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A 'CONSTITUICAO DO ESTADO E A
AUTONOMIA MUNICIPAL |

Por ODILON C. ANDRADE

1. — A autonomia municipal, tio ambicionada no
tempo do Império, consagrada, em termos gerais, pela
Constituicdo de 91, e afinal definida pelas de 34, 37 ¢
46, sofreu na Constituicio do Estado e na lei orginica
n.° 28, golpes que o judiciario por certo nao deixara de
anular quando os interessados lhe levarem casos con-
cretos.

2. — Na verdade, transplantado para o Brasil o
antigo municipio portugueés, atribuigbes nao raro extra-
vagantes da organizacdo filipina e a vastiddo do terri-
tério, que fazia das cimaras o nficleo mais proximo de
autoridade constituida, consolidaram nos municipios
coloniais poderes em que nio raro se excediam e que .
a metropole tolerava, por caréncia dos préprios meios.

3. — E por isso a nossa primeira lei de organiza-
¢ao municipal — 1.° de outubro de 1828 — reduzindo o
municipio a entidade puramente administrativa, com
decisdes dependentes do Conselho Geral da Provincia,
foi tida pelos publicistas do Império como atentatoria
das franquias municipais; das queixas que contra ela se
levantaram dao-nos noticia, entre os antigos, Cortines
Laxe, no seu “Regimento das Camaras Municipais” e,
entre 0s modernos, o ministro Castro Nunes, no sett
“Estado Federado”. |

4. — Sabido que o sistema federal nio cogita de
municipios: pois ndo deve interferir na 6rbita dos Esta-
dos, foram todos de acérdo em que a introducio da



ada “clausula municipalista” na Const. Federal de

o0 municipalista e como que uma reacao da Repu-
s injustificaveis centralizagées do Império.

— O art. 68, acima citado, dispunha que

que fique assegurada a autonomia dos muni-
cipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse”’ .

”

porque passou a constituir, na Republica, a pedra
que da autonomia municipal; ora, sendo a auto-

e vé que, pela Constituicdo de 91, estaria ferida a
jomia dos municipios toda a vez que, nas matérias

que o Estado, alids, jamais cogitou, absorvido, como
mpre andou, pelos proprios negécios; e as interven-
do judiciario, quando provocado, mais do que a
\ da autonomia, tiveram por objeto cercear a sua

art. 68) traduziu velha aspiragdo do sempre vivo

“Os Estados organizar-se-do por forma a
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tendéncia natural para amphar-se contendo-a nos limi-
tes constitucionais.

8. — Tio assentada era a idéia dessa autonomia
que provocou celeuma, em 1922, a criacdao, pela lei 837,
de uma Camara Eleitoral no entao Tribunal da Relagao,
destinada a resolver as questdes sObre elei¢Ges  muni-
cipais, na ocasido entregues, alidas com grande reserva,
a uma junta composta de dois senadores, dois deputados
e procurador geral do Estado (lei 649, de 1915).

9. — A verdade é que nio era pacifica a possibi-
lidade de conferir a outro poder o conhecimento e deci-
sdo sobre constituicio dos poderes municipais e o pro-
prio Supremo Tribunal, em acordao de 1924, fulminou-a,
no seguinte lance:

“Garantida assim, em termos tdo positivos,
a autonomia municipal, ndo se pode compre-
ender, e menos admitir, a intervenc¢ao de auto-
ridade estranha na investidura dos orgaos

locais, a ndo ser no caso de duplicata”. (Rev.
For. vol. XLIV, pag. 228).

10. — Houve, nésse julgamento, manifesto excesso,
* pois basta considerar que a organizacio dos poderes
municipais pode e deve ser a mesma para todos os muni-
cipios do Estado para logo se vér que ela nio constitui
interesse peculiar de cada um deles; e por isso o Supre-
mo voltou a boa doutrina e a nossa Camara Eleitoral
funcionou, sem embaragos dessa natureza, até a sua
supressao.

11. — Essas consideragdes, de ordem geral, a
ficam apenas para mostrar até onde se levou, na vigén-



_ Constituicio de 91, o conceito da autonomia
pal- que, na realidade, tem sido o dodéi dos poli-
s, sem distingdo de partldos ora, se a simples ex-
sdo “peculiar interesse” pode leva-la tao longe, ¢
"\que particularizado ésse interesse, nio ha restri-
y ou controle que possa atingi-lo, devendo entender-
‘em toda a sua amplitude a autonomia que lhe
cerne.

