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RESUMO

Esta monografia se propde a discutir o federalismo brasileiro e, em seu bojo,
o regime constitucional do Municipio, bem como sua competéncia para legislar sobre
assuntos de “interesse local”.

ApoOs se tracarem os caracteres juridicos do Estado Federal, € feito breve
escor¢o da evolucédo historica do federalismo, no mundo e no Brasil, em seguida a
que se delineia, também brevemente, o esquema de reparticdo de competéncias na
Constituicao de 1988.

A situacao juridico-constitucional do Municipio na atual Constituicdo € entdo
abordada, apés o que se analisa, finalmente, a competéncia deste ente para legislar
sobre assuntos de “interesse local”.

Palavras-chave: federalismo, Municipio, interesse local.



ABSTRACT

This work deals with Brazilian Federalism and, within it, the constitutional
status of the Municipality, as well as its legislative powers over subjects of “local
interest”.

After viewing the legal elements of the Federal State, it is made a brief
foreshortening of the historic evolution of Federalism, worldwide and specifically in
Brazil, following which it is attended, also briefly, the apportionment of powers in the
Constitution of 1988.

The legal status of the Municipality in the current Constitution is then
discussed, after which it is examined, finally, the legislative powers of the Municipality

on matters of “local interest".

Key-words: federalism, Municipality, local interest.
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INTRODUCAO

A presente monografia tem por tema “O Federalismo, o Municipio e a
legislacdo sobre assuntos de interesse local”. Como o titulo ja evidencia, o objeto de
preocupacao do trabalho € a articulagdo entre o principio que da forma ao Estado
brasileiro, a estatura fixada para o Municipio na Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, bem como sua competéncia legislativa privativa, incidente
sobre o substrato do “interesse local”.

Alicercada no marco teorico do federalismo de equilibrio — como tragado por
Raul Machado Horta (2003, p. 456) reportando a Manuel Garcia Pelayo, ou seja, 0
sistema federativo que providencia “a unidade dialética de duas tendéncias
contraditorias: a tendéncia a unidade e a tendéncia a diversidade” — esta monografia
principiara por caracterizar o Estado Federal, em seguida a que se fara um breve
relato da evolucéao desta forma de Estado — com enfoque no relacionamento entre o
ente central e os periféricos, através da reparticio de competéncias —, no
estrangeiro bem como no Brasil.

A questado da reparticdo de competéncias — “elemento especifico e essencial
ao sistema federal’, no dizer de Raul Machado Horta (2003, p. 342) — na
Constituicdo de 1988, serd abordada como proémio a problematizacdo da
competéncia legislativa municipal, que se encontra em seu bojo.

N&o faltara, ainda, conforme se extrai do titulo do trabalho, a apreciacao do
regime juridico-constitucional do Municipio na ordem estatal brasileira, discutindo-se
0 seu status conforme fixado na Lei Maior; finalmente, abordar-se-a4 a problematica
substanciada no ‘“interesse local” como objeto de incidéncia da competéncia
legislativa municipal.

Para delinear este estudo, a monografia trabalha com dados secundarios,
consubstanciados nas doutrinas nacional e estrangeira, por meio de investigacao
interdisciplinar de tipo juridico-tedrico e comparativo. Elegem-se duas abordagens
metodolédgicas: a dogmatica, fundada na andlise da natureza do federalismo,
especialmente o brasileiro, como positivado na Constituicdo Federal, e sua
articulacao, também nos termos da Constituicdo Federal, com o status do Municipio
e sua competéncia legislativa; e a zetética, com base na problematizacdo desses

mesmos objetos, especialmente do regime juridico-constitucional do Municipio e da
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base de incidéncia da legislacdo municipal — o interesse local —, bem como a
principiologia que, diretamente derivada do paradigma do Estado Democratico de

Direito, incide sobre as questdes versadas.



CAPITULO |
ESTADO FEDERAL

1. Estado e suas formas

Os doutrinadores divergem quanto a historicidade do Estado: para alguns —
citem-se Edward Meyer e Wilhelm Koppers (apud DALLARI, 1998, p. 22) —, este é
um produto da Sociedade, e ambos, conquanto variadas as suas manifestacdes no
decorrer da Histéria, sempre existiram como expressdo de uma organizacdo social
dotada de poder para regular a conduta de grupos; para outros — entre eles Karl
Schmidt e, nacionalmente, Ataliba Nogueira (apud DALLARI, 1998, p. 22-23) —, o
Estado ndo € um conceito geral valido sempiternamente, antes sendo uma ideia
concreta e historicamente situada.’

Na conformidade da definicAo de Balladore Pallieri (apud SILVA, 2000, p.
101) Estado € uma ordenacdo que tem por fim especifico e essencial a
regulamentacdo global das relagbes sociais entre os membros de uma dada
populacdo sobre um mesmo territorio.

Na doutrina nacional, Dalmo de Abreu Dallari (1998, p. 44) expbe conceito
sintetizado das licbes de Gurvitch, Jellinek, Ranelletti, Del Vecchio, Kelsen e outros,
segundo o qual Estado é “a ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum
de um povo situado em determinado territorio”.

Convém notar, por importante, que ambos 0s conceitos se compdem,
explicita e implicitamente, dos mesmos quatro elementos essenciais: um poder
soberano de um povo sito num territério com determinadas finalidades.

A forma de Estado designa o modo de exercicio do poder politico soberano
em funcéo do territorio (SILVA, 2000, p. 102). Se ha unicidade do exercicio do poder
ao longo da totalidade do territorio ou, na licdo de Celso Bastos (1999, p.189) “se os
orgaos que exercem a soberania nacional sdo unos para todo o territorio”, o Estado

€ do tipo unitario.

! Havendo aqueles que indicam, com absoluta precisdo, a data de nascimento da instituicio estatal:
Balladore Pallieri (apud DALLARI, 1988, p. 22), por exemplo, chega a cravar 1648, “ano em que foi
assinada a paz de Westfalia”.
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Se, diferentemente, o poder se reparte espacialmente — na conformidade da
Constituicdo, vale dizer, com reparticdo politica —, gerando pluralidade de
organizacdes governamentais, estar-se-a diante de um Estado Federal.

As distingbes entre o Estado federal — também chamado Federacdo — e o
unitario, bem como aquele e a Confederagdo, terdo maior abordagem no item

seguinte, vez que aflorardo naturalmente da caracterizagcéo do Estado federal.
2. Estado Federal
2.1 Surgimento

Karl Loewenstein (1970, p. 354) jA via nas ligas ou sinoikas délica,
anfictibnica, helénica e acaiana da Grécia antiga — e na “alianca eterna” (ewige
bund) dos Cantbes suicos nos séculos XIV e XV, bem como na Unido de Utrecht
(1569) entre as sete provincias do norte dos Paises Baixos —, unides de estado do
tipo federativo. Relata Le Fur que “muitos autores passaram a ocupar-se dos
estudos sobre o Federalismo na Grécia, comparando-o com o adotado na nova
republica, onde viam uma verdadeira forma de organizacdo federativa” (apud
BARACHO, 1986, p.12).

No entanto, predomina doutrina® no reconhecimento da originalidade da
experiéncia norteamericana do século XVIII, de forma que, segundo a maioria dos
autores, o modelo federal de Estado, como o conhecemos, corresponde a obra dos
convencionais da Filadélfia, substanciada na Constituicio americana de 1787.

A independéncia das treze colbnias britanicas foi declarada em 1776,
seguindo-se-lhe, pouco depois (em 1781), a promulgacdo de um tratado, conhecido
de “Artigos de Confederacao”, constituinte de uma unido vocacionada a garantir a
recém-conquistada emancipacao.

A unido do tipo confederativa®, por fragil, mostrou-se ineficiente em face dos

desafios, de ordem interna como externa, que se impunham aos novos Estados.

2 As unides estatais anteriores, conforme se extrai da doutrina, traduziam lacos confederativos,
precérios, de que se aparta o liame genuinamente federal. Quanto ao inauditismo da Federacao
americana, vide José Alfredo Baracho (1986), Dalmo de Abreu Dallari (1998, p. 91), José Afonso da
Silva (2000, p. 103), Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007, p. 03-06).

% Segundo o art. 2° do tratado: "Cada Estado reterd sua soberania, liberdade e independéncia, e cada
poder, jurisdicdo e direitos, que ndo sejam delegados expressamente por esta confederacao para os
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Relata Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007, p. 07) que, por ocasidao de
discursos e artigos, muitos dos quais — os de autoria de Alexander Hamilton, James
Madison e John Jay — reunidos em O Federalista, os artifices do novo modelo que
entdo se desenhava se ocuparam de indigitar os defeitos da Confederacdo, mercé,
sobretudo, da permanente e iminente ameaga de solubilidade.

Relata ainda a mencionada autora (2007, p. 08) que, se a dissolugéo ndo

chegou a se efetivar,

“o certo é que muitas das determinacdes dos ‘Estados Unidos em
Congresso”, ou seja, emanadas da Unidao, deixavam de ser atendidas, mormente
as relativas ao fornecimento de recursos financeiros e humanos necessarios a
atuacao a que se preordenava a Confederacéo.”

Em varios de seus artigos, Hamilton (1984) se ocupou de demonstrar os
inconvenientes da debilidade do lago confederativo: a circunstancia de a legislacao
da Uni&do ser dirigida ndo ao povo, mas aos Estados, e desprovida de sanc¢éo pelo
descumprimento, disso dimanando que aquela necessitava da intermediacdo destes
para angariar recursos — ficando a Unido a mercé da nem sempre presente (melhor
dito, assaz ausente) boa vontade dos Estados; a inexisténcia de um tribunal
judiciario superior, de aplicacdo do direito em ultima instancia, com vocacgdo para
solucionar decisdes conflitantes das judicaturas dos Estados; a necessidade —
demasiado antidemocrética, critica o autor (idem, p. 185) — de aquiescéncia unanime
dos treze Estados para a tomada de qualquer medida importante pela Unido; a
desconfiangca que esta suscitava perante 0s demais paises no comércio
internacional, vez que os compromissos por ela contraidos poderiam simplesmente
ser ignorados pelos Estados confederados.

Foi, entdo, da necessidade de aperfeicoamento da unido confederada que
resultou a Constituicdo de 1787, conforme inclusive se pode extrair do seu
preambulo: “Nés, o povo dos Estados Unidos, a fim de formarmos uma Unido mais
perfeita... instituimos e estabelecemos esta Constituicado”.

A esta solucéo se chegou com a criacdo de um modelo até entdo inaudito,
cuja originalidade se assenta basicamente na constituicdo de um Estado soberano

composto de estados autdbnomos.

Estados Unidos, reunidos em Congresso”, o que atesta a possibilidade de sua renlncia a qualquer
tempo, de que deriva a precariedade da unido nele substanciada.
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Esta concepc¢do serviu de exemplo para varios Estados que se constituiram
mais tarde, tanto por agregacdo, em movimento centripeto — nos moldes do original
norteamericano — quanto por desagregacao, em sentido centrifugo — como no caso

brasileiro — em que a Federacao surge de um Estado outrora unitario.

2.2 Caracterizagao

A palavra Federagao tem sua raiz latina em foedus, foederis, que quer dizer
pacto, unido, alianca.”

Trata-se, com efeito, de uma modalidade de Estado consistente na unido de
coletividades regionais autbnomas, na qual se verifica a superposicdo de ordens
juridicas — a central, dita federal; e as periféricas, regionais e, no caso brasileiro,
municipais —, coordenadas pelo critério de reparticdo de competéncias determinado
pela Constituicdo Federal, em que se assegura, também, a participacdo das
coletividades regionais na formacao da vontade do ente central (uniéo).

Tal definicdo, haurida basicamente das licbes de José Afonso da Silva
(2000, p. 103-105) e Luis Roberto Barroso (1982, p. 27) — e que descreve um
sistema de ampla flexibilidade formal e, pois, de ampla capacidade de adaptacgé&o
ante as contingéncias histéricas, conservando sua vitalidade no decurso do tempo® —
, serd decomposta adiante, para permitir uma melhor apreciacdo dos caracteres do

Estado Federal.

2.2.1 Descentralizacao

Refere Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007, p. 04) a proposito do

surgimento do Estado federal norteamericano, acima tratado:

Pelos padrdes do século XVIII, a democracia s era considerada possivel
em pequenas comunidades, onde fossem comuns os valores e interesses dos
cidaddos. Quanto aos paises dotados de grandes territorios, a Histdria parecia
demonstrar que s6 podiam ser governados como Impérios ou Confederagdes,
sendo ambas as férmulas insatisfatorias para os elaboradores do federalismo
americano, a primeira por inaceitavel, a segunda por se ter mostrado inadequada.

* Por todos que apontam a raiz da palavra “federacdo”, confira-se Michel Temer (2004, p. 57).

® Tanto que, conforme relata Almeida (2007, p19), e se vera a seguir, nascido ao tempo do Etat-
gendarme, do liberalismo classico, transpds o federalismo os mais de dois séculos entdo passados,
mostrando-se operoso em face das demandas do Estado Social (Welfare State).
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Dai se colocar o problema, aponta o constitucionalista americano Ellis Katz
(apud Almeida, 2000, p. 04), de “proporcionar um Governo efetivo e operoso a tao
vastas terras (o territdrio norteamericano) e, ao mesmo tempo, manter o
republicanismo que acabara de ser conquistado pela Guerra Revolucionaria”.

