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0 MUNICIPIO NA EVOLUCAO CONSTITUCIONAL DO BRASIL (*)

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

Catedratico de Direito Administrativo na Universidade
Federal do Parand

Confesso, de inicio, para os que me ouvem, que soU um muni-
cipalista consciente da verdade politica-histérica. E ndo encontraria
methor tema de palestra informal, do que este que escolhi para o
novo encontro da ACAMPAR, Associacdo das Camara Municipais do
Parand., E se o escolhi é porque no municipio estdo as desgragas
e os sucessos nacionais, as grandezas e as misérias de uma nagao,
os problemas e as solucdes necessérias, os conflitos de base e as
esperangas de futuro.

Por todos os tempos, foi sempre na ordem municipal, comunal
para muitos, que assentou a ordem constitucional. Como célula or-
ganica priméria, comego e ndo fim de todos os fenémenos politicos,
sem o municipio ou a comuna, uma nagdo ndo possui salde politi-
ca e nem bem-estar social, fica carente de recursos tellricos, perde
substadncia de realismo econdmico, ndo aproveita das riquezas natu-
rais, ndo faz soma de forcas humanas e ndo realiza sua proépria des-
tinacdo internacional.

No entanto, embora lamentdvel, o municipio inocente é quem
paga por todos os pecados politicos nacionais. Quando se quer
tratar do todo, uma nacdo, esquece-se a Efnporténcia da célula, como
se o todo pudesse ganhar equilibrio saudével, sob a influéncia de
partes doentes ou enfraquecidas, descuradas ou abandonadas, des-
conhecidas de governantes que, sensibilizados pelas fachadas exter-
nas das sociedades coletivas, ndo ddo atencdo ao que se contém num
organismo politico, na sua fisiologia social.

(*) Palestra realizada, a convite e sob os auspicios da ACAMPAR (Associagio das C3maras
Municipais do Parand), no dia 23 de margo de 1976, para vereadores, prefeitos e muni-
cipalistas, reunidos no Congresso Municipal de Caiob3, no' litoral paranaense.
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Tenho sempre nas minhas palestras, para que em tema tdo ar-
duo possa ser entendido, procurado tornar simples as minhas pala-
vras, claro o meu pensamento, evidentes as minhas idéias, sem me
deixar levar pela complexidade das expressdes técnicas. Pois bem,
digamos, uma nacdo, seja esta nagdo o Brasil, é corpo social e depois
politico, igual nas suas implicagdes de funcionamento ao corpo hu-
mano, com cabeca, tronco, membros, Orgdos, sistemas respiratdrio
e circulatério, e células.

Como o corpo humano ,0 corpo social das nagdes, também se
constitui, tem sua constituicdo peculiar que, na ordem politica in-
terna e internacional, chamamos de cartas polificas. No tocante a
constituicio, — na terminologia juridica a expressdo é a constitucic-
nal, — os elementos naturais de formagdo sdo os de geografia e de
histéria, o primeiro de caréter fisico-material, o segundo de origens
espirituais assentadas na tradicdo, nos costumes, na lingua, na cul-

tura e sentimento nacional.

Observem, portanto, tornando real a imaginacdo criadora, a
posicdo vital dos municipios no corpo das nacdes politica e cons-
titucionalmente organizadas. De pronto, eles nos surprendem, como
pequenas unidades morfoldgicas e fisioldgicas, como um complexo
de seres sociais vivos, como um sistema natural de agbes ou de
reagdes, como sensacdes de energia que decorrem de impulsdes fun-
cionais.

Um municipio adoecido, sem recursos, depauperado, contagia
toda uma regido nacional, podendo contagiar a prépria nagdo. Nao
obstante existam municipios mais ricos e menos ricos, mais pobres
e menos pobres, o problema ndo se coloca nas diferenciacdes ma-
teriais que alteram o valor das comunidades locais, mas no atendi-
mento em razdo dos peculiares interesses, ou seja, daqueles interes-
ses subordinados a direitos e deveres, a fatos circunstanciais que os
governos centrais devem prover.

