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RESUMO

O presente estudo teve por finalidade discutir, sob os elastérios do empirismo
revelados pelas Leis Municipais n° 4.461/2001 e 5.120/2008, de Jacarei/SP, em que
grau — e se - poderia 0 Municipio regulamentar o trafego dos veiculos especiais de
transporte de valores, destinado ao fomento das atividades prestadas pelas
instituicbes financeiras. Desenhadas as reminiscéncias histéricas da estrutura
federal brasileira, no esteio dos regimes politicos que se sucederam desde o periodo
colonial até os dias atuais, estabeleceu-se, a partir da vigente constituicdo, os
pontos de entrechoque permeados pela atuacdo municipe e a Unido Federal, no que
se refere ao instituto transito, segundo a exegese conferida, em especial, pelo
Supremo Tribunal Federal. Alguns temas, sob tal perspectiva, encontram-se sob o
dominio e ingeréncia municipal; outros, todavia, por razdes plenamente justificaveis,
ndo. E, nesse contexto, relativamente a temética posta em concrecdo, adstrita a
regulamentacao, no plano municipal, do trafego de veiculos especiais de transporte
de valores, verificara-se que inexiste interesse predominantemente local defensavel,
tampouco espaco supletivo de regulamentacdo, ante o completo exaurimento e
tratamento da matéria pelo Ente Federal, nos termos da Lei n° 9.503/1997 e, num
segundo grau, em insercdo concreta-material, pela Resolucdo n° 268/2008 do
Contran. A parametrizagéo pelo ente federal impor-se-ia de rigor, notadamente em
razdo dos b5.564 municipios existentes. O principio-regra-postulado da
proporcionalidade-razoabilidade, na mesma dimensao, apds cotejo dos valores
constitucionais envolvidos, adjacentes as competéncias outorgadas a Unido Federal
e ao Municipio, ndo autorizaria leitura diversa. Enfim, com supedaneo em tais
concretas bases, objetivou-se destacar a, sempre presente, subjacente discusséo
aos limites verticais e concéntricos de poder, partilhados, de forma condominial — em
diversas hipoteses -, entre os entes federativos.

Palavras chaves: Constituicdo Federal. Regulamentacdo. Municipio. Transito de
veiculos especiais de transporte de valores. Conflito Federativo.



ABSTRACT

This study aimed to discuss, under the empiricism revealed by the Municipal Law n °
4461/2001 and 5120/2008 of Jacarei/SP, to what extent - if at all - could the
Municipality regulate the traffic of special transport vehicles values, for the promotion
of activities provided by financial institutions. Designed historical reminiscences of
Brazil's federal structure, in the wake of political regimes that have taken place since
the colonial period to the present day, it was established from the current
constitution, the clash points pervaded by Citizen action and the Federal Government
in as regards the traffic institute, according to the exegesis given in particular by the
Supreme Court. Some topics under this perspective, are under the rule and
municipal interference; others, however, for fully justifiable reasons, no. And in this
context, regarding the issue brought into concretion, hosted by the regulations at the
municipal level, the special vehicle traffic transporting cash, had taken place that
does not exist interest predominantly local defensible, either supplementary space of
regulation, before the complete depletion and treatment of the matter by the Federal
figure, pursuant to Law n° 9.503/1997, and a second degree in concrete material-
insertion, by Resolution n°® 268/2008 of CONTRAN. The parameterization by the
federal entity would impose rigor, notably due to the 5,564 municipalities. The
principle-rule-principle of proportionality, reasonableness of the same size, after
collation of constitutional values involved, adjacent to the powers granted to the
Federal Government and the Municipality did not authorize diverse reading. Anyway,
with footstool in such concrete bases, aimed to highlight the ever-present underlying
discussion to vertical and concentric limits of power, shared in condominium form - in
many cases - among the federal entities.

Key words: Federal Constitution. Regulation. Traffic special vehicles transporting
cash. Federative conflict. Predominantly federal interests. Depletion of the matter by
the federal entity.
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INTRODUCAO

Inserido 0 Municipio como centro autbnomo de poder de terceiro
grau, cujas competéncias, inclusive materiais, foram sobremaneira dilatadas pela
Constituicdo Federal de 1988, passara o cenario federativo, em grau proporcional, a
sofrer as intempéries de tal substanciacéo.

Avizinharam-se novas tarefas-programa e, dai, potencializaram-
se as situacdes de conflito entre as unidades federadas.

O compéndio de sobreposicdes de competéncias, em vetores
cumulativos ou supletivos-residuais, nem sempre corretamente tracados,
certamente, contribuira para tal fato.

E, nesse jogo federativo, nenhuma unidade disp8e-se a perder
competéncias, ou seja, parcela de poder. Controvérsias, por certo, existem aqui —
principalmente em veredas deficitarias, e.g salde -; mas 0s cinzentos espacos de
intercessdo, na maioria das vezes, sao campos férteis de batalha.

Deveras, acomodar os desideratos de 27 estados e 5.564
municipios, somando-se nesse emaranhado de interesses os da Unido Federal, ndo
se revela tarefa facil. Os Tribunais que o digam.

Mas, enfim, reduzindo-se o espagco amostral dessa vertical
reparticdo de poderes, procurar-se-a, no presente estudo, perfilar os embates
federativos, no que toca ao exercicio de competéncia legislativa, entre os Entes de
maior e menor vivéncia e percepc¢ao na vida das pessoas.

O Municipio, locus primario, onde a vida efetivamente se realiza.
A Unido, entidade ficticia, central, onde o poder se planifica. Vertentes federadas
que, malgrado sitas em estratos diversos, em dado momento, as vezes, se
entrelacam, outras se entrechocam.

O interesse conjuntivo ndo desperta maiores segredos e
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interesses. Os disjuntivos, entretanto, revelam-se bergos esplendorosos de cizanias
e interminaveis discussoes.

