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REGISTROS E AGRADECIMENTOS

Registros. Maria do Livramento Bezerra sempre esteve presen-
le em minha casa. Escutava meu Pai, Adilson Leite, seu amigo na Fa-
culdade de Direito da Parafba, pronunciar seu nome e falar um pouco
sobre a sua vida. Formaram-se na turma de 1971, cujo paraninfo foi o
Governador Ernani Satyro e o patrono Dorgival Terceiro Neto. A épo-
ca, o bedel Edivaldo da Silva Branddo impunha disciplina aos alunos
Nilo Ramalho, Manocel Scares Monteiro, Afra Gerénimo Leite, Jodo
Antdnio de Moura, Geraldo Gomes de Lima (orador), Carlos Coelho
de Miranda Freire, Lira Benjamim Torres, Paulo Barbosa de Almeida,
Agamenon Edmundo de Castilho, Luiz Humberto Azevedo Melo, Jofo
Santos Coelho Neto, dentre outros.

Nio tive a fortuna de ser seu aluno, Apés alguns anos entre
Recife e Sdo Paulo, vim para Jodo Pessoa com o propdsito de iniciar
minha carreira profissional. Nesta cidade, pude conhecé-la bem e in-
tensamente. Foi ela quem me estimulou a fazer o concurso para Profes-
sor de Diteito Tributdrio na UEPB, onde me encontro atualmente, apds
maisde 25 anos de magistério. Conviver e trabalhar ao seulado foi uma
experiéncda marcante, seja no Departamento de Direito Piblico, assim
como nadirecdo da Faculdade, Seu carisma e sua inata capacidade de
lideranGatocavam a alma de todos nés. Até que sobreveio sua aposen-
tadoria. e para minha honra, assumi suas disciplinas na graduagio em
dlireito. Ao longo dos anos, partilhamos nossa alegria pelo Direito Tri-
butdrio ¢ também, dividimos a admiragio pelo pensamento e a obra

do Professor José Souto Maior Borges, seu orientador no Mestrado na
TFaculdaade de Direito do Recife.
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0 SURGIMENTO DO MUNICIPIO COMO ENTE
FEDERADO NA CONSTITUIMTE DE 1988

Fernando Facury Scaff

Professor Titular de Direito Financeiro da Universidade de Sao Paulo - USP. Pro-
{essor Titular aposentado de Direito Financeiro e Tributdrio da Universidade Fe-
tleral do Pard — UFPA. Livre Docente e Doutor em Direito pela USE. Advogado
gécto de Silveira, Athias Soriano de Mello, Bentes, Lobato e Scaff - Advogados.
E-mail: scaff@silveiraathias.com.br

SUMARIO

Introduciio

1. O Relator da Subcomissdo de Municipios e Regides, Aloysio da
Costa Chaves

2. O Municipio nas Constitui¢ées brasileiras

3. O método adotado pela Assembleia Nacional Constituinte de
1987-1988

4 QRelatério e o Anteprojeto da Subcomissio. O surgimento do
municipio como ente federado. Conclusbes

INTRODUCAO

(1. De modo inovador nas Constituigdes brasileiras, bem como
dentre ©s mais conhecidos Estados organizados sob uma estrutura fe-
derativa, a Constituigio de 1988 adotou o federalismo em trés niveis, in-
clindo ¢Municipio como um ente federado.

Este estudo recupera um pouco dessa histéria, a partir da atuagéo
da Subcomissio de Municipios e Regides, criada no seio da mais ampla
Corwisscio de Organizagdo dos Estados, fruto do processo constifuinte de
198 7-1598, que desembocou no texto constitucional de 1988.
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Este ¢ um estudo vinenlado a histérla do Direlto, sem qualquer
pretensdo de adogdo do método de interpretagiio histdrica das normas vi-
gentes, o qual é bastante contestdvel. Serd analisada a ctapa inicial do pro-
cesso constituinte que desembocou na insergdo do Municipio como ente
politico autbnomo na nossa federagéo, comparando com o que foi apro-
vado como produto final do processo constituinte origindrio, e ainda, no
que couber, com o que foi modificado pelo processo constituinte derivado.
Insere-se tal estudo como um capitulo da histéria do federalismo brasileiro.!

