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“E no municipio que tudo acontece.”

(José Carlos Polo)



RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo estudar a condi¢&o juridica do Municipio na
federacdo brasileira e as novas feicbes da descentralizacdo de competéncias,
visando o fortalecimento destes entes, a partir da CF/88. Nesse interim, a forma
federativa de estado foi introduzida no Brasil, outorgada na triplice capacidade,
firmado pelo novo concerto federativo patrio que surgiu para regulamentar a divisdo
de competéncias entre os entes federados. Vale salientar que, apesar da
importancia concedida pelo constituinte originario ao ente municipal, este ainda
apresenta-se em posicao de inferioridade financeira e de alcada legislativa perante
as outras entidades formadoras da federacao, adquirindo, assim, uma condi¢cdo sui
generis. Registra-se que a pesquisa em questdo traz em seu arcabouco uma
abordagem das caracteristicas da Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios, destacando as particularidades deste ultimo e sua relacdo com os
demais. Delimita-se o problema nas desproporcbes que o novo formato
organizacional causou, o modo como realmente é realizada a reparticdo de recursos
e competéncias e se 0s objetivos estdo sendo realmente alcancados. As técnicas de
pesquisa basearam-se nas bibliografias coletadas na doutrina brasileira e
estrangeira, em estudo de artigos cientificos e jurisprudéncias especificas.
Outrossim, utiliza-se como métodos de procedimentos o historico-evolutivo e o
comparativo, e como técnica de pesquisa, a bibliografica. Uma das finalidades
principais do trabalho é o estudo da nova configuracdo que é dada ao Municipio com
a promulgacdo da CF/88, demonstrando atravées de argumentos juridicos
convincentes 0 novo posicionamento do Municipio diante do ordenamento juridico
brasileiro. Assim, é justificado tracar novas diretrizes em termos de autonomia
municipal, sendo, vislumbrado pelo Municipio novos parametros em seu
desenvolvimento administrativo. Conclui-se pela imprescindibilidade de uma
adequada (re)distribuicdo das receitas publicas de modo que seja compativel com
suas competéncias e atribuicdes e possa abarcar todas as suas necessidades.

Palavras-chave: Federacdo. Municipio. Competéncias. Condic&o sui generis.



ABSTRACT

This work intended is to study the county legal condition in Brazil's Federation and
the new faces of decentralization competencies, aiming the strength of these entities,
from the Federal Constitution of 1988. In the interim, the state federation form
introduced in Brazil, granted in the trinity capacity, signed by the new patriotic
federation concept emerged to statutory the competences division between federated
being. Added in, that, despite the importance conceded from the original constitute to
the country, the last one appears in financial minority position and jurisdiction
legislative in front of others former federation entities, acquiring, that, sui generis
condition. Registering that the researching questioned brings in its framework a
Union characteristics approach, Member-States, Federal District, and Countries,
highlighting the particularities of the last one, distinct by the others. It outlines the
disproportional problems that the new format causes, the way that is really realized
the wherewithal and competences repartition and if the objectives are been really
achieved. The Research techniques were funded in bibliographies collected in
Brazilian and foreign doctrines, in scientific articles studies and specifics
jurisprudence. Furthermore, was been utilized historic-evolution procedures methods
and comparative, and research technique, bibliography. The most principals goals of
this work is the new configuration study that it gives to the Country, with the
promulgation of CF/88, demonstrating by convincing juridical arguments the new city
positioning in front of the Brazilian juridical ordainment. In that lines, is justified plan
new guidelines in terms of municipal autonomy, been, glimpsed for new cities,
parameters in their administrative development. It follows by one indispensable
adequate redistribution of public revenue so that be compatible with your attribution
and competences and could cover all yours necessities.

Keywords: Federation. City. Competences. Sui generis Condition.
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1 INTRODUCAO

Desde 1889, com a proclamacdo da Republica, o Brasil tem como forma de
estado a Federagcdo, estando seu processo de organizagcdo baseado no aparato
politico dos Estados Unidos, consubstanciado com a Constituicdo de 1787.

Até 1988, a Federacdo Brasileira esteve fundamentada no formato dual de
divisdo de poderes — Unido e Estados-Membros — deixando de lado sua viséo de
Estado, por causa, especialmente, da histéria da constru¢cdo da nacdo, pela
perspectiva da concentracdo de atribuicoes.

A Constituicdo de 1988 instaurou no Brasil uma nova ordem juridica, politica,
econdbmica e social com grandes distingdes do modelo até entdo vigente. Essa
mudanca pode ser constatada através do novo arranjo federativo que teve o escopo
principal de desenvolver a divisdo de competéncias entre os entes federados,
passando os Municipios a figurarem em tal condicéo.

A partir da sua promulgagdo, as normas referentes a organizacdo politico-
administrativa da estrutura legislativa do Brasil passaram a causar discussoes
acerca da posi¢cdo do Municipio enquanto membro da Federacdo, bem como sobre
os limites da sua autonomia, mais precisamente no que tange aos poderes de
autogoverno, auto-legislacao e auto-administracao.

Interessante faz-se observar a questdo da autonomia municipal, sendo a
garantia que o municipio tem, resguardada pela CF/88, de auto-organizacéo politica,
por meio de legislacdo propria; de autogoverno, através da eleicdo de seus
representantes; de auto-administracéo, na coordenacao de seus proprios assuntos e
dispondo com liberdade sobre eles, envolvendo as competéncias e restricbes
impostas pela Constituicao.

E patente que com a instituicio do novo ordenamento constitucional, as
municipalidades passaram a receber mais independéncia em certas diretrizes. Esse
formato de autonomia tem por fim a propor¢cdo de uma maior descentralizagcdo nos
servicos e recursos, resultando em um aumento da eficacia na efetivacdo de
politicas publicas. Nesse sentido, deve-se fixar a problematizacdo do presente

estudo nas desproporgdes causadas por esse novo formato de organizacéo estatal,
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o modo como realmente € feita a reparticdo recursos e se 0s objetivos estdo sendo
alcancados por inteiro.

Far-se-4 uma analise da atuacdo do aplicador do direito quanto a correta
distribuicdo de competéncias, dispondo se havera ou ndo uma organizacao
concreta. Para tanto, o Principio da Predominancia dos Interesses sera observado
com o escopo de identificar como esta sendo remodelado esse processo no sistema
juridico brasileiro.

Percebe-se, pois, que esse estudo tera como objetivo geral a analise
detalhada do Municipio perante a CF/88 e de como ela concedeu ao ente local
prerrogativas nesse novo posicionamento institucional, bem como obijetiva,
especificamente, inferir criticamente como acontece a transferéncia de recursos
destinados aos Municipios, verificando sua autenticidade proposta por lei; estudar as
técnicas de reparticdo de competéncias no ordenamento juridico brasileiro; localizar
o modo encontrado pelo legislador de garantia da autonomia municipal, na sua
organizacdo politico-administrativa; identificar a veracidade na reparticdo de
competéncias entre os entes da Federacao.

No que se refere as técnicas de pesquisa, € necessario enfatizar a opgéo pela
pesquisa bibliografica. Assim, por meio da pesquisa bibliografica se fara uso de
artigos publicados em revistas especializadas, doutrinas, legislacéo e jurisprudéncia
correspondentes ao tema.

No que tange aos métodos de procedimento, serdo utilizados: o histérico
evolutivo, a partir do qual serd mostrado como o Municipio tem sido classificado com
o decorrer do tempo; e o método comparativo, que consistira em conferir e expor
como o ente municipal foi tratado nos ordenamentos constitucionais anteriores,
cotejando com o atual, tratado pela CF/88.

Com o intento de alcancar os objetivos supracitados, a pesquisa adotara
como método de abordagem o dedutivo, segundo o qual h4 uma premissa geral,
com principios e légicas considerados verdadeiros, que permite que se chegue a
uma conclusao especifica, uma andlise particular de cada caso.

Cumpre registrar que a pesquisa sera estruturada em trés capitulos. O
primeiro abordara o modelo Federal como fruto de um longo processo temporal. Far-
se-a um apanhado histérico do seu surgimento nos Estados Unidos, evolugédo e

consolidagcéo no Brasil e no mundo.
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O segundo capitulo, por sua vez, tratara especificamente da reparticdo de
competéncias proposta pela Constituicdo Federal de 1988. Cuidara em apresentar
as principais caracteristicas e peculiaridades da Unido, Estados-Membros, Distrito
Federal e Municipios, a divisdo de suas atribuicdes e as diferencas que apresentam
entre si.

J& o terceiro capitulo sera o responsavel por abordar, detalhadamente, o que
foi disposto na CF/88 acerca da autonomia dos Municipios. Como ocorre a
arrecadacdo de seus tributos; a disparidade entre seus recursos e competéncias;
além de apresentar um esboco acerca das imperfeicbes dos entes municipais no
ordenamento juridico brasileiro.

Destarte, ante 0 exposto, observa-se a necessidade de um estudo
constitucional minucioso, indo além da analise conceitual, organizando um
apanhado da legislacdo especifica, principalmente como ela € apresentada no
ordenamento juridico, fazendo-se questionamentos acerca dos problemas e

deficiéncias vigentes, bem como quais solucbes podem ser propostas.
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2 O FEDERALISMO: UMA ANALISE DE SUA CONSTRUCAO HISTORICA E
ADEQUACAO AO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Sabe-se que diversas teorias a respeito da criacdo do Estado séo formuladas.
Dentre as quais podemos citar aquelas ligadas a biblia, algumas relacionadas as
familias patriarcais, existem também as que se referem as sociedades matriarcais,
outras que atribuem sua origem ao patrimonialismo que teve sua concepcao na
protecdo a propriedade, e a que atribui seu surgimento baseando-se na teoria da
forca, onde havia a predominancia dos mais fortes.

No ambito da ciéncia politica, o conceito de Estado Federal € basicamente
atual, tendo ndo mais que trezentos anos. No entanto, nos ultimos dois séculos de
existéncia, tem causado repercussao nas Contituicdes dos Estados no que se refere
as reparticdes de competéncias entre 0s orgdos que o integram.

A definicdo de Federalismo é algo ndo pacifico na doutrina, sendo objeto de
diversos conceitos tedricos, porém nunca um contorno unissono. De acordo com
Hesse (1998), o federalismo deve ser interpretado como um principio politico
fundamental, que tem por escopo unir ideias politicas destoantes em um apanhado
de regras comuns, organizadas de modo a concretizar uma coopera¢cao mutua entre

seus componentes, Macedo (2013) também define o federalismo e o entende como:

[...] a forma de Estado, adotada por uma lei maior, que consiste na reunido de
varios Estados num s0, cada qual com certa independéncia, autonomia
interna, mas obedecendo todos a uma Constituicdo Unica, 0os quais irdo
enumerar as competéncias e limitagdes da cada ente que se agregou.

O Estado Federal volta-se, basicamente, para questdes internas, sendo sua
criagdo assentada sobre o Direito Constitucional. SO pode-se falar em Estado
Federal apds sua concepc¢ao por certa constituicao; ele tem uma definicdo que néo
pode se tornar geral, mas somente efetivado com o0 surgimento de uma norma
fundamental; tratando-se, assim, de um conceito normativo.

Nao se pode criar uma teoria geral a respeito do federalismo que idealize um
molde perfeito ou mesmo um padrdo teérico de referéncia. O federalismo
apresentara sempre uma caracteristica de variante histérica abancado no solo

constitucional.



16

Segundo Anderson (2009), dos dez paises mais populosos do mundo, seis
sao federacgdo; e dentre os dez de maior territério, oito tem como forma de Estado o
federalismo. Inseridos nesse rol estdo Estados Unidos, Canada, México, Brasil,
Russia, entre outros. Tais nacdes trazem em suas caracteristicas uma adequacéao
ao gerenciamento plural, uma forma descentralizada de governo.

Unicamente o poder constituinte pode criar o Estado federal. Quando se
propde uma Constituicdo, este precisa delinear os tracos principais da organizacao
federal, indicando categoricamente as fronteiras de competéncia entre Estado
Federal e os Estados-Membros, concedendo configuracdo as instituicbes e dando
autonomia politico-administrativa a cada, subordinando-os a sua ordem juridico-

constitucional.

2.1 - MODELOS DE FEDERALISMO

Cada Estado adotou um modelo de federalismo de acordo com sua realidade
social, politica, econdmica, cultural e especialmente conforme o0 momento historico a
época. “O modo como se repartem as competéncias indica que tipo de federalismo
€ adotado em cada pais” (Branco, 2014, p.789).

De acordo com Ferreira (1992), o federalismo pode apresentar a seguinte
classificacdo, conforme seus diversos tipos: (i) o federalismo de equilibrio ou
classico, esclarecido conforme a Emenda X dos Estados Unidos, oferece reserva de
poderes aos estados membros; (i) o federalismo neoclassico, representado pelo
atual federalismo norte-americano, que faz crescer, gradualmente, os poderes da
Unido em face dos estados membros. Caracteriza o0 modelo de federalismo no Brasil
atualmente; e (ii) o federalismo hegemonico ou racionalizado, segundo o que
aconteceu na Constituicdo social-weimariana e na Constituicdo Alema de 1919.

Preleciona Horta (1958) que por causa do decurso temporal, o federalismo
passou de um modo originario, conhecido como federalismo dualista, para um
modelo mais hodierno, chamado de federalismo contempordneo ou novo
federalismo. Aquele nasceu no final do século XVIII, assemelhando-se aos objetivos
nao intervencionistas propostos pelo Estado Liberal e a sua queda concorre com o

descrédito dessa forma de governo.



17

O federalismo contemporaneo, por sua vez, conforme prescreve Anacleto
(2008), aparece juntamente com o Estado Intervencionista, objetivando dar a este
uma diferente e atual reparticAo de competéncias, estrategicamente ligada aos
anseios sociais e econdmicos do intervencionismo. Nos Estados Unidos, o governo
de Roosevelt foi responsavel pela queda do federalismo dualista e a ascenséo do
federalismo contemporéaneo.

O federalismo segregador, fortalecido nas oposicdes e resisténcias dos
estados, foi substituido pelo cooperativo, erguido com o apoio monetério federal e
fundado na veeméncia das relagfes intergovernamentais. Sendo este ultimo modelo
de federalismo classificado como uma evolugdo do contemporaneo (ANACLETO,
2008).

Hoje em dia, ocorre cada vez mais 0 movimento centripeto ou por agregacao,
com predominancia da Unido sobre os entes federados, apresentando um ideal de
cooperativismo, “fundado na ajuda financeira federal e na intensidade das relagcbes
intergovernamentais” (Horta, 1958, p. 22). Demais modelos ou categorias de

federalismo que existem na doutrina sdo, em sua maioria, derivadas destas.

2.2 — ORIGEM HISTORICA DO ESTADO FEDERAL

A expressédo Federacédo, de acordo com Temer (2001 apud Souza 2014, p.
31), “do latim foedus/foeduris que significa alianca, pacto, unido entre entes
integrantes de um mesmo territorio”.

O federalismo vem sendo estudado desde as sociedades politicas mais
remotas, porém, o estabelecimento do Estado Federal s6 surgiu com a federacéo
norte-americana, que influenciou os moldes europeus e, especialmente, os latino-
americanos, sem ser, entretanto, copiado fielmente por nenhuma outra nacao.

Certos Estados utilizaram padrées mais integradores e outros nem tanto,
adequando da “configuracédo americana” a filosofia politica que alicer¢a e explica o
poder politico. O modo como se apresentam em harmonia as forcas constantes na
sociedade séo utilizadas ndo somente na criacdo da forma federativa, analisado seu

movimento dindmico, mas permanecem, determinando seu crescimento.



18

A partir do rompimento das Treze ex-colonias Americanas com a Gréa
Bretanha e a instituicdo de uma Confederacdo em 1776, perante a marca de um
“‘mal necessario”, surgiu o Estado Federal no ordenamento juridico norte-americano.
No decorrer da Revolucdo Americana, as colbnias, principalmente as que nhao
integravam a “Confederacdo da Nova Inglaterra”, que alimentavam precarias
aliancas entre si, passaram a observar a indispensabilidade de uma unido em busca
de um ideal comum, a luta pela independéncia.

Depois de proclamada a independéncia, em 1776, a totalidade das colbnias
se declarou “Estado Soberano”, organizando, cada uma, suas constituigdes, o que
foi chamado de Federalist Papers, contendo em seu art. 2°: “Cada estado conserva
sua soberania, liberdade e independéncia” (HAMILTON; MADSON; JAY, 1993).
Cada Estado tinha o direito de secessdo podendo romper o pacto e retirar-se da
unido em qualquer momento.

Os governos menores eram observados com uma afeicdo especial pelos
norte-americanos, 0s que criam que ser estes melhor administrados, da mesma
forma que repudiavam a monarquia e o autoritarismo. Acreditava-se que os direitos
intransferiveis da liberdade e da procura da felicidade, a que a declaracdo de
independéncia fazia referéncia, seriam mais bem guardados por estados pequenos
(FARIAS, 1999).

