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ORGANIZACAO DOS MUNICIPIOS E DO
DISTRITO FEDERAL

LEVI CARNEIRO (*)
Juiz da Codrte Internacional de Justiga

A imensidio territorial do Brasil e a deficiéneia do contingents
humano, que a povoaria, acarretaram, desde logo, necessariamente,
a formacio de pequenos niicleos, esparsos e isolados, em que se desen-
volveu a vida local.

Talvez por isso, através do regime imperial e do regime republi-
cano, nosso homem politico manteve a indole individdalista e privati-
vigta, que lhe notou OLIVEIRA VIANA, Formaram-se provincias, surgin
a Nagdo — sem que se revelasse a mentalidade correspondente.

H? cssa uma das idéias fundamentais da grande obra de historia-
dor, de socilogo, de politico, de OLIVEIRA VIANA. Para dle, o Bragil-
colénia “niio era, afinal, senfio uma colegio desconexa e descoorde-
nada de municipalidades (ou pequenos Estados-cidades) administra-
dos pelos seus senados de Vereadores e demais funcionarios”. Para
ale, niic havia “consciéneia provincial”, nem “consciéneia nacional”,
“sensio em estado de idéias “(pensamentos, abstracoes, conceitos pre-
nogies) — e nio em estado de sentimentos, nascidos e fundados em
“complexos culturais”, vives e atuantes”. Por vézes, teremos conhe-
cido “estados de consciénecia coletiva, de amplitude ou confextura
nacional — pelo menos no campo politico” — como ocorred com o
movimento de independéneia, com o da aboli¢do, com o da guerra do
Paraguai (1). Parecia a OLIVEIRA VIANA que nos faltara, atd, “o

(*) O emérito Luvi CARNEIRO, jurista eminentissime ¢ uma das glérias
dag letras juridicas bragileiras, acedendo a uma solieitagho da Revista de L
reito da Procuradoria-Gerel, autorizou a transcriefio dessa monografia, finica-
no campo do Direito Municipal, cuja difusfio é precisamente o programa de
aciio do repositério juridico da Prefeitura do Distrito Federal,

(1) Instituicdes politicas, vol, I, pigs. 370-1.
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espirito municipal” — ao menos com “a energia, a profundidade de
que nos dio exemplos virios tipos de comunidades européiag” {(2).
TOBIAS BARRETO fizera a mesma afirmativa (3).

Nem seria de surpreender que agsim fosge, desde que OLIVEIRA
VIANA tivesse razfo ao acentuar a hostilidade de nosso meio social
“3 golidariedade politica, de que & expressfo elementar a organiza-
¢do municipal” (4) . Para éle, o latifiindio fazendeiro foi “o mais po-
deroso obstdculo & constituicfio dos centros comunais”, pois os ser-
vicos locais, quande “a fraca densidade dos nicleos ruraig” ndo os
tornava desnecessirios, eram atendidos pelos grandes fazendeiros ou,
eomo a justica e a policia, por autoridades esiranhas. Acentucu OLI-
VEIRA VIANA que os nicleog locais se formaram depois de organiza-
dos politicamente pela autoridade central — n#o “por aglo esponta-
nea da prépria coletividade”

Certas concluses de OLIVEIRA VIANA terdo, talvez, resultado de
nio contar o insigne sociélogo com a forca educativa do régimé
democratico — ou, pelo menog, de ndo confiar nela. Do mesmo miodo,
quanto ae espirito municipal: para gua formacfo se deve contar com
a influéncia do préprio regime municipal, A organizacio legal déste
pode criar — ou antes, enrijar e esclarecer o espirito municipal. A
formacdo espontinea dos nicleos comunais, que ocorreu noutros pai-
ses, ter-lhes-ia dado, desde logo, como acentuou OLIVEIRA VIANA,
maior vitalidade, mais nitida consciéncia eivica. Nao se hi de concluir
dai que nossog Municipios — ainda que tenham sido, originiriamente,
de mera formacfio legal na maioria dos casos (pois o préprio OLI-
VEIRA VIANA citava os casos de Parati, em 1660, ¢ de Campos, em
1673, que teriam sido de criacfio espontidnea) — nfo possam adquirir,’
mais demoradamente, a mesma consciéneis civiea, A prépria lei, que
os institui, poderd contribuir para &sse resultado. Como? Favorecen-
do a evolucio natural. Néo sacrificando o espirito local, que apenas
desperta; nfo o esmagando ao péso de responsabilidades e encarges
excesgivos. Antes, tutelando-o, amparando-o. N&o eliminando, de
chofre, por completo, a agsisténeia do poder central. Consagrando a
autonomia local — sem se deixar desvairar pela sua seducéio, Creio
que, assim pengando, me néo domina, como supds o ilustre Sr. VITOR
LEeAL (B), o “preconceito de que a lei pode mais que a realidade eco-

2) Problemas de Politica Obyatwa, 1% ed., pég. 89, 2% ed, pig., 48.
5 3) FEastudes de Direito, vol. 2, pig. .

(4) Populacies Memdwnms pé,gs 297-204,

(5) Coronelismo, enwade e vote, pigs. 238-9.
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ndmica e social. Suponho, sim, que a lei pode influir — por vézes,
influi até consideravelmente — na formacfo dessa mesma realidade;

Por igso, ha de se organizar o regime dos Munieipios com ade-
quacdo a8 condigdes locais. S8o &les que estfio mais perto do cidaddo;
com &les lida éste maig diretamente, mais freqiientemente. Por isso,
ha de lhe dar o espeticulo da probidade, do zélo, da eficiéncia da ad-
ministracfio piblica. Por igso, pela indole de seus problemas, com-
porta e exige & participacio de t6da a gente da localidade interessada
em seu progresso — independentemente até dua nacionalidade — na,
solucgiio das suas questdes.

Nosso espléndido crescimento demogrifico, o aumento e o aper-
feicoamento das vias de comunicacéio, a aparicio imprevista do avidio
e do radio, veiculos das coisas corpéreas e das palavras, que reduzi-
ram, ou guprimiram, as distincias -— dilataram os pequenos centros
inicialmente esparsos no territério imenso; aproximaram-nos; uni-
ram-nog; formaram, fortaleceram a estrutura da Nacfo. Pareceria,
entdio, desprezivel o sentimento local. Por éle, em verdade, se haveria
de fortalecer o gentimento nacional. '

E’ irrecusivel que nunca ters ficado de todo despercebida a im-
portincia do problema da organizacio municipal, ainda que sdmen-
te aos poucos fosse conquistando a atencfo merecida, e nem sempre
lhe tivessem dado golugio acertada.

PiMENTA BUENO, ao comentar a Congtituicio do Império, dizia
que o Municipio:

“pio é uma agsociaciio criatura da lei, sim uma conse-
gliéncia natural da vizinhanca, do contato, da mitua de-
pendéncia dos gozos e perigos comunsg, do complexo de suas
numerosas relacdes didrias” (6) .

Talvez por isso, o préprio PIMENTA BUENO, RODRIGUES DE SOUSA
E FRANCA E LEITE - isto é, os principais comentadores da Cons-
tituicBlo imperial, ndo se detiveram, ou silenciaram, sébre o problema
da organizacfo municipal.

(6) Direite Pitblico Brasgileiro, pig. 316,
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A Constituigio de 1823, copiando a portugudsa de 1821, determi-
nara que, em tédas as cidades e vilas, haveria “Camaras”, is quais
competiria “o govérno econdmico e municipal das mesmas cidades e
vilas” (art, 167); mandou que a3 Cimaras fdssem eletivas, sendo
Presidente o mais votado (art. 168) ; mas, deixara para a lei ordina-
ria, néo g6 a determinacéio do ntimero de Vereadores {art. 138), como
também, “o exercicio de suas fungbes municipals” e “tddas as suas
particulares e Uteis atribuicbes” (art. 169) . Visou-se, de tal sorte,
a estabelecer a subordinacio das Municipalidades a um regime legal,
estrito e uniforme. '

Em Portugal, até ag Ordenacdes Afonginas — isto &, até meados
do, séeulo XV — elas agiam desenfreadamente, com as sés restrigdes
decorrentes dog costumes e forais, ou dos privilégios dos senhores dag
terras. Mesmo as Ordenacdes Filipinas, ja no géculo XVII, ainda dei-
xaram margem para 8 observéincia dessas normas, varidveis de um
lugar para outro.

As origens do municipio portugués remontam ac Municipio ro-
mano — e varias vézes as acentuaram, entre nds, alguns dos mais
ilustres estudiosos do assunto,

Parece, no entanto, interessante recordar que no municipalismo
se reconhece, geralmente, uma reaciio contra o feudalismo — e, assim,
sabendo-se que nossas capitanias hereditdrias tinham alguma coisa
do regime feudal, ndio é de admirar que as cdmaras municipais, em
pleno regime colonial, se insurgissem contra os Governadores. Era a.
mesma reacfio municipalista contra o feudalismo. '

A Carta régia, de 12 de abril de 1664, mandou que as Cimaras
reconhecessem a superioridade dos Governadores — mas, como refere
CorTINES LAXE (7), elas praticavam atos exorbitantes de sua com-
peténcia — promovendo a guerra e a paz com os gentios, decretan-
do a criacio de arraiais, convocando juntas para diseutir e deliberar
sébre negéeios da capitania, exigindo que os Governadores compare-
cessem perante elag para tratar de negéeios pablicos, suspendendo-os,
dando-Thes substitutos até que o govérno da metrdpole providen-
ciasge.

{7) Regimento dus Cc‘ama,rak; pig. XVIL

- B

Os conflitos prolongam-se no regime imperial. Governos provin-
ciais chegaram a considerar-se com autoridade para “pepreender”
(Chmaras municipais — e estas repeliam, com arrogéncia, a adver-
téncia. .

N#o evitou tais colisdes a lei, autorizada pela Constituicho mo-
nérquica, a que aludi. Essa lei — de 1 de outubro de 1828 — daria as
Chimaras bem restrita liberdade nog atos de mera administracio, tor-
nando-ag, porém, dependentes dos conselhos gerais das Provineias,
nio 86 quanto aos atos de alienacdo de bens iméveis do patrimbuio
municipal, mas até quanto &s posturas que adotassem. As posturas
vigorariam apenas durante um ano, enquanto nio £6ssem confirma-
das pelo Conselho geral da Provincia, que também as poderia alte-
rar ou revogar (art. 72 da lei de 1 de outubro)..

Mais tarde, ag posturas municipais eram aprovadag, interina-
mente, pelo Presidente da Provincia, vigorando, entdo por um ano.
Na provincia do Rio de Janeiro, até 1850, as municipalidades néo
podiam fazer obra, mesmo de evidente utilidade pablica, sem licenca
do Presidente da Provincia, se f6sse de custo excedente a 500 mil réis.
Até a proclamagio da Repftiblica, néo poderiam nomear um funcio-
nirio qualquer, sem aprovagio do Pregidente da Provincia.

% Ed Ed

 Pode dizer-se que nfo havia autonomia municipal. Ji se eonsi-
deravam as Municipalidades como corporagdes meramente adminig-
trativas ; contudo, a administracéo ficava tolhida, entravada. O gran-
de engbdo era a eletividade das cimaras — que nem constituia uma
inovacdo, pois provinha do periodo colonial.

O préprio CORTINES LAXE apontava graves defaitos da lei de 1
de outubro — notadamente, a falta de “separacéo das faculdades de-
liberativas das meramente executivag” (8). Parecia-lhe que o “agen-
te executor” das cAmaras nio deveria ser o respectivo presidente —
que, a principio, era o vereador mais votado e, depois, passou & ser
eleito pela mesma corporaciio — e, sim, um empregado permanen-
te, escolhido pela CAmara, também néo de nomeacio do govérno, como
havia.quem preferisse.

Nem ers sdmente 8sse o defeito, que o antigo vereador de Rio
Bonito apontava na lei de 1828. Ao contrario, indieando as bases para

(8) Op. eit., pgs. XXXIT-XXXIIL
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a reforma dag municipalidades, queria, também, que estas fossem do-
tadas de rendag suficientes, tivessermn independéncia e liberdade de
acio nos atos de pura administracio, ainda que sem romper os lagos
de subordinacio aos poderes gerais do Egtade; discriminadag das que
exerciam por delegacio de outros poderes, e tornadas bem conheci-
das, as atribuigdes puramente municipais; estipulado que og empre-
gados municipais seriam de sua confianca imediata. Tudo isso lhes
era negado. .

Em suma — a lei de 28 organizou os governos municipais, com
o mesmo sentido centralizador, a mesma suspeita contra o espirito
local — até certo ponto compreensivel, porque éste espirito domina-
ra a vida dispersa, desconexa, do perfodo colonial. Féra, também,
o gentido da Constituiclo imperial, quatro anos antes.

* W *

Contudo, a 8sse tempo, fermentava a reacfo descentralizadora.
Em 81 se corporiza no projeto de reforma.da Constituicho, -de que
resuliaria, em 1834, o Ato adiclonal, lei de inspiraclo francamente
federalista. ' '

Por isso mesmo, fortalece, prestigia as provinciag e guag assem.-
bléiag legislativas — sem chegar a estabelecer a eletividade dog
presidentes de provinciag, que continuariam de livre nomeacfo do
imperador.

De competéneia das asgembléiag provineiais ficou zendo a legis-
laelc sbbre ““a policia e a economia municipal, precedendo propostas
das CAmaras”, As CAmaras Municipais cabia, apenas, a iniciativa de
propor a deliberaglio sbbre assunto de exclusivo inferdsse local.

Alegou-se que o Ato adicional, elevando og antigos conselhos de
provineia, reduzira as municipalidades “a meras executorag das de-
liheracdes dag assembléias provinciais e das ordens dos presidentes de
provincia, agentes certog do Poder Hxecutivo central” (9).

No mesmo sentido se pronunciou o VISCONDE D0 URUGUAT (10),
chegando a proclamar: “o Ato adicional matou ag liberdades muni-
¢ipals”. :

TAVARES BASTOS, arauto do federalismo no Brasil, néo lhe endos-
gou a critica. Hntendia justo conferir 48 agsembléias provinciais —

{9} CormiNgs L.AxB, op. cil., pg. XXVIL

{(10) Hatudos prdtiscs sdbre o administracdo das provincias, vol. T
VIIT-XI ¢ » » vol. T, pas.

N

nfic ao0s presidentes — a superintendéncia sbbre as cimaras; “mas,
na esfers das amplas faculdades relativas aos municipios. .. cabia
as assembléias aplicarem as localidades de cada provincia o sistema
de govérno mais proveitose” (11). Assim, esperava éle que as pro-
vineiag fundassem “a liberdade municipal, primeira condi¢do do go-
vérno do pais pelo pais” (12), devendo a autonomis municipal carac-
terizar-se pela livre realizaciio das despesas, inclusive quanto & re-
muneraciio dos empregados; pela fixacfio e criacdo de impostos; pela
decretacio de posturas, até mesmo para desapropriagbes e para ie-
vantamento de empréstimos, “nos casos e com a forma fixados por
lei provincial” (13) .

N#o queria, pois, liberdade sem peias. Apontava, desde logo, a
garantia contra abusos, quanto acs interésses privados pelo recurso
judicial, e, quanto aos interésses econdbmicos de tode o municipio
pelas eleices, quando muito, bienais. Por outro lado, dispensando &
aprovagio prévia das posturas, conferiria 3s assembléias “o direito
de anular os atos e medidas das municipalidades contririas ao inte-
résse phblico”, além da guperintendéncia dos municipios pela comis-
sf0 permanente das assembléias (14).

TAVARES BASTOS estava querendo o que decorre do regime fe-
derativo — tal como se caracterizava, ao tempo em gue escrevia, tal
como o praticam og norte-americanos.

* * *

Vem a ponto notar que o ilustre Sr, Ivo DE AQUINO (18) argliin
de “extremadas, e em si opostas”, a opinifio de TAVARES BASTOS e a
mixha, “quanto ao regime municipal, em face da lei interpretativa
de 1840”. Em sua valiosa tese de concurso, o professor catarinense
— agora, insigne senador federal — sustentou que a lei de 40 “em
nada restringiu a esfera de acfio do municipio, riscada pelo Ato adi-
cional”, tracou-a “com mais precisdio em beneficio do préprio muni-
cipio”, restringindo sdmente os poderes da provincia. Consgiderou o
mesmo professor que se houve abusos “nio foram motivados, certa-
mente, pelo Ato Adicional e pela lei interpretativa, que eram justos e
equilibrados no tragar a esfera administrativa do municipie, mas

(11} A Provincia, pgs. 149-150.
(12) Op. cit., pg, 132,

(i8} Op. cit., pg. 154,

{14) Op. cit., pgs. LB4-155, 158-169.
{18} ©O Municipio, pgs. 183-5.
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pelos excesgos do poder politico, que desvirtuara aquéles precettos
legislativos™.

O Sr. Ivo DE AQUINO deu-me a honra de transerever algurnas
palavras minhas; todavia, nfio transcreveu o periodo imediatamente
precedente a &sse, em que deixei bem claro o meu pengamento

“Quando, porém, a reacio de 1840 comegou a regtrin-
gir a esfera de competénecia das provincias e a autonomia
das provincias, fol em os municipios que se refugiou, e ex-
pandiu-ge, & idéia federalista” (16).

TAVARES BASTOS nfo apreciou diversamente o fato histdrico.
Quando, em trecho final de “A Provincia”, reproduzido pelo Sr. 1vo
DE AQUINO, descreve “as municipalidades extintas, literalmente ex-
tintas”, néio atribui essa situacéo 2 lei de 40. O que atribui a essa
tei, no mesmo tépico, é o aniquilamento das provincias: “as assem-
bléias provinciais, peadas pelas usurpacdes de 1840 e posteriores, ..”
(17). : ,

E o que TAVARES BASTOS censurou na lei de 1840 foi que né
houvesse interpretado o Ato Adicional no sentido de favorecer os
municipios (18), em vez de o fazer, como {8z, com a 86 preocupacéio
de tolher as provinciag. Por isso mesmo, a lel de 40 beneficiou, como
digse o Sr. Ivo DE AQUINO — ainda que muito restritamente — os
municipios. Desde entdo, a autonomia municipal se tornou um consd-
lo das aspiractes federalistag insatisfeitas, um pretexto para evitar
a autonomia das provincias.

Perdurou, contudo, entre nés, a conceituacio do regime federa-
tivo fixada por TAVARES BASTOS. _

Ainda no periode mondrquico, o VISCONDE DE OURO PRETO, em-
preendendo a descentralizacgo, formulou uma ponderaciio, que mere-
ce sei’ recordada;

“Ao Estado compete, nfo a tutela que é a ingeréncia
nos atos do menor, fazendo-os depender do geu congenti-
mento, mas a inspegdo, que consiste em deixar aos poderes
locais o exercicio de suas atribuicdes, 96 intervinde quando

(18} Problemas Municipais, pg. 84.
(17) A Provincin, pg. 395,
{18) Op. cit, pags. 152, 154,
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prejudiquem a comunhfo, pois og interésses de alguns
néio podem sobrepujar o geral, que é de todos” (19).

A Constituicio de 91 teria seguido essa orientagiio. Em sua vi-
géncia, um publicista da maior autoridade, o Sr. CASTRO NUNES (20},
chegou a afirmar que — “a autonomia municipal é planta do unita.
rismo”, '

Nio adotei integralmente 8sse ensinamento; confessel que nio
percebera “ao menos em doutrina, correlaciio necessfria entre orga-
nizacfio municipal e federagio” (21) — e, na Constituinte de 34,
ainda reafirmei o meu pengamento, dizendo:

“o Bgtado federado pode ser unitario. .. sempre eon-
ciliei certas restricies da autonomia municipal com o fe-
derszlismo” (22).

Adiro, porém, a 8ste conceito do Sr. CASTRO NUNES:
\

“g gutonomia do municipic nfo exprime hoje senéo
um conceito puramente administrativo. A grande descen-
tralizacio — a deseentralizacio politica — operou-ge entre
nés com a autonomia dos Estados, essa, sim, célula da fe-
deracdo; porque federagbes comuhais 86 existern em es-
quemas de escola, em paradigmas de doutrina” (23).

Realmente, o caracteristico classico da federacfio & a autoncmia
dog Estados-membros, o que se chamou — provincialismo; o muni-
cipalismo nfio The é essencial e pode sofrer atenuacbes consideraveis.

-~ Nosga propria histéria politica mostra, alids, certa correlacio
dos dois principios: — o municipalismo, desenvolvendo-se, por vézes,
com a centralizacio, como compensagio, ou engddo; em 84, com o
Ato Adicional, sobe o federalismo, baixa o municipalismo; em 40,
com &, lei de interpretacio, decai o federalismo, cresce o municipalis-
mo: em 91, proclama-se a autonomia ampla dos Estados — chega-se
a falar na sua soberania — define-se a autonomia dos municipios com;

(19) Reforma administrative e municipol, pag. 47.

(20) Do Estado federado e sua orgumizagdo mbenicipal, pg. 170,
(21) Problemas municipais, pg. 24.

(22) Anads, vol. XX, pg. 456; Pela nova Constituigde, pg. 274,
(23) Op. cit., pgs. 107-8,
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restricio congideravel; em 384, em 87, em 46, sofrem os8 Lgtados limi-
tacdes, que se procuram compensar — enganadoramente, como ja
dispe — mediante novas garantiag concedidas aos municipios.

It" um traco congtante, mais ou menog acentuado, de toda a nos-
sa evolucdo constitucional. Através dela, sempre se sente a tendéncia
centralizadora, No periodo de 1934 a 37, cresceu, avagsaladoramente,
a influéncia, o poderio, a ag¢do do govérno central. Tolhidos e atro-
fiados oz Eatados, é nos municipios, como sempre aconteceu em nos-
sa histéria politica, gue se refugia a reacfio descentralizada. Ainda
nesge sentido, ela & benemérita — por constituir atenuagio das
demassias do poder central

De resto, a propria conceituacio do federalismo tem evoluido,
nas constituicfes que o estabelecem e na sua pratica mundial.

Um dos mais conceituados teoristas do federalismo (24} congide-
rava caracterigticos primordiais do Fistado federal a participacéo dos
Esatados-membros na formacio do Estado federal, e subsidiariamen-
te & autonomia constitucional, sem se referir 4 antonomia dos
muniefpiog (25). O mesmo autor destacou trés tipos de coletividades
descentralizadas, que correspondem a trés formas de descentralizagéo
- 3 gsaber:

1.9 - descentralizaciio propriamente adminigtrativa — muni-
cipios: _

2.9 — descentralizagio provincial — provincia auténoma, terri-
{ério, pais;

8.9 —. descentralizaciio federal — Estado-membro.

Ao municipio faz referéncia expressa, apenag no primeire caso.
A autonomia municipal caracteriza — e 86 lhe é inerente - a descen-
tralizacio de primeiro grau, a simples descentraliza¢io administra-
tiva.

Da teoria de MoUSKHELI dissentiu, criticando-a, CHARLES DU-
BAND (26). ¥ste definiu o Estado federal pela reunifio dos trés
caracteres seguintes: a) um Estado descentralizado, isfo &, do qual
certas coletividades piblicas inferiores possuem O6rgios prépriocs;
b) essa descentralizaciio é estabelecida, ao menos em relacio a eer-

" (24) MovsxurLl, Teorie juridice del Estado federal,
(25) Op. oit.,, pag. 816,
(26) Les Etots féderausw.
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tag-coletividades pablicas inferiores, pela eonstituicio formal do Es-
tado, e ndo pela lei formal ordinaria; ¢) entre as competéncias, as-
sitn garantidas aos 6rgfos proprios de certas coletividades pablicas
inferiores, figuram competéncias exclusivas, isto é, excluindo a com-
petédneia concorrente facultativa e o contréle da oportunidade de todo
o 6rgdo nio constituinte do Estado (27). :

J4 agora, nesta concepcio, a autonomia do munieipio pode ser
— ainda que o ndo sejs necessiriamente, como é em algumas cons-
tituicleg — caracteristica do Estado federal.