1. O RELATOR DA SUBCOMISSAO DE MUNICIPI0S E REGIOES, ALOYSIO
DA COSTA CHAVES

02. Para esta andlise foi utilizado o documento elaborado pelo
Relator da referida Subcomisséo, deputado constituinte pelo Estado do
Para, Aloysio da Costa Chaves, que bem demonstra a génese desse pro-
cesso de formacdo das normas constitucionais.?

Aloysio da Costa Chaves teve uma trajetéria de vida impar, Em
1944 graduou-se em Direito pela Faculdade de Direito do Par4, poste-
riormente reunida & Universidade Federal do Pard - UFPA.

Exerceu fungio judicante, tendo sido juiz do trabalho e presidido
o Tribunal Regional do Trabalho da 82 Regido.

No ambito académico, foi professor de Economia Politica na Fa-
culdade de Direito da UFPA, foi dela Diretor entre 1958 e 1964, e Reitor
da UFPA entre 1967 e 1973.

1 Para uma visfo global do Municipio no federalismo brasileiro, ver, dentre muitos
outros: Dantas, [vo € CASTRO, Gina Gouveia Pires de. Os municipios e a federa-
¢fio bragileira; a irmportancia desses no contexto constitucional brasileiro. In: NAS-
CIMENTO, Carlos Valder do; PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MENDES, Gilmar
Ferreira (coord.). Tratado de direito municipal. Belo Horizonte: Férum, 2018.
p. 81-112, e VIEIIRA, José Roberto, O principio da federagfio, Soares de Melo e uma
obra “federal”. In: MELO, Eduardo Soares de (org.). Estudos de direito tribatario:
homenagem a Jos é Eduardo Soares de Melo, Sao Paulo: Malheiros, 2020. p. 79-112,

2 Todas as teferéneias ao Relatério da Subcomissio de Municipios e Regides foram
extraidas do doc-umento publicado pela Camara dos Deputados, Centro de Do-
cumentagio e lnformacho, Coordenacio de Publicagbes. Separatas de Discursos,
Pareceres ¢ Projesbos, 48 Legislatura, 1° Sessao Legislativa, ne 22, 1987,
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No aspeclo polftico, foi Governador do Estado do Pard em 1975,
#ledto el via indireta, Pelo voto popular foi eleito Senador em 1978, e em
1WHG movaumente pelo voto popular, elegeu-se deputado federal constituinte?,

Aloysio Chaves foi, portanto, um homem de seu tempo, tendo
niupadoaltos cargos nos Poderes Judicidrio, Executivo e Legislativo, bem
vime relevante atividade académica. Com essa amplitude de conheci-
Inentlos ¢ experiéneias, foi escolhido para ser o Relator da Subcomisséo de
Municipios e Regides, objeto desta andlise.

Testemunha ocular dos trabalhos desenvolvidos pela Subcomissdo,
fuls nela funcionou como assessor, Milton Augusto de Brito Nobre, profes-
tor da Universidade Federal do Pard e posteriormente Desembargador do
¥tbunal de Justica do mesmo Estado, relata que a deciséo de incluir o Mu-
1itelplo como membro da Federagfio na Constituigdo foi de Aloysio Cha-
w3, Certamente tal inovacéio estava madura e isso foi bastante discutido,
parém a responsabilidade de sua inclusdo no Relatdrio fol pessoal e direta
tle Aloysio Chaves, o que foi mantido até o final da elaboracio constiticio-
nwl. Como parlamentar da regido norte, falou, foi ouvido e suas opinides
itaLadas, o que deve ser reconhecido e distinguido, também em razéo de
nun coragem em propor e defender essa novidade federativa.

2. OMUNICIPIO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

03, Nas diversas Constituictes brasileiras existem vdrias referéncias
a0s Municlpios, porém sem lhes conceder a necessdria autonomia federativa,
Na Constituigfio do Império, de 1824, o Brasil era um Estado or-
panizadode forma unitdria, no qual até mesmo os governadores (“pre-
sidentes de Provincias”) eram nomeados pelo Imperador. As Camaras

3 Aloyis da Costa Chaves. In: Wikipédia. Disponivel em: https://ptawikipedia.org/
wilciAloysio_Chaves. Acesso em; 19 jul, 2022,

4 Coxwlituicio de 1824: Art, 165. Haverd em cada Provinicia um Presidente, nomeado

pelc mperador, que o poderd remover, quando entender, que assim convém ao
boranservico da Estado,
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municipais eram eleitas, sendo que o Veteador mals votado se tornava
Presidente daquelacidade ou vila.s

A Constituicio de 1891, primeira da Republica, consagrou o fede-
ralismo no Brasil, tentando seguir o modelo norte-americano®, havendo
um artigo que tratava da autonomia municipal, vinculando-a diretamen-
te 4 organizaciio dos Estados’, porém permitindo & Unido intervir nos
Estados caso esse principio auton6mico municipal fosse descumprido.?