'12. — Essa particularizagdo, como se sabe, vem
feita, desde a Constituicao de 34, com relagao a
idade do prefeito e vereadores, decretagao de im-
tos e taxas e aplicacio das rendas municipais e orga-
j‘¢5.o dos servigos locais; como bem observou Pontes
‘,:iranda, ao comentar a carta de 37, essa enumera-
‘ndo é taxativa; forca é concordar, porém, em que
uito mais do que meramente exemplificativa, porque
uz a atencido, o cuidado e o carinho do Constituinte
tivamente aquelas matérias, que constituem, na ver-
e, 0s pontos basicos da autonomia municipal.

,13 — Se ao recomendar qualquer cousa o legis-
ad or exemplifica, expressamente, algumas de suas com-
‘_'tes, quer isto dizer gque por elas se interessa de
especial e por isso as consigna, para que nio sejam
uecidas; donde se segue que, mantendo o “peculiar
teresse” como expressio genérica da autonomia mu-
al e destacando, dentre as formas de sua manifes-
, as trés que relacionou, claro se torna o pensa-
_ do Constituinte de, pelo menos quanto a elas,

ar os Estados, quando organizassem 0s seus mu-

4. — Em face désses principios logo se vé que as



disposicdes da Constituigio do Estado concernentes a
impostos (isengdes, destinagdo, etc.) e a funcionarios,
no que alteram o Estatuto, sdo inoperantes em relagao
aos municipios, por contrarias ao art. 28, II, letras a)
e b) da Constituicio Federal que lhes garantem admi-
nistragdo propria, isto é, autonomia, no que diz respeito
“a decretacio e arrecadacio dos tributos de sua com-
peténcia e a aplicagz”io de suas rendas’ e “a organiza-
¢ao dos servigos publicos locais.

15. — Com relagdo aos primeiros, isto €, aos tribu-
tos ha julgado do Supremo-Tribunal, em questiao da
Prefeitura da Capital contra o Banco Hipotecario, que
recusava pagar impostos municipais, alegando isencgio
concedida pelo Estado e que lhe foi reconhecida pelo
juiz e pelo Tribunal de Justiga; dando provimento ao
recurso extraordinario entao interposto decidiu aquéle
Tribunal que

“A Constitui¢do de 34, nao se limitando,
como a de 91, a dispor sobre a partilha tribu-
taria entre a Unido e as entidades federadas,
que sao os Estados, desceu aos municipios,
atribuindo-lhes certas fontes de renda, que
éles passaram a possuir, nao mais pela cessao
que lhes fizesse o Estado .. .. .. .. ..
mas por direito proprio, no tocante a compe-
téncia expressa, competéncia com assento,
desde entdo, na Carta Politica da Nacdo, sem
alcance, portanto, as leis do Estado, inclusive
a Constitui¢io mesma, para dispor a respeito”
(Rev. For. vol. XCV: pag. 559 — voto do
Ministro relator Castro Nunes).



Y ’4*16. — Mais claro e mais incisivo foi o Procurador
da Reptiblica no seu parecer que, por se tratar de Temis-
" tocles Cavalcanti, vale uma licao.

_" Depois de observar que no sistema da Constitui-
71:'-,‘ ¢do de 91, que deixou aos Estados a discriminagdo de
~ rendas com os municipios, podiam éles atribuir-lhes
determinados impostos ou taxas, modifica-los ou supri-
" mi-los conclui que

“A competéncia tributaria dos municipios,
dentro dos limites constitucionais, deve ser
considerada imune -da acdo dos Estados, cons-
tituindo compartimentos estanques, vedada a
penetracao da autoridade estadual dentro da
esfera tributaria dos municipios, pelo menos, e
v. insistimos nesta restricio — com relagdo aque-
les impostos constitucionalmente assegurados
~ aos municipios.”

Dai o nido poderem conceder isencido de 1mpostos
mumclpals

g “porquanto isto importaria em subtrair aos
municipios uma parte da renda que lhes foi

constitucionalmente assegurada.” (Rev. cita-
da, pag. 558).
17. — Ja antes disso, e em plena ditadura, quando

. se procurava estabelecer hierarquia de poderes, da
- Unido para os Estados e municipios, havia o Supremo
- Tribunal julgado, acompanhando o ministro Costa
Manso, que |

! “A Constituicdo € que regula o poder tribu-
' tario da Unido, dos Estados e dos Municipios.
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A lei ordinaria, que trata do mesmo assunto,
ou repete o texto constitucional, e € inntil, ou
o contraria, e é nula e inaplicavel”. (Rev. For,
vol. LXXVIII, pag. 288) (1).