Nessa linha de ideias, serdo traduzidos os imbroglios que
permeiam os valores protegidos pelas Leis Municipais n° 4.461/2001 e 5.120/2007 —
de Jacarei/SP -, no suposto exercicio local supletivo, que em linhas curtas dispde
sobre o trdfego de veiculos especiais de transporte de valores; cotejando-a com
valores constitucionais afins e diversos, que das sobreditas leis irradiam e
encontram jaez em normas de extracao federal.

Sob os ditames das citadas Leis Municipes e da Lei n°
9.503/1997, que institui o Codigo de Transito Brasileiro - dentre outras de mesmo
tom - procurar-se-a, a luz da doutrina e jurisprudéncia que subjazem, estabelecer os
limiares entre os poderes federais e municipais de insercéo ou, por outras palavras,
desenhar com cores de concrecdo as zonas de atuacdo das referidas entidades

federativas.



CAPITULO 1. INSERCAO DO TEMA. REPUBLICA E FEDERACAO

1.1 Consideracgdes iniciais

Para a nocdo da compreensdao de federacdo, em sua
profundidade e extenséo, impode-se, preliminarmente, tecer breves assercdes sobre
a sua forca motriz propulsora, segundo a qual repousa toda a unidade do sistema
politico-constitucional, residente no principio republicano.

Desde idos antigos, condensados pelos dialogos de Platédo®, em
sua célebre obra “A Republica”, sempre se procurou sistematizar o fenémeno
politico que d& vida a citada obra; onde certos cidadaos, por si ou representacao,
elegeriam os anseios de determinada sociedade.

Em tempos atuais, 0os mesmos desideratos. A vigente
Constituicdo Federal, deveras, consagra que todo o poder emana do povo, que O
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente (art. 1°, paragrafo unico,
da CRFB).

A Federacdo, nesse vértice, revelar-se-ia uma das concretas
formas de expressdo da Republica, corporificando e sistematizando-a, consoante

magistério de Geraldo Ataliba®:

“Exsurge a federacdo como a associacdo de Estados (foedus, foederis)
para formacao de novo Estado (o federal) com reparticéo rigida de atributos
da soberania entre eles. Informa-se seu relacionamento pela ‘autonomia
reciproca da Unido e dos Estados, sob a égide da Constituicdo Federal’
(Sampaio Doria), caracterizadora de sua igualdade juridica (Ruy Barbosa),
dado que ambos extraem suas competéncias da mesma norma (Kelsen)”.

Paulo Bonavides®, em igual perspectiva, trilha os estratos de

insergéo do instituto:

“Sempre que duas ordens governativas coexistem em planos distintos,
animadas e vitalizadas por principios de estrita coordenagcdo, com
independéncia na promoc¢do dos fins especificos, ai temos o principio
federal em toda sua latitude e veracidade”.

YInA Republica, trad. Leonel Vallandro, ed. especial, Nova Fronteira, 2011
%In Republica e Constituigdo, 2011, p. 30; 37-38
3 In Teoria Geral do Estado, 2012, p. 203
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Tratam-se de principios elegidos, desde a Constituicdo Federal
de 1891, como basilares e imprescindiveis a unidade organico-constitucional, tendo
o legislador constituinte, desde entdo, obstado, através de preceitos proibitivos,
qualquer proposta de emenda contraria aos seus valores.

A Constituicdo Federal de 1988, super-rigida nesse patrticular, foi
além, consagrando, por forca do artigo 60, §4°, da CRFB*, que somente a ruptura

institucional, por completo, mostrar-se-ia bastante a vilipendiar e afastar tais matizes.

1.2 Federacao. Escorco historico e analise evolutiva

Foedus, origem etimoldgica da palavra Federacdo, provém do
latim, em traducdo livre, significando alianca, associacdo, que, doravante,
transportada para os lindes juridicos, jaez consigo a existéncia centros de poder
diversos e atuantes em planos de forca ndo coincidentes.

Em tempos antigos, citam-se exemplos primarios de
organizacao federada, sendo, comumente, rememorada a unido estabelecida entre
as polis gregas. De forma indevida, contudo. Segundo Paulo Bonavides, “o0 que os
gregos, por exemplo, denominavam Federacado € aquilo que os modernos chamam
Confederacao” (BONAVIDES, 2013, p. 194)

Elos organicos de prefixacdo de competéncia e divisao de poder,
de mais a mais, ndo existiam. Unides que, em sua grande maioria, encontravam-se
adstritas a interesses unicos belicosos, ante as guerras e invasdes que, a época, se
sucediam. Registre-se, nesse particular, as Liga do Peleponeso e de Delos,
respectivamente, sob o comado de Esparta e Atenas.

Faz-se remisséo, ainda, a Confederacdo Helvética, datada de
1291, residente na alianca formada por quatro cantbes suicos com o objetivo de
mutuamente se deferem, que, ao largo dos tempos, frutificou a criagdo da
Federacdo Suica, consoante rememora André Ramos Tavares”®.

Woodrow Wilson, citado por Paulo Bonavides®, em consentanea

exegese, bem conceitua o instituto:

* Art. 60, §4°: N&o sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: I- a forma
federativa de Estado (...)

5 In Curso de Direito Constitucional, 92 ed., Ed. Saraiva, p.1085.

® In Teoria Geral do Estado, 2012, p. 202
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“Segundo o publicista de Oxford, o principio federal se cifra juridicamente
num método de divisdo de poderes, que permite a coexisténcia do governo
geral com o governo das organizacfes participantes em esferas distintas,
coordenadas e independentes”.