Disso decorre, com efeito, ser sobremaneira assente na doutrina que “o
estado federal se vincula, originariamente, a ideia de descentralizacdo, contrapondo-
se a centralizacao” (BARROSO, 1982, p. 24).

A mera existéncia de descentralizacdo, todavia, nao caracteriza a
Federacdo. Conforme as melhores palavras de Mello Franco (apud BARROSO,
1982, p. 24): “A forma de descentralizacdo colimada e representada pelo Estado
federal tem, como mais importante caracteristica, a de ser uma descentralizacao
politica e ndo somente administrativa.”

Cogita-se de descentralizacdo administrativa quando um certo poder, em
principio detentor de uma gama de atribuicbes, as distribui a outros entes
personalizados — pelo que este fendbmeno se aparta do da desconcentracédo, criador
de 6rgdos despersonalizados —, em ordem a que estes tenham com aquele um
liame do tipo hierarquico (BANDEIRA DE MELLO, 2002, p. 139-141). Trata-se de
evento em regra presidido pelo principio da especialidade (descentralizacdo em
razao da matéria), mas também por vezes lhe determinando o critério geografico.

Na descentralizacdo politica, distintamente, os diferentes entes politicos
criados se relacionam por lagos de coordenacgédo. Neste fendmeno, a reparticao de
atribuicbes é obra do poder constituinte que, criando os entes politicos autbnomos,
exclui a relacdo de subordinacao entre a coletividade de entes politicos regionais e o0
central (BARROSO, 1982, p. 25). Substanciando a descentralizacdo feito da
Constituicdo Federal, nada pode fazer o ente central para subtrair competéncias dos
entes regionais (TEMER, 2004, p. 58-59).

Nisto reside — e ndo no grau de descentralizacdo — a distincdo entre o
Estado Federal e o Estado unitario descentralizado e até mesmo, ousa-se dizer com
base nas licbes de José Alfredo de Oliveira Baracho (1986, p. 269-314), os Estados
do tipo regional (italiano) e autondmico (espanhol). Mencionado autor, analisando
detidamente tais peculiares formas estatais, e haurindo as licdes, entre outros, de
Juan Ferrando Badia e Linhares Quintafia — ndo sem apontar inUmeras dissensoes

— chega a conclusdo de que as descentralizagbes verificadas nestes Estados sao
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legais, vale dizer, fruto da vontade do ente central, e criadoras de autonomias
infraconstitucionais, ou seja, nao-politicas.
Como dito acima, a descentralizacao constitucional cria os entes dotados de

autonomia, cujo conceito sera abordado a seguir.

2.2.2. Autonomia

No Estado Federal ha que distinguir soberania e autonomia e seus
respectivos titulares.

Soberania € o0 poder substanciado na plenitude da capacidade de
autodeterminacao, juridicamente incondicionado e ilimitado — por ndo conhecer
superior —, potestade una e indivisivel, ou segundo Hans Kelsen (1988, p. 150),
expressiva da “unicidade de uma ordem”, destarte ndo admitindo a concorréncia, em
seu ambito territorial, de outro poder (DALLARI, 1998, p. 33), afigurando-se
exclusiva e incontrastavel®. Trata-se de nocdo mais afeta ao Direito das Gentes.

O seu titular é o povo, e exercita-o o Estado. Na forma de Estado federativa,
diz-se que o Estado Federal é o soberano, no que ele se aparta da Confederacéo.
Esta, fruto de ato de direito internacional (tratado), n&o arrebata a soberania de seus
componentes, que a retém, como ja visto acima.

A Federacdo € fendmeno de Direito interno (ROCHA, 1997, p. 176),
ensinando Kelsen (2003, p. 07-08) que “pertence a esséncia do Estado federativo —
diversamente da confederacdo de Estados — que ele se fundamente numa
Constituicdo, e ndo em tratados internacionais”. O Estado federal, soberano,
apresenta-se como um sO perante o Direito Internacional, tanto quanto o Estado
unitario.

J4 a autonomia é conceito fundamental do fenémeno federativo, por
substanciar, leciona Anna Céandida da Cunha Ferraz (1979, p. 53), o “elemento

caracterizador do Estado-Membro de um Estado Federal”’

, 0 seu traco distintivo ou,
nas palavras metaféricas de Campos Salles (apud ROCHA, 1997, p. 180), o

“coracao da Federacao”.

® Na verdade a soberania se contrasta externamente, ante a soberania alheia.

" Cunha Ferraz refere “Estado-Membro”: trata-se da nomenclatura adotada para designar ente
federado brasileiro, em emulacdo do modelo norteamericano. Mas ha outras denominac¢des, como o
Cantéo suico, a Provincia argentina e o Lander aleméo. E no caso brasileiro, conforme se vera a
seguir, a autonomia constitucional também é atributo dos Municipios.

15



E, consoante Raul Machado Horta (2003, p. 363) “a revelagdo da
capacidade para expedir as normas que organizam, preenchem e desenvolvem o
ordenamento juridico dos entes publicos”. Trata-se de poder que, distintamente da
soberania, encontra-se juridicamente limitado e condicionado, pois se exerce na
conformidade do que estabelece a Constituicdo Federal e, além disso, se pratica
internamente ao Estado, posto que seus titulares — os entes federados — carecem de
personalidade internacional, “ndo podendo comparecer diretamente ante o foro do
Direito das Gentes” (CARRAZZA, 2004, p. 124). Da limitacdo juridica da autonomia
deflui, também, a inexisténcia do direito de secessédo dos entes federados.

A autonomia federativa — que, como ja se pode perceber, é corolaria da
descentralizacdo politica — tem composicdo tetracotdmica: traduz-se nas
capacidades de auto-organizacdo, autogoverno, autolegislacdo e autoadministracéo
(CUNHA FERRAZ, 1979, p. 54).

A auto-organizacao é faceta de especial relevancia, porquanto se traduz no
exercicio do poder constituinte decorrente®. Significa que cada ente da Federacdo
pode elaborar sua particular Constituicdo, formando e ordenando os 0rgaos
encarregados do exercicio da agdo politica na sua esfera territorial, regulando o
modo de operagéo do poder.

A extracdo historica da Constituicdo escrita como veiculo da capacidade de
auto-organizacgéo é, como nao poderia deixar de ser, norteamericana’. J& se viu que
o Estado Federal ali nasceu da agregacdo de Estados livres e independentes, ja
dotados de suas proprias Constituicdes, que foram mantidas. Relata Anna Candida
da Cunha Ferraz (1979, p. 54) que “tais Constituicbes eram ‘patrimonio’ dos Estados
e a Constituicdo do novo Estado Federal, emergente da agregacédo, provocou
modificacdes no direito constitucional dos Estados que se aliavam, porém, respeitou-

0 em esséncia.”

s E aquele que, “Embora (...) seja um poder de direito posto pela Constituicdo Federal, sua funcéo é
de carater nitidamente constituinte, participe que é da obra do Poder Constituinte originario que, sem
a sua cooperagdo, ndo cumpriria o designio de instituir um Estado do tipo federal. Em outras
palavras, a substancia do Poder que elabora a Constituicdo primeira de um Estado federal € a
mesma do que elabora a Constituicdo de um Estado-Membro” (CUNHA FERRAZ, 1979, p. 61). Tem-
se ai definicdo que espanca a critica daqueles — entre eles, Celso Bastos (1975, p. 88) — segundo 0s
quais, sendo potestade derivada, limitada e condicionada, o poder de elaboracdo das constituicdes
locais (estaduais e, no caso brasileiro, municipais) ndo mereceria o apanagio de “constituinte”.

°® A Constituicdo de 1787 ndo é expressa quanto ao poder de dos Estados de se darem suas
ConstituicBes — diversamente da Lei Maior brasileira —; tal capacidade é extraida indiretamente do art.
VI e da clausula dos “poderes reservados”, na diccao da Emenda X, de 1791.
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O autogoverno implica a garantia assegurada ao povo das unidades
federadas de exercer, no ambito de seus poderes e sobre seu povo e territorio, a
direcdo de seus proprios negocios publicos, o que se da em regra pela escolha de
seus dirigentes (representantes), mercé de eleicdes — mas também pode se verificar
pelo exercicio direto de tal poder. ndo se deve esquecer da democracia direta
(Landsgemeinde) verificada ainda em dois cantdes suicos (Glarus e Appenzell
Innerrhoden), bem como em inUmeras municipalidades helvéticas.

Autolegislacdo e autoadministracdo traduzem, respectivamente, a
capacidade de produzir as suas proprias leis reguladoras da gestédo da coisa publica,
e de lhes dar sua prépria execucdo, sempre no ambito das atribuicbes que a
Constituicao Federal Ihes distribui.

Vale reiterar, tais capacidades se encontram limitadas na conformidade da
Constituicdo Federal, a qual, cumpre observar, imp&e restricbes também ao ente
central (Unido). Assegurando a Lei Maior as autonomias federativas dos entes que
Ihe compdem, resguardada resulta a inexisténcia de relacdes de subordinacdo entre
eles — seja entre os entes federativos regionais e locais, seja entre estes e a Unido.

Inexistente a superioridade de uma entidade sobre outra, suas relagdes se
dao na conformidade da coordenacédo preconizada da Lei Maior, consoante a
reparticdo de competéncias ali estabelecida.

2.2.3. Reparticdo de competéncias

A descentralizagdo politica substanciadora da autonomia constitucional
determina a superposicdo de ordens juridicas — a central e periféricas — as quais
devem funcionar autbnoma e concomitantemente.

O exercicio plural e simultaneo das autonomias federativas pressupde, pois,
a reparticdo de competéncias, que €& “o instrumento de atribuicAo a cada
ordenamento de sua matéria propria” (HORTA, 2003, p. 342), a técnica utilizada pela
Constituicao para partilhar as diferentes atividades estatais.

Por competéncia entenda-se

a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgéo ou
agente do Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias sdo as diversas
modalidades de poder de que se servem 0s 6rgdos ou entidades estatais para
realizar suas func¢des. (SILVA, 2000, p. 481)
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A partilha de competéncias, constitucionalmente definidora do campo proprio
de cada ordenamento, afigura-se um imperativo do federalismo, destinando-se a
promocao de relacionamento harmaonico entre o ente central e os federados.

Dai se assinalar ser a reparticAo de competéncias qualificada de ponto
nuclear da Federacdo, ou “the key to the interfederal structure”, por Loewenstein, ou
“la grande affaire du fedéralisme”, por Aubert, conforme assinala Raul Machado
Horta (2003, p. 342).

Tal partilha, técnica serviente a pluralidade dos ordenamentos do Estado
federal, deve manter a “unidade dialética de duas tendéncias contraditorias: a
tendéncia a unidade e a tendéncia a diversidade”, segundo as palavras de Manoel
Garcia Pelayo (apud HORTA, 2003, p. 458).

Com efeito, a reparticdo de competéncias influencia decisivamente o grau de
descentralizagdo verificado na Federacdo, podendo acentuar a concentracdo —
cogitando-se, entdo, de federalismo centripeto — ou 0 seu oposto — mercé do que se
falaria em federalismo centrifugo — ou ainda, em arranjo de equidistancia das
situacOes extremas, dosar a distribuicdo de atribuicbes em ordem a estabelecer o
prezado federalismo de equilibrio (HORTA, 2003, p. 342).

Cumpre assinalar, por derradeiro, que distribuir competéncias significa, em
altima instancia, conferir deveres, para cujo cumprimento se faz imprescindivel a
atribuicdo dos correspondentes recursos financeiros. Inexistindo equilibrio entre

encargos e rendas, adverte Dallari (1986, p. 20),

ou a administracdo ndo consegue agir com eficiéncia, e necessidades
fundamentais do povo deixam de ser atendidas ou recebem um atendimento
insuficiente; ou o 6rgdo encarregado solicita recursos de outra fonte, criando-se
uma dependéncia financeira que acarreta, fatalmente, a dependéncia politica.

De fato, “a existéncia de rendas suficientes € que vivifica a autonomia dos
entes federados e os habilita a desempenhar suas competéncias” (ALMEIDA, 2007,
p. 16).

Ocupar-se-4 mais detidamente da reparticdo de competéncias mais adiante,

ao se abordar o modelo brasileiro.
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2.4. Participacao dos entes periféricos na formacao da vontade federal

Sendo a Constituicdo Federal uma ordem juridica total e o Estado Federal
uma unidade estatal, € de se assegurar as entidades que o compdem a participacao
igual no poder nacional. Tal participacdo, assinala Carmen Lucia Antunes Rocha
(1997, p. 192), garante que a soberania nacional seja constituida por todas as
entidades.

Fernanda A. D. de Almeida (2007, p. 13-14) qualifica tal aspecto da
Federacdo de “societario”, por constatar ser a Federacao, “em sua expressao mais
simples, uma verdadeira sociedade de Estados”.

Carmen L. A. Rocha (1997, p. 192) pontua que a questdo da representacéo
dos componentes da Federacdo na formacdo da vontade nacional foi tema de
preocupacao dos federalistas norteamericanos de primeira hora, tendo Hamilton e
Madison defendido a criagdo do Senado como 6rgédo de congregacao das entidades
federadas.

De forma que, desde entdo, esta demanda federativa costuma ser atendida
pela dualidade da estrutura do poder legislativo, com a constituicdo de um 6rgdo de
representacdo dos entes federados, o qual ofereceria uma base de igualdade de
todas as pessoas da Federag&o nas decisdes de interesse comum.