0 mesmo DURAND observa que, em. Franca, Egtado unitério por
exceléneia, o estatuto juridico das comunas é estabelecido por lei do
Eatado; ao confririo, na maior parte dos Estados federados, o Hs.
tado nfc intervém, em principio, nas relacdes entre os Estados-mem-
bros e as coletividades (comunas, distritos, ete.), gue €les encerram,
DURAND recorda um principio assentado:

“T] est en effet conforme 3 la notion primitive du fé-
déralisme que les Etats-membres soient les seules collecti-
vités publiques internes que connaissent les crganes fédé-
raux”. ‘ '

Assim, a Congtituicio dos Estados Unidos deixa aos Estados-
membros “um poder de iniciativa total” nessa matéria, fles podem
submeter os distritos e comunas aocs regimes mais diverses, desde
a mais estreita subordinaciio a um simples contrato minutado, Recor-
dava DURAND a observacio de BRYCE, pela qual o Estado de Nova
Torgue pode suprimir a municipalidade da cidade de Nova lorque
e encarregar do govérno local um gimples funcionario.

Mostrava, porém, que, nas Constituigbes mais recentes, o aludi-
do poder de iniciativa se restringe. Citava, nesse sentido, a nossa
Constituicdo de 91, com o seu art. 68, e o dispositivo da reforma de
26 sbbre intervencio federal nos Fstados para salvaguardar a auto-

‘nomia dos municipios; a argentina, a mexicana, a alemi, a vene-

zuelana que fixa as matérias de competéncia exclusiva das munieipa.
lidades, a austriaca. Parecia-lhe, pois, que a diferenca apontada,
entre Estado unitirio e Estado federal, tendia a atenuar-se (28).
Ainda mais notivel é a alteracfio, decorrente de nossa Constitui-
ciio de 1934 e mantida nas ulteriores, pela qual se definiu parcialmen-

{27y Op. oit., pg. 350,
(28) Op. eit., pgs. 147-150,
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te a competéneia dos municipios. O ilustre Sr. VITOR NUNES LEAL
observou, muito bem, que esga divisdo tripartida da competéncia é
desconhecida dos demais regimes federais (29} .

T’ sabida a evolugio para a chamada “federacfio centripeta”.
Contraria essa tendéncia o fortalecimento da autonemia municipal, no
texto da Constiuiefio federal; redunda em restri¢io da faculdade de
auto-organizacio dos Estados-membros, enfraquecendo-lhes a auto-
ridade. E pode notar-se que 038 casos de intervencio dos Estados em
municipios (Const. art. 23) sdo maig restritos que os de intervencio
federal em Estados (art. 7.9). '

Entretanto, em nossa Constituicdo, a subordinagio dos muniei-
pios ao Estado resulta, acima de tudo, da fiscalizaciio financeira que
ela manda ser regulada pelas Constituices estaduais — o que, adian-
te acentuaremos, se néo pode interpretar restritivamente, fisse dis-
positivo, sé por si, basta para atenuar a impressio de afastamento
da nova Constituicio federal do que DURAND considerou os moldes
“primitivos” do federalismo. Por isso mesmo, néo se devem interpre-
tar ampliativamente, em detrimento dos Estados, as restrigbes gue
a Constituicio federal estabeleca d competéneia, que lhes cabe, de
organizar og seus municipios.

L .

A supremacia dos atos municipaig nos limites de competéncia
privativa dos municipios — a que alude o preclaro Profesgor Sr. VITOR
LEAL — n#o &, a meu ver, decorrente, apenas, da Constituicéo de 34
(80). Parece-me que assim era, antes disso, em face da prépria Cons-
tituicdo de 91. ,

Como quer que seja, o mesmo Professor infere dessa circunstin-
cia que se nfo pode recusar s leis municipais “o carater de auténticas
leis, segundo o critério formal de classificagio dos atos do Estado”.
Corrobora essa conclusfo, acentuande que, promulgadas, no uso da
competéneia privativa dos municipios, permanecem ilesas ao impac-
to da legislaciio estadual ou federal. Finalmente, mostra que a cria-
¢io de tributos compete aos municipios, sem interferéncia do poder
estadual, ou federal, o que é incontestivelmente matéria de lei for-
mal; e a prépria Constituicio federal e ag Constituiges estaduais alu-
dem a leis e & funcio legislativa dos municipios, Invoca, ainda, o pro-

(29) Rewvisty Brasileira dos Mundeipios, janeiro-marco de 1950, pg. 68,
{30) Loe, ¢it,, pg. T70. o
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nunciamento do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Habeas
Corpus 1. 80.256 (31), mostrando que, entéo, cinco juizes reconhece- -
ram a indole legislativa das funcbes dos vereadores e somente dois
admitiram, implicitamente, a tese contraria (32).

Na tradicdio inegével de nosso Direito, as Cimara Municipais
expediam posturas e deliberagdes. Posturas e deliberacoes municipais
ndo siio propriamente leis, nem ficaram sendo as do Distrito Federal,

By

porque a Constituicfio atribua “funcdes legislativas” a respectiva ed-
mara de vereadores. Em certo sentido, e em certos casos, poderid
congiderar-ge leig, apenas no ponto de vista material.

S6bre essa questiio, é relevante a argumentacéio do Professor da
Taculdade de Filosofia; sem esquecer, desde logo, a ponderagdo do
eprégio Ministro, Sr. OROZIMBO NONATO: “a atividade legislativa mu-
nicipal é pobre de conteido politico; as disposicbes edilicias tém zona
de influéneia restrita”, as regrag sbbre construcges, que o Cédigo
Civil admitiu, atendem a circunstincias locais (32-4).

{31) Rev. Forense, vol. 120, pgs. 123 e segs,

" {82) Rev. Brasileire dos Municlpios, Janeiro-margo de 1950, pgs. T0-73.

'(82-A) CARATER LEGISLATIVO DAS DELIEBRACOES MUNICIPAIS — A Assem-
bléia de 46 nio se deteve nessa questio doutrinaria, apesar de haver substi-
tuido no dispesitive do projeto, que velo a ser o art. 26 da Constituicio, a
palavra “deliberativas’” por outra: “lagislativas”. No anteprojeto se dizia,
eomo na Congtituicio de 34, que & Cémara do Distrito Federal caberiam fun-
cbes “deliberativas”. O Sr. Pravo KEILY propbs que se dissesse “legislativas”
(Didrio de Assembléia, de 9 de abril de 1946, pes. 887). Na hora da vota-
cho, o Sr. HERMES LIMA reclamou que © Partido Social Democritico honrasse
“a voetbule”, do seu programa (idem, pg. 892). Assim se votou — sem con-
teztagio, nem qualquer divida ulterior., Néo gei de emenda oferecida stbre
dsse ponto. Também ndo se- disse, nem se tentou dizer, cAmara “municipal”.
Tieou dito “cAmara®, tout court.

Vinha de longe, alids, a pretensfio do eardter legislative das posturas
municipais. Afirmara-o, brilhantemente, JoX0 CARNEIRG DE SOUSA BANDEIRA
am Reviste de Jurisprudéncie, de RAJTA GABAGLIA, vol. VII, 1839, pags., 109-
118). O meu inesquecivel Profesgor de Direito Administrative via o “fracio-
namente da soberania- naecional” na atribuicfio de uma parte do poder legig-
lative 8 municipalidades — e recordava que CooLiy, BUFALINI, MELO FREIRE
© RIBAS reconheceram a indole legislativa das deliberacBes das Chmaras Mu-
nicipais.

A observagio de RIBAS & particularmente interessante, porque congiderava
as atribuices das Céimaras Munieipais “em parte, de natureza puramente
leeislativa”. (Direito Administrativo Brasileiro, pg. 74). No mesmo tépico
acrescentava: “como ss expde no cap, 8.0, § 4.9, Nesba outro, apontava a
falta de orgfos provineiais nog municipios e encarecia as vantagens de criar
furciondrios que servissem, para certos ecfeitos, de delegados dos Presidentes
de provincia, como os Prefeitos e Subprefeitos (op. ¢it., pigs. 193-198).

SoUsa BANDEIRA analisou o movimento de centralizacio operado em Franca,
o @ persisténela das “velhas franquezas municipais” na peninsula ibériea,
Parecia-The que, no Império, as posturas municipais, depois de aprovadas pela
assembléia provineial, ou pela geral, conforme o caso, tinham perfeito caré-
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Garantido aos munieipios, pela Constituiciio foderal, um minimo
de competéneia, considera o Sr. ViTOR LEAYL que os nossos Estados
federados ndo mais sfio unitrios, porque niio sio “o Gnico juiz . da
competéncia das unidades menores”. Nio me sinto convencido. da
inteira procedéncia dessa concluséio. IV irrecusével, contudo, gque ja
se néo observa, enfre nés, o conceito acima citado, de DURAND : og Es-
tados- membros nfo sfo as Unicas coletividades piblicas intermas
que os Orgdos federais conhecem: até para distribuicsio da receita
de impostos, a Unifo federal tem relagdes com os municipios. Ainda

ter legislativo. Assim, entendia &le que o Cddige de posturas da Corte de
1838, aprovado pelo Ministro do Império, ficou incorporado & legiglacio gersl.
Contudo, nesse tempo, deve considerar-se que o “carater legislativo” resulta-
ria da intervenciio da assembléia.

Depois, a primeira lei orghniea do Distrito Federal, na minuciosa enume-

racfio das matérias de competéneia do Conselho Munieipal (art. 15 da Lei n.

85, de 1892), dizendo viriag vézes “resolver”, “estatuwir”, “providenciar”,
“regular”, “organizar” -— uma s vez disge “legislar” ¢ foi em relacio ao
“tombamento e cadastro do territério e bens do municipio” (§ 13). A lei
orgénica atual vai mais longe, declarando que “o Poder Legislative é exer-
cido pela Cimara doz Vereadores” (art. 6.° da Lei n0 217, de 1948) e desig-
nando como “leis” tOdas as deliberagfes da mesma Camara (Cap. II, segio II).

De resto, o 8Br. CAsTRO NUNES acentuou que, nesse particular, a situacio
do Distrito Federal é especial (Revista Forense, vol 120, pgs, 219-220).
pois, 56 em relagio ao Distrito Federal, e n&o aog municipios em gersl, 2
Constituigio qualifica de “legislativas” as fungdes da Cémara respectiva. L’
certe, porém, que, como assinalou ¢ Sr. Viror LuaL, tidas as constituigfes
estaduais, exceto sdmente a do Espirito Santo — “adotam uma ou outra ex-
pressfiio, ds vézes mais de uma, que implica o reconhecimento das fungdes
lepiciativas dos municipios™ (Reviste Brasileira dos Muwicipios, Janeiro-margo
de 1950, -pg, 72). Ainda assinala o 8Sr. Viror Lpman que, na prépria Cons-
titnigfo federal, se usa da palavra “lei” — abrangendo oz atos das cimaras
municipais, sébre impostos e funciondrios pibiicos (idem, pag. 71).

No julgamento do citade Habeas-Corpus n® 80.256, notou o Sr. Virom
LEAL que, apesar de negadas as imunidades dos Vereadores mumicipais de
Araruana, no Bstado do Parand, cineo Juizes do Supremo Tribumal reconhe-
ceram a natureza leglslativa das funcbes da Cdmara dos Vereadores. Ora, se
as Cémaras Municipais se enquadram no “Poder Legislativo”, mal g0 com-
preende que nlo calbam s seus Vereadores as imunidades do art. 45, contido
na pe¢io da Congtituigio federal consagrada Aquele poder.

Em todo o caso, ndo me parece que tenham sido destruidos os fundamen-
tos do brilhantissimo voto contririo proferido pelo Sr. CasTRo NuNEs. O
insigne Magistrado e publicista mostrou, irrespondivelmente, que se nio pode
admitir que o exercicio dos poderes do Estado figuem freades pelas cimaras
municipais (Rev. ¢it,, pdg. 218), agsim mesmo o uso, na linguagem corrente,
da mesma palavra — “lel” — para designar, tanto como s lei formal, a lei
material (idem, pg. 217). ' .

Ainda assim, o Sr. ViTOR LFAL assinals que as leis sdbre impostos sic
de cariter formal e os muniecipios as promulgam. Também se referiu ao
art. 572 do Cddigo Civil, que d& férca de lel aos “regulamentos edilicies”.

Quanto ao art. B72 do Cédigo Civil, citade pelogs Ministros Srs. HAHNSE.
MAN GUIMARAEE e OROSIMBO NONATO, niio me parece que tenhs dado férea
de lei ao que o mesmo dispositivo designou pelag palavrag “regulamentos admi-
nigtratives”, mandando observi-los nas construgdes. CL6VIS BRVILAQUA expli.
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agsim, 8sse cago egpecial néo significa a exclusio do coneeito de DU~
RAND, porque mais relevante é o fato de nfio aludir a Constituiciio a
intervenc¢do da Unifio no municipio, admitindo a intervengio sdmente
pelo Estado (art. 23) . ‘

Também é certo, por outro lado, que a simples exigéncia da for:
magfo de municipios, o desdobramento necessirio de cada Estado em
municipios — que, entre nés, vigora desde a Constinicfio de 91, sendo
desde a prépria Congtituicio imperial (art. 167) — envolve o reco-
nhecimento de certa competéncia dog municipios. O principal é que
ao Estado cabe sempre definir essa competéncia — dentro das linhag
gerais tragadas pela Congtituicfo federal. Assim, em face da Consti-

cou que taiz regulamenlos se referem “3 forma, sepuranca, higiene dos pré-
dios urbanos, assim como 3 policia dos estabelecimentos industriais”. Hssas
matériag sempre foram de competéncia dos muniefpios. O Cédige Civil nfio
ampliou a competéneia muncipal: sdmente validou os “regulamentos” e a &les
se reportou, mandando aplicd-los, precizamente porque niio tinham forca de lei:

Quanto 3 “lepislacio” tributdria dos municipios, deve-se atender a que
se trata do exercicio de uma competéneia delegada o restrita. A Constituicfo
atribuin aos municipios certos impostos (art. 20); os muricipios nie podem
criar algnm outro impdsto — o que é facultado séments 3 Unifo e aos Esta-
dog (Consituiciio, art. 21). Ainda mais: a Conslituicio submete oz munici-
pios & fiscallzagho financeira estabelecida pelos Estados (art. 22) e & obsex-
vineia das regras sbbre elaboragiio do orcamento (arts. 22, parigrafo unico,
73 & 76}. De tal arte, a “lel” municipal, mesmo em matéria tributiria, se
aplica em campo restrito, e fica bastante entravada.

Por ai, a questfo se lipa a outra, mais alta, debatida por alguns dos maio-
reg publicistay — JELLINGK, LaBAND, L Fur, Bormn, DUGUIT — em tdérno do
“direito préprio” e do “direito delegado”, do Estade e das coletividades nio
soberanas, inferiores. Sem considerar essa controvérsia, permito-me assentar
que @ lei — siriviu sensu — é expressio da soberania, emanada da prerroga-
tiva do auto--organizacfo, da autodelimitagio da competéncia, quando con-
correm of trés poderes piblicos essenciais. Os muniefpios podem exercer, em
cartas matérias, fungbes “quase legiglativas”. Nio tém, contude, cdmara legis-
Iativa, no sentido estrito desta palavra. Nem o Distrito Federal deveria ta-la,
nem as Cimaras se enquadram no Poder Legislative — tanto que aos Verea-
dores n#o cabem as imunidades do art. 46 da Constituicio federal. KELspN
pds bem a gquestiio, nestas palavras:

“Qg Orgaos doy municipios podem .ter competdnein também
para estabelecer normas gerais que nfo terfio o nome de “leis”;
mas que o gerdo no fundo, desde que tenham gido estabelecidas por
um corpo colegial representativo, por um Consetho Municipal ou
corporaciio eleita pelos habitantes do munieipio” {Teorin general
del Estado, trad. espanhola, pg. 240). .

Tizemos o confrério; demos, na prépria Constituigdo federal, expressa-
mente, 0 nome de “leis” a deliberacies municipais e declaramos “legislativas”
ag fungdes das Clmaras Municipais, ainda que nem sempre umas e outras
tenham &ste cardfer, nem valham como tals,

Parece-me ter havido apenss um deslize da boa téenica, nos dispositivos
constitucionais invoeados. '



— 16 -

{uicio de 46, por exemplo, quanto aos “servigos piablicos locais” que
a0s municipios compete organizar (Constituicho art. 28, II, b) —
a Constituicio do Estado pode e deve determiné-los, Quanto 4 ‘“‘decre-
tacdio e arrecadaciio de titulos e aplicacio de rendag” (art. 28, I, ),
mais restrita é em verdade, a competéneia do municipio, por igso que
subordinada & fiscalizacfo financeira do HEstado.

Em suma, deve considerar-se que a situacfio dos municipios, as-
sim caracterizada, nfo destrdi, por completo, a unidade do Estado
federado. Esta ficaria anulada sdmente se o8 municipios estivessem
perante o Estado, na mesma situaciio em que 8ste se acha perante a
Unido. N&o é asgim — e, portanto, a unidade do Estado federado
subgiste, ainda que com alguma atenuagio,

[ .

Proclamada a Reptiblica, sobreveio o regime federativo. A Cons-
tituicdo de 91 néo se ateve ao modélo americane — até porque, ao
contrario do que tantas vézes ge tem dito, nfo foi apenas copia da
Constituicio da grande repablica da América do Norte. Néo silen-
ciou sdbre os municipios. A 8les consagrou um titulo — o JII — de
am 86 artigo, de tréy linhag, dizendo que os Kstados se organizariam
“de forma que fique assegurada a autonomia dos municipios em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interdsse” (art, 68). O disposi-
tivo tera sido inspirado pelo art. 5.° da Constituicfio argentina désse
tempo: as palavrag finals parecem traduzir o pensamento de Toc-
QUEVILLE, quando disse que “em tudo o que somente a elag se refere,
as comunas mantém-se como corpos independentes” (33). A Cons-
tituicdo do Império (art. 71) aludia ao “interésses peculiares de cada
cidaddo na sua provincia®.

O art. 68, aparentemente amplo, continha duas restricbes —
que congiderei acertadas, Uma era que a autonomia se restringia ao
que fosse de “peculiar interésse” — isto é, de exclusivo interésse, do
municipio. Mesmo a administracio do municipio ndo é gempre
de exclusivo interdsse do préprio municipio. Sendo éle a sede
do govérno estadual, ou por sua situacio, pode swa ad-
ministracio envolver grandes interésses do TEstade, ou da
prépria Nagfo. Por outro lado, quem fixaria a extensfo da auto-
nomia, determinando até onde iria o “peculiar interésse” do muni-

£33} De lo democratie en Amerigue, vol. I, pg, 111,
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cipio? Havia de ser a Constituiciio do Estado, a lei organica, ema-
nada do legislador estadual, pois ge trata de regra estabelecida para
a organizacio dos Estados (“os Estados organizar-se-do...”). Por
essas consideracbes, parecia-me legitimo que, ao menos em certos
casos, & Constituicfio estadual estabelecesse a nomeacgio do Prefeito
pele Governador, Contudo, em tdrno dessa questdo, muito se debateu
@ a prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vacilou
(84).

Era exata e fecunda a férmula da Constituiciio de 91. Exata, por
agsegurar a organizacgiio municipal dos Estados — isto &, aos Estados
se dividiriam em municipios, se comporiam de municipios, por éles
regulados com inteira diserigfio, observado um sé prineipio — o da
autonomia loecal — e essa era a condiglo tnica imposta & sua orga-
nizacdo. Fecunda, por limitar a autonomia a tudo o que fosge de “pe-
culiay interésse” dos municipios. Esta expressfio, um tanto ampla,
um tante vaga, permitiria solucdes vériag, conforme as circunstin-
cias a apreciar em cada caso.

O provecto publicista, Sr. ORLANDO M. CARVALHO (35) criticou
o digpositivo, indagando: “como se poders definir um interésse que
86 se limite ao municipio?” Em verdade, deve reconhecer-se que, cada
vez mais, a interpenetracio dos problemas e das necessidades pode
envolver — ¢ envolve — em cada caso, inter@sses de outros muniei-
pios, do Bstade, da prépria Nacfo.

Chegou o Sr. FRANCISCO BROCHADO DA ROCHA a congiderar que
‘“na época atual, nio hé, realmente, interésses execlusivamente locais”,
Acrescentava, porém, outra conceituacio do “peculiar interésse” dos
municipios: sfo “as atribuigdes que entendem principal e imediata-
mente com o interdsse local, ou, eomo escreve POSADA, aquelas ativi-
dades, interésses e servigos que se estimam, circunstancial ou essen-
cialmente, como notdriamente locais, de uma forma, ou de outra, e
que se definem como fungdes préprias da cidade” (86). Ora, todos
asges casos nio se podem, a meu ver, considerar de “peculiar interés-
se” do municipio; podem ser, sim, de seu inter8sse preponderante.

" Creio, pois, que se deveria dizer — “peculiar ou preponderante
interésse”. A autonomia se estenderia a todos os assuntos, em que, -
nio sendo o municipio o tinico interessado, fdsge o principal.

{84) Vide Problemas Munivipais, pgs. 70 & segs.
(85} Politica do Municipio, pg. 86.
{86) Revista Brasileire dos Munfeipios, janeiro-mar¢o de 1950, pg. L0R.
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Como quer que seja, & lei estadual eaberia caracterizar, ou de-
finir, o “peculiar interdsse” do municipio — como bem decidiu ¢ Su-
premo Tribunal Federal, em Ac. n.° 1.118, de 18 de janeiro de 1909.

Usando de expressio vaga, a Constituicho quis, precisamente,
deixar bagtante liberdade aos Estados para fixarem os limites da au-
tonomia municipal. A Constituicio de 91 nem estabelecia, expressa-
mente, qualquer caracteristica dessa autonomia. BEra a antonomia
estadual o que lhe inspirava maiores zelos — e nio a autonomis mu-
nicipal, E assim devia ser (36-4).

(36-A) A mxrREssi0 “PECULIAR INTERRSSE” — O projeto da Constitui-
¢hio, elaborade, em 1890, pela Comissiio de 5§ juristas, dispunha, ne art. 82:

“0 regime municipal serd organizade por lei do Estado, tendo

por base:
1.9 — a autonomis do municipio, em tudo quante fér de scu
‘interésse; .
29 — a elei¢io dos funciondrios, que devem constituir o seuw

govirno ou administracio”,

Vé-s0 que a autonomia do municipio se estendin & tude o que fosse de
interésge déle; e nesse conceito se nie incluia a eletividade do govérne local,
que era mencionada destacadamente. o

Nos projetes isolados dos vérios membros da Comissio nio encontre &
caracterizagiio da autonomia pelo “interdsze” (vide Gomms RIBEIRO, A géuese
histériea do Constituicdo federal) que, assim, terd aparecido somente ng pro-
jeto conjunto, subseqiiente aos individuais supracitado,

No entanto, no projeto que RUl BARBOSA revig — o que geria 8dsse mesmo
projeto — o art. 82 aparece com o exato teor acims reproduzido, aditada,
porém, a palavra “peculiar”; isto &, em o item 1.0 désse artigo se dizia,
“a autonomia do municipio em tudo quante fér de seu peculiar interdsse”
(vide RUTl BARBOSA, Obras completas, vol. XVII, tomo I, pg, 280). .

Rul Barposa, emendande o artige no principio e no item 2.9 -.. deixou,
inalterado, &sse dispositivo (loe. eit). A expresséo figura no projete do Go-
vérno Provigério, promulgado com o Decreto n.0 510, de 22 do junho de
1890 (art. 68, 1.9) e assim também, na Constituicio de 91.

O anteprojeto da Comissiio do Itamarati, em 1983, preferiu dizer: “pri-
vative interéasse”,

A Constituicio de 34 (art, 13) restabelecen a expressio de 91; manteve-a
(art, 26) a Carta de 37. A caracterizagio da autonomia ficava feita por
essa fdrmula ampla e flexivel. J4 disse que ela se encontra no livro .de
TOCQUREVILLE; wmas, estava também na Constituicfio imperial (art. 71): “a
Constituigiio reconhece e garante o dirsito de intervir todo o cidadiic nos ne-
gocios de sua provinela e que sfo imediatamente relativos a seus interdsses
peculiares”, ‘

A Constituilefio de 48, nfio supriminde a locugho, destacou-a, preferindo
dizer {art. 28): ‘

“A autonomia dos Municipios sers agseguradn:

I - pela eleicio do Prefeito ¢ dog Vereadores;

II — pela administracio prépria, no que concerne as sen
peculiar interdsse o especialmente,..”