Luis Roberto Barroso’, de forma ltcida, conceitua-o:

“Federacéo significa a forma de Estado, 0 modo como se da a distribuicéo
espacial do poder politico. Nesse tipo de organizacdo, em lugar de existir
um unico centro de poder, existem dois: o central e o federado A forma
federativa de Estado procura conciliar o respeito a diversidade de cada
entidade politica com elementos de unidade indispensaveis a preservagéo
da soberania e da integridade nacionais”.

A Federacdo, no sentido acima empregado, consoante
reminiscéncias trazidas por Dalmo de Abreu Dallari®, tivera por origem a unido
politica formada, entre treze coldnias inglesas, na Declaracdo de Independéncia,
assinada em 1776; nascedouro da Constituicdo dos Estados Unidos da América de
1787.

No plano nacional, desde o Decreto n° I, de 15 de novembro de
1889, que instituiu o governo provisorio, posteriormente abracado pela Constituicao
Republicana de 1891° por inspiracées de Ruy Barbosa, cujo modelo americano
advogava'®, o modelo patrio assenta-se em iguais valores, traduzidos na adocédo da
forma federativa de Estado, formado por diversos Entes Federados.

A origem e o consequente processo de formacéo da Federacéo,
em solo nacional, deu-se de forma diversa.

As antigas colbnias, como ja pontuado alhures, que eram
autbnomas e independentes umas das outras, por razbes eminentemente politicas
resolveram, em movimento centripeto, por agregacao, unir-se, formando os Estados
Unidos da América.

Com o0 mesmo propoésito, mas, em processo diametralmente
oposto, por desagregacao, através de forcas centrifugas, o Estado Colonial Unitario,

entdo, imperante sob a égide da Constituicdo Imperial de 1924, uma vez proclamada

”In Curso de Direito Constitucional Contemporaneo, 32 ed., Ed. Saraiva, p. 194

®InA Constituicdo na Vida dos Povos, 2009, p. 250-253

SArt1°- A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica
Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissollvel
das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil. Art 2° - Cada uma das antigas Provincias
formard um Estado e o antigo Municipio Neutro constituira o Distrito Federal, continuando a ser a
Capital da Uniéo, enquanto nédo se der execucéo ao disposto no artigo seguinte.

1% Apud PAULO BONAVIDES in Teoria Geral do Estado, 92 ed., Ed. Malheiros, p. 208
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a Republica em 1889, transmudou-se, formando a Republica Federativa dos
Estados Unidos do Brasil.

Assevera, em sintese, Miguel Reale™:

“O exposto ja revela uma substancial diferengca entre o0 nosso e o
federalismo ianque. E que, no caso da Republica do Norte passava-se de
uma multiplicidade de Estados, ja constituidos, para um pacto federativo
(donde a denominacédo Estados Unidos da América) enquanto que no Brasil
evoluimos de um Estado unitario para uma descentralizacdo administrativa
com a outorga de plena autonomia as antigas provincias do Império”.

Desapareceram as provincias; vieram os Estados Federados.

E, assim, substanciados, como centros autbnomos de poder,
passariam a deter maior ou menor protagonismo, na partilha dos poderes
constituidos, de acordo com o regime constitucional estabelecido, em determinado
momento.

O Federalismo dual ou classico, modelo originério
estadunidense, possuia a separacao rigida de atribuicées de cada ente federativo,
delimitando-se nitidos e diversas esferas de poder (TAVARES, 2011, p. 1099).

Essa €, era, a leitura classica, simétrica, dos tipos federais,
residentes na igualdade formal absoluta’?; encontrando-se em Paulo Bonavides,
outras sinonimias, e.g. “sociedade entre iguais’, como ‘democracia de Estado’,
como ‘igualdade de Estados participantes™ (BONAVIDES, 2013, P. 200).

A linha evolutiva da sociedade, entretanto, dificiimente se
coaduna pragmaticamente a modelos estanques. Em tons, entdo, premonitdrios,
revelara Alex de Tocqueville, que o sistema federativo, € “das mais poderosas
combinagdes a favor da prosperidade e da liberdade humana” (TOCQUEVILLE,
1977, p. 244)

Liberdade e prosperidade, aforismos a parte, que levado por
impulsos sociais crescentes, no decorrer dos tempos, imporia uma repaginacao dos
originais modelos desenhados pela experiéncia estadunidense.

Razdes e forgas diversas imperavam e, ainda, imperam no seio
social. O pragmatismo de outrora, agora, revela-se oxigenado por input de
novos/outros valores que, da dita divisdo, subjazem.

Contemporiza, Paulo Bonavides:

11 Jn Politica e Direitos: Ensaios, Ed. Saraiva, p. 22
2 André Ramos Tavares, in Curso de Direito Constitucional, 92 ed., Ed, Saraiva, p. 1100
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“Temos visto, em congressos de Direito, juristas impacientes tomarem a
palavra para denunciar os abusos da Unid@o por haver destrogcado o sistema
federal e reduzido a nada a autonomia dos Estados.

E de causar porém desassossego a indigéncia de conceitos dos que
sustentam a esta altura o federalismo classico da idade liberal.
Deslembrados ficam, por inteiro, de que um mundo novo de problemas
diferentes demanda solucdes diferentes”. (BONAVIDES, 2012, p. 203)

A sociedade pOs-guerra reclamara novos valores e atuacao
estatal; passando as constituicbes modernas a assegurar difusos e extensos plexos
de vértice social.

André Ramos Tavares segue na mesma tonica:

“Ocorre que, com o surgimento do denominado Estado do Bem-Estar
Social, ou Estado-providéncia, esse modelo dualista acabou perdendo sua
forca e interesse originario.

Em seu lugar, pois, aparece o que se convenciona denominar federalismo
cooperativo, no qual, ao contrario do federalismo dual, ndo se encontra uma
separacdo precisa ou bem definida na distribuicAo das atribuicbes e
competéncias de cada ente federativo. Pretende-se, com esse modelo de
margens difusas, justamente promover uma proximidade (forcada), e,
assim, uma cooperacao, entre a Unido e unidades federadas”. (TAVARES,
2011, p. 1100)

Estabelecem-se novos programas aos Entes periféricos
federados, sem a devida contrapartida econbmica capaz de pb-los, sob bases
factiveis, em concrecdo™®.