Diga-se, de passagem, que o Supremo Tribunal
andou vacilando com relagio ao caso, em que as muni-
cipalidades debatiam com o Banco do Brasil a sua obri-
gacio de pagar imposto municipal, tendo isencio con-
cedida em lei federal. Em julgado recente porém, fir.
mou o Supremo, em tribunal pleno, a boa doutrina, esta-
belecendo que o Banco s esta isento dos impostos rela-
tivos as operacoes em que participa do governo e ai pela
natureza delas e nio por virtude da lei de isencio. Nio
se objete que o que a lei ordinaria nao pode fazer, pode
ser feito pela Constituicio do Estado: o Constituinte
estadual ndo tem poderes originarios, exerce competén-
cia delegada e, no exercé-la, esta tao adstrito a Const.
Federal quanto o legislador ordinario e, até, um pouco
mais, porque os principais limites dela a ele dizem res-
peito (Const. art. 18, com referéncia ao 7.°, n.° VII).

18, — Ora, se os Estados nada podem fazer com
referéncia aos tributos municipais, porque outorgados
pela Constituicio Federal com a plenitude de regu-

(1) No mesmo sentido, ainda o Supremo Tribunal (Rev. de Dir.
Administrativo — vol. VIII, pag. 172) e o Tribunal de S. Paulo
(ibidem — vol. I( fase. II, pag. 493 e Rev. For. vol. CI, pag. 104).
A essa regra abriu o Supremo duas excecdes, sancionando a iseng¢do
nos seguintes casos: a) quando se trata de matéria da competénciale-
gislativa federal (caso das cooperativas — Rev. For. vol. CXX, pag.
96) e, b) de servico federal (navegacido aérea — Rev. de Dir. Admi-
nistrativo, vol. II, fasc. II, pag. 597). Convém confrontar, néste Gl-
timo acordao, as razdes do mesmo com as do voto vencido do ministro
Philadelpho Azevedo, sem comparac¢do muito mais convincentes.
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lamentacio que comportam, o mesmo é de concluir-
se relativamente ao emprego da renda que produzem,
¢ com mais forte razdo, porque ai, mais do que na
percepcio, entra em jogo o interesse proprio do mu-
nicipio, que do seu dinheiro dispde segundo as neces-
sidades, ocorréncias e circunstancias locais, que variam
de um para outro e, precisamente, caracterizam a pe-
culiaridade de que fala a Constituigdo.

19. — A de 34 foi expressa, relacionando entre os
predicados de autonomia dos municipios a “aplicagdo
das suas rendas” (art. 13, n.° IT); a de 37, centralizante
e totalitaria, omitiu essa clausula (art. 206, b) que, entre-
tanto, foi restabelecida pela de 46 (art. 28, II, a) fican-
do, assim, bem claro o pensamesto de manter a prer-
rogativa.

20. — Ante o exposto, como entender, na parte refe-
rente as municipalidades, o art. 22, da Const. Federal,
onde se dispbe que

“A administracio financeira, especialmente a
execucao do orcamento, sera fiscalizada .....
eivvesseses.. nos Estados e Municipios pela
forma que for estabelecida nas Constituicdes
estaduais” ?

A nosso ver o tinico entendimento sera éste a fisca-
lizagdo preceituada, devendo ser instituida, nio podera:
entretanto, ser confiada a nenhum orgao estadual por-
que isto fere de frente a autonomia dos municipios.

21. — Com efeito, delimitada a esfera de competén-
¢1a de cada uma das entidades administrativas — Uniao,
Estado, Municipio — nenhuma interpenetragio pode
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haver entre elas; nésse sentido é que se diz que, no ambi.
to dd suas atribuicdes, o municipio esta acima do Estado
e da Unido, s6 podendo refreia-lo o Judiciario, por agdo
propria, quando comete excessos; admitir que o Estado
pode, por 6rgio seu, controlar as finangas do municipio
¢ admitir, sobreposto a éle, um poder estranho que preci-
samente lhe tira a parte mais preciosa de sua liberdade
de acdo:

22, — Nio se objete que o controle de contas nao
afeta a autonomia, pois que € constitucional e se acha
instituido pela Unido e pelo Estado: ha grande diferenca
entre prestar contas a si mesmo, perante O0rgao que se |
institui, e presta-las a outrem, perante 0rgao que nio se
criou ] no primeiro caso defrontamos uma auto-limitacao
voluntaria, indicativa até de autonomia, e, no segundo,
uma submissio que em tudo a contradiz. Foi o que bem
percebeu o constituinte da lei adicional n.° 10, de 1920,
~quando, ao criar um tribunal para a tomada de contas
das municipalidades dispés que os seus membros seriam
eleitos por elas (art. 9.% § 1.°) com o que se lhes dava,
pelo menos, um 6rgdo proprio.