SO existia uma entidade de controle centralizado, o Congresso Continental,
nao existindo qualquer representacao dos demais poderes (Executivo ou Judiciario).
Tal 6rgéo fora instituido pelos federalist papers e era formada por uma Unica camara
legislativa, composta por deputados das diversas provincias. Os federalist papers,
mesmo criando-0 expressamente, ndo encarregavam quase nenhum poder, por
exemplo, ndo podia estabelecer tributos nem para custear suas préprias atividades
principais.

Foi com essa conjuntura e tentando afastar-se de uma provavel anarquia que
nasceu a Convencao da Filadélfia, que apresentou ao Congresso o eshoco de uma
Constituicado, que passou por referendo em 28 de setembro de 1787 e propunha a
adesao ao padréo federalista idealizado por Hamilton, Madson e Jay no Federalist
Paper. Macedo (2013) dissertando acerca da vulnerabilidade do direito de secesséo,

constata que:
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A permissdo do direito de secessdo foi o ponto fragil do pacto, ja que
aumentava o0 problema das constantes ameacas para tal, além da
fragilidade perante os iminentes ataques britdnicos. Nesse sentido,
buscando uma solucdo para aquela situagcdo em que se encontravam, 0S
Estados Confederados reuniram-se entre maio e setembro de 1787 na
cidade de Filadélfia (apenas o Estado de Rhode Island se ausentou), a fim
de elaborar uma nova Constituicdo para os Estados Unidos em substitui¢cdo
aos Artigos da Confederacéo. Foi aqui que se estruturaram as bases para a
Federacéo norte-americana.

Uma importante questdo debatida na escolha da forma federativa era
exatamente a respeito da utilidade na concepcdo de uma unidade matriz de
governo. De acordo com seus idealizadores, esse Estado centralizado seria Gtil para
causar uma diversidade de politicas integradoras que pudessem servir como um
aparelho essencial a garantia dos direitos fundamentais. Faz-se importante observar
que a Constituicdo fora concedida em semelhanca e respeitando as normas
apostadas nas constituicfes estaduais.

Avaliando a conjuntura histérica do momento, observa-se um receio
generalizado de uma provavel represélia das forcas opostas, que se valendo do
anseio pela desagregacdo do estado americano, pudessem vir a invadir suas
localidades e extinguir a liberdade conseguida a duras penas.

Santos (2012) aduz que a populacdo se dividia em dois grandes temores:
desprender-se de certos direitos naturais para que um governo central, longinquo,
exercesse uma atividade politica ou, sustentar sua autonomia e autodeterminacao,
porém se sujeitando a propensas dominacfes externas. Da mesma forma, havia a
necessidade de se superar o velho molde confederativo. Santos (2012, p. 8) citando
ainda os motivos da adogé&o do federalismo, reforca:

A abertura para adoc¢do de normas segundo o antigo modelo confederativo
estava baseado na absurda crenca de que todos os estados cumpririam
com os dispostos pela autoridade federal, visto que este representa o
interesse geral. Contudo, a falta de vinculagdo normativa e a "tendéncia
egoista” do homem levaram ao profundo descumprimento das normas
federais, ocasionando o enfraquecimento da autoridade e posteriormente a
anulacdo da mesma. Era necessario que se restaurasse a autoridade
central, para que pudesse existir um ordenamento federal.

O federalismo americano surgiu a partir do esgotamento do modelo
confederativo, por causa da falta de execucdo de suas normas. Precisava-se criar

uma forma que possuisse maior poder de controle e coercao do laco da unido. Pode
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ser que, inclusive, a ndo dissolucéao do pacto federativo seja a maior diferenca entre
a Confederacéo e a Federacéao.

A repulsa com aquele modelo somado ao trauma do dominio inglés foram
fatores relevantes para o nascimento de um novo modelo de governo, mais habil em
manifestar e exprimir a seguranca econdmica, juridica e politica que tanto os

americanos almejavam.

2.3 — O DESENVOLVIMENTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO: IDEOLOGIA E
FUNDAMENTALISMO

As capitanias hereditarias, criadas em 1534 por D. Jo&o lll, rei de Portugal
(FAUSTO, 2009), consideradas as pioneiras na organizagao politico-administrativa
do Brasil, apresentavam caracteristicas de desconexao e de falta de um sistema
organizatorio que demonstrasse a expressdo de um pensamento tanto provincial,
quanto nacional. Na realidade, observava-se um egoismo por parte dos municipios,
percebido, sobretudo, pelas atitudes das camaras de vereadores, que, em guase
sua totalidade, operavam sob controle dos senhores de terra e das tradi¢cdes locais
(CARNEIRO, 1953).

Boa parcela dessa conduta se dava pelo fato de que o “centro administrativo
e politico” do pais encontrava-se em Portugal, e em grande parte das vezes estava
com os olhos voltados para outros interesses. De acordo com LEAL (1996), dois
foram os motivos que fizeram com que Portugal passasse a ter suas atengdes para
o Brasil: o banimento dos holandeses e o0 enfraguecimento das atividades
comerciais nas indias. Assim, forcaria Portugal ter mais cuidado em sua colénia,
observando formas de reprimir revolucdes futuras, dentre os quais o municipalismo
esta inserido.

O Brasil esteve por mais de meio século sob o governo de um Estado Unitério
e centralizado. A Assembleia Constituinte foi dissolvida, em 1824, por D. Pedro | e a
Constituicdo Imperial foi outorgada em seu lugar, fazendo nascer no Estado um
embrido de unitarismo que, mesmo com 0S anos, ainda se apresenta inserido do
imaginario popular. Havia, a época, um desejo de constitucionalizacdo do Império,

ao tempo que grupos rebeldes lutavam pela descentralizacdo politico-administrativa
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e a implantacdo do federalismo, ensejando na autonomia das coldnias. Entretanto,
tal aspiracdo s6 foi acatada com a Constituicao vindoura.

O periodo imperial pode ser dividido em dois, observando-se o modo de
concentracéo politico. Em um primeiro momento, percebe-se uma total centralizacéo
do poder politico, j& num segundo, com o advento do Ato Adicional de 1834, um
movimento de descentralizagdo administrativa. De acordo com BARROSO (1982),
apos o Ato Adicional, o Império passou a ser vislumbrado como uma forma hibrida
diante das intencfes desconcentralizadoras que se observaram apdés a sua edicao.

Dessa forma, de inicio, no decorrer do imperialismo no Brasil, ocorreu uma
importante reducéo do rol de competéncias dos municipios com o intuito de ampliar
o poder central. Com a constituicdo de 1824, as Casas Legislativas municipais
passaram a desempenhar a funcdo meramente administrativa, limitando totalmente
a autonomia do municipio, que a partir de entdo se subordina ao poder centralizador.

Diversas dificuldades faticas aconteceram com as provincias, originadas do
préprio modelo centralizado de Estado. Por um lado, existe um governo central, no
qual a maioria das incumbéncias e deveres sdo tomados para si em relacdo aos
governados e, como resultado, longe da real situagéo social, econbmica e cultural da
populacdo, apresenta solucdes e decisbes sem qualquer discernimento de
administracdo do interesse publico; por outro lado, subexiste a voz de protesto das
primeiras regides com tal condicdo, e a luta por uma maior autonomia diante de
Portugal. Nessa conjuntura, nasceu o Ato Adicional em 12 de agosto de 1834.

O Ato Adicional, segundo Santos (2012), foi notério por sugerir alteracbes
violentas no arcabouco politico da época, como: transformacéo do Império brasileiro
numa monarquia federativa, extingdo do Conselho de Estado, cessacdo do Poder
Moderador, reforma do Senado (que havia sido instituido com o ideal de
vitaliciedade), conversdo dos Conselhos de Provincia em Assembleias Legislativas,
concedendo aos legisladores provinciais imunidades parlamentares. Conforme
assentado, essas modificacdes foram além das possibilidades politicas do periodo, e
mesmo acolhidas, foram repensadas pela Lei de Interpretacdo de 1841, que acabou
por suprimir o alcance das mudancas. A despeito do retrocesso, tal norma é vista
até hoje como precursora no estabelecimento da desconcentracéo politica no Brasil.

De importante apoio, pode-se mencionar o Manifesto do Partido Republicano,
que apresentava as diversas discrepancias sociais, culturais, econémicas e

geograficas, censurou o fato de que cada provincia necessitaria possuir uma
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administracdo e governo locais. Com a justificativa do extenso territorio brasileiro,
apontou-se a forma federativa como sendo a melhor alternativa para se adaptar a tal
realidade. Quase duas décadas depois da publicacdo, Marechal Deodoro da
Fonseca proclamou a Republica e instaurou a forma federativa, em 1789.

A mudanca consideravel apresentada pelo Ato era a conversdo dos
Conselhos Gerais, com caracteristicas meramente administrativas, em Assembleias
Legislativas Provinciais, com alcada para legislar a respeito de temas direcionados
as mesmas. Foi, assim, uma importante forma de descentralizacdo do poder,
entretanto, necessitava de uma solidificacdo, de uma forca que o fizesse durar por
certo tempo, 0 que ocorreu.

Aconteceu, posteriormente, o surgimento de duas linhas distintas de analise
do Ato Adicional, um lado a favor das provincias e outra conservadora. A solucdo a
respeito das questdes de interpretacéo foi cedida pela Assembleia Geral, quando,
através de lei ordinaria, entendeu os principios do Ato conforme pensamento
conservador, gerando, consequentemente, a ruptura da autonomia pelas provincias
por meio da restricdo das competéncias normativas das camaras (SANTOS, 2012).

Importante se faz destacar que a populagdo brasileira queria a todo custo a
independéncia definitiva de Portugal e o objetivo era a Proclamacao da Republica. A
Federacdo veio como mecanismo acessorio. Na realidade, nem o povo, hem 0s
setores mais influentes politicamente vislumbravam o que seria o Estado Federal, ou
seja, um modelo gerencial em niveis de governo. Passou-se de um todo unitario
para uma descentralizacao de fato abrupta.

Esse enfrentamento, portanto, entre governo central e provincias, em virtude
da adequada divisdo do poder, foi um embate social, historico, que causou cada vez
mais a ideia de implicagdo que tem o federalismo com a Democracia. Pensava-se
que a medida que o poder politico fosse mais repartido, mais junto da populacéo
estaria. Por esta razéo, a busca pelo federalismo por parte das provincias, foi uma
peleja popular.

N&o € a toa que somente poucos anos antes, no séc. XVIlI, duas importantes
revolucdes populares haviam surgido (Francesa e Americana), com o intuito de dar
ao povo a titularidade do poder, e tornaram-se episddios marcantes na historia que

firmaram uma nova politica.
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2.3.1 - O Periodo Republicano e a Federalizacao do Brasil

O Brasil s6 adotou a configuracdo de Estado Federal a partir da ordem
constitucional de 1891 e por influéncia norte-americana. Ademais, os resquicios da
colonizagdo da gestdo portuguesa fomentaram a aversdo ao modelo unitério.

Conforme se segue abaixo, o decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889,

expunha:

O Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do Brazil decreta:
Art. 1°. Fica proclamada provisoriamente e decretada como a férma de
governo da nacao brazileira - a Republica Federativa.

Art. 2°. As Provincias do Brazil, reunidas pelo laco da federacdo, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brazil.

Art. 3°. Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania,
decretara opportunamente a sua constituicdo definitiva, elegendo os seus
corpos deliberantes e os seus governos locaes.

Tal Decreto tornou-se de suma importancia para alavancar a publicacdo da
Constituicdo de 1891, que, por sua vez, alterou certas expressdes provenientes
daquele, como, por exemplo, “Soberania”, constante no art. 3°, entretanto, manteve-
se o ideal de se constituir um federalismo baseado na forma classica apregoado
pela Constituicdo Americana.

A Constituicdo de 1891 apresentava uma triplice corrente ideoldgica: (i) a
democracia da Franca, (ii) o federalismo dos Estados Unidos e (iii) o liberalismo da
Inglaterra. Contudo, esse ideal sucumbiu diante da ardua realidade, jA que nao
existia, no pais, um grupo social que servisse de apoio fatico para tanto (VIANA,
1981). Sendo inserida, de modo precipitado, enquanto lei, no ordenamento patrio por
meio do Decreto n° 1 de 15 de novembro de 1889, passando a fazer parte do corpo
da constituicdo de 1891 que criou os Estados Unidos do Brasil. Cuida-se de uma
revolucdo advinda de um extenso periodo de desagrado econdmico e politico que
assinalaram o fim do Império.

Trés questdes tornaram-se importantes, fazendo com que fossem repensadas
as estruturas do Brasil em termos econOmicos, sendo elas: a abolicdo da
escravidao, a queda da forma de producdo agraria e as dificuldades enfrentadas
pelo setor de producdo de acucar. Tais elementos foram responsaveis pelos

conflitos em varias areas da sociedade e o declinio das forcas de poder da época: a
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monarquia, 0 exército e o clero. A populacéo do pais implorava por uma mudanca na
estrutura. Havia, realmente, uma forte voz que clamava por uma forma de governo
gue rompesse com o velho modelo.

Houve trés reformas expressivas na estruturacdo Estatal, quais sejam: a
transformacao da forma de governo (de monarquia para republica), do sistema de
governo (de parlamentarista para presidencialista) e na forma de Estado (de unitario
para federacao). Fausto (2009, p. 250), ensina que a Constituicdo de 1891:

[...] estabeleceu os trés poderes — 0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario —,
“harmobnicos e independentes entre si”. O Poder Executivo que antes
coubera ao imperador, seria exercido por um presidente da Republica, eleito
por um periodo de quatro anos. Como no Império, o Legislativo foi dividido
em Camara dos Deputados e Senado, mas os senadores deixaram de ser
vitalicios. Os deputados seriam eleitos em cada Estado, em ndmero
proporcional ao de habitantes, por um periodo de trés anos, os senadores
teriam um mandato de nove anos, trés senadores representando cada
Estado e trés representando o Distrito Federal, isto é, a capital da
Republica.

Diante de uma alteracdo tdo expressiva, diversos autores se mostraram
contra, especialmente os que viam a adulteracdo da forma originaria de federalismo
dos Estados Unidos, dentre os tais Ruy Barbosa (BITTAR, 1974), componente da

Assembleia Constituinte.

2.3.2 — Constituicdo, Republica e Liberalismo

Na época do Império no Brasil, consolidou-se, historicamente, um pacto entre
a monarquia e a aristocracia, atributo forte do coronelismo, que apesar dos séculos,
ainda nao foi completamente esquecido. Ao tempo que tal modelo de governo
existia, nascia, mesmo de modo abstrato, as ideias liberais que aos poucos
passaram a ser inseridas na politica imperialista e, com o golpe de 1889, ocorreu o
uso de diversas conviccoes liberais e, por consequéncia, a mudanca do arcabouco
politico de acomodacéao do poder no Estado. Entretanto, a “sociedade liberal” existia
somente no ambito do formalismo da Constituigdo. Isso aconteceu, especialmente
porque o0 pais ndo possuia um costume soécio-liberal e no momento do uso de tais

opinides, que estavam baseadas em realidades distintas, na qual havia uma
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afinidade com a superioridade do povo sobre o Estado, sua adaptacdo ao sistema
brasileiro importou em uma fracassada realizagao.

Aduz Barroso (1982) que o federalismo no Brasil, de inicio, passou a ser
usado de modo artificial, baseado na teoria norte-americana, ignorando a realidade
brasileira. Conforme o autor, “a teoria atropelou o fato social.” Isso ocorre porque o
arcabouco do federalismo brasileiro era extremamente oposto ao da construcéo
original dos americanos. Enquanto, segundo Bulos (2010, p. 893), “nos Estados
Unidos, a formacdo do modelo federativo deu-se de fora para dentro, num
movimento centripeto”, unindo as treze colbnias, “a federacao brasileira formou-se
de dentro para fora, num movimento centrifugo, pois tinhamos um Estado unitario
que se descentralizou para formar unidades autbnomas de poder”, formando um
sistema dual. Assim sendo, o federalismo no Brasil passou a ter uma edificacéao
idealista com a missdo de unir os grupos politicos contrarios entre si e fazer
sossegar os tolos desejos do povo por uma forma de Estado que melhor se
assemelhasse ao poder da sociedade.

Na mesma linha, Saraiva (1995, p. 70) preleciona que “o federalismo
brasileiro foi fruto de uma técnica legislativa’, onde mesmo a Constituigdo
delimitando as competéncias em diversas esferas do poder, existira sempre uma
centralizacdo costumeira ao redor da Unido; diferente dos Estados Unidos que foi
“produto de uma elaboracgé&o politico-sociolégica®. Com o mesmo sentido, Bonavides
(1978), assevera que o federalismo no Brasil ndo surgiu da reveréncia as
autonomias e grupos regionais, mas de uma resolucéo politica de carater ideoldgico.

A Republica teve seu inicio, conforme ensinamento de Santos (2012), ndo em
1889, mas em 11 de setembro de 1836, quando o Coronel dirigente do exército de
liberais, Antonio de Souza Neto, em conflito com as tropas legalistas comandadas
por Silva Tavares, durante a Guerra dos Farrapos, declarou o Rio Grande como
independente, desprendendo-se do Império e com o intuito de constituir um estado
autonomo e livre.