A plena correlacdo entre bicameralismo e Estado federal é, todavia,
sobremaneira questionada, hodiernamente, uma vez que se colhem da cena
internacional Federacdes cujo ente central ndo tem poder legislativo dual (caso da
Austria) — a par de se verificar a estrutura legiferante bicameral em uma infinidade
de Estados unitarios, entre eles a Inglaterra (TRIGUEIRO, 1980, p.134).

Sob o aspecto da praxe constitucional comparada, tem-se observado a
degeneracgédo do desempenho do Senado enquanto gestor da Federagéao, na medida
em que a légica que o preside ndo € a federativa, mas a partidaria, uma vez que os
seus membros se vinculam a partidos politicos, cuja orientacdo nao é regional, mas
nacional’®, conforme assinala a pena arguta de Loewenstein (1970, p. 363).

Por outro lado, verificam-se outras formas de injungcdo federada nos
negécios federais, como a instituicdo dos colégios eleitorais, no ambito dos quais

representantes dos entes federados escolhem os dirigentes do poder central.

1% No caso brasileiro, por disposicéo constitucional expressa, cf. art. 17, |, da Lei Maior.
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Importante se afigura, sobretudo, a participacdo das entidades no exercicio
do poder constituinte reformador.

Além disso, outras formas de participacdo se verificam, determinadas por
necessidades politicas, como a composi¢cdo do governo federal com representantes

regionais, remarca Carmen A. L. Rocha (1997, p. 195-196):

Assim, a participacdo estadual pela presenca de representantes
regionais, que ndo é obrigatéria formalmente, segundo norma constitucional, no
governo federal, tem ocorrido em todos os Estados Federais, numa tentativa de
melhor conciliacao de interesses politicos, sociais e econdmicos com as condi¢des
faticas da descentralizacdo e do poder do eleitorado espalhado em todos os
rincées do territorio.

A outros caracteres que se costumam apontar no Estado federal — como a
veiculacdo por Constituicdo escrita e rigida, com existéncia de Tribunal da Uniédo
encarregado de sua guarda; previsdo constitucional intervencao federal, etc — ndo se
dedicara maior detenca, por se entender, com Hugo de Brito Machado Segundo
(2005, p. 36), que se trata de aspectos ancilares, inequivocamente relacionados, ou

melhor, filiados aos caracteres essenciais acima abordados.
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CAPITULO Il

ESCORCO DA EVOLUCAO HISTORICA DO FEDERALISMO

1. No Mundo

Ja se pbde ver anteriormente que, em suas origens, o federalismo, com sua
imanente descentralizacéo, foi tido por seus artifices como a formula de impedir o
despotismo, de viabilizar o principio da soberania popular e a democracia.'

Com efeito, o designio dos fautores da Constituicdo americana era criar um
governo nacional suficientemente forte para exercer certos poderes gerais, mas néo
tdo poderoso que pudesse ameacar as liberdades individuais, harmonizando os
imperativos de eficiéncia das instituicdes governamentais e de preveng¢ao contra o
autoritarismo.

Esteve, pois, no cerne da ideia de descentralizacao federativa o designio de
promover a soberania popular e as liberdades publicas.

Na doutrina nacional, os ideais inspiradores do federalismo vém sintetizados

no percuciente pensar de Paulo Bonavides (1980, p. 117):

O modelo federal, desde as origens, se contrapde a forma absolutista
férrea do Estado Unitario, monarquico, centralizador, despético. Seus
compromissos foram contraidos historicamente com os estatutos do poder
representativo, constitucional, limitado e, de preferéncia, republicano. Contempla a
liberdade nas instituicbes e nos governos e no cidaddo. E intrinsecamente
descentralizador. Exprime, como nenhum outro, a ideia do self government, do
governo da lei, da autodeterminacao politica, social e econémica de coletividades
livres e atuantes.

O principio federativo, com efeito, desde sempre se caracterizou pelo apreco
a proximidade do exercicio do poder aqueles de quem este emana, como forma de

legitimacao democrética e de consagrar a liberdade na busca de fins proprios.

' Interessante ressaltar o apontamento de Bobbio (1987. p. 150), sobre a distincdo epocal

preconizada entre republica e democracia — a qual era considerada inviavel em grandes Estados —
como forma de ndo desacreditar o novo regime republicano implantado na América. Ocorre que,
conforme assinala Almeida (2007, p. 04), “Batizar este regime de republicano ndo escondeu, no
entanto, o que configurava a esséncia da democracia para os padrées da democracia dos modernos”.
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Nas palavras de Mizabel Abreu Machado Derzi (apud BALEEIRO, 1999, p.
123), “o papel que cumpre o Estado federal, como garantia adicional da liberdade e
da Republica democratica, € suficiente para legitima-lo”.

Acerca da relacao entre federalismo e democracia, vale trazer a balha licao

haurida da Ciéncia Politica estadunidense:

The terms federalism and democracy are by no means synonymous, for
democracy relates to rule by the people, whereas federalism relates to a division of
power between two levels of government. Nonetheless, it is difficult to conceive of
democracy over a wide extent of territory without a large degree of local self-
government, and federalism is a convenient means to an end. (HOOVER, apud
BARACHO, 1986, p. 243)

E conforme a percuciéncia de Carmen Lucia Antunes Rocha (1997, p. 170):

A Democracia — concebida como Unico regime politico legitimo —
determina uma maior descentralizacdo. O poder aproxima-se do seu titular, o
cidaddo, o qual demanda essa sua condicdo com uma participacdo mais efetiva,
legitima e permanente. Mas a forca do poder econémico, casando-se mais
amiudamente com o poder politico, requer mais centralizagdo, que Ihe permita
melhor controle de realizacdo de seus interesses nas sociedades organizadas em
Estados.

Nesta senda, a ampla descentralizagdo que caracterizou o federalismo
norteamericano dos primeiros tempos se traduziu no sistema dual de reparticdo de
competéncias, pelo qual a Unido dispunha de atribuicbes enumeradas (artigo VI da
Constituicdo americana), cometendo-se aos Estados os poderes residuais (Emenda
X a Lei Maior estadunidense), em reparticdo reciprocamente excludente, com franco
privilegio destes em detrimento daquela. Assinale-se a licdo de Bernard Schwartz
(1984, p. 26):

A divisdo de poder entre Washington e os governos estaduais prevista na
Constituicdo foi durante muito tempo dominada por esta doutrina do federalismo
dual. A doutrina baseou-se na nocédo de dois campos de poder mutuamente
exclusivos, reciprocamente limitadores, cujos ocupantes governamentais se
defrontavam como iguais absolutos. De acordo com ela, tanto o governo federal
guanto os governos estaduais tinham destinada a eles uma area de poder
rigidamente definida. Nesta visdo, o equilibrio apropriado necessario ao
funcionamento de uma sistema federal € assegurado e mantido pela estrita
demarcacdo da autoridade federal e estadual. Os Estados e a Nacdo séo
concebidos como rivais iguais e, a menos que haja um delimitacdo rigida de suas
respectivas competéncias, teme-se que a propria Unido sofra uma ruptura em
decorréncia de sua rivalidade. Isto é verdadeiro especialmente no que se refere a
expansdo da autoridade federal. Os poderes reservados aos Estados precisam ser
preservados zelosamente para ndo serem tragados pelo Governo de Washington.
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O sistema dual de reparticdo de competéncia se amoldou — segundo o ja
mencionado publicista americano (1984, p. 29) — ao liberalismo politico-econdmico
daqueles tempos, ao ideério do laissez-faire da fungdo governamental.

Nesta ambiéncia, a Suprema Corte desempenhou importante papel de
preservacdo das atribuicbes estaduais, privilegiando sobremodo a Décima Emenda
a Constituicdo, expressiva dos poderes reservados aos Estados.*?

Obviamente esta visdo nao subsistiu a chegada da grande Depressao, no
inicio dos anos 30, que subjazeu a inafastavel necessidade de regulamentacédo do
sistema econdémico. O New Deal, dessarte, demandou a potencializacdo da
concentracdo (LOEWENSTEIN, 1970, p. 362), em movimento centripeto, com
consequente perda de prestigio da Décima Emenda.

Surge, a partir dai, segundo Fernanda D. M. Almeida (2007, p. 21-22), o
federalismo cooperativo, “marcado pela interferéncia acentuada do poder federal em
esfera de atribuicdes antes consideradas exclusivas dos Estados”.

José Alfredo de Oliveira Baracho (1986, p. 150-165) realca o carater
essencialmente pragmatico do federalismo cooperativo norteamericano, na medida
em que as solugdes federativas eram buscadas conforme a casuistica apresentava
0s problemas, concretamente.

Importa registrar o pensamento daqueles segundo os quais, posto que a
passagem do liberalismo para o intervencionismo (dirigismo econémico) constituiu a
primordial causa da ampliacdo dos poderes federais — conforme ensina Raul
Machado Horta (1987, p. 15-29) —, esta ndo se deu a custa das atribuicdes
estaduais, mas em invasao da esfera outrora reservada aos particulares.

Assim, Ellis Katz (apud ALMEIDA, 2007, p. 23), ap0s consignar a retengao
de amplo poder de decisdo dos Estados-membros em matéria de sua competéncia,

assevera que

no sistema federal norteamericano, o poder ndo € um jogo em que ao
ganho de um corresponde perda para outro. Os aumentos de poder conseguidos
pelo governo nacional ndo resultam necessariamente em perdas equivalentes de
poder para o0s governos estaduais.

2 Scwartz (1984, p. 28) cita, em ilustracdo do estado de coisas versado, o julgamento do caso
“Hammer v. Dagenhart”, de 1918, pelo qual a Suprema Corte julgou inconstitucional lei do Congresso
Nacional que proibira, em tema de comércio interestadual, o transporte de mercadoria cujo processo
produtivo empregara criancas até certa idade, sob o fundamento de invasdo de matéria reservada
aos Estados, uma vez que esta ndo era delegada expressamente — nem dedutivel implicitamente — a
Unido.
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Interessante apontar, noutro diapasao, a elucubracdo de Nelson Saldanha
(1986, p. 22), de que na medida em que buscam liderar o mundo os Estados Unidos
robustecem a centralizacao.

Bernard Schwartz (1984, p. 75), a seu turno, pondera que, conquanto a
expansdo da autoridade federal seja insofismavel, € muito improvavel num futuro
proximo a substituicdo do sistema federativo pela unicidade estatal, com eliminacao
da autonomia dos Estados. Segundo o doutrinador, remanesceria sobremaneira
arraigada na vida norteamericana a cultura federalista, & base da tradicdo de
autonomia e autogoverno, de cuja importancia ha solidificada consciéncia, posto que
“a manutencdo de governos estaduais fortes confere ao sistema americano uma

forca democrética ndo encontrada na administracéo centralizada, monolitica”.*®

Noutra senda, a tendéncia a centralizacdo dos sistemas federativos é
observada em outros quadrantes globais.

Em minudente trabalho de Direito Constitucional comparado, José Alfredo de
Oliveira Baracho (1986, p. 145-235) anota as tendéncias centripetas nos
federalismos alemé&o, suico e latinoamericano, entre outros.

Vale consignar que enquanto nos Estados Unidos o movimento centralizador
se deu pela via da interpretacéo judicial, consoante a sistematica do Common Law —
com destaque para o desenvolvimento da doutrina dos poderes implicitos (“inherent
powers”), segundo a qual a outorga de um poder constitucional subentende o
deferimento de todos os meios ordinarios e apropriados ao seu exercicio, e que
muito serviu & expansdo dos poderes federais'® —, no resto do mundo a
centralizacdo se deu, em regra, ou pela promulgacdo de emendas constitucionais ou
pela substituicdo (sucesséo) de Constituicbes (BARACHO, 1986, p. 145-235).

Analisando o processo centralizador tipicamente latinoamericano, Pablo A.
Ramella (apud ALMEIDA, 2007, p. 25) relaciona entre suas causas, a par das tidas

por naturais — substanciadas na ja assinalada necessidade de atendimento

13 Registre-se, em dissenso, o pensamento de Régis Fichtner (2009), o qual, citando o proprio
Schwartz, vaticina o relegamento dos Estados a condicédo de “simples reliquias do outrora florescente
sistema federativo”.

4 “Quando a Constituicdo Federal concede os fins, da os meios”, na sintética licdo da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (HC 91.661-PE, LEXSTF v. 31, n. 364, 2009, p. 339-347). E tratando
justamente do principio dos poderes implicitos na hermenéutica constitucional Bernard Schwartz
(1984, p. 21) aduz ser “o traco mais caracteristico do sistema americano (...) a imposi¢cdo de
principios do federalismo pelo Judiciario. Um Estado Federal é, necessariamente, um estado legal par
excellence”.
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nacionalmente uniforme de demandas de indole social e econdmica, com
consequente interacdo dos poderes federados com o poder nacional —, os fatores
derivados da corrupcdo do sistema, traduzido no uso arbitrario do instituto da
intervencao federal, no recurso aos golpes de estado e na degeneracdo da

autonomia federativa pela forca.

7

De qualquer modo, o movimento centripeto € realidade assentada desde
entdo, o que provoca questionamentos acerca dos destinos do federalismo, havendo
guem, desde ha muito, registra ser a centralizacdo a tendéncia de toda Federacéao,
de forma que esta configura etapa de transicdo entre a independéncia e a
subordinacgéo unitaria (BANDEIRA DE MELLO, 1948, p. 92-94).