O MUNICIPIO NA HISTORIA

Simplesmente, o municipio é uma instituicdo de origem roma-
na. Para a etmologia, a palavra municipium vem do antigo latim
moinicipium. Embora hajam algumas diversidades de significacdo
histérica, instituicdes que evoluiram adotando formas variadas, hé
milénios desde Roma e bem antes da vinda de Cristo, os municipios,
na peninsula itdlica, eram os responséveis pela administracio e
guarda dos bens e rendas locais. Na magistratura municipal, onde
tinha suporte a aufonomia local, gravitavam as solu¢des de governo
e as atividades administrativas.
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No tocante a funcdes, no municipio se radicavam, além da ad-
ministracdo da cidade, a fiscalizagdo da arrecadacdo fiscal, a manten-
ca dos registros publicos, o controle de propriedades e rendas, a
imposicdo de regras para a alienagdo de bens publicos, a tutela de
feiras e mercados e o provimento de cargos na hierdrquicas admi-
nistrativa. O Estado romano, na sua estrutura, sempre que feria os
municipios, feria-se a si préprio. Engenhosa ficgdo juridica, mas, na
realidade de histdéria e geografia, durante séculos jamais se pensou
tirar a personalidade dos municipios.

Na |dade Média, posteriormente o fraccionamento do Império
Romano, nem o unitarismo politico da Igreja ou o individualismo
dos bérbaros que vinham do norte, conseguiu distorcer a razdo na-
tural das coisas, a ordem entre as familias municipes, permanecen-
do os grupos sociais disciplinados sob o regime municipal. Exemplo
temos, numa andlise de relance, inclusive no municipio eclesiastico
que, como transicdo, durou vérios séculos. J& entdo nos séculos Xli,
Xl e XIV, assinalava-se a renascenca do municipalismo, contra a
concepgdo feudalista.

Os municipios af tornam-se, incontestdvelmente, em verdadeiros
laboratérios sociais, aparecendo neles as primeiras corporagbes de
classe municipais, as transagbes mercantis e puUblicas ganhando cor-
po em leis escritas, florescendo a autonomia municipal contra os
privilégios do Estado absoluto e centralista. Embora submetidos as
soberanias nacionais, em Roma ou na dade Média, ndo perderam
o cardter de instituicdes que brotaram da geografia e do desenvol-
vimento econdmico, de formacdes humanas livres vivendo nos limi-
tes de um determinado territério.

Na Inglaterra, ou na Alemanha, as comunas ndo se influen-
ciaram pela tradi¢do municipalista romana, aparecendo o burgo in-
glés a base dos direitos dos cidaddos municipais e o alemdo afei-
goado a uma esfera de competéncia e subordinagdo a um conceito
de associagdo corporativa, Na Suica, que esquecida n3o pode ficar,
a soberania dos cantdes, aconselham-se pelas antigas comunas, sur-
gindo o principio da autonomia municifal como principio constitu-
cional, com atribuicdes administrativas escritas na constituicdo para
a feitura de leis e decisdes especificas.

Nos Estados Unidos, onde fomos buscar a nossa inspiragdo fe-
derativa, o sel-government local ndo precisou ficar explicito na Car-
ta de 1787, considerado o caréter histérico e politico formador e in-
tegrador da Unido. Todavia, na esfera autonémica, que é aquela
delimitada pelo Estado, podem as formagdes municipais, pelos seus
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érgaos competentes, editar regulamentos com forga de lei, desde que
compativeis com as leis de poder superior e autorizadas estejam
pelos chamados estatutos municipais informadores da capacidade pri-
vada e pUblica.

Na Franga, porém, tal como hoje entendemos, nasceu o mu-
nicipio moderno, ou melhor, o municipalismo contemporaneo. Reco-
nhecendo serem as cidades mais que representagbes politicas do
governo estatal, mas sim organizagdes naturais de satisfagdo dos in-
teresses locais. Com plena atividade territorial e jurisdicional. Um
ente pUblico com personalidade politica e titular de potestades. So-
bretudo no sentido de organizagdo administrativa. E principalmente
quanto a funcdo legislativa correspondente, E deniro de regime eco-
ndmico e financeiro operacional e programético.