A decretacdo de independéncia foi considerada um artificio politico para que a
provincia pudesse eliminar os lagos com o governo central do Rio de Janeiro o que
importa em um acontecimento histérico marcante no processo de federalizacdo do
Brasil.

A intencdo era criar um estado independente e com autonomia e, assim,

servir de exemplo e influéncia para as outras provincias do pais que quisessem
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implantar a mesma forma de Estado. A ideia de livrar-se do poderio excessivo do
governo central ndo ocorreu no que tange aos “tramites formais” da independéncia
do Rio Grande, que acabou por acompanhar o organizado por D. Pedro I: com a
convocacdo de uma Assembleia Constituinte e um poder soberano. Assembleia
essa que quando feita, deixou, como condicdo unido com o restante do pais, a
adeséo ao lago federativo (SANTOS, 2012).

A consequéncia de todas essas mudancas foi o uso de uma forma de
Federalismo dual, em que de modo formal se idealiza a Unido e os Estados como
entes federados. Mesmo com o novo sistema de Estado, os vinculos mais remotos
de coronelismo da época imperial ainda existiam, de modo que com o modelo
federal ainda surgem em forma de “politica dos estados”, que posteriormente tornou-
se a “politica dos governadores”.

A politica dos governadores é uma locucdo que explica a antiquada e comum
centralizacdo dos poderes no ambito estadual, que, antes do federalismo, existia por
causa da dominacédo indireta dos coronéis e grandes donos de terras, e apés, nao
passou por quase nenhuma mudancga. Buscando a competéncia dos Estados para
escolherem seus proprios representantes, sem depender somente do desejo do
Presidente, as oligarquias aproveitavam-se desse sistema dual para desempenhar
seu controle, utilizando o modo politico direto.

Todo esse cenario levou ao que se chama de Republica Velha, que tinha por
caracteristica a fortificacdo das oligarquias e do coronelismo e a adulteracdo de
eleicbes. Em suma, de acordo com Santos (2012), a acentuacdo dos lacos entre as
entidades politicas e econdmicas, sem a intervencao de qualquer aparato politico. O
apice desses acordos foi a politica do “café com leite” através das relagdes entre
Sao Paulo e Minas Gerais.

Essa forma de geréncia publica nédo foi considerada de um toodo
insatisfatoria. O federalismo dual necessitava ser reorganizado e mudado para que
pudesse abranger a real situacédo do Brasil. Com coordenacao de Arthur Bernardes,
houve a proposta de reforma constitucional de 1926, reduzindo a autonomia dos
Estados e elevando o rol de competéncias da Uniao.

Mesmo com as reformas e sua repercussdo e efeitos, um passo maior nao
deveria nem poderia ser dado. A Carta de 1891 era obra de um ideal liberalista,
onde o Estado deveria interferir de modo a garantir os direitos sociais, delimitando,

para tanto, o interesse privado fazendo-o funcionar para consecucdo do anseio
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social. A populacdo demandava um desempenho mais forte dos governantes no
comando soOcio-econdmico, e mesmo com as varias mudancas que derrubaram a
Republica Velha, uma nova constituicdo era solicitada, e ndo se demorou para que
fosse elaborada.

Costa (2015) entao conclui:

A promulgacgédo da Constituicdo de 1891, apds a proclamacao da Republica
e a abolicdo da escravatura, ensejou o surgimento de uma alternativa
formidavel a um Brasil, até entdo, avesso aos valores liberais e moderados
advindos do estrangeiro, sobretudo dos Estados Unidos.

Sem embargo, a inidoneidade de as proclamac@es de direitos permitirem a
realizacdo de seus intentos sem que o poder politico e a sociedade
harmonizem-se com tais disposicBes gerou a inefetividade da propria Lei
Maior, repleta de idealismos e utopias que o Brasil real ainda se mantinha
longe de alcancar.

2.3.3 - Revolucéo Federalista de 1930

Entende-se o crescimento do federalismo no Brasil a partir de uma discusséo
histérica marcada pelas mudancas na concepcéo juridica do instituto. Esse debate é
marcado pelos atritos de interesses sociais que compuseram cada edificagao
normativa. Configura-se como uma frequente oscilagado entre o Estado Unitério e o
Federal, o progresso do federalismo brasileiro, ja que, segundo Cléve (1993 p. 59),
“a cada ditadura ou regime de exceg¢ao morria o Estado Federal para ceder lugar a
uma espécie de Estado Unitario ndo assumido”.

No ambito internacional, o espaco juridico estava sob influéncia de uma forma
nova de federalismo, originada da Constituicio de Weimar de 1919. O
constitucionalismo da Alemanha causou uma revolucdo juridico-constitucional de
abrangéncia internacional, impregnando o ideal que o federalismo devia ser usado
para proteger os direitos sociais. Enterrava-se a forma federal dualista, individualista,
burocratica para dar lugar ao federalismo organico ou cooperativo.

O nascimento desse novo modelo de federalismo mais o ideal do Estado
Intervencionista e a derrubada do modo Iliberal de Estado cresceu,

consideravelmente, no Brasil, o rol de competéncias da Uni&o.
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O governo transitorio buscou ser um poder total, absoluto, suprimindo as
entidades juridicas do Brasil, dentre elas o federalismo. De inicio, dissolveu as
Camaras Municipais, as Assembleias Estaduais e o Congresso Nacional, da mesma
forma que subjulgou as Constituicbes Federal e Estaduais aos seus decretos. A
abertura da Assembleia Constituinte de 1933 sé aconteceu depois de incontaveis
revoltas, dentre os quais, se destaca, em Sao Paulo, a revolugdo constitucionalista
em 1932.

Com inumeras atividades a desempenhar e o amparo a direitos cujo conceito
transcende o campo individual para um bem maior, percebe-se um aumento na
quantidade de normas trabalhistas e previdenciarias, bem como a atuacao
administrativa adquirindo uma multiplicidade que alavancou a desconcentracdo do
poder. Adicionando-se ai a forma opressora de alguns Estados para com seu povo e
a falta de credibilidade do sistema eleitoral por causa das incontaveis fraudes, a
conjuntura que justificou a revolucao tornou-a essencial.

Assevera Bonavides (1978) que se sai de uma federacdo de carater dual, na
qgual os ambitos do governo detinham os Estados-membros numa larga autonomia
politica, para outra com caracteristicas de cooperativismo, sem que a metodologia
de divisdo de competéncias fosse terminantemente mudada.

Assim, determinadas questdes, cujos assuntos mostravam-se de competéncia
nacional, foram unificados e padronizados, como: a organizagdo do poder judiciario,
matérias eleitorais, processuais, uso da for¢a militar, normas para a concepc¢éo de
diplomas legais. Sendo agora, esses, regulamentados pela Unido, que tinha a
incumbéncia de dever ditar fins e direcdes gerais a serem observados e seguidos
pelos demais entes federados.

Assim nasce uma nova entidade federativa, o Municipio (ndo como ente
federado) que enquanto membro da federacdo € a melhor proposicao da forma
cooperativa e democratica de federalismo. O ente passou a ser percebido como
aquele que mais se aproximava do verdadeiro titular do poder, necessitando, pois,
poder gerar atos politicos para o acolhimento do seu “peculiar interesse”, conforme
diccédo do art.13 da Constituicdo de 1934. A entrada do municipio no rol dos entes
federativos, somada a ampliacdo das competéncias da Unido, ocasionou a perda
gradativa dos poderes e competéncias dos Estados, que a partir de entdo passaram
a possuir competéncias residuais, ocultadas sob o amplo campo de aptiddes da

Unido e dos Municipios.
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A Constituicdo de 1937 exerceu um papel importantissimo como “virada
dogmatica” nas bases do poder que mantinham a perversao politica no Brasil. O
nascimento de novos direitos e da classe trabalhadora procurando diferentes formas
de integracao politica ocasionou o enriquecimento das discussfes sobre democracia
NoO NOSSO pais.

A sociedade encontrava-se em agitacao por causa dos embates das camadas
operarias com as grandes empresas, bem como, modernos paradigmas sendo
implementados no modelo capitalista nacional, fazendo-o sair da velha imobilidade
conservadora, por conseguinte, o desenvolvimento da economia para nortes aos
quais o direito ndo tinha como acompanhar.

Além do mais, crescia, por volta de 1935, a Revolta Vermelha ou Intentona
Comunista que teve suas bases na Revolucéo Tenentista de 1920 e na Bolchevique,
em 1917, na Russia. O ideal do Partido Comunista Brasileiro era exatamente
contestar a dominacéo das oligarquias e do coronelismo. Mesmo com pouco tempo
de duracdo essa constituicdo trouxe grandes transformacdes que sdo observadas
até hoje (SANTOS, 2012).

2.3.4 - A Constituicdo de 1937

Em 10 de novembro de 1937, sob influéncia da Carta ditatorial Polonesa de
1935, Getulio Vargas outorgou a Constituicado “Polaca”, dando inicio a uma nova
fase politica no Brasil. Foi o comeco da ditadura do Estado Novo.

Conforme assevera Barroso (1982), Getulio buscara constituir um precario
equilibrio entre os grupos contrarios. O fervor dos embates entre dois ideais
antagbnicos em que se encontrava o0 mundo, era visto aqui também. A vitéria do
totalitarismo na Italia e Alemanha criou convergéncias globais e influenciou varios
ditadores a tomarem o poder.

Com a forca popular, especialmente apos proferir um discurso em desfavor
dos governos das oligarquias, a agitacdo politica com o resultante predominio deste
pelo povo originou a aquisicdo do poder; Getulio quebrou a ordem constitucional
vigente, dissolveu o Congresso Nacional e decretou o surgimento do Estado Novo,

sendo ele o segundo presidente a outorgar uma Constituicdo, usando o poder militar
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para tanto. O ideal de um pais sem a intervencédo das oligarquias e da forca dos
coronéis teve existéncia unicamente no plano utdpico, o que aconteceu foi, na
verdade, o contrario.

Durante a época de Vargas, o Estado Federal existia somente no campo
formal, j& que na pratica, todos os poderes privativos dos Estados e Municipios
(autarquias estaduais) foram retirados, tornando-se, assim, simples territorios
descentralizados, subordinados a uma forca fiscalizadora. Era a volta do Estado
Unitario, no ambito material.

A conclusdo do governo de Getulio findou com a derrubada da Constituicdo
de 1937. Com o advento da Segunda Guerra Mundial, todos os olhares do mundo
estavam voltados para o conflito, que consistia basicamente em dois grandes grupos
apoiando ideias politicas antagbnicas: os Aliados que eram formados principalmente
pelos Estados governados pela forma republicana, tendo como base a democracia;
do outro lado, os paises do Eixo (Italia, Japdo e Alemanha), baseados em regimes
totalitaristas. Foi, realmente, um conflito pela preponderéncia de um sistema de
ideias politicas que dominaria o ocidente (SANTOS, 2012).

Com a derrubada do Eixo, o Brasil, como os demais paises do mundo, foi
obrigado a adaptar-se a nova realidade politica. Principalmente no pais, ndo havia
mais lugar para um poder concentrado, até porque a democracia e a republica
ordenavam a desconcentracdo do poder politico. Teve fim, assim, o Estado Novo,
cuja Constituicdo de 37 nem mesmo foi solidificada na nossa historia, e que de
acordo com doutrinadores como Barroso, Bonavides e Saraiva, enquanto entidade

juridica ndo pode ser realmente considerada Constituicao.

2.3.5 - A Redemocratizacao e o Federalismo em Prol do Desenvolvimento Nacional

Trés grandes Constituicdes serviram de influéncia para a elaboragdo da Carta
de 1946: a francesa, com um modelo de presidencialismo que fosse condizente com
a desconcentracdo do Estado; a de Weimar em busca do amparo aos direitos
sociais; e a norte-americana cujo federalismo serviu, mais uma vez, de molde.

Na prética, o federalismo ndo mudou muito: o aumento dos poderes da Uniédo

continuou, bem como separacdo em trés entidades federadas que, juntas,
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proporcionaram a conservagao do mesmo alicerce viciado de antes. No que tange a
competéncia, mais uma vez a Unido e os Municipios foram privilegiados, restando
para os Estados uma competéncia residual.

A maior mudanca provavelmente seria a criacdo de uma colaboracéo
financeira com o intuito de “revigorar” algumas regidées menos desenvolvidas do
pais. Nasceu ai a SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste), a
SPEVEA (Superintendéncia do Plano de Valorizagcdo Econémica da Amazbnia), que
eram frudo da desconcentragdo administrativa e visava 0 desenvolvimento
socioeconbmico dessas areas através de estimulos financeiros. Como ja se
imaginava, elevaram-se bastante as competéncias da Unido, a maior possuidora de
capital.

Justamente por esse motivo que se fala que a Carta de 46 foi o apice da
transicdo do federalismo dualista classico para o cooperativo. Passou-se a dar mais
atencdo a regibes problematicas, com situacdo socioecondmica e ecologica
precarias, cuja resolucdo ia além do potencial financeiro do ente federativo onde
estava inserido. Essa forma de apoio criou, futuramente, areas com dependéncia
econdmica do repasse da Unido, o que acabou violando a autonomia dos Estados.
De acordo com Barroso (1982, p. 47), “transportou-se, portanto, para estas areas, ao
lado das promessas de solucdo de seus problemas, os males que afligem qualquer
forma de administragdo centralizada”, fazendo tornar polémica, para alguns, essa
unido entre desenvolvimento social e federalismo.

O regime democratico no Brasil, conforme Santos (2012), foi fortalecido de
forma expressiva. A¢cdes como a conservacao da permanéncia de diversos partidos
politicos nacionais, bem como uma maior inspe¢do nos processos de corrupgao,
consolidaram, de fato, a norma constitucional, fazendo com que a Constituicdo de
1946 se tornasse um exemplo de redemocratizacdo do Brasil. Entretanto, o fim de
sua vigéncia foi turbulento e repleto de retrocessos.

Apés Janio Quadros renunciar em 1961, seu vice-presidente Jodo Goulard
assumiu o poder. Mesmo com as incontaveis mudancas pretendidas e tentadas em
seu governo, dentre elas o ajuste politico para a implementacdo do parlamentarismo
qgue o tornou chefe de estado, raras se tornaram efetivas. A populacdo, em 1963,
resolveu que o presidencialismo deveria voltar e em 01 de abril de 1964, Joao
Goulart foi deposto apés o famoso golpe militar e quem assumiu o posto foi o
Marechal Castelo Branco (FAUSTO, 2009).
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Com a sequéncia de governos militares, instalou-se no pais, mais uma vez,
um poder de tendéncias totalitaristas, cujas caracteristicas eram, por exemplo, as
privacbes das garantias e liberdades individuais, intervencdes federais sem
cabimento, perseguicdes politicas, ou seja, tudo aquilo que caracteriza um governo
de tirania e autocracia. O crescimento desenfreado de atos institucionais e
normativos que mudaram expressivamente a constituicdo, retirando seus principais
principios juridicos e garantias politicas foram culminantes para que se
transformasse em letra morta. Em 1967 uma nova Constituicdo foi promulgada com
a desculpa de que deveriam ser resguardadas as praticas e principios democréticos.
Sua tendéncia totalitarista foi completada pelo Ato Institucional n® 5 que deu ao

Presidente da Republica ilimitados poderes.

2.3.6 - A Ordem Constitucional de 1969

De forma material se construia em 1969, com o advento da Emenda
Constitucional n°1, uma nova Constituicdo que veio a substituir a expressao
“Estados Unidos do Brasil” por “Republica Federativa do Brasil’, numa tentativa de
conceber uma reforma axiolégica no entdo vigente federalismo, sem entretanto,
alterar sua estrutura social.

As regras constitucionais de 1969 tinham a pretensdo de impor uma sujeicao
politica e econémica dos Estados para com a Unido, juntando a isso, o poder desta
tltima de intervir nas regibes de responsabilidade administrativa daquele com o
intuito de realizar reajustes necessarios. “A verdade € que o poder precisava se
manter consolidado e para isso, retirava-se qualquer possibilidade de insurgéncia

por parte dos Estados.” (Santos, 2012, p. 21).

2.3.7 - O Federalismo na Constituicdo de 1988

A Constituicdo Brasileira de 1988 foi fruto de uma terceira tentativa de

democratizar o pais. A intencédo de elaborar uma Lei Maior, considerando-se todas
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as falhas cometidas no decorrer do tempo. Transmitia a ideia de que era, realmente,
uma constituicdo para o futuro que o Brasil almejava. A precisdo de deixar para tras
o modelo centralizado instituido no periodo do regime militar trouxe, mais uma vez, a
necessidade de rever-se o federalismo no Brasil.

A realizacdo da Assembleia Constituinte, com a consequente redacdo do
texto, foi, conforme assegura Santos, (2012), a mostra que a procura pela
democracia participativa e o pluralismo politico eram reais. Houve representacéo de
todos os partidos, inclusive a participacdo das minorias nas subcomissdes dos
estados e municipios, bem como as de sistematizacdo. A diversidade partidaria na
Assembleia era reflexo do novo sistema de ideias estatal, entretanto, a
representacdo em ambito regional caiu mais e mais.