Assim, afigura-se apropriado trazer a balha, a guisa de fecho para esta
secado do trabalho, o espirito de deploracédo da centralizacédo federativa — no caso a
norteamericana — que se verifica na pena hiperbdlica e irdnica de Gore Vidal (2002,
p. 145-156), um dos mais proeminentes intelectuais americanos do século XX —
penitenciando-se pela extensdo e pela intermiténcia dos trechos da transcricdo, os
quais, todavia, sdo os que ora se fazem mais importantes, por atacarem com

acuidade efeitos considerados daninhos do movimento centripeto:

Nesses anos todos, tenho escrito bastante sobre o estado da Unido.
Agora, por uma questao de novidade, pretendo discutir a Unido do Estado. (...

Kevin Philips recentemente atacou — na Time — Washington, uma bela
cidade, construida, ainda que ndo tenha sido numa colina, num brejo bastante
simpatico. Ele citou o alerta de Jefferson, de que quando todos os aspectos do
governo fossem trazidos para Washington, referindo-se a cidade e ndo ao general,
Washington se tornaria, em suas palavras, “tdo venal e opressora quanto o governo
do qual nos separamos” (Era a Inglaterra, a propésito, e ndo o estudio da Disney
tdo recente e sanguinariamente contido em Bull Run).

Phillips reconhece tacitamente que o povo ndo tem representacdo dentro
do Cinturdo, o que ndo acontece com 0s bancos e as companhias de seguro.

(-..)

Sempre me espantei de ver quédo obtusos séo os politicos e a midia. Todo
politico consequente, no Ultimo quarto de século, lutou contra Washington, contra
os lobistas, contra as panelinhas, contra a classe governante “venal e opressora”
de Jefferson — ou, para ser mais preciso, 0s representantes de nossos atuais
governantes, que vivem dando a volta ao mundo com a velocidade anénima de um
fax, carregados de dinheiro de campanha. E de se pensar que seja muito dificil
viver com tal contradicdo. Por exemplo, tanto Carter quanto Reagan fizeram
campanha contra Washington, e ambos venceram. Nenhum dos dois entendeu por
gue o povo votou neles. Nenhum dos dois fez 0 mais leve movimento, mesmo que
apenas cosmeético, para coibir o capital tiranico de Jefferson. Os dois recém-
empregados esqueceram seus discursos e puseram maos a obra, seguindo as
instrucdes das imensas forcas econdmicas que governam a Terra.

(...)

Philips apresentou uma antiga ideia minha: descentralizacdo, termo que
os dicionarios dizem significar o desmembramento da Unido em unidades menores
para melhor administra-las. Ele queria tirar a maior parte do governo de
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Washington, acho que para incomodar os oitocentos mil advogados que poderéo
assim deduzir como legitimas despesas de viagem os cansativos deslocamentos
semanais do aconchegante condado de Montgomery para a celestina Denver.
Transferiria, definitivamente, varios departamentos para outros estados, e faria um
rodizio da capital de uma cidade para outra. (...)

Em 1992, liguei na CNN e ouvi Jerry Brown — em New Hampshire —
fazendo um discurso bem parecido com o que eu dera para o Clube Nacional da
Imprensa sobre a maneira de restituir o poder a sua Unica fonte legitima: “Nés, o
Povo”. (...)

Jerry estava se dirigindo a Pensilvania depois de Nova York e, como o
jogo tivesse acabado, eu achei que deveria propor algo realmente util: lancar uma
ideia nova que pudesse levar alguns anos para penetrar, mas, quando o fizesse,
talvez nos salvasse a todos.

Eis aqui a esséncia do que escrevi para ele. Comecei como o eterno
problema do imposto de renda. Como as pessoas em geral ndo recebem nada em
troca do dinheiro que dao ao governo — a Previdéncia Social ndo é receita federal —
, por que ndo se elimina simplesmente o imposto de renda federal? Como?
Eliminando Washington. Deixando que os estados e municipios fiquem com a
receita que puderem levantar. Eu sei que dezenas, se ndo centenas de milhares de
advogados lobistas e gurus contratados pela midia véo fazer milhdes de objegdes.
Mas vamos levar a ideia adiante.

Por que ndo dividir o pais em varias se¢fes razoavelmente homogéneas,
mais ou menos como o sistema cantonal suico? Cada regido tributaria os cidadaos
e depois forneceria 0s servicos que esses cidaddos quisessem, particularmente
educacédo e saude. Washington, assim, tornar-se-ia a capital cerimonial com certas
funcBes. Vamos sempre precisar de um sistema de defesa meio modesto, uma
moeda comum e uma Suprema Corte para adjudicar entre as regifes, bem como
para manter a Carta de Direitos e Garantias — uma novidade para a atual Corte.

Como pagar pelo que sobra de Washington? Cada regido fara seu préprio
tratado com o governo central e enviara o que achar necessario ser gasto com a
pintura da Casa Branca e com nossa defesa comum, que ira, por falta de dinheiro
deixar de ser o que é hoje — uma ofensa descabida a todos sobre a face da Terra.
O resultado vai ser que ndo havera mais dinheiro para desperdicar com carne de
porco ou com aquelas pretensdes imperiais que nos deixaram US$ 4,7 trilhdes de
divida. A Washington do desperdicio, da venalidade, da tirania ndo sera mais do
gue um parque tematico administrado por Michael Eisner.

As regibes sdo corruptas, venais etc? Claro que serdo — nds somos
americanos! —, mas o0 serdo numa escala infinitesimal. E, indo mais
especificamente ao ponto, num estado reduzido, todos ficam sabendo quem presta
e podem se policiar melhor do que o governo federal conseguiria — mesmo que
quisesse um dia.

Hoje, no mundo inteiro, ha forcas centrifugas em acdo. Numa guerra
sangrenta na antiga lugoslavia, e em partes da antiga Unido Soviética, e de
maneira pacifica na antiga Tchecoslovaquia. (...)

(...) As fragmentacBes que vemos por toda parte sdo resultado de um
desgosto pela nacédo-Estado que conhecemos desde a construcdo da nacgdo por
Bismark e Lincoln.

As pessoas querem se ver livres de capitais arbitrarios e governantes
distantes. Entéo, deixem o povo em paz. Se a nossa faixa sul tiver de ser hispanica
e catllica, que seja. Mas também, simultaneamente, conforme vemos na Europa,
enquanto opera essa forca centrifuga — uma fuga do centro para fora — também
existe uma centripeta, uma aproximacado de pequenos estados a fim de melhorar o
comércio, a defesa, a cultura — e assim voltarmos, ainda que por acaso, a0s N0SS0S
antigos Artigos da Confederag&o, um grupo de estados folgadamente confederados
em vez de estados unidos, que provaram ser absolutamente tirdnicos, como
advertiu Jefferson. Afinal, para transformar tantos de Tantos em somente Um de
um, é preciso forca, e isso € ruim, conforme vivenciamos na Guerra Civil. Entéo,
vamos fazer novos acertos para nos adequarmos a novas realidades.

N&o vou chegar ao ponto de dizer que um dia veremos alguma coisa
parecida com a democracia em nossa secdo da América do Norte -
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tradicionalmente, sempre fomos uma republica totalmente governada por dinheiro,
mas, pelo menos, dentro das regifes havera mais diversidade do que ha hoje e, 0
melhor de tudo, o povo poderd deixar de se ver como vitima de um governo
distante, passando a sentir-se — ele préprio e o dinheiro de seus impostos — em
casa.

2. No Brasil

No caso brasileiro'®, embora tenha se originado de um processo de
formacao diverso, por desagregacédo — fruto que foi da descentralizacéo politica do
Estado unitario em que se constituia a monarquia imperial — a Federacao brasileira,
trazida com a forma republicana de governo, “plasmou-se a imagem e semelhanca
da matriz norteamericana” (ALMEIDA, 2007, p. 27).

Com efeito, a Constituicdo de 1891 também adotou o dual federalism — com
reserva aos Estados os poderes nado proibidos e ndo enumerados a Unido, em
reparticdo estanque, nos termos do art. 65, § 2° da Constituicdo de 1891, e com o
poder central abstendo-se de interferir nos assuntos estaduais —, ao cabo de disputa
entre constituintes unionistas e federalistas, assim relatada por Paulo Bonavides
(1990, p. 226):

O texto oferecido pelo Governo Provisorio ao Congresso Nacional dividiu
0s constituintes em unionistas e federalistas; os primeiros inclinados a dar mais
poderes a Unido, os segundos em transferir para os estados o centro de gravidade
das competéncias, dando-lhes, por conseguinte, 0 maximo possivel de autonomia e
de recursos tributarios [...].

A frente dessa corrente se achava Rui Barbosa, veterano célebre da
causa federativa desde a monarquia; aquele que desferia os golpes mais letais
contra o centralismo imperial e que agora, receoso de ver a Unido desmanchar-se
na dissolucdo centrifuga, aparelhada pelos federalistas radicais, empunhava o
estandarte de um federalismo moderado, mitigado, vazado em férmulas classicas
de equilibrio e bom senso.

Consoante a narrativa de Manoel Gongalves Ferreira Filho (2006, p. 57), o
federalismo dual permitiu aos estados o amplo exercicio de sua autonomia
constitucional; tal sistema, todavia, foi mal adaptado a profunda diversidade de
condicbes existente entre as diferentes regides, de forma que muitos Estados,
incumbidos de manter-se com seus proprios recursos, careciam de condicbes

econdmicas para logra-lo.

'* para andlises minudentes da evolugdo histérica do federalismo brasileiro — o que n&o se tera aqui,
considerado o escopo do presente trabalho —, consulte-se Horta (2003, p. 305-515), Rocha (1997, p.
207-236) e Barroso (1982, p. 28-49) — este Ultimo trazendo analise até a Constituicdo de 1967, pois
escrito sob a vigéncia desta.
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Com efeito, a reparticdo horizontal da competéncia tributdria (imputacdo a
cada ente da capacidade de instituir seus préprios tributos) talvez tenha sido o
principal fator a por em evidéncia inadequacao do sistema federativo instaurado.

Teve lugar, conforme relata Manoel Gongalves Ferreira (1990A, p. 134), o
fendbmeno que os economistas alcunham de “causacéo circular cumulativa”,

conforme explica este constitucionalista:

Os estados ja mais ricos, como Séo Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do
Sul, prosperaram sob as novas instituicbes. Sua arrecadacao tributaria permitia
atender convenientemente as necessidades publicas e esse atendimento favorecia
maior prosperidade ainda. Os Estados mais pobres, abandonados a si mesmos,
ndo conseguiam atender as necessidades elementares.

A condicdo de plenitude autonémica dos entes federados — que, vale
assinalar, com Horta (1964, p. 155), “ja vinha experimentando os solapamentos da
intervencdo federal” — veio a ser alterada a partir da Reforma Constitucional de
1926, de carater eminentemente centralizador.

Assim, basicamente a partir da Constituicdo de 1934, transmudou-se em
cooperativo o federalismo brasileiro, em cronologia “praticamente coincidente com a
norteamericana”, no entender de Fernanda D. M. de Almeida (2007, p. 27).

Com efeito, a Lei Maior de 1934 ampliou sobejamente as competéncias da
Unido, outorgando-lhe farto leque de atribuicbes outrora da esfera estadual; o
aumento de atribuicbes, todavia, ndo se deu somente em detrimento da
competéncia dos entes federados, vez que a Carta de entdo, na esteira do que se
verificava alhures, notadamente na Europa (ROCHA, 1997, 225-226), inaugurou o
trato normativo da questdo econdmica e social, com a escalada da intervencéo
estatal nas atividades da sociedade, mormente as econémicas.

A Constituicdo do Estado Novo (1937), “apesar das referéncias nominais a
forma federal de Estado, n&do ultrapassou o nominalismo vocabular, para erguer no
texto autoritario o Estado sem fundamentos federais” (HORTA, 2003, p. 449).

A Constituicdo de 1946, caracterizada por uma inequivoca preocupacao
conciliadora (ROCHA, 1997, p. 231), manteve os moldes da reparticio de
competéncia da Carta de 1934, ou seja, nela subsistiu a hipertrofia dos poderes

federais.
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No dizer de Raul Machado Horta (2003, p. 450) a Carta de 1946 retomou o
cooperativismo ensaiado na Lei Maior de 1934, aprofundando as regras do
federalismo financeiro e do desenvolvimento regional.

Mas o auge da centralizacdo, que, de fato, aniquilou o sistema federativo
brasileiro, se atingiu sob a égide da Constituicdo outorgada de 1967; na sua
vigéncia, conforme as precisas palavras do constitucionalista mineiro (2003, p. 450),
a Federacao foi novamente relegada ao mero nominalismo.

A autonomia federada, sob o regime militar, foi severamente manietada, a
comecar pela capacidade de auto-organizacdo, porquanto a Constituicdo ndo soé fez
obrigatéria a adaptacdo das Cartas estaduais a certos principios, como impés a
recepcao, pelo direito constitucional legislado dos Estados, de disposi¢cdoes da Lei
Maior que a ele ficavam desde logo incorporadas, de relevancia constitucional
inquestionavel, como processo legislativo e forma de investidura dos cargos eletivos
(ALMEIDA, 2007, p. 28).