Com o advento da Constituigio de 1934, foi mantido o regime
federativo no Brasil’, ainda vinculando o principio da autonomia munici-
pal aos Estados'®, embora se tornasse mais evidente no que tal autonomia
se caracterizava!!. Todavia, nem todos os Municipios poderiam eleger

5  Constituigio de 1824: Art, 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, € nas
mais, que para o futuro se criarem haverd Cimaras, &s quais compete o Governo
econdmico, e municipal das mesmas Cidades, e Villas, Art. 168. As Camaras serfo
eletivas, e compostas do mimero de Vereadores, que a Lef designar, e o que obtiver
maior niimero de votos, serd Presidente.

6 Constituicio de 1891: Art. 1° - A Nagao brasileira adota como forma de Governo,
sab o regime representativo, a Repiiblica Federativa, proclamadaa 15 de novembro
de 1889, ¢ constitui-se, por unifio perpétua e indissolivel das suas antigas Provin-
cias, em Estades Unidos do Brasil,

7  Constitnicio de 1891: Art, 68 - Os Estados organizar-se-ao de forma que fique assegu-
rada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse,

8  Constituigio de 1891: Art.6° - O Governo federal ndo poderd intervir em negdeios
pecultares aos Estados, salvo: I - para assegurar a integridade nacional e o respeito
aos seguintes principios constitucionais: f) a autonomia des Municipios;

9  Constituigiode 1934: Art. 1° - A Nagio brasileira, constituida pela unido perpétua
e indissolitvel dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Territérios em Estados Unidos
do Brasil, mant&m como forma de Governo, sob o regime representativo, a Repi-
blica federativa proclamada em 15 de novembro de 1889.

10 Constituigiode 1934: Art. 7° - Compete privativamente aos Estados: [ - decretar a
Constituico e s leis porque se devam reger, respeitndos os seguintes principios: d)
autonomia dos PMunicipios;

11  Constituigdode 1934:Art. 13- Os Municipios serio organizados de forma que lhes fi-
que assegurada e autonomia em tudo quante respeite no seu peculiar interesse; e espe-
cialmente: I -aeldletividade do Prefeito e dos Vereadores da Cimara Municipal, poden-
do aguele serele=ito por esta; I - a decretagiio dlos seus impastos ¢ taxas, a arrecadagio
e aplicagio dess=uas rendas; IIT - A organizaghio dos servigos de sua competéncia,
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nisprefeitos, ficando no alvedrio dos Bstados deeldle sobre lsso referente
nueplisle ¢ nos Municlpios considerados esidneing hidrominerais',

Ocorre que a breve Constituigio de 1934 foi sucedida pela Cons-
o de 1937, na qual muitos preceitos jamais foram efetivamen-
10 pplleados. Bmbora manticda a estrutura federativa pela Constituigao
il 1937, sem mengiio aos Municipios', na prética o que havia era um
witme sutoritdrio dirigido centralizadamente por Getilio Vargas. Foi
uiedn no texto constitucional a autonomia municipal®, conspurcada
pelit dleferminagio de que todos os Prefeitos seriam de livre nomeagio
ihu tiovernador de cada Estado'®, £ interessante observar na Constituicio
tl 1937 0 embridio de um instituto que a Constituicio de 1988 posterior-
wiete trard em seu bojo, que € o das regides metropolitanas',

Com a redemocratizagdo posterior 4 ditadura Vargas, surge a Cons-
fitlgho de 1946, que mantém o regime federativo sem nele considerar os
blunlelplos’?, embora sendo referida a autonomia municipal, com eleigdes

TE——

14 Constituigiio de 1934: Art, 13 - ... §1° - O Prefeito poderd ser de nomeagio do Go-
verne do Estado no Municipio da Capital e nas estincias hidrominerais.

