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1. O tradicional dualismo entre Estado e
sociedade na Alemanha e a posi¢do dos
municipios

A autonomia dos municipios da Alemanha
foi consagrada juridicamente no inicio do sécu-
lo XIX. Em 1808, foi promulgada a Lei Prussiana
das Cidades e Comunas (Preuflische Stadte-
und Gemeindeordnung). Q criador desse diplo-
ma legal histérico, Freiherr von Stein, ainda par-
tin da premissa da disting%o estrita entre a ad-
ministragdo do poder publico, encarnado no Rei
da Pruassia e os 6rgdos de um estado de policia
(Polizeistaat), e, por outro lado, as atividades
administrativas e iniciativas politicas dos
proprios cidad3os nos scus respectivos
municipios.

Naverdade, a chamada “auto-administragio
municipal” (Kommunale Selbstverwaltung)
tinha a intengZo de formar um contrapeso ao
estado autoritirio e despertar, como “ilha local
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de autodeterminaciic™ o espirito de civismo
{Gemeinsinn) dos cidadfos através da sua par-
ticipagfo na vida publica. Dessa maneira,
pretendeu-se incentivar a formagio de uma so-
ciedade liberal e auto-responsivel dentro do
sistema governamental da monarquia®.

Na base deste raciocinio as Constituicdes
Alemiis de 1849, 10 seu art. 184, e de 1919
{Constituigiio de Weimar), no seuart. 127, colo-
caram os direitos dos municfpios no mesmo
capitulo dos direitos fundamentais dos indivi-
duos contra o Estado. No periodo entre a meta-
de do século passado até o inicio do século
XX, a doutrina juridica desenvolveu conside-
réveis esforgos para redefinir a posi¢cio do muni-
cipio dentro do recém criado Estado Nacional,
o Império Alemfio (Deutsches Reich)*,

A maioria dos autores dessa época congor-
dava que os municipios nfio podiam ser total-
mente equiparados aos niveis federativos su-
periores, visto que estes, embora sendo presta-
dores de servigos e detentores de poderes pi-
blicos, nfio possuiam competéncias consubs-
tanciais aos da Unifo (Reich) ¢ dos estados
(Lander)*.

Apenas Hugo Preufl tentava dissolver o
dualismo concettual entre o poder estatal (Staaf)
¢ 0 municipio (Gemeinde), apontando a iden-
tidade de Unifo, estados ¢ municipios como
entidades territoriais (Gebietskorperschaf-
fen) ¢ agentes equivalentes da administra-
¢do pablica moderna que todos achavam a
sua legitimidade na “vontade popular”

! VON ARMIN, Hans Herbert. “Gemeindliche
Selbstverwaltung und Demokratic™, Archiv des
Offentlichen Rechis 113, 1988, p. 15.

! VON UNRUH, Georg Chmtoph. “Ursprung
- und Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung
im frih-konstitutionellen Zceitalter”, in: Ginier Piit-
tner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, Band 1, 1981, p. 57.

} A chamada Paulskirchenverfassung, discutida
é aprovada na Igreja de SEo Paulo em Frankfurt. Essa
Constituiglio, no entanto, nunca entrou em vigor,
porque o Rei da Prissia, Frederico Guilherme IV, se
recusou A aceitar a coroa do Império Alemiio, que
somente veio a ser constituido em 1971 em virtude
da iniciativa pessoal do famoso chanceler {primeiro
ministro) da Priissia, Otto von Bismarck.

* Os autores mais expressivos nesse contexto
eram von Gneist, von Gierke, Laband, Jellinek, Ro-
sin e Lorenz von Stein.

Y LAUX, Kommunale. “Sclbstverwaltung als
politisches Prinzip — Wége der Diskussion”, in:
Festgabe fiir Georg C. von Unruh, 1983, p. 51 ss.

(Volkswillen)®.

Kelsen constaton mais tarde, que, na Ale-
manha do século passado, os municipios 56
n3o eram considerados partes do Estado’ por-
que nffo representavam o aparelho burocritico
¢ autocritico com o qual esse poder geralmente
era identificado na época. Se, contudo, 0 muni-
cipio - que depois existin como “comunidade
parcial” (Teilgemeinschaft) - tivesse precedi-
do historicamente o Estado que surgiu como
“comunidade integral” (Gesamigemeinschaft),
entio o poder estatal e 0 municipio, antigamen-
te, teriam convergido, em outras palavras: “o
municipio teria sido o Estado™®.

Com o decorrer do tempo, foram especial-
mente as cidades alemis que se tornaram pon-
to de partida na auto-organizaglio liberal-bur-
guesa para o cumprimento dos servigos locais
variados. A iniciativa prépria dos habitantes €
0 seu espirito civico pelo bem da comunidade
se desenvolveram de uma maneira t#o expressi-
va, que 0 modelo institucional da auto-adminis-
traglio municipal se tornou uma das idéias basi-
lares da organizacio estatal na Republica de

A doutrina alem3 dos anos 20 desse século
era pacifica sobre o fato de que uma clevagiio
formal dos municipios para o terceiro fator bi-
sico da ordem politica da naclio ao lado do Reich
¢ dos Lander teria levado A “dissoluciio pluralis-

tica” do Estado como poder ordenador geral®,

Por conseqténcia, em 1930 sofreu ampla
rejeicio a proposta formulada pela
das Cidades Alemfs (Deulscher Stadtetag)
para o estabelecimento de um “Estado unitdrio
descentralizado de auto-administragfio™! que
incluia o reconhecimento dos municipios como

¢ PREUB, Hugo Gemeinde. “Staat”, Reich als
Gebietskorperschafien, Berlin, 1889, Ediglio Aalen,
1964, p. 406.

" “Estado™ (Staat) aqui entendido como “poder
estatal” ¢ nfio “estado-membro™.

" KELSEN, Hans. Die Gemeinde wdre der Staat
gewesen, Staatsichre, 1925, Ediglo Bad Homburg,
1966, p. 184 ss.

® Staat und Gemeinden — Stellungnahme des Sa-
chverstiindigenrates zur Neubestimmung der kom-
munalen Selbstverwaltung, Xtin, 1980, p. 8.

¥ HERZFELD, Hans. Demokratie und Selbs-
wverwaltung in der Weimarer Epoche, Stutigart, 1957,
p 34

I “Deezentralisierter Einheits - und Selbstverwal-
tungsstaat”, ¢f. Heinrich HefRter, die Deutsche Sel-
bstverwaltung im 19, Jahrhundert, Stuttgart, 1950,
p. 785.
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terceiro nivel das entidades territoriais da fe-
deragiio e a participagio da esfera local na to-
mada de todas as decisdes politicas importan-
tes. A maioria dos juristas via nesse modelo um
“experimento policritico perigoso™ dentro do
qual os estados federados eram degradados para
preencher apenas o lugar de uma instincia in-
termedidria entre o Reich e os municipios,

Ao contrario, em seguida, as ciéncias juridi-
¢a ¢ administrativa foram cada vez mais influen-
ciadas pela teoria de Forsthoff, que alegou que
a verdadeira fungdo da municipal dentro da es-
trutura estatal integral somente residia na dife-
renciagdo regional da execuglo das leis pelos
6rgdos da administragdo, possibilitando a con-
sideragdo das peculiaridades locais". Segundo
essa teoria, a auto-administragio municipal, em
principio, devia ser apolitica.

Nesse contexto, os intérpretes mais impor-
tantes do sistema de organizagdo estatal da
Alemanha atribuiram menos importincia A rea-
lizagio de estruturas democrdticas em nivel
local dando muito mais énfase ao objetivo da
garantia de um bom funcionamento da adminis-
tragdo publica™.

No final da Repiiblica de Weimar, com o sur-
gimento da teoria da “garantia institucional” do
municipio, a doutrina juridica comegou a aban-
donar dogmaticamente a teoria do dualismo ri-
gido entre a sociedade ¢ os entes locais num
lado, e o Estado com os 6rgos governamen-
tais no outro. Essa idéia foi totalmente supera-
da em 1949 pela Lei Fundamental {Grundgesetz)
de Bonn que consagrou a auto-administrag3o
municipal comoum dos principios constitucio-
nais basicos da estrutura organizacional do
novo Estado alemio!*.

Na Alemanha moderna, a autonomia do
municipio democrético tem o sen fundamento
nio mais no antagonismo e na oposi¢io para o
Estado, mas, pelo contrério, na igualdade com
ele, na medida que os entes locais representam

12 HERZFELD, Hans, ob. cit. (10), pp. 26,
29, 35 ss.

1* FORSTHOFF, Emst. Die &ffentliche Kérpers-
chaft im Bundesstaat, Tubingen, 1931, p. 174.

" LAUX, Eberhard, ob. <it. (5), p. 56 ss.

¥ HAAB, Bernhard, “Handlungsspielriume ge-
meindlicher Umweltpolitik am Beipiel des Abfallre-
chis”, Berlin, 1992, p. 60; Franz-Ludwig Knemeyer,
“Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland”, in:
Joseph Kaiser, Verwaltung wnd Verwaltungswissens-
chaften in der Bundesrepublik Deutschiand, Baden-
Baden, 1983, p. 74.

formas primérias de comunidade politica's. Se-
gundo o entendimento que hoje prevalece en-
tre os autores da drea, os municipios sio partes
do Estado, alids, ao mesmo tempo, como agen-
tes administrativos (Ferwalitungsirdger) inte-
grantes do Poder Executivo no sentido do art.
20, I, Lei Fundamental”’.

Os municipios menores (Gemeinden), as ci-
dades (Stadlte) e as circunscrigles municipais
(Kreise) cumprem as tarefas mais importantes ¢
prestam a maior parte dos servigos aos cida-
d3os: por isso, também na Alemanha costuma-
se assinala-los de terceira esfera na hierarquia
do Estado e da administragio pablica'®. Essa
imagem, no entanto, é cocrente somente pelo
ponto de vista politico-administrativo, nfo re-
fletindo corretamente a situago juridica alem*®.
Hoje em dia, o ponto crucial da questdo ¢ loca-
lizado na resposta da pergunta sobre o sentido
da auto-administra¢io municipal dentro deum
Estado de estrutura plenamente democratica®.

2. 4 posigdo forte do municipio brasileiro
como parte do poder estatal

O desenvolvimento histérico € a posi¢io
das entidades territoriais locais na estrutura
estatal do Brasil se apresenta numa maneira
bastante diferente da sitva¢do alemi acima ex-
posta. Foi Portugal que criou os municipios no
solo da sua coldnia sul-americana como imita-
¢do dessa instituicio j4 existente na Europa h4
séculos. Até aindependéncia brasileira em 1821,
o municipio funcionava como “ponta de langa”
para penetragio, sem nunca deixar de ser uma
afirmagdo da soberania da coroa portuguesa®.
Foram eles os verdadeiros detentores do poder
de ordenagdio fitica e decisdio politica. Na prati-
ca, os governos locais, as Cdmaras, nessa épo-
ca exerciam também fungdes que formalmente
eram da competéncia dos entes estatais supe-
riores, das doze Capitanias Hereditdrias. Essas

16 SCHOBER, Peter. Kommunale Selbstverwal-
tung — Die Idee der madernen Gemeinde, Stuttgart,
1991, p. 245.

" Cf. Ingo von Munch/Eberhard Schmidt-AD-
mann, Besonderes Verwaltungsrecht, 1992, p. 13.

¥ VOGELSANG/G., W.; JANH, Lubking H.,
Kommunale Seibstverwaltung, 1991, p. 34, v. 86.

¥ THIEME, Wemer. “Die Gliederung der deuts-
chen Verwaltung”, in: PUTTNER, Ganter. Handbu-
ch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band
1, 1981, p. 143.

® YON ARMIN, Hans Herbert, ob. cit. (1),
p. 15.