Essa € a critica que sempre se fez a respeito da adesao a forma federativa de
1988, pois se almejava mais dele, no entendimento de que com a restruturacao da
democracia, o desenvolvimento regional e um plano constitucional de progresso
socioeconémico em virtude do fim da diferenca entre Estados, fosse possivel. Foi
implementado o federalismo cooperativo, porém, com um esfera mais restrita,
deixando-se & margem um provavel, e respeitavel, instrumento em beneficio da
acao do Estado na defesa dos bens juridicos maximos.

O Constituinte originario, em seu art. 34, inseriu o impedimento de a Unido
intervir no comando dos demais entes federativos, bem como alocou o federalismo
como clausula pétrea, impedindo seu desfazimento através de emenda
constitucional.

Como meio de inserir, de uma vez por todas, o federalismo cooperativo,
expandiu-se de forma consideravel o rol de competéncias concorrentes e comuns,
com o intuito de fazer com que os entes federativos atuassem com um método
sistémico e nado fechado, isolado. Foi prevista a possibilidade de ligacdes e apoios
muatuos entre os entes para a implementacdo de melhorias necessarias, existindo,
para isso, a probabilidade de transmissdao de subsidios, entretanto, como
tradicionalmente, as entidades federadas, especialmente os municipios, ndo tiveram
o0 costume de atuar cooperativamente, observa-se que o aparelhamento de
separacdo de competéncias ndo obteve muita operabilidade pratica (SANTOS,
2012).

Nesse prisma, a Republica escolheu um sistema triplice, elencando, de modo

formal, a Unido, os Estados e Municipios como entes federados, porém, com certas
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diversidades materiais entre eles. Mais uma vez a competéncia dos Estados tornou-
se residual, apesar de um casuismo em demasia ao elencar-se as competéncias da
Unido e Municipios, a quem, contudo, ndo foi dada a participacdo no Congresso
Nacional, fazendo com que se afirmasse que este néo faz parte dos entes federados
de modo material. Diz-se no universo académico, segundo Santos, (2012), que o
Municipio é, do federalismo brasileiro, uma espécie de “primo pobre”, juizo esse que
exprime seu posicionamento politico-orcamentario inferior em relacdo a contribuicao
do Estado, o que deveria ser tratado de uma melhor forma, ja que o é o ente que
tem um relacionamento direto com a populagdo, bem como seu governo se
aproxima mais do ambito democratico.

A Constituicdo de 1988 teve seus pontos positivos e negativos, entretanto,
nao tem como se almejar que um conglomerado de leis abarque toda a realidade de
uma sociedade. A solidificagdo da ordem constitucional é resultado do empenho
politico e do compromisso social, ndo somente de uma divisdo de competéncias,

entdo, ainda procura-se desvendar a eficacia da forma federal adotada.
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3 REPARTICAO DE COMPETENCIAS NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 foi o melhor aparelhamento que definiu e
partiihou as atribuicbes entre os entes, observando as necessidades de todos os
6rgaos para que cada um desse provimento as suas respectivas administracdes. A
Unido foram outorgadas funcdes de ambito nacional, com poderes indispensaveis
para a sustentagdo da soberania nacional; aos Estados-membros conferias
competéncias de limitagdes regionais; ao Distrito Federal, encargos estaduais e
municipais; e aos Municipios, incumbéncias de relevancia local. Tal reparticdo esta
protegida pelo principio da indissolubilidade do pacto federativo, que tem por escopo

a manutencao da integridade da nacao, sendo vedado o direito de secesséo.

3.1 OS ENTES FEDERADOS BRASILEIROS: UNIAO, ESTADOS-MEMBROS,
DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS

A Constituicdo brasileira definiu, em seu art. 1° c/c art. 18, a estrutura
administrativa do Estado, determinando como entes federativos a Unido, os
Estados-Membros, o Distrito Federal e os Municipios.

Soares (1996. p. 210), considera:

[...] estrutura politico-administrativa do Estado, ou organizacdo nacional,
aquilo que corresponde aos principios e linhas mestras, tracados na
respectiva Constituicdo, no que diz respeito a forma daquele (ou seja,
Estado simples, composto, federacdo, confederacdo), aos seus poderes
politicos instituidos, como orgdos da soberania nacional (Legislativo,
Executivo e Judiciario), com a definicdo de suas competéncias, e a sua
divisdo territorial, em subunidades (Provincias, Estados-membros,
Municipios, Condados, Departamentos e outras), conforme o caso.

Portanto, os entes federativos possuem autonomia e uma triplice capacidade
de auto-organizacao, autogoverno e autoadministracdo, caracteristicas tipicas de um

Estado composto descentralizado.
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A Unido, juntamente os Estados-Membros, o Distrito Federal e os Municipios

compdem a Republica Federativa do Brasil. “A Unido € o fruto da jungcdo dos

Estados entre si, é a alianca indissolivel destes. E quem age em nome da
Federacao” (Branco, 2014, p. 792).
O termo Unido, no sentido constitucional, de acordo com Soares (1996,

p.262):

[...] € a pessoa juridica de Direito Publico, dotada de soberania, isto &,
autonomia absoluta no plano internacional. Em torno da Unido giram as
subunidades — os Estados Membros -, que desfrutam de autonomia relativa,
ou seja, meramente administrativa, consistente na faculdade de elaboracéo
das préprias leis, sem personalidade internacional, subordinando-se ao
poder soberano da Unido.

Na mesma linha, dispbe Moraes (2002, p. 269):

A Unido é entidade federativa autbnoma em relagdo aos Estados-membros
e municipios, constituindo pessoa juridica de Direito Publico Interno,
cabendo-lhe exercer as atribuicdes da soberania do Estado brasileiro. Nao
se confundindo com o Estado Federal, este sim pessoa juridica de Direito
Internacional e formado pelo conjunto de Unido, Estados-membros, Distrito
Federal e municipios. Ressalte-se, porém, que a Unido podera agir em
nome proprio, ou em nome de toda a Federagdo, quando, neste Ultimo
caso, relacionar-se internacionalmente com os demais paises.

Igualmente conceitua Araudjo e Janior (2001, p. 219):

A Unido age em nome de toda a Federagéo quando, no plano internacional,
representa o Pais, ou, no plano interno, intervém em um Estado-membro.
Outras vezes, porém a Unido age por si, como nas situagdes em que
organiza a Justica Federal, realiza uma obra publica ou organiza o servico
publico federal.

A Unido possui suas competéncias dispostas entre os artigos 21 a 24 da
CF/88, como bem discorre Franceschet (2014, p. 252-253):

A Unido, no plano interno, ndo goza de soberania. Trata-se de ente
federado dotado de autonomia, 0 que implica em auto-organizacdo, auto
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legislacdo, autogoverno e autoadministracdo. Pode ser definida como
pessoa juridica de direito publico interno. A Unido possui competéncia de
natureza administrativa (ou material) e legislativa. A competéncia
administrativa (ou material) pode ser exclusiva (art. 21, | a XXV, CF/88) ou
comum (art. 23, | a Xll, CF/88). A administrativa exclusiva é indelegavel. A
competéncia legislativa da Unido, por sua vez, divide-se em privativa (art.
22, 1 a XXIX, CF/88) e concorrente (art. 24, | a XVI, CF/88). A competéncia
legislativa privativa € delegavel aos Estados federados e ao DF (art. 22,
paragrafo unico, CF/88).

A competéncia administrativa comum pertence a todos o0s entes da
federacdo (Unido. Estados, DF e Municipios). Por sua vez, a concorrente
ndo se aplica aos Municipios. Estes podem, eventualmente, tratar de
guaisquer matérias relegadas aos outros entes, desde que esteja presente
0 interesse local (art. 30, I e Il, CF/88). A competéncia comum é
considerada cumulativa, ou seja, qualquer ente federado pode exercé-la
juntamente com os demais, versando sobre os mesmos aspectos. Ja a
competéncia concorrente é ndo cumulativa, porque cada pessoa politica
tratara de um elemento diferente dentro da mesma matéria (art. 24, § 2°,
CF/88). Alids, a Unido, em se tratando de competéncia legislativa
concorrente, cabe a edicdo de normas gerais, devendo aquelas de carater
especial ser produzidas pelos Estados-membros.

Vale ressaltar que no sistema federativo existe a necessidade de um
comando central, que nasce antecipadamente de vontades parciais, com soberania
para conservagcao do pacto federativo. “A Unido & autbnoma em relagdo aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo se confundindo com a Republica
Federativa do Brasil” (Bulos, 2010, p. 897).

3.1.2 Estados-Membros

De acordo com a Constituicho de 1967, somente os Estados eram as
unidades dotadas de auto-organizagdo, alimentando com a Unido uma razdo da
ordem constitucional. Além disso, eram 0s Unicos que apresentavam a configuracao
do triplice poder, livre Legislativo, representacdo nacional proporcional a sua
populagao.

Como ja mencionado, os Estados estdo arrolados nos artigos 1° e 18 da
Constituicdo de 1988, classificados como entes federativos, apresentando
caracteristicas analogas aos outros componentes da estrutura politico-administrativa
nacional. Desse modo, os Estados-membros detém a triplice competéncia de

autogoverno, autoadministragéo e auto-organizacao, de acordo com Moraes (2002).
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No gue tange a auto-organizacdo dos Estados-membros, esta acontece por
meio do seu Poder Constituinte Derivado Decorrente, que produz as Constituicbes
Estaduais que, vale ressaltar, precisam estar de acordo com a Carta de 88 (artigo
25, CF/88). Bulos (2000, p. 506-509) institui como limitacdes as vontades do poder

constituinte derivado decorrente os principios constitucionais:

Estabelecidos - sdo aqueles que limitam, vedam, ou proibem a acao
indiscriminada do Poder Constituinte Decorrente. Por isso mesmo,
funcionam como balizas reguladoras da capacidade de auto-organizacdo
dos Estados (...) podem ser extraidos da interpretacdo do conjunto de
normas centrais, dispersas no Texto Supremo de 1988, que tratam, por
exemplo, da reparticdo de competéncia, do sistema tributario nacional, da
organizagdo dos Poderes, dos direitos politicos, da nacionalidade, dos
direitos e garantias individuais, dos direitos sociais, da ordem econdmica, da
educacdo, da saude, do desporto, da familia, da cultura etc.

Extensiveis - sdo aqueles que integram a estrutura da federacao brasileira,
relacionando-se, por exemplo, com a forma de investidura em cargos
eletivos (art. 77), o processo legislativo (arts. 59 e s.), os orcamentos (arts.
165 e s.), os preceitos ligados a Administracdo Publica (arts. 37 e s.) etc.
(Destaques nossos).

Do mesmo modo, 0 autogoverno esta disposto no artigo 28 da Constitui¢éo,
concedendo prerrogativas de escolha do seu Poder Executivo através dos
Governadores e Vice-governadores, bem como do Legislativo por meio de seus
Deputados (art. 27, CF/88) e do Judiciario (art. 125, CF/88).

Finalmente a autoadministracéo faz-se presente na organizacéo dos Estados-
Membros para gerenciar os 6rgdos e servicos publicos sem intervencdo central,
executando suas atividades legislativas, tributarias e administrativas definidas pela
Constituicao.

Cumpre salientar, entretanto, que o 83° do art. 18 da CF/88 prevé o modo de

criagdo dos Estados-membros:

Art. 18. § 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou
Territérios Federais, mediante aprovagdo da populagdo diretamente
interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei
complementar.

Observa-se que esse interrogatorio popular, por meio de plebiscito, € advindo
do paragrafo Unico do artigo 1° da Carta de 88 que prescreve 0 principio
democrético no Brasil. O citado artigo também protege a indissolubilidade do pacto

federativo, ndo permitindo que os Estados se desliguem da Unido, se separem.
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“Tanto é que, so a titulo de exemplo, no Brasil, a CF/88 estabeleceu em seu art. 34,
[, que a tentativa de retirada ensejara a decretacdo da intervencao federal no Estado
‘rebelante’ (Lenza, 2012, p. 375).

3.1.3 Distrito Federal

O Distrito Federal foi instituido pela ConstituicAo Republica de 1891, nao
apresentando nenhuma peculiaridade quanto a estrutura. Tem o intuito principal de
abrigar a capital federal e retirar do mesmo ambito territorial as trés esferas de
governo. Nas Constituicdes de 1937 e 1967 nao possuia Camara Legislativa, ndo
tinha assento na Camara dos Deputados nem no Senado Federal, seu governador
era nomeado pelo Presidente da Republica, mas detinha somente a funcao
administrativa (MOUTA, 2005).

De forma ordinéria, pela Constituicdo de 1988, o Distrito Federal apresenta
natureza de ente federativo independente, porém diferencia-se bem dos outros, ndo
sendo nem Municipio e nem Estado-Membro, sendo-lhe proibido dividir-se em
municipios. Contudo, como aqueles, possui a capacidade de autogoverno,
autoadministracao e auto-organizagao.

Assim, na visdo de Araujo e Juanior (2001, p. 226), é:

[...] figura singular da forma federal do Estado brasileiro, pois, indicado
como capital da Republica, seu perfil juridico ndo se enquadra nem no do
Estado — membro, nem no do Municipio, embora tenha sido expressamente
reconhecido como integrante da Federacao.

A auto-organizacao do ente se da atraves de Lei Organica, apreciada em dois
turnos com intervalo de dez dias e acatada por dois tergcos da Camara Legislativa, a
quem sdao atribuidas as funcdes legislativas, que promulgara, respeitados o0s
principios dispostos na Constituicédo (artigo 32, CF/88).

Nota-se que, afora dos limites determinados pela Constituicdo, bem como
para as Constituicdes Estaduais, existem outros pontos exclusivos da Lei Organica
do Distrito Federal, como salienta Araujo e Janior (2001, p. 241), a saber:
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[...] atribuicAo das competéncias estaduais e municipais, a proibicdo de
divisdo em Municipios, a eleicdo de Governador, Vice-Governador e
Deputados Distritais na mesma oportunidade em que se realizam as
respectivas eleicdes dos Estados-membros e, ainda, regras de imunidade,
impedimentos e incompatibilidades coincidentes as dos Deputados
Estaduais e Federais. O Distrito Federal elege trés senadores.

BN

No tocante a capacidade de autogoverno, sera eleito Governador e Vice,
como também de Deputados Distritais com mandato de quatro anos e Senadores,
em numero de trés com oito anos de mandato. No que tange, entretanto, ao Poder
Judiciario compete exclusivamente a Unido manter e organizar, interferindo de modo
parcial na autonomia do ente, como preleciona Moraes (2002).

Vale citar, o conceito trazido por Araujo e Junior (2001, p.242):

O Distrito Federal, portanto, nasce com a mesma auto-organizacdo do
Municipio (lei organica), aproxima-se do Estado-membro, recebe
competéncias legislativas municipais e estaduais, possui 0s mesmos
impostos do Estado e do Municipio, mas sofre restricdes em relagdo a sua
competéncia, pois tem ainda tutela da Unido (CF, art. 21, Xlll e XIV).

O Distrito Federal, nas licbes de Bulos (2010), é um ente sui generis. Mesmo
servindo de casa para a Capital Federal, né somente a sede do governo, sendo

também integradora da Republica Federativa do Brasil (arts. 1° e 18, CF/88).

3.1.4 Municipios

O posicionamento autbnomo do Municipio representa um dos maiores
progressos da Constituicdo de 1988, sendo o art. 1° c/c art. 18, 0s responsaveis por
inseri-lo na organizacdo politico-administrativa do pais, fazendo com que,
juntamente do Distrito Federal, formasse aquele terceiro campo de autonomia, que
altera totalmente o padrao dual do federalismo brasileiro, adotado até entéo.

Vale salientar que no Brasil, até a Constituicdo de 1946, os municipios eram
constituidos sem qualquer critério, somente com o intuito de contrair repasses
federais frutos do Imposto de Renda, sem a menor capacidade de sobrevivéncia.
Por isso a Carta de 1967 apresentou requisitos basicos para a formacao de novos

municipios, devendo ser feito por lei complementar que determinava critérios de
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populacdo e renda assim como exigia uma consulta prévia ao povo interessado,
conforme aduz Bispo (1981). Com isso, 0S municipios passaram a ser considerados
como subunidades, sem possuir, no entanto, atributo de ente federativo.

Na Alemanha, os municipios, segundo Krell (1999, p. 4),

[...] sdo considerados subdivisbes administrativas dos estados, porém,
dotadas de autonomia pela Constituicdo Federal. Portanto, o conceito

aleméo da auto-administragdo local ndo corresponde exatamente ao termo
brasileiro da autonomia municipal, que possui um significado muito mais
politico.

N&o obstante, com a CF/88, os municipios adquiriram a autonomia para sua
auto-organizacao, autoadministracéo e autogoverno, conforme o assentado no artigo
29 da Carta da Republica, dispondo que 0s municipios serdo governados por Lei
Organica, votada e aprovada por quorum qualificado de dois tercos dos
componentes da Camara Municipal, estando disposto, no artigo 30 da CF/88 em que
arrola quais as matérias de competéncia do ente, confirmando-se, entdo, a
autonomia mencionada no Texto Maior.