Como j4 obaervei, assim, verdadeiramente, se restringiu, de certo modo,
o conceito da autonomia — porque esta fiea reduzida, além da eleicio do Pre-
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Por outro lado, a Constituicio de 91 nem mencionou a autonomis
municipal entre os principiog constitucionais da Unido (art. 6.°), por
amor dos quais o Govérno Federal interviria em negécios peculiares
dos Estados, O douto JoAo BARBALHO também nfo o incluiy — e o
Sr, CAsTEO NUNES {(87) justificou-o eabalmente.

Por fim, féz tal inclusio a reforma constitucional de 1928 —
de bem aeentuada orientaciio centralizadora. A Constituiclio de 34
congervou a inovagho (art. 7, 7, d) . A Carta de 37 nfio 82 referén-
cia expressa a &sse principio (art. 9, e¢). A Constituicfio de 46 res-
tabeleceun a mencio (art. 7, VII, e) .

Nio me parece que ge trate, em rigor, de principio constitucional
“da Unido”: sera, antes, regra de organizacfio interna dos Estados.
Por isto mesmo, no entanto, ha de caber a intervencio federal nos
Estados que a ndo absorvem, Nem a intervenc¢fio federal se dé apenas
para manter principios constitucionais da Unifo, Haja visto o caso
da impontualidade financeira (em relaciio aos Mstados, art. 7.2, n. VI;
em relagio aos municipios, art, 23) . Merece notado que a interven-
cdo para assegurar a autonomia municipal compete's Unifo, e nio
ao HEstado, e far-se-4 no Estado, e ndo no municipio. De eerte, porque
a violagiio do prineipio, que se tenha de corrigir, provira do Tstado
e porque o Hstado é a Gniea unidade federal,

Ne¢ periodo do govérno ditatorial, de 30 a 84, em pleno regime
de concentracfio de poderes, se organizaram, por Decreto de 29 de
agdsto de 1981 (n.” 20.348), conselhos consultivos, de livre nomeacdo
do Presidente da Repiblica, nio 96 nos Hatados, como também mnos
municipios — senfio em todos, a0 menos nos prineipais de cada Esta-
do, sendo os de menor renda grupados em zohas, tendo conselhos re-

feito e dos Vereadores, & “administragio no que coneerng Ao sou “peculig.r
interSsse”. Ao pagso que no que “concerne a0 geu peculiar interésse ndo
& somiente a “administragio” que se ha de garantir aos municipios — mas,
tudo, inclugive o govérno e a deliberacio. . 7

,Preferiria, pois, que se tivesse mantido o art. 68 da Congtltt_ugao de 91;
ou, melhor, que se dissesse — interésse preponde'_ru:nte do_mumcipm em vez de
interésse peoulier. Neste sentido ja4 me pronunciei e assim também, creio eu,
opinara, com autoridade, o Sr. Sampato DORIA, ponderqndq que o que dlf(?-
rencia o8 inter8sses da Unifio dos HEastados e dos Municipios é_ a predonii-
néncia”, e ndo a “exclusividade” (Reviste de Faeuldade de Direito de Sde
Paulo, 1928, pg. 428).

(87) Op. cit.,, pg. 108,
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gionais. Eram gratuitag as func¢des dog Consethos, Muitos atos dos
Prefeitos, assim como dos Interventores, ficavam dependendo da au-
diénecia — da simples audiéneia — do Conselho respectivo. Hstabe-
lecerain-gse regras sdbre a administracgéo local — notadamente, a da
aplicacéiode 10%, pelo menos, da renda estadual na instrucfo primé-
ria — que a Constituicio de 34 consagraria, noutros térmos. Determi-
nou-se a supressio dos municipios cuja renda niio atingisse a certa
cota, prefixada em relacfio & renda do Estado, ressalvados, porém, 0s
que, por motivos especificados, o Interventor considerasse necessirio
manter. Impds-se a publicagio periédica do movimento da receita e
despesa de cada municipio. Limitaram-se os vencimentos dos Prefei-
tos., Assegurou-se recurso judicial contra os atos das autoridades
locais- violadores do Decreto, Submetidos os Estados & autoridade
do govérno central, também aos municipios esta se aplicava. Alguns
désses preceitos mereciam perdurar, '

Encerrando o periodo do govérno discricionario resultante da re-
volucdio de 80, a nova Constituicfio, em 34, manfeve & mesma expres-
giio final do art. 68 da Constituiciio de 91, omitindo, porém, indevida~

mente, a refernecia aos Hstados, para dizer: “os municipios serdo

organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em tudo
guanto respeite ao seu peculiar interésse”. “Serfio organizados”. ..
por quem? Nio se disse quem. os organizaria: o Tistado? ou a Unifo?

A geguir, a nova Constituicdo indicou, exemplificativamente, ma-
térias de peculiar interésse dos municipios, a saber: 1.9 — a eletivi-
dade do Prefeito e dos Vereadores da Cdmara Municipal, podendo
aquéle ser eleito por esta; 2.9 — a decretagiio dos seus impostos e
taxas; e arrecadacfio e aplicagio de suas rendas; 8. — a organizagio
dos servicos de sua competéncia.

Logo depois, o mesmo art. 18 da Constituigdo de 84 admitia que
o Prefeito fosse de nomeacdio do Govérno do Estado no municipio da
Capital e nas estdnciag hidrominerais. A primeira destas duas ex-
_cecBes é bem compreensivel, & face do critério adotado, e de acbrdo
com o que ji disse; a oufra — a das estineias hidrominerais — mal
gse pode justificar como aplicacio do mesmo critério (pois a adminis-
tracéo dos municipios em que haja essas estineias pode envolver, ape-
nas, o interésse exclusivo do préprio municipio). A luz do mesmo
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critério, outras excecdes seriam de admitir & regra da eletividade do
Prefeito. Os beneficios feitos pelo Estado — entenda-se, beneficios,
de ordem financeira, vultosos — justificariam, segundo o eritério
adotado, a momesgio do Prefeifo pelo Governador; nio, a simples
circunstincia de haver na localidade uma estincia de Aguag minerais.
Assim dispds a Constituicio de 46, mas sdmente em relagio a tals es-
tincias.

A melhor inovacio da Constituicdo de 34 foi, porém, a meu
ver, a discriminagdo dos impostos que ficaram pertencendo privati-
vamente aog municipios, além dos de que &les participariam, com os
Hgtados, ou com a Unifo e os Estados, e dos que os Estados lhes
transiferissem.

Aos municipios ficaram, assim, reservados (art. 13, § 2.°) o im-
posto de licencas, o predial e territorial urbanos, o cedular sbbre as
rendas de iméveis rurais, o sobre diversdes piublicas e as taxas dos
servicos municipais. Além disso, o impbsto de indéstrias e profis-
sbey (art. 8.9, § 2.°) seria lancado pelo Estado e arrecadado, por &ste
e pelo munieipio, em partes iguais; e {(art, 109, pardgrafo Gnico) dos
novos impostos, criados pela Unidio ou pelos Estados, caberiam 20%
ao municipio de onde proviessem, Admitiu-se, expressamente, que 08
Estados transferigsem aos municipios algum ou alguns dos impostos
que lhes cabiam.

Ao passo que a Constituicio de 34 assim regulou a distribuigho
dag rendas em. favor dog municipios, na Constituicdo de 91 nem se
falava em impostos municipais. Discriminavam-se, apenas, os impos-
tog de competéncia privativa da Unifo e os de competéneia privativa
dos Kstados. Aquela, como a 8stes, se facultava criar, cumulativa-
mente ou nio, quaisquer outras fontes de receita, respeitada a com-
peténcia privativa de cada qual e a liberdade de trénsito. Og mu-
nicipios tinham, portanto, os impostos que os Estados lhes conce-
dessem.

A Constituicio de 84 f8z, pois, uma inovac¢do considerével, ¢con-
sagrando preciosa garantia da autonomia dos municipios. Como dis-
se noutra oportunidade, o que importa ndo & exagerar a autonomia
municipal ; é salvaguarda-la nog Iimites razodveis que lhe sejam fi-
xados. :

Do mesmo passo, & Constituicio de 34 facultou aos Estados (art.
13, § 8.9) criarem “um 6rgdo de assigténcia téenica e fiscalizaglio das
financas dos municipios” e (art. 13, § 4.°) intervirem nos munici-
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plos, a fim de lhes regularizar as financas, “quando se verificasse
impontualidade nos servigos de empréstimos garantidos pelo HEsta-
do ou falta de pagamento da sua divida fundada por dois exercicios
congecutivog”.

Og digpositivos da Constituicfio de 84 nfo chegaram a ter apli-
cagdo, tdo curta fol a sua vigénceia e faltou-lhes o complemento indis-
pengavel, que seria a delimitacfo dos servicos e encargos atribuidos
a0s municipios. '

Na Constituinte de 34, propus foésse feita essa determinaciio
{38) ; ndo teve acolhida a minha sugestio. Insigne publicista, o Sr.
ORLANDO DE CARVALHO, lamentou que assim se tivesse deliberado
{39) e recordou que j& o VISCONDE DO URUGUAI, em 1869, procurara
atender & necessidade apontada. Pode-se mesmo citar, nesse senti-
do, os arts. 66 a 71 da Lei de 1 de outubro de 1828,

N&o o tendo feito a Constituicio federal, poucas sio, ainda agora.
as Constituicdes estaduais que enumeram o8 servigos municipais. A
do Piaui menciona, como matérias de competéncia legislativa do mu-
nicipio, as seguintes: “iluminacfic piblica, limpeza, calgamento, es-
gbdto, arborizaciio, ajardinamento, estradas, ruas, bibliotecas, pré-
dios escolares de construcdo municipal, escolag, hospitais, construgdes
urbanas e cemitérios”. O principal ndio & porém, definir a compe-
téncia legislativa; o principal seria atribuir aos municipios &sses
servigos, ou outros, determinados — vedada qualquer sobrecarga.
Pelo menos, poder-se-ia manter o stafu quo, impedida a transferén-
eia, pelo Estado, de qualquer outro servigo, sem excluir a possibili-
dade de assumir o municfpio, por deliberagdo prépria, algum, néo
atendido precedentemente.

Neste sentido, é louvivel o dispositivo da Constituicdo do Esta-
do de Minas Gerais — que nfio encontro em nenhuma outra Consti~
tuicio estadual — assim formulado:

“Apt. 99 ~ O munieipio terd somente o3 encargos que
lhe competirem em virtude de sua atividade administra-
tiva e os previstos na Constituicio federal, ndo podendo o

(88) Pela Nove Constituigho. pgs. 498, n.0 47, e b42.
{89) Politica do Mumictpio, pga. 118-120,

e 9

Tstado atribuir-lhe outros, nem obrigé-lo a despesas sem
lhe proporcionar og meios”.

Ak ok

fim 87, desfechado o golpe de Estado, promulgada a Carta Cons-
titucional de 10 de novembro, voltou-se ao regime ditatorial, com
estrita concentracio de poderes.

Apesar disso ¢ de algumas concessdes enganadoras — a Carta
de 87 ndo foi generosa com os municipios, Reproduziu o dispositivo
da Constituicio de 34 sdbre organizagiio municipal, com a s6 altera-
¢fio de passarem os Prefeitos a ser, sempre, de nomeagéo do Governa-
dor. Omitiu o dispositivo sbbre o 6rgio de assisténcia téenica e de fis-
calizaciio financeira das municipalidades. Néo mencionou, como ji
disse, a autonomia municipal como prineipio constitucional da Unido.
N&o aumentou os recursos financeiros dos municipios; ao contririo,
tirou-lheg o impdsto cedular sbbre a renda de iméveis rurais e a par-
ticipacfio em novos impostos criados pela Unido ou pelo Estado. Es-
tabeleceu trés novidades. Uma, a eleicdo dos Deputados federais pe-
los Vereadores e mais dez cidadfos eleitos em cada municipalidade;
outra, a elei¢do do Presidente da Republica por eleitores designados
pela Cémara, que formariam a maioria do colégio eleitoral ; também,
admitin que, pela forma que os Estados regulassem, os municipios da
mesma regiio se agrupassem, com personalidade juridica, para ins-
talacfio, exploracfio e administragio de servigos pablicos comuns. As
duas primeirag inovagdes, lancando a fundo o municipio na poltica-~
gem, néo podem ter o meu aplaugo. A tltima nio seria em rigor, uma
inovacéo, pois os Estados poderiam autorizar tais acdrdos, na vigén-
cia da Constituicio de 91, apesar de haver nessa Constituicfio disposi-
tive, que se nio encontra nas ulteriores, atinente apenas aos acdrdos
interestaduais. No siléncio da Constituicdo estadual, a par do da
federal, nfio considero que os municipios estivessem autorizados a
realiz4-los, pois nem se trataria de matéria de seu “peculiar interés-
ge”, mas, sim, também de todos os demais municipios que participas-
sem do ajuste, ¢ até do préprio Estado.

E O

A idéia do agrupamento de municipios terd sido, pela primei-
ra vez, acolhida em 33, no anteprojeto de Constitui¢éio da Comigsio
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do Ttamarati, file autorizou (art. 87, § 2.9) os Egtados a “constitulr
em Regifio, com a autonomia, ag rendas e as funces que a lei lhe
atribuir, um grupo de municipios contiguos, unidos pelos mesmos
inter8sses econdiicog”. O Prefeito da Regifio seria eleito pelos Con-
selheiros Municipais e o Conselho Regional se comporia dos Pre-
feitos municipais da mesma Regifo (39-A).

Nesse caso, mal se concebe como subsistiriam os municipios.
Nio seria, apenas, o agrupamento para determinados objetivos, mas
uma reunifio, de que surgiria nova entidade de Direito Pablice in.
terno — a Regifio — como hi na Ttilia atual.

(39-4) Associacko pE Municiprog — A idéla & velha conheeida nossa
f6ra exposta, -¢ bem justificada, por Auzmvepe Mara (O Municipie, 1883, pes.
320-1). Lle denuminava a “associagiio de munieipios”. Remontava-a a SAVARY
e mestrava como seria 1til realizd-la, facilitando o levantamento de capitaly
para grandes empreendimentos e tornando as municipalidades respeitdveis
“disnte de outros poderes que esifio no hédbito de aborrecd-las, porque sfo
fracas e vivem isoladas”,

Ressurgiu, como disse, no anteprojeto da Comisgfo do Ttamarati.

Mais tarde, o Institute Brasileiro de Geografia e Estalistica, em sen notd-
vel estudo sébre Problemas de base do Brasil, sugeriu a formacéce de “depar-
tamentos” pelo consdéreio de munieipios. Um dos ilustres dirigentes do Ins-
titute — o Sr. M. A, TEIfEIRA DR FREITAS recomendou. calerosamente, como
golugio das dificuldndes em que se estiolam os municipios, a adogio “do dis-
positivos nas novas constituigbes estaduals, que determinem a articulacio, a
solidarizacio de grupos de municipios, tomando por base suas afinidades geo-
grificas e econdmicas” (Reuvista Brasiletre de Fslatisticd, julho-getermbro de
1948, pg. 710).

Na Constituinte de 46, a idéia foi rencvada, sob essa inzpiracfio, na Emenda
n° 2880, do Sr. LAURD MONTENMEGRO, Justificando-a, ponderou seu ilusire
antor que o dispositivo da Constituicio de 84 nflo assegurava ao gistema “a
eficidneia desejdvel e as necessdrias condigdes de continuidade”. A emenda
permitia que as constituigles estaduais estabelecessem “o agrupamento ou con-
séreio dos municipios, sob a forma de divisfo regional”, sendo o “govérno
intermunieipal” exercido pelo “Conselho de Prefeitos”, que teria como -drgho
executivo “um departamento téenico-administrativo superintendido pelo res-
pectivo Presidente”.

Nio se trata de “agrupar” municipios, mas, verdadeiramente, da sim-
ples e transitéria associagfo, por interdsges comuns, gue exigem acho conjunta.
Em Franca, a matéria tem sido objete de virias leis — de 1384, de 1880, de
1917, de 1925, de 1927 —— e também noutros paises se procura facilitar essas
unifes (vide DENDIAS, Le gouvernement local, pgs, 189-200). .

Suponho, todavia, que as Constitunigfes estaduais nfio acclheram com sim-
patia a prerrogativa que, mesmo no siléncie da Constituiclo federal, lhes cabe
nesse sentide, talves pelo recelo de que os agrupamentos de munieipiog levas-
sem 3 formacio de noves Estados, desmembrados de cada um dos Eatadog atuais.

Por certo, a imensidade territerial de muitos dos nessos munieiplos exclui
certas vantagens, senfio a possibilidade, dessas associagdes. No mesmo sen-
fido h4 de influir a falta de viag de intercomunicapfio; mas, esta &, precisa-
mente, uma das matérias em que & conjugagho das atividades dos munieipios
interessadoes poderia ser dada maior utilidade.

) S

Acertadamente, a Carta de 37 reservou aos Estados a faculda-
de de regular a forma de tais agrupamentos. Essa foi, talvez, uma
de suas raras, senfio a lnica inovagfio, que subsiste e merecia per-
durar. A Constituiciio de 46 ndo a reproduziu. Contudo, resgurge em
vérias Constituicdes estaduais, valendo-ge, ainda agora, da faculda-
de, que a Carta de 37 lhes dava, explicita e desnecegsariamente,

Agsim, a da Bahia permite que dois ou mais munieipios, “com
caracteristicas econdmicas e geograficas afing” se agsociem “tendo
em vista a melhor solugdio de problemas de mituo interésse e da

‘qual regultem vantagens para a coletividade” ; e, também, que dois ou

mais municipios concedam, ou deleguem, servigo ptiblico para utili-
zacdo conjunta, a qualquer entidade com personalidade juridica pro-
pria e diregiio autdnoma — sempre mediante autorizacio da Assem-
bléia Legislativa, ou, no segundo caso, da sua Segéo Permanente. A
mesma Constituicio declara que o Estado, para fing adminigtrativos,
se divide em regides”. OQutras Constituigbes estaduais apresentam
dispositivos similares : permitindo que varios municipios “se agrupem,,
congtitnindo-se em pessoa juridica, para instalagéo,\ exploracio e ad-
ministraciio de servigos comuns” (Minas Gerais) ; autorizando a ce-
lebraciio de convénio com outro municipio para & execuciio de ser-
vigos publicos (Pard); “os municipios da mesma regifio poderic
agrupar-se para a instalacdo, exploracio e administracdo de servicos.
comuns” (Paraiba) ; “os municipios poderdio associar-se para a rea-
lizagio de qualquer empreendimento de interésse comum” (Para-
né) ; “os municipios da mesma regido poderfio agsociar-se para a rea-
lizacio de melhoramentos ou a execugio de servicos putblicos de in-
teréase comum, dependendo tais consbreios de aprovagho da Asgsem-
bléia Legislativa -—— devendo a lei regular as condicles em dque se
possam constituir, assim como a forma de sua administraciio” (Per-
nambuco), dispositive dste reproduzido, com exclusio da parte final,
na do Rio Grande do Norte; “municipios da mesma regido podem
agrupar-se para criagiio e exploracio de servigos publicog comuns,
mediante autorizacio da Assembléia Legislativa” (Rio de Janeiro;
“og municipios da mesma regifio poderiio agrupar-se para ingtalacéo,
administracio e exploragio de servigos em comum” (S&o Paulo) .
Como se v8, “agrupar-se” é a exprsesfo mais usada, ainda agora,
como dela usara a Carta de 87; todavia, niio me parece feliz — por-
guanto se trata, apenas, de um ajustamento de interésses, como obje-
tivo determinado. Por outro lado, parece-me que se deveria exigir
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a contigiiidade territorial dos municipios “agrupados” — que alids
jé se tem considerado dispensédvel.

Sem me alongar, agora, no exame detalhado de congtituicdes es-
trangeiras, suponho oportuno recordar os dispositivos das constitui-
gbes de dois paises latinos — Franca e Itdlia — promulgadas no mes-
mo ano que a nogsga Constituicio atual, e que se referem a agrupamen-
tos semelhantes.

A Constituicio francesa de 46 prevé a formagfio de grupos de
territérios ultramarinos, com assembléias eleitas pelas assembléias
territoriais (art. 78).

A italiana (art. 114 e sgs.) divide a republica em regides, pro-
vineciag e comunas, As regideg estabelecidas pela Constituicsio sfio 19,
prevista a fusdio de vériag e a criagiio de outras. 8o entes autdnomos,
com funcdes e poderes proprios, e competéncia para adotar normas
legislativas em numerosas matérias, indicadas no art. 117 da Cons-
tituicfio, nog limites dos principios fundamentais estabelecidos pelas
leis do Estado e sempre gue ag normasg néo colidam com o interéase
nacional ou com o de oulras regides. As provincias e as comunas
#4580 também circunscricoes de descentralizacio estadual e regional”,
Um 6regdo da Regifio, constituide de acordo com as leis da Repi-
blica, exercita, também em forma descentralizada, o controle da le-
gitimidade sObre os atos das provincias, das comunas e dos outros
entes locais — e, em casos fixados pela lei, o contrdle do mérito, sob
a forma de requisicBo motivada aos entes deliberantes para reexa-
‘minarem a deliberacfio adotada,

Mostrou muite bem o Sr. OCELIO DE MEDEIROS (40) que o regime
ditatorial de 37 levou a extremo a centralizacio politica, acarretando
“o marasmo politico e a estagnacio administrativa dos municipiog de
interior, sob o rigido contrdle subordinante dos érgfos estaduals,
principalmente dos departamentos de municipalidade”. A agho opres-
siva désses departamentos — que funcionavam nas capitais, desco-
nhecendo ag condiges reais dos municipios — coincidia com a incom-
peténeia dos Prefeitos, nomeados sem critério razoédvel, por favo-
pitismo.

(40) O Govérno Municipal do Brasil, pgs. 94 e segs.

U G

Tudo isso explica a reagic de 46. Egta tornou-se, necesgariamen-
te, exagerada — na repulsa, quer dos orgéos de coordenaclo, quer
dos Prefeitos nomeados. O maior mal da aclo dos departamentos
de maunicipalidades provinha de se acharem distanciados e ignoran-
tes das condigdes locais; agsim como o érro de tantas nomeacbes de-
sacertadas de Prefeitos decorria do préprio regime ditatorial, sem
livre-critica da imprensa, sem organizacio de partidos regulares,
Na legislacdo multifaria de 37 a 45 nem tudo é, porém, censurivel.

Ressalve-se, por exemplo, o degsenvolvimento do Instituto Naein-
nal de Estatistica, criado por Dec. n.° 24.609, de 6 de julho de 1934,
« ingtalado em maio de 86, que realizou, em agdsto déste dltimo ano,
a Convencao Nacional de Estatistica, reunindo representantes dos
eovernog federal e estadual e celebrando o acdrdo de 11 daquele més.
Neo regime ditatorial (Dec. n.? 218, de 26 de janeiro de 1938) o Ins-
tituto passou a denominar-se — Instituto Brasileiro de Geografia
e Hetatistica, e foi remodelado por Dec.-lei n.? 237, de 2 de fevereiro
de 1938,

0O acbrdo de 1936, resultante da Convencéo, previa a coordena-
cdo das estatisticas municipais pelo Instituto — e assim comecou a
desenvolver-se a acfio déste em relacdo aos municipios mediante o
Dee. n.° 24.609, de 6 de junho de 1984, que visou a integracio dos
servicos municipais de estatistica no sistema estabelecido. Assim
se regaaltou a necessidade de submeter og municipios a certas normas
uniformes. No segundo periodo ditatorial o movimento se inbensifi-
cou, Culminon no Decreto-lei n.® 311, de 2 de margo de 1938, que dis-
pbs sbbre a divisio territorial do pais, estabelecendo regras, quase
tbdas, acertadas, sem sacrificio da autonomia dos municipios.