# MARTORANO, Dante. Direito Municipal,
Forense, Rio de Janeiro, 1986, p. 17
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entidades, contudo, eram, na verdade, subdivi-
sdes artificiais ¢ demasiadamente grandes do
territério colonial criadas por razdes meramenie
politicas®.

Dentro do vasto territério da coldnia com a
sua baixissima densidade demografica encon-
travam-se as fazendas de produgic agropecud-
ria ¢ as plantagdes de cana-de-aqicar e de café;
eram estes os verdadeiros centros da vida did-
ria do povo simples cuja grande maioria nflo
saia desses Ingares durante a vida inteira. Nes-
se contexto, um municipio j4 representava a
congregacio de varias dessas microssocieda-
des com o centro comercial da regifio, forman-
do a sede do governo municipal, as CAmaras™.
O poder das Cimaras passava a ser o poder
dos proprietdrios: eram eles que fixavam salé-
rios e pregos, regulavam o curso ¢ valor das mo-
edas, votavam a tributagio etc., chegando até
mesmo a substituir governadores e capities™.

A vastidfio do pais ¢ as dificuldades para
transporte e comunicagio dai resultantes leva-
Tam necessariamente a uma concentragio do
poder politico fdtice nos governos municipais,
Eles constituiam verdadeiros centros de auto-
ridade local, subordinados, em tese, ac
governo-geral da mpltama, mas, no decorrer
do tempo, a maioria deles acabou se tornando
praticamente autdnoma, perfeitamente indepen-
dente do poder central®®. Foi por isso que o
Imperador Dom Pedro 1 fez questio que as
Cémaras municipais aprovassem solenemente
aprimeira Constiti¢3o do Brasil de 1824, para
que a Magna Carta da Independéncia ganhas-
se mais legitimidade politica®.

A base do municfpic brasileire, portanto,
nfo ¢ a cidade, como foi na Europa, mas a
propriedade rural”’. Assim surgiu ¢ “sisiema

# BASTOS, Celso Ribeiro. “A Federaglio no
Brasil”, Revista de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, 1987, p. 218, Ada P. Grinover/Fermando
Pimentel. “Regifes administrativas intra-estadusis™,
1977, Boletim do Interior n? 49, p. 65.

B Sobre a evoluglio historica do municipio no
Brasil ¢ no mundo, vejs FERREIRA, Pinto. Comen-
tdrios & Cm.rtn}u;&oBramlelra 2%y, arts. 29 a 31,
Saraiva, 1990, p. 196 ss.

¥ MARTORANO, Dante, ob. cit. (21), p. 33.

B SILVA, Jost Afonso da. Carso de Direitc Cons-
titucional Positivo, 1990, Ed. RT, p. 64.

% BASTOS, Celso R; GANDRA, Ives da Silva
Martins. Comentdrios a Constituigdo Brasileira de
1988, v. 1, p. 231.

¥ Cf. CARVALHO, Orlando M. “Problemas
Fundamentais do Municipio”, S&% Paule, 1937, pp.
17-20; Segundo Machado Paupéric faltou, no Brasil,

social das fazendas”®* com as suas estruturas
autoritdrias e feudais que quase nada tinha em
comum com a vida politica ¢ social nos mumici-
pios curopeus. Resumindo: a base ¢ a origem
do municipio brasileiro, portanto, nio residem
numa oposi¢do contra o estado autoritirio mo-
nirquico, como aconteceu no caso da Alema-
nha. As entidades locais no Brasil foram, con-
tudo, durante muito tempo os Gnticos ¢ naturais
detentoresdaamandadeedopoderestatal”

A Constitui¢lio da Independéncia Brasileira
de 1824 mantinha, em principio, a organizaciio
muynicipal que tinha se formado durante os sé-
culos que o pals era colénia de Portugal. Desde
entio, competia aos orgdos politicos ¢ admi-
nistrativos locais, &5 Cimaras, o governo eco-
n6mloo das cidades e vilas (art. 167)°. Toda-

via, j4 em 1828 as Cimaras eram subordinadas
aos governos das provincias ¢ declaradas como
meras corporagdes administrativas. Nessa oca-
si%o, foi prescrito, para todos os municipios do
pais,pelapnmmmnnhlsténa,umaformade
organizagio idéntica sem levar em conta as suas
diferengas™.

No final do século passade foi introdurido
no Brasil praticamente “de cima para baixo” o
sistema federativo para methorar a organizacio
administrativa do seu territdrio gigante. Des-
tarte, o surgimento da federagio brasileira
nio se deve a um “pacto federativo” como
foi 0 caso nos Estados Unidos e depois na

“g escola de aprendizagem que foi a comuna rural na
Europa, florescente por sua independéncia ¢ autono-
mia na Suiga, na Alemanha, nos paises eslavos ¢ me-
diterréineos”, cf. O municipio e sex regime juridico,
1973, pp. 32, 55.

# BRUHL, Dicter. “Die brasilienische Verfas-
sung von 1988 und dic Munizipien™, Archiv fiir
Kommunalwissenschafien, 1-1992, p. 44 s.

¥ PFIRTER, Dicter. Bundesstaat Brasifien: his-
torische, juristische und terrvitoriale Emtwickiung,
Nomos, Baden-Baden, 1990, p. 243. Pontes de Mi-
randa comenta a respeito: “Sc a Capitenia dividia, o
Municipio organizava. Aquela cra a simetria de cen-
tro, politica ¢ exteriormente imposta ¢ portanto arti-
ﬁclal, contra a qual trabalhava, organizando a realida-
dequeéawdaecondnucaemoral a fazenda, célula
do municipio brasileiro.”

WE o art, 169 rczava: “O exercicio de suas fun-
¢lcs municipais, formaglio das suas Posturas polici-
ais, aplicaglio das suas rendas, ¢ todas as suas parti-
cularcs ¢ Giteis atribuigdcs, serfio decretadas por uma

h.r »

' Nove membros do Conselho nas cidades e sete
nas vilas, of. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal Brasileiro, 7" ed., Sko Paulo, 1985, p. 5 8.
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Alemanha®.

O texto da Constituico de 1891, que foi a
primeira a garantir a autonomia municipal no
Brasil, determinou no seu art. 68 que

“os Estados organizar-se-jo de forma
que figue assegurada a autonomia dos
municipios, em tudo quanto respeite ao
seu peculiar interesse.”

Na opinidio de muitos juristas ¢ politicos da
época, porém, o modelo da autonomia munici-
pal da Carta Republicana representava “uma
criaglio engenhosa dos juristas ¢ dos militares,
afastados da realidade politica ¢ social entio
existente™,

Devido A falta de clareza na definigfio da
autonomia local pelo texto constitucional, os
governos estaduais preferiram ver no munici-
pic um elemento da prépria autonomia esta-
duai* e logo passaram a delimitar, na base do
proprio entendimento, os moldes do peculiar
interesse municipal®*. Nem os tribunais brasi-
leiros compeliam esse ato arbitrario por parte
dos estados*. Ao contrério: enquanto a inten-
¢io da Constituigiio era de atribuir aos munici-
pios uma maior independéncia na gestio e
regularizagdo dos seus proprios assuntos, na
pritica, os governos estaduais exerceram cada
v:;] ?’ais influéncia sobre os 6rglos da esfera
i .

Nas primeiras décadas desse século, os
governadores dos estados brasileiros ecoro-
micamente mais fortes marcavam também a po-

3 Cf. ROSCHMANN, Christian, Vergleich des
Joderativen Aufbaus: Deutschland — Brasilien, Frank-
furt/Main, 1991, p. 28 ss. °

# FRANCO MONTORO, Eugénio . O Munici-
pio na Constituigdo Brasileira, Sio Paulo, 1975, p.
41

¥ BASTOS, Celso R.; GANDRA, Ives da Silva
Martins, ob. cit. (26), p. 218.

¥ Cf. CAVALCANTI, Themistocles Branddo.
Instituicdes de Direito Administrativo Brasileiro, Sio
Paulo, 1936, p. 37, CASTRO, Nilo de. Morte ou res-
surreigdo dox Mumicipios?, Sio Paulo, 1985, p. 33.

% Veja a decisdo do Supremo Tribunal Federal n®
1.118 de 13.1.1909, apud NUNES, José de Castro.
Do Estado federado e sua organizragdo municipal,
Rio de Janeiro, 1920, p. 91, 146 5.

¥ Cf. SURUAGY, Divaldo. Municipalismo, Se-
nado Federal, Brasilia, 1989, pp. 16 ss.

% Essa “politica dos governadores™ dos Estados
Sl¥o Paclo ¢ Minas Gerais (“café e leite™) foi a razdo
principal pelas RevolugBes dos anos 30, cujas prota-
gonistas — preponderantemente militares — alegavam
ter a obrigac#o de combater 08 egoismos regionais
¢m prol do bem nacional, of. FELIZARDO, Histéria

litica em nivel nacional®. Foi justamente nessa
€pOca que prosperou nas regides rurais o fend-
meno do coronelismo: as familias locais mais
poderosas exerciam, através do seu chefe in-
vestido de poderes militares, o poder absoluto
sobre a populagiio pobre®. Assim, a autono-
mia municipal garantida pefa Constitui¢do de
1891, veio a contribuir, sobretudo, para o forta-
lecimento desses grupos extremamente egois-
tas®.

Durante muito tempo, o conceito de “poder
local” assinalou no Brasil o exercicio de domi-
nio fdtico, por parte de elites regionais ¢ locais
tradicionais, que ndo foi legitimado nem con-
trolado pelos 6rglos politicos existentes; o
poder local agia dentro de um “vicuo” quase
impenetrivel para o poder estatal na base da
vontade popular'. Até os anos 30 do século
XX, o municipalismo brasileiro nfo era a expres-
530 da crescente luta de uma burguesia pros-
pera nas grandes ¢ médias cidades por uma
maior influéncia politica — como acontecia na
Europa —, mas representava, amtes de mais nada,
uma briga peio poder entre as oligarguias do
centro e das diferentes regides do pais.

As elites regionais ¢ grupos politicos dos
governadores, contudo, na sua grande maioria,
conseguiram se arranjar com os detentores do
poder local para que ambas as partes tirassem o
miximo proveito pessoal dos seus cargos poli-
ticos*?. Os candidatos das ¢lei¢des municipais
que ndo eram bem vistos pelo governador ou
pela familia do coronel simplesmente foram afas-
tados, muitas vezes com o uso de forga fisica,
Era comum também a falsificacfio direta dos re-
sultados dos pleitos locais, sem que 0 governo

nova da Republica Vetha, 1980, p. 63 s., 85 5., GO-
MES, A. Regionalismo ¢ Centralizagdo Politica,
1980, p. 31 s,

¥ Cf. LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada
e voite, 1975, p. 20 5., CARONE, Edgar. 4 Repiiblica
Velha, 1975, p. 252 ss.

% Hely Lopes Meirelles comenta a respeito: “(...)
Todo esse sparsto de autonomia ficou nos textos
legais. Durante os 40 anos em quc vigorou a Consti-
tuigho de 1891, no houve autonomia municipal no
Brasil. O hébito do centralismo, a opressio do coro-
nelismo ¢ a incultura do povo transformaram os mu-
nicipios em feudes de politicos truculentos, que man-
davam ¢ desmandavam nos “seus’ distritos de influ-
€ncia, como s¢ © municipio fosse propriedade parti-
cular ¢ o cleitorado um rebanho décil ao seu poder”,
ob. cit. (31), p. 7.

4. Cf, BRUHL, Dicter, ob. cit. (28), p. 42 ¢ ss.

42 FAUSTO, Boris. Society and Politics in the
First Republic, 1989, p. 267 ¢ ss.
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central tivesse tomado qualquer medida para
suprimir essas graves irregularidades.

Na elaboragio da Constituicio de 1934, qua-
se nio houve diividas sobre a inefetivaglio pra-
tica da autonomia municipal por parte dos esta-
dos”. Existiam, porém, muitas diferencas a res-
peito dos remédios juridicos que se faziam ne-
cessirios para fomentar a independéncia das
entidades locais.