Vale dizer que a Lei Organica municipal precisa estar de acordo com o
determinado na Constituicdo Federal e com a do Estado a que pertence. Cumpre
salientar, também, que este ente federativo possui autogoverno representado pelo
Prefeito, Vice e Vereadores que tém mandato de quatro anos, através de eleicdes
diretas e simultaneas realizadas em todo o territério nacional conforme dic¢do do
artigo 29 |, CF/88.

3.2 O PRINCIPIO GERAL DA PREDOMINANCIA DOS INTERESSES

A Constituicdo de 1988 entregou a cada ente federativo percentual especifico
na divisdo de competéncias administrativas, financeiras e legislativas, conferindo
uma politica de distribuicdo dos recursos, deveres e obriga¢cdes aos integrantes do
pacto federativo. A autonomia governamental surgiu para determinar o modo como
as entidades federadas podem comprometer-se no que envolver a sua
independéncia, principalmente quando se trata da divisdo de poderes entre si,

adotando-se para tanto a prerrogativa do principio da predominancia do interesse.
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A autonomia pode ser interpretada como o livre arbitrio que certo governo tem
para desempenhar suas atividades institucionais. A soberania tem espago nesse
principio e pode ser interpretada como decisbes desempenhadas pelos governantes
tendo como base a liberdade de escolha das mesmas através da vontade popular.

O Principio da Predominancia do Interesse baseia-se na precisao vital que o
orgdo governamental recebe para satisfazer os anseios da populacdo. Devendo-se
sempre observar que a administracdo ndo pode sobrepor os interesses particulares

aos publicos, quando em conflito. Nesse interim, Alexandrino (2011, p.185) aborda:

Sdo exemplos de prerrogativas da Administracdo Publica, derivadas
diretamente do principio da supremacia do interesse publico:

- As diversas formas de intervencdo na propriedade privada, como a
desapropriagdo (assegurada justa e prévia indenizacdo); a requisicdo
administrativa, em que o interesse publico autoriza 0 uso da propriedade
privada, sem remuneracdo, s6 havendo indenizacdo ulterior, se houver
dano; o tombamento de um imével de interesse histdrico;

- A existéncia das denominadas clausulas exorbitantes nos contratos
administrativos, possibilitando a Administracéo, por exemplo, modificar ou
rescindir unilateralmente o contrato;

- As diversas formas de exercicio do poder de policia administrativa,
traduzidas na limitagdo ou condicionamento ao exercicio de atividades
privadas, tendo em conta o interesse publico;

- A presuncdo de legitimidade dos atos administrativos, que imp&e aos
particulares o énus de provar determinados vicios que entendam existir no
ato, a fim de obter uma decisdo administrativa ou provimento judicial que
afaste a sua aplicacéo.

O atual texto constitucional, ao implementar o Principio da Prevaléncia dos
Interesses, deixou como legado uma complementacdo por meio do chamado
interesse local, que pode ser entendido como a peculiaridade que certa regido, no
caso o Municipio, expde e que outros territérios ndo questionam a sua realizacao, ou
seja, é individualidade do Municipio diante da Unido e do Estado. O art. 30, | da
CF/88 d& poderes especiais a tal ente, observando o interesse local como um
critério para que modificacdes legislativas especificas possam ser feitas. A juncao do
principio da predomin&ncia com o interesse local nasceu com o intuito de aumentar
o poder do legislador, por meio de prerrogativas que busquem diminuir as
desigualdades apresentadas em relacédo a distribuicdo de receitas e especialmente
para assegurar certa autonomia financeira, politica e administrativa em relacdo aos

Estados e a Unido. Desse modo expde Meirelles (2008, p.112):
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Podemos dizer que tudo quanto repercutir direta e imediatamente na vida
municipal € de interesse peculiar do Municipio, embora possa interessar
também indireta e mediatamente ao Estado-membro e & Unido. O
provimento de tais negdcios cabe exclusivamente ao Municipio interessado,
ndo 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 Unido, através de qualquer de
seus 6rgdos ou poderes. E ndo sendo possivel ao Municipio ofendido em
sua autonomia convencer administrativamente o poder estranho a cessar
sua intromissao, poderd recorrer ao judiciario para anular o ato concreto de
interferéncia constitucional.

Percebe-se que o interesse local nasceu para ratificar a possibilidade
adquirida pelos Municipios de conseguirem sua independéncia legislativa a respeito
de suas proprias peculiaridades. Assim, Moraes (2002, p.301), apresenta o conceito

de interesse local:

Apesar de dificil conceituacgédo, interesse local refere-se aqueles interesses
gue disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do
Municipio, mesmo que acabem gerando reflexos no interesse regional
(Estado) ou geral (Unido), pois, como afirmado por Fernanda Dias Menezes,
“é inegavel que mesmo atividades e servigos desempenhados pelos
municipios, como transporte coletivo, policia das edificagfes, fiscalizagao
das condi¢bes de higiene dos restaurantes e similares, coleta de lixo,
ordenacdo do uso do solo urbano, etc., dizem secundariamente com o
interesse estadual e nacional.”

Observa-se, nesse interim, um afastamento do Municipio na fusdo de suas
precisdes, ou seja, a nao interferéncia dos outros entes da federacdo por ser esse 0
gue mais se aproxima da realidade social, tornando-se, assim, 0 mais capacitado e
gue melhor pode expor os questionamentos e necessidades de determinada regido.

O ponto negativo deste principio respalda-se nas obrigacdes impostas ao
Municipio sobre as quais ndo possui plena capacidade legislativa a respeito de
determinada matéria. Como por exemplo, a legislacdo do transito municipal deve
obedecer ao disposto no Cédigo de Transito Brasileiro, ndo podendo organizar uma
regulamentagdo propria e independente. No procedimento da municipalizagdo, o
ente precisa ter um conjunto de normas em sintonia com a lei federal e estadual.
Assim, diz-se que sempre que a Constituicdo confere a um ente da Federacdo um
direito, atribui, ao mesmo tempo, um dever, logo néo vincula sé competéncias, mas
obriga a execucao de servicos.

O interesse local e o Principio da Predominancia sdo meios instituidos para

gerenciar a autonomia da entidade federativa, servindo como aparelho demarcador
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de competéncias, fazendo com que o Municipio organize metas que ndo excedam
os poderes conferidos constitucionalmente e determinar para os Estados e a Unido
certos regramentos que nao ultrapassem seus deveres para com ente municipal. Ja
no ambito administrativo, tal principio objetivou fazer prevalecer o interesse publico
sobre o privado, conferindo, através da Constituicdo, a concretizacdo de tais
atividades concedendo garantias e direitos individuais para cada um dos entes

federativos.

3.3 O FEDERALISMO PREDATORIO NO BRASIL

7

A forma federativa de Estado € a configuracao financeira, administrativa e
politica alicercada na divisdo de competéncias entre certos membros que sao
normatizados por legislacdo especifica e anuncia para todas as entidades
governamentais a resolucdo a respeito de suas atividades. O modelo federativo
nacional tem como principio a desconcentracdo politico-administrativa, sendo a
divisdo de atribuicbes entre os entes uma caracteristica marcante desse recente
pacto governamental.

Tal agrupamento administrativo esta presente e contextualizado na Carta
Maior de 1988 e tem por escopo a conservacdo dos direitos e garantias das
entidades federadas e o estabelecimento de normas para o cumprimento da divisao
de atribuicBes que cada um esta designado a desempenhar. O federalismo do Brasil
tem sua definicAo na triplice divisdo de competéncias, por meio da qual seus
componentes recebem a reparticdo baseados na sua importancia diante da nacéo,
Oou seja, objetiva abrandar as desigualdades tornando a partilha de poder mais
democrética.

A forma de Estado adotada no Brasil buscou, no molde norte-americano,
alicerces concretos para seu regulamento, entretanto, o formato dos Estados Unidos
apresenta unidades estaduais de um todo independentes, com organizacbes
autbnomas, ou seja, cada entidade estadual tem sua propria Constituicao,
organizada conforme as necessidades e ideais de cada regido. O comando central
tem a funcdo meramente ilustrativa, tendo como papel oferecer representatividade

com formato de Estado unificado e soberano.
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No processo brasileiro aconteceu o inverso, a Constituicdo de 1988 definiu os
deveres e as limitagOes legislativas que os entes tém para cumprir, oferecendo
liberdade de legislar sobre temas que néo interfiram na soberania da nacdo. O
modelo de federalismo adotado foi se formando de maneira centrifuga, ou seja, teve
seu inicio como Estado Unitario, objetivando sempre a centralizacdo administrativa.
O norte-americano ocorreu de modo inverso, de formato centripeto, que acontece de
fora para dentro, das margens para o centro.

Esse modelo de federalismo brasileiro acarreta uma grande concentracao de
competéncias sobre a Unido, ocasionando certa sobrecarga. O ente, por sua vez,
pode delegar algumas dessas atribuicdes, entretanto mesmo com algumas
mudancas, a reparticdo de competéncias ndo gerou 0s resultados esperados
agueles que favorecessem aos municipios.

O federalismo nacional passou por algumas crises ao longo de sua historia
como, por exemplo, o periodo de estranheza entre a Unido e os Estados em busca,
sempre, de aumentos no percentual de recolhimento de tributos. A Constituicdo de
1988 nasce como meio de resolucao do conflito histérico que s6 debilitava o sistema
vigente, ja que toda Carta Magna inaugura um novo ordenamento constitucional, “...
rompendo com o passado e revogando a ordem juridica anterior, e faz surgir em seu
lugar outro sistema normativo, calcado nos novos valores que inspiram 0 processo
constituinte” Marmelstein (2013, p. 61-62).

A inser¢cdo do Municipio nos entes da federacdo causou uma moderna
partilha institucional, deixando de lado a disputa envolvendo a Unido e os Estados.
Estando agora o Municipio integrando o Estado Federal, apresenta-se através da
Constituicao, a realizagcdo do processo de desconcentragdo com um formato mais
aberto. Percebe-se que esse texto modificou a divisdo de competéncias entre a
Unido, os Estados e o0 Municipio.

A descentralizacdo realizada pela Carta de 1988 concedeu, além de uma
maior autonomia, um aumento nos repasses financeiros dos Estados e Municipios,
implicando em uma consideravel ampliacdo nas despesas publicas. A falta de
controle para com as financas era bastante perceptivel, os lideres do Executivo
desperdicavam grande parcela das verbas e lidavam tranquilamente com as dividas
regionais. A inexisténcia de sistemas fiscalizadores eficazes e efetivos cooperava
para essa falta de controle, sendo transmitida a Unido a quitacdo de tais débitos.

Aponta, entdo, no Brasil, diante de tal situacdo, o Federalismo Predatorio.
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Assim chamado por causa do conflito entre os entes federativos que
buscavam sempre a atender suas necessidades, o Federalismo Predatério foi
consequéncia da disputa de interesses na divisdo de recursos, no qual os Estados-
membros e os Municipios, cada vez mais ambiciosos e endividados, se confiaram na
probabilidade de a Unido arcar ilimitadamente com suas dividas.

A mais nova forma de federalismo foi responsavel, ainda, por consertar as
notaveis distorcdes que compuseram a ultima passagem democratica. De um modo
generalizado, a desconcentracdo sempre foi observada como um artificio para
conceder aos governadores e prefeitos um meio que incentivasse a exagerada
irresponsabilidade fiscal do Federalismo Predatério (REGIS, 2009).

Mostrou-se notoria a separacdo de politicas governamentais nessa época,
observou-se, também, pretensdes centralizadoras e autocraticas, em que a vontade
regional tinha predominio sobre a democracia e a igualdade. Tal federalismo foi
enfrentado de forma dura pelo governo de Fernando Henriqgue Cardoso, que
constatou que era necessario criar normas de contencdo de gastos e de
responsabilizacdo direta das entidades pela falta de bom gerenciamento das

financas publicas, como assevera Régis (2009, p. 71):

Qualquer analise relativa as mudancas do federalismo brasileiro indica que
elas ocorreram por iniciativa do Presidente. No caso de Fernando Henrique
Cardoso, a grande motivacdo era a protecdo do real. O Presidente
conseguiu controlar a agenda e obteve macico apoio popular para a
implementacdo das medidas que ele julgava necessérias. Enquanto isso, 0s
governadores eram meros coadjuvantes. Nao houve qualquer iniciativa —
individual ou coletiva — por parte deles de propor mudangas ao Congresso
Nacional.

Os governadores passaram a ser 0os propagadores da politica predatéria, ja
gue queriam que a Unido tivesse o dever de liquidar as dividas dos Estados sempre
gue estivessem em dificuldades financeiras. Repousa nesse argumento 0 meio
fundamental para a deficiéncia da maquina publica no pais. Essa linha de
pensamento individualista trazia grandes prejuizos a federacdo, criando-se uma
competicdo entre a Unido os Estados e Municipios.

A era FHC buscava utilizar medidas para imobilizar o predatismo no Brasil,
confome aduz Régis (2009, p. 81):
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O presidente tinha o0 maior interesse em impor restricdes orcamentérias aos
governadores. Mas o federalismo brasileiro em 1995 pressupunha total
auséncia de subordinagdo dos governadores ao Presidente, bem como dos
prefeitos ao governador. FHC néo poderia impor responsabilidade fiscal aos
governadores sem seu consentimento e sem que as devidas mudangas
constitucionais estivessem em vigor. Sem dlvidas, obstaculos seriam
encontrados quando da implementacédo de tais medidas. Esses obstaculos
foram superados gracas a habilidade da equipe de Fernando Henrique de
criar as condicbes favoraveis para implantar as reformas. Assim, por
iniciativa do Presidente, a responsabilidade fiscal foi introduzida aos
Estados e municipios da seguinte maneira:

Uma tentativa foi feita de convencer ou induzir os governadores a privatizar
seus bancos.

O problema das dividas dos Estados para com o Governo Federal foi
atacado de forma a se encontrar uma solucdo definitiva: restricdes
orcamentarias foram impostas e a emisséo de titulos publicos foi proibida.
Os governadores foram persuadidos ou encorajados a privatizar suas
concessionarias de energia elétrica.

A adocdo de tais atitudes mostrou-se importantissima, logo o Brasil
encontrava-se com elevadissimos percentuais de inflacdo, reduzindo
consideravelmente sua competitividade diante dos demais mercados e fazendo com
que a maquina tornasse-se inoperavel, impedindo uma melhora na divisdo de
recursos, assim como previa a Constituicdo Federal. A nova forma de federalismo
fez frente aos ataques predatorios das demais unidades da federacao, controlando e
fiscalizando as despesas dos governantes através da Lei de Responsabilidade
Fiscal, meio utilizado com a intencdo de regular e controlar os gastos publicos.

Assim esclarece Régis (2009, p.41):

Para se entender o novo federalismo brasileiro é fundamental que se diga
gue os recursos antes disponiveis para os governadores foram eliminados
tdo logo FHC implementou as reformas fiscais: a renegociacao das dividas
dos estados para com o Governo Federal, a privatizacdo dos bancos e
empresas estaduais, imposicdo de restricbes legais em funcéo de emendas
a Constituicdo e a promulgagcdo de Lei de Responsabilidade Fiscal. A
grande virtude desse novo federalismo foi tornar todos no governo, em
particular os governadores, mais responsaveis pelos seus atos.

O sistema de contencdo ao pretatismo federativo apresentou saldos
economicamente positivos: a inflagédo foi controlada, o plano real foi implantado com
louvor e os gastos com a maquina foram bem gerenciados. Régis (2009, p.50) assim

conclui:

O novo federalismo brasileiro inaugurou uma era na qual o Presidente ndo
precisa mais barganhar com o0s governadores para implementar sua
agenda, j& que estes ndo tém mais como sabotar a politica econémica
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presidencial. E importante frisar que a implantacdo desse sistema se fez
sem necessitar qualquer alteracdo a Constituicdo de 1988, onde as esferas
de atuacdo do Governo Federal estdo delineadas, mas ndo as dos Estados.
Assim, o poder dos estados ja estava constitucionalmente reduzido. A
constituicdo brasileira exige instituicbes harménicas, isto é, sempre que
possivel os estados devem reproduzir a organizacdo do Governo Federal, o
gue os torna administrativamente similares, o que ndo acontece nos
Estados Unidos. A competicdo entre estados, portanto, como base nos
servicos publicos prestados ou em diferengcas de procedimentos €
inexistente.

Vé-se, portanto, o federalismo predatério brasileiro como um movimento
organizado pelas subunidades federativas, usando de artificios para satisfazer seus
proprios interesses, provocando choque de interesses entre a Unido, os Estados e
0s Municipios na briga pela maior parcela da divisdo de recursos. Liderado pelos
governadores com o intuito de ndo liquidagdo de dividas contraidas durante seus
governos e buscando sempre o pagamento dessas por parte do Governo Federal.
Apoés o periodo predatorio, o Brasil seguiu novos caminhos, consolidando os lacos
entre os entes e dando amadurecimento a cada um em relacdo as suas

competéncias.