A capacidade de autogoverno foi subtraida aos Estados-membros, na
medida em que seus Governadores eram escolhidos direta e pessoalmente pelo
Presidente da Republica — nesta senda, a participacdo daqueles na vontade federal
também sofreu golpe sério, com a instituicAo dos “Senadores bibnicos”. A
autoadministragdo também feneceu, a mingua de condigBes econémico-financeiras
para que se a exercesse — Carmen L. A. Rocha (1997, p. 235), inclusive, informa
gue na década de 1970 a Unido amealhava nada menos que 76% (setenta e seis
por cento) do produto da arrecadacéo tributaria nacional, restando aos Estados 22%
(vinte e dois por cento), e aos Municipios o irrisdrio montante de 2% (dois por cento).

Como se pode perceber, a exemplo do que sucedeu em outras Federacdes
latinoamericanas, 0 movimento centripeto teve forte componente de totalitarismo, na
esteira da forca atrativa exercida pelo poder politico, bem traduzida na precisa
sintese de Seabra Fagundes (1970, p. 1): “O poder politico, qualquer que seja a sua
origem ou modalidade de exercicio, tende sempre, ainda que com intensidade
variavel, para o fortalecimento da autoridade central.”

Por outro lado, afigura-se relevante assinalar que também no Brasil h&
agueles segundo os quais a hipertrofia do poderio federal (Unido) ndo se deu tanto a
custa das atribuicdes federadas, sendo, maiormente, mercé da invasdo estatal na
vida privada, sobretudo a econémica. Exemplifique-se com o pensamento de Celso

Bastos (1988, p.47), exarado na véspera da promulgagdo da Constituicdo de 1988:
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N&o podemos nos esquecer, contudo, de que os poderes agigantados de
gue desfruta hoje a Unido ndo foram necessariamente absorvidos dos Estados e
Municipios. O que houve foi uma invasao incomensurada levada a cabo pelo poder
central na esfera normalmente reservada aos particulares em matéria econémica.

O advento da Constituicdo de 1988, no bojo da qual regressou o regime
democratico e o respeito ao Direito legitimo, também lancou “as bases do
federalismo de equilibrio”, segundo Raul Machado Horta (2003, p. 447), o qual
assinala o potencial do texto constitucional vigente para equacionar as “forcas
contraditrias da unidade e da diversidade”.

José Afonso da Silva (2000, p. 481) também vé no esquema de reparticdo
de competéncias delineado na Carta de 1988 o designio de buscar o equilibrio
federativo, e Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007, p. 61) também €& do
entendimento de que “o caminho que se preferiu é potencialmente habil a ensejar
um federalismo de equilibrio, que depende, embora, como ndo se desconhece,
também de outras providéncias.”

Assim, pode-se dizer que o Texto Maior de 1988 lancou as bases para a
“volta do péndulo”, na expressdo de Raul Machado Horta (2003, p. 450), no sentido
da maior descentralizag&o, a vista principalmente de seu esquema de reparticdo de

competéncias, cuja analise tera ocasiao a seguir.
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CAPITULO I

SISTEMA DE REPARTICAO DE COMPETENCIAS
NA CONSTITUICAO DE 1988

1. Intréito

Como ja dito, a redemocratizacdo permitiu a reconstrugdo da estrutura
federalista no Brasil, destruida pelo regime militar.

Com efeito, a Constituicdo de 1988, “inovando na busca de um federalismo
de equilibrio, busca, na modernizacao da reparticdo das competéncias, alargamento
da autonomia normativa dos entes descentralizados” (FARIAS, 1999, p. 414).

A constatacdo de que o sistema de reparticdo de competéncias, conforme ja
se viu no Capitulo Il, é o instrumento de atribuicdo a cada ordenamento de sua
matéria prépria, a técnica constitucional de partilha das diferentes atividades
estatais, torna indispensavel a definicdo acerca da questdo de saber quem séo seus
destinatérios, vale dizer, a resolugdo sobre quais entes envergam a qualificacdo de
“politicos”, e uma vez que sobre a caracterizacdo como tal de Unido e Estados ndo
paira duvida, no Brasil — e tdo-somente no Brasil — a polémica recai sobre a
qualificacao federativa dos Municipios.

Assim, ja se pode adiantar, para fins de sistematizacdo do trabalho, o
entendimento de que os Municipios compdem sim a Federacdo brasileira, por

razdes que no momento oportuno serdo delineadas.
2. Sistema de Reparticdo de Competéncias

Para efeito de melhor sistematizacdo, a reparticdo de competéncias sera
assim analisada: primeiramente se abordara a partilha de atribuicbes em geral,
apartando-se em item préprio a distribuicdo das competéncias tributarias.

2.1. Competéncias Gerais

O corte metodolégico do presente trabalho suscita a brevidade no trato do
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tema da reparticdo de competéncias entre os entes da Federacdo — sem delongas
na abordagem das diferentes classificacées existentes — convindo ressaltar que tal
concisdo serd obtida sem prejuizo do rigor cientifico, notadamente porque a
sistematica adotada se baseara sobretudo na melhor doutrina de Fernanda Dias
Menezes de Almeida (2007, p. 58-60).

A descricao do sistema de reparticdo de competéncias brasileiro interessa
no que prefacia um dos objetos principais do presente trabalho, qual seja a
competéncia legislativa municipal para tratar de assuntos de interesse local.

O modelo brasileiro, em termos de técnica de reparticdo, se caracteriza pela
combinacdo “de praticamente tudo o que ja se experimentou na prética federativa”
(ALMEIDA, 2007, p. 58). Mas pode-se distinguir, mais proeminente, a influéncia da
Lei Fundamental aleméa de 1949.

Com efeito, convivem no sistema competéncias privativas e concorrentes,
com possibilidade inclusive de participacdo das entidades federadas no exercicio de
competéncia em principio central, mercé de delegacéao.

Dessarte, a cada ente federativo foram deferidas competéncias proprias.

As da Unidao vém enumeradas nos artigos 21 e 22, o primeiro listando
matérias de atuacdo politica e administrativa — de maneira ndo exaustiva, como
pretenderia Michel Temer (2004, p. 77), visto que, em outras passagens do Texto
Constitucional se desdobra o que ali se contém, e até mesmo se prevéem outras
atribuicbes materiais: vide artigos 164, 176, 177, 184, 194 e 214 —, e 0 segundo
discriminando matérias passiveis de disciplina normativa privativa da esfera federal.

Aos Estados cabem, igualmente de forma privativa, as competéncias
residuais ndo enumeradas — em expressao da vetusta técnica de demarcacao por
excluséo, ja versada acima —, consoante artigo 25, 8§ 1°, seguindo-se-lhe, mercé do
disposto nos dois paragrafos subseqientes, o destacamento (enumeracdo) de
outras competéncias privativas: a de explorar servico local de gas canalizado e a de
instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides; a isso se
soma a atribuicdo de criar Municipios, prevista no artigo 18, § 4°.

O artigo 30 cataloga algumas das competéncias municipais privativas, com
destaque para o inciso |, a ser adiante tratado, que confere ao Municipio a
competéncia para legislar assunto de interesse local; os incisos I, 1V, V e VI

especificam atribuicdes privativas de ordem administrativa.
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Lembre-se que ao Distrito Federal, igualmente integrante da Federacéo,
também sdo asseguradas as competéncias reservadas aos Estados e aos
Municipios.

No que concerne a competéncia comum ou concorrente, ganham destaque
os artigos 23 e 24.

O artigo 23 prevé encargos materiais que incumbem a todos 0s entes
federativos, por se tratar de tarefas que “voltadas a defesa de valores que, sem o
concurso da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, o constituinte
entendeu que nao poderiam ser adequadamente preservados.” (ALMEIDA, 2007, p.
59).

O dispositivo exprime faceta federativa tipicamente cooperativa; com efeito,
0 constituinte ai determina justamente a cooperacao dos diversos entes na curadoria
dos encargos e objetivos enunciados. Neste mister, inclusive, “ndo pode prevalecer
a supremacia de qualquer poder. O que determina a Constituicdo é o esforco
cooperativo, sem qualquer hierarquia (...)” (LOBO, 1989, p. 100).%°

A pedra de toque da cooperacao exigida € o paragrafo unico do artigo 23,
que defere a lei complementar — lei nacional, vale dizer, diploma subordinante de
todos os entes federativos, a Unido inclusive — o papel de fixar “normas para a
cooperacao entre as pessoas politico-administrativas, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar, em &mbito nacional”.

Ressalte-se que as atribuicdes previstas no artigo 30, incisos VI, VII, e IX
também exprimem competéncia material comum, ndo sendo exclusividade municipal
— a literalidade dos dispositivos, a prever, quanto aos temas ali versados, munus
federais e estaduais, o atesta.

A seu turno, o artigo 24 estabelece a competéncia legislativa concorrente
pela qual se defere & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal o poder de legislar
sobre as matérias arroladas, consoante esquema figurado nos seus quatro

paragrafos.

10 Registre-se a posi¢do doutrinaria dissonante segundo a qual, por se constatar que grande parte
das atividades listadas no artigo 23 se fundamentara em legislacdo editada no exercicio de
competéncia concorrente (artigo 24), e uma vez que em seu bojo é cometida a Unido a missdo de
editar normas gerais, se verificaria, via de conseqiéncia, uma proeminéncia deste ente na
cooperacao preconizada. Haveria também atividade prevista no artigo 23 que pressuporia legislacao
de competéncia federal privativa (inciso Xl), disso resultando com mais razdo a prevaléncia da Unido.
Neste sentido, vide Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007, p. 116) e Anna Céndida da Cunha
Ferraz (1989, p. 65).
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O dispositivo estipula espécie de concorréncia ndo-cumulativa de
competéncias'’, e, segundo Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007, p. 121) a
acentuada exploracéo de suas possibilidades seria 0 que mais marca o esquema da
Constituicdo de 1988, “na tentativa de dar maior peso as ordens parciais no
relacionamento federativo”.

Assim fazendo, o constituinte pareceu preferir a

“problematica definicdo dos lindes de atuacdo da Unido e dos Estados a
abrir m&o das vantagens que ela proporciona, mantendo uma solucédo que venha
possibilitar a tessitura de uma malha legislativa que, nacional, tenha condicfes de
mais adequadamente alcancar as peculiaridades politicas, sociais e geogréficas
encontradas em nosso imenso Pais”. (MOREIRA NETO, 1988, p. 134)

Sublinhe-se, ademais, que nao soO o artigo 24, mas também o artigo 22, nos
incisos 1X, XXI, XXIV e XXVII, prevé hipoteses de competéncia concorrente nao-
cumulativa, e também o artigo 21, XX e XXI, que encarrega a Unido de elaborar
normas principiologicas (atribuicdo legislativa, consoante o disposto no artigo 48, 1V)
sobre os temas que menciona.

Também é concorrente a competéncia para legislar tratada no artigo 146, I,
gue impde a forma de lei complementar — da Unido — para cuidar por normas gerais
de assuntos tributarios, especialmente os mencionados no dispositivo; 0 mesmo se
tem com as previsbes do artigo 236 (fixacdo de emolumentos relativos aos atos
notariais e de registro), artigo 61 § 1°, “d” (organizacdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios) — exceto
quanto a Defensoria Publica do Distrito Federal, cuja organizacdo é de competéncia

plena da Unido, a teor do artigo 134.®

7 Competéncia concorrente ndo-cumulativa é a que estabelece a chamada reparticéo ‘vertical’, de
forma que, “dentro de um mesmo campo material (concorréncia ‘material’ de competéncia), reserva-
se um nivel superior ao ente federativo mais alto — a Unido — que fixa os principios e normas gerais,
deixando-se ao ente federativo que é o Estado-membro a complementacdo” (FERREIRA FILHO,
1990A, p. 189). Assim, “Diz-se, por, isso, que cabe ao Estado-membro uma competéncia
‘complementar’. Admite-se até que, a falta dessas normas gerais, o Estado-membro possa suprir esta
auséncia (competéncia ‘supletiva’).” (idem). A competéncia cumulativa, em oposi¢do, segundo o
mesmo autor, se caracteriza pela inexisténcia de limites prévios ao seu exercicio pelos diferentes
entes, de forma que o eventual conflito se resolve pela prevaléncia da legislacéo federal.

'® Ressalte-se que a imprépria mencdo a normas gerais contida no artigo 142, § 1° da Lei Maior ndo
implica concorréncia legislativa: é plena a competéncia da Unido para tratar das Forcas Armadas,
totalmente subordinadas ao seu Chefe, o Presidente da Republica. Inexiste, a todas as luzes, espaco
aos entes periféricos para dispor sobre Forcas Armadas.
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Sobremais, ndo se deve olvidar da concorréncia deslocadamente prevista no
artigo 30, Il, do qual consta a competéncia municipal para suplementar a legislacao
federal e estadual no que couber.

Como ja dito, a Constituicdo prevé também a possibilidade de delegacéo de
competéncias, consoante o que consta do paragrafo Unico do seu artigo 22, que
deferiu ao legislador federal a faculdade de, mediante lei complementar, autorizar os
Estados a legislar sobre questdes especificas (limitacdo material) das matérias

relacionadas no artigo.

2.2. Competéncias Tributarias

Ja as competéncias tributarias contam com arranjo constitucional especifico.