Bem-vindo welfare state, socorro e mutua cooperacado! Solucéo
outra aqui ndo ha sendo o senhorio dos recursos, Ente Federal, estabelecer pontes
diretas de comunicacdo com o Ente capilar - locus primario social, onde a vida,
efetivamente, se estabelece.

Assimetria na outorga de competéncias e divisdo de receitas,
que, por certo, demandam maior contribuicdo, principalmente econémico-financeiro,
do Ente Federal no enfrentamento dos problemas sociais e respectivas solugdes.

Paulo Bonavides, tendo por base amostral o federalismo

cooperativo, customiza-o sob outros vieses, de matiz socio-politico:

13 Diagnosticando a experiéncia nacional, assevera Celso Ribeiro Bastos: “(...) caso brasileiro, em
gue a um modelo tedrico de federacdo ndo corresponde uma auténtica autonomia das unidades
federativas. Certamente, isso esta ligado com o fato de, no Brasil, essas mesmas unidades nunca
terem sido guindadas a posicdo de Estados soberanos e independentes, pois eram provincias do
Império brasileiro e, consequentemente, dotadas de nenhuma, ou pouquissima, autonomia”
(BASTOS, .2010, P. 417)
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“(...) o federalismo cooperativo é aquele que melhor se amolda aos institutos
autoritarios, justamente por permitir que a Unido se sobreponha as demais
unidades, concluindo, na pratica, tem sido um federalismo de
subordinacao”. (apud TAVARES, 2011, p. 1100)

E, no plano do intervencionismo ideoldgico, ainda, assevera:

“O federalismo quando emerge nos Estados Unidos, faz parte do plano da
sociedade burguesa para manietar o Estado. Confunde ela o Estado com o
despotismo monarquico, embora o utilizasse na consolidagdo da economia
capitalista”. (BONAVIDES, 2012, p. 206)

Entrementes, tal compreensdo, acerca do federalismo
cooperativo, ndo se revela perene de criticas e unissona. Polarizacdo ideoldgica
diversa, plasmada sob as bases do social-comunismo, revelar-se-iam bastantes a
outorgar igual despotica configuracdo. A histéria nos traz exemplos néo raros disso.
Em tempos atuais, idem.

Na perspectiva brasileira atual, some-se, inUmeros municipios,
quicd alguns poucos Estados, incapazes de gerar riqueza, dependem Unica e
exclusivamente, para sobreviverem, das transferéncias constitucionais de receita e
dos Fundos de Participacao (art. 157, e ss., CRFB).

Triste constatacdo. Isso, todavia, € tematica para outros estudos.
Valido o registro; camminiamo avanti!

A acomodacéo das forcas federais, por essas e outras razoes,
nao para. O péndulo muda de vértice ao sabor dos tempos.

Compreendendo a federagdo como um organismo em continua
transformacdo, em movimento libertario, defendendo a maior autonomia para os

Entes periféricos, posiciona-se Celso Ribeiro Bastos*:

“A federacdo, como a democracia € um processo que necessita constante
aperfeicoamento e adaptacdo a novas realidades.

Ela ndo se cumpre de um jato s6, mas pressupde um trabalho denodado e
pertinaz voltado a exaurir ao maximo as potencialidades de transferéncia de
atividades do centro para a periferia”.

Justifica-a, assim:

In Curso de Direito Constitucional, 222. ed., rev. atual., Malheiros Editores, p. 419.
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“Hoje, nos Estados Unidos, hd uma firme conviccdo de que a
descentralizagdo do poder € um instrumento fundamental para o exercicio
da democracia. Quer dizer, quanto mais perto estiver a sede do poder
decisorio daqueles que a ele estéo sujeitos, mais probabilidade existe de o
poder ser democratico. Esse € um ponto fundamental: ndo teremos uma
auténtica democracia no Brasil se ndo houver uma forte tendéncia
descentralizadora. Urge, pois, abrir mdo de certas velharias inseridas na
Constituicdo, que confundem a federacdo como um mecanismo de
convivéncia de Estados carentes de unidade nacional para abracar a
federacdo como instrumento da democracia”. (BASTOS, 2010, P. 418-419)

Assim, quanto mais centralizadora fosse uma determinada

Federacdo, menos espaco para a democracia haveria; donde se conclui, nessa

ordem de ideias, que o equilibrio federativo conduziria a paridade de forcas e

participacdo, como instrumento de salvaguarda e reforco do préprio principio

republicano™.

E, na vanguarda da tendéncia cristalizada por Celso Ribeiro

Bastos, em grau federativo dilatado, para além dos dendritos do Estado-membro,

insere-se o Municipio.

!> Celso Ribeiro Bastos, a propésito, menciona: “o veiculo por exceléncia do governo autoritario é a
centralizagao do poder” (in Curso de Direito Constitucional, 222, ed., rev. atual., Malheiros Editores, p.

420.



CAPITULO 2. O TERCEIRO ENTE FEDERAL: O MUNICIPIO

2.1 Origem e evolucao. Elementos histdricos

O fendmeno da distribuicdo de instancias de poder, antes de ser
um fendmeno de catalisacdo da democracia, tal qual absorvido em topoi anterior,
trata-se de um instrumento de realizacdo da prépria Republica.