Ao mesmo tempo, o Congelho Nacional de Estatistica assentava
as bases para monografias estatistico-descritivas e histérico-coro-
graficas dog municipios e promovia o levantamento do mapa de cada
municipio, O Dee.-lei n.° 486, de 9 de novembro de 1938, instituiu a
fegta nacional do “Dia do Municipio” a ser celebrada nos anog de
milésimo 4 e 9, e consistente principalmente nag “ceriménias de inau-
guracio qiingiienal dos quadros territoriais a realizarem-ge em todas
as sedes municipais”.

Ainda no perfodo ditatorial se destacam muitos atos, restritivos
ou reguladores das atividades dos municipios e até mesmo dos
Tistados.
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Sobre a divisfo territorial também disp6s o Dee.-lei n.° 2.104 de
2 abril de 1940; s6bre o quadro territorial da Repiblica, o Decreto:
lei n.® 622, de 28 de junho de 1938, o Deec. n.° 6.549, de 31 de maio de.
1944; o Dec. n.° 5,901, de 21 de outubro de 1943 estabeleceu normas.
gobre a revigio qiiingiienal da divisfio administrativa e judicidria do
pais.

Em suma — assim se empreendia obra, em certo sentide e
até certo ponto, verdadeiramente util, de regularizacio da di-
visdo territorial do Brasil. Receio que mal-entendidos zelos da auto-
nomia estadual e municipal a tenham sacrificado.

Particularmente sdbre a fiscalizacio financeira, sfo, gignifica-
tivamente, bem numerosos 08 atog do govérno federal, na primeira
como na segunda fase da ditadura.

Na primeira se notam, além do Cédigo dos Interventores ji ci-
tado, o Dec. 1n.° 20.631, de 9 de novembro de 1931, que criou a Co-
missio de Estudos Financeiros ¢ FEcondmicog dos Hstados e Muniei-
pios; 0 Dec. n.? 22.089, de 16 de novembro de 1932, e Dec. n.° 22.246,
de 22 de dezembro de 1932, normalizaram a figealizacfio dos emprés-
timos externog dog Istados e Municipios pela secglo técnica dagquela
comisgsdo; o Dec, n.® 24,588, de 8 de julho de 1934 regulou os traba-
Thog da mesma seclo técnica.

Na segunda fase ditatorial, a intervencioc é mais acentuada. A
administracio dos Estados e Municipios é regulada de modo geral
pelo Decreto-lei n. 1.202, de 8 de abril de 1939. Depois, sobreveio o
Dec.-lei n.° 8.070 de 20 de fevereiro de 1941 gdbre pessoal e gervigos ;
Dec.-lei n.° 5.511, de 21 de maio de 1943, que alterou e retificou
disposigbes sbbre a administracéo; Dec.-lei n.® 5.527, de 28 de maio
de 1943, abbre wvencimentos do pessoal. Em relacio & gestio
financeira, recordem-ge oy Decretos-leis n.? 1.804 de 24 de novembro
de 1939, que estabelecen normag orcamentérias, financeiras e dw
contabilidade; n.° 5.797, de 11 de junho de 1940, que convocou &
Conferéneia Nacional de Legislaciio tributiria dos HEstados e
Municipios; n.° 2.416, de 17 de junho do mesmo ano, que codificou
as normas financeiras adotadas.

Tédas essas normas, ou quase tédas — boas ou masg — t8m caido
em desuso e em esquecimento, Apenag algumas Constituicdes esta-
duais as revigoram parcialmente: a da Bahia manda respeitar “a pa
dronizacio nacional dos municipios™; a de Goids, “a Convengiio Na-
cional de Estatistica™. '

e D9

Nossa Congtituicio de 46 levou maig longe a garantia da aunto-
womia dos municipios — ou antes, de certa conceituaciio da autono-
mia municipal. Comegou por assegurar a eletividade do Prefeito e
dos Vereadoreg — admitindo, porém, que o Prefeito seja nomeado
pelo Governador do Estado, ou do territério, nos mesmog eagsos em
que ¢ admitira a Constituicio de 84 (quanto as estlnecias hidromine-
raig, se benefieiadag pela Unifio ou pelo Estado) e determinando tal
nomeagio nos municipios que a lei federal, mediante parecer do Con-
selho de Seguranca Nacional, declarar bases ou portos militares de
excepeional importineia para a defega do pals. Estas excecdes & regra
de eletividade do Prefeito sfio taxativas; & evidente que, em face
e eritério adotado, como ji disse — pelo menos outrog casos analo
#og deveriam ser também ressalvados.

Ticou vedada a reeleicio dos Prefeitos para o periodo imediato
(axt. 7.9, VII, d). Ainda no que concerne a sua prépria administra-
¢80 se acham og municipios — como, aliis, até mesmo os Kstados —
adstritos & observincia das regras dos arts. 184 a 194 da Constitui-
8o federal s6bre funcionarios piblicos. o

7 de notar que a Constituicio atual exige, apenas, expressamen-
te, ainda que em térmos genéricos, “a eleicdo do Prefeito”
(axrt. 28, I) a0 passo que a de 34 permitia, também expressa.
mente e especificamente (art. 18, I), que o Prefeito fosse eleito pela
Camara Municipal — subentendendo-se que assim seria quando nie
o fosse por sufragio direto, O laconismo do dispositivo atual permite
entender-se que continua admissivel a elei¢lio indireta do Prefeito,
pela Camara. Possibilita-se, pois, que o Prefeito fique em maior
dependéneia dos grupos politicos da CAmara.

Flssas pequenas diferencas de redachio, talvez resultantes de sim-
ples inadverténcias, néio autorizam interpretacdes profundamente di-
versas. Nem era necessario dizer — como se digse em relagdo aos Ve-
readores do Distrito Federal, e niio se disse em relagio aos Vereade-
res municipais, que serdo eleitog pelo povo, porque todos os brasilei-
vos maiores de 18 anos sao eleitores (art. 181}, chrigades a votar
{art. 188) e o sufrigio é universal (art. 184). Da diversidade dos

fextos ndo resulta, pois, nesse ponto, a possibilidade de solugbes

préaticas diferentes.

T’ certo, no entanto, que a norma da eletividade estd sendo aco-
Thida geralmente e repelida a da nomeacéio, até com algum exagero,
A Constituicio do Cears (art. 105, § 8.°) tornou dependente de pré-
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via aprovagiio da Assembléia Legislativa, pela maioria absoluta de
seus membros, a nomeacéio do prefeito dos municipios que a lei fe-
deral fenha declarado bases ou portos militares de excepcional im-
portincia para a defesa externa do pais. Terd criado, assim, uma
restricio 4 regra da Constituiclo federal (arf. 28, § 2.2}, que nio
poderia subsistir — pois subordinava a uma condigéio a prerrogativi
do governador. O Supremo Tribunal anulou-a. A Constiuicic do Rio
Grande do Sul recusou expressamente considerar de nomeacio os Pre-
feitos da capital e dos municipios co mestdncias hidrominerais, decia-
rando-os eletivog {art. 141, pardgrafo Gnico) . Assim também outras
constituices (40 A).

(40-A) NOMEAGAC pO PREFECTO DA CAPITAL DO ESTADO — Dispie a Cons-
tituigho fedeval (art, 28; § 1.9):

“Poderio ser nomeados pelos Governadows dog Estados ou dns
Territorios os Prefeitos dag Capitais,..

De tal arte, oy Governadores ficaram, desde logo, investidos na prerro-
gativa de nomear og Prefeitog das capitais de seus Fstados? H3i quem entenda
gue o dispositivo vale apenas por uma autorizacio a ser utilizada pelas cona-
tituigbes ou lels estaduals: estas darfio, ou n8o, acs Governadores a facul-
dade de nomear os Prefeilos das capitaiz; a Constituicio federal sdmente
permitin essa deliberagfo. Assiin opinaram, incidentemente, no Supremo Tri-
bunal dois de seus mais insighes juristas — os Srs. ANfBAY, FREIRE e CASTRO
Nunws (Revisto Forense, vol. 126, pge. 407-419). Pronunciando-se s8bre

8 substituigio do Prefeito nomeado de Sdo Paulo, também se manifestaram,
mc1dentementfa nesse sentido, os Srs, CosTa Manso, SaMPa10 DORIA e Tmwis-
TOCLES CAVALCANTI (Correlo dog Monhd, de 20 de novembro de 1952),

Atrevo-me, contudo, a considerar nfo bem fundada, na letra do disposi-
tivo congtitucional, esss interpretacgo. O § 2.0 do art. 28, nfio ge refere &is
Congtituicies ou &s leis estaduaus, mag, sim, diretamente aos Governadotes,
perm1tmdo-1hes que nomelem og Prefeitos das capitais. Os Governadores
ficaram, pois, desde logo, investidos nessa faculdade. “Poderio”, nog térmos
da Congtituigiio, ser por éles nomeados os Prefeifos das capitais.

A Constitvi¢iio wsa, muitas vézes, dessa mesma expressfo. Assim:

Art. 2.0 — Os Bstados podem incorporar-se, mediante voto das respecti-
vas assembléias.,,

Art, 30 ... Os Territérios poderdo, mediante lei especial, constituiv-se
em HEstados...

Art. 15, § 8.° — A Unifo poderd tributar a venda..

Art. 21 — A Unifo e og Estados poderfio decretar outros tributos...

Art. 141, § 2.9 -— Ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma ecoisa senflo em virtude de lei,

Art, 141, § 11 — Todos podem reunir-se, sem armas.,.

Art. 1483 — O Govérno Federal poderd expulsar do territérie mnacional o
estrangeiro nocivo 4 ordem publica ..

Art. 206 — O Congresse Nacional poderd dectetar o estado de sitio. ..

Art. 209 — 86 pelo voto da maioria de seus membrosg poderiic os tribu-

nais declarar a 1ncunst1tucmnalldade
Art, 209, pardgrafo tinico — O Presidents da Repiblica poderi, outrossm’l,
determinar, .,
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Em rigor, pesando bem as palavras, poderia perceber-se certa
restricfio, alids bem cabivel da conceituacfio da autonomia, no dispo-
gitive da Congtitvicio de 46 em confronto com o da de 34, pois en-
quanto esta {art. 13) mandava agssegurar aos municipios

“a autonomia em tudo guanto respeite ao seu peculiar
interdsse”.

aqﬁe!a (art. 28) garante a autonomia

“pela administrag@o propric no que concerne ao Seu
peculiar interdsse...”

Caracteriza-se, pois, nesse tépico, a autonomia como meramen-
te administrativa: a eletividade do Prefeito e dos Vereadores apre-

Art. 217 — A Constituicio poderi ser emendada...

Numerosos sfo, também, os dispositives constitucionais de alcance nepa-
tive, expresso pelas palavras “nfo pode” (art. 82, 46, 48, b8, § 2.9, 62, § 3.9,
85, 132, 160).

L‘m todos ésses casos, a autorizagio, ou determinaciio, foi conferida, vale,
opera deade logo. Assim, pelo art. 28, § 1.9, ficou, desde logo, autorizada
a nomesacio do Prefeito das eapitais pelos gov&rnadores.

Alguma vez, quando o ato autorizado ficou dependendo de lej, federal
ou estadual, a Constituicio declarou-o expressamente. Nesses cagos, é outra
2 hnguagem usada; por exemplo, no parigrafo tnice do art. 117 - A lei
poderd outorgar a ontres Juizes competéneia para fungdes ndo decigdrias,

& 4.0 do art. 122 — Poderio ser criados por lei outros Srghos da Justica
do Trabalho,

Art. 124 — Os Bstadog organizarfo a sua justica com observincia dos
seguintes principios:

I — poderdo ser criados tribunais de alcada inferior & dos Trlbunms
de Justica;

VII — em caso de mudanga de sede, é facultado ao Juiz remover-gse para
a nova sede..

X - podem gar instituida a Justica de paz temporiria..
KXY — poderdo ger criadog cargos de Juizes togados com 1nvest1dura i~
mitada,
Art. 146 — A TUniflo poderd, mediante lei especial, intervir no dominic
econdmico. o '
Art 147 — A lcl podera... promover a justa digbribuicio da proprie-

gada. ,.-:
i xArt. 201, § 2° — A lei poderd permitir que a ac#o seja proposte nou-
tro féro..

Caszos hd, portanto, em que a Constituvicho apenas autoriza a promul-
gacdo de lei em certo sentido, ou com determinado objetivo: entfo, sem essa
led, ndo se aplica, ndo existe, o digpositivo gue sdmente a lel vitalizaria. Como
eni outros casos, porém — no art. 28, § 1.0, em relagho & nomeacio de Pre-
feito pelo Governador — a Constituicio nio aubtoriza a promulgacio de lei
nesse sentido, ou a adocio de dispositivo constitucional désse alcance; nao
autoriza, desde logo, 'sem mals nenhuma formalidade, a nomeagio pelo Go-
vernador. Tal como no art. 141, § 11, autoriza “todos™ 2 se reunirem, desar-
mados; ne art. 143, autoriza ¢ Govérno federal a expulsar certos esirangeiros;
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senta-se noutra alinea, Em tudo o que concerne ao seu peculiar in-
terésse, o municipio tem, apenas, “administracio prépria”; com isso
se completa a “autonomia”,

Ao mesmo tempo, ressurgiram dispositivos que permitem a acio
direta, ou a agho normativa, dos Hstados, pela intervencio nos mu-
nicipios (art. 23), nos mesmos casso estabelecidos pela Constituicio
de 34, que j4 mencionamos; pela assisténeia facultativa aos ravnici-
piog, por 6rgéo de assisténeia técnica estadual (art. 24) ; pela fisca-

no art, 209, pardgrafo tnico, autoriza ¢ Presidente da Repiblica a determi-
nar algumas medidas na constidneia de estado de sitio...

Sempre, sempre, em todos 8sses casoy — a auborizagho, ou a proibigio,
produz efeite imediato; vipora desde logo. Quando nfo é assim, quando hé
necesgidade de lei, gquando nfo fica autorizade o aio, mas, apenas, a lei —
entdo, a Constituiclio o diz expressamente. Mas, quando a Consgtituicfo digpie
textualmente: “poderSo ser nomeados pelos Governadores dos Dstades, ou
dog Territérios, os Prefeitos das capitals...” — fica, de pronto, autorizado
o Governador de cada Bstado a nomear o Prefeito da dua capital, indepemn-
dentemente de qualguer lei no mesmo sentido,

0 exercicio dessa faculdade nflo depende de confirmagfo pela Constitui-
¢fo, ou pela lel orgénica, estadual. Poderd uma dessas leis dizer, vilidamente
— o Prefeito da capital nio serd nomeado pelo Governador? Disseo a Cons-
tituicho do Rio Grande do Sul, determinando expressamente (art. 141, pars-
grafo Gnico) que o Prefeite da capital serd eleito. Creio que n#o podia dizé-lo.
QO siléncio também nfo pode derrogar o preceito da Constituigio federal. O
Supremo Tribunal Federal tem repelido o requisito de aprovacio da nomeacio
do Prefeito pela assembléia, consignade em certas Constituicbes estaduais.
Com maioria de razfo, hd de salvaguardar — no siléncio da Constituiciio
estadual — a prerrvogativa que a prdépria Constituicio federal concedeu aos
Governadores no art. 28, § 1.0, Se a Constituigie desse ao “Hgtade” o poder
aludido, & Constituicio ou & lei, estadual, caberia reguld-lo, sem o excluir.

Na vigéneia da Constituigio de 91 se travou interessante controvérsia
entre doiz dos nossos maiores constitucionalistas — RUI BARBOSA ¢ EPIricio
Prssoa, entfieo Presidente da Reptiblica — sébre o alecance da expressfo do
art. 6.9, que rezava: “o govérno federal nde poderd intervir em negdcios pe-
enligres aoz Estados, salvo...” EpITACI0O PEssoa congiderava que essa ex-
pressdo ndo significava que o Govérno poderia intervir, ou nfo. Nesse caso,
verificada alguma dag hipdteses ressalvadas ne dispoitive constitucional, te-
ria o Govérno o dever de intervir, “A discricio do Govérno federal reside
apenas em examinar se os fatos constituem, ou nfo, as condigbes impostas
pelo legislador ao dever de intervengfio. Se constituem, o Govérnoe tem o de-
ver de intervir, Se nfio constituem, é dever do Govérno nilo intervir”. Rsse
mesmo entendimento haveria de prevalecer — mostrava-o EPITAcIO PESS0A —
em relagio a outros dispositivos constitucionals de redagfo idéntica (Documen-
tos Parlomentares, 14.9 vol.,, pgs. 832 e segs.).

Afinal, Rur BarposA nio divergiu fundamentdlmente — nem seria {écil
divergir dessa interpretagfio; sua divergéneia era sdbre a apreciagfio dos
fatos ocorridos no Estado da Bahia. Dizia 8le:

“Poder néo é ter a obrigacio de fazer alguma coisa, ndo é
egtar adstrito a praticar alguma coisa. E’ ter o direlto, a com-
peténeia, a autoridade para uma fung¢fo, para um ato, para uma
coisa. Tsard dessa autoridade, exercera essa competéneia, guando
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lizacéio da administracfo financeira dos municipios, que as Constitul-
cles estaduais (art. 22) devem regular. ‘

No projefo da Comissfio do Itamarati (art. 87, § 4.°) — néo
era, apenas, a intervencdo estadual no municipio, mas a perda da au-
tonomia municipal, que ocorreria também em outros casos, além
do de falta de pagamento da divida fundada, a saber: “a) incapaci-
dade para prover ag necessidades normais de sua vida de acdrdo com

caiba, quande importe, quando julgue. Ni#o obrigatdriamente. Nio
fatalmente., Néo cegamente. Mas apreciativamente. Mas digeri-
minadamente. Mag discricionariamente” (0 art. 6.2 da Conshi-
tuigdio, pg. 25).

Até certo ponto, nfo poderia haver discrepinecia désses conceitos. O (ue
Rur BARBOSA ndo queria era que “a desordem e a requisicie do Governa-
dor” obrigassem o Govérno federal a intervir; nesse caso, o Govérno federal
poderia, ou nfio, intervir (op. eit.,, pg. 27). Mas, o Govarno federal teria,
necessariamente, de intervir, desde que ocorresse alguma das hipéteses men-
clonadas na Constituicdo. Entdo, ji nio teria arbitrio.

Agpim, o art. 28, § 1.9, conferiu ac Governador um poder, uma faculdade,
de gque nio pode ser despojado pela lei estadual: o de nomear o Prefeito da
sua eapital. De que depende o exercicio dessa prerropativa? Do préprie Go-
vernador. Se éle a exercitar, o Prefeito nio ters de ser ele‘ito. E ge 8le ndo
a exercitar? Ainda se poderd discutir se lhe é facultada a omissdo. Por mim,
opinarei pela negativa, Desnecessdriamente, virias Constituictes estaduais
determinam que o Prefeito da Capital seja de nomeacdo do governador (Ala-
geas, art. 89, parigrafo Gnico; Amazonas, art. 102, pardgrafo tnico; Eapi-
rito Santo, art. 83, III; Maranhiio, art. 99; Pars, art. 42, III; Parafba,
art. 9.0, Parand, art. 127; Rio Grande do Norte, art. 96; Santa Catarina,
art. B2, IIT), Pela Constituicio da Bahia, oz Prefeitos sfio eleitos, mas o mu-
nicipie da Capital terd lei orgénica especial (art. 95 e paragrafo tinico do
art. §4). A eletividade, ressalvado sdmente o caso das bases militares, é a
regra consagrada na Constituigio do Ceari, art. 90, I; de Goids, art. 108;
de Mato Grosso, art. 94; de Minas Gerais, art. B2; de Pernambuco, art. 126;
de Piaui, art. 20; de Rio Grande do Sul, art, 155; de Rio de Janeiro, art.
40, IV de Sio Paulo, art, 71; de Sergipe, art. 105,

A meu ver, a adocfic da regra de eletividade doz Prefeitos, assim como
o siléncio da Constituicdo, ou da lel orgénica, do Hstado, sbbre a escolha do
Prefeito da Capital — n#o importa, nem poderia importar, derrogacic da
prerrogativa da nomeacio que, neste ltimo caso, a propria Constituicio fe-
deral confere aos Governadores. Mesmo se a Constituigio, ou 8 lei orgfiniea,
do Estado, disser expressamente — sdmente a do Rio Grande do Sul o diz,
se me néo engano — que o Prefeito da Capital também serd eleito — &sse
dispositivo deveria considerar-se inoperante, por inconstitucionsl, desde que
violaria o art, 28, § 1.° da Constituicio federal,

A primeira vista, o exame dos anais da Assembléia Constituinte de 46,
pareceria corroborar a interpretacio que sufragio. Doz debates entfio trava-
dos, das votacBes efetuadas, ressaem conclusGes significativas, nesse sentido.

A primeira delas é gque a Assembléia recusou a proposta do Sr. Cari
PiLHO, que excluia todos os dispositivos reguladores da autonomia. Parecia-
lhe, com razdo, que, firmado o prineipio da autonomia municipal, nada mais
havia a dizer na Constituigio federal; tudo o que esta dispusesse sdbre a
matéria, seria restritive do principlo (Didrio da Assembléia, de 6 de abril
de 1946, pg. 858).
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ag regras estabelecidas pela Constituicio de cada Estado; b) ‘defi-
cit” orcamentirio de um térco, ou mais, de sua receita, durante trés
anos consecutivos”. Parece irrecusivel a extensfo, s 8zses cas0s,
da perda da autonomia. Se ela deve ocorrer para “regularizar ag fi-
nancas do municipio”, por motivo da falta de pagamento da prépria
divida fundada, nfo se pode deixar de admiti-la, por igual, nos deis
outros casos apontados. Todavia, mesmo a intervenciio federal mnos
Estadog ficou limitada ao caso da impontualidade da divida fundada
— g gdmente da divida fundada externa.

Outra & que a Assembléis rejeitou, expressamente, a eletividade dos pre-
foitos das capitals (Didrio do Assembléie, de 6 de abril de 1946, pg. 300,
8.2 col.).

No seio da Comissfo Constitucional, acentou-se a conexfio e a coeréneia
das duas solucbes (Didrio da Assembléia, de 9 de abril de 1946, pg. 889, 1%
col.; R91, 12 col.; 892, 1.8 col.).

Também, sendo o Prefeito do Distrito Federal nomeado pelo Presidents
da Republica — serio légico que o da capital de cada HEstado o fésse pelo
Governador respectivo.

Todavia, a Bsses elementos de interpretagfio se pode contrapor cutro,
porque ao votar-se a matéria, o Sr, Cogra Nero, lider da Assembléia, decla-

rou, referindo-se ao artigo do projeto:

“Quer isto dizer que a Comissido resolven nio solucionar imes
diatamente a questdo, mas inclui-la na oOrbita dos assuntos refe-
rentes & autonomia politica dos Estados, para que suas assem-
bléias constituintes decidam se os Prefeitos de suas capitaiy devem
ser elsitos ou nomeados” (Didrio do Assembléia, de 20 de agdsfo
de 1946, pg. 4.221}).

FKesa ponderacio terd, talvez, amortecido as divergéncias e acarretado
a aprovagio do dispositivo. Mag, & sabide gue a melhor doutrina tem desa-
precado o elemento histérico, os trabalhos preparatérios para proporcionayem
a exata interpretacio das leis. Seu prestigio estd decadente; déles se hi de
servir o intérprete “com a maior circunspecgiio, prudéncia e discreta reserva”
(CARLOS MAXIMILIANO, Hermenéutice e Aplicagdo do Direito, pgs. 156-163),

De resto, nesse ponto de vista, é também de considerar que o mesmo
dispositive da Constituicfio atual (art. 28, § 1.°) se encontrava na Consti-
tuicio de 1934 (art., 18, § 1.°), apenas alterada a redagfio: “0Q Prefeito po-
derd ser de momeaciio do govirno do Bstado mno municipio da Capital...”
A redacio do dispositivo de 48 refere-se ao Governador”, e nio ao “govérno”
— tornando-ge, pois, mais precico. Também declara que “poderfio ser nomea-
dos” — e ndo, como antes — “poderd ser de nomeagho,..”

