblica.
Derivam do poder de policia, que é inerente e indissocidvel da
administragdo. Exteriorizam-se em limita¢des de uso da proprie-

(13) MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Braslieiro, SEc Paulo, Editora Reviata dos Tribunals, 9.0 ed.,
1977, pp. 114-15,

{14) MEIRELLES, cf. nola (13), op. ¢lt, p. 592,
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dade ou de outros direitos individuais, sob a friplice modalidade
positiva (fazer), negativa (nfio fazer) ou permissiva (deixar fazer).
Distinguem-se das limitagdes civis, comumente chamadas restri-
¢oes de vizinhanca, que visam A protegdo da propriedade parti-
cular em si mesma, e 3 seguranca, ao sossego e i saude dos que
a habitam (Cédigo Civil, arts. 554 a 588). Ambas incidem sobre
bens e atividades privadas, mas com finalidades diversas: as restri-
¢bes civis amparam os vizinhos, reciprocamente considerados nas
suas relacbes individuais; as limitagdes urbanisticas protegem a
coletividade na sua generalidade.”

O art. 160 da Constituicio da Republica Federativa do Brasil elege
quais os principios programéticos que devem informar a ordem econdmica
e social, objetivando a consecucio do desenvolvimento nacional e da justica
social. Dentre os principios ali contidos situam-se a fungdo social da pro-
priedade ¢ a liberdade de iniciativa.

SPANTIGATI, referido por JOSE AFONSO DA SILVA (**), comentan-
do o art. 39, segunda parte, da Constituigdo italiana de 1947, escreve que
a funcdo secial da propriedade “ (. ..) constitui um equilibrio entre o inte-
resse privado e o interesse publico, que orienta a utilizacio do bem e
predetermina seus usos, de sorte que se pode obter, nos medos de vida e
nas condi¢des de moradia dos individuos, um desenvolvimento pleno da
personalidade, Nesta construcdo estd claro que o interesse do individuo
fica subordinado ao interesse coletivo por uma boa urbanizagio, e que a
estrutura interna do direito de propriedade é um aspecto instrumental no
respeitante ao complexo sistema da disciplina urbanistica.”

E essa harmonia entre o inferesse particular e o interesse coletivo é
alcancada pelo Municipio no exercicio do poder de policia. Ensina MANOEL
RIBEIRO (1€):

“Exerce também o Municipio o poder de policia que lhe é
inerente. £ a maior regalia do poder publico, explicada porque
se exerce em beneficio da coletividade, Importa em restricoes 2
likerdade individual. No exercicio do poder de policia, o Munici-
pio tem um sem-nGmero de atividades: edificago, localizagdo de
indfistrias, de estabelecimentos comerciais que lidam com maté-
ria que pode oferecer perigo 3 seguranca geral, trafego de vef-
culos, afixacio de cartazes, mendicincia etc.”

Quanto aos assuntos urbanfsticos, HELY LOPES MEIRELLES (*7) es-
clarece:

“Compete a4 Unidio elaborar o Plano Nacional de Urbanismo
e editar as normas gerais de urbanismo; cabe aos Estados-Membros
organizar o Plano Estadual de Urbanismo e estabelecer as normas

(15} BILVA, Joss Afonso da. Disciplina JurfdicoUrbanistica da Propriedade Urbana. Sio Paulo, Revlsta
da Procuradoria-3eral do Estado de SBo Paulo, jun, 80, p. 117

{18) RIBEIRO, cf. nota (3), op. ¢k, p. 129.
(17) MEIRELLES, cf. nota (13}, op. ecit, p. 598,
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urbanisticas regionais, supletivas e complementares das federais;
e, finalmente, compete aos Municipios elaborar e executar o Plano
Diretor do Municipio e promover o ordenamento urbane.”

A Lei Orginica dos Municipios do Estado de Sio Paulo fixa como atri-
buigoes, dentre outras, a elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado e o estabelecimento de normas de edificagio, de loteamento,
de arruamento e de zoneamento urbano, bem como as limitagoes urbanis-
ticas convenientes & ordenagdo do territério (art. 3%, VIII e IX). No mesmo
sentido. a exemplo de outras, a Lei Orginica dos Municipios do Estado
da Paraiba (art. 29, VII e VIII), a do Estado do Piauf (art. 21, VIII, IX e XI),
a do Estado do Rio Grande do Norte (art. 29, VIII e IX), a do Estado do
Rio de Janeiro (art. 35, V, VI e VII) ¢ a do Estado da Bahia (art. 37, X e XI).