Disseca Geraldo Ataliba:

“Pela descentralizacdo politica em que se traduz a federacdo — como bem
anota Celso Antbnio Bandeira de Mello - melhor funciona a
representatividade e de maneira mais enfatica o povo exerce as suas
prerrogativas de cidadania e autogoverno” (ATALIBA, 2011, P. 44)

Talvez isso se expligue pela origem e propria formacdao dos
capilares sociais que se desenhavam, desde a antiguidade, segundo Georg Jellinek,

apud Paulo Bonavides:

“Na literatura de todos os povos modernos sempre retorna a ideia de que a
comunidade é formacao natural, € originaria, precede o Estado e nao foi por
este criada. Tem, em rigor, sua derradeira origem nas explicacGes de
Aristételes acerca do desenvolvimento histérico dos Estados, que fazem o
Estado resultar da unido de muitas povoacdes”. (BONAVIDES, 2012, p.
360)

Locus primario de efervescéncia social, onde tudo, efetivamente,
se realiza, a organizacdo municipal ndo se originaria, destarte, a partir do Estado;
antecede-o, mesmo, lhe é contemporéneo.

Sob outra compreens&o, conforme Dante Martorano®®, atribui-se
aos romanos a origem dos primordios do municipio, resultantes do agrupamento dos

nucleos familiares:

“O Municipio atual, ainda que com eleicdes bem diferentes, teve inicio com
0 municipium ou municipa romano, organiza¢do local surgida no final da
Republica. Atribui-se a Lucio Cornélio da Sila (138-78 a.C.), em meio as
reformas que efetuou, apds grande expurgo de Senadores e das classes
dos équites, a primeira legislagdo definidora das caracteristicas dessa
entidade. Foram instituidas assembleias nas cidades, que votavam 0s seus
estatutos e elegiam os magistrados locais para um conselho, com funcdes
assemelhadas ao Senado romado, e o duumvir, com poderes analogos ao

'® |n Direito Municipal, Ed. Forense, 1985, p. 55
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do consul”.
Ilgual compreensdo compartilhava Hely Lopes Meirelles'’, no

sentido de que “o municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu com a
Republica Romana, interessada em manter a dominacdo pacifica das cidades
conquistadas pela for¢ca de seus exércitos”.

Em tempos modernos, sobrevalorizando os valores
democréticos que irradiariam da sobredita célula politica, a luz das instituicdes norte-
americanas, segue o escorco de Alexis de Tocqueville

“E na comuna que reside a forca dos povos livre. As instituicdes séo para a
liberdade aquilo que as escolas primarias sdo para a ciéncia; pois a
colocam ao alcance do povo, fazendo-o gozar do seu uso pacifico e
habituar-se a servir-se dela. Sem instituicbes comunais, pode uma nagéo ter
um governo livre, mas sem possuir 0 espirito da liberdade. Paixfes
passageiras, interesse de um momento, o acaso das circunstancias, podem
dar-lhe as formas exteriores de independéncia, mas o despotismo
encerrado no interior do corpo social cedo ou tarde aparece de novo a
superficie”. (TOCQUEVILLE, 1977, p.59)

Independente da compreensdo que se tenha acerca da sua
origem, ou, inclusive, da escola positivista ou natural escolhida, que certo é que as
reminiscéncias histéricas, desde os idos gregos, influenciaram a sua construcdo e
h&o de ser consideradas, num processo continuo e prospectivo de formagéao.

O agrupamento humano, deveras, principia em agrupamentos
familiares, que se irradiam para determinada comunidade, e, assim,
progressivamente, para a sociedade, entendida - aqui de forma socioldgica -, como
a coletividade dos individuos estabelecidos em certo local e tempo.

De Cico e Gonzaga, com acerto, concluem: “o municipio é a
unidade politica fundamental, € a célula politica, assim como a Familia é a célula
social”. (DE CICO, GONZAGA, 2011, p. 89)

2.2 O Municipio no Brasil pré-1988

O municipio brasileiro, sob a batuta a coroa, haveria de ser lido e

compreendido consoante os sempre ltcidos ensinamentos de Ataliba Nogueira®®:

7 In Direito Municipal Brasileiro, Ed. Malheiros, 172 edicéo, p. 33
18 In Teoria dos Municipios, Revista de Direito Pablico, Revista dos Tribunais, n°® 6, p. 8



22

“Ao investigar a origem do Municipio do Brasil ndo precisamos ir tdo longe,
como comumente costuma fazer os que se ocupam do assunto. Enveredam
pelo estudo do Municipio romano. Ora, 0 nosso Municipio, do romano sé
tem o nome, nada mais. Outros principiam pela origem municipal em
Portugal e havemos de ver que, no ocidente da Peninsula Ibérica, o
Municipio é de origem local. Roma fundou aqui e ali Municipios; a maioria
das autarquias locai em Portugal, entretanto, teve origem natural e
formacao independente do Municipio romano, até no nome, pois se

i3l

chamaram e ainda se chama de ‘concelhos’.

Caracterizadas por fortes tons centralizadores, por ingeréncia
das, entdo, imperantes ordenacdes que se sucederam, Afonsinas, Manuelinas e
Filipinas, até o advento da independéncia, em 1822, seguia o Municipio a sorte dos
modelos estabelecidos e reinantes em Portugal.

Com temperamentos, todavia.

O municipio na época do Brasil-col6nia, nas palavras de Nelson
Nery da Costa, assim, “nasceu diante de Ordenacgdes, desenvolvido pelo costume,
fora da fiscalizagdo de Portugal, de modo que surgiu mais amplo e com mais
poderes que no homdnimo portugués” (COSTA, 2014, p. 54)

E ndo é sé. Outras peculiaridades no periodo colonial, que
influenciaram, e, ainda, influenciam sobremaneira a estrutura federal que subjaez,
nao poderiam passar infensas a analise.