Para alguns, a autonomia absoluta dos mu-
nicipios, tragada na Carta Republicana, tinha se
mostrado uma posicio utdpica ¢ representava
apenas um velho tabw liberal baseado numa
teoria de Estado ja ultrapassada. Para essa cor-
rente, uma verdadeira auionomia das prefeitu-
ras municipais somente podia ser alcan¢ada
mediante o estabelecimento formal de direitos
de intervenclio dos estados federados.

Estes deviam incrementar o apoio aos mu-
nicipios na solugfio dos seus problemas o que,
para eles, inclula também a fiscalizagdo dos
mMeSMOSs para assegurar, ao mesmo tempo, a
consideragfio de interesses supralocais e regio-
nais na prestacio satisfatoria dos servigos pe-
las prefeituras*,

Os defensores dessa tese consideravam a
maior ameaca para as liberdades e a cidadania
dos municipes a falta de controle dos préprios
chefes politicos locais. Por isso, segundo eles,
a constituicio de cada estado federado devia
ter o direito de delirnitar a autonomia dos muni-
cipios®.

No entanto, a maioria dos constituintes de

1934 nfo aceitou um direito dos estados fede-

rados para definirem ¢ controlarem as tarefas e
responsabilidades municipais; prevaleceu o in-
tuito de resguardar e proteger a esfera da liber-
dade local contra qualquer influéncia dos ni-
veis estatais superiores e, acima de tudo, con-
tra a temida ingeréncia por parte dos governa-
dores. Pelos mesmos motivos, comegava-se
também a propugnar a competéncia dos Esta-
dos para a edi¢io de Leis Orgfinicas municipais
¢ a delimitac3o do &mbito das fungles e liber-
dades dos municipios; nessa época, esse po-

 BOMENY, Helena M. Bousquet. 4 estratégia
da conciliagdo: Minas Gerais e a abertwra politica
dos anos 30, in: A. Gomes, cb. cit. (38), 1980, p. 215.

“ Cf. PASSOS, Gabriel de Rezende, membro da
Constituinte de 1933/34, apud BOMENY, ob. cit.
(43),p. 216 ¢ 8s.

# Assim os Fedemis de Car-
vatho ¢ Bias Fortes, apud BOMENY, ob. cit. (43).

der de defini¢io comegou a ser atribuido exclu-
sivamente A Constitui¢io da Unifio ou leis com-
plementares federais*.

Resumindo, constatar, no Brasil,
a existéncia tradicional de fortes ressalvas 4
permissio de um controle on uma fiscalizacio
dos municipios por parte dos estados-membros
da Federagfio que tém as suas bases no primei-
1o tergo deste século. As conseqidncias juri-
dwasdessaperoepqaoperduramatéosdmsdc
hoje, nffo tendo os estados brasileiros o direito
demmrmmsmosdeconuolednsnmmdplos,

dasuelesprevnstosnaprépnaConstmmlo

NaAlemanha,ensteamsunuq&oda 5u-
pervistio municipal” (KommunalaufSicht), que
¢ exercida por parte dos estaduais
visando a garantir a legalidade dos atos admi-
nistrativos dos érgios municipais e, 20 mesmo
tempo, impedir a promulgagiio de normas locais
que contrariam dispositivos constitucionais
superiores. Este controle se efetua, acima de
tudo, mediante contatos informais como infor-
macSes, conselhos, consultorias ¢ a elabora-
¢io de propostas de correglio. A supervisfio
D30 se carateriza como inferven¢do, mas muito
mais como processo para ¢ éstabelecimento de
um consenso. Prevalece a fungio protetora do
estado perante seus municipios, que assegura
aﬁelexecudodaslelsfedermseestsdumspor
parte dos entes locais.

No Brasil, até hoje inexistem tais mecanis-
mos de supervisio municipal, sendo que as leis
locais entram em vigor sem nenhum controle de
6rglos superiores, podendo somente ser revi-
sadas ou cassadas pelos tribunais, isto €, de-
pois de processos muitas vezes bastante de-
morados. Segundo a nossa opinifio, uma forma
institucionalizada de superviso dos municipios
também lograria ter efeitos positivos na realida-
de administrativa do Brasil; devia ficar assegu-
rado, no entanto, que um tal sistema nfo se
poderia transformar em uma forma de tutela
politica por parte das esferas governamentais
superiores. Por isso, seria necessério um consi-
derével aumento dos contatos institucionaliza-
dos entre os Ministérios Piblicos dos estados

4 Agsim, pela primeira vez, expressamentc Sam-
paic Déria, “Autonomia dos municipios”, Revista
da Faculdade de Direito de Sdo Paulo, v. XXIV,
1928, p. 425 ¢ ss.

47 Supremo Tribunal Federal, Revista dos Tribu-
nais n® 599, 1985, p. 223.

“ SOARES, Antbnio Carlos Otoni. A Instituicdo
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¢ as prefeituras ¢ camaras locais*,
3. A elevagdo dos municipios brasileiros

para a "terceira esfera estatal” da federagdo
pela Constituicdo Federal de 1988

Ao lado da Unifo e dos estados, os munici-
pios brasileiros, dentro dos seus territérios, sio
detentores de legitimo poder estatal. A sua
autopomia € de natureza administrativa tao bem
como politica. O seu peculiar interesse local ¢
a eletividade da administra¢3o local sdo os dois
principios que formam a base scbre a qual se
ergue a estrutura municipal brasileira®.

Na Alemanha, a autonomia municipal, des-
de o seu surgimento, também acha o seu funda-
mento em dois componentes basicos: primeiro,
ela constitui uma expressio da divisio da admi-
nistra¢do pablica em unidades controldveis;
segundo, 0 povo local, através dos seus or-
gaos politicos eleitos, exerce nos municipios o
poder soberano espacialmente limitado. Assim,
colocam-se uma ao lado da outra, a fungio
administrativa-organizatéria ¢ a fungdo poli-
tico-democrdtica®,

Prevalece, no entanto, até hoje, o cardter
administrativo da institui¢io municipal alemé.
L4, a doutrina juridica considera as comunas e
cidades como subdivisdes administrativas dos
respectivos estados; aquelas, porém, sdo dota-

.das do direito de autonomia pela propria Cons-
titui¢fo Federal e também possuem importan-
tes fungdes politicas. As representagdes po-
pulares dos municipios alemdes — os Conse-
lhos (Rdte) — no sdio chamadas de legisiativo
ou parlamentos locais como acontece no Brasil
com as cAmaras de vercadores. Elas também
nio editam verdadeiras leis, mas esfatutos
{Satzungen), para auto-regulamentarem os
assuntos da entidade local. Essa diferen-
ciaglo € conseqiiente; a producdo de leis
sempre € reservada aos 6rgios do poder es-
tatal, do qual o municipio, segundo o enten-
dimento alemo, nio faz parte, ao contrario
da situagio brasileira.

. Vale ressaltar, contudo, que € completamente

estranho ao entendimento juridico brasileiro a
confrontagdo dos conceitos de poder estatal e

Municipal no Brasil, Ed. RT, 1986, p. 115 ¢ ss;;
MARTORANQ, Dante, ob. cit. (21}, p. S1.

¥ FRANCO MONTOROQ, Eugénio, ob. cit.
(33), p. 36.

% VON MUTIUS, Albert. “Ortliche Aufgabe-
ner-fullung”, in: Festgabe fiir Georg Christoph von
Unruh, Selbstverwaltung im Staat der Industriege-
sellschaft, Heidelberg, 1983, p. 244,

poder municipal que prevaleceu entre oS juris-
tas alemies durante séculos e cujos efeitos per-
duram até hoje. No Brasil, os politicos locais,
bem como estudiosos de assuntos munici-
pais, normalmente encontram dificuldades de
entender o significado do termo alemio da
auto-administragde municipal (kommunale
Selbstverwaltung) que tem a sua origem na
oposi¢do dos cidaddos - especialmente a
burguesia do século XVII1 e XIX — contra o
fato de serem “administrados” pelo estado
monArquico autoritario. Por isso, os alemies
costumam empregar o termo “auto-adminis-
tragio” como sindnimo do conceito da aufo-
nomia municipal®'.

Ja Pontes de Miranda, em relagiio ao art. 137
da Constituicio Alemi de Weimar (1919), alu-
diu a diferenca entre o entendimento de “auto-
administracio” municipal vigente na Afemanha
¢ o sisterna brasileiro da descentralizag#o ignal-
mente politica com todas as suas conseqiién-
cias, como a divisio de poderes em nivel local,
o reconhecimento das CAmaras como parlamen-
tos municipais efc*.

Tmportantes autores brasileiros destacam
que os titulares de mandatos politicos na esfe-
ra municipal tém o maior interesse na elabora-

- ¢80 de produtos politicos, ficando prejudicadas

a intensidade ¢ a qualidade do trabalho admi-
nistrativo e criticam o fato de 0s municipios
serem entidades principalmente politicas ¢ me-
nos administrativas®,

Depois do fim do governo militar ¢m 1985,
ganhou forga a reclamag3o por um municipio

! Chegamos a cssa conclusdo devido as experi-
éncias do contato com os participantes de cerca de
15 semindrios promovidos pelo Departamento de
Administragfio Pablica (ZOV) da Fundagio Alemd
para o Desenvolvimento Internacional (DSE) em con-
vénio com a Assceiagfio Brasileira de Municipios
{ABM) entre 1985 € 1993 em Berlim. Os prefeitos,
vereadores e secretdrios municipais do Brasil sem-
pre consideraram o conceito de “auto-zdministra-
¢lio” menos forte do que a plena “autonomia” muni-
cipal administrativa e politica. O sentido do termo
alemiio também difere do seu modelo histdrico, o
selfgovernment inglés, o que significa “auto-gover-
no”.

2 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Cons-
tituicdo de 1967, tomo 11, p. 332.

3 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria
Geral do Federalismo, Forense, 1986,p. 96 5., LEAL,
Vitor Nunes. Problemas de Direito Publico, 1960,
p. 317 ss;; BRASILEIRO, Ana Maria. O municipio
como sistema politico, 1973, p. 19 ¢ ss.; PAUPE-
RIO, Machado, ob. cit. (27), p. 20 e ss, 47 € ss.
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mais potente ¢ eficiente em fungfio da consoli-
dacfio do renascido regime democritico. A pre-
tensa intengdo dessas novas forgas politicas
foi de estabelecer, em todo o pais, um procedi-
mento politico “de baixo para cima”.

Como conseqiiéngia, o art. 18 da Constituicio
Federal de 1988, pela primeira vez na histtia consti-
tuciona] brasileira, levantou os municipios oficial-
mente para serem entes da Unifo, rwmdoqm a
organizacho politico-administrativa da Repiblica
Federativa do Brasil compreende a Unio, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, todos autd-
mnm,nosmdstaCmsﬁuﬁdo”.

J4 durante décadas, 0s autores mais. expressi-
vosdoDueﬂoanpalbrasnhmvmnemgua
elevaciodos para serem auénticos mem-
bros da Federagio, instituidos com direitos iguais
em relacio 30s Estados ¢4 Unifo. Para eles, olevan-

tica existenite hd muito tempo™, Ressaltam que, na
verdade, essa mudanca constitucional, 1a pritica
Juridica, logrou quase nentmm efeito™.

No que diz respeito 4 distribuicio de compe-
téncias legislativas ¢ administrativas, a Consti-
ticko de 1988 coloca os municipios também ao
lado da Unifio ¢ dos Estaclos. Essa “trilogia fede-
rativa” da existéncia de trés entes politicos inter-
nos autinomos constitui uma peculiaridade do
Brasil em comparagfo com todos outros paises
de organizacio federativa®.