O MUNICIPIO NA HISTORIA BRASILEIRA

Vejamos, agora, em sintese, o municipio no Brasil, a partir de
1824, apds a Constituicdo do Império, de 25 de margo. Comega, nes-
se momento, a fase verdadeiramente brasileira. Com a Lei de 1.°
de outubro de 1828, romperam-se as relagdes histéricas das novas
formas com o sistema colonial regido pelas Ordenagdes Filipinas. Ad-
quirindo as comunas liberdade na geréncia dos dinheiros munici-
pais, na nomeacdo dos seus empregados, e estabelecendo-se com-
pleta separacdo entre fungdes judicidrias e administrativas. Cami-
nhos se abriam a jovem nagdo sob o regime monérquico.

Entretanto, desde os primérdios do Império, com a abdicagdo
de D. Pedro 1, {4 havia um movimento federativo tomando conta do
espirito do pais, pregando a extingdo dos Conselhos Gerais provin-
ciais e a criagdo de Assembléias que votariam as Constituigdes regio-
nais. Ndo obteve porém sucesso a monarquia federativa, levando a
confiltos que resultaram no Ato Adicional de 12 de agosto de 1834.
Por esse diploma, que s= dizia de equilibrio transitério, passaram a
existir Assembléias Legislativas nas Provincias, e regime municipal
se propds de conteddo administrativo.

Falava-se naquela época distante em policia e economia muni-
cipais, em fixagdo das despesas municipais e de impostos para ela
necessarios, em fiscalizacido do emprego da renda puUblica local e
das contas de receita e despesa, em auforizagdo as cdmaras locais
para confrair empréstimos. Na verdade, o Ato Adicional, descen-
tralizando politicamente o pais, deu sentido politico a autonomia dos
municipios que passaram a ser reais e puras circunscricdes admi-
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nistrativas. Foi esse um bom comego, embora reagdes surgissem de-
pois vitoriosas.

Todavia, no Império se combatendo a idéia de federacdo, a
autonomia municipal ficou sendo uma aspiracdo federativa, mais tar-
de em 1891 consagrada pela Republica. Nem a reagdo extinguindo
municipalidades conseguiu acabar com a descentralizagdo adminis-
trativa estabelecida em 1834, fruto de objetivas condicdes geogré-
ficas. Na Constituinte de 91, nos térmos de projeto do Governo
Provisério, o regime municipal ficou subordinado a critérios fede-
ralistas, com a autonomia outorgada aos municipios em tudo quanto
respeitasse ao peculiar interesse.

Permitam-me, nesta passagem, lembrar palavras esquecidas, do
grande RUI BARBOSA, no relevo da sabia posigdo:

“N&o hé corpo sem células. Ndo hé Estados sem mu-
nicipalidades. Ndo pode existir matéria vivente sem vida
orgédnica. N&o se pode imaginar existéncia de na-
¢do, existéncia de povo cosntituido, existéncia de Es-
tado, sem vida municipal, Vida que ndo é prdpria, vida
que seja de empréstimo, vida que ndo for livre, ndo é
vida. Viver do alheio, viver por outrem, viver sujeito
a acdo estranha, ndo se chama viver, sendo fermentar e
apodrecer” (V. COMENTARIOS A CONSTITUICAO FEDE-
RAL BRASILEIRA — vol. V, p. 66}).

Palavras tdo candentes merecem que hoje sejam meditadas,
porque trazem nas letras e no espirito verdades que ndo se trans-
formam, verdades que constituem postulados de repreesntagdo po-
litica e democracia pura. Autonomia conquistada que se defende
porque traduz obediéncia a soberania nacional. Autonomia que ape-
sar de delegada, circunscrita e condicionada, ndo tira mas da aos en-
tes municipais atributos de auto-determinagdo, continuidade e capa-
cidade politico-pUblica.