Claudio de Cicco e Alvaro de Azevedo Gonzaga, nesse ponto,
demarcando as diferencas organico-estruturais entre as instituicbes no Brasil império

e Portugal, asseveram:

“O que contribui bastante para distanciar o regime vigente no Brasil da
tendéncia absolutista que se implantava em Portugal como em toda Europa
do despotismo esclarecido era a dificuldade de comunicacdo com a
Metrépole e a enorme extensdo de nosso territério”. (DE CICCO e
GONZAGA, 2011, P. 265)

Infortunios que, ao passar dos tempos, ainda subsiste.

E, sucedeu-se, a Constituicdo Imperial de 1824. O municipio,
sob 0s mesmos signos, seguira a légica da centralizacdo. As administracdes locais,
igualmente tolhidas pela Provincia, situavam-se distante do eixo do poder central.

Enfim, segundo Nélson Nery da Costa, “ao longo do século XIX,
0s Municipios nao tiveram sequer a autonomia prevista nas Ordenacdes e nos
antigos forais, perdendo parte de sua importancia pela centralizacado efetuada no
Império”. (COSTA, 2014, p.64)
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Proclamada a Republica em 1889 e, com ela, o reequilibrio das
forcas federativas, segundo modais estadunidense albergados pela Constituicdo de
1891, prevendo-se instancias decisorias de graus diversos.

Estabeleceu-se que os Estados se organizassem de forma a
assegurar a autonomia dos Municipios (art. 68). Mutatis mutandi, entretanto, o
ambiente social que se avizinhava, ndo se revelara capaz de alterar os reais fatores

de poder dominantes, conforme bem explicita Hely Lopes Meirelles:

“O habito do centralismo, a opresséo do coronelismo e a incultura do povo
transformaram os Municipios em feudos politicos truculentos, que
mandavam e desmandavam nos ‘seus’ Distritos de influéncia, como se o
Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao
seu poder”. (MEIRELLES, 2014, p. 39)

Esse era o desenho social fincado até as bases da Constituicdo
de 1934, marco da refundacdo do Municipalismo, que, indo além das letras frias do
texto constitucional, preconizou, em reforco ao preceito da autonomia, 0
percebimento de rendas proéprias.

Com o advento do golpe ditatorial de 1937, impds-se um novo
regime, mitigando-se, frontalmente, a autonomia municipal, que, conforme de Hely
Lopes Meirelles, “foram menos autbnomas que sob o centralismo imperial”
(MEIRELLES, 2014, p. 41)

Inexoravel, deveras, que com o cerceamento dos poderes
sociais e, doravante, da propria democracia, o tolhimento da sobredita autonomia -
dos Municipios e, mais, dos Estados - hada mais era que a concentracdo despoética
de poder no seio Federal.

Resumidamente, ilustra Nélson Nery da Costa:

“Os Municipios tiveram menos autonomia durante o Estado Novo, do que
durante o periodo colonial ou imperial, porque ndo havia qualquer
eletividade local ou 6rgéo que servisse de canalizacdo das reivindicacdes
populares”. (COSTA, 2014, p. 68)

Passada a Segunda Grande Guerra; inspiracdes liberatorias
municipais, novamente, floresceram.

Segundo Celso Ribeiro Bastos apud André Ramos Tavares, 0
Diploma Politico de 1946 “foi a Constituigdo mais municipalistas que tivemos”.
(TAVARES, 2011, p. 1112).
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Restaurara-se a autonomia dantes experimentada’®, adstrita as
competéncias para arrecadar e decretar os tributos municipais, garantindo-se, ainda,
a participacao nos tributos dos demais entes.

O federalismo de equilibrio voltava-se ao seu esplendor, nas

licoes de Hely Lopes Meirelles:

“Impressionados com a hipertrofia do Executivo no regime anterior, 0s
novos legisladores promoveram a equitativa distribuicdo de poderes e
descentralizaram a administracdo, repartindo-a entre a Unido, os Estados-
membros e 0s Municipios, de modo a ndo comprometer a Federa¢cdo nem
ferir a autonomia estadual e a municipal”’. (MEIRELLES, 2014, p. 41-42)

Com o advento do Golpe de 1964, em novo movimento de
contracdo e retencdo de poder, foram as municipais autonomias restringidas, nao
obstante ter a Carta Politica de 1967, e a consequente Emenda de 1969,
preservado-as, formalmente, em termos pragméticos e literais.

Tenebroso cenario, outrossim, iluminado pela valiosa
demarcacao equitativa promovida em 1969, conforme Hely Lopes Meirelles, donde
“a modificagdo do sistema tributario introduzida pela Constituicdo de 1969 teve o
mérito de distribuir melhor a renda publica entre as trés entidades estatais”
(MEIRELLES, 2014, p. 44)

2.3 O Municipio na Constituicdo Federal de 1988

Passados os tempos de chumbo, em nova redemocratizacéo,
apresenta o Constituinte de 1988 preceitos dirigentes de elevada tessitura social,
inspirado no modelo de Weimar®.

Irradiam-se novos valores e, com eles, invariavelmente, novos
modais de prote¢cdo, ampliando-se sobremaneira a atuagdo estatal em diversos
planos de forga e justificacdo. E, nesse contexto, como importantes instrumentos de

realizacdo e concretizacdo dos vetores constitucionais, escalonara-se a Federacao

19 Hely Lopes Meirelles, em lucida observagao, obtempera que “somente a partir da Constituicdo de
1946 e subsequente vigéncia das Cartas Estaduais e leis organicas € que a autonomia municipal
assou a ser exercida de direito e de fato (MEIRELLES, 2014, p. 45)

° Ensina Paulo Bonavides: “Na técnica, na forma e na substancia da matéria pertinente a direitos
fundamentais, a derradeira Constituicdo do Brasil se acerca da Lei Fundamental alema de 1949, e até
a ultrapassa em alguns pontos. (BONAVIDES, 2012, p. 382)
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de forma tripartite, com a inclusao dos Municipios®.
Inserindo-os na vanguarda dos modelos autonomistas,

preleciona Paulo Bonavides:

“Nunca esteve o municipio numa organizacdo federativa tdo perto de
configurar aquela realidade de poder — o chamado ‘pouvoir municipal —
almejado por numerosa parcela de publicistas liberais dos séculos XVII e
XIX, quanto na Constituicao brasileira de 1988.