Sob o aspecto formal, o municipio brasileiro

3 O anteprojeto da Constituiglio Federal de 1967
continha a Olfima tentativa de qualificar os municfpios
como meras subdivisdes administrativas dos estados
federados; essa opinifio foi rejeitada até pelos repre-
sentantes do regime autoritdrio por contrariar o de-
senvolvimento constitucional caracteristico da
autonomia municipal no Brasil, cf. FRANCO
MONTOQRO, Eugénio; ob. cit. (33), p. 69 ¢ ss.

% Esse fato levou José Afonso da Silva a scguin-
te observagiio: “Em que muda a federagiic brasileira
com o incluir o8 municipios como um dos seus com-
ponentes? N3o muda nada!™, of. Curso de Direito
Constitucional Positive, 1990, pp. 408, 537. Um dos
poucos declarados adversérios dessc levantamento
formal dos entes locais € Ives Gandra da Silva Mar-
ting; ele alega que os municipios nunca passaram de
ser partes integrantes dos seus estados que exclusi-
vamente scjam capazes de formar a federagiio, of. O
Plano Brasil Novo e a Constituigio, 1990, p. 22.

% Cf. LEAL, Victor Nunes. Problemas do Direito
Piblico, 1960, p, 323; PAUPERIO, Machado, ob.
eit. (27), pp- 74, 82; COLLAGO, Flavio R. O
Municipio na Federagdo Brasileira, Floriandpolis,
1983, p. 52.

certamente ¢ a entidade territorial local investi-
¢a da autonomia mais abrangente no mundo
inteiro. No exercicio das suas atribuigdes, ele
atva em absoluta igualdade de condigbes com
as outras esferas governanmentais; os atos my-
nicipais independem da prévia autorizagho ou
de posterior ratificagfio de qualquer outra enti-
dade estatal’.

N&o existe nenhuma hierarquia formal entre
as leis da Unifo, as dos estados e as dos muni-
cipios: cada um desses sistemas possui 0 seu
proprio espago de soberania enquanto se de-
senvolve nos limites da sua competéncia cons-
titucional, Dentro dessa esfera de autonomia, a
norma municipal possui um sfatus de inviola-
bilidade, podendo derrogar também normas
superiores que a contrariem, sendo inconstitu-
cionais a lei estadual ¢ a lei federal que, desbor-
dando dos limites das respectivas compe-
téncias, invadirem o campo da competéncia
municipal®,

Sendo assim, podemos observar que, so-
mente no Brasil, mediante a elevagio dos muni-
¢ipios para o terceiro nivel da federagio, trans-
formou-se em realidade com todas as conse-
qiéncias a antiga tese do mestre austriaco Hans
Kelsen, que ja declarou em 1925 que a adminis-
tracio publica nfo devia set separada em duas
reas diferentes ¢ independentes entre si — a
administragio estata/ e a administraciio auts-
noma ~ em razio de que, nos dois casos, trata-
va-se igualmente da execugdo e implementaciio
de normas juridicas®,

4. As novas “Leis Orgdnicas municipais”

Qart. 29, caput, da Carta Brasileira de 1988
determina que “o Municipio reger-se-4 por lei
organica, (...) aprovada por dois tergos dos
membros da Cimara Municipal, que a promul-
gara, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituigio do respec-
tive Estado ¢ os seguintes preceitos: ...)".

Alguns anteprojetos da Constituinte ainda

¥ MEIRELLES, Hely Lopes, ob. cit (31), p. 97.

3 ALMEIDA, Fernanda D. Menezes de. Com-
peténcias na Constituigdo de 1988, Ed. Atlas, Sio
Paulo, 1991, p. 128; DALLARI, Adilson A. “Atri-
buigBes do legislativo municipal”, Boletim do Interior
nf 55, 1978, p. 25, MUKAI, Téshio. “Legislacles
prevalentes em matéria concorrente”, Boletint de Di-
reito Municipal (BDM), out. 1986, p. 765. -

* Veja KELSEN, Hans. Aligemeine Staatslehre,
1925, p. 184 ¢ ss. Todavia, & posiclio juridica extra-
ordinariamente forte do municipio brasileiro se con-
trapdc a sua capacidade bastante limitada de atuaglio
prética.
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assinalaram essas leis orgdnicas como “consti-
tuices municipais”, insistindo muitos autores
até o final que fosse empregado o conceito cons-
tituigdo, porque somente ele expressaria corre-
tamente a valorizagdo que anova Carta Magna
atribuiu 4 institnigio do municipio®. Na redagio
final da Constituigio desistiu-se de usar esse
termo somente por razdes de tradicdo e ndo pelo
fato de que ele tenha s:do considerado “juridi-
camente forte demais”

No entanto, houve autores de peso que to-
maram posigio contra a promulgacio de tais
leis orginicas quasc constitucionais em cada
municipio®. Sugeriu-se também que se conce-
desse essa competéncia apenas as cidades de
populagio maior, visto que muitos municipios
menores do interior ndo dispunham da cul-
tura juridica necessdria, ¢ que em pequenas
sociedades a elaboracfo de um tal diploma
legal fundamental fosse demasiadamente in-
fluenciada pelas estruturas locais de poder
econdmico®.

Em retrospectiva, eram justos 0s receios de
que a maioria dos municipios nfic conseguiria
ajustar e compatibilizar os seus textos constitu-
cionais com os do respectivo Estado ¢ os da
Unifo ¢, assim, produzisse um grande niimero
de dispositivos inconstitucionais®.

Hoje jA podemos afirmar que muitas das
Cartas municipais promulgadas em 1990 con-
tém normas que evidentemente extrapolam as

% Assim o3 Constituintes José Dutra ¢ Chagas
Rodrigues, ANC-Suplemento n® 86, p. 30; cf. também
GIANNINL ” Federaglio: a unidade na diversidade™,
Revista Cepam, mar. 1990, p. 12 e ss.; BARRETO/
CORREIA, ob. cit. (60), p. 231; SOUZA, Celina de.
“(restio urbana na Constituigfio de 1988”, Revista
de Administragio Municipal (RAM) n® 192, 1989, p,
13; GASPARINI, Diogenes. “Plano Diretor”, Bole-
tim de Direito Municipal, mar 1991, p. 171.

¢! Hely Lopes Meirelles disse: “A multiplicidade
de leis ¢ sempre um mal”, ob. cit. (31), p. 52 e ss.

2 Vivaldo Barbosa, Assembléia Nacional Cons-
tituinte (ANC), Emenda n® 1.059, ele propds a con-
cessdo do direito 4 propria lei orgnica somente aos
municipios acima de 300.000 habitantes.

2 TOLEDO, Pompeiode. Assembiéia Nacional Cons-
tituinte, Emenda n® 7.670-6, apud FERREIRA, Wolgran
3. Comentirias a Constituigiio Federal de 19588, v. 1, pp.
419, 429, Todavia, nos parece demasiadamente dura a
clitlcachegmldochhn, qucosasanaladc “Jeis qui-
lométricas, confusas ¢ mal dingidas” e considera a sua
instituigio pelo art. 29 CF como resultado do “popubis-
mea” dos membros da tiltima Constituinte; ¢f. “O malogro
das Cartas Proprias Municipais, Revista de Direito Publico
n299 1991, p. 236 ¢ ss.

competéncias locais®. No entanto, temos de
esperar qual destino sera dado no futuro a tais
dispositivos locais por parte dos tribunais bra-
sileiros que, até agora, emitiram relativamente
poucas decisdes a respeito.

As leis locais contririas & Lei Orglnica muni-
cipal serfio ilegitimas e invalidas, desde que
assim seja declarado pelo Judicidrio, por via in-
direta, nfo estando prevista a agfio direta de
inconstitucionalidade para tal fim®.

Na Alemanha, cada municipio edita o seu es-
tatuto bdsico (Hauptsatzung)®, que regulamenta
as questdes fundamentais do funcionamento da

,+sua administragio. Os estatutos basicos das ci-
dades e comunas da Alemanha nfo possuem —
ao contrario das novas Leis Orginicas munici-
pais no Brasil - a qualidade de uma “constitui-
¢do local” e esto fortemente influenciados pe-
las Leis de Organizag3o Municipal de cada es-
tado federado (Landeskommunalordnungen).
Eles também nio definem a abrangéncia da au-
tonomia de cada municipio, mas servem como
base juridica do trabalho didrio da administragio
local,

No entanto, essas leis estaduais sobre a
gestio municipal, na Alemanha, sdo capazes
de criar verdadeiras obrigagdes de empenho
administrativo por parte das comunas, o que
nfo acontecen no Brasil no passado.

Vale enfatizar que as antigas Leis Orgédnicas
municipais dos estados brasileiros (em vigor
até 1990) continham inmimeros dispositivos que
Tepresentavam meras sugestdes s administra-
¢Bes municipais. Nio podendo impdr aos mu-
nicipios certas exigéneias, alegislagio estadual
simplesmente sugeria a adogio de técnicas
administrativas®.

5. A organizagfio municipal uniforme da
Constitui¢do brasileira

O art. 29 da Constituigio brasileira contém
um elenco de prescrigdes obrigatorias pelas
quais todos os municipios tém de se orientar
para a elaboragio das suas Leis Orginicas. As
mais importantes sdo as regras da eleigdio dos
representantes politicos (I-I1T) ¢ a sua remune-

* Cf. Gongalves. “Lei Orgfinica Municipal — sua
revisfio”, RAM n¥ 199, 1991, p. 23.

“ SILVA, José Afonso da. O Municipio na
Constituicdo de 1988, p.14.

% Vale repetir que esses “estatutos municipais™
— segundo o entendimento alem3o — ndo slio leis, mas
normas meramente administrativas.

¢ FRANCQO MONTORO, Eugénio, ob. cit. (33),
pp. 152 ¢ 162.
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ragdo (V), o nimero de vereadores proporcio-
nal 4 populacfio (IV), as incompatibilidades (VII),
o julgamento e a perda de mandato do prefeito
(VIIL, XI) e a permissfio da iniciativa popular
para certos projetos de lei (X).

Podemos observar que a maior parte da or-
ganizagiio politica dos municipios est4 prescri-
ta pela Carta Federal. Todos entes locais
brasileiros estfio sujeitos a uma organizacfo
uniforme sem que se considere o seu estado de
desenvolvimento, ¢ tamanho, a densidade
demografica ou as atividades econfmicas
prevalentes®.

No Brasil, hd muito tempo constitui também
costume juridico-constitucional a transferfncia
de principios fundamentais da esfera central
{Uni3o) para o 4mbito regional do estadoe a
4rea local do municipio, sem que principios
sofressem maiores
O Supremo Tribunal Federal, durante as (ilti-
mas décadas, veio a transferir pnnciplos oriun-
dos do processo legislativo federal — direitos
de iniciativa e de veto — ¢ do relacionamento
entre o Presidente da Republica ¢ a Ciimara,
quase sem alieragdes, para o relacionamento
entre o Prefeito e a Cimara municipal.

Dentro dessa prética, os municipios brasi-
leiros, desde os anos 30 do século XX, foram
obrigados a asgumir também o sistema presi-
dencialista ¢ a divisdo de poderes entre os seus
érglos politicos®. A Constituigio Federal de
1967/69 prescreveu no seu art. 15 a separagio
estrita do legislativo e do executivo dos entes
locais. Com isso, um outro preceito constituci-
onal, o de uma “organizagio municipal varia-
vel” (art. 14, pardgrafo anico) nfio podia lograr
quase nenhum efeito™.

Por sua vez, a Lei Fundamental aiem3, no
seu art. 28, inciso I, limita-se a determinar que
os municipios devem ter “uma representagio
do povo resultante de eleicdes gerais diretas,
livres, iguais ¢ secretas”. Embora na Alemanha
a organizaciio municipal também nio ¢ indivi-
dualmente confeccionada para atender 3s

€ Cf. HORTA, Raul Machado, “A posigiio do
municipio no direito constitucional™, Revista de
Informagdo Legislativa n® 75, 1982, p. 116 ¢ ss.