Niio consignava Bage dispositivo o anteprojeto da Comissfio do Ttamarati,
que, ao contrrio, determinava a eleigio do Prefeito em todos os easos, a uvéo
ser no Distrito Federal (arts. 88 o 82, § 2.9), e conferia carta prépria aos
municipios das capitals e outros (art. 87, § 1.0).

Proveio da Comissie Congtitucional da Agsembléia (projeto n.® 1, de 1984,
art, 119, § 2.°), o dispositive. No mesmo artigo 119, o § 1.9 dispunha; “além
de outros mnegéeios, gue forem especificados nas Constituicies o leis esta-
duais.,.”, isto é — enquanto 8ste pardgrafo deixava, expressamente, A3 cons-
ituicBes e leis estaduais a especificagfo de outras matérias que seriam “de
paculiar interésse dos municipios” — o § 2.9 conferia, desde logo, diretamente,
aos governos dos Hstados, a faculdade de nomear os Prefeitos das capitais,

e 88 —

Reconhecem-ge limitagées, que a Constituicio federal estabelecen
mediante virias proibicdes, inclusive algumas isencdes tributarias
(art. 27, 31 e 82 das disposiges transitérias). eondicionando & licen-
¢a prévia do Senado a realizaciio de empréstinos externos (arts. 33.
e 63 n. /1) e reservando & lei federal regular a aplicacio da parie
que cabe ao municipios no impésto de combustiveis fart. 15, § 2.9)
¢ o de renda (art. 15, § 4.°). A essas restricdes acrescem as das
constituictes e leis estaduais, que a Constituicéio federal autoriza. O
Sr, ViTorR NUNEs LEAl, emprendeu minuciosa ¢ bem-orientada ani-
lise dos dispositivos dag constituicbes estaduais restritivos da auto-
nomia dos municipios, em face da Constituiciio federal (41). Adian-
te apreciaremos alguns désses dispositivos,

Além de fudo, nfo se ha de esquecer que, definidos estritamen-
te o8 poderes da Unifio e dos Municipios, cabem aos Estados todos 08
demais poderes “que néo lhes sejam vedados pela Constituicio” (art. -
18, § 1.9), Tsto é — os Mstados podem até exercer, concorrentemen-
te, poderes eonferidos & Unifio ou ao municipio, quando nfio sejam
privativos de uma ou de outro,

* % %

Por outre lado, em matéria tributiria, a Constituicfio atual am-
pliou a3 concessfes da de 1934 aos municipios. Transferiu-lhes, in-

gem Zl%dir :‘a,g C(;msg;ituigﬁes, ou &8 leis dos Estados,

. ancada de 5 .Paulo (Emenda de 1.* diseussfio, n,® 1) propds que, sendo
g}aelg:o to Pr%fmtoh p?idagam “os Estados” estabelecer’ regime diferente )qi;landu
ratasse da sede do Govérno. O Relator, Sr. CuNnma MeLo ia inspi
nesfa emenda, estabelecendo: ’ » 50 torla Inspirado

& . r L] [ 1
nos municipios, onde estejam 1instalados os governos esta-

dya,ls... 6 Fxecutive Municipal poderd ser escolhido por nomea-
cfio daqueles governos”,
No parecer da 2.2 diseussfio, s Comissio regpectiva — composta dos Srs.

CuNHA Mmoo, CARNEIRO Ds CUNHA e CUNHA VABCONCELOS — aceltou a emenda
nf 1945 (uma das chamadas emendas “de coordenacfo”, assentadaz nas reu-
nides extraparlamentares das grandes bancadas), tendente a reduzir as ex-
cecbos da regra de eletividade doz Prefeitos a dois casos: as capitals e ag

estiinciag hidrominerais. Dizia o parecer:
.. “Mesmo os partidirios mais intransigentes da autonomia mu-
nicipal reconhecem, nesses casos, o vulto de tais difieyldades e
acabam por concordar com a nomeagio dos Prefeitos das capitais”, -
. Nem uma g6 palavra autoriza a considerar que se tenha deixado o arbi-
trio dos Estgdos adotar, ou nfo, a regra da nomeacgio pelo Governador, nesses
casos. A origem remota do dispositivo parece, pois, confirmar a sua inter-
pretagiio literal, que, de resto, corresponde ao verdadeiro interésse da Admi-
mstr?ﬁa.;) pgbllca.
evista de Direito Administrativo
384-400; janeiro-marco de 1950, pes. 42.4-48‘3.’ outalbre-dezeibro de 1945, pge. .
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tegralmente, o impdsto de indGstrias e profissdes, Concedeu-lhes par-
ticipacdo em impostos federais ou estaduais: 60%, no minimo, do
produto do impbsto sébre combustiveis caberfio aos Eslados, ao Dis-
trite Federal ¢ aos Municipios, proporcionalmente & sua superficie,
populacdo, consumo e producio (art. 15, § 2.°); 10% do impdsto de
renda serdio distribuidos em partes iguais aos municipios (art. 15,
§ 4.9); 80% do excesso anual da arrecadaciio estadual de impostos,
exclufdo o de exportacfio, sbbre & do municipio, salvo o da capital
(art. 20) . Duplicou, elevando-a a 40%, a parte do Municipio nos im-
postos noves, cobrados em seu territério, pela Unifo ou pelo Estado
(art. 21). Também concedeu aos municipios os impostog “sObre
atos de sua economia ou assuntos de sua competéneia” (art. 29, V),
semelhantemente ao que cabe & Unido (art. 15, VI) e aos Estados
(art. 19, VI) e ja cabia a 8stes pela Constiuicio de 34, que nfo es-
tendera aos municipios tal direito (arts. 6.%, I, e, art. 8.9, I, h; art. 13,
§ 2.9}, Além de tudo isso, a Constitui¢do de 46 equiparou os Mumnici-
pios aos Estados e & Unifio (art. 30), permitindo-thes cobrar taxas
e quaisquer oufras rendas, que possam provir do exercicio de suas
atribuicbes e da utilizaclio de seus bens e gervicos; e, também, a
contribuicio de melhoria, quando se verificar valorizacio de imével,
em congeqiiéncia de obras ptblicas, Omitiu-se o impdsto cedular sobre
a renda de iméveis rurais, que na Constituicio de 84 figurava, como
vimos, no quadro da receita municipal. Manteve-se (art. 21) a ex-
clusdo da faculdade de criar noves impostos, que estabelecera a Cons-
tituicho de 34, assegurada, porém, como vimos, a participaciio nos
que criarem a Unifio e os Estados.

O Ato de disposicées constitucionais transitérias retardou {(art.
18, § 2.9), por dois anos, a partilha do impésto de renda, e por dez
anos a dos impostos estaduais excedentes dos locais. Um Estado,
talvez um s6 — o Rio Grande do Sul — ndo se valeu degsa moraté-
via e distribuiu logo a vérios municipios cérea de 200 milhges de
eruzeiros.

Em suma, tiveram os municipios, em 1946, considerdvel aumento
de recursos financeiros.

Os municipios haviam eaido em pentiria. Em 42 -— segundo re-
feriu o sr. FDUARDO GOMES, em discurso de Sao Paulo — 08 muniei-
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pios haviam tido 19,6% da receifa publica enquanto a Unifio tivera
483,4% e oy Estados 32% — ao passo que Nog Estados Unidos, em
84, a Unido tivera 81,5%, os Estados 14,8% e os municipios 54% .
0. 9. RAFAEL XAVIER apresentou dados relatives ao ano de 1940, ain-
da mais pessimistas — ou seja: & Uniflo, 65,96% ; aos Estados
87,65%, aos municipios 10,45%. O presidente st. EURICOo DUTEA, em
Mensagem ao Congresso, mostrou o declinio das receitas municipais,
de ano a ano: em 43 - 9,84% ; em 44 - 8,44% ; em 45 - 8,19% ; e
46 - 799%; em 47 baixou, ainda, a 4,02%. O Syr. OCELIO DE
MEDEIROS Tecuou as indicacfes, informando que, em 1925-29, os mu-
nicipios haviam tido 10%, voltaram a essa situagio em 34, depois
de haverem chegado a 12% em 30 e 31, e a 11% em 32 e 38; por
fim — 8% em 85, 10% em 36,11% em 37, 13% em 89 — descendo,
de novo, 8 9% em 48 ¢ a 8% em 44, As cifras apontadas variam con-
sideravelmente noutros documentos. As do Sr. TORACIO LAFER, em
relaciio ao ano de 42, davam aos municipios 11,74% . Em todo o caso,
vé-ge a infludneia do regime de distribuiciio de rendas adotado na
Constituiciio vigente em cada oportunidade, B é certo que, depois da
Constituicsio de 84, as rendas dos municipios cresceram consideravel-
mente — ainda que tenham declinado na vigéneia da Carta de 37.
Por vézes, a percentagem sbbre o total das arrecadacdes poderia ter
haizxado porque, em propor¢io muito major, eresceram as da Unigo
federal .

Sob a Constituiciio de 46, leis federais disciplinaram —— como se¢
tornave necesgirio — a participaciio dos municipios no impbsto de
combustiveis e de renda e a cobranca da eontribuicio de melhoria.

A primeira foi a Lei n.° 302, de 13 de julho de 1948, que reservot,
do produto do impbsto sébre lubrificantes e combustivels liquidos,
129 para os Estados e territorios, digtribuidos entre &leg conforme
ag superficies, populacbes e congumo dos produtos tributados. Os
FEstados e os territérios entregarfio aos municipios as cotas que ihes
couberem, fazendo-se a distribuicdo entre éles segundo ézges mesmos
critérios — ou geja 2/10 proporcionalmente as superficies, 2/10 pro-
porcionalmente is populagdes, 6/10 proporcionalmente ao consumo,
ou, nio sendo 8ste conhecido exatamente, segundo o nimero de vei-
culos rodoviarios motorizados e licenciados. Parece que ésses 12%
serfio distribuidos, integralmente, entre os munieipios, apesar de cer-
ta imprecisgfio da redagfio do dispositivo — porquanto acs Estados
o territérios cabem 48% da arrecadaciio global. Os cdleulos s@o. com-
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plicados, no empenho de realizar a justa distribuiclio dag importin-
cias arrecadadas do imposto, que a Constituiciio teve em mira. Con-
tudo, atendendo-se & superficie, & populacdo, ao congumo de cada
Estado, ndo sc atendeu a outro elemento, que a Constituicio manda
ter em conta — a produclo. E agora, como se sabe, o Estado da
Bahia j& é produtor de petréleo e gasolina.

Ha, porém, nesa mesma Lel, digpositivog que envolvem quegtfes
de organizacic municipal: pelo art. 5.9, j, para receber as cotas que

lhes eabem, devem os Estados manter “servico especial de agsigténcia

rodovidiria aos municipios, com a atribuicio de orienti-los te2cnica-
menta na elaboracio de seus planos e programas e tomar conhecimen-
to de suas realizacgfes, obgervado o cumprimento das condigdes, impos-
tas aos municipiog”; pele art. 7.°, essas condigdes, estabelecidas nara
que os municipios recebam as cotas que Ihes cabem, envolvem a obri-
gocio de manter, em gua organizacéo administrativa, servigo especial
de estradas e caminhog municipais, capaz de dar eficiente emprégo
3 cota que lhes couber no Funde Roedovidrio, € mais a de subordinar
suas atividades rodovidrias a plano elaborado e periodicamente re-
vigto e harmonia com os planos rodovidrios nacional e estadual etc.;
pelo art. 8.2 o Poder Executive ha de promover a realizacfio de um
convénio entre a2 Unifo, os Estados e os Municipios, pelo qual serfo
fixadas as obrigactes déstes — entre ag quais se menciona, desde
logo, a aplicacio integral, em egtradas de rodagem, da dotacfio orca-
mentéiria, em cada exercicio nfo inferior a 5% de sua receita, exclui-
das as rendas industriais. ‘

Em conclusic — novas e relevantes obrigacfes se impdem aog
municipios a troco do auxilio pecunidrio concedido; e abre-se mar-
gem & acfio de 6rglos federais de agsisténcia téenica e de fiscalizacdo,
que auxiliario og munieipios e a que terfio &leg de prestar certa obe-
diéncia. Fgsas regras minuneciogas foram, alids, autorizadag pela pré-
pria Constituicho (art. 15, § 2.9), dispondo que as cotas seréio entre-
gues “‘nog t8rmos e para os fins estabelecidog ern lei federal”.

Quanto ao impdsto de renda, de que participam os municipios,
como j4 dissemos, & Constituicfio nfo autorizou dispositivos legais si-
milares; em rigor, seria necessirio assegurar a aplicacfio, que ela
exige, de metade, pelo menog, da importincia recebida “em heneficios
de ordem rural”., Nada se féz nesse gentido.

Sobre a distribuicdo do impbsto de renda dispds a Lei n.0 305,
de 18 de julho de 1938, regulamentada pelo Decreto n.° 25.252, de
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22 do mesmo més e ano. Ficou estipulado que a cota de cada moniei-
pio serd paga em duodécimos mensais — devendo cada municipio
enviar ao Congresso e ao Minigtério da Fazenda relatério sébre a apli-
cacfio das importincias recebidas no ano anterior.

. regulamento expedido visou, ndo s6 suprir o laconismo da lei,
como sté mesmo corrigi-la. Assim, dispds que o relatorio gerd remeti-
do 3 Diretoria das Rendas Internas — o que gignifica que deve ser
enviado ao Ministério da Fazenda. Néo regulou, porém, o exame dés-
se relatério, nem exigiu que seja documentada para comprovar as
despesag alegadas. Ficard sendo uma simples informacéo ou noticia.

Outras modificacdes resultaram da Lei n.* 1.393, de 12 de julho
de 1951, que alterou os dispositivos sObre a distribuigfo das cotas e
estabeleceu que o Prefeito remeta as contas e comprovantes do exer-

eieio anterior & Camara Municipal. Nio se exige, pois, a aprovagio

da Camara, condicionando-se apenas a producdo de preva das despe-
gas o recebimento de nova importéncia.

Finalmente, a Lei n.° 854, de 10 de outubro de 1949 regulou a
contribuicio de methoria. Mencionou essa Jei — admitindo a exigén-
s da contribuiciio noutros cagos, determinados em lei especial —
as obras que, acarretando valorizagio do imével de propriedade par-
ticular, autorizam a cobranc¢a da contribuicdio. Masg, nio ficon as
taxas da contribuicdio, senfio em relaglo & Unifio e ac Distrito Fe-
deral. Os Estados fixarfio as que cobrarem. X 0s Municipios? Creio
que nenhum Estado as terd regulado. B é de recear que 08 municipios
abusern da faculdade de que ficaram, assim, investidos,

wow #F

Esta se vendo que a solugdo, adotada nos dispositivos eongtitueio-
nais citados, de co-participagio nos mesmos impostos, néo é plena-
mente satisfatéria. O sistema de participagdo na arrecadacho, feita
pela Unifio ou pelo Estade, comporta davidas, delongas, controvérsias,
‘abusos, que podem ter congeqgiiéncias grayss. A Congtitui¢io de 34
{art, 10, paragrafo tnico) previa a falta de pagamento, pelo Estado,
Jdag cotas devidas & Unifio, ou aos Municipios, e determinava que, nes-
se caso, o langamento e a arrecadacio passariam a ser feitos pela,
Unigo, diminuida a percentagem reservada ao Eetado. fsse disposi-
tive referia-se aos novos impostos criadog pela Unido, ou pelos Es-
tados — e, ainda assim, néo foi reproduzido na Constituicio atual.
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g cédleulos para determinagfo das percentagens também podem
suscitar davidas ou impugnaces — e a obrigacio, imposta aos muy-
nicipios, de aplicarem “em beneficios de ordem rural”, segundo a
equivoca expressfo do § 4.° do art. 15 da Constituic8o Federal, me-
tade, nelo menos, do que receberem da Unifio, proveniente da arre-
cadacfo do impdsgto de renda, pode autorizar verificacbes que se tor-
nem irritantes, ou resultem ficticiaa.

Além disso, a distribuicfio do impdsto federal sbbre a renda é
feita aos municipios “em partes iguais”. Alguns Estados t&m, por
igso, eriado novos municipios, subdvidindo os ja existentes, pata que
Thes caibam menor nimero de cotas.

Formam-se pequenos municipios, sem condigedes de vida prédpria.
O proprio Presidente da Repiblica, em Mensagem de 1950, denun-
cion o abuso, acentuando que se criavam municipios que contariam,
para viver, s6 com a cota do impdsto federal de renda.

L

Enguanto alguns Estados usavam désse artificio fraudulento, og
prépriog municipios — muitos déles, se ndo quase todos, velhos e
noves — desmandavam-se na aplicacio dog recursos que lhes cou-
beram.

O Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias, no art. 18,
mandoy aplicar gradativamente, a partir de 48, a nova distribuicio
de rendas — de sorte que a Unifio entregaria aos municipios, naguele
ano, metade dag cotas que lhe caberia arrecadar do impdsto de renda
e, sbmente no ano seguinte, ag cotas integrais. Assim, em 48, os mu-
nicipios receberam quase Cr$ 181.000,000,00 — e em 48, mais de
Cr$ 419.000.000,00.

Em propor¢io maior cresceram, porém, as despesas — pode
mesmo dizer-se, os desperdicios, : ‘

B’ lamentivel que o aumento das receitas municipais achrrete,
degde logo, por toda a parte — como alids, desgracadamente, se vai
notando em todos os setores da administracio federal e estadual —
o aumento dos gastos com a buroeracia. Crescem og quadros dos fun-
cionarios, crescem os vencimentos, de sorte que altigsima percentagem
da receita se esvai em remunerar o filhotismo dos dirigentes. O que
se passa no Distrito Federal se observa, com maior ou menor am-
plitude, em quase todos os municipios de todo o pais.
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Do mesmo modo se generaliza a pratica de conceder subsidio,
mais ou menos vultoso, aos préprios Vereadores. Vai sendo posterga-
da. a velha, tradicional, belissima regra da gratuidade das funcbes
municipaig, que entre nés ag enobrecia, Ainda sdbre éste ponfo, sa-
beis do que se passa no Distrito Federal. Para saber o que ocorre no
“hinterland”, basta verificar a situacfio em Niteréi, onde éle comeca.
Ali, do outro lado da baia, os Vereadores vencem Cr$ 10.000,00
mensais, A Cimara Munieipal custa mais de Cr§ 1.000.000,00, em
um orcamento de receita calculada em Cr$ 66.000.000,00 — isto &,
guage 2% .

As Constituicbes estaduais facilitaram 8sses abusos. Poucas ado-
taram expressamente a gratuidade, ou o fizeram restritamente. A do
Estado de Minag Gerais determina (art. 86) a gratuidade dos car-
gos de Vereador e de Vice-Prefeito, admitinde, contudo, que os Ve-
readores recebam ajuda de custo, fixada em lei, correspondente ao
comparecimento &s reunides ordiniriag da Clmara. Ao que me di-
zem, em um municipio, pelo menos, désse Estado, og préprios verea-
dores desistiram de perceber qualquer vantagem pecuniéria.

Duas Constituicdes estabelecem a gratuidade, nos munieipios de
menor renda; somente uma, porém, a torna obrigatéria. E’ a da Ba-
hia que, adotando, como regra, a gratuidade da fungdo de Vereador,
exceto nos municipios que tenham renda pelo menos igual a um por
cento da renda tributaria do Estado, manda, em tal caso, fixar a re-
muneracio pela Assembléia Legislativa., A do Piaui assegura aos Ve-
readores da Capital, e dos municipios de renda superior a um milhdo
de cruzeiros, remuneracio nunca inferior a 2/3 dos vencimentos do
Prefeito local e, quanto aos dos demais municipios apenas permite
que tenham remuneracfio “na bage do comparecimento as sessdes da
Céamara”, fixada, em todos o cagos, a remuneracéo, pela prépria Ci-
mara no dltime ano de cada periodo.

‘Ad Constituicoes de Ceard, Goids e Sergipe permitem que as fun-
coes de Vereador sejam remuneradas. “Na forma determinada pela
lei”, diz a do Ceard. A de Goiis acrescenta: pelas sessfes a que com-
parecer. Também a de Pernambuco permite que as Cimaras Muni-
cipaig “fixem, para og seus membros, subsidios por comparecimen-
to A8 sessdes ordinarias, obedecidas as condicdes que a lei de organiza-
cio municipal estabelece”.

Trég outras excluiram, desde logo, explicitamente, a gratuidade
das funcoes de Vereador: a do Rio de Janeiro, determinando que o8
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Vereadores sejam remunerados pela mesma forma que 08 Deputados
— isto &, mediante ajuda de custo e subsidio, em parte fixa e em parte
varidvel — “ou apenas pelo comparecimento diario, conforme dispu-
ser a lei orgénica das municipalidades”, acrescentando, porém, que
.a despesa com a remuneracfio dog vereadores nio excedera de cinco
por cento da receita de impostos de competéncia exclusiva do mu-
nicipio; e, mais extremada, sem restricho alguma, a do Amazonas,
estabelecendo, imperativamente, que — As Clmaras Municipais,
no fim de cada legislatura, fixaréo os gubsidios dos Prefeitos e dos
Vereadores”. .

As demais — de Alagoag, Espirito Santo, Maranhéo, Mato Grosso,
Pars, Paraiba, Parani, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina e Sio Paulo — silenciam gébre ésge ponto — deixan-
do-o, pois, para ser decidido pela lei ordinéria, ou pela prépria CAma-
ra. Municipal, : g

Os mais extremados defensores da irrestrita autonomia munici-
pal podem opor-se a todas essas normas, constantes de constituictes
estaduais, invocando o dispositivo daConstituicfo federal vigente {art.
.28, II, ¢) que assegura aos municipios, como um dos caracteristicos
da sua autonomia — “a aplicagfio das suas rendas” —tal como ja
o fizera a Constituicio de 34, Esse preceito abre desmarcado campo
aos erros e demasias dos poderes municipais. ,

Déle ndo resulta, contudo, a invalidade de certas determinagges
das constituictes estaduais, como as que se refiram a remuneracdo
dos vereadores (41-A), O mesmo preceito interessa, também, 2
guestfio das despesas oxigidas dos municipios, de que passamos a

{41-A) GHATUIDADE DA TFUNQEO DB VEREADOR — Na Constituinte de 34,
propms, sem @8xito, gque a gratuidade da funglo de Vereador fdsse uma das
vegras de organizagio dog municipios, estabelecidas pelas constituicbes es-
taduais.

T tdrno desza norma, j4 na vigéneia da Constituicho de 46, snseitouy-se
controvérsia interessante, bem significativa da mentalidade que se tem for-
‘made sdbre a matéria. No Parand, a lei orgénica estadual dispés gue o man-
dado de Vereador seria gratuito, conferindo apenas direito a ajuda de custo,
s8bre certas baszes, e admitiu a remuneraciio do DPrefeito conforme normas
astabelecidas. O Tribunal loecal pronuncicu a inconstitucionalidade dégsgs dig-
postives, pelo fundamento de que aos munieiplos cabe a livre disposi¢io das
suas rendas. L ‘

Levada a guestdo ao Japremo Tribunal, em Reecurso Extraordindrio, ¢ Re-
lator, Sr. Ministro Lufs GALLOTTI, ponderou que hs CéAmaras municipaiz cabe
despender as suas rendag, “mas nio tho livre e goberanamente como se pre-
‘tende”, porque na receita municlpal se incluem impostos transferidos pglo
Fstado. O douto Ministro reconhecen que &ste argumento teria malor relévo
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tratar, e & da fiscalizacio financeira, que mais adiante havemos de
apreciar., Nesta 0ltima oportunidade, proecuraremos fixar o en-
tendimento razodvel do digpositivo constitucional, que temos con-

siderado.
it £ =

Em relacio a despesas, é de notar a obrigatoriedade de algumas.
A propria Constituicio de 84 — asgegurando aog municipios a apli-
cacfio de suas rendag — restringiu essa norma, impondo aos munici-
pios, como também & Unifio, aplicarem nunca menos de dez por cento
da renda de impostos na manutencio e no desenvolvimento dos sis-

gob o vigénela ds Constituicio de 91, quando og municipiog exerciam apenas
poder itributdrio delegado pelo Estado. Poderia acrescentar que nmem se trata
sdmente de impostos transferides pelo Hstado, mas, também, de co-participa-
cio em impostos federais e estaduais.