Nesta linha de tradi¢do, quando a conceituagdo orgénica de mu-
nicipio, afirmaram-se as outras Constituicdes que vieram depois de
1891, como as Cartas de 1934, 1946, 1967 e 1969, menos a de
1937 que em parte alterou valores na estrutura politica nacional.
No entanto, ainda assim, incertos os atributos autondmicos, ndo se
negou aos municipios competéncia para a organizacdo dos servigos
locais, nem se roubou deles o cunho de relativa autonomia, isso em
razdo de processo de intervengdo permanente. Vingou, na época, uma
lata vigilancia politica centralizada.
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O MUNICIPIO HOJE NO BRASIL

Em se tratando, realisticamente, do fendmeno municipio, veri-
fica-se que dele defluem dois pressupostos praticos ou mesmo de
prética politico constitucional: os pressupostos compulsérios da des-
centralizacdo e da autonomia, Obviamente, no meu entender, tanto
a descentralizacdo como a autonomia municipais tem caradter admi-
nistrativo e também politico. A descentralizagdo baseada num sistema
regionalista de personalidade geografica. A autonomia decorrendo
da independéncia administrativa, da competéncia legislativa e do fa-
to de existirem fins institucionais.

Explicados os fundamentos histéricos, politicos e constitucionais,
num pais em desenvolvimento continuado como o Brasil, é prudente
que o governo central procure conter ou disciplinar os gastos das ad-
ministracoes regionais e comunais, procurando no possivel evitar que
a alocacdo de recursos se faga desprogramadamente nos sistemas
administrativos locais, com finalidades duvidosas e apenas imediata-
tistas. Com isso esté claro que perdem os municipios, pagando os
administrados com exacdo por aqueles carentes de boa administra-
Gdo.

Saiba-se, no entanto, que como células basicas de todo o regi-
me democrético, as municipalidades assumiram ou pasaram a assu-
mir importancia maior no processo de urbanizagdo do pais. Com a
necessidade de projetos que reflitam aspiracdes regionais e comu-
nais. Possibilitando, destarte, que se questionem posi¢des num sis-
tema que tende como o nosso a fomentar desequilibrios inter-regio-
nais e inter-comunais, Com prejuizos até na problemética do ICM,
para as administracoes descentralizadas.

E esta uma conquista politica a se fazer na devida oportuni-
dade, pois os problemas ocasionados com o ICM, na forma pela qual
estd montado o sistema tributario brasileiro, ndo oferecem as go-
vernangas municipais condicdes para enfrentar o crescimento de suas
comunas. Como a Unido concentra maior fatia da arrecadacdo, aos
municipios na discriminacdo de rendas compete saldos de recursos
baixamente limitados, aparecendo os de grande concentracdo indus-

trial altamente contemplados e os de economia agricola praticamen-
te desamparados.

Falando porém para entendidos, pouco resta a dizer. O que
espero, como brasileiro e patriota, é que a Unido e os Estados sin-
tam a importancia crescente dos municipios na federacdo. Acredito,
sinceramente, que me fiz entender. A histéria estéd ai para oferecer
exemplos irrefrutéveis. Aos que me ouviram, pela atencdo dispen-
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sada, eu agradeco sobremaneira honrado, de participar de tdo mag-
nifico conclave., Muito héd ainda a fazer para a frente. Em grande par-
te, o que hé ainda a fazer pela frente depende dos sinceros muni-
cipalistas. Do esclarecimento daqueles que governam as comunas bra-
sileiras.

Sei que conhecer os problemas municipais ndo é tarefa fécil
ou de fécil equacionamento. Conheco, por experiéncia vivida e his-
térica, o sofrimento das comunas brasileiras. A dependéncia em que
estdo para proclamar os seus direitos constitucionais. Mas reconhe-
co também, salvo algumas exce¢bes de comportamento ideoldgico,
que aos municipios estd reservado papel futuro de inconteste relevo
politico, o de integrar definitivamente esta grande nagdo nas deter-
minantes do ano 2.000. |

Olhem o passado e vejam que as bases da nacionalidade se
encontram na terra, nos municipios brasileiros. Observem o presen-
te e constatem que as forcas econémicas nacionais apontam-se pelo
vigor das condicdes de aproveitamento das riquezas telUricas, Mar-
quem o futuro e os que viverdo hdo de ver que a grandeza da na-
cdo s6 terad viabilidade com a existéncia permanente de puro senti-
mento municipalista. Cuidem-se dos municipios, portanto. Neles nas-
ce o Brasil de amanhd. Um Brasil de paz social, de seguranca poli-
tica e de posicdo no contexto das nacdes.

Era o que tinha a falar.

Obrigado.