# Cf. DORIA, Sampaio, ob. cit. (46), p. 429 ¢

88.

® Celso Bastos comenta 4 respeito: “Esta a ra-
ziio pela qual, embora prenhe de significatlo logica, a
expresslo ‘varidvel segundo as peculiaridades locais’
remanesce, na pritica; letra morta. E que cla nflo des-
fruta de campo material de atuaglo livre™, cf. ob. cit.
(22), p. 223.

necessidades particulares de cada cidade, a sua
regulamentag¢io, contudo, € da competéncia
quase exclusiva dos estados federados
(Ldnder). Na Alemanha, existem nada menos
do que quatro tipos diferentes de organiza-
¢io politica municipal, dos quais alguns fo-
ram reformados durante os (ltimos anos™.

Em alguns estados alemies, 0 prefeito
(Burgermeister) ¢ as versadores (Rdfe ~conse-
lheiros) so diretamente eleitos pelo povo, em
outros, 0s cidadfios volam apenas 1os verea-
dores, 0s quais, por sua vez, elegem um inte-
grante do conselho para ser o prefeito. Além
disso, ha estados onde o prefeito possui os
plenos direitos de chefe do Executivo local; em
outros, ele somente exerce fungdes representa-
tivas, enquanto a administragio do municipio
cabe aum diretor executivo (Stadtdirektor). No
estado economicamente mais importante da Ale-
manha, na Reninia-Norte/Westfilia, o governo
das comunas e cidades ¢ atribuido a uma co-
missfo executiva (Magistrat) eleita pelo Con-
selho, e o prefeito ¢ somente o diretor dessa
comissio, um primus inter pares.

Como vimos, a Constituicio brasileira regu-
lamenta a organizagdo politica dos municipios
de uma maneira mais minuciosa do que qual-
quer texto constitucional anterior. Poz isso, ficam
pastante limitadas as possibilidades dos entes
locais de chegar a uma organizagio institucio-
nal variada, esse quadro também nfio muda em
virtude da concesso da Constituigdo aos
municipios de elaborarem as suas préprias
Cartas locais.

Como decorréncia dessa minuciosa regula-
mentagio, a estrutura organizacional de poder
nos municipios continua a ser padronizada, in-
viabilizando-se qualquer tentativa de inovacio
quanto ao modelo governamental como, por
exemplo, executivos colegiados para municipi-
o5 de pequena dimensdo territorial € densidade
populacional, conselhos populares dotados de
parcela deciséria de poder politico, a criagio
constitucional do cargo do “administrador mu-
nicipal” (city manager) etc™.

O Estado do Rio Grande do Sul ja concedeu
em 1891 a0s seus municipios o direito de elabo-
Tar as suas proprias Leis Organicas. Nesses tex-
tos locais, no entanto, geralmente nio s¢ ten-

" Siaddeutsche Bitrgermeisterverfassung, nord-
deutsche Ratsverfassung, Magistratsverfassung.

7 FERRAZ, Anna Ciindida da Cunha. “Unido,
Estado e Municipio na nova Constitui¢giio”, in: Ce-
pam/ Fundap, Perspectivas 1989, p. 60.
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tou fixar qualquer exceco ao modelo tradicio-
nal vigente em todo o Brasil. Ndo houve uma

da administracio varidvel mais ade-
quada ds condigties locais concretas ou uma
reformulagio das relagdes entre os drgios
politicos™. Vale ressaltar que, j antes de 1988,
os municipios brasileiros foram juridicamente
capacitados a introduzir, por exemplo, o cargo
de city manager como chefe da administragio,
ou a institni¢io de conselhos populares como
orgdos assessores do prefeito, ndo fazendo,
entretanto, uso desse dirgito™.

E importante frisar que os municipios do
Brasil, h4 muito tempo, costumarm imitar volun-
tariamente normas legais ¢ modelos de organi-
zacdo administrativa do estado ou da Unido e
transferi-los, sem maiores adaptag8es, para o
scu Ambito. Cerca de 5.500 Leis Orginicas pro-
mulgadas em 1990 ou depois contém iniimeras
expressdes, dispositivos e instrumentos legais
que evidentemente foram copiados dos textos
constitucionais superiores™,

Esse fendmeno da simetria legal, criticado

por muitos autores, deve-se, principalmente, 4

tendéncia exagerada dos politicos locais e as-
sessores legislativos das Cimaras a chegar a
uma unidade legal. Essa atitude pode ser expli-
cada tanto pela inseguranga de muitos verea-
dores e funciondrios quanto também pelo sim-
ples comodismo daqueles que, antes de tdo,
“ndo querem fazer nada errado”. A uniformida-
de das institigdes de governo local no Brasil
tem resultado mais da tradicdo ¢ da imitagdo do
que de imposigBes legais™.

6. As fungoes diferenciadas dos municipios
na Alemanha

O sistema vigente na Republica Federal da

Alemanha diverge bastante do quadro brasilei-
ro. A Lei Fundamental alemd estabelece como

7 O eminente Paulo Brossard, entfo Senador
gaicho comentou a respeito: “A experiéncia no pla-
no municipal rio-grandense nio terd sido brilhante,
mas teré sido brilhante a experiéncia constitucional
dos estados, reduzidos quase que & transcrever em
suas Constituigdes preceitos federais, mercé de uma
concepglio pouco federalista ¢ muito esterilizado-

ra?”’; cf. Senado Federal, Leis Orgdnicas dos Munici-
pios, v. 3, 1988, p. 45.

# REIS, Elcio, “Organizago municipal varidvel”
Revista de Direito Publico n® 79, 1985, p. 222.

" Cf. CASTRO, Nilo de, ob. cit. (35), p. 63s;
MONTEIRO, Yara Police. Leis Orgdnicas
Municipais, Cepam, 1991, p. 81.

% Cf. MELLO, Dicgo Lordello de. 4 modermna
administragdo municipal, Rio de Janeiro, 1960, p. 141.

principio que “os Estados executarfio as leis
federais como matéria propria” (ant. 83). A apli-
cagdo das leis federais, através dos érglos pu-
blicos, cabe preponderantemente aos Estados.

A Unifo tem apenas competéncia muito limita-
da no campo da execugio administrativa. Avan

tagem da administracio descentralizada estd e
que as carateristicas regionais e locais podem
ser melhor consideradas e desta maneira haver
um julgamento mais justo de cada caso no cum-
primento das leis.

A aproximagio ao cidadio, de parte da ad-
ministragdo pablica alema, ¢ fortalecida ainda
pelo fato de que os estados, em muitos dos
casos, utilizarm-se das administragdes munici-
pais como instincia de mais baixo nivel hierar-
quico para a execugio das leis.

No mundo inteiro, as fungfes da adminis-
fragio municipal tém crescide muito no decor-
rer da histdria e tém em conta, sobretudo, o de-
senvolvimento econdmico e tecnologico; sio
os governos locais que devem atender 3s cha-
madas “necessidades vitais”,

De acordo com o principio da “incumbéncia
universal” ou “onipoténcia” (4 izustdndigkeit),
os municipios alemaes teoricamente cuidam de
todos os assuntos da comunidade local, exceto
quando uma lei superior disponha de maneira
diferente. Na medida em que for vidvel, estados
e Unifio devem se valer dos 6rglos executivos
dos municipios quando precisarem cumprit suas
proprias fungdes ali no local, sem instalar re-
particdes especiais suas.

Na verdade, esse sistema ¢ resultado de
economia administrativa. Vale o principio da
“singularidade da administragio piblica” em
nivel local: as instituigdes dos diversos niveis
administrativos publicos, em certa medida, se
CNgrenam umas nas outras, apesar de nem sem-
pre deixarem de existir antagonismos entre es-
ses niveis também.,

Na Alemanha, tradicionalmente distin-
guimos duas grandes ireas funcionais da atua-
¢do administrativa municipal: o circulo préprio
de atuacio e as fungdes delegadas pelo estado.
Dentro das tarefas proprias ainda distingue-se
entre as facultativas ¢ as obrigatorias. Dentre
os assuntos facultativos do municipio alemso,
temos os assuntos culturais, fomento de es-
portes, instalagdes de transporte, de centros
para a juventude, lares de idosos, piscinas pu-
blicas etc. Essas funges sdo da responsabili-
dade exclusiva do municipio, que nfo precisa
executd-las se os orgdos politicos nfo julga-
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rem necessdrio.

Cada vez mais importfincia estSo
os “encargos obrigatorios” {Pflichtaufgaben).
Os estados federados da Alemanha tém o direi-
to de obrigar os seus municipios ou associa-
¢Oes intermunicipais a cumprirem certas tare-
fas. L4, existem iniimeras leis estaduvais que
obrigam diretamente os entes locais a exerce-
rem determinados servigos piblicos. Dentre
essas tarefas constam questOes referentes a
ordem ¢ seguranga publicas e ao atendimento
das principais necessidades cotidianas: abaste-
cimento de dgua tratada, coleta e tratamento de
esgotos, ordenamento do uso do solo através
de planos diretores de obras ¢ construgdes,
transportes coletivos urbanos, construglo e
conservagio das vias piblicas municipais, ins-
talagdes de combate a incéndios, instalagio e
manutencio de prédios escolares e hospitais
de tratamentos urgentes ¢ instalagies de assis-
téncia social.

Os assuntos delegados (Aufiragsangelege-
nheiten), por sua vez, sdo repassados aos go-
vernos locais por forga de leis estaduais ou,
excepcionalmente, federais. Nesses casos, con-
fia-se aos municipios apenas a execuglio de ta-
refas, € ele as exerce na qualidade de mandats-
rio do estado™. As mais importantes dessas
funglies s¥o: a seguranga publica, a manuten-
¢#o da ordem geral, a protegio da natureza, o
controle da caga ¢ da pesca, o regulamento do
trénsito local, a fiscalizagio de construgdes, o
trato de assuntos relacionados 4 saide piblica
e veterindria, as questdes de registro civil e re-
sidéncia, bem como as eleitorais ¢ relativas a
estrangeiros.

Quando o municipio exercer tarefas por de-
legagfio superior, poderd fiscalizar se essa exe-
cucio estd sendo feita de forma adequada. Nes-
ses casos, a fiscalizagio estatal abrange, além
da legalidade, também a conveniéncia da exe-
cucio. Alias, ¢ freqiiente os municipios se quei-
xarem que o reembolso estadual nfo costuma
chegar a cobrir, de fato, as despesas que acar-
retam para os entes locais. O municipio alemdo
tem, pois, um “duplo cariter”: ¢ entidade da

auto-administraglio ¢, a0 mesmo tempo, 6rgho.

executor do seu respectivo estado federado™.

7 Cf. Puulo Bonavides, citando Carré de Malberg,
Curso de Direito Constitucional, 5* ed., Ed. Malthei-
ros, 1994, p. 315.

™ Ha estimativas de que 0s municipios da Ale-
manha, hoje em dia, gastam menos de 10% dos seus
recursos em tarcfas da sua propria decisdo, sendo
mais de 90% gastos em fungBes obrigatorias ou dele-

Na verdade, o volume das fungdes delega-
das exercidas pelo municipio alem#o, tornam-
se cada vez maior, convertendo o municipio,
cada vez mais, em instancia local do estado. Por
outro lado, os municipios preferem executar ta-
refas estaduais com seus proprios servidores a
admitir a instituigfo de uma série de 6rgfios es-
taduais especificos no seu territério, o que cer-
tamente iria destruir a2 unidade de administra-
¢do publica.