3.4 DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS NA CF/88: PRERROGATIVA DA UNIAO

A forma de federalismo existente no Brasil acolheu a divisdo de competéncias
legislativas e administrativas como base. A Constituicdo separou e detalhou os
direitos e deveres atribuidos a cada ente e concedeu a maior parcela deles a Unido.
A competéncia deve ser interpretada como o dever-fazer conferido a certa entidade
gue se responsabilizara por realizar suas demandas. A Carta Magna inseriu, como
meio de orientacdo para a divisdo de competéncias, o Principio da Predominancia
dos Interesses, sendo tarefa da Unido, gerenciar pautas de ambito nacional, aos
Estados, questdes regionais e aos municipios, prerrogativas locais.

Na mesma linha, preleciona Ferrari (2005, p. 55):

A atual Lei Fundamental Brasileira, abragcando o Federalismo, prevé uma
divisdo tricotbmica, isto €, determinar a existéncia de um terceiro nivel na
composicdo do nosso Estado Federal: a Unido, ordem total; os Estados
membros, ordens regionais, e os Municipios, ordens locais.
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Por conseguinte, como ja foi ressaltado, sendo o Estado Federal um tipo de
Estado composto, onde se encontra a unido de comunidades publicas
dotadas de autonomia constitucional, sobre um mesmo territério e sobre
uma mesma populagdo incidem varias ordens estatais, que constituem as
varias governamentais, de tal forma que o poder ndo se concentre.

Essa muiiltipla incidéncia s6 se torna possivel em virtude da reparticdo de
competéncias prevista na Constituicdo Federal, para que n&do haja conflito
entre o ordenamento geral-total da Unido e o dos outros entes coletivos que
a constituem.

A politica de reparticdo preconizada pela Carta de 1988 norteia somente na
concepcao de um organismo de divisdo administrativa ativa, por meio da qual cada
ente é consciente quanto as suas atribuicbes. A Unido possui competéncias
privativas e exclusivas, logo, poderes ndo concedidos a qualquer outra unidade da
federacado. As atribuicdes exclusivas ndo podem ser delegadas as demais entidades,
ja as privativas possuem a alternativa de transmisséo da funcéo.

A delegacdo pode ser compreendida como a investidura de poder que se
encontra nas maos dos governos para outro ente, que se torna responsavel pela
realizacdo de certos servicos. E de se destacar a concessdo como modelo
importante de delegacdo, que se trata de um contrato celebrado entre o poder
publico e um privado, buscando a realizacdo de atividades que a entidade
governamental ndo consegue executar. Nela, o particular arca com a
responsabilidade de praticar certo dever com prazo determinado.

Meirelles (2008, p.405) discorre sobre:

Concessao é a delegacdo contratual da execugdo do servigo, na forma
autorizada por lei e regulamentada pelo Executivo. O contrato de concessao
€ ajuste de direito administrativo, bilateral, oneroso, comutativo e realizado
intuitu personae. Com isto se afirma que é um acordo administrativo (e ndo
um ato unilateral da Administracéo), com vantagens e encargos reciprocos,
no qual se fixam as condi¢cdes de prestacdo do servico, levando-se em
consideragao o interesse coletivo na sua obtencéo e as condi¢bes pessoais
de quem se prop6e executa-lo por delegacdo do poder concedente.

A CF/88 confere a Unido atribui¢cdes especificas ja que representa o interesse
nacional face o Principio da Predominancia dos Interesses. A Constituicio néo
concedeu total exclusividade a Unido em alguns poderes, deu-lhe competéncias
exclusivas e comuns, inseridas nos artigos 21 e 22; aos Estados outorgou poderes
remanescentes (artigo 25); aos municipios, tarefas descritas exemplificadamente no

artigo 30.
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Essa limitacdo colocada pela CF/88 teve a intencdo de resolver contendas
entre os entes da federagdo, conservando circunscrito o aparelhamento
administrativo. Outras espécies de aptiddes foram criadas para dar grandeza e
visibilidade ao Municipio. Desse modo, a Constituicdo nomeou de competéncia
supletiva o aditamento que o ente pode fazer em sua legislacdo, como meio de unir
as leis federais e estaduais para resolver questdes de interesse local.

N&o se admite lei do municipio suplementar as leis federais ou estaduais
derivadas de atribuicdo exclusiva ou privativa da Unido e dos Estados. Além de que,
em se tratando de competéncia suplementar, caso nao exista lei federal ou estadual,
ndo podera, também, o desempenho dessa funcdo (NOVELINO, 2012).

Ainda a respeito do tema, Braz (2003, p. 118):

Essa legislagdo suplementar torna-se necessaria especialmente nos
assuntos relacionados na Constituicdo Federal, limitada a listagem das
competéncias concorrentes ou em cooperagdo, ndo podendo adentrar em
assuntos de competéncia privativa da Unido ou do Estado. Inscreve-se
como competéncia do municipio promover a protecdo do patriménio
historico e cultural local (CF art.30, IX), mas essa competéncia deve ser
exercida de forma supletiva e concorrente (CF art.23, 1l1).

Outro meio de divisdo de competéncias dissertado pela Constituicdo € o
Cooperativo, que é basicamente a colaboracdo entre todos os entes administrativos
para a concretizacado de um fim comum a todos. Uma importante citacéo a respeito é
o Sistema Unico de Sautde quem tem como mantenedores a Uni&o, os Estados-
membros e 0s Municipios, segundo o artigo 198 da CF/88. Esse método deriva do
cooperativismo classico, em que cada integrante tem sua funcdo e fracdo da
prestacédo do servico. Tem como principal escopo garantir a rapidez na realizacao de
atividades de necessidade com determinada urgéncia para a populacdo. Dessa

forma, explica Braz (2003, p. 117):

A Constituicdo Federal reservou a Unido o planejamento e a promogédo da
defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as
secas e as inundacgbes (art.21, XVIIl), mas os municipios, notadamente
aqueles localizados em regibes sujeitas as secas periédicas e as
inundacées devem promover, em cooperagdo com a Unido e o Estado,
servicos de defesa permanente contra essas calamidades, através do
Conselho Municipal de Defesa Social. Ao Municipio cumpre a execuc¢éo dos
servicos de interesse local, mas o Estado cabe prestar assisténcia ao
Municipio, como também a Unido e ao Estado competem concorrentemente
com o Municipio, a execuc¢édo dentro da area territorial do Municipio.
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Observa-se, que a divisdo de competéncias indicada pela CF/88 busca
oferecer isonomia proporcional aos integrantes da Federacéo, conferindo a Unido,
pela sua posicdo centralizada, maior participacdo na preparacdo de certos
guestionamentos de ambito nacional. A liberdade cedida ao ente federal para
legislar a respeito de algumas matérias nao cerceou a aptiddo governamental dos
Estados e Municipios, somente demarcou de modo organizado o territério de
competéncia com o intuito de evitar embates em assuntos fundamentais para a
preservacdo de todo o arcabouco governamental. O intuito € melhorar essa

reparticdo atravées de delegacdo de competéncias para os Municipios.
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4 DELINEAMENTO DO MUNICIPIO A PARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988

A escolha de um Estado de modelo federativo estd disposta nos art. 1° da
Constituicdo Federal Brasileira, quando afirma o constituinte originario que a
Republica Federativa do Brasil € formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal. No entanto, a adocdo desse modelo gerou
profundas transformacdes sociais, econémicas e especialmente politicas no Estado
brasileiro que até entdo tinha o Municipio como autarquia estadual, ou seja, existia
de fato, mas nao de direito. Grandes sdo 0s questionamentos a respeito do
dispositivo citado, quando se trata do posicionamento dos Municipios no pacto

federativo, principalmente sobre estarem ou n&o inseridos no rol de entes federados.

4.1 PRINCIPIO DA AUTONOMIA MUNICIPAL E TRIBUTACAO

O principio federativo integra, juntamente com o0s demais principios
constitucionais, os alicerces de sustentacdo do ordenamento juridico brasileiro, vez
que sua alteracdo ndo é possivel nem por Emenda Constitucional, estando ademais
inseridas entre as clausulas pétreas dispostas no art. 60, § 4° da CF/88.

Ao lado de tal preceito e como consequéncia dele, a Carta da Republica
apresenta também os principios da autonomia dos Estados-Membros e dos
Municipios, podendo, por forca destes, desempenhar em sua totalidade a
competéncia tributaria que lhes foi atribuida pela Constituicdo. Entretanto, deve-se
observar que se é correto que Estados-Membros e Municipios tém o poder de
autogovernar-se e elaborar suas préprias leis, dentro do ambito de suas
competéncias, é certo também que caso a execucao de tais atribuicbes apresentem
risco para o pacto federativo, prevalecera sempre o principio federativo sobre os
demais, inclusive o da autonomia dos entes.

A Carta Magna traz exemplos dessa prevaléncia. De fora a parte, a norma
que determina a anuéncia pelo CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria)
para favorecimentos fiscais em se tratando de ICMS (Art. 150, 86°, CF/88) ja basta

para atestar a forca do principio federativo sobre os demais. Outros exemplos ha
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para demonstrar tal supremacia, como, a EC 37/2002 que inseriu regra que proibe
aos Municipios a concessdo de isen¢des e incentivos fiscais sobre ISS e limita a
fixacdo de aliquota minima em dois por cento.

Apesar de nao haver hierarquia de principios, pode-se, baseado no caso
concreto, fazer a ponderagédo dos que estejam em conflito, ensejando o predominio
de uns sobre os outros por causa de sua posicdo hierarquica superior. Alexy (1997,
p. 67) compartilha do mesmo entendimento.

As competéncias dos Estados e Municipios sdo consequéncias naturais do
poder de autorregulacdo e de autogoverno, respeitadas as atribuicdes impostas pela
Constituicdo, de poder recolher ou ndo, instituir ou n&o tributos e conferir ou nao
isencdes, benesses e estimulos fiscais, sem que nenhuma dessas atitudes cause, a
primeira vista, responsabilizacdo dos governantes referentes, mesmo que o0
executem ao arrepio do inserido na Lei Complementar 101/2000.

No ambito tributario, as atribuicdes da lei complementar, estdo contidas na

Constituicdo Federal, como em seu artigo 146:

Art. 146 - Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos de
competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios; Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder
de tributar; Ill - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao
tributaria, especialmente sobre: a) definicao de tributos e de suas espécies,
bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a
dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes; b)
obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios; c)
adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas.

Mesmo néo sendo concedida ao legislador complementar a competéncia para
reduzir ou aumentar direitos e deveres contidos na Carta Magna, sob pena de
incorrer em inconstitucionalidade, ao implantar as regras constantes nos artigos 11 e
14 da LC 101/2000, procurou tal figura combater exoneragdes e benfeitorias fiscais
gue, a seu ver, agrediriam o principio federativo, bem como a indisponibilidade dos
bens publicos.

Tal linha de pensamento é igualmente aplicavel as normas inseridas pela EC
37/2002 que limitou a atribuicdo do Municipio para instaurar o ISS, ao fixar a
aliquota minima do supracitado imposto em dois por cento e proibir que os
Municipios concedam isencdes, incentivos e ajudas fiscais. Nessa mesma linha,
Borba (2008, p. 228) aduz:
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Além disso, € importante chamar a atencdo para o disposto no art. 88, Il da
ADCT, que proibe a concesséo de isencdes, incentivos e beneficios fiscais,
gue resultem direta ou indiretamente, na redugdo da aliquota minima
estabelecida.

Desta forma, fica vedada a concessédo de beneficios fiscais pelo legislador
municipal como reducdo de base de calculo e outros que poderiam
mascarar uma carga tributéaria total que, de fato, seria inferior ao limite
minimo de 2%.

A Carta da Republica concede aos Municipios competéncia para regular,
instituir e recolher o Imposto Sobre Servicos (ISS), o Imposto Sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis por ato
inter vivos (ITBI).

O artigo 156 da CF/88 apresenta a competéncia para a instituicdo do ISS, que
confere aos Municipios, no inciso lll, o privilégio de criar Imposto atingindo servicos
de qualquer natureza, desde que nado atinja os integrados na competéncia dos
Estados e regulados por Lei Complementar.

A ressalva — regulados por Lei Complementar — presente no citado dispositivo
tem ha tempos levado a jurisprudéncia e a doutrina a meditarem acerca do seu teor
e abrangéncia. O trabalho hermenéutico que se faz da norma citada tem levado os
interpretadores juridicos a divergentes conclusdes.

Existem os que defendem que a lista de servicos anexa a LC 116/03 é
meramente exemplificativa, somente sugere as atividades que podem ser objeto de
tributacdo, podendo, baseados no principio da autonomia municipal, ser estendida e
ampliada a mais servi¢cos néo dispostos de forma expressiva. De modo contrério, h4
0os que defendem ser taxativa a citada lista, assegurando que a competéncia dos
Municipios somente pode ser desempenhada com base nos servicos nela
discriminados.

O centro da situacao reside na averiguacédo sobre a abrangéncia e extensao
do principio da autonomia municipal.

A doutrina majoritaria, dentre eles Carrazza (1991), retira da interpretacéo de
tal norma o entendimento de que a lista é simplesmente exemplificativa, pois afirmar
0 contrario seria impedir que os Municipios exercam sua plena independéncia.
Sustentam que, como consequéncia do principio da autonomia municipal, tais entes

podem tributar toda e qualquer atividade que se integre a definicdo de servico sob
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pena de incorrer em inconstitucionalidade quanto a competéncia impositiva
municipal. No entanto, esse posicionamento nao € pacifico.

Contrariamente, Grupenmacher (2013, p. 117) assevera:

Filiamo-nos a corrente minoritaria da doutrina que entende que nao ha
palavras indteis e vazias de contetdo no Texto Constitucional. O que
gueremos afirmar € que se o legislador constituinte inseriu expressamente
no comando do artigo 156 regra no sentido de que os Municipios podem
instituir ISS sobre prestacdes de servicos de qualquer natureza, definidos
em Lei Complementar, fé--lo intencionalmente, para restringir a
competéncia impositiva municipal. Se a sua vontade fosse autorizar a
tributacdo sobre toda e qualquer prestacdo de servicos, teria limitado o
comando a primeira parte do dispositivo, mas ndo o fez. Propositadamente,
agregou ao final do periodo a expresséo definidos em lei complementar e,
ao fazé-lo, restringiu a competéncia impositiva dos Municipios, sem, no
entanto, agredi-lo.

Pensamos que assim como faz em relagdo a outros principios, o
constituinte estabeleceu intencionalmente limitagdo a competéncia
municipal, e sendo esta uma regra inserta no texto original da Constituicao
Federal, ou seja, ndo sendo fruto da atividade do constituinte reformador,

nao ha que se falar em inconstitucionalidade.

No tocante ao tema, a jurisprudéncia tem se tornado incerta ultimamente. O
Superior Tribunal de Justica (STJ), até meados de 2009, considerava taxativa a lista

de servigcos, como no julgado abaixo:

TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE SERVICOS (ISS). SERVICOS
BANCARIOS. TAXATIVIDADE DA LISTA DE SERVICOS ANEXA AO
DECRETO-LEI N. 406, DE 1968, ALTERADA PELO DECRETO-LEI N. 834,
DE 1969. HONORARIOS ADVOCATICIOS. CORRECAO MONETARIA.
CONTAGEM. TERMO INICIAL. | - A lista de servicos que acompanha o
Decreto-Lei n. 406, de 1968, alterada pelo Decreto-Lei n. 834, de 1969, e
exaustiva e nao exemplificada, ndo abrangendo servigcos bancérios nela ndo
especificados. Il - Arbitrados os honorarios advocaticios em percentual
sobre o valor da causa, a correcdo monetéria incide a partir do respectivo
ajuizamento (Sumula n. 14 - STJ). Il - recurso especial ndo conhecido.
(STJ. 22 Turma - REsp 13807/SP. Relator Ministro Antonio de Padua
Ribeiro. Data do Julgamento 04/10/1993. Data da Publicagio 18/10/1993.)

De 2009 em diante, apesar de vir sustentando seu posicionamento a respeito
da taxatividade, o STJ comecou a reconhecer que € possivel uma hermenéutica
extensiva nos servicos dispostos na lista, expandindo, assim, a gama de possiveis
cabimentos do ISS, até mesmo em relagdo a atividades nado arrolados
expressamente. Nessa linha, tém-se o julgado REsp 1111234 do STJ em 2009:
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TRIBUTARIO - SERVICOS BANCARIOS - ISS - LISTA DE SERVICOS -
TAXATIVIDADE - INTERPRETA(}AO EXTENSIVA. 1. A jurisprudéncia
desta Corte firmou entendimento de que é taxativa a Lista de Servigcos
anexa ao Decreto-Lei 406/68, para efeito de incidéncia de ISS, admitindo-
se, aos ja existentes apresentados com outra homenclatura, o emprego da
interpretacdo extensiva para servicos congéneres. 2. Recurso especial ndo
provido. Acordéo sujeito ao regime do art. 543-C do CPC e da Resolugdo
STJ 08/08. Acordao Vistos, relatados e discutidos os autos em que sdo
partes as acima indicadas, acordam os Ministros da PRIMEIRA SECAO do
Superior Tribunal de Justica “A Segdo, por unanimidade, negou provimento
ao recurso especial, nos termos do voto da Sra. Ministra Relatora”.
08/10/2009 (STJ. 1 Secdo - REsp 1111234/PR Relatora Ministra Eliana
Calmon. Data do Julgamento 23/09/2009. Data da Publicacdo 08/10/2009.)