Segundo HELY LOPES MEIRELLES (%), o Plano Diretor ou Plano Dire-
tor de Desenvolvimento Integrado “é o complexo de normas legais e diretri-
zes técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob
os aspectos fisico, social, econdmico e administrativo, desejado pela comu-
nidade local.”

O Plano Diretor tem por objetivo a ordenacio do espago urbano. No
dizer de JOSE AFONSO DA SILVA (¥):

“O solo passa a ter qualificagio urbana, quando ordenado
para cumprir destino urbanistico, especialmente a edificabilidade
e a viabilidade (de viario), que nio sdo, por natureza, qualidades
do solo. Essa qualificagio é funcio das normas urbanisticas que
lhe fixam o destino urbanistico, a que fica vinculado o propriets-
rio. Esse destino consiste primordialmente na ordenacio do terre-
no e na sua predeterminagdo a uma das functes urbanisticas ja
mencionadas. Mas a figura do destino urbanistico dos terrenos nio
s¢ resume nisso, pois, como assinalou GARCIA DE ENTERRIA,
o destino é um instrumento de ordenagio da propriedade que se
planifica através de sua natureza vinculante. Isso significa que é a
figura por mejo da qual se constréi o direito de propriedade (. ..)
o destino cria uma wvtilidade legal, que pode aproveitar ao proprie-
tirio e que se contrapde A vtilidade natural dos terrenos, identi-
ficada com sua natureza de ristico,”

H4, desenganadamente, “um instrumento que individualiza as distin-
tas categorias do solo urbano”, conforme explica PEDRO ESCRIBANO
COLLADO, referido por JOSE AFONSO DA SILVA (29).

O Plano Diretor, que se propoe a dar aproveitamento concreto a2 malha
urbana, em adequagio s vocagbes naturais de crescimento, estabelece
normas que irdo regular o desenvolvimento do espago, nos seus mltiplos
aspectos a serem considerados, com a fixagdo de diretrizes que compreen-
dem, por exemplo, 0 zoneamento, o sistema vidrio, 03 principios de lotea-
mento, os principios de edificacdo e urbanismo.

{18) MEIRELLES, cf, nota (13}, op. ¢lt., p, 611,
(19) SILVA, op. cit, p. 118,
{20) SILVA, op. cit, p. 118.
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Com o zoneamento, 0 Municipio tera zonas afetadas: uma zona urbana,
uma zona de interesse de expansao urbana, uma zona de interesse urbano,
uma zona rural.

A zona urbana haver3 de ser subdividida em zonas de uso predominan-
te, conforme € o caso da zona industrial (ZI).

7. A delimitagdo de parte do espago urbano, para ser afetada como
zona de uso predominantemente industrial, impde uma destinacio urba-
nistica vinculante, dai por que a edificabilidade, que é uma utilidade acres-
cida, decorre da destinag¢do contida no respectivo Plano Diretor do Municipio.

A respeito do assunto, informa JOSE AFONSO DA SILVA (*):

“A edificabilidade é algo que surge com a ordenacdo urbanis-
tica do solo. E algo novo, acrescido, criado pelos planos e normas
urbanisticas, por mais elementares que sejam, como no case bra-
sileiro. Edificabilidade é qualificacdo legal que se atribui a algum
terreno urbano. Essa qualificagdo é que possibilita ao proprieta-
rio exercer a faculdade de construir em terreno urbano. Sem ela
a faculdade nao existe.”

Depois de explicar que “a figura juridica do destino dos terrenos urba-
nos e o principio da funcio social da propriedade condicionam e informam
o entendimento da faculdade que se acha inscrita no art. 572 do Cédigo
Civil, faculdade que se habituou denominar direito de construir”, prossegue:

“— Quando se fala em direito de construir, ou, no sentido
mais estrito, direito de edificar em solo urbano, o texto do art. 572
do Cddigo Civil terd que ser interpretado, hoje, tendo em vista
as profundas transformacdes ndo s0 da realidade urbana, mas
especialmente das normas constitucionais sobre o regime de pro-
priedade. Sobretudo, nio se pode dar a expressao direito de cons-
truir ou direito de edificar o sentido de um direito subjetivo
que, in abstracto, caiba ao proprietario do terreno. O que o texto,
em verdade, confere a este é uma simples faculdade, que, como
qualquer faculdade, se define, na licio de PAUL ROUBIER, como
“possibilidade legal de op¢do em vista da criacdo de uma situagdo
juridica”. Faculdades sdo, no dizer do mesmo autor, “prerroga-
tivas condicionadas, em principio, isto é, prerrogativas cujo exer-
cicio € subordinado a certas condigbes fixadas pelo direito obje-
tivo”. E a faculdade de construir também o &, peis o dispositivo
citado a confere, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentoes
administrativos. Nestes entram todas as normas urbanisticas que,
em disciplinando a ordenagio do solo urbano, fixando-lhe o des-
tino, condicionam dita faculdade.”

O Municipio, fixando limitacdes urbanisticas, pode compelir ¢ particular
a exercitar seu direito decorrente do principio da liberdade de iniciativa
(art. 160, I, da Constituicdo), tdo-somente, no dmbito da zona de uso pre-
dominantemente industrial, reservada pelo respective Plano Diretor. E
limita¢do quanto ao “‘exercicio de direitos individuais, e nio aos direitos em

{21) SILVA, op. oit., p. 120,
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si mesmos. E, exatamente, por ndo atingirem a substincia da propriedade,
nem afetarem o direito individual em sua esséncia constitucional, é que
as limitagdes urbanisticas podem ser expressas por lei ou regulamento, de
qualquer das entidades estatais, desde que observem e respeitem as com-
peténcias institucionais de cada uma delas” (HELY LOPES MEIRELLES) (22).

A liberdade de comércio e indistria, principio que a Constituigdo
consagra sob o nome de liberdade de iniciativa, deve submeter-se a outro
principio, também constitucional, que é o da fungio social da propriedade.
S0 assim estara atestando sua perfeita conciliacio com o interesse coletivo.
E da competéncia municipal — como tributo especifico — a cobranca da
taxa de localizacio e funcionamento que resulta do exercicio regular do
poder de policia. Isso quer significar que, no exercicio do poder de policia,
0 Municipio é possuidor de inarredivel competéncia quanto a indicar o
local em que deverdo ser instaladas as inddstrias. A liberdade de coméreio
e de inddstria, como qualquer outra liberdade, ndo pode ter exercicio ili-
mitado. Impde-se sen exercicio nos quadros da lei.

Sobre esse espago urbano de utilidade acrescida — que é o zoneamento
industrial — escreve HELY LOPES MEIRELLES (2%):

“As zonas industriais s3o as reservadas para as fibricas e ati-
vidades conexas, devendo situar-se distanciadas dos bairros resi-
denciais pelos naturais inconvenientes que acarretam as moradias,
com o ruido de suas maquinas, com as emanacoes de seus pro-
dutos, com o despejo de seus residuos e demais consegiiéncias
do trabalho fabril. Atualmente, as Prefeituras vém instituindo os
denominados “distritos industriais” fora do perfmetro da cidade,
mas erigidos em érea urbana, para nela concentrar as indastrias
locais, segundo as conveniéncias da comunidade e os interesses
do desenvolvimento econémico e social do Municipio. £ a solugdo
indicada para aliviar a cidade dos incémodos da inddstria.”

O distrito industrial é entendido como um complemento espacial da
estrutura urbana pela dotacdo do equipamento de infra-estrutura necessario
a atragio de unidades fabris e ao ordenamento da localizagdo industrial,
com profundos reflexos sobre o desenvelvimento harménico de suas funcdes
produtivas e sociais.

Objetiva basicamente facilitar a localizacio fisica de industrias, me-
diante uma oferta elistica de terrenos equipados a custos econdmicos,
minimizando para o empresirio investimentos imobili4rios e assegurando
facilidades para a mais ampla expansdo industrial, provocando relevantes
efeitos sobre a economia regional e as comunidades dela participantes.

Disciplinando a ocupagdo e uso dos terrenos, o sistema de distritos
industriais proporciona crescentes economias externas, impede a especula-
¢do imobilisria, ordena e racionaliza a expansido urbana, reduz a poluigio
ambiental e permite se projetem com seguran¢a as demandas do parque
manufatureiro para que sejam satisfeitas em tempo hébil.

(22) MEIRELLES, cf. nota (13), op. cit.,, p. 585,
(23) ME!RELLES, ci. nota {13}, op. cit, p. 638,
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