Ao contririo da situacio alemd, o munici-
pio brasileiro, devido a sua posi¢iio jurfdico-
copstitucional forte, ndo pode ser obrigado,
mediante lei superior, a executar servigos ¢ tare-
fas estaduais ou federais que tém a sua base na
legislagfo desses outros niveis estatais. O di-
reito constitucional-municipal do Brasil, por tra-
dicfio, nflo prevé a delegaclio obrigatéria ou
“antomatica” de tarefas por parte das esferas
estatais superiores para 0s entes locais. Para
que a Unifio e os estados possam delegar fun-
¢des de seu imbito para s municipios, ¢ preci-
so a celebragio individual de convénios admi-
nistrativos, que, até hoje, representam o princi-
pal instrumento de colaboragio entre a Uniflo,
os estados e os municipios™,

Até hoje ¢ esclarecedora a ligho de Castro
Nunes®™, que apontou o duplo cardter das
municipalidades americanas e européias (ale-
mis, francesas, italianas) como érgfios destina-
dos ao governo da localidade e, a0 mesmo tem-
po, como agéncias da administragiio geral dos
estados, revelando os poderes paralelos de que

*estd investido o municipio. Ressaltava o emi-

nente autor que, no municipio brasileiro, quase
nfo se acusa na oOrbita da sua atividade uma
esfera delegada distinta da esfera propriamente
municipal, esclarecendo gue essa caracteristi-
ca vinha do antigo regime, visto que as Cima-

gadas. Portanto, sobra pouco espago para as fungbes
rcalmente a critério da auto-administracZo munici-
pal. Criticando essa situaglio, municipalistas slemfes
até alegam que a auto-administraglio seja também o
“direito de cometer erros por conta propria”.

™ Qs convénios ainda foram expressamente pre-
vistos no art. 13 § 32 da Constituiclio Federal de
1967/69. O texto da Carta de 1988 nio 0s menciona;
no entanto, cles continuam um instrumento licito e
muito utilizado na prética. A respeito dos convénios
administrativos, veja Andreas Krell, “A Posiclo dos
Municipios Brasileiros no Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA)Y”, Revista dos Tribunais n®
709,nov. 1994, p.9¢ s

¥ NUNES, José de Castro. Do Estado Federado
¢ a sua Organizagdo Municipal, Rio, 1920, pp. 148
ess,208 ¢ ss,
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ras municipais nunca eram agentes da Provincia.

A Constituigio Brasileira de 1988, na base
daideologia de uma autonomia municipal for-
malmente fortissima, nflo prevé a possibilidade
da obrigacio dos entes locais para o desem-
penho de determinadas tarefas e servigos pi-
blicos. A iinica verdadeira obrigacdo dos muni-
cipios brasileiros para cumprir um determinado
servigo publico reside na drea da educagfo. O
art.212da Consutmgﬁo Federal osobnga a apli-
car vinte e cinco por cento, no minimo, da recei-
ta resultante de impostos na manutengiio ¢
desenvolvimento do ensino.

As Constituigfes estaduais ¢ mesmo a
legislagdo infraconstitucional no podem criar
obrigacdes para os municipios®.

7. A garantia constitucional e a definigdo
da autonomia municipal

A equiparagiio formal dos municipios brasi-
leiros com os estados ¢ a Uniflo, mediante a sua
elevagfio para a terceira esfera estatal da Fede-
ragiio, foi ainda fortalecida pelos dispositivos
dos arts. 29 e 30 da Constituicio Federal. A
Constitui¢o brasileira concede, no seu art. 30,
aos entes locais, dreas especificas de compe-
téncia.

O art. 24 da Canta brasileira, que trata das
competéncias legislativas concorrentes, nio
inclui os municipios®, aos quais, segundo o
art. 30, I, CF “compete suplementar a legisla-
¢do fexeral e a estadual no que couber™. O exer-
cicio desta competéncia exige a existéncia de
umanorma superior ¢ de uma lacuna da mesma,
que deve ser preenchida, atendendo, assim, a
um interesse local 3, Muitas vezes, a Unido ¢
os estados demoram a reconhecer problemas e
ndo reagem dentro de prazos tolerdveis. Enquan-
to n3o existem leis superiores, 0s municipios
podem agir de uma maneira mais livre e emitir,
nabase do art. 30, inciso II, CF, normas em 4re-

® Cf DALLARI, Adilson Abreu. “Cartas Pro-
prias Municipais”, Revista Cepam, n® 1, jan./mar.
1990, p. 9, ALMEIDA, Fernanda D. Menezes de,
ob. ¢it. (58), p. 170. Veja a respeito também a deci-
siio do STF, que declarou inconstitucional dispositi-
vos da Constituiglio cearense por criar obrigagdes
805 seus municipios, Revista dos Tribunais n® 662,
1590, p. 203.

® O anteprojeto Constitucional dos “Notaveis”
(Coord.: Afonso Arinos) de 1986 ainda inclufa os
municipios no elenco das competéncias legislativas
concorrentes,

® BARRETO/CORREA. “O municipio ¢ a ques-
to ambiental”, Revista dos Tribunais n? 670, 1991,
p. 234

as que nio fazem parte das suas competéncias
expressas. Nesses casos, os entes locais sdo
capazes de “antecipar” os dispositivos dos ni-
veis estatais superiores.

Nessa altura, pode se tornar dificil a demar-
cacio entre os incisos I e Il do art. 30 CF. Toda-
via, consideramos de importincia reduzida a
distingio exata entre essas duas normas, visto
que elas se complementam, sendo sempre o
ponto nodal da questio, nos dois casos, a pre-
senca de um interesse local. Ao mesmo tempo,
¢ claro que nio pode ser suplementada toda
legisiagdio estadual e federal, visto que hd maté-
rias cujo tratamento em nivel municipal seria
absolutamente desconcernente®. Atvalmente
o municipio pode, mesmo em assuntos sobre
os quais ¢le nfo possuia competéncia, antes de
1988, suprir omissdes da legislagio superior®™.

Importincia suprema possui o art. 30, inciso
1. da Constitui¢io Federal; segundo este, “com-
pete aos municipios legislar sobre assuntos de
interesse local”. Essa norma concede aos entes
locais uma competéncia legislativa exclusiva
nas dreas onde predomine o interesse local. O
conceito de “interesse local” ocupa uma posi-
¢30 central para a defini¢ic do conteido da
autonomia municipal no Brasil. A predo-
mindncia, e ndo a exclusividade, continua sen-
do a justa interpretagio desse novo conceito®.

O conceito de “interesse local” ¢ de funda-
mental importincia, nio somente para a limita-
¢do das competéneias legisiativas, mas tam-
bém na atribuigfio das responsabilidades pela
prestagdo dos servigos estatais, onde desem-
penha papel decisivo. A Constituigio brasilei-
ra prevé, como as Cartas anteriores, ao lado da
competéncia municipal de legisiar (art. 30, L IT)
a de prestar servigos publicos de interesse lo-
cal (art. 30, V).

Enquanto nas Leis Maiores do Brasil sempre

# BASTOS, Celso R. “O municipio: sua evoluglo
historica e suas atuais competéncias”, Revista dos THbu-
nais: Cademasde Diretio Constitucional e Ciencia Politica
n?1,1994,p.62.

¥ Depois da ediglio de keis estaduais e federais nos
campos j regulamentados pelos municipios, as nomas
locais continuam em vigor na mexida que eles nfio se con-

as leis das searas superiores € % considerados
“suplementos locais™ das mesmas;, ¢f BASTOS, Celso
Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 1989, p. 102 ¢

88.

% MOREIRA NETO, Diogo de Fi . “Com-

peténcias Concomentes Limitadas. O Problema da Con-

i das Normas Gerais”, Revista de Informagdo
Legislativa n® 100, Senado Federal, 1988, p. 140.

Brasfliaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

119



houve essa distinglo expressa entre as duas
dreas da aglio legislativa ¢ administrativa da
esfera local, a Lei Fundamental da Alemanha
entende o poder do municipio para produzir
normas legais (Satzungsge-walf) como “com-
plementacio instrumental do cumprimento auto-
responsdvel das suas tarefas locais™®. Na base
dessa teoria, a competéncia normativa no foi
especialmente mencionada pela Lei Funda-
mental alemil.

Na verdade, a prestagio dos servicos pi-
blicos municipais se realiza através da execu-
¢do das leis locais a respeito, visto que, no
Estado de direito moderno, o poder piblico
desenvolve quase todas as suas agdes ¢ ativi-
dades com base em leis®™. Os servicos munigci-
pais constituem verdadeiras farefas cujo cum-
primento por parte das prefeituras garante a
organizacio do dia-a-dia das populagfies nas
cidades e vilas rurais.

A expressfio “interesse local” do novo tex-
to constitucional brasileiro (art. 30, I) veio a
substituir o conceito tradicional de “peculiar
interesse”, que foi introduzido pela Constitui-
¢lio republicana de 1391, Vale frisar, contudo,
que, ji antes de 1988, muitos autores costuma-
vatn usar a expressio conjunta de peculiar in-
teresse local. Portanto, a doutrina € quase pa-
cifica ao afirmar que o contetido material desse
conceito nio tem sido alterado e que “a mudan-
¢a da letra nfio equivale a uma mudanca do es-
pirito da Constituicho™.

O conceito de peculiar interesse local nun-
ca foi definido de uma maneira satisfatéria pela

" Cf. VON MUTIUS, Albert, ob. cit. (50), p.
247

" Cf KRELL, Andreas, ob. cit. (793, p. 8 ¢ 5s.

® f, ALMEIDA, Fernanda D. Menezes de, ob.
cit. (58), p. 124, GASPARINI, Di6genes. “Guarda
municipal ecolbgica”, Informative Juridico do
CEFPAM, out. 1991, p. 84; THEMER, Michel, Ele-
menios do Direito Constitucional, 1989, p. 105;
DALLARI, Adilson Abreu. “Autonomia municipal
na ConstituigBo de 1988, Revista de Direito Piblico
n?97, 1991, p. 236, CORREA. “Competéncias pars
legislar dos estados ¢ dos municipics”, Boletim de
Direito Municipal, set. 1990, p. 527. Todavis, alguns
autores t&m criticado a substituigfio, visto que eles
consideram o conceito Jocal mais restrito do que pe-
culiar, of. BASTOS, Celso R. “Os Estados ¢ 2 nova
Constituigka”, in: Processo Constituinte Paulista,
1989, p. 58; ATHAYDE, Sclme. “Diretrizes para as
Cartas Municipais”, Revista de Informagdo Legisla-
tiva n? 103, Senado Federal, 1989, p. 251; Aires
Barreto. “Os municipios na nova Constituigiio”, in:
A Constituigdo Brasileira de 1988, 1988, p. 84.

doutrina e jurisprudéncia brasileiras, continu-
ando pouco esclarecido o seu significado den-
tro do sistema complexo das competéncias pri-
vativas ¢ concorrentes da Unido ¢ do estado
erguido pela nova Carta Magna.

A maior parte da doutrina se limita, até hoje,
a declarar que o interesse local deve ser enten-
dido como predominante e no exclusivo, sem,
no entanto, fornecer critérios validos para defi-
nir o que s¢ja “interesse local predomi "
no caso concreto™. Outros autores ¢ conside-
ram “critério vago que nada define de positivo
¢ cujos limites ficaram nebulosos™ e que o ter-
mo “quase ni¢ presta mais para uma aplicagio
num caso concreto™:,

A expressdo inferesse local é semelhante
aquela usada pela Lei Fundamental alemi, que,
diferente da situago no Brasil, nfio atribui com-
peténcias especificas aos entes locais, mas ¢on-
tém no seu art. 28, I1, uma atribuicfio giobal de
competéncia, que garante aos municipios ape-
nas genericamente o direito de “regularem to-
dos os assuntos da comunidade local”.