Outro importante ponto que apesenta forte relacdo com o principio da
autonomia municipal € a fixacdo de aliquotas do ISS.

De acordo com o artigo 156, 83°, | da CF/88, compete a Lei Complementar
estabelecer as aliquotas maximas e minimas quando se fala em Imposto Sobre
Servigos. Quanto ao percentual maximo, a LC 116/03 firmou em cinco por cento; no
que tange ao minimo, ndo houve alteracdo, até 0 momento, da aliquota de dois por

cento para se adequar ao previsto na EC 37/2002. Segundo Borba (2008, p. 227):

O legislador perdeu uma grande possibilidade de fixar, em carater definitivo,
as aliquotas minimas do imposto, fixando apenas as maximas no art. 8° da
Lei Complementar n® 116/2003.

Aludida Emenda Constitucional inseriu, ainda, no ordenamento, a proibicédo de
concessdo de beneficios e estimulos fiscais no que tange ao ISS e o fez com a
intencdo de proteger o pacto federativo, ja que, até entdo, diversos Municipios, com
0 escopo de chamar investimentos e gerar emprego e renda, constituiam, no ambito
de sua competéncia, a total desobrigacao de pagamento do citato imposto, ou ainda,
apregoavam aliquotas insignificantes, o que fazia mover as empresas prestadoras
de servicos da Capital (com aliquota de 5%, normalmente) para nelas se fixarem, a
fim de obter crescimento nos seus lucros (GRUPENMACHER, 2013).

Com o surgimento de tal Emenda, ndo eram poucos os que defendiam sua
inconstitucionalidade, com idealismos mesquinhos baseados na autonomia dos
Municipios para desempenharem totalmente as suas atribuicdes impositivas no que
tange a majoracdo do ISS, ja que é comum o pensamento de que quem tem poder

de tributar, tem poder de isentar.
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Na realidade, segundo Grupenmacher (2013), a afirmacéo € verdadeira, ou
seja, aqueles que podem tributar, também podem isentar, entretanto, a execucao da
referida prerrogativa, causou uma espécie de estado de conflito entre os Municipios
gue fazem parte do pacto federativo, gerando a conhecida guerra fiscal, que, por si
sé, j& é extremamente danosa para conservacao do pacto, ameacando a harmonia
do Estado, em geral.

No caso, 0 que se percebe na situacdo apresentada € uma crise entre 0s
principios federativos e a autonomia municipal, sendo solucionado, novamente,
através da predominancia daquele sobre este.

No que se refere as atribuicdes impositivas municipais, principalmente no que
tange o Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana, carece de atencdo a questéo
do conceito de zona urbana para finalidade de aplicacdo de tal imposto. Consiste em
assunto de competéncia de Lei Complementar, j& que esta inserido no ambito dos
conflitos de atribui¢des tributarias.

Os conceitos de zona urbana e rural recebem especial importancia para que
se determine os sujeitos passivo e ativo do campo juridico-tributario. Assim, caso a
propriedade esteja fixada na area urbana, sujeitar-se-a ao pagamento do IPTU; se,
ao contrario, localizar-se em zona rural, sobre ela podera incidir o ITR. Assim, se
distingue a destinacdo do imposto, 0 primeiro para o Municipio e 0 segundo para a
Uniéo.

Dessa forma, caso haja impasse de anseios impositivos, como por exemplo,
conforme legislacdo do Municipio, determinada propriedade esta fixada em zona
urbana e, concomitantemente, de acordo com lei federal, o territdrio € considerado
rural, para finalidade de arrecadacdo de ITR, as saidas para o citado conflito
encontram-se disciplinadas na Lei Complementar, que, enfrentando o interesse
municipal e contrariando o Principio da Autonomia do Municipio, podera considera-la
rural. Tal circunstancia serve para evitar a dupla cobranca e o abuso aos principios
do ndo confisco tributario e da aptiddo contributiva, reafirmando e fortalecendo,
assim, o pacto federativo.

Tendo em vista os aspectos apresentados, observa-se que 0s Municipios
fazem parte da Federacdo na condicdo de entes federados e federativos, e em
consequéncia disso, sdo autbnomos politico-administrativamente e possuem
atribuicdes legislativas especificas, inclusive tributarias, ndo significando, porém um

absolutismo no principio da autonomia municipal nessas areas. Preceito este que da
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lugar a certos valores de maior grandeza, como, por exemplo, o principio federativo

que |he é anterior e concede fundamento.

4.2 O FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL: RECURSOS FINANCEIROS E
COMPETENCIAS MUNICIPAIS

A Constituicdo Federal, em seu art. 30, I, trouxe o interesse local, como uma
das competéncias legislativas do Municipio, até porque parte-se da premissa que 0
cidadao vive e trava suas relacfes no ente municipal e ndo na Unido. Tal atribuicéo
nao repele, logicamente, mas reafirma as outras competéncias constitucionais
ofertadas aos entes municipais. Entdo, tudo aquilo que tiver pertinéncia ao interesse
local cabe aos entes municipais uma definicdo indeterminada que, segundo Corralo
(2006), clareia o procedimento de interpretacdo na determinacdo das atribuicbes
constitucionais das municipalidades a consentir, inclusive, que 0s Municipios
penetrem na competéncia concorrente ou em temas reservados, a primeira vista, a
Unido, Estados-Membros ou Distrito Federal. Meirelles (2008, p. 135) leciona a

respeito:

[...] o interesse local se caracteriza pela predominancia (e ndo pela
exclusividade) do interesse do Municipio em relacdo ao do Estado e da
Unido. Isso porque ndo ha assunto municipal que ndo seja reflexivamente
de interesse estadual e nacional. A diferenca é apenas de grau, e nao de
substancia.

Também sobre o tema, Branco (2014, p. 809) assegura:

Aos Municipios € dado legislar para suplementar a legislacdo estadual e
federal, desde que isso seja necessério ao interesse local. A normacao
municipal, no exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas
federais e estaduais existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual
contraria a municipal suspende a eficacia desta.

Mesmo havendo a possibilidade de se fazer um delineamento das inUmeras
atribuicdes dos Municipios, baseados no exercicio administrativo local, deve-se
observar o casuismo de tal tentativa, ja que a atividade municipal, conforme

Meirelles (2008), é repleta de facetas nas suas caracteristicas e volatil na sua
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manifestagcéo, de acordo com cada localidade. Ademais, as leis organicas executam
também uma importante fungéo para definir o interesse local de forma concreta, ja
gue inimeras séo as areas de atuacdo dos Municipios.

E claro que o poder dos Municipios, consubstanciado na sua autonomia —
politica, auto-organizatotia, legislativa, financeira e administrativa —, tem por objetivo
as competéncias assentadas no ordenamento constitucional. Assim, € de extrema
importancia determinar os repasses financeiros a fim de que tais atribuicdes possam
se efetivar e, de igual modo, a autonomia municipal se concretize por completo.

As consideracdes a respeito de finangcas aparecem h& muitos anos. Quando
ponderou acerca dos motivos da indiferenca dos municipios a partir da metade do
século XIX, Rego (1877, p.84 apud Corralo, 2014, p. 43) assevera:

[...] a falta de meios e recursos com que possam ocorrer as despezas
necessarias, e tentar melhoramentos de toda a especie que cabem na sua
alcada, e que reclamam os interesses dos seus municipios, ndo €&, de certo,
uma das causas menos salientes de haver sido, enre nds, tdo pouco
benéfica a administracao municipal, geralmente falando-se.

Para que haja uma verdadeira autonomia do Municipio faz-se necesséria,
principalmente, uma independéncia financeira. Sem condicdes monetarias néo se
consagra o preceito basico apregoado pelo Principio da Autonomia dos entes, algo
controverso ao “espirito federativo” (Bastos, 1985, p.96).

A ideia principal do federalismo fiscal é a previsdo de rendimentos proprios
para a Unido, os Estados e Municipios, assim cada um podera dar desenvolvimento
as suas politicas. Tal modelo tem por escopo equilibrar as atribuicdes constitucionais
e as receitas necessarias para sua realizagdo. “Significa afirmar, para as
municipalidades, que estas devem possuir recursos suficientes para concretizar as
suas atribuigdes” (Corralo, 2014, p. 44).

Decorridos mais de vinte e cinco anos de sua promulgacado, a Constituicdo da
Republica Brasileira apresenta-se com uma visdo hibrida: olhando para o
constitucionalismo pretérito, e, concomitantemente, envergando-se para um futuro
com grandes desafios baseados na realizacdo de varias de suas promessas.

E nessa linha que estdo os Municipios. Como jamais havia se visto, a CF/88
firmou os entes locais em um patamar bem mais elevado, conferindo-lhe uma
posicao até o momento nao conhecida no ordenamento brasileiro e sem semelhante

nas federacbes contemporaneas. Além disso, conferiu-lhe atribuicbes
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constitucionais, baseadas nos interesses locais, de onde se pode retirar um conjunto
vasto de autonomias e passou a integrar novas formas de distribuicdo de reparticoes
tributarias, onde a Unido passa a programar politicas publicas diretamente nos entes
locais, sem passar necessariamente pelo crivo dos Estados-Membros. Assim, o0s
municipios sdo mais assistidos pelas politicas publicas, sendo fortalecido e
diminuindo o risco de corrupcéo.

Entretanto, juntamente com as competéncias, ndo ocorreu uma equanime
divisdo financeira entre o0s entes, estando os Municipios com uma parcela
extremamente menor em relacdo aos demais. Entende-se, nesse aspecto por
equidade, uma igualdade material entre o0s entes, respeitando-se suas
peculiaridades no ordenamento juridico brasileiro.

Por tudo isso, observa-se a necessidade de revisdo ou remodelamento da
gestdo no pacto federativo, para que possa atingir, proporcionalmente, os Municipios
a fim de que haja um correto balanceamento entre atribuicbes e repasses
financeiros. Ocorrendo tal equilibrio, possivelmente o0s preceitos gravados na
Constituicdo se concretizardo, garantindo a todos, teoricamente, um estado

realmente isonbmico.

43 AS FEICOES “SUlI GENERIS” DOS MUNICIPIOS NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

Toda Constituicao tem o condéo de romper com o passado para dar lugar a
um novo sistema social-politico-normativo, teoricamente mais evoluido. No Brasil
nao foi diferente, a Carta Magna surgiu, nas palavras de Marmelstein (2013, p. 62),

para:

[...] sepultar o cadaver autoritario da ditadura militar e representou, para 0s
brasileiros, a certiddo de nascimento de uma democracia tardia, mas
sempre aguardada.

Foi nesse contexto que todas as mudancas relacionadas aos Municipios
foram realizadas. Com a inauguracao da nova ordem constitucional, seu prestigio foi

retomado, tanto como ente independente, com autonomia e atribuicbes
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constitucionais bem delimitadas, quanto como uma opc¢éo ao espirito centralizador
observado durante a histéria do nosso pais. Passou entdo a formar, juntamente com
a Unido, os Estados-Membros e o Distrito Federal, a Federacao Brasileira.

Iniciou-se, assim, uma forte discussdo a respeito do carater federativo do
Estado brasileiro, jA que a norma constitucional se afasta da forma classica de
Federacédo, onde existem somente dois graus de reparticdo de poder (Unido e
Estados). O questionamento que se faz é se seria possivel um federalismo triplice
ou se 0 Municipio, mesmo com categorica previsao, permaneceria sendo um mero
brago administrativo dos Estados, n&o integrando o rol dos entes federativos.

Varias sdo as doutrinas que apregoam uma oposicdo a ideia de que o
Municipio integra os entes federativos. Filiado a esse pensamento esta Branco
(2014, p. 803), que aduz:

Embora essa corrente receba adesdes significativas, ha ponderosas razdes
em contrario. Veja-se que é tipico do Estado Federal a participacdo das
entidades federadas na formac&o da vontade federal, do que resulta a
criac8o do Senado Federal, que, entre nés, ndo tem, na sua
composic¢do, representantes de Municipios. Os Municipios tampouco
mantém um Poder Judiciario, como ocorre com os Estados e com a
Unido. Além disso, a intervencdo nos Municipios situados em Estado
membro esta a cargo deste. Afinal, a competéncia originaria do STF para
resolver pendéncias entre entidades componentes da Federac¢do néo inclui
as hipdteses em que o Municipio compde um dos polos da lide. (Destaques
Nossos)

Corroborando com esse pensamento, Silva (1997, p. 450-451 apud Novelino
2012, p.770) acredita que:

O municipio ndo pode ser considerado entidade integrante da federacéo
brasileira, seja porque ndo participa da vontade nacional por meio de
representantes no Congresso, seja porque, nesse caso, ele assumiria a
natureza de Estado-Membro, uma vez que ndo existe federagcdo de
municipios. (Destagues nossos)

Primeiramente, ndo se pode definir o Senado Federal como organizacéo
legislativa que representa diretamente os Estados-Membros no desenvolvimento do
anseio federal, conforme acontece nos Estados Federais classicos. Na realidade, tal
orgao figura somente como entidade integrante do sistema bicameral (revisando ou
propondo leis). A Constituicdo ndo apresenta normas claras acerca da reparticdo de

atribuicoes entre Camara de Deputados e Senado, a atividade desempenhada por
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ambas as Casas se equipara, diferenciando-se somente pela edicdo/revisdo de
textos legislativos (VASCONCELOS JUNIOR, 2012).

Destarte, se 0 Senado ndo exerce seu emprego classico de representar 0s
Estados-Membros na concepcdo da vontade federal, a falta de representantes dos
Municipios na Casa ndo pode servir para uma descaracterizacdo do Federalismo
brasileiro. Outrossim, o bicameralismo, conforme o estabelecido pela CF/88, nédo é
privativo dos Estados Federais, pois os Estados Unitarios também o adotam, como
acontece na Franca.

Fala-se, ainda, que 0os Municipios ndo possuem poder Judiciario, nem podem
demandar de forma direta junto ao STF. Igualmente, conforme expde Vasconcelos
Janior (2012), ndo se pode afirmar que o STF seja, tecnicamente, uma Corte
Constitucional ou de solucéo de divergéncias entre Estados-Membros, j4 que no rol
de suas atribuicdes incluem-se também, as resolugbes de conflitos individuais
(&dmbito civil ou penal), ou seja, a Corte tem as mesmas atribuicbes de organismos
de mesma natureza em Federacdes tipicas.

Ademais, suas competéncias em plano nacional podem ser comparadas,
observadas as diferencas latentes, com as atividades dos Tribunais de Justica dos
Estados, que responsabilizam-se pelo controle de constitucionalidade das normas
dos Municipios e solucéo de divergéncias destes.

Controvérsias de lado, o correto é que, conforme a Carta Magna, 0s
Municipios integram sim o arcabougo politico-administrativo do Estado brasileiro, da
mesma forma que os demais entes, “encontrando-se protegidos pelo principio da
indissolubilidade do pacto federativo” (Bulos, 2010, p. 910).

A Lei Orgéanica Municipal (LOM) deve respeitar o principio da simetria que
exige que o ente adote, tanto quanto for possivel, os principios fundamentais e as
normas de organizacao do Estado (de acordo com sua estrutura, forma de aquisicao
e exercicio do poder) presentes na Constituicdo Federal. Tal regulamento municipal
€ objeto, até a atualidade, de controvérsias doutrindrias quanto a sua natureza.
Entende-se, por um lado, ser uma verdadeira Constituicdo do Municipio e por outro,
um ato normativo secundario.

A primeira corrente explica que, por apresentar um processo de aprovacao
relativamente complexo, ou seja, necessita de 2/3 dos votos favoraveis dos
integrantes da Camara de Vereadores, votacdo em dois turnos com intersticio

minimo de 10 dias (Art. 29, caput da CF/88), a Lei Organica seria uma Constituicao
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Municipal, ja que pela complexidade “se trata de documento legislativo dotado de
valor fundante, que vincula toda a producdo normativa inferior dentro da esfera local”
(Resende, 2000, p. 31).

Corroborando com esse pensamento, tém-se Ferrari (1993, p. 74 apud
Resende, 2000, p. 30) que aduz:

Ela nada mais é do que a Constituicdo Municipal, que organizara a
administracdo e a relacdo entre os 6rgaos do Executivo e Legislativo,
disciplinando a competéncia legislativa do Municipio, observadas as
peculiaridades locais, bem como sua competéncia comum, disposta no art.
23 e sua competéncia suplementar, disposta no art. 30, inciso Il, da
Constituicdo Federal.

Analisando tal posicionamento e fazendo uma interligacdo com o controle de
constitucionalidade de normas municipais, observa-se que mesmo ostentando o
status de Lei Maior do Municipio, a LOM ndo integra as espécies normativas que
podem ser objeto de algumas a¢des do controle abstrato de normas perante a
Constituicdo Federal, como pode ser observado pela redacdo do Art. 102, I, a da
CF/88:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constitui¢éo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a acao declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal; [...]