14 Conslitui¢io de 1937: Art. 30 - O Brasil ¢ um Estado federal, constituido pela unido
Ind issoltivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios. E mantida a sua atual
dlvisdo politica e territorial.

14 Conslitnigio de 1937: Art, 26 - Os Municipios serdo organizados de forma a ser-
‘Ihe:s assegurada antonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse,
espedalmente: a) 4 escolha dos Vereadores pelo sufidgio direto dos municipes alis-
lncl 05 eleitores na forma da lei; b} a decretagdo dos impostos e taxas atribuidos 4
wa competéncia por esta Constituigio e pelas Constituicoes e leis dos Estados; ¢}
organizacio dos servigos priblicos de cardter local.

1% Corstiuicio de 1937: Art. 27 - O Prefeito serd de livre nomeag#o do Governador do Estade,

b Coxulitnigio de 1937: Art. 29 - Os Municlpios da mesma regiao podem agrupar-
$¢ Jara a instalagio, exploragiio e administragio de servicos piblicos comuns, O
1gr upamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitadaa
seL s fing, Pardgrafo vnico - Caberd aos Estados regular as condigbes em que tais
sgr-upmentos poderdo constituir-se, bem como a forma, de sua administragéo.

17 Comnsiniicho de 1946; Art. 1° - Os Estados Unidos do Brasil mantém, scb o regime re-
pre sértativo, a Federagio e a Republica. Todo poder emana do pove e em seu norme serd
treiido. §1° - A Unido compreende, além dos Estados, o Distrito Federal e os Territérios.
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para os cargos pollticos’®, com excegdes'?, as quala foram ampliadas com o
advento de Emendas Constitucionais posteriores a0 golpe de 1964.

O texto da Constituigio de 1967, outorgada pelo regime mili-
tar, manteve o sistema federativo, sem nele mencionar os Municipios®,
embora tenha sido assegurada a autonomia municipal, com elei¢des di-
retas®, considerando diversas exce¢des®. Dado curioso, que aflorard na
Constituicio de 1988 e suas alteragdes, foi a regra que estabelecia ser de-
vida remuneragfio apenas para os Vereadores de Municipios com popu-
lacdo superior a 100 mil habitantes e de capital dos Estados, montante
ampliado para 300 mil em 1969,” sendo, de qualquer modo, estabelecido

18  Constituigio de 1946: Art, 28 - A autonomia dos Municipios serd assegurada: I - pela
eleicio do Prefeito e dos Vereadores; 1T - pela administragio prépria, no que concerne ao
sen peculiar interesse e, especialmente, a) & decretagdo e arrecadacio dos tributos de sua
competéncia e 4 aplicagio das suas rendas; b) & organizagio dos servicos publicos locais.

19 Constituigio de 1946: Art. 28 - ... §1° - Poderfio ser nomeados pelos Governadores dos
Estados ou dos Territérios os Prefeitos das Capitais, bem como os dos Municipios onde
houver estincias hidrominerais naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela Unido.

20 Constituicao de 1967: Art. 1° - O Brasil ¢ uma Repiblica Federativa, constituida sob
0 regime representativo, pela unido indissoltivel dos Estados, do Distrito Federal e
dos Territérios.

21 Constituigio de 1967: Art. 16 - A autonomia municipal serd assegurada: I - pela
eleicio direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores realizada simultaneamente em
todo o Pafs, dois anos antes das elei¢bes gerais para Governador, Cdmara dos De-
putados e Assembleia Legislativa; II - pela administragiio prépria, no que concerne
a0 seu peculiar ixiteresse, especialmente quanto: a} 4 decretagiio e arrecadagio dos
tributos de sua competéncia ¢ & aplicagho de suas rendas, sem prejuizo da obrigato-
riedade, de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei estadual;
b) & organizacio dos servicos puiblicos locais.

22  Constitnicao de 1967: Art. 16 - ... §1° - Serfio nomeados pclo Governador, com
prévia aprovagios : a) da Assembleia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Esta-
dos e dos Municipios considerados estincias hidrominerais em lei estadual; b) do
Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de interesse da
seguranga nacioraal, por lei de iniclativa do Poder BExecutivo,

23 Constituicsio de 1967: Art, 16 - ... §2° - Somente serflo remunerados os Yereadores
das Capitais e doo s Municipios de populagiio superior a treventos mil (300.000) ha-
bitantes, dentro los limites ¢ critérios fixaclos em lei