No entanto, a0 contrario da situagio alemdl,
10 Brasil, duranie as Ditimas décadas, chega-
ram pouquissimas a¢des judiciais aos crivos
dos tribunais. Ademais, a esmagadora maioria
dos municipios brasileiros se encontra numa
situagio financeira precarissima, fazendo com
que as prefeituras ¢ cimaras dificilmente recu-
sem a intromissdo das administragbes estadu-
ais ou Orglos federais nos seus assuntos lo-
cais, desde que esta seja acompanbada por

. medidas de ajuda técnica ¢ financeira. Muitas

vezes, 05 entes locais até agradecem tais “inge-

réncias” para se livrar de tarefas caras ¢ politica-

ﬁespw pouco interessantes como o saneamento
ico.

Com toda razfio perguntou Alvaro Pessoa:
“Qual prefeito esta disposto a bancar uma bri-
gacom o Governador de estado para definir, em

% Veja, por cx., MEIRELLES, Hely L. Direito
Maunicipal Brasileiro, 7* ¢d., Malheiros, 1993, p. 122
e 88, CRETELLA JR., Direito Administrativo Mu-
nicipal, 1981, p. 58 ¢ ss.;, FERREIRA, Wolgran Jun-
queira. & Municipio & Luz da Constituigdo Federal
de 1988, Edipro, 1993, p. 156 ¢ ss,; FERRARI, Re-
gina M. Macedo Nery. Elementos de Direito Munici-
pal, Ed. RT, 1993, p. 79 e 3s.; SANTANA, Jair Eduar-
do. Competéncias Legislativas Municipais, Ed. Del
Rey, 1993, pp. 100 ¢ ss.

" BASTOS, Celso R. in: Anais do Simpdsio
“Minas Gerais ¢ a Constituinte”, 1986, p. 474; Se-
der. Democracia, direito de volo, autonomia munici-
pal, 1981, pp. 59,78 ¢ 88.
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matéria de peculiar interesse, até onde vai o
peculiar interesse do seu municipio?”?

No Brasil, seria necessario também uma atu-
agdo mais expressiva das AssociagBes muni-
cipais, regionais ¢ nacionais, que na Alemanha,
{Kommunale Spitzenverbdnde), tradicional-
mente possuem uma forga politica bastante ele-
vada para representar com éxito os interesses
municipais junto acs érglos estaduais e fede-
rais. Essas associagles dispSem de uma boa
estrutyra admipistrativa capaz de prestar uma
assisténcia juridica eficiente aos seus membros

-¢ também encorajam as cidades e comunas ru-
1ais a reivindicarem o pleno respeito da sua au-
tonontia ajudando-os até, se for imprescindi-
vel, nos litigios contra o estado ou a Unido em
defesa da sua autonomia.

Vale enfatizar, no entanto, que, ao contririo
do ordenamento juridico brasileiro, a delimitacdo
da autonomia local na Alemanha, segundo o
art. 28, inciso II, da Lei Fundamental, deve ser
efetuada expressamente “nos moldes das leis”
(imRahmen der Gesetze), ou seja, através da
legislagdo superior, preponderantemente a es-
tadual. Na base dessa ampla “liberdade de for-
magio legislatoria™®, os estados federados ale-
mées, ao editar as suas Leis de Organizacio
Mumicipal (Gemeindeordnungen), vieram a deki-
mitar de maneira nitida o 4mbito dos servigos a
serem cumpridos pelas suas prefeituras locats.

Vale lembrar que, no Brasil, este “primeiro
passo” de delimitacfio das competéncias ¢ da
definigfio da autonomia municipal ndo cabe aos
cestados, mas 20s proprios municipios nas suas
Leis Orginicas.

Porém, o estado alem#o, em todas suas re-
gulameniacdes legais, ¢ obrigado a seguir os
principios constitucionais oriundos do art. 28,
11, da Lei Fundamentai no sentido de que deve
deixar para 05 municipios wma drea para o com-
primento auto-responsdvel dos assuntos que
dizem respeito 2 comunidade local. Uma inter-
vengdo no conteudo essencial desse direito
seria inconstitucional e poderia ser levada pelo
ente Jocal afetado 4 apreciaco judicigria™,

# Cf. Desenvolvimento Urbano no Brasil, Re-
vista de Direito Administrative (RDA4),n° 137,1979,
p. 390.

" “Gesetzliche Ausgestaltungsfreiheit”, veja 2
Coletinea das Decisdes do Tribunal Constitucional
Alemdo (BVerfGE), n® 79, p. 127.

% FIEDLER, Klaus, “A auto-administragiio mu-
nicipal como principio estrutural de um estado de-
mocratico”, in: Administra¢3o auténoma municipal

A liberdade dos municipios alemaes, garan-
tida pela Constituico Federal, desde os anos
50 veio a ser fortalecida pelo Tribunal Constitu-
cional Federal (Bundesverfassungsgericht), que
desenvolveu a sua teoria da seara substan-
cialP ou do minime intangivel®, proibindo a
supressio da autonomia municipal como insti-
tuicdo por parte do estado ou da Unido bem
como qualquer restrigfio que atinja o seu “con-
teido essencial” (Wesensgehalf).

Segundo o entendimento alemo, a garan-
tia do direito de auto-administra¢io dos muni-
cipios, na sua esséncia, significa que transfe-
réncias ou “deslocamentos” de fungdes e res-
ponsabilidades para outros niveis da adminis-
tragdo piblica — uma medida licita no sistema
alemio mediante lei estadual — nfo devem re-
duzir substancialmente as formas de atuagio ¢
influéneia das prefeituras “e que, em decorrén-
cia, 0 municipio veja alterados a sua imagem, a
sua estrutura ¢ o seu tipo tradicionalmente ca-
rateristicos™"’.

Vale ressaltar que, na Alemanha de haoje, hé
muitos municipalistas que alegam um sufoca-
mento da autonomia local através de uma rede
cada vez mais densa de prescrigdes da legisia-
A0 estadual, formada por regulamentagdes
demasiadamente pormenorizadas e perfeccio-
nistas. O municipio alemfo, durante as Gltimas
décadas, perdeu bastante da sua espontanei-
dade ¢ liberdade de agdio, e o controle por parte
do estado se tornoy cada vez maior®®,

8. Perspectivas para uma melhor distri-
buigdlo de competéncias entre as esferas esta-
tais; o papel dos estados brasileiros na defini-
¢ado de “interesse local”

Por ultimo, resta tragar o caminho para uma
melhor definigiio dos direitos e responsabilida-
des dos municipios no futurg. Na Gitima As-
sembléia Nacional Constituinte brasileira, o an-

— tarefas ¢ organizagdo, Fundagdo Alemd para o
Desenvolvimento internacional (DSE), Berlin, 1988,
p. 6 e ss.

¥ A chamada “Kembereichslehre™ (= teoria do
nicleo), veja a Coletdnea das Decisdes do Tribunal
Constitucional Aleméo (BVerfGE) n®8, pp. 122,134,

% Assim Paule Bonavides com referéncia ao lus-
tre constitucionalista “weimariano™ Carl Schmitt, ob,
cit. (77), p. 320 ss.

¥ Assim o Tribunal Constitucional do Estado de
Baden-Waorttemberg.

# Exemplarmente: ERICHSEN, Hans-Uwe.
Kommunalverfassungsrecht, in: Willi Blamel/
Hermann Hill. Die Zukunft der kommunalen
Selbstverwaltung, Berlin, 1991, pp. 89, 96ss.
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teprojeto da subcomissio dos Municipios ¢
Regides previa a seguinte regulamentaciio:
“Art, 92 Compete privativamente aos
nmunicfpios:
I - legislar sobre assuntos de inte-
resse municipal predominante;

C..)

IIT — organizar e prestar os SeIvigos
publicos locais;

§ 1% as atribui¢des dos municipios
poderdio variar segundo as particula-
ridades locais, sendo, entretanto, de sua
competéncia exclusiva os servigos e ati-
vidades que digam respeito ao sen pecu-
liar interesse, tais como:*

.)

§ 3% Os municipios poderio prestar
outros servigos ¢ dessmpenhar outras
atividades, mediante delegacio do Esta-
do e da Unifio, sempre que lhes forem
atribuidos os recursos necessarios.

§ 49 As particularidades locais, para
efeito da variagfio a que se refere o § 1°
deste artigo, serdo definidas em lei com-
plementar estadual.”

Os autores do anteprojeto visaram a “ven-
cer a formula tradicional e indefinida na enunci-
ag8o do papel, das atribuiges, competéncias e
€ncargos municipais, ¢ buscar meios para me-
lhor precisar esses elementos para especificar,
de modo proporcional e adequado, os recursos
necessérios 4 manutengio dos municipios™'®,

Esse tipo de catdlogo dos servigos locais para
todo o territdrio nacional sempre softeu criticas
por parte da doutrina. Alegou-se que a nogéo de
peculiaridade local, no que se refere 3 prestacio
de servicos publicos, njo seja passivel de um
entendimento padronizado, mas varidvel em

% Nesse rol consts a prestagio de servigos po-
blicos como o abastecimento com Agua potével, o
csgotamento sanitério, o transporte coletivo, a lim-
peza piblica, a atenglio priméria de salide, a constru-
¢lo e conservaglio de cstradas vicinais, a gest#io dos
mercados ¢ cemitérios, a iluminagio, a prevenglio de
acidentes bem como a distribuig8o de gas. Nos §§ 1°,
incisos II-XT1, ¢ 22 do art. 92 do antéprojeto consta-
Vlmfu.nt;ﬁ%comoamalmg&odcobmsdcurbanm
¢io, concessio de licengas para todos tipos de esta-
belecimentos, fomento 4 produgdio agropecuiria, ma-
nutenglio do ensino do primeiro grau, entre outros.

1% ) Municipio ¢ a Constituinte™, Relatdrio,
Farecer e Anteprojetos da Subcomissio dos Munici-
pios e Regides, (Relator: Aloysio Chaves), CAmara
dos Deputados, 1987, p. 21.

fungo da localizaglio geografica, dimensfo,
populagdio, tradigdo, aspectos histéricos e
culturais, potencialidades, niveis de urbaniza-
¢lo, carateristicas do solo, aspiracies do povo,
proximidade ou afastamento de centros polari-
zadores efc.'%. Dmntedamm:;ﬁoporqmpas—
sam certas atividades e servicos, a variacho de
predominfincia do inferesse municipal, no tem-
Po & no espaga, ¢ um fato, particularmente no
quednzrespmtoﬁeducaqﬁo priméria, trinsito
urbano, telecomunicages etc.'®. Por conseqil-
éncia, a solugio das atribuigles explicitas foi
rejeitada pelo relator da Constituinte.
Compartilhamos, em parte, as criticas em
relagio a uma enumeraglio dos servigos gtuni-
namente municipais em nivel nacional pela pro-
pria Carta Federal. A inconveniéncia desse pro-

pensavel a utilizac3o

conceito de (peculiar) “interesse local” com to-
das as dificuldades de sua defini¢o acima
expostas. Como nfo convém atribuir fuhgles ¢
tarefas iguais para municipios distintos, uma
tal exemplificacio do interesse municipal pare-
ce-nos ter uma viabilidade bem maior se fosse
efetuada no nivel de cada estado da Federagfio
brasileira. O § 4° do art. 9° do anteprojeto abria
justamente esse caminho para incluir os esta-
dos na definiglo da autonomia dos seus muni-
cipios.

Podemos constatar que, hoje, cabe também
as Leis Orginicas municipais 0 importante pa-
pel de definir as matérias de muni-
cipal no seu caso concreto, explicitando a ex-

pressio vaga que & o termo /nferesse local do

art. 30, I, CF'®. O conteido das Leis Orginicas
serve como indicagfio pela distribuichio das
responsabilidades no caso concreto.

No entanto, lﬁoépossivdpamrpa'al,mopo-
dendo caber somente acs entes locais o tragado das
linhas divisirias entre as suas. atribuicbes ¢ as tare-
& cop g el ns pesponesbA s el

capaz as
cuclio dos servigos priblicos e de definir o contexido
do seu interesse local'™.