Com efeito, no artigo 145 a Constituicdo discriminou basicamente os tributos
gue cada ente politico pode estabelecer (impostos — estes enumerados por espécie
— taxas e contribuicdes de melhoria) — mas ndo de forma exaustiva, uma vez que
outras competéncias tributarias sdo referidas ao longo do Capitulo | (Sistema
Tributério Nacional) do Titulo VI (Tributacdo e Orcamento) da Lei Maior. Dessarte, 0
artigo 148 corporifica a competéncia federal de instituicdo do empréstimo
compulsorio; o artigo 149, cabecga, estabelece a atribuicdo da Unido para criar as
contribuicbes especiais — sociais, minudenciadas nos artigos 195, I, e 239, de
intervencdo no dominio econdémico e corporativas —, e seu 8§ 1° prevé a competéncia
estadual, distrital e municipal para instituir a contribuicdo especial social a ser
cobrada dos seus respectivos servidores; finalmente, o artigo 149-A prevé a
possibilidade de Distrito Federal e Municipios instituirem a contribuicdo para o
custeio da iluminacéo publica.

No que concerne a impostos, o artigo 153 enumera as competéncias da
Unido, o artigo 155 o faz em relacdo a Estados e Distrito Federal, e o artigo 156 em
relacdo aos Municipios. A Unido tem competéncia tributaria privativa tambéem
prevista no artigo 147, que lhe defere impostos estaduais de Territério Federal, bem
como 0Ss municipais se este ndo € dividido em Municipios; e tem competéncia
residual prevista no artigo 154, | (impostos n&o previstos constitucionalmente,
atendidos os requisitos ali mencionados) e extraordinaria no seu inciso Il (imposto de
guerra). Ao Distrito Federal, ndo se pode esquecer, compete a gestdo também dos

impostos previstos para os Municipios (art. 147, parte final).
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O deferimento de competéncias tributarias proprias aos entes periféricos,
substanciador de circulos exclusivos de competéncia, configura importante
componente de corporificacdo da autonomia federativa, na medida em que garante
renda independente de qualquer condicionamento. Ocorre que a vantagem
proporcionada com tal sistematica poder vir a fenecer, & mingua de substancia
econdmica que subjaza a arrecadacdo tributaria. De fato, ensina Manoel Gongalves

Ferreira Filho (1990B, p. 157) que

os tributos privativos apenas rendem onde ha matéria econémica para
tributar. Assim, nas regibes pobres, esses tributos rendem pouco, porque la lhes
falta 0 substrato econdmico. Em conseqiiéncia, esse sistema tende a estimular a
acentuacdo dos desniveis econdbmicos.

Tem-se ai descrito o fendmeno econdmico da “causacao circular cumulativa”
de que ja se tratou acima e que, como ja visto, outrora vitimou o sistema federativo
brasileiro.

Por isso também se previu esquema de reparticdo de receitas tributarias
pelo qual entes federativos tomam parte no produto da arrecadacdo de outros —
sempre em beneficio dos entes periféricos —, vocacionado a redistribuicdo de rendas
e a equalizagdo de recursos, 0 que constitui também nitida expressao de
federalismo cooperativo. Assim, Estados e Distrito Federal participam do produto da
arrecadacéo de impostos federais (art. 157 e art. 159, Il) e Municipios tomam parte
na arrecadacéo de impostos federais e estaduais (art. 158 e art. 159, 8§ 3°); demais
disso percentuais do produto da arrecadacao de impostos da Unido sao destinados
ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, ao Fundo de
Participacdo dos Municipios e a programas de financiamento ao setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste.

Ressalte-se que as transferéncias constitucionais, ensina José Maria Dias
(1980, p. 39-45), ndo foram idealizadas para sofrer condicionamentos e vinculagdes,
nem constituem favor ou ajuda voluntaria federal ou estadual. E este o espirito do
artigo 160, cabeca, da Constituicdo que veda a retencdo ou qualquer restricdo aos
recursos atribuidos por deslocamento aos entes periféricos. Assim, as exce¢des ao
mandamento geral da impossibilidade de condicionamento das transferéncias, se
houver, devem constar expressamente do Texto Maior — e no caso, Sao previstas,

tdo-somente, no paragrafo Unico do mencionado artigo.
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Se a andlise, em tese, do modelo de reparticdo de competéncias — com
destaque para o rol de competéncias gerais concorrentes e para a distribuicdo de
capacidades tributarias — revelava a possibilidade do atingimento do federalismo de
equilibrio, a pratica institucional brasileira, agora decorridos 21 (vinte um) anos da
promulgacdo da Constituicéo, revela a frustracdo das expectativas, quando menos
em fungdo do manejo das competéncias tributarias federais.

Com efeito, pode-se dizer que havia um equilibrio federativo, no que
concerne as rendas publicas, até 1995, época em que o Estado brasileiro tributava
26,93% do Produto Interno Bruto - PIB (dado constante de SANTOS et alii, 2008). A
escalada da carga tributéria que se verifica desde entédo elevou a tributacdo do PIB
para 35,5% em 2006 (idem), e se deu a custa da elevacao de tributos que, privativos
da Unido, ndo ensejam transferéncia aos entes periféricos, notadamente as
contribuicdes especiais, instituidas mercé da competéncia federal versada no artigo
0 artigo 149, cabeca, da Lei Maior.

Isto tudo a desaguar num quadro atual em que a Unido amealha nada
menos do que 70% do produto da tributacdo nacional (SANTOS et alii, 1980), ao
passo que a participacdo municipal no bolo de arrecadacéo gira em torno de 10%.
Trata-se, com efeito, de percentual muito inferior ao verificado em muitos Estados
unitarios — € o que informa o tributarista José Roberto Vieira (2005).

Se a independéncia financeira €, como ja se ressaltou acima, o0 que
corporifica a autonomia federativa e o0 self-government, sob este aspecto o
federalismo brasileiro revela, a todas as luzes, inquestionavel e sobremodo deletéria

centralizacao.
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CAPITULO IV

O MUNICIPIO NA FEDERACAO BRASILEIRA

1. O regime juridico constitucional do Municipio na Federacgéo brasileira

O advento da Constituicio de 1988 representou a vitéria da tese
municipalista’® e o estancamento de vetusta controvérsia acerca da qualificacdo dos
Municipios como integrantes da Federacao.

De fato, salvo eclipses momentaneos, a autonomia politico-administrativa do
Municipio tem reconhecimento constitucional desde a Constituicdo de 1891 — o que
autoriza a afirmativa de que a estrutura triplice é congénita a nossa Federagdo —
cujo artigo 68 — embora em linguagem vaga e de pouca técnica, conforme
reconhece Dallari (1976, p. 73) — consagra a esfera de atuacao autbnoma municipal.

Mas se a posicdo do Municipio como integrante da Federacdo €
questionavel na vigéncia das Constituicdes passadas — notadamente sob a égide da
Constituicdo de 1967 —, o texto da Carta de 1988 néo hesitou em responder enféatica
e positivamente a esta questao.

Com efeito, a atual Constituicdo principia por declarar, em seu artigo 1°, que
o Estado brasileiro, a Republica Federativa do Brasil, € formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios, afirmativa que é reforcada pelo art. 18, ao
estatuir que a nossa Republica Federativa compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos. Acerca deste ultimo dispositivo,

colha-se pagina de Paulo Bonavides (2008, p. 345):

Este artigo inseriu 0 municipio na organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil, fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal,
viesse a formar aquela terceira esfera de autonomia, cuja presenca, nos termos em
gue se situou, altera radicalmente a tradicdo dual do federalismo brasileiro,
acrescido agora de nova dimensao basica.

A descentralizacdo politico-constitucional em prol do Municipio &, pois, no
Texto Constitucional, patente. A autonomia consagrada com essa descentralizacéo

' Um dos maiores expoentes do “municipalismo”, Hely Lopes Meirelles (1981, p. 80) assinala que o
reconhecimento do Municipio como peca do regime federativo é peculiaridade nacional.
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€ particularmente referida no artigo 29, que ao determinar que 0S municipios se
rejam por suas proprias Constituicdes, chamadas de Leis Organicas®, ratifica a
capacidade de auto-organizacdo que traduz a expressao do poder constituinte
decorrente. E, segundo licdo de Cinthia Robert e José Luis Quadros de Magalhaes
(2000, p. 31-32), é a detencdo deste poder que caracteriza o ente municipal como
componente da Federacao.

Reitere-se que a autonomia municipal € de cunho politico-constitucional, ndo
tendo sido objeto de delegacdo da Unido, tampouco dos Estados. Traz consigo,
como nao poderia deixar de ser, além da ja versada capacidade de auto-
organizacdo, também as de autogoverno, autolegislacdo e autoadministracdo, que
podem ser verificadas nos artigos acima versados.

Ademais, a propdsito da existéncia de pluralidade de autonomias, em
diferentes esferas, cuidou a Constituicdo de deferir aos municipios suas
competéncias proprias, com destaque para o artigo 30, o qual “tem uma latitude de
reconhecimento constitucional desconhecida aos textos antecedentes de nosso
constitucionalismo” (BONAVIDES, 2008, p. 346).

Assim, em linhas gerais,

“O municipio é pessoa juridico constitucional, integrante necessaria da
Federacdo brasileira e isbnoma em relacdo aos demais entes federados, com
capacidade para sua auto-organizagdo, titular de competéncias legislativas e
administrativas proprias, outorgadas diretamente pela Constituicdo Nacional, para a
realizacdo de interesses locais e dos objetivos fundamentais da Republica.”
(SUNDFELD, 1990, p. 45)

Os criticos do reconhecimento do Municipio como ente federado costumam
argumentar, principalmente, com sua auséncia de representacdo no Senado;
também com a inexisténcia de um Poder Judiciario municipal.

Ao primeiro argumento, defendido entre outros por Roque Anténio Carrazza
(2004, p. 153-4), pode-se opor 0 que j& se demonstrou acima: o bicameralismo nao
é da esséncia do federalismo — exemplifigue-se com a Federagdo austriaca, e seu
poder legislativo federal unicameral. Neste sentido, segundo Cinthia Robert e José
Luis Quadros de Magalhéaes (2000, p. 31-32),

0 “N&o nos turve a visdo, também, o ter-se valido a Constituicdo no dispositivo em exame, da
expressdo — eufemistica — ‘lei organica’, quicd empregue por ser locucao ja consagrada” (CEPAM,
1990, p. 131). Na verdade, trata-se “de auténtica Constituicdo Municipal: tem forma de Constituicdo,
esséncia e funcdo constitucionais, apenas que designada Lei Organica” (idem).
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existem estados federais n&do bicamerais, assim como existe o
bicameralismo em estado unitarios (Franca), regional (Italia), autondmico
(Espanha), sendo que, no caso brasileiro, o nosso Senado na realidade né&o
representa uma casa de representacdo dos Estados (isto é apenas formal), mas
sim uma casa extremamente conservadora, que distorce a representacdo popular e
por isto deve ser extinta ou reformada.

Com efeito, vincular de forma intransigente Federacdo e bicameralismo
substancia apego desmesurado ao formalismo textual, alheio a necesséria
constatacdo de que modernamente, o Senado nao gere propriamente a federacao,
capturado que esta pela logica partidaria, e atua em uma espécie de paralelismo
com a Camara dos Deputados — conforme também se demonstrou alhures.

Ademais, negar a injuncdo municipalista na formacao da vontade federal é
fechar os olhos a realidade do costume constitucional brasileiro. Veja-se que, para
citar apenas dois exemplos, em duas ocasides recentissimas a vontade municipal
protagonizou o procedimento de alteragéo textual da Constituicdo Federal: quando
das promulgacbes da Emenda Constitucional n° 39, de 2002 (que, adicionando o
artigo 149-A ao Texto Maior instituiu a contribuicdo tributaria de iluminagéao publica,
cujos sujeitos ativos sao 0s Municipios e o Distrito Federal) e da Emenda
Constitucional n°® 55, de 2007 (que incrementou o Fundo de Participacdo dos
Municipios em um por cento da arrecadacdo da Unido com os impostos sobre renda
e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, ao adicionar a
alinea “d” ao inciso | do artigo 159 da Constituicdo da Republica).

Quanto a inexisténcia de Poder Judiciario municipal, apontada, por exemplo,
por José Afonso da Silva (2000, p. 477), cabe constatar que a autonomia federativa
encerra as capacidades ja acima tratadas, que configuram o poder de organizacao
politica, definido constitucionalmente, o qual ndo esta necessariamente ligado a
competéncia judiciaria nem dela depende. (MERLIN, 2004, p. 234).

Sobremais, a dependéncia da verificacdo da existéncia de uma Federacéo a
concorréncia de certas caracteristicas, amplamente tratadas no presente trabalho,
nao implica que o Estado Federal tenha um modelo imutavel, ao qual qualquer
experiéncia estatal-federativa que se verifique deve se subsumir. Assim, segundo
Jair Eduardo Santana (1998, p. 44),

o fato é que ndo podemos nos esquecer de que os modelos federativos
ndo podem ser transplantados de um Estado para outro. Enfatizamos novamente
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qgue cada Estado possui suas proprias caracteristicas e, assim, tipificam sua
estrutura interna. No caso brasileiro é de se dar grande importancia a esse aspecto,
porgque, como sabido, todas essas particularidades que o Municipio apresenta séo,
em verdade, notas definidoras dos contornos da nossa fisionomia federativa; séo
especificidades do ser- federativo patrio.