A concepgéo politica desse poder transitou de uma modalidade ‘politica’ e
abstrata, historicamente fragil e passageira, ndo obstante sua amplitude
tedrica, para uma versdo mais sélida (...)”. (BONAVIDES, 2012, p. 359)

A ampliacdo sobremaneira de suas competéncias
administrativas e legislativas, dentre outras, invariavelmente, reflete o protagonismo
que o0 Municipio assumiu no contexto politico de 1988, para a maioria, “0 mais
consideravel avanco de protecdo e abrangéncia ja recebido por este instituto em
todas as épocas constitucionais de nossa histéria” (BONAVIDES, 2012, p.356).

De anteméo, o Constituinte atual consagra que a Republica
Federativa brasileira € formada pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e
Distrito Federal (ar. 1° da CRFB), bem como que a sua organizacdo politico-
administrativa, compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos (art. 18 da CRFB).

Inimeros outros dispositivos, ao largo do texto constitucional,
poder-se-iam ser citados?. Especial atencdo, todavia, haveria de ser dada ao artigo
29 da Constituicdo Federal®®, autorizando os Municipios a instituirem a sua prépria
Lei Organica.

“Lei especial, assemelhada a Constituicao”, conforme Nelson
Nery da Costa®®, ou, ainda, um tipo de “miniconstituicdo municipal’, nas palavras de
lves Gandra Martins®, veio aquela sedimentar as bases da autonomia municipe.

Dimensionando as bases federativas conferidas ao citado ente

municipal, lucidas as observag¢des de Paulo Bonavides:

I Hely Lopes Meirelles, classificou-os como “entidade de terceiro grau”. (MEIRELLES, 2014, p. 44)

22 E.g. art. 18; 23; 24; 30 e incisos; 31; 35; 39, 84°; 41; 144, 88°, 179; 182; 195, caput, e §1°, 211, da
CRFB.

2 Art. 29.0 Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos: (...)

4 Op. cit., p. 137

%® |n Comentarios & Constituicdo do Brasil, Ed. Saraiva, 3°, t. Il, p. 146
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“As prescricdes do novo estatuto fundamental de 1988 a respeito da
autonomia municipal configura indubitavelmente o mais consideravel
avanco de protegdo e abrangéncia ja recebido por esse instituto em todas
as épocas constitucionais de nossa histéria”. (BONAVIDES, 2012, p. 356)

Vozes minoritarias em contrario, do quilate de José Afonso da
Silva, todavia, existem; insurgindo-se quanto a elevacdo politico-institucional do
Municipio.

E o faz partindo da seguinte premissa:

‘Nao é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-
constitucional que necessariamente integre o conceito de entidade
federativa. Nem o Municipio é essencial ao conceito de federagéo brasileira.
N&o existe federacdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes &
gue sdo essenciais ao conceito de qualquer federagdo”. (SILVA, 2005, p.
475)

N&o bastaria, assim, a delimitagdo de sua autonomia, expressa
consoante os canones outorgados pelos termos da Constituicdo; impondo-se mais,
em grau dilatado, a imprescindibilidade de sua direta participacdo e assento no
contexto federativo.

Com razéo, contudo, a outra e majoritaria compreensao.

Em tons pragmaticos, sob a perspectiva eminentemente
histérica, antes mesmo da Constituicdo Imperial de 1824, ocupa o Municipio
especial assento nos primordios do ambiente social, entdo, vivente pelos
assentamentos e vilas, brasileiro.

Nas palavras de Nélson Nery da Costa, “os Municipios
brasileiros, transplantados de Portugal com sua organizag&o primitiva, conheceram
agui seu maximo esplendor na primeira fase colonial (COSTA, 2014, 60).

A federalizacdo alcangada com a Constituinte de 1891,
outorgando aos Municipios autonomia, sob os seus dominios, para deliberarem
sobre assuntos de interesse local, deveras, ndo desprezara os fatores reais de
poder lassalianos?, entdo imperantes.

Os costumes desempenharam importante funcdo nesse

?® para Ferdinand Lassale, a Constituicdo de um pais seria a soma dos fatores reais do poder que o
regem (in O que é uma Constituicao?, Ed. Edijur, edicdo 2012, p. 27)
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contexto, conforme ensina Ataliba Nogueira 2’

“Gracas ao direito costumeiro é que se tornou vastissima a competéncia
dos municipios brasileiros, incomparavelmente mais ampla que a dos
concelhos portugueses, pelo que errara redondamente quem quiser fazer a
histérica do municipio brasileiro valendo-se dos dispositivos das

Ordenacdes do reino”.

Segundo Paulo Bonavides, a “tensdo entre o municipio e o
ordenamento estatal propriamente dito tem, por conseguinte, profundas raizes
histéricas. Em verdade, o municipio, tanto quanto a familia ou tribo, antecede o
Estado: é um prius; um valor dotado de mais ancianidade”. (BONAVIDES, 2012, p.
360)

As Constituicbes que se sucederam, desde a Imperial
Constituicdo, seguiram sob os mesmos lindes de insergdo; reservando aos
Municipios especial papel no seio politico-juridico organizacional.

A respeito, Hely Lopes Meirelles assevera:

“Pelo escorco histérico e constitucional (...) o conceito de Municipio flutuou
no Brasil ao sabor dos regimes, que ora alargavam, ora comprimiam suas
franquias, dando-lhe liberdade politica e financeira ou reduzindo-o a
categoria de corporacdo meramente administrativa, embora todas as
Constituicbes do Brasil inscrevessem em seus textos a tdo aspirada
autonomia municipal”. (MEIRELLES, 2014, 45)

Inegavel a sua qualificacdo como entidade integrante da
Federagéo, notadamente em razdo da expressa previsdo no Texto Constitucional de
1988, alcando-o a condicao, ao menos no plano formal-positivado, de um dos seus
principais protagonistas?®.