19 TEIXEIRA NETO, Jo%io Luis. “O Peculiar
Interesse Municipal”, Revista de Direito Piblico n®
64, 1982, p. 209.

12 BASTOS, Celso R. Curso de Direito Consti-
tucional, S4o Paulo, Sarniva, 12. ed., p. 277-

1" BASTOS, Celso Ribeiro, ob. cit. (84), p. 59.

1% Por isso, ndlo podemon concordar com Roque
A, Carrazza, que entende que o prdprio municipio,
por meio de lei, deva definir o seu peculiar interesse
¢ que “scria absurde se o municipic tivesse que aus-
cultar 6rglos ou autoridades a ele estranhos, pars
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A maioria das Leis Organicas locais decla-
raram ser 0 municipio competente em quase to-
das as dreas da administra¢iio piblica: saide,
educagfo, licenciamento de atividades, transpor-
te, fomento econdmico, produgdo de alimentos,
protegio do meio ambiente etc., estabelecendo,
muitas vezes, competéncias concorrentes.

Porém, o sistema juridico-administrativo
brasileiro jd sofren bastante com a tradicional
prética dessas competéncias concorrentes,
onde as trés esferas se atrapalham, se atrope-
lam ou s¢ omitem na prestagiio dos servigos,
sendo um dos efeitos mais danosos dessa con-
corréncia de atribuigdes o impedimento da co-
branga da prestagio efetiva dos servigos pela
sociedade'®. Cabendo indiferentemente a qual-
guer nivel de governo a prestagio de um servi-
0, ficil se torna a omissio de quaisquer deles,
na ¢speranca de que os demais decidam assu-
Iir 0 encargo'®.

Alvaro Pessoa comentou a respeito:

“Virualmente o0 municipio brasileiro
possui, hoje, um potencial de competén-
cias, que, além de rnisterioso, € mais um
obstaculo do que um auxilio. Sdo inume-
rdveis as dreas de competéncia que se
poderiam chamar superpostas ou com-
plementares, onde algumas vezes a
Unifo, outras o estado-membro, desejam
e praticamente nfo podem legislar, Ndo
ha sistema de exclusfio ou ordenagio de
competéncia que possa ajudar no desate
de tdo complexo nd constitucional™'"’.

Essa indefini¢o de competéncias foi trans-
ferida para o regime da Constituigio de 1988.
Até hoje continua valida a observagdo de Lordello
de Mello, feita ja em 1960: “O que devia ser a

responsabilidade de cada esfera estatal resulta, .

ndo raro, na irresponsabilidade de todas™®,

saber o que s30 e o que ndo s3o assuntos de interesse
local”, of. Curso de direito constitucional tributdrio,
2% ed, Ed. RT, 1991, p. 96.

1% SOUZA, Celina Maria de, ob. cit. (60), p. 16.

1% Fernando A. Rezende da Silva. “Repartiglio
de encargos publicos na Federagfio Brasileira™, in:
Cepam/Fundap, Perspectivas, S. Paulo, 1989, p. 19
e ss

197 Desenvolvimento Urbano no Brasil”, Revista
de Direito Administrative (RDA), n® 137, 1979, p.
358.

1% MELLO, Diogo Lordello de. Organizagdo do
Municipio, IBAM, Rio de Janeiro, 1965, p. 2le ss,;
elc comenta & respeito; “O sistema de competéncias
concorrentes exige, para sua cficiéncia, um alte grau
de coordenaglio, dificil de ser atingido em face de

Prescriges isoladas sobre 0 “pretenso” in-
teresse local de um municipio certamente nio
levardo os érgdos da respectiva administragio
estadual a alterar ¢ adaptar o seu desempenho
em relagdo a cidade. Uma combinagdo integra-
da das fungdes entre as diferentes esferas esta-
iais exige a participacio do estado e do muni-
cipio ao mesmo tempo. Por isso, parece errdnea
a afirmaciio que, depois de 1988, caberia somente
as Leis Orginicas municipais definir a abrangén-
¢ia e conteiido do seu “interesse local”.

Na verdade, também ficou dificil, no siste-
ma da Carta de 1988, entender o papel das Cons-
tituiges estaduais em relagio aos municipios,
“visto que os entes locais acham os pardme-
tros e limites definidores da sua autonomia di-
retamente na Carta Federal, sobrando, portan-
to, pouco espago para o estado cuidar do
municipio™'®.

Mesmo assim, poderiamos atribuir aos tex-
tos estaduais, que tratam das competéncias
municipais, o seguinte significado: onde a Car-
ta estadual declara os municipios a serem com-
petentes para determinadas tarefas''’, o préprio
estado reconhece, de maneira indireta, que tais
fungles — salvo raras excegides — nilo sdo de
interesse predominantemente regional (estadu-
al) e que, portanto, estio os municipios faculta-
dos e “exortados” a editar suas proprias legisla-
¢Oes nessas areas, podendo inclui-los, desde o
inicio, nas suas Leis Orgnicas municipais'"*.

Essa interpretagdo “indireta” nio seria ne-
cessaria se a Constituigio Federal tivesse atri-
buido — como previa o anteprojeto — aos esta-
dos a competéncia expressa de definirem medi-
ante lei complementar as “particularidades lo-
cais, para efeito de variagdo” (art. 9%, § 4%). Tal

certos aspectos da autonomia dos estados-membros
¢ do municipio. N3o prevalecendo, entre nds, o regi-
me da subordinagdio administrativa das coletividades
territoriais infenores as superiores, torna-se dificil a
cocrdenagZo da ago das primciras pelas segundas, o
que somente poderd ser conseguido através de um
sisterna de auxilios condicionados ¢ de mecanismos
adequados de fiscalizagfio dos recursos concedidos

1% DALLARI, Adilson Abreu. “Cartas Proprias
Municipais™, Revista Cepam n® I jan./mar. 1990,
p- 9.
1% Por exemplo: art. 12 da Constituigio de Ala-
goas, art. 13 da Constituigdo do Rio Grande do Sul.

il &f RODRIGUES, litberé de Oliveira. A Com-
peténcia ¢ a Autonomia Municipal, ttabalho apresen-
tado no curso de Direito Municipal no Mestrado em
Direite da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, Porto Alegre, dez. 1994, (mimeogr.), p. 17.
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procedimento também teria a grande vantagem
de poder tracar linhas de responsabilidade en-
tre os governos estaduais ¢ as prefeituras, onde
hoje existem inameras dividas, omissdes €
superposi¢des dos planos, programas ¢
atividades.

Na base do acima exposto, surge a pergun-
ta; quais seriam os critérios adequados para
uma definicio realistica da autonomia munici-
pal no Brasil?

José Maria Dias observa que “a velha sur-
rada questfo de analisar-s¢ 0 municipalismo
brasileiro tentando posicioné-lo, justifici-lo ¢
engrandecé-lo, apenas com argumentos de in-
dole federativa, com base exclusivamente no
peculiar interesse local, estd ficando superada
€ Com as suas energias esgotadas™!?.

Por isso, se faz mister compreender ¢ pro-
blema sob os enfoques histérico-econdmico e
administrativo ¢ para chegar a uma atitude con-
ciliadora entre o juridico-constitucional ¢ ¢ ad-
ministrativo-econdmico. Para tal fim, podera
servir a ja antiga feoria das escalas', que bus-
ca orientar a reparti¢do das compeiéncias, en-
cargos e servigos entre os diferentes niveis es-
tatais segundo critérios geogrificos, econdmi-
cos, técnicos, financeiros bem como de poder
politico e de forca administrativa.

Sao justamente esses aspectos variados,
que deveriam entrar na definigio do inferesse
local, seja na fase de auto-identificacio dos
municipios na sua Lei Orgénica, seja na concre-
tizagfio legislativa mais genérica por parte dos
estados federados ou, por final, na decis3o do
juiz sobre o caso concreto.

9. Conclusdo

Em virtade da sua independéncia fatica des-

- de os tempos colonjais, o municipio brasileiro
sempre foi considerado parte do poder estatal.
Ao contrario, o municipio alemo tem a sua base
histérica na oposiciio dos cidadiios contra o
estado absolutista. Como conseqiiéncia dessa
evoluglio, 0 municipio brasileiro sempre gozou
de uma autonomia juridico-formal extremamen-
te forte, coroada em 1988, pela elevagio

112 Em notvel artigo sobre a Descstabilizagiio
Institucional no Municipalismo Brasileiro, Revista
de Administragdo Mumicipal n® 163, 1982, pp. 57 ¢
ss,, 68,

13 Essa teoria foi apresentada nos anos 70 pela
cientista politica Ana Maria Brasileiro, do IBAM, ¢
depois retomada por Fernando Antdnio Rezende da
Silva, ob. cit. (104).

constitucional, para constituir a terceira esfera
da Federagfio brasileira.

Na Alemanha, os municipios sfo conside-
porém, dotadas de autonomia pela Constitui-
¢%o Federal. Portanto, o conceito alemfo de
auto-administragdo local nfio corresponde
exatamente 20 termo brasileiro de autonomia
nunicipal, que possui um significado muito mais
politico.

O conceito de autonomia municipal depen-
de, nos dois paises, da interpretagiio do con-
ceito constitucional “assuntos de interesse (na
Alemanha: da comunidade) local”. A partir dos
anos 50, a jurisprudéncia constitucional alem#a
desenvolveu um sistema complexo de proteciio
ao direito de anto-administraciio nas cidades e
comunas. Os tribunais brasileircs, ainda nfo
elaboraram critérios ¢ parimetros sélidos para
a definicio da autonomia municipal, prevale-
cendo o casuismo.

Os direitos e deveres do municipio brasilei-
o emanam diretamente do texto da Carta Fede-
ral; b dirvidas a respeito da funges das Cons-
tituigdes estaduais e Leis Orgnicas municipais
na concretiza¢io da autonomia local. A abran-
géncia da autonomia do municipio alem#o € for-
temente influenciada pela legislagio estatal
(Unifio ¢ estados).

Na Alemanha, as entidades municipais im-
plementam uma grande parte das normas fede-
raise estaduais por obrigaco legal. L4, muitas
fangdes ¢ servigos locais sio fixadas e regula-
das pela legislaco superior, restando a0 munici-
pio pouco espaco de decisiio na sua execucio.

No Brasil, os municipios devem obedecer a
legislagfo federal e estadual, mas nfio s¥o obri-
gados a executar ativamente as leis superiores;
para fim de delegago, se faz necessdrio a cele-
brac%o de convénios administrativos com na-
tureza voluntdria. O sistema brasileiro quase nfio
trabalha com tarefas obrigatdrias para os muni-
cipios. Os estados federados pouco podem in-
terferir na prestagio dos servigos locais pelas
prefeituras, prescrevendo os seus procedimen-
tos administrativos ou certo padriio de qualidade.

Para superar a superposicdo das fungbes nas
diferentes esferas estatais, oriundas do sistema
de atribuigio de numerosas competéncias con-
correntes, 5eTia pecessario uma subdivis%o mais
nitida das tarefas de cada nivel. Para isso, € im-
prescindivel chegar a uma defini¢#o clara dos di-
reitos e responsabilidades dos municipios em
relagio ao seu estado ¢ 4 Unifo.
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Essa concretizagio s6 pade atender as pe-
culiaridades regionais e locais se for efetuada
por parte dos estados federados, sendo insufi-
ciente a aufo-definigdo isolada de astonomia
nas leis orginicas locais. Como os direitos e de-
veres do municipio brasileiro emanam dirctamen-
te da Constituigdo Federal, esta teria de esta-
belecer, expressamente, o direito dos estados a

definirem o conceito de “interesse local” dos seus
municipies. Os critérios dessa defini¢io podem
ser fornecidos pela “teoria de escalas”.

Recomendamos que esse caminho aponta-
do pelo respectivo anteprojeto da Gltima Cons-
tituinte futuramente seja retomado mediante o
projeto de uma emenda constitucional.

Brasiliaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

125