A interpretacdo do sistema constitucional de autonomia federativa municipal
deve se dar sob o influxo de secular doutrina municipalista europeia, amplamente
relatada por Paulo Bonavides (2008, p. 348-353), o qual, remetendo principalmente
a Jellinek, reconhece a ancianidade do Municipio, e sua anterioridade em relacao ao
Estado, reconhecendo ser o “poder municipal” — pouvoir municipal — o “mais antigo
de todos” (“le plus ancien de tous”). O constitucionalista brasileiro inclusive refere
doutrina que teoriza o poder municipal com postulados do Direito Natural.

Tanto quanto alhures, Paulo Bonavides (idem) reconhece a pré-estatalidade
da autonomia municipal no Brasil. Quando menos, ha de se reconhecer o liame
genético entre o Direito patrio e o Municipio, de que trata com percuciéncia Ataliba
Nogueira (apud BARACHO, 1986, p. 91):

O direito consuetudinario e o dimanado das ca&maras municipais
constituem o ponto de partida de toda a evolucdo do direito brasileiro. Eis ai o
marco inicial da histéria dos varios ramos do direito patrio. Ndo nasceram com o
municipio apenas a sua ordenacdo juridica, o poder municipal, o governo local,
mas também a disciplina da democracia, o direito administrativo brasileiro, o penal,
o processual, o trabalhista, o tributario e até o “nosso” direito internacional, sem
esquecer varias disposi¢oes do direito civil e comercial.

2. Autonomia municipal: garantia institucional

A autonomia municipal reveste-se da especial protecdo — protecdo
“qualificada”, no dizer de Klaus Stern (apud BONAVIDES, 2008, p. 353) — derivada
do seu jaez de garantia institucional.

A garantia institucional substancia o resguardo do espaco juridico-
constitucional reservado a determinados institutos previstos na Constituicdo — por
exemplo: propriedade, sindicatos, familia, além da autonomia do Municipio — contra
a acdo normativa dos poderes que lhe sdo subordinados, do que deflui a
inconstitucionalidade da medida — seja do legislador ordinario, seja do constituinte
estadual — que |he busque o “minimo intangivel” ou o “minimo essencial’, ou sua
“identidade”, consoante nomenclatura extraida de rica ciéncia juridico-constitucional

alema, amplamente relatada por Paulo Bonavides (2008, p. 356).
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Consoante o constitucionalista brasileiro (2008, p. 354), baseado em Duerig,
ha que distinguir entre garantias institucionais — entre elas a autonomia municipal — e

garantias do instituto, nos seguintes termos:

Garantias do instituto, segundo ele [Duerig], sdo garantias de instituicdes
relacionadas com direitos fundamentais enquanto direitos subjetivos, ao passo que
garantias institucionais sdo aquelas cuja existéncia independe de direitos
fundamentais subijetivos.

A teorizacdo das garantias institucionais vicejou, justamente, a partir da
constatacao teutdnica de que a protecao aos direitos fundamentais nédo se realiza
apenas por meio de garantias subjetivas, “mas que ela € também alcancada com a
existéncia de determinadas instituicbes no ordenamento estatal, criadas para essa
finalidade” (COMPARATO, 1998, p. 98).

Nesta senda, a autonomia municipal, enquanto garantia institucional,
vocaciona-se a prestigiar o autogoverno (self-government) local e democratico,
servindo a implantacdo do modelo consensual-participativo de poder que caracteriza
o Estado Democratico de Direito (NETTO, 2003).

Na Alemanha, a teor da sedimentada doutrina, de que trata Paulo
Bonavides, desde a Constituicdo de Weimar, sobre a autonomia do Municipio se
timbrava a distincdo da garantia institucional. Lecionava Carl Schmitt (apud
BONAVIDES, 2008, p. 355), a luz do artigo 127 daquela extinta Lei Maior:

Pertence ao espirito da garantia institucional da administracdo autbnoma
do municipio, que certos tragos tipicos — feitos no desenvolvimento histérico
caracteristicos e essenciais — devem ser protegidos, por este modo e garantia,
contra uma remocao levada a cabo pelo legislador ordinario. Em conseqiiéncia,
nao tem o legislador mé&o livre no que se refere & organizagao e ao circulo material
de eficacia dos municipios nem tampouco tocante a organizacdo da fiscalizacédo do
Estado, se é que a garantia ainda tem, afinal de contas, um contetdo.

De conseguinte, resulta interditada aos atos legiferantes, seja qual for sua
natureza — ordinaria ou constituinte decorrente (estadual) — a violagdo daquilo que
diga com a autonomia das coletividades comunais, ou seja, daquilo que |lhe faz a
natureza e o conteddo. Resguarda-se, assim, a tetracotomia constitutiva da
autonomia federativa, de que se ja falou alhures: as capacidades de auto-
organizacdo, autogoverno, autolegislagdo e autoadministracdo, bem como o circulo
de competéncias deferido aos Municipios — entes federativos instrumentais, reitere-
se, a viabilizacdo do Estado Democratico de Direito.
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CAPITULO V

A COMPETENCIA MUNICIPAL PARA LEGISLAR
SOBRE ASSUNTOS DE INTERESSE LOCAL

1. O substrato do artigo 30, |, da Constituicdo Fed eral

Conforme ja se mencionou acima, a Lei Maior distribuiu ao Municipio a
competéncia para “legislar sobre assuntos de interesse local”.

Trata-se, por O6bvia literalidade, de competéncia legislativa, capacidade
normativa propria, vale dizer, expressdo da capacidade de autolegislacdo que
compde a estrutura da autonomia federativa municipal.**

E ao influxo do que ja& se concluiu acima, impende reconhecer que,
caracterizante que € da autonomia federativa municipal, tal competéncia se encontra
protegida com o qualificativo da garantia institucional.

Importa sublinhar, ademais, a luz do esquema de divisdo de competéncias
acima relatado, que a competéncia trazida com o dispositivo em questédo é privativa,
ou seja, ndo se reparte com 0s demais entes.

Passando a materialidade do dispositivo, nota-se, de saida, a fluidez, a
vagueza de sentido contida na locucdo “interesse local”, vale dizer, cuida-se de
conceito juridico indeterminado.

Tal indeterminacdo conceitual, obviamente, ndo € tal que determine a
limitacdo de sua eficacia, vale dizer, ndo gera a dependéncia de regulacéo
infraconstitucional posterior; trata-se, consoante classificacdo de normas
constitucionais de José Afonso da Silva (2003), de norma de eficacia plena e
aplicabilidade imediata, insubordinada a qualquer integracao infraconstitucional, seja
federal ou estadual — é o que leciona Roque Antdnio Carrazza (2004, p. 156).

Isto porque, conforme ensina Celso Antbnio Bandeira de Mello (2003, p. 21)

acerca dos conceitos constitucionais indeterminados,

(...) a imprecisdo ou fluidez das palavras constitucionais néo lhes retira a
imediata aplicabilidade dentro do campo induvidoso de sua significacdo. Supor a

! J4 de ha muito se abandonou o entendimento sufragado no Habeas Corpus n°® 30.256 (Forense,
vol. 120, p. 213 e ss) que a proposito de tratar de imunidades de vereadores, concluiu que as
Céamaras Municipais — e via de consequiéncia, os Municipios — ndo exerciam funcéo legislativa.
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necessidade de lei para delimitar este campo implicaria outorgar a lei mais forca
gue a Constituicao, pois deixaria sem resposta a seguinte pergunta: De onde a lei
sacou a base significativa para dispor do modo em que o fez, ao regular o alcance
do preceito constitucional?

E puramente ideoldgica — e néo cientifica — a tese que faz depender de lei
a fixacdo dos poderes ou direitos configurados em termos algo fluidos.

Demais disso, a dependéncia de lei regulamentadora, federal ou estadual,
implicaria uma subordinacdo hierarquica incompativel com a estatura constitucional
do Municipio, entidade federativa e, como tal, insubordinada hierarquicamente aos
outros entes. Ora, ja se pode haurir de tudo quanto se disse no presente trabalho,
bem como do mais autorizado escoélio de Fernanda Dias Menezes de Almeida (2007,
p. 102), que

(...) no dmbito de sua competéncia constitucional o Municipio exerce a
funcdo de legislar sem submissdo hierarquica, sendo inconstitucionais a lei
estadual e a lei federal que, desbordando dos limites das respectivas
competéncias, invadirem o campo da competéncia municipal.

Noutra senda, se o0 conceito-chave — interesse local —, sobre que incide a
competéncia legislativa municipal privativa, se afigura impreciso, dita imprecisao o
torna detentor da plasticidade necessaria a que se conforme a evolugcdo da
sociedade, bem como as peculiaridades regionais encontraveis no vasto territério
brasileiro, abrindo amplo campo para a mutagédo constitucional, do que decorre sua
grande vantagem em relacdo a enumeracao taxativa de “interesses locais”. Valendo-
se de pagina de Celso Bastos (1989, p. 277)%*

A imprecisdo do conceito de interesse local, se por um lado pode gerar a
perplexidade diante de situagBes inequivocamente ambiguas, onde se entrelagcam
em partes iguais os interesses locais e 0s regionais, por outro oferece uma
elasticidade que permite uma evolugcdo da compreensdo do Texto Constitucional,
diante da mutacdo por que passam certas atividades e servicos. A variacdo de
predominancia do interesse municipal, no tempo e no espa¢o, € um fato,
particularmente no que diz respeito a educacdo primaria, transito urbano,
telecomunicacdes, etc. (grifo no original)

Ademais, cabe consignar que o interesse sobre o qual incide a capacidade
legislativa municipal nd&o deve ser necessariamente exclusivo, mas
predominantemente local — entender diferentemente implicaria manietar

impropriamente a competéncia da localidade, a constatacdo de que, mercé de

?2 Neste sentido, confira-se também CARRAZZA (2004, p. 165).



imperativo de logica, ndo ha nada que diga respeito exclusivamente a entidade local.
Assim, a competéncia legislativa é municipal desde que o interesse local seja
afetado principal ou diretamente. N&o é outra a licdo de Roque A. Carrazza (2004, p.

165)*:

Portanto, no que diz com a autonomia municipal, “interesse local” ndo se
confunde com “interesse privativo”, O interesse do Municipio que a Constituicdo
protege € o peculiar, isto é, o proprio, 0 especial, o particular; ndo o exclusivo, que,
em rigor, inexiste, ja que, afinal de contas, tudo o que aproveita ao Municipio
também serve, de modo mais ou menos préximo, a todo o Pais. Por exemplo, uma
creche que o Municipio mantém é de seu interesse peculiar, porém ndo exclusivo,
porgue a protecdo a infancia importa, também, ao Estado e a Unido.

Disto ndo discrepa a teorizacdo de José Afonso da Silva (2000, p. 480)
acerca do principio da predominancia do interesse, que deve informar a exegese do
sistema constitucional de reparticAo de competéncias, e segundo o qual as
competéncias sdo da Unido, dos Estados ou dos Municipios conforme se tenha sob
enfoque, respectivamente, interesses nacionais, regionais ou locais.

A propria jurisprudéncia dos Tribunais Superiores patrios confirma o exposto,
ao enfrentar a questdo da competéncia legislativa municipal de modo casuistico: se
de um lado o Enunciado n® 645 da Sumula de Entendimentos Predominantes do
Supremo Tribunal Federal estatui ser “competente o municipio para fixar o horario
de funcionamento de estabelecimento comercial”, fa-lo por considerar a matéria de
interesse predominantemente local; por outro lado, o Enunciado n°® 19 da Sumula de
Entendimentos Predominantes do Superior Tribunal de Justica da conta de que “A
fixacdo do horario bancario, para atendimento ao publico, € da competéncia da
Unido”, ao entendimento de que neste caso “o interesse nacional € maior do que o
‘peculiar interesse local™ — é o que consta do voto do Ministro Relator do Recurso
Especial n°® 3397 (DJ de 13.9.90, p. 7647), um dos precedentes subjacentes ao
verbete — sobretudo se considerado o carater eminentemente cosmopolita da

atividade bancéria, a demandar regramento nacional — quica internacional.”*

% No mesmo sentido é a licdo de José Horacio Meirelles Teixeira (apud SANTANA, 1998, p. 121), e
Hely Lopes Meirelles (1981, p. 86) precisamente assevera que “Se se exigisse essa exclusividade,
essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria 0 &mbito da administracéo local, aniquilando-
se a autonomia de que faz praga a Constituicdo”. Ainda em suas palavras, “a diferenca é de grau, ndo
de substéncia” (idem, p. 123).

?* por outro lado, ja decidiu 0 STJ serem validas leis municipais que disponham sobre a instalacdo de
banheiros (REsp. 259.964-SP, DJU 8.4.02, p. 171), e dispositivos de seguranca (REsp. 230.315-RS,
DJU 23.10.2000, p. 115) em instituicbes bancarias, tudo sob o fundamento de incidéncia
predominante do interesse local. Sob o prisma do art. 30, | da Constituicdo também o STF decidiu
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Assim, pode-se dizer ser de interesse local o que respeita a
predominantemente a vida lugareira ou, na diccdo do Constitucionalismo
estadunidense, encontradica em Henry Campbell Black, aos “negdcios internos das
cidades e vilas (internal affairs of towns and countries)” ou aos “negdcios de governo
local (local government affairs)’, nos termos do breve compéndio de Direito
Comparado que consta de pagina de Roque Antdnio Carrazza (2004, p. 161).