Debalde fosse esse 0 Unico problema que se coloca.

Sedimentada a celeuma, acerca de sua configuragdo como
Terceiro Ente componente da Federagcdo; passa-se a, enfim, contextualizar os

problemas que se avizinham na complexidade federativa nacional, adstritos a

autonomia, doravante, e respectivos trilhos de atuacao dos entes que a compoe.

2" “In Teoria dos Municipios, Revista de Direito Publico, RT, n° 6, 1968

%8 Celso Ribeiro Bastos, entretanto, a respeito da excessiva centralizacdo, forte na realidade posta,
observa: “E lamentavel que o constituinte ndo tenha aproveitado a oportunidade par atender ao que
era o grande clamor nacional no sentido de uma revitalizagdo do nosso principio federativo. (...).
Continuamos, pois, sob uma ConstituicAo eminentemente centralizadora, e se alguma diferenca
existe relativamente a anterior € no sentido de que esse mal (para aqueles que entendem ser um
mal) se agravou sensivelmente”. (BASTOS, 2010, p. 429)
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2.4 Autonomia Municipal

Como ja dito, a vigente Constituicdo constitui marco historico na
substanciacao do instituto Municipio, como terceiro integrante da Federacao (art. 1°
e 18, CRFB), rompendo com o dualismo de outrora.

Elastério de autonomia que encontra bases sélidas na regéncia
do Municipio por lei organica (art. 29, CRFB), em grau de rigidez analogo ao
experimentado e adotado pelos demais entes da federacéo.

E, ndo é soO. Estabeleceram-se, dentre outras, matérias e
competéncias legislativas, privativas-proprias e suplementares - as da Unido e
Estados -, circunspectas ao interesse e dominios locais (art. 30, CRFB).

Sob tais canones, repousa a extracdo fundante das bases
municipes, dotando de concretude a amalgama de valores bastante a conferir-lhe a
sua autonomia, em sua tripla acepcao, o que, nos dizeres de André Ramos Tavares,
se traduz na “capacidade de auto-organizacdo — incluindo-se a autolegislacdo —
autogoverno e de autoadministracao”. (TAVARES, 2011, p. 1130)



CAPITULO 3. COMPETENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL

3.1 Distribuicdo de competéncias, Municipio e a Constituicao
Federal de 1988

O regime federativo atual, como exposto, consagra a partilha de
poder entre os trés entes federados, Unido, Estados e Distrito Federal e Municipio,
todos autbnomos entre si (art. 1° e 18 CRFB).

Haverd cada qual, pois, nos limites estabelecidos pela
Constituicdo Federal, de seguir pelos correspondentes canones autorizativos, de
forma independente, no exercicio das competéncias 14 determinadas. Os pontos de
intersec¢do, no mesmo, tom, revelar-se-iam por aquela balizados.

A tarefa, entretanto, ndo é facil. Em José Afonso da Silva,

decanta-se o cenario posto:

“Acontece que, no Estado moderno, se torna cada vez mais problemético
discernir o que é interesse geral ou nacional do que seja interesse regional
ou local. Muitas vezes, certos problemas ndo sdo de interesse
rigorosamente nacional, por ndo afetarem a Nagdo como um todo, mas n&o
sdo simplesmente particulares de um Estado, por abrangerem dois ou mais
deles”. (SILVA, 2005, p. 478)

Ao que interessa aqui, as competéncias ditas enumeradas ou
reservadas® do Terceiro Ente, legitimam-se conforme os termos explicitos do artigo
30, incisos | e Il da CRFB, competindo aos Municipios, legislar sobre assuntos de
interesse local, bem como suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber.

E ndo é s0. Competéncias ou poderes implicitos resultam como
consequéncia légica e necessaria de um poder explicito ou dos principios adotados
pela Constituicado (MEIRELLES, 2014, p. 133). Permeiam, assim, 0S vazios
legislativos deixados pelos demais Entes, como salvaguarda interpretativa indelével.

Malgrado o decote imposto pelo Constituinte, (in)diretamente,
NAao raro Sao 0S casos em que se instaura o conflito.

O circulo de eficacia autdbnoma* do Municipio, reveladora da

* MEIRELLES, 2014, p. 133
%9 BONAVIDES, 2012, 363
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génese e esséncia da autonomia municipal, nem sempre encontra pacifica solugéo,
ante o elevado valor normativo compreendido entre as variantes das expressoes,
“assuntos de interesse local” e, ainda, “no que couber”, respectivamente,

sedimentadas consoante os termos do inciso | e Il do supracitado artigo 30.

3.2 Interesse local e predominancia

O poder exercido pelos Entes constitucionais, como pontuado
alhures, se exprime em competéncias institucionais. Em estados federados, critérios
funcionais e espaciais determinam, entre aqueles, a partilha do poder.

Trata-se, deveras, de equacao de ardua solucéo.

Limitar-se-a aqui, contudo, a tentativa de delinear os contornos
da competéncia municipe e infortinios que dai subjazem.

O suporte fatico-constitucional outorgando competéncias aos
Municipios, residentes in specie para legislar sobre assuntos de interesse local (art.
30, inc. I, CRFB), havera de ser devidamente demarcado; sob pena de violacéo,
quicé ruptura, da clausula federativa (art. 1° e 18, CRFB).

O interesse local®!, expressdo de menor contundéncia nas
Constituicdes passadas, entdo, iluminado através da expressao “peculiar interesse”,
encontrou grau maior de imersao 