Por outro lado, mostrou o Sr. Ministre Luis GALLOTTI que a faculdade
de dispor das suas rendas era implicita na no¢fio de autonomia municipal da
Constituledo de 91 e explieita na de 84 ~~ ao passo que vérios Hstados, como
Pars, Rio Grande do Norte, Kspirito Santo, Parand, Santa Catarina, Sio
Paule, sob a vigéneia da Constituigiio de 91, e Paraiba, Minag Gerals, Goiés,
Bepirito Santo, Bahia, Alagoas, Ceard, Maranhio, Rio de Janeiro, Rie Grande
do Norte, na vigéneila da Constituigio de 34 — determinaram, em suas cons-
tituicfes, ou nas leis orgénicas dos mmnicipios, a gratuidade das fungbes de
Vereador. Outros estabeleceram o principio em certos casgos, ou limitaram os
subsidios, Mesmo sob a Constituicio federal de 46, a Constituicie da Bahia
declara gratuita a funcfio, salvo nos municipios de certa renda, para o8 quais
a Assembléia Legislativa fixarj a remuneracfio; a do Piani regula tal remu.
neraciio; a de Minas Gerais afirma a gratuidade, permitindo apenas ajuda
de custo: a de Sergipe faculta a concessfio de subsidie; outras sujeitam a
matéria A lei orglnica. O Sr. Lufs GALLOTTI concluiu, com irrecusivel pro-
cedéneia, gue a remuneraciio dos Vereadores nilo é esgencial & autonomia dos
munieipios e que a nossa tradigio se formara no sentido da gratuidade.

Désse entendimento divergiu outro magistrado eminente — o Sr. Minis-
tro ABNER DE VASCONCELOS, gue destacou a regra de remuneragiio dog mem-
bros do Legislativo federal, expressa na Constituigéio federal, assim como nas
de todos os Estados — congiderando idéntica a natureza do servigo dos Ve-
readores. Sem eoxcluir a fiscalizacio financeira, a supervisio da sadministra-
¢de de Municipio pelo HEstado, nfio quereria 8. HExcia. sacrificar a faculdade
de atribuir subsidio ao legislador comunal, admitindo que o Estado fixe regras
sbbre s matéria, graduande-lhe a importéncia.

Outro conspicuo Juiz — o Sy, Ministro OROSIMBO NONATO, apoiou essas
consideracies, entendendo, ainda, que a fiscalizagfio financeira do Estado nfo
vai até Tazer, ou impedir, a destinagiio de verbas. Todos os demais Minis-
tros -— 8rs. NoLsoN HuNGRIA, Mério GUIMARAES, ROcHA LAGOA, HAMNEMANN
GUIMARAES, LAFAYETTE DE ANDRADA, Epgar CosTA, BARROS BARRETO — acom-
panharam o voto do Relator, assim triunfante.

De tal sorte, em Acérddo recente — de 26 de dezembro de 1951 — o Su-
premo Tribunal Federal, ac mesmo tempo eém que afirmou o poder de orga-
nizaedo dogy municipios, inerente ao Estado federado, prestigion uma das mais
belay e esquecidas tradiges da mossa vida local (vide Arquivo Judicidrio,
vol. CIII, pgs. 112-120).
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temas educativos (art. 156) e um por cento no amparo & maternida-
de e 4 infancia (art. 141) .

A Carta de 87 omitiu ésses dispositivos, inclusive o referente &
faculdade de aplicacio das rendas municipais.

A Constituiciio atual restaurou-os, elevando a nunca menos de
vinte por cento da renda {ributdria, a soma aplicivel pelos muniecipios.
na manutencéio e desenvolvimento do engino (art. 169} ; em relagio
aos municipios da Amazdnia, mandou que invertam na valorizagio
econdmica da regifio trés por cente de suas rendas tributirias (art.
199, pardgrafo tnico) .

Numerosas constituicdes estaduais estabeleceram outras aplica-
¢Oes necessérias das rendas municipais. Além da aplicacfio da renda
nos distritos, de que falaremos noutro tépico — recordemos alguns
désses preceitos. A Constituiciio de Alagoas determina a aplicacéo de
15% da renda tributdria municipal, na manutencio e desenvolvi-
mento de ensino, na construclo e conservacfio das estradas de ro-
dagem e nos servicos de gatide; reproduz a determinagfio da Consti-
tuicsio federal sébre a aplicagdo da parte que caiba aos municipios
no impdsto de renda e acrescenta gque na Area assolada pelas gécas
essa receita “serd aplicada na construcfo de agudes e estradas de
vodagem e na assisténcia s respectivas populages”. A do Cears man-
da que og municipios apliquem percentagem indeterminada de suas
rendas para aquisicio de terrenos e construgdo de casas populares,
g 10% da renda tributdria para construgio e conservagio de estra-
das; a de Pernambuco exige que 10% e 5% de certos impostos muni-
cipais revertam para o Fundo de Saneamento do Interior e para o
Fundo de Energia Elétrica; a de Santa Catarina estipula 5% para os
servicos de saneamento rural e uma cota, ndo determinada, para
construciio de casas populares. Sfo dispositivos que podem sacrifi-
car legitimos interésses dos municipios, privando-os de dispor de par-
te das receitas que a Constituiciio federal IThes reservou, lesando-lhes
a autonomia na aplicacio de suas rendag. Também o séo outros, que
concedem, em detrimento dos municipios, isencdes tributirias.

Segundo a Constituicdo do Pars, os municipios entregariio ao His-
tado metade da importincia que devem despender com o ensino nos
térmos da Constituicio federal. E’ uma fraude evidente da Consti-
tui¢fio federal; a invasdio da esfera administrativa do municipio.

Mais escandalosamente, a Constituicdio do Rio Grande do Nerte
autoriza o Estado a transferir aog municipios “determinados encur-

— 45 —

gos de carater local” até o limite da contribuicfio de 30% do exce-
dente das rendas municipais, que a Constituicfio federal obriga o Iis-
tado a entregar aos munieipios. Fica, agsim, praticamente, burlada a
vantagem conferida aos municipios pelo art. 20 da Congtituicéio fe-
deral,

O Supremo Tribunal condenou os dispositivos da Constitri¢io
de 8. Paulo, que limitavam a agfo tributiria dos municipios no con-
cernente aog impostos que a Constituicfio lhes deferiu. (Revista Fo-
rense, 125, pgs. 123 a 161) .

Talvez uma s6 Constituicfio estadual tenha transferido aos muni-
cipiog, ao menos parcialmente, impdsto reservado aos Estados: foi a
do Cears, que mandou entregar aos municipios, excluido o da Capi-
tal, metade da renda resultante do impdsto de transmissdo de proprie-
dade imobilidria inter vivos. ‘

Quanto & limitacfo da percentagem de certas despesas, ja re-
cordamos o dispositive da Constituicfo do Rio de Janeiro sdbre a re-
muneragio dos Vereadores; mais relevante ¢ oportuna, seria a limi-
tacio da despesas com o funcionalismo municipall Ainda ai, o man
exemplo parte do Distrito Federal.

Em junho de 51, o Prefeito do Distrite Federal revelava que 0
funclonahsmo local abgorvia 80% da arrecadaciio e que, em abril do
mesmo ano, haviam sido pagos vencimentos de 54.714 funcioirios. A
lei federal nfio procurou coibir 8sge abuso. Tentaram-no somente as
Constituicdes da Bahia, Para, Pernambuco e Sergipe — fixando as
percentagens miximas da renda aplicAvel para &sse fim. A de Mato
Grosso dizpds que a lei ordinadria estabeleceri tal percentagem.

k%

fisse desperdicio dos dinheiros municipaig, tanto como a obriga-
{oriedade de despender cotas determinadas em fing especificos, bas-
tam para evidenciar a necessidade da figcalizacfo financeira.

Vem do regime imperial o problema da tomada de contag das
‘municipalidades. Em regra, pelo menosg, o exame e a aprovacio
eram feitos pelas assembléiag provinciais.

Na vigéneia da Constiviciio de 91, os Estados solveram diversa-
mente o problema, exerceram, com bagtante amplitude e sob diver-
sas modalidades, o contrdle financeiro das municipalidades — sem
impugnacéio relevante. O aspecto mais discutido, dentre tedos os
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que assume o contrdle dos Estados, foi o da nomeaciio dog Prefeitos.
Tim apoio desta pratica se invocou precisamente a necessidade da fis-
caliza¢io financeira dos municipios pelos Estados (42).

A Constituigiio de 84 (art. 13, § 8.9) apenas facultou aos Estados,

como ja disse, estabelece um 6rgio de assisténcia técnica a adminis:

tragdo municipal e fiscalizagfio 4s suas financas.,

A de 46 é imperativa, determinando (art. 22) que “a administra-.
¢do flnancelra, especialmente a execugo do orcamento, serd fiseali-
zade. .. nos municipios pela forma que f6r estabelecida nas Consti-
tuictes estaduais”. Quanto & assisténcia téenica, autorizou exprassa-
mente os Estados — e seria desnecessirio dizé-lo — a criar 6rgdos.
dessa espéeie (art, 24) .

No mesmo art. 22, reza o pardgrafo inico — dirimindo duwda
suscitada na vigéneia da Constituiclio de 84: “na elaboracfio orcamen-
taria se observari o disposto nos arts. 73 a 75", Portanto — og mu-
nicipios hdo de elaborar seus orgamentos conforme 8sses dispositivos.
da Congstituicdo federal; hio de executi-los sob fiscalizacfio determi-
nada na Constituicéio do Estadoe — e hiio de ter sua gestio fmancelra,
em geral, submetida a essa fiscalizacio.

No entanto, dividas consideravels tédm surgido na interpretaciio
désees digpositivos.

Entende o ilustre Sr. VITOR LEAL que 6rgfo estaduais podem
exercer, sbbre a administracio financeira dos municipios, fiscalizacio-
analoga & que exerce, no govérno da Unifo, o Tribunal de Contas fe-
deral — isto é, o simples contrdle da legalidade. Admite, também, “no
ambito da fiscalizaclo estadual”, “a exata observincia, pelog muni-
cipios, de todas as disposicbes de cardter imperativo da Constituicsio
federal, e, mesmo, das proibicdes do legislador federal, nos limites de
sua competéncia’.

Repele, porém, “pressupostos legais para os atos financeiros do
munieipio”, que a Constitucifio estadual determine, nem admite “nor-
mas estaduais que imponham despesas acs municipios para evitar
que possam criar, deliberadamente ou nfio, o pressuposto constitucio-
nal da intervencdo, levando o municipio & insolvéncia” e proibieges, .
ingpiradas, ou acobertadas, pelo intuito de evitar a insolvéncia. Con-
tudo, prevendo a colisfo do poder expresso de aplicar as suas rendas,

‘que tem o municipio, com o poder estadual de legislar supletivamen-

(42) Casgrry NUNES, op. cif., php. 228,
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te sdbre direito financeiro, atribui primazia aos poderes estaduais,
quando a norms estadual se inclua positivamente na sua competéncia.
Permite, pois, aos Hstados estabelecer “condicdes de incidén-
cia genérica e gem eariter proibitive para certos atos financeiros dag
comunas, atravéy de normasg geraig de direito financeiro supletivag
do direito federal pertinente”. Dentre os varios exemplos de disposi-
coes. doste alcance, que apresenta, degtacaremos um: nio podem os.
Estados proibir que os municipios concedam isencdes tributdriag,
mag podem condicioné-las a fing de utilidade pablica, para evitar fa-
vores de natureza pessoal. Permite-lhes, também, que dificuliem cer-.
tos atos — pelo veto do Prefeito e pela qualificacido da maioria neces-
géria para rejeita-lo,
~ Finalmente, congidera o Sr. VITOR LEAL que, quando cabe &
Unifio e aog Estados competéncia legislativa nas matérias sbbre gue
a Constituicdo federal contém ‘“‘disposicio de carater programaético™
que atingem a Unifo, os Estados e os Municipios, ag normasg juridi--
cas, expedidas nessa conformidade, “constituem pressupostos legais.
dos atos dos munieipios, podendo, pois, a sua observincis ser fisca-~
lizada pelos 6rgios estaduais competentes’”; fora désses casos, ne-
nhuma obrigaciio pode ser imposta aos municipios, pela Unifo ou
pelo Estado (43).
Outro abalizado estudioso do problema, o Sr. ODILON DE AN-
DRADE (44), nédo admite a figcalizacho financelra dos municipios por

6rgios estaduais. Funda o asserto na competéneia constitucional

dos municipios para “aplicaciio de suas rendas”.

No enfanto, estamos vendo que essa competéncia sofre limita-
¢fes, expressas na prépria Constituicio federal. Até porque a Cons-
tituicho exige que os municipios fagam certas aplicacdes de seus re-
cursog financeiros.

A figealizacio financeira pode coibir dispéndios excedc,ntes dag
rendas arrecadadas pelo municipio, ou excedentes das verbas do-or-
camento a executar — sgem atingir, de modo algum, a competéneia
municipal para arrecadar e aplicar suag rendas, em tanto quanto esta
pode exercer-se livremente. Por outro lado, também néo se pode en-
tender que desrespeite a referida competéneia o simples fato de ser

(43) Reviste de Direito Admindstrativo, vol. 17, julho-setembro de 1949,

pags 452-4683.
(44) Revista de Direito Administrativo, vol, 19, janeiro-marco de 1950,

pig. 24,



— 48—

a “fiscalizacfio financeira” exercida por 6redo estadual. Se~a Consg-
tituicho estadual ha de estabelecer a forma dessa fiscalizagdo (4{5) :
se os Estados conservam todos os poderes, que implicita ou axplicita-
niente lhes nio sejam vedados pela Constituigfio (art. 18, § 1.%), se,
em nossa tradicdo, a fiscalizago aludida fol sempre exercida pelas
provinciag, ou pelos Estados — como atender que, agora, nfo se
possa fazé-la por um 6rgéo eatadual?

Ainda mais: o elemento higtérico parece corroborar essa inter-
pretacio — porquanto, na Congtituinte, foi aventado que a fiscaliza-
¢ilo coubesse aos propriog munieipios, e o alvitre foi rejeitado (46) .

O Supremo Tribunal j& reconheceu a constitucionalidade da fis-
calizacio por 6rgio estadual. (Revista Forense, 125, pgs. 390-431) .

Contudo, dezesseis Constituicdes estaduals conferem as megmas
Camaras competéncia para o julgamento das contas dos Prefeitos;
somente a do Para da poderes, para &sse fim, ao Tribunal de Con-
tas. Por vézes, intervém no exame das contas, cooperando com &
(lamara, alguns 6rglos da administracio estadual, ou se da reeurso,
para éstes, da decisdio da Cimara.

0 Sr, ViTor LEAL aceita que, como fizeram as Consttiuictes do
Amarzonag, do Espirito Santo e de Goids, a fiscalizacio sej.a regulia-~
da por lei ordinéria. Ora, a Constituicio federal, art. 22, dispde, pf]~
rém, como vimos, que — a figcalizacdo se fard “pela forma que f?r‘
estabelecida nas constituigies estaduais”. Parece que, portanto, se nao
pode admitir essa regulamentacéo fora da Constitui¢io estad‘ual —
por lei ordindria. O dispositivo é inequivoco e expresso. O. leglslador
constituinte de 46 tera querido que sdmente o poder constituinte dos
Estados regule tio importante matéria. Transparece tal intuito na
circunstancia de ter a Constituicfio vigente acrescentado as pala-
vras “pela forma que £or estabelecida nas constituicdes estadusis” ao
dispogitivo precedente. Na Congstituicio de 34 se autorizave o Estado

a criar o dredo dessa fiscalizacfio. Fintdo, a criagho poderia ser feita-

pela lei ordinaria estadual, até independente de autorizacio da Cons-
tituicso. Agora, sdmente a prépria constituicdo estadual pode regu-
lar a forma por que se exercera a fiscalizacho.

O Sr. VIror LEAL procura fortalecer o entendimento, que adota,
observando que os Estados intervém nos municipios sdomente nos

45) Consgtituicdo, art. 22. .
-((46; Didrin da Assembléis, de 17 de agdste de 1946, pag. 4.160.
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easos do art, 28 da Constituicdo Federal. Em verdade, a simples fis-
calizacfio financeira nfo constitui “intervencio”, que haverd gdmen-
te quando o Estado assumir poderes do munieipio. A intervencio pode
resultar da fisealizacho; esta, por si 86, ndo a constitui.

Contudo, o principal é que o préprio Sr. VITOR LEAL parece in-
clinado a admitir que o Estado adote medidas preventivas da insol-
véncia, que acarretard a intervencio, e reconhece que o Estudo nio
pode ‘“assistir de bracos cruzados A paralisaclio de serviges pliblicos
essenciais de um munieipio reduzido & insolvéneia”. Assenta, pois,
um prineipio fundamental, observando que “a regularidade da ges-
téo financeira das comunas deixa de ser assunto de interésse pura-
mente local, pars afetar, ccasionalmente, a propria vida financeira
do Estado”. A meu ver, nfio ge poderd exercitar melhor essa fisca-
liza¢iio da gestho financeira do municipio que pelo Prefeito de
nomeaciio do Governador, talvez até com aprovacio da Assembléia
Legislativa,

Como vimos, o ilustre Professor da Faculdade de Filosofia ad-
-mite que a Constitui¢io estadual trangfira para a lei ordindria a regu-
lamentacio, mas repele a extensido da fiscalizacio & convenidncia, ou
oportunidade, devendo limitar-ge & legalidade. Permito-me ronsiderar
que-o douto publicista assim se afasta, duas vézes, do texto da Cons-
tituicfo: dispensando a exigéncia, expressa na Constituicdo federal,
pela qual devem constar dag préprias Constituicdes estaduais as nor-
mas de figcalizacfo; e restringinde a fiscalizac@o a legalidade, quan-
do a Constituiclo a estabelecen gem qualquer limitacfio.

Veremos que, nog Estados Unidos, a fiscalizaclio da convenién-
cia ¢ da oportunidade se faz até pelog tribunais judicidrios, apesar
da catarem éstes adstritos, em regra, & apreciacio da legalidade. De-
maig, se a desordem financeira do municipio acarrefa a intervencio
do stado, e se & imperiosa a fiscalizacio permanente da gestiio finan-
ceira dos municipios — como ndo admitir que esta exclua despesas
suntudriag que levem & ruina o municipio? Se ge fiscaliza especial-
mente a execuclo do orcamento, como nio admitir a exclusfio de des-
pesas nio autorizadas regularmente ou o excesso das despesas pre-
vistagy

L2 * »

Mesmo entre nos, ainda agors, varias Constituigbes estaduais es-
tabelecem o contrdle da conveniéncia dos atos dog poderes munici-
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pals, permitindo até a anulagiio, pela assembléia legislativa, dos con-
trarios ag Constituicdes e leis da Unifo e dos Estados, que ofende-
rem direitos de outros municipios, ou excesgivamente gravosos em
matéria de impostos ou sdbre alienacio ou oneracéo de bens do muni-
cipio.

J4 no regime republicano de 91, se estabelecera geralmente a fa-
culdade do Governador suspender e da assembléia estadual anular os
atos, ou deliberagbes municipais, contririos & Constitni¢fio e leis fe-
derais, 3 Congtituicfio e leis estaduais, ofensivos de direitos de outros
municipios — e &sges preceitos nfo terfio sido impugnadoy (47). Co-
mo vimos, o 8r. VITOR LEAL 86 admite o contrdle da legalidade e, por-
tanto, considera inadmissiveis os dispositivos que transcendam da
apreciacio da legalidade. Entretanto, especialmente em matéria tri-
butairia, é irrecusivel que, em certog cagos, os atog municipais podem
nio envolver evidentemente, apenas matéria de “peculiar inter8agse™
da sua “administracéo”, violando flagrantemente a lei federal, ou a
estadual, e entfo deve a Assembléia legislativa evitar, de pronte, os
danos decorrenteg. O Sr. CASTRO NUNES justificou cabalmente essa
prerrogativa dog Estados, contestando AMARO CAVALCANTI (48) .

Noutros casos, os digpositivos de algumas Constituicfes esta-
duais visam, apenag, & aggegurar o pronunciamento de érgfog técni-
cos do Estado sbbre certas atividades municipais — o que nem se
pode congiderar colidente com a autonomia municipal, maximé quan-
do néio ficar tolhida a deliberacéio do poder municipal competente. A
agsisténeia téenica do Estado deve ger, nfo, apenas, um direito do
municipio, mas, também, um direito do Estado, interpondo o parecer
do 6rgfio competente, para esclarecimento da deliberacéo, -

Essa questdo da anulagfo, revogacio, ou suspensio de atos mu-
nicipais pode ligar-gse & questdo do carater legislativo das delibera-
¢bes das CAmaras municipais, que ji afloramos.

Como quer que seja, hfo de ficar subordinadas sempre ao con-
trdle judiciario, efetivado prontamente. Bsse confrble é irrecusivel-
mente cabivel em se tratando de impugnacio por ilegalidade e se ha
de ampliar, com certas reservag, aos casog de conveniéncia, ainda que
niio pareca facil dar-the tamanha amplitude, vencendo preconceitos
arraigados. Pode ger, até, uma salvaguarda da avtonomia municipal

(47) CastRe NUNES, op. cit., pigs, 921-2,
{48) As Constituipies ecataduais do Broefl, pag. 34.
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o contrdle judicidrio, notadamente nos casos de derrogaciio de ato
dog poderes municipais pelo Estado. E tanto mais sengivel é a neces-
gidade désse contrdle quanio se considere a insuficiéncia do contrdle
politico.

A fiscalizacfio financeira obrigatéria e a assisténcia técnica fa-
cultativa, pelo Estado, autorizando e orientando o pronunciamento
da assembléia legislativa, ou dos tribunais, devem exercitar-se ple-
namente, com grandes vantagens para a administracio municipal.

B, sobretudo, no “contréle politico do eleitorado” que o Sr. Vi~
TOR LEAL supde tenha confiado o Constituinte de 46; no entanto, re-
conhece, de pronto, que, em muitos casos, a nova administracio mal
poderd remediar os errog de seus antecessores.

Quanto a mim, considero que, em relacio aos municipios — como,
segundo acentuel na Assembléia Congtituinte de 83, em relacio aos
préoprios Estados — se hd de salvaguardar sempre, além do contrdle
estadual, a competéneia normativa da Unido.

Niéo 86 por motivos de ordem interna, mas até para satisfazer
compromissos internacionais, para facilitar o levantamento de es-
tatisticas exatas — se torna imprescindivel, em muitos ecasos, a
observincia dag mesmas normas. Asgim, por exemplo, quanto A
confecelio dos orcamentos estaduais e municipais. Também quanto &
caracterizagfio dos impostos.

Antes da Carta de 37, os tributos municipais se apresentavam,
através de todo o pais, sob denpminaces diferentes, em ntmero su-
perior a 2.000 (49). A Comissio de Negécios Estaduais, instituida
ha vigéneia daquela Carta, procurou estabelecer certa uniformiza-
¢io e simplificagfio. Fizeram-se acdrdos interestaduais. Algumas
congtituicdes estaduais se reportam a essas normas. E’ de reconhe-
cer que estdo caindo em desuso —- sem vantagem alguma para a au-
tonomia dos Estados... (48-A).

T —

{40} Oro PrazERES, in Digesto ecomomico, novembro de 1960, pag. 130.

(48-A) D1visio TERRITORIAL T NORMAS DE ESTATISTICA B DE CONTABILIDADE
— N&o. resulta de alguma preocupaciio centralizadora a extensfio da compa-
téneia federal a certas matérias em gue convém ohservar normas uniformes,
emanadas do legislador cemtral. J4 recordel minha prépria atuacio, nesse
senfido, nn Assembléia Constituinte de 1933, No periodo ditatorial de 1987 —
entfio, sob um regime de centralizagiioc asfixiante — se féz alpuma coisa, nesse
sentido, que mereceria conservar-se.