De se ver, ainda, que pelo menos em duas passagens esparsas a
Constituicao refere expressamente casos de legislacdo municipal por interesse local,
a saber. na gestdo da politica de desenvolvimento urbano (art. 182) — que
pressupde, obviamente, legislagdo — e na instituicao e gestao dos tributos municipais
(art. 149-A e art. 153).

Ademais, vale notar que a competéncia suplementar de que trata o Artigo
30, Il da Lei Maior também tem por base de incidéncia o interesse local. Senédo
vejamos: o dispositivo estabelece competir a municipalidade suplementar a
legislacdo federal ou estadual “no que couber”. Ora, dito cabimento se da,
logicamente, quando o interesse local incidir. Conforme leciona Fernanda D. M. de
Almeida (2007, p. 139),

Nenhum sentido haveria, por exemplo, em o Municipio suplementar a
legislagdo federal relativa ao comércio exterior ou relativa a nacionalidade e a
naturalizacdo. Da mesma forma, seria sem propésito que a lei municipal
suplementasse a legislagdo estadual atinente ao funcionalismo do Estado ou a
organizacao da Justica estadual.

Assim, compete ao Municipio suplementar a legislagdo federal e estadual
para molda-la, adapta-la as particularidades, as idiossincrasias, do interesse local.
E ha ainda, outro vetor interpretativo a incidir sobre o campo de competéncia

legislativa municipal, qual seja, o principio da subsidiariedade.

sobre a viabilidade de lei local sobre a seguranca e o conforto em agéncias bancérias (Al 347.717, DJ
5-8.05); decidiu ainda ser municipal “a regéncia normativa da aposentadoria dos respectivos
servidores, incluidos, considerado o sentido lato, os agentes politicos” (ADIN 512-PB, DJU 17.8.01),
bem como a competéncia para legislar sobre o horario de funcionamento de drogarias e farmacias
(RE 174.465, DJU 27.2.98), para “legislar sobre a distancia minima entre postos de revenda de
combustiveis” (RE 566.836-ED, DJE 14.8.09), para “proibir o estacionamento de veiculos sobre
calcadas, meios-fios, passeios, canteiros e areas ajardinadas, impondo multas aos infratores” (RE
131.163, DJ 11.12.98), “para legislar sobre questdes que respeite [sic] a edificagbes ou construcdes
realizadas no seu territorio, assim como sobre assuntos relacionados a exigéncia de equipamentos
de seguranca, em imoéveis destinados a atendimento ao publico." (Al 491.420-AgR, DJ 24-3-06), e
para “fixacdo de tempo razoavel de espera dos usuarios dos servigos de cartérios” (RE 397.094, DJ
27.10.06), para exemplificar algumas hip6teses de reconhecimento judicial — casuistico — da
prevaléncia do “interesse local”.
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2. O principio da subsidiariedade como vetor de int  erpretacdo “interesse local”

Ja se disse que a elasticidade do conceito de interesse local favorece a
evolugcdo e a adaptacdo da disposicdo constitucional a diferentes circunstancias
faticas de tempo e regido. Dita indeterminacdo viabiliza também a incidéncia dos
principios juridicos o0s quais, entendidos como normas que substanciam
“mandamentos de otimizacdo” — na expressao de Robert Alexy (apud BONAVIDES,
2008, p. 278) —, ao irradiar sua influéncia sobre todo o sistema, constituem também
ferramenta interpretativa.

Nesta senda, ganha especial relevo o principio da subsidiariedade.

Relata Raul Machado Horta (2003, p. 518) que a enunciacdo de dito
principio, a propésito de tratar da acdo dos poderes publicos na ordem econémica,
constou da Enciclica Papal Mater et Magistra, que por sua vez remetia a Enciclica

Quadragesimo Anno, nos seguintes termos:

Esta acdo previdente do Estado, que protege, estimula, coordena, supre e
completa a atividade dos particulares, ha de inspirar-se no principio da
subsidiariedade, assim formulado por Pio XI na Enciclica Quadragesimo Anno:
'Permanece, contudo, firme e imutavel em filosofia social aquele importantissimo
principio, que ndo se pode alterar nem mudar: assim como nao € licito tirar aos
individuos para atribuir a comunidade, o que eles podem realizar com seu préprio
esforco e atividade, assim, também, € uma injustica e, ao mesmo tempo, constitui
um grave dano e perturbacdo da reta ordem transferir para uma sociedade maior e
mais elevada o que as comunidades menores e inferiores podem fazer e
proporcionar; pois, toda intervengéo social, por sua forca e natureza, devem trazer
ajuda aos membros do corpo social, nunca, porém, destrui-los ou absorvé-los'.

Veio o principio, posteriormente, a ser positivado no artigo 5° do Tratado que

institui a Comunidade Europeia®, nos seguintes termos:

Nos dominios que ndo sejam das suas atribuicbes exclusivas, a
Comunidade intervém apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se e
na medida em que os objectivos da accdo prevista ndo possam ser suficientemente
realizados pelos Estados-Membros, e possam pois, devido a dimensdo ou aos
efeitos da acc¢éo prevista, ser melhor alcancados ao nivel comunitario.

% O principio da subsidiariedade é mencionado também no artigo 2°, e do preambulo consta o
seguinte: “RESOLVIDOS a continuar o processo de criacdo de uma unido cada vez mais estreita
entre os povos da Europa, em que as decisdes sejam tomadas ao nivel mais préximo possivel dos
cidadaos, de acordo com o principio da subsidiariedade,”
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Pode-se caracterizar, brevemente, o principio da subsidiariedade como
preconizador de que os poderes e as estruturas institucionais mais préximas do
cidaddo devem ter a primazia de atuacao com fulcro na resolucéo dos problemas da
sociedade, de forma que as estruturas centrais, mais longinquas, tenham
competéncia subsidiaria, incumbindo-lhes acdo se e quando a competéncia local
nao possa atuar eficientemente. Dito mandamento privilegia, pois, as esferas
politicas descentrais e o desenvolvimento dos poderes locais (BARACHO, 1996, p.
46).

Conforme enfatiza J. J. Gomes Canotilho (1999, p. 346), correlacionando
principio da subsidiariedade e Comunidade Europeia:

Atras do principio da subsidiariedade parece estar: (1) a idéia de freio e
balanco relativamente a um crescente centralismo europeu; (2) a idéia de
regionalizar mais fortemente os processos de decisdo comunitaria; (3) a idéia de
encontrar decisées 0 mais possivel proximas dos cidaddos (democracia da
proximidade). Também ndo € alheia ao principio da subsidiariedade a idéia de
pluralismo e diferencas culturais e historicas dos Estados-membros bem como das
respectivas dimensdes territoriais.

Referido autor (1999, p. 362) ressalta, ainda, que a subsidiariedade “articula
com o Principio da Descentralizacdo Democratica e o Principio da
Desburocratizacdo, que assegura a participacdo das populacbes na defesa e
persecucao dos seus interesses”.

Ora, sob o influxo de tudo o que se expds, tem-se que 0 principio da
subsidiariedade, estabelecendo “uma diretriz, um roteiro indicativo, com formulag&o
de regra genérica’, para usar as palavras de Raul Machado Horta (2003, p. 519),
inspira o federalismo e incide sobre seu sistema de reparticdo de competéncia
determinando a primazia da descentralizagéo.

Nada mais logico, pois, que o mandamento estudado tenha ascendéncia
sobre o objeto de competéncia legislativa municipal — “interesse local” —, para indicar
que toda matéria de legislacdo que puder ser, de forma eficiente, atendida pelo
Municipio, deve sé-lo, por ser de “interesse local”.

Dito por outras palavras, propde-se a incidéncia do principio da
subsidiariedade sobre a regra de competéncia legislativa municipal em termos tais
que, se determinado assunto pode ser eficientemente tratado pela municipalidade, é

de interesse local.
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Como leciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1995, p. 35), tudo o que
puder ser atendido por uma organizacdo politica local, como o Municipio e a
Comuna, o "Estado-Local”, ndo deve passar as entidades politicas superiores. Do
mesmo modo, 0 que puder ser resolvido pela organizacao politica intermédia, como
a provincia, o cantdo ou o Estado-membro, tampouco devera passar a esfera
superior.

Acima j4 se tracou a correlacdo entre os principios federativo e o
democratico. Ja se disse que a proximidade do poder com o seu titular, 0 povo,
possibilita uma participacdo mais ampla e fiscalizacdo mais efetiva, viabilizando as
prerrogativas do self-government e uma democracia mais efetiva, concretizando o
Estado Democratico de Direito em que a Republica Federativa do Brasil se erige,
nos moldes pretendidos pela Constituicdo Federal de 1988. N&o € outro, a proposito,

0 escélio de Geraldo Ataliba (1998, p. 46):

Realiza-se no Municipio brasileiro, com notavel extensdo, o ideal
republicano da representatividade politica, com singular grau de intensidade. Ai, a
liberdade de informacdo, a eficacia da fiscalizagdo sobre o governo, o amplo
debate das decisbes politicas, o controle préximo dos mandatarios pelos eleitores,
dao eficacia plena a todas as exigéncias do principio republicano representativo.

Neste senda, o contributo do principio da subsidiariedade ndo é de ser
desprezado, notadamente no que respeita ao sistema de reparticdo de competéncia
— com o qual se pretende a viabilizagdo do federalismo de equilibrio —, e a
interpretacédo da regra — primacial, consoante o mandamento de subsidiariedade —
de competéncia municipal para legislar sobre assuntos de interesse local.
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CONCLUSAO

Em sintese conclusiva, podem-se fazer as afirmacgdes que se seguem.

1. O Estado Federal, verificado primeiramente na Histéria com a edicao da
Constituicdo norteamericana de 1787, pode ser conceituado como uma unido de
coletividades regionais autbnomas, na qual se verifica a superposicdo de ordens
juridicas — a central, dita federal; as regionais, alcunhadas federadas; e no caso
brasileiro, as locais, municipais —, coordenadas pelo critério de reparticdo de
competéncias determinado pela Constituicdo Federal, em que se assegura, também,
a participacdo das coletividades regionais na formagédo da vontade do ente central
(Unido).

2. Tem-se ai conceito que se compde, explicita ou implicitamente, dos
caracteres da descentralizacdo, autonomia (dos entes que integram a estrutura
federal), reparticio de competéncias, e injuncdo das ordens periféricas na formacéo
da vontade do ente central.

3. A evolucédo histérica do federalismo, no mundo, de inicio altamente
descentralizado, se deu no sentido da centralizacdo do poder na esfera federal; o
movimento centripeto também se verificou no Brasil, desde o advento da Federacao
com a Constituicdo Republicana de 1891.

4. A Constituicdo de 1988 veicula sistema, em sua textualidade, sobretudo
no que respeita a reparticdo de competéncias, potencialmente apto a viabilizar o
federalismo de equilibrio.

5. A reparticdo de competéncias na Carta de 1988 se caracteriza pela
conjugacdo de esquemas competéncias privativas e concorrentes, prevendo-se
inclusive a possibilidade de delegacéo de atribuicdes.

6. A pratica institucional brasileira, contudo, tem revelado tendéncia bastante
centralizadora, notadamente no que concerne ao manejo das competéncias
tributarias.

7. O Municipio, a teor da Constituicdo de 1988, compde a Federacéo
brasileira; possui a autonomia politico-constitucional — fruto da descentralizacdo
politica em seu prol —, nas bases da tetracotomia necessaria a sua caracterizacao,
que Ihe confere o status de ente federativo.

8. A autonomia municipal substancia garantia institucional da Constituicdo

Federal — na medida em que se constitui em instrumental vocacionado a curadoria
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de postulados do Estado Democratico de Direito, notadamente os relativos ao
exercicio consensual-participativo do poder —, do que decorre a inconstitucionalidade
de qualquer ato, dos poderes constituidos, que lhe fira os tracos caracterizadores.

9. O Municipio tem competéncia legislativa para tratar de assuntos do
interesse local tanto a titulo privativo (art. 30, I, da Constituicdo Federal) quanto
suplementar (art. 30, ).

10. O substrato de incidéncia da competéncia legislativa municipal —
“interesse local” — configura conceito juridico indeterminado, do que nao decorre a
necessidade de regulamentacdo infraconstitucional pelo ente central (Unido) ou
regional (Estados), que se afiguraria impropriamente descaracterizadora da
autonomia municipal.

11. A indeterminacao conceitual possui, de fato, a plasticidade necessaria a
sua utilizagdo casuistica, concreta — conforme se extrai da prépria jurisprudéncia
sobre o tema —, fazendo-se preferivel a uma relacdo taxativa, que obviamente se
revelaria insuficiente a cobertura de tudo que pode ser designado por interesse local.

12. Por interesse local se deve entender o que seja de interesse
predominante, e ndo o privativo, do Municipio — o privativo, a rigor, ndo existe.

13. O principio da subsidiariedade inspira o instrumental juridico do
federalismo, ao preconizar a primazia da atuacdo do poder local, afigurando-se
subsidiario o agir do poder central, mais distante; tal principio se articula com as
ideias de democracia e autogoverno local, de esferas de poder descentrais, mais
proximas.

14. O principio da subsidiariedade deve incidir na interpretacdo da norma de
competéncia legislativa do Municipio para determinar que, uma vez constatado que
certa matéria pode ser eficientemente tratada em nivel municipal, é de interesse

local — é 0 que preconiza a concepc¢ao de Estado Democratico de Direito.
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