23. — Nio se argumente, também, que a fiscaliza-
¢do por organismo do Estado, tendo por objetivo fazer
cumprir e respeitar a lei orgamentaria, nao ofende a auto-
nomia dos municipios, ndo podendo haver diminuicido na
vigilancia pela legalidade; sob ésse ponto de vista a fis-
calizacdo constituiria uma espécie de freio destinado a
conter o municipio dentro da lei.

24. — O argumento levaria a admitir a fiscalizacao,
pela Unido, das contas do Estado; e ndo procede, além
disso, porque tanto se molesta a autonomia pelo controle
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* das decisBes como pelo de sua execugdo; e, no caso, nao ¢

isso 0 que importa e sim a entidade controladora que sera
sempre um 6rgdo sobreposto, e portanto ofensivo da au-
tonomia, se nio pertencer a propria administracao con-
trolada.

25. — As mesmas razoes levam a concluir pela in-
constitucionalidade das disposigdes, tanto da Constitui-
¢io do Estado como da lei organica, relativas a organi-
zaciao dos servicos locais (Estatuto dos funcionarios,
inclusive) por constituir essa matéria uma das caracte-
risticas da autonomia definida no art. 28, da Constitui-
¢ao Federal.

26. — Garantidas, por esta, a livre aplicacio da
renda e a livre organizagdo dos servigos, os poderes do
municipio, relativamente a ésses assuntos, ja nido sio,
mais, delegados pelo Estado; sdo tao originarios quanio
0s que €le temn, semelhantes, ndo lhe sendo licito, portanto,
fazer restri¢Oes ou impdr normas que cerceem o seu
exercicio, no qual o municipio, tal qual o préprio Estado,
esta adstrito, unicamente, ao que a respeito dispde a
Const. Federal.

27. — Disso se esqueceram o Constituinte e o legis-
lador da lei 28, ao votarem diversas disposigoes concer.-
nentes a isengdo de impostos, aplicagio de rendas, to-
mada de contas, estatuto municipal, etc., culminando no
recurso instituido pelo art. 119, da lei, para a Assem-

bléia Legislativa: que, por si s6, anularia toda a autono.-
mia municipal,

28. — Quando se discute entre nés matéria que se
relacione com a autonomia municipal, os partidarios do



cerceamento invocam sempre copioso exemplo estran.
geiro, para mostrar que em parte alguma ela tem a am.
plitude que lhe empresta o Brasil; nio procuraremos
iludir o fato, que é verdadeiro: deixando de lado os paises 72
da Europa, onde, salvante a Inglaterra, prevaleceu o sis-
tema francés, de controle organizado das comunas, sob
o titulo de “tutela administrativa’” (Hauriou, 11.* edigio,
pag. 63) os proprios Estados Unidos nos dao exemplo
de seu exercicio, exatamente no capitulo das finangas
locais. Sendo regra ali assentada, com efeito, que as
municipalidades podem resolver sobre os proprios inte-
resses “without being controlled by the general public
or the state at large” ensina também, Campbell Black, .
que

“The revenues of a municipality are not its
property in the sense in which those of a private
person or corporation are regarded. The whole
state as an interest in such revenues, and for
the public good the legislature must have the
power to direct their application” (American
Constitucional Law, 4." ed., n.° 197, pag. 500).

29. — Que concluir désses exemplos?

— Apenas que nésses paises, nio sendo constitucio-
nal a autonomia, a tutela é possivel e, por isto, se esta-
belece. Como bem acentuou o grande mestre que fol
Villaboim, em memoravel discussao na assembléia pau-
lista, em 1912, e retrucando aos que invocavam o exem-
plo estrangeiro,

“Cumpre-nos observar que nenhum désses
. paises consagrou em sua constituigio dispositi®
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vos sobre a organiza¢io municipal e que o nosso
preceito constitucional respectivo é o mais expli-
cito de quantos tém, nas constitui¢des do mun-
do, regulado o assunto; e é por isso que lhe faz
especial referéncia Louis Le Fur na sua preciosa
obra “Ltat Fédéral et Confédération d’Etats”
Rev. For. vol. XVIII, pag. 462).

[ 30. — Ora, se autonomia € o poder de decisdo pro-

pria com forca definitiva, se vem garantida na Consti-
tuicdo, e tio mimada que o seu desrespeito justifica inter-

vengio no Estado (art. 7° n.° VII, ¢) logo se vé que a
interferéncia de autoridade estranha no exercicio de um
dos predicados porque é expressamente definida — art.
28, da Const. Fededal — ofende clara, direta e positiva-
mente o inciso constitucional, visto como, seja qual for
a forma de interferéncia, a decisdo, com ela, deixa de
ser propria e definitiva.