&’ geralmente veconhecido o érre da divisfio territorial do Brasil em Bs.
tadoy de dimensdes variadissimas, exageradamente grandes uns, exaperada-
mente pequenos outros. Geralmente se lamenta que estreitos preconceitos regis-
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Ao considerar os dispositivos das constituigdes estaduais sdbre
os municipios, a primeira questdo que, ldgicamente, se apresenta ¢ a
determinacso dos requisitos que deve preencher cada municipio. E’
antigo, desde a vigéncia do Ato Adicional, o abuso das provineias

nalistas tenham impedido a emenda désse 8rro, que mais de uras vez se tor-
nou possivel,

0 mesmo &rro ocorre com os municiplos. Basta dizer gue hi 76 munici-
pios maiores que o Estado de Sergipe (Reviste Brasileire de Eetatistico, vol. 6,
1944, phg. 419). Também ainda se ndo quis corrigir &sse érro, acaso menos
dificil de emendar.

H4, ainda, oulros erros menores -— como o das denominagdes imyproprias,
vepetidas em vArios Estades, criando confusfes penosas. A @stey erros ge
proeurou corrigir — ao mesmo tempo em gue se estabeleciam, em tode o pais,

com g cooparacio dos stados e dog municipios, no territério de cada um,
o gervieos coordenados de estatistica, Obra essa, indiscritivelmente meritéria
e imprescindivel. .

' A convenciio de estatistica municipal sdmente comegou a ter execugsio em
principto de 1945; promulgads a nova Constituigsio federal, surgivam dividas
s0bre a sha vigéneia, Fm relagio A divisfio administrativa dos Esta(}os, a
guestio fol suscitada, perante o Supremo Tribunal Federal, a propdsito do
art. 48 das disposigbes transitérias da Constituigho do Piaui, que restabeleceu
um antizo municipio désse Estado. O FProcurador-Geral, Sr. TEMISTOCLES
CAVALCANTI acentuou que o Estado n#do poderd, em prineipio, violar.a con-
venedio ecelebrada. Assinalou, ainda, que, pelo art. 124, I, da_(}‘onstitulgﬁo fe-
doral, a divisio judicidria &, em regra, inalterdvel durante cinco anog e con-
forme o Deareto-lel n.0 811, de 1938, a divisdo judicidria estd em funcho da
divisio administrativa, Pareceu-the, contude, que o Tribunal nfo se devia
pronunciar, porgue n#o haveria transgressio da Constituicio e tudo depen-
derfa de vrova de fatos. (Revista Forense, vol. 125, pags. 403-404). Assim
votou o relator, Sr. Ministro Epcar Costa (idem, pdgs. 416-T), e decidiu o
Tribunal (idem, pag. 413).

' certo que a Assembléia de 46 rejeitou a Emenda n.0 3.617 — dosg Srs.
L. MEpEOs NETO e outros -— pela gqual “nos atos de divisfio territorial —
administrativa e judicidria — prevaleceriam, sem prejuizo da competéneia pri-
vativa de que decorram, as normas orghnicas, de sigtematizacio nacional, pre-
vistag em lei federal”. O aleance dessa emenda apresentava-se, mell}or que
no sew préprio teor, na justifieacdo que o acompanhou. Nessa justificacio
se declarava a necessidade de “obedecer a critérios orgénicog nacionais” a
divizsdo territorial das unidades federativas, Recordava-se o relatéric do Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica que, em prinecipios de 1938, expu-
sera “as multiplag anomalias e incoerfncias que entio afetavam o quadro
tepritorial brasileire” — com sensivel prejuizo para “os interésses gera‘is da
orgamizagio admininstrativa e, em particular, dos levaqtamentos estalisticos™,
A Assembléin, ao que parece, nfio atendeu a essas consideragfes. .

Ao mesmo tempo, a nova Constituigiio nfo reproduziu os dispositivos da
Constituicio de 1984, que incluiam na competéncia da Unifo o recenseamento
goral da populacio (art. 6.2, XVII) e a legislagio stbre normas fundamen-
inig das estatisticas de interdsse coletivo (art. 5.9, XIX, ¢). Ainda mais: tam-
bém se omitiu o art, 9.9 da Constitui¢fio de 84, que, sabiamente, permitia &
Unifio e sos Fstados “celebrar acordos para a melhor coordenagdo e desen-
volvimento dos respectivos serviges, e, especialmente, para a uniformizagio
de leis, regras ou -priticas, arrecadagho de impostoy, prevengiio e repressio
da criminglidade e permuta de informagbes”. )

Pode considerar-se que, no siléncio da Constituicio atual, nio ficaram
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na criacio de rounicipios (50). Agora, varias constituicdes estipu-
lam condicfes necessérias: assim, as de Minas Gerais, Goids, Ma-
ranhio, Mato Grosso, Rie Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rio
de Janeiro e Santa Catarina. A de Goids, muito acertadamente, faz
variarem os requisitos, conforme a regific em que ge ache situado o
munieipio. Algumas, eomo a de Santa Catarina e a de Goias, estabe-
lecem, também, og requisitos que devem preencher og distritos. As de
Bahia, Alagoag e Sergipe atribuem 4 lef ordiniria a determinaciio de
tais eondigfes. Outrag nfo cuidaram no problema.

- Provém do regime monirquico, e pode considerar-se assentads
e indestrutivel, a subdivisfie dos municipios em distrites — aquéles
tendo sede em cidades, €stes em vilas., As Constituictes estaduais,
quase tddas, mencionam, expressamente, essa divisio dog municipios,

proibidos 8sses acbrdos? Apesar de que essa mesma Constituicsio, no avt, 18,
§ 3.9, permite acdrdos entre a Unido e oz Estados, apenas para que encarre-
guem, veciprocamente, funciondrios de uma ou de outros, da “execucfio de
leis e servigos” de sua competéncia., ou “de atos e decisBes de suwag autori-
dades”? ou, poder-se-4 atribuir a @ste § 8.0 do art. 18, ampliativamente, o
mesmo alcance do antigo art. 5.0?

Talvez, em consegiidncia das davidas, assim criadas, na Assembléia Le.
gislativa do Esiado de Sdo Paulo se chegeu a propor a dentlncia da con-
vengio de estatistica. Felizmente, a proposicio fol impugnada em notdvel
parecer do Deputado Sr ANTONIG SfLvic CuNHA BUENO, ¢ rejeitada (Revisia
Brostleira de FEstatistica, 1948, pdgs. 229 e segs.).

Bem se vé que s obra de concordéincia e¢ de estabilizacio, auspiciosamente
iniciada, pode ser interroinpida e mesmo aniquilada, O Sy, M, A. TEIXEIRA
DE FREITAS encarecem oz acbrdos entre a Unifo o8 Estados e os Municipios
ecomo um dos melhores meios de remediar os males que agora corrompem
a administracic municipal (vide nota 65-2). Parece-lhe que téda a obra
de aspisténecia senitdria, econdmica e educativa deve ser wmantida pelas vérias
entidades da organizaciic constitucional “com unidade de esquema estrutural
e unidade de diregio”. Seja-me permitide confessar que n#o . levaria tho
longe a aplicagfio désse acdrdo, nem sacreditar na posgibilidade de sua reali-
zaciio. Considern, porém, gue, ainda em menores proporgbes, of acordos dessza
espéele — que ja se 18m realizado enlre nés, especialmente em matéria de
ensino, mediante grants in adéd, como nos Estados Unidos — sio utilissimos
e permitem, até certo ponto, a conjugaciio das atividades dog povernos na-
cional e locais.

Noutre sentido, parece-me digna do maior louvor e deveriz subsistir, ainda
que com as modificagdes reconhecidas necessirias, a “codificagiio das normas
financeirag pars os Hstados e Municipios”, aprovada por Decreto-lel n° 2.4186,
de 17 de julho de 1946, Como ge sabe, da Primeira Conferéncia de Técnicos em
contabilidade ptblica e assuntos financeivos, resullaram as normas constan-
tes do Decreto-lei n. 1L 804, de 24 de novembro de 1989. A Begunda Cona
feréncia dos mesmos técnicos 8z a revipfo desgas normas, sendo, em con-
seqiléneia, expedido o citado Deereto-lei n.0 2,416, Lamento que néo me seja,
possivel inserir, nestas pdginas, os dispositivos de tio importante Deereto.
Lamento, ainda mais, se 8le estiver sendo desatendido.

(50) V. po URUGUAI, op. eit., vol, I, piag. 156.
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Agsim, ag de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Egpirito Santo, Ma-
ranhdo, Mato Grogso, Minag Geraig, Paraiba, Pernambuco, Rio Gran-
de do Norte, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Ser-
gipe. A do Parani faz apenas alugfio aog distritos. A do Piaui a sub-
prefeituras, em ‘“povoados’” que preencham certas condicdez. A do
Rio Grande do Sul alude, ndo 36 a distritos, como, ainda, a subdistri-
tos. A do Rio de Janeiro regula a elevacio do distrito a municipio.
Somente as do Para e de 8. Paulo nenhuma referéncia contém a en-
tidades inframunicipais. _

N&o bastariam, porém, essas alusbes. Seria preciso assegurar a
aplica¢fio de certas rendas em cada digtrito. A Counstituicfio da Bahia
conferin 4 lei ordinaria a determinacfo da percentagem minima da
renda de cada distrito a ser néle aplicada em obras e melhoramentos :
40% pelo menos, da renda arvecadada mnos distritos serdo aplicados
nos mesmog ; a do Rio de Janeiro e a de Alagoas fixam em 30% essa
cota minima, A de Sergipe ¢ a do Parani mandam contemplar na
aplicacdo das rendas municipais os distritos, em proporcio de sua
receita; pela do Rio Grande do Sul, deduzidos os gastos de adminis-
tracio geral, os municipios aplicardo, quanto possivel, o produto da
receita na zona em que foi arrecadada.

Nenhuma Constituicio estabeleceu a forma por que fique asse.
gurada a observincia désses preceitos. Fom alguns casos, sua estrita
observincia poderia acarretar a paralisaciio do desenvolvimento das
localidades, ou distritos, mais atrasados.

Interessante, talvez singular, é o dispositivo da Constitui¢ho do
Ceard (art, 92, pardgrafo Gnico), que faculta o estabelecimento de
Subprefeito e de Junta Distrital, “com ag atribui¢fes que a lei con-
signar”, “nos distritos que tenham sido sede do municipio, ou que
possuam a renda minima prevista na lei orgénica, exceto no distrito
da sede”. O Subprefeito serd de livre escolha e demissfio do Prefet-
to (art. 105, § 4.°), cabendo-lhe percentagem, fixada em lei mu-
nicipal, sdbre a arrecadagiio do respectivo distrite (art. 106 § 2.0).

Nag sedes dog distritos, admite a Constituicio de Mato Groesso
qﬂe gejam criados Subprefeitos, quando a renda local £6r igual ou su-
perior a Cr§ 20.000,00 anuais, cabendo a administracfio a Subpre-
feitos de nomeacio do Prefeito, com aprovagfio prévia da Camara Mu-

nicipal.
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Nio teve a Carta de 37, como se sabe, execugdo integral. Wio
a-teve, especialmente quanto a eleigdes, de sorte que nem houve opor-
tunidade de intervirem as Cimaras Municipais na escolha dos mem-
bros do Parlamento Nacional. Nem houve cidmaras. Houve, apenas,
prefeitos municipais, de nomeagdio dos interventores estaduais. Em
suma — regime de plena e irrestrita centralizagio, bem acentuada
nog decretos ja referidos. ‘

Sob Buse regime, ainda se féz a campanha presidencial de 45. En-
tdo, urmn candidato de altos merecimentos — o Sr. Brigadeiro EDUARDO
GOMES, insistiu, reiteradamente, sbbre a necessidade de efetivar a
autonomia municipal. Num de seus discursos, em Séo Paulo, decla-
rava que o primeiro ponto de reforma a realizar — apesar das con-
cessdes da Constituicio de 834, anuladas em parte pela Carta de 37
— era o fortalecimento dos recursos finaneceiros do municipios. Nou-
tro diseurso, repetia os térmos do programa da Unifo Demoeratica
Nacional, que mandavam: — “reconstituir a vida municipal eomo
ponto de apoio da organizagio democratica, pelo seu contato imedia-
to com & comunhiio nacional”. Néo chegara o programa a mencionar
a eletividade dos Prefeitos, a que, no entanto, o candidato den apoio
irrestrito e caloroso — a meu ver, imerecido.

Investido na presidéncia da Republica, o Sr. General EurIco
DUTRA realcou, maig de uma vez, em mensagens ao Congresgso Na-
cional, a relevincia dos problemas municipais e empenhou-se em dar
fiel execucio — como, alifs, deve acentuar-se, por honra sua, o féz
em relacio a todos os demais — aos dispositives constitucionais que
atribuem aos municipios partes de certos impostos federais. Chegou
mesmo a proclamar “vitoriosa a bandeira do municipalismo”.

 Seu Ministro da Justica, o ilustre Sr. ADROALDO MESQUITA DA
CosTa, f6ra, desde a assembléia constituinte do Rio Grande do Sul,
em 36, ardorogo defensor dos interésses dos municipios. ITmpugnou,
entdo, a insercfio, na Constituicdo estadual, de dispositivog corres-
pondentes aos §§ 3. e 4.2 do art. 13 da Constituicio federal de 34,
que facultavam aos Estados a criagiic de 6rgéio de assisténcia tée-
nica & administracio municipal e de fiscalizacfo das suas financas
e admitiam a intervencio do Estado no municipio, “para regulari-
zar-the as financas” em certos casos especificados.

No govérno federal, aventou o ilustre Ministro a criacho de
uma “Fundaciio dos municipios”, “destinada a promover, em coope-
ragiio. com entidades oficiais e particulares, a revitalizacdo social
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das comunidades municipais, o aperfeicoamento da sua administra-
¢do e o desenvolvimento das diversag regifes geo-econdmicas do Pais”.

Essa sugestio nio logrou éxito. Poderia ter o mereciments de
conjugar as entidades oficiais com ag privadas, difundindo o interésse
de todos os cidadios pela condicio dos municipios ,e ac mesmo tex.
po, proporcionaria a muitos déstes os recursos de que carecem,

A melhor objecdo, formulou-a o eximio publicista, Sr. ORLAN-
Do M. DE CARVALHO, por estabelecer a Fundacio relacSes diretas
entre a Unifio e os municipios, apesar de nfo serem éstes, nos t8rmos
expressos do art. 1.9, § 1.2 da Constituigio federal, elementos consti-
tutivios da federacéio; e por dar novas funcdes aos municipios, am-
pliando a competéncia das autoridades locais. Em suma, o deuto Pro-
fessor mineiro teve razéio em considerar que haveria ataque & federsa-
¢io e enfraquecimento das unidades federais (51). N#o esquegamos,
em todo o caso, que a prépria Constituicio de 46 estabeleceu relacies
diretas entre a Unifo e os municipios, mandando entregar a-egtag
parte do impdsto federal de renda, acarretando, como vimos, certa
fiscalizaglo dos atos das municipalidades pela Unido.

s ¥ &

Por outno lado, ao calor do interésse manifestado pelo govérno
e sob o influxo dog dispositivos da Constituicio de 46 — intensificam-
se o8 estudos dog problemas municipais.

O municipalismo foi proclamado, acaso com alguma exageraciio,
“ciéncia auténoma’”. Reclamou-se a inclugfo dessa disciplina nos pla-
nos de estudos das Faculdades de Direito.

No seio do benemérito Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica, mereceu especial atengfio o estudo dos problemas municipais.
A éle se dedicaram ali, destacadamente, dentre outros, os Sre. RAVARL
XAVIER ¢ M. A. TEIXEIRA DE FREITAS. A acfio do Sr. RAFAEL XAVIER
transpds o Ambito do Instituto: Levou-o a extensa peregrinacio pelo
territério nacional, pregando, em multiplas conferéncias, com entu-
siasmo, até apaixonadamente, em palavra calorosa e erudita, a causa
dos municipios. Levou & criacdo da Associacido Brasileira dos Muni-
cipios e da magnifica “Revista Brasileira dos Municipios”; & orga-
niza¢éio do Primeiro Congresso Brasileiro dos Municipios, realizado,
com grande éxito, em Petrdpolis, em 1950.

(b1) Revisie do Faculdade de Direito, outubro de 1910, pige. 143-150.
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Tornaram-se mais freqiientes reunides déste género — ou re-
gionais, como o Congresso dos Prefeitog de Minas Gerais em 41, o
Primeiro Congresso dag Camaras Municipais, de Fortaleza, em 49, ¢
congresso dos Prefeitos do Trifdingulo Mineiro também em 49; ou na-
cionalis, como o de Petrdpolig, e até internacionais como as que tém
realizado og paises americanos em virtude de recomendacio da Con-
feréncia Pan-Americana de Havana, em 1928,

Aqui mesmo, o movimento reponta em virias cidades. Na Bahia,
desde 1946, jovem e ilustre jurista, Sr. YVES DE QLIVEIRA, vem man-
tendo, com surpreendente 8xito, a Revista de Direito Municipal.

Na cidade de Sdo Paulo, o Departamento Juridico da Municipali-
dade, superiormente dirigido pelo Sr. OSVALDO ARANHA BANDEIRA
DE MELC, tornou-se magnifico centro de estudos stbre multiplos pro-
blemasg municipais da maior importincia doutriniria e pratica.

Livros valiosos versami os problemas municipais — como o8 do
Sr. ORLANDO M, CARVALIIO, Professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Minas Gerais, do Sr. VIiTorR NUNES LEAL, da Facnl-
dade Wacional de Filosofia da Universidade do Bra\sil, do Sr. Qct-
LI0 DE MEDEIROS, do Instiuto de Geografia e Estatistica.

Na campanha pregidencial de 1950, creio que og candidatos prin-
cipais ‘se acordaram na exaltaciio da necessidade de favorecer os
municipios. Por outro lado, a relevincia do problems, revelada em
tantos fatos, é, como bem assinalou o Sr. RAFAEL XAVIER, acentuada,
negtes dias, pelo terrivel éxodo rural, Com acérto, o ilustre munici-
palista aponta as grandes causas désse éxodo nos “contrastes cada
vez maiores entre o conférto e a riqueza das cidades e a pobreza e
miséria dog campos” — que eu mesmo, certa vez, ha mais de 15 anos,
procurei acentuar (52).

 Os objetivos de t6da essa campanha (ressalvadas, evidentemente,
opinides dissidentes, sobre certos pontos, de alguns estudiosoes do as-
sunto) podem eonsiderar-gze condensados na “Carta de principios, di-
reitog e reivindicaces municipais”, aprovada pelo Congresso de Pe-
trépolis, em 1950. Desdobra-se a Carta em 20 itens, que enchem um
pequeno folheto de 81 paginas. Nfo versa apenas problemas da oy-
ganizacio municipal. Destaca muitas outras questbes, que interes-
gam ao progresso econdmico das localidades — como a concessfio de
financiamento ac peguenc agricultor, a extinclo das Comissdes de
Precos, a construcio de casas populares, a propaganda contra o al-

(62) A licdo de energia, i “Jornal do Coméreio” de 29 de janeiro de 1928.
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coolismo, a liberacfio dos bens de stiditos das nacgbes que estiveram em
guerra com o Brasil. ..

No que concerne estritamente & organizagdo dos munieipiog ~-
além de afirmacdes, a que me referirei noutros tépicos, destaco a ca-
racterizacio da autonomia municipal (art. I1) e o reclamo da majo-
raciio dos recursos financeiros dos municipios (art. XIII}. A aute-

nomia é conceituada nos térmos seguintes, de maior amplitude que
08 da Congstivnicio federal:

“A autonomia do municipio, assegurada pelas normas
democcraticas, consubstancia-se na sua instituiciio, consti-
tuicdo e organizacio politica, coneretizando-se:

a) pela eleicio direta do Prefeito e dos Vereadores;

b) pela elaboracio de sua propria lei orginica, respei-
tados os limites constitucionais atinentes & competénecia fe-
deral e estadual;

¢) pela imunidade dos Vereadores;

d) pela administracio prépria no que concerne ao
geu peculiar interésse, e especialmente: — a renda vpro-
pria oriunda dos tributog de sua competéncia, bens pa-
trimoniaig e gervicog, bem como de outras fonteg previsias
na constituicdo e nas leis; — 4 organizacio dos gervigos
pliblicog locais”,

0 aumento de recursos financeiros dos municipios deve fazer-gse
- conforme a Carta — pels elevaciio da percentagem das rendas pl-
blicag que cabem aos municipios, “pelo menos, a 40% da totalidade”
— isto é, mais do débro do que Thes tocou em 1942. Pretende-ge que
lhes caiba, pelo menos, metade da cota do Fundo Rodoviario Nacio-
nal, que a Unidc deve digtribuir pelog Egtados, Distrito Flederal ¢ Mu-
nicipios, e que lhes sejam adjudicadios outros impostos. Revela-se &
aapiracio de ser, futuramente, o municipio “o arrecadador unico”
das rendas pablicas, “Reivindica-se” a “regponsabilidade de novos
encargos” — alids ndo determinados — que lhes seriam transferidos
“juntamente com as rendas que ora mantem os respectivos servigos
e constam dos orcamentos da Unifo e dos Estados”. (52-A).

(52-A) PiNaNgas Muwicipais — Fol bem descrita pelo Sr. RAFARL
XAVIER a condicho miserdvel a que haviam chegado og municipios em margo
de 1946 (Revista Brasileira de Estaifsticn, 1946, pags. 65 e seps.). J4 se ndo
congidera vesolvido pela Congtituicfio de 46, o problema das financas muni-
cipais. Parece, ainda, insuficiente sua receita, apesar do ineremento que the
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Receio que, de tal sorte — e com a faculdade de autodetermina-
¢Ho que lhes geria conferida — o8 mumicipios bragileiros passarem a
mer as verdadeirag unidades federativas, criando-se, no Brasil, uma
Tfederacio de nova espécie, em que o8 Estados se dissolveriam em mu-

nicipios.
Quanto a mim -— aplaudindo, calorosamente, 0 movimento degen-
cadeado e aderindo a muitas de suas conclusbes — devo confessar

algumag divergéncias, revelar certog temores, apontar providéncias

deu a Constituicfio atual. Urge aplacar, de novo, a fome tributiria doz mu-
nicipios.

A participacfio dos municipios na receita de algunz impostos federais e
estaduais foi a férmula consagrada na Constituicio de 46, com bastante lar-
guezs, (art. 15, §§ 2.0 e 4.9, ¢ 21.9). Proveio o sistema da Constitnicdo de
a7, gue, no entanto, o dplicava sdmente em dois casos: o do impdste de indis-
trias e profissbes, langado e arrvecadado pelog Estados (art. 8°, § 2°), e o
de novos impostos, criados pela Unifio ou pelos Estados (art. 10, pardgrafe
tinico}, A Constituicao de 46 excluiu o primeiro caso, pois o impdsto de in-
distrias e profissBes passou a ser exclusivamente dos municipiog (art. 29,
i{I1); em relacfic no segundo caso, duplicou, elevando-a a 40%, a parte que
cabe aog municipios (art. 21). Além disso, estabeleceu @ co-participagio nou-
tros easos, como ja recordamos (vide JosE DUARTE, A Constifuigio DBrasileire
de 1846, vol. 1.2), com a 6 reduciio decorrente da transferéneia do impdsto
cedular sébre a renda de iméveis rurais, dog municipios para a Unido (art. 19).

{ Sr. ALIOMAR BALEEIRO, que no seio da Assembléia patrocinou brithan-
temente a ampliacio da receita municipal, encareceu, depols, a obra politica
da Constituicio do 46, referindo as divergéneias havidas — quando a bancada
de 8. Paulo ameacara retirar-se por nio concordar com a atribuigdio, acs mu-
nieipios de todo o Brasil, de 10% do impdeto de renda arrecadado em geu
Tatado, ¢ o esforco desenvolvido para concilid-las (Municipalismo em itérmos
finmneceiros, pags. 27-28).

Sem didvida, hia beoas raztes em favor do sistema — a par de objecles
relevantes, que a legislagio vigente sbbre a matéria néo removeu.