Assim, percebe-se nitidamente que tais atos normativos ndo podem ter seus
dispositivos declarados inconstitucionais em sede de controle abstrato por falta de
previsdo constitucional e de interpretacdo nesse sentido, cabendo somente a via
difusa do controle de constitucionalidade, por meio do Recurso Extraordinario para o
Supremo Tribunal Federal, de acordo com o que dispde o Art. 102, Ill da CF/88. As
espécies de normas dispostas no artigo supratranscrito sdo de natureza primaria, ou
seja, retiram seu fundamento da Constituicdo Federal e servem de parametro para
0s atos normativos secundarios, que por sua vez, ndo estao sujeitos a tal controle.

Os Atos Municipais, normativos ou ndo, s6 poderdo ser controlados
abstratamente através de ADPF (Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental), desde que viole preceito fundamental da Carta de 1988, que tem

entre as suas hipoteses de cabimento, os atos secundarios contrarios a ordem
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Constitucional. Entdo, nao integrando o rol de normas que podem ser declaradas
inconstitucionais perante a CF/88 e nem as de elaboragcdo compreendias pelo
processo legislativo — atos normativos primarios — dispostas no Art. 59 do mesmo
diploma constitucional (emendas a Constituicdo, leis complementares, leis
ordinérias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolucdes),
a Lei Organica Municipal s6 pode ser classificada como Ato Normativo Secundario e
nao como Constituicdo Municipal.

Apesar de nédo poder ser objeto de ADI (Acéo Direta de Inconstitucionalidade),
ADC (Acdo Declaratéria de Constitucionalidade) e de ADO (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo), as Leis e Atos Normativos municipais estaréo
sujeitos ao controle difuso, usando como parametro de constitucionalidade tanto a
Constituicdo Federal, quanto a Estadual do respectivo Estado-Membro onde esta
localizado o Municipio, que sera exercido por qualquer juiz ou tribunal, fazendo-se a
analise do caso concreto.

Além disso, a Constituicdo ndo concedeu ao ente municipal o poder de
realizar o controle de constitucionalidade em abstrato de normas municipais
utilizando como parametro a sua prépria Lei Organica. O que ha na realidade é
somente uma questdo de ilegalidade. A respeito do tema, destaca-se o

posicionamento do STF:

RECURSO EXTRAORDINARIO. 2. CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL EM FACE DA LEI
ORGANICA DO MUNICIPIO. INEXISTENCIA DE PREVISAO
CONSTITUCIONAL. 3. RECURSO NAO CONHECIDO". (STF - Recurso
Extraordinario - RE n. 175.087/SP - Relator (a): Min. Néri da Silveira -
Julgamento em 19/03/2002).

A Constituicdo ndo conferiu as municipalidades um contetdo normativo
proprio. Em seu art. 24 dispbs matérias em que a Unido, os Estados e o Distrito
Federal podem legislar concorrentemente, excluindo, teoricamente e de acordo com
alguns poucos doutrinadores, os Municipios de tal possibilidade.

Entretanto, no art. 30, | e Il, a Constituicdo estabelece:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;
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Cumpre salientar, entdo, que, disposta no inciso Il, a expressao “no que
couber’ norteia a atuagdo municipal, balizando-a dentro do interesse local” (Lenza,
2012, p. 397) e que a competéncia suplementar ocorre para ofertar regulamento as
regras legislativas federais e estaduais, dentre elas, as do art. 24 da CF/88, com o
intento de atender tudo o que for de necessidade e peculiar interesse local.

Esse é o posicionamento majoritario da doutrina, dentre eles, Novelino (2012,

p.770) que assim expde:

[...] elencados entre os entes da federacdo que possuem competéncia
legislativa concorrente (CF, art.24) os Municipios podem exercer a
competéncia legislativa suplementar, desde que relacionados a assuntos
de interesse local. (Destaques do autor)

No que tange a criagdo, incorporacdo, fusdao e desmembramento de
Municipios, artigo 18, 84° da CF/88 estabelece que:

Art. 18, 84° - A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do periodo determinado por
Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as popula¢des dos Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da
lei.

Retira-se desse dispositivo que a criacdo do Municipio deve ser feita através
de lei estadual, aprovada pela Assembleia Legislativa, e sancionada pelo
Governador estadual. Acontece que tal norma ndo pode ser aprovada sem que se
adote previamente algumas providéncias, sendo elas: i) criacdo de um lei
complementar federal; ii) realizagdo dos estudos de viabilidade municipal,
apresentados e publicados na forma da lei; e iii) consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagdes dos Municipios envolvidos.

Se a lei estadual for aprovada, regulamentando a criacdo de um novo
Municipio, esta sera considerada inconstitucional formalmente por infringir
pressupostos constitucionais. A lei federal de que trata o artigo supracitado ainda
nao existe, motivo pelo qual ndo se pode criar nenhum Municipio a partir de
setembro de 1996, data da Emenda Constitucional que Ihe deu regulamentacéao.

Entretanto, criou-se varios entes locais por leis estaduais (58 Municipios de
2000 a 2010, totalizando 5.565, de acordo com o IBGE), os quais foram

considerados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, mas sem declaracao
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de sua nulidade, fixando o prazo de dois anos até que o legislador estadual
estabelegca novo regulamento.
Esse foi o entendimento que prevaleceu no julgamento da ADI 2240/BA pelo

STF, cuja ementa transcreve-se a seguir:

EMENTA: AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.
7.619/00, DO ESTADO DA BAHIA, QUE CRIOU O MUNICIPIO DE LUIS
EDUARDO MAGALHAES. INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI ESTADUAL
POSTERIOR A EC 15/96. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR FEDERAL
PREVISTA NO TEXTO CONSTITUCIONAL. AFRONTA AO DISPOSTO NO
ARTIGO 18, § 4°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. OMISSAO DO PODER
LEGISLATIVO. EXISTENCIA DE FATO. SITUACAO CONSOLIDADA.
PRINCIPIO DA SEGURANCA DA JURIDICA. SITUACAO DE EXCECAO,
ESTADO DE EXCECAO. A EXCECAO NAO SE SUBTRAI A NORMA, MAS
ESTA, SUSPENDENDO-SE, DA LUGAR A EXCECAO --- APENAS ASSIM
ELA SE CONSTITUI COMO REGRA, MANTENDO-SE EM RELACAO COM
A EXCECAO. 1. O Municipio foi efetivamente criado e assumiu existéncia
de fato, ha mais de seis anos, como ente federativo. 2. Existéncia de fato do
Municipio, decorrente da decisdo politica que importou na sua instalacdo
como ente federativo dotado de autonomia. Situagdo excepcional
consolidada, de carater institucional, politico. Hipotese que consubstancia
reconhecimento e acolhimento da for¢ca normativa dos fatos. 3. Esta Corte
ndo pode limitar-se a pratica de mero exercicio de subsuncéo. A situacdo de
excegdo, situacdo consolidada --- embora ainda néo juridica --- ndo pode
ser desconsiderada. 4. A excecao resulta de omissédo do Poder Legislativo,
visto que o impedimento de criagcdo, incorporacdo, fusdo e
desmembramento de Municipios, desde a promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se a auséncia de
lei complementar federal. 5. Omissao do Congresso Nacional que inviabiliza
0 que a Constituicdo autoriza: a criacdo de Municipio. A ndo edicao da lei
complementar dentro de um prazo razoavel consubstancia auténtica
violagdo da ordem constitucional. 6. A criagdo do Municipio de Luis Eduardo
Magalh&es importa, tal como se deu, uma situacao excepcional ndo prevista
pelo direito positivo. 7. O estado de excecdo é uma zona de indiferenca
entre o caos e o estado da normalidade. Nao € a excecdo que se subtrai a
norma, mas a norma que, suspendendo-se, da lugar a excecdo --- apenas
desse modo ela se constitui como regra, mantendo-se em relacdo com a
excecdo. 8. Ao Supremo Tribunal Federal incumbe decidir regulando
também essas situacdes de exce¢do. Nao se afasta do ordenamento, ao
fazé-lo, eis que aplica a norma a excecao desaplicando-a, isto &, retirando-a
da excecdo. 9. Cumpre verificar 0 que menos compromete a forca
normativa futura da Constituicdo e sua funcdo de estabilizacdo. No aparente
conflito de inconstitucionalidades impor-se-ia 0 reconhecimento da
existéncia valida do Municipio, a fim de que se afaste a agressdo a
federacdo. 10. O principio da seguranca juridica prospera em beneficio da
preservacdo do Municipio. 11. Principio da continuidade do Estado. 12.
Julgamento no qual foi considerada a decisdo desta Corte no Ml n. 725,
guando determinado que o Congresso Nacional, no prazo de dezoito
meses, ao editar a lei complementar federal referida no § 4° do artigo 18 da
Constituicdo do Brasil, considere, reconhecendo-a, a existéncia consolidada
do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes. Declaragdo de
inconstitucionalidade da lei estadual sem pronUncia de sua nulidade 13.
Acéo direta julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade, mas
ndo pronunciar a nulidade pelo prazo de 24 meses, da Lei n. 7.619, de 30
de marc¢o de 2000, do Estado da Bahia.
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No entanto, o Congresso Nacional ndo elaborou no tempo fixado a Lei
Complementar, mas sim a Emenda Constitucional 57/2008, que adicionou o art. 96

ao ADCT, da seguinte forma:

Art. 96 - Ficam convalidados os atos de criacdo, fuséo, incorporacdo e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de
dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislacdo do
respectivo Estado a época de sua criacao.

Desde 2013 j& foram aprovados dois projetos de regulamentagdo da criacao
dos Municipios pelo Congresso Nacional, entretanto, nas duas oportunidades, a
Presidente Dilma Rousseff vetou integralmente os textos, fundamentando seu ato no
interesse publico.

No tocante a existéncia de um poder constituinte derivado decorrente em
ambito municipal, ainda persistem as dudvidas quanto a sua existéncia. Apesar de
predominar a visdo de que tal poder ndo pode ser estendido ao ente local.

Porto (2005) entende que os Municipios integram a federacao brasileira e tém
sua autonomia, mas nao possuem poder constituinte derivado decorrente. Assevera
que o poder constituinte originario € de primeiro grau, enquanto que o derivado
decorrente € de segundo grau. A partir dessa diferenciacdo, compreende que 0s
Estados-Membros seriam possuidores do poder constituinte derivado decorrente, ja
que as Constituices Estaduais devem respeito somente a Constituicdo Federal. J&
0S Municipios ndo poderiam ostentar desse poder, pois as Leis Organicas
Municipais precisam respeitar tanto a Constituicdo Federal quanto a Estadual. A
doutrinadora explica que para ter poder constituinte derivado decorrente, ndo basta
ser integrante da Federacao, é preciso que seu poder de auto-organizacao advenha
de forma direta do constituinte originario.

Novelino (2012, p. 58), posicionando-se contrariamente, expde que:

Este argumento néo é suficiente para inviabilizar a existéncia de um Poder
Constituinte Decorrente municipal, pois, ainda que ele deva respeitar o
disposto na Constituicdo do respectivo Estado, seu fundamento de validade
€ a propria Constituicdo da Republica (CF, art. 29 e ADCT, art. 11,
paragrafo Unico). Vale dizer, este poder nao € instituido pelas Constituicoes
estaduais, e sim, diretamente, pela Constituicdo Federal para a auto-
organizacao dos Municipios, ainda que estes devam observar as normas da
Constituicdo do Estado no qual estdo inseridos. Neste ponto, portanto, ndo
compartilhamos do entendimento majoritario.
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Desta forma, vé-se que apesar de algumas imperfeicdes que acompanham o
Municipio, o0 ente conseguiu evoluir de maneira bastante significativa no
ordenamento juridico brasileiro, passando da posicdo de uma espécie de
ramificacdo administrativa ao Estado-Membro, para um papel de paridade politico-

organizacional com todos os demais integrantes da Federacéo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ante a tematica abordada, ndo restam duvidas que no atual cenario nacional,
o Municipio apresenta-se como um ente primordial para a Federacao Brasileira. No
decorrer da historia, observa-se um crescimento constitucional expressivo do
mesmo, passando a ter importancia significativa no desenvolvimento politico,
econdmico, social e cultural do pais. O estudo realizado da origem do federalismo e
sua relacdo com o Municipio, no Brasil, diante das constituicbes que vigeram,
mostraram-se essencial para o entendimento do papel desempenhado pelo ente
local.

Até 1988, o federalismo apresentava uma composicdo duplice, formada pela
Unido e Estados-Membros, que dividiam entre si as atribuicbes administrativas,
legislativas e politicas. Os entes municipais eram estabelecidos como uma simples
corporacdo de administracdo desconcentrada, com competéncias definidas, sem
autonomia bem delimitada, entretanto.

A CF/88, no entanto, fez surgir uma intensa discussdo sobre o tema, ao
dispor em seu corpo, de forma expressa, que a Republica Federativa do Brasil &
formada pela unido indissollivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (art.
1°, CF/88), compreendendo os Municipios na organizacéo politico-administrativa do
pais (art. 18, CF/88). Debateu-se, entdo, se haveria a possibilidade de uma
Federacéo triplice ou se o Municipio ndo integrava, somente, uma demarcacao
geografica do Estado-Membro, com suas competéncias, mas nao integrando,
efetivamente, o rol dos entes federados.

Realmente, a autonomia municipal foi o legado mais importante conferido pela
CF/88 ao Municipio que |he ofereceu, claramente, novas competéncias, protegendo
a liberdade administrativa de modo que néo ultrapasse as restricées constitucionais.
Também foram delegadas as atribuicbes da Unido, Estados-Membros, Distrito
Federal e Municipios, sendo-lhes impostos limites entre si. Cada ente da Federacéo
tem ciéncia de todos os seus deveres e obrigacdes perante o texto constitucional.

Por meio da exposicdo de argumentos, observa-se que o Principio da
Predominéancia dos Interesses solucionou determinados conflitos de reparticdo do
poder. Esse parametro norteador deu efetividade e esclarecimento nas divergéncias
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de interesse entre os integrantes do pacto federativo, e também diante de questbes
publico-privadas.

Em capitulo especifico foi abordado como se encontrava regida a estrutura
Federativa brasileira, desde as suas definicbes primordiais até a atualidade. O
federalismo executado estd em vigor com o modelo tripartite (Unido, Estados e
Municipios). Abordou-se o Federalismo Predatério, momento conturbado da politica
nacional, em que o endividamento da Unido se tornava crescente devido as
irresponsabilidades administrativas dos governantes dos demais entes.

O avanco das estruturas democraticas ao redor do mundo também ocasionou
reflexos na politica nacional, o processo descentralizador inovou a forma de gerir os
servicos publicos, como também a melhora na efetividade apresentou um
crescimento significativo na democratizacdo das politicas publicas. A CF/88 foi
responsavel por determinar no seu texto, formas de cooperagéo entre os entes da
federacdao, isto é, ofertou possibilidades de parcerias publicas. Portanto, demonstrou
a probabilidade nas alternativas de parcerias a que 0s entes governamentais estao
sujeitos.

O Municipio recebeu grandes beneficios com essa politica de cooperacao,
pois se transformou em ferramenta de comunicacdo que sobrepds os limites
municipais. Deve-se perceber que o ente municipal por meio da CF/88 alcancou
melhorias em todas as suas areas: a legislativa (Lei Organica), financeira
(gerenciamento de seus proprios tributos) e, especialmente administrativa
(autonomia administrativa).

Passou a existir, também uma nova forma de descentralizacdo das politicas
publicas: da Unido direto para os Municipios, sem passar pelos Estados-Membros.
Isso também gera 6nus para os gestores municipais, no entanto, € melhor esse novo
modelo de gerenciamento pois o cidadao vive no municipio e ndo na Uniéo.

Desta forma, o trabalho buscou demonstrar como o Municipio se manteve no
contexto nacional, sendo responsavel por uma nova politica urbana composta por
sua propria arrecadacao tributaria e independéncia administrativa, todos esses
quesitos direcionados para melhorar a execucao das politicas sociais.

O tema foi desenvolvido de modo positivo, mostrando uma nova visdo das
politicas municipais realizadas no Brasil, em que a descentralizacdo proposta pela
Unido gera autonomia ao ente local. Assim, vislumbra-se com a nova forma de

diversificacdo de distribuicdo de recursos, tendo o Municipio como administrador e



71

fiscalizador da maioria dos programas apresentados pelo Governo Federal. Desta
feita, a presente pesquisa atinge o seu objetivo geral, que é a analise minuciosa do
Municipio diante da CF/88 e como ela ofertou ao ente prerrogativas nesse novo
posicionamento institucional, atingindo, por conseguinte, 0s seus objetivos
especificos, quais sejam: observar, criticamente como acontece a transmissdo de
recursos destinados aos Municipios, verificando sua autenticidade proposta por lei;
estudar as técnicas de divisdo de competéncias no ordenamento juridico brasileiro;
localizar o modo encontrado pelo legislador de garantia da autonomia municipal, na
sua organizacdo politico-administrativa; identificar a veracidade na reparticdo de
competéncias entre os entes da Federacgéo.
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