Em todo o eago, o pior & que oy municipios se declaram, agora, como
antes, em peniria.

No Primeiro Congresso Nacional dog Municipios se generalizon o reclamo
insistente de maiores rendas. Chegou-se a pretender, paralelamente, a majo-
ragho dos encarges dos municipios. Os municipios assumiriam todos os en-
cargog de natureza local; para lisso, terlam malores receitas. Com &sses obje-
tivos, justificou-se a emenda da Constitulifio recém-promulgada, a fim de
que coubessem aos municipios 40% de tédas as rendas pidblicas.

A, situagfio das municipalidades nfo resulta, contudo, sdmente da insufi-
¢idneia das rendas que lhes cabem.

Nem o problema financeire dos municipios & peculiar ao Brasil, Muite

‘meis agravado se apresenta, por exemplo, em Franca, sob o regime de cen-

tralizacio asfixianle e de preconceitos exageradamente conservadores,
O “Conselno das Comunas da Europa” desenvolven, recentemente, uma

campanha intensa, no sentido, ndo 86 de favorecer ag “Jiberdades loeais”, como,

também, de reformar ms finangas municipais. Em Franea, os “Hstados perais

.dag comumnas da Franca” e a “Associaciio dos maiores da Franga” — cor-

poracdes essas que, como ¢ Conselho acima referido, mestram a preccupagie
de congregar esforcoz para solucio dos problemas locals, vetivando-os do am-

bite estreito de ecada loealidade -— aderiram & campanha, Com o intuito da
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que me parecem necessirias, envolvendo até a modificacfio de dispo-
sitivos da Congtituiciio federal. Bem sei que é ousadia dissentir dos
mais avancados pioneiros da benemérita campanha municipalista,
Esgpero que o tolerem e me perdoem, mesmo porque ndo desconheco,
antes proclamo, o patriético intuito que os anima e em mim hio de
reconhecer o mesmo intuito.

forear as providéncias reclamadas, chegou-se & proposta de nfo ser votado
o or¢amento de 1958, Le Iigaro, de Paris, promeveu largo inguérito (3 de
maio de 1962 em diante) que recolheu pronunciamentos muito significativos.
Um dos animadores da campanha resumia-lhe nestes térmos og objetivos:
#diferenciaciio a estabelecer entre as pequenas e ag grandes comunas; estabe-
lecimento de novas regras para a nomeacio e o estatuto do pessoal municipal,
limitaciio dos poderes de contrfle e dos processes submetidos & aprovagiio, aos
assuntos que comprometam o future e as finangas; reforma audaciosa (sic)
das findncas locais”. Nenhum depcimento mails impressionante que o do Sr.
TERRIOT, 0 consagrado Acadfmico, Presidente da Assembléia Nacional, que se
orgulha de ser "Maire” de Lyon hi 47 anos. file declarou o regime comunal
francés “um insulto permanente ac bom-sense”. Aludindo & situsciio dow
86.000 comunas rurais, disse que de muites delag se evadem og habitantes por
nfo poderemn mais viver na localidade”. Acentuou gue “limitado mos seus
recursos, o “Maire” ainda mais, o é na sua autoridade”; nfio tem ago sbbre
a policia, para executar suas decisdes; estd submetido ao contrdle dos Pre-
feitos e até dos Tesoureiros-pagadores gerals, que podem - desaprovar wuma

decigfio do Conselho Municipal, ou do maire”, e é o Bstado — isto & o go-
vérne nacional — que fixa os vencimentos dos funeciondrios municipais, O
regime de contedle das deliberagies mumnicipais — foi assinalado — ndo #e

caracteriza pela recusa categérica, mas, sim, pela demora, durante anos, dos
atos de aprovacho dessas deliberaches.

Mo projeto dos “maires” de Franca sugeriu-se a criagho de uma “Caixa
de empréstimos e de equipamento para as comunas, a fim de por & sua dis-
posiciio oz eréditos necessérios A vealizagfio dos programas de transforma-
cio”. E' interessante recordar que, entre nés, funcle idéntica poderia ser
benéficamente exercida pelas Caixas Econdmicas, gue sfo, alids, estabeleci-
mentos federais, Parece mesmo que assim ge féz em slguns casos — e, se
me nio engano, por ésse meio, pretende o Presidente da Repiblica propor-
clonar aos municipios os recursos necessirios para as obras de higiene pé-
blica, que lhes recomendou no Congresse de 3. Vicente, como deixei referido.

No entanto, a essa pratica benemérita terd oposto obstéculo considerfvel
a decisfio do colendo Congelho das Caixas Fconbmicas, que consziderou incons-
titmeional a arrvecadacio de rendas municipais pela prépria Caixa Eecondmica
eredora. Imposaibilitou-se, de tal modo, a concessiio da garantia da cobranga
de seus impostos, pelos municiplos devedores — entendendo-se que a ela se
opde o art, 28, II, a, da Constituigdo Federal, agsegurando aog municipios
“a arrecadacic dos tributos de =ua commpeténcia”. Parece-me certo, porém,
que Bsse dispositivo nfo impede que o Munieipio outorgue poderes a terceire,
notadamente 3 Caixa Econdmica, a que seja devedor, para receber, transi-
toriamente, parte de suas rendas. N&o se transgride o preceito constitucional,
porque o mandatério age em nome do municipio. TFelizmente, porém, o mesmo
ilugtre Conselho terd solvide a dificuldade, admitindo a outorga de procura-
¢iio, pelo municipio, para o recebimento das cotas que lhe caibam no impdsio
federal de renda. :

Tim debate promovide, por “Edicdes financeiras 8. A.”, entre algumas
das nossas melhores autoridades na matéria, o Sr. Gérson Augusto da Bilva
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Adoto, integralmente, os conceitos que, na Assembléia Consti-
4uinte de 1946, emitiu eminente homem piblico, zeloso da autonomia
dos municipios —— o Sr. ALIOMAR BALEEIRO:

“. . .todos queremos og Municipios auténomos. N#o ha
davida a respeito. Todos os desejamos ricos e fortes, mas
também moralizados. N#o concordariamos em que o8 mu-

«lestacou certa feigiio do problema financeiro dos municipios, recordando que,

"¢ Ric Grande do Sul, a participacio dos municipios nas vendag piblieas

decaiu, de 209% em 1940, a 119% em 1947. Isto é — as vendas municipals néo
erescem na proporcio das rendas federais. Porque? Segundo o mesmo GER-
SON SiLva, porgue os impostos municipais — haja visto o predial — nio tem
flexibilidade: a participaciioc nas rendas federais pode oferecer a vantagem
e conlrabalancar 8sse ineconveniente (op. oit., pégs. 84-86). Na mesma oca-
9130, acentnou o Sr. ARISTOFANES ACIOLI que “a condico preciria da grande
parte dos municipios brasileiros” nfo resulta, apenas, “de um mero pro-
‘blema finaneecire”, mas, sim, “de fatbres mais profundos, cujas raizes vio
mesio até A formacho histérica déste pafs” — preponderando os de ordem
econbmica (op. cit., pags. 47-9). O Sr. Raramn XAviER, infatigivel e extre-
mado defensor da autonomia municipal, nfo aderiu, por completo, a egsa apre-
claciio. Para éle, “o problema do muniecipio é o da fixaglo dos seus homens
de capacidade de trabalhe”, ac que liga o aterrador “atlie.créscimo da produ-
tividade do homem brasileiro”. No entanto, afirmou que “sem venda, sem
«dinheiro, nenhum progresso, nenhum desenvolvimento poderia ter o muni-
2ipio”, e o problema financeiro lhe parece fundamental (op. cit., phge. 49-50),

-QOra, é irrecusivel a ponderagiio do Sr. BARROSA LiMA SORRINHO: nfo se
hé de sacrificar, nem anular o Estado, nem a Unidio, em proveito dos muni-
cfpios. A majoracio da receita déstes nc se ba de fazer, agora, & custa da
Unifie, on dos Estados.

Além da situaefio geral, assim revelada, certos casos especiais merecem
mteneio. O Sr. ALIOMAR BALEERIRO mencionou o do municipio de Piguete, onde
vma fabriea de munigies do Govérno federal absorve quase tbda a vida ece-
nomica da localidade e, no entanto, nfio pode ser tributada, Bsse &, por certo,
caso. excepeional, OQutros havers, andlogos — decorrentes de outras circuns-
thncias particulares. E a tals casos nflo atendem as leis estaduais, uniformes
e genérieas,

Qob vArios aspectos se apresenta premente o problema financeiro, Rle
veyela dificuldades existentes e déle depende a soluciio de exigéncias do pro-
grosso local, Através déle se encaminhard a sclugho de outros problemas rele-
vantes, que se acham desprezados.

Questiona-se sbbre cada item da receita local; ao que parece, nenhum se
mostra satisfatorio,

Em relacho ao impdsto tinico de lubrificantes e combustiveis, por exem-
plo, se argui o fato de receber o Distrito Federal mais que Minas Gerais e
Rio CGrande do Sul, ¢ 5. Paulo cBrea de 25% da cota distribuida a todos o
Tstados. O Sr. GERSON AUGUSTe DA SILVA criticou a regra atual, que pre-
judica o8 pequenos Estados e os pequenos munieipios, pleiteando a adoghio do
inesmo critério s que obedece a distribuicfio do impdsto de renda pelo aumento
do coeficiente relativo & populagic e pela diminuiciie do consumo (op. eil.,
pags. 29-81).

Reivindica-se para oz munieipies o impdsto territorial rural — que a Cons-
tituicfio de 46, como a de 34, reservou aos Fstados; em contririo se pronun-
wlou 0 Sr. GEREON AUGUSTO DA SILva, mostrandoe que észe impdsto representa
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nicipios, por vicios hereditirios, continuassem a dissipar
suas financas no subdrno gleitoral e em oulras coisas in-
confessiveis, de que todos temos noticias e sabemos que,
infelizmente, sfo verdadeiras.

“O problems fundamental, em quase tdda a parte
do mundo, esta em que og poderes locals, por diversag ma-
neiras, descema & digsipacfo, ac descontrdle administrati-

peca indispensivel no mecanismo da politica de fomento da produgho agro-
pecudria, gue estd, preponderantemente, nas mios do Estado (op. cif., pag. 19).
Ao mesmo ilusire financista pareceu, contudo, insuficiente a compensacio dada
com & transferéneia, para os munieipios, do impdsto de indfistrias e profis-
sbes — e chegou, por 8sse motivo, a justificar a participacio na renda dos
impostos federais. :

Por outro lade avulta a influéneia perturbadora da legislacio federal,
estabelecende o congelamento dos alugueres de casas, tolhendo o aumento nor-
mal da renda do impdsto predial.

Quanto & participacio nos impostos federais, o reclamo & de majoragio
das percentagens atribuidas aos municipios. Parece o malis féeil, em certo
gentide, J4 se pretende que os 109% do impésto de renda (Const., art. 16, § 4.2)
gsejam elevados a 129. A majoragfo far-se-d, porém, i custa da Unifo, Po-
dera ela suportd-la?

Também se notou que néo fol, ainda, regulamentada a distribuicfo do
impdsto foderal sdbre minerais e energia elétrica — de que devem participar
os munieipios. Ponderou ¢ 8r. GErsoN SiLva que a Lei n.0 1.272-A, de 12 de
dezembro de 1950, vinculou o impdsto de energia elétrica ac Funde Ferro-
vidrio Nacional e, conquanto preveja a distribuicio do impbsto pelos Estados
¢ Municipios, estabeleceu condigdes, gue 8stes nfie podem preencher. Pritica-
mente, privou-os de participurem da rends désse impésto. Em verdade, a lei
citada determina que — o Istado e seus respectivos municipios que nfo pude-
rem instalar, ou manter, servigos ferrovidrios préprios, terfio as snas cotas
aplicadas na réde estadual pelo D.N.E.F., sem prejuizo da cota federal que
The fér destinada “e, mais, que “a entrega de cotas aos Hstados e Municipios
depende da apresentaciio ao D . N.E.F. dos planos de obras e servigos a se-
rem executador e de sua aprovago...”. Com inteira razfio, o Sr. ALIOMAR
BaLEmiro, desde logo, considerou inconstitucional &sse dispositivo (idem, pag. 83).

Mesmo o eminente Deputado baiano agsinalou, porém, que hi “receitas aban-
donadas”, denfre ag quais apontou a contribuigde de melhoria, que “cabe ma-
ravilhosamente &s administragbes municipais”. Rsse tributo, como dissemos,
criado pela Constitulgfo de 46 e regulado pela Lei n.0 864, de 1049, nfic tem
tido aplicagfio. Talvez por defeito dessa Lel — que ji se considerou inexe-
quivel. Em trmo da matéria, ha controvérsias nfo concluidas. Desde a 'pre-
tensfio de que o tributo cubra, integralmente, o custo da obra — até a qus o
limita & vantagem advinda no proprietdric. Na Cédmara dos Deputados j4 se
apresentou um projeto (r° 2,518/52) do Sr. SBaruRNING BRAGA, antigo Di-
retor do Departamente Nacional de Estradas de Rodagem, que reforma a
Lei n.? 854. .

Nesse projeto, como na lel — é numerosa a enumeracio dag obras que
serdoe indenizadas. A Lei abrange as “realizactes de embelezamento em geral,
inclusive: desapropriagio em desenvolvimento de plano do aspecto paizagrético”.

Q projeto, como a lei — a “extingfio de pragas prejudicials a quaisquer ati-
vidades econfmicas”. ’
Em suma — senfio todos o3 servigos pudblicos, quase todos, podem ser

agsim integralmente custeados. Qual seria a aplicagio das demaiz rendas
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vo. Isso ocorre na prépria Inglaterra. As aparéncias, no
particular, enganam muito. Ha depoimentos de autores
ingléses no sentido de que o “self government” local é um
sistema cujos abusos ge aproximam da politica tho criti-
cada dos nossos famosos coroneis, alids de virtude indis-
cutiveis noutrog assuntos.

ptblicaz? Sdmente o custeio da burocracia? Seria de recear, pois, o sbuso
da taxacho -— maximé se se nio tiver em consideragio o art. 202 da Cons-
tituigho, j& invocade, pelo qual os tributos serdo graduades conforme a capa-
cidade econdmica do contribuinte”,

Qutro recurso, de que se poderiam valer, com alguma vantagem, oz mu-
nicipics, no menog os das estacBes de Aguas, ou de clima — & a chamada
“taxn de permanénein”, que, alifs, 4 antes um impdsto. Na Europa, essa
contribuicio (“taxe de séjour”) é cobrada com grande resultade. MNo ano
pagsado — em Cannes produzin mais de 6 milhdes de francos, em Vichy mais
de 4 milhdes. Cobravam-na, entre ndg, em certa época, og Hstados, sendv
os municipios. Atualmente, nfio se acha facultado a @&stes. N&o se ipelui na
enumerscio dos recursos atribuidog aos municipios, néic me parecendo que
gse possa compreender entre as chamadas taxas stbre diversfes publicas”.
Aggim, sdmente os HEsgtados poderfio criar e cobrar tal tributo, cabendo, entéo,
209% do produto da arrecadacfio & Unifio e 40% gno municipio local.

Ainda o Sr. ALTOMAR PBALEERO aludiu &s fraudes na arrecadacio dos
impostos de transmissio — que, alids, nfo interessam diretamente aos muni-
cipion. - Besas fraudes, feitag pelo contribuinte, dependem, alids, mais ou me-
nos, da condescendéncia - dos agentes fiscals; por vézes, éstes hio de coope-
rar nelasg,

Finalmente, deve-se atender a que o impdsto de renda dard cada vez maio-
teg recusos aos munieipios. No exercicio de 1951, couberam aos municipios
Cr$ 79.637.946,00 (Lei n© 1.642 de 14 de julho de 1952). A arrecadaciic
federal erescen, de 200 milhdes de cruzeiros em 1948, a 12 bilhdes em 1962.
Tanto importa dizer que, neste exercicio ,maiz de 1 bilhfio de cruzeiros terd
de ser digtribuido -aos munieipios, excluidos os das capitais, A cada um ca-
berd, portanto, mais de Cr$ 600.000,00 — o que, em alguns casos, serd im-
porténcis superior a téda a receite municipal de outras procedéncias.

Erm suma, os municipios ainda nfo estdo gozando de todo o acréscimo
de receita, que a Constituicio de 46 lheg proporcionou; e que avultari con-
pideravelmente. Sem chegar & emenda da Constituicho, podem 8les majorat
suas receitag atuals. .

Em todo o easo, é certo que nio foram superadas — antes se agravaram,
as causag profundas da desordem financeira da “miséria” de tantog muni-
cipios. O Sr. BaArposa Lima SOBRINHO apontow, entre elas, a falta de conhe-
cimentos - de contabilidade ptdblica por parte da grande maloria dos Pre-
feitos; e as deficidneias da arrecadagfio tributéria, decorrentes de considera-
¢bes de ordem politica, a aproximacio do contribuinte prejudicando a impar-
cialidade dos agentes fiseais (Op. cit., pags. 11-18-15). O Sr. ArioMAR Ba-
LEEIRG advertin, anfe essa ponderacfo, que ndo hi perseguicio politica com
relagio -a impostos (idem, pag. 13); mas, sabidamente, pelo menos omissdes
fiscais se observam, em larga escala, no préprio Distrito Federal. -

Acima dessas causas, estd, porém, a terrivel praga do funcionalismo -
com guée se nutre a clientela eleitoral. Nesse setor, & generalizado o abuso
dap despesas, Basta ver o que se passa nas duag principais cidades. Tim S8o
Paulo, um Vereador assinalava recentemente que, em 1953, a despesa com
funeionarios efetivos e extranumerdrios, excedera de um bilifo de cruzeiros
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“Nog Estados Unidos og escindalos chegaram a tal
ponto quo foi criada uma Liga Nacional para moralizacio
dos Municipios, & qual se deve profunda reforma dos cos-
tumes politicos do pals. ..

—- 0 que corresponde a céreca de 20 vezes o total dag verbas de agzisténeia
social. 10 vézes o das de saGde publica e 8 vézes o das de educaciio. Quanto
‘a0 Distrito Federal, estimativas recentes elevam a 929, a parte da renda
absorvida pelo funcionalismo e operariado municipal: os servidores sgerfio
cérca de 65 mil, enquanto Londres nfo teri maiz de 12 mil e Nova York
ung 17 mil (Correie da Manhi de 13 de dezembro de 1952). Ao mesmo tempo,
o8 vencimentos de certos funciondrios sfo dos mais altos pagos em todo o
pais — superiores, por exemplo, aocs dos Juizes do Supremo Tribunal TFe-
deral. As parantias, que a propria Constituigiio federal d4i ao funcionalizmo,
impedem as derrubadas macicas, o que o3 americanos chamam “spoil’s system”;
mas, néo impedem, antes estimulam, a continuada eriagfio de novos carges, a
ampliacio constante dos quadros, a admissfio, como diaristas, dos “casacas”,
que nada fazem. Nelas se pretende fundar até a irredutibilidade dos veneci-
mentos, conferida expressamente pela Constituicfo, apenas aocs magistrados.

E’ bem verdade que, assim, os municipios apenas imitam o deplorfivel
exemplo que lhes d4 — ao influxo da mesma circunsténein — a Unifio federal.
A Unifo federal tem, porém, o calamitoso privilégio de emitir papel-moeda;
por mais gue despenda com o seu funcionalismo, sempre pode aplicar algu-
wmae verbas orgamentArias em obras de interBsse pdblico, ao passo que o8
municipios estéo chegando a consumir integralmente os seus reecursos na ma-
nutencio da buroeracia.

Ne entanto, em relaciio sos municipios, a correciio, a prevenciio désge abuso,

¢ mais ficil de conseguir — precisamente porque cabe a intervencio dos Is- -

tados, e até da prépria Uppfo.

A distribuicsic de cotas dog impostos estaduais e federais aos munieipios
permite — e exige — que se intensifique, especialmente quanto & aplicagfio
Jessas cotas, n supervisde, a fiscalizagho, o contrdle, doz Estados federados
¢ da Unifio. Com a autoridade decorrente do seu alto eargo no govérno do
Estado do Rio, péde o Br. ARISTOFANES AcCIonl afirmar que “a enirega pura
o simples da cota em dinheiro vem servinde apenas para certas manobras
politicas do grupo eventualmente dominante na politica municipal, sobretude
para o aumento dos guadros da burocracia local com a admissfio dog corve-
ligiondrios da faccio dominante” {(op. oif.,, pags. 48-60), NZo menos vallosa
e significativa a observagho do Sr. BARROSA LIMA SOBRINTO: wounicipios hj
“gquem nem sabem o que fazer com as verbas novas de que dispdem” (idem,
pag. 10).

N#o se hi de encarar, unilateralmente, o problema das finane¢as muniei-
pais: nem 86 o aumento da receita se deve ter em mira; também pe deve
culdar da diminuicfio da despesa. Por tdéda a parte, a majoragio da receita
acarreta desperdicios condendveis. A Constitui¢io ¢ as leis orglnicas esta-
duais devem impedi-los, mediante férmulas adequadas, A fiscalizaclo finan-
ceira do Estado assegurari a observincia désses preceitos.

DEnbiA8 justificou a neeessidade do contrdle financeiro como decorrén-
cia do eontrdle administrativo, Para nés, o problema sze apresenta em tér-
mos inversos: estabelecido, imperativamente, o contrdle financeiro, impde-se,
congeqiientemente, o contrdle administrativo, Este permitird prevenir abusos
da gestdio dos municipios, Mesmo em paises de self-government, as resiri-
giese atingem até o levantamento de empréstimos (DENDIAS, Le gouvernement
local, pigs. 176-184),

Nem & possivel admitir que um prineipie téo fecundo como o da al:}to-
nomiz dos munieipios sirva para levar & miséria os municipios a que se aplica.
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“Ndo sera, portanto, por amor a ésse principio abstra-
to, por uma concepcio esquemitica, que devamos deixar de
enfrentar uma necesgidade pritica e de lhe dar o remédio
mais eficiente...”

Fstou convencido de que a autonomia, a simples autonomia, a au-
tonomia irrestrita, nféo é remédio para todos os males das administra-
gOes locais, tdo profundos e de origem tdo remota séio 8les, Receio que
certas exageracdes do salutar principio possam, até, agravar velhos
males. Téo incompativel com os interésses nacionais é a autonomia
muniecipal irregtrita — que tddas ag Constituictes estaduais a condi-
cionam, maig ou menos extensamente, sem que se possa atribuir a
qualguer delag o propésito de sacrificar o principio. As aperturas fi-
nanceirag dos Fgtados podem ter inspirado dispositives danosos aos
municipios ; mas, no ponto de vista doutrindrio, a tendéncia generali-
zada é no sentido de alargar ag ensanchas aos municipios — notada-
mente no que concerne 3 eletividade dog Prefeitos.

Q Sr. TEIXBIRA MENDES, da Sociedade dos Amigos de Alberto
Torres (53), deserevera a autonomia municipal nestes térmos:

“A autonomia municipal, em cuja pratica madruga-
mos, nfie correspondeu nunca aos seug fins. Nio podia cor-
responder. No seio da velha civilizacio em que surgiu, flo-
resceu e definitivamente ge implantou, foi o comunalismo
o fruto amadurecide de uma longa evolucio social e poli-
tica. Em condi¢ies radicalmente diferentes fol que élo
ge implantou entre nés. B’ que a dispersiio demografica, a
incultura popular, as dificuldades de comunicacéo, o rudi-
mentarismo da organizagio politica e o regime social, em
gue viviamos, deturparam fundamentalmente a inglitui-
cdo, tornando-a imprépria a assegurar o bem-estar e o
progresso dag celetividades comunais e transformando-a,
as mais vézes, em ingtrumento de prepoténcia, de compres
g8o, de desonestidade e de espoliacio do pove”.

Nio considero de todo exagerado o pessimismo desta apreciacio
— a0 menos em referéncia a certa época. Nesse ambiente se geron
a malsinada “politica de campanario”.

. {b8) In ADROALDO Mesquira pA CosTA, Pelo Mumicipio, pig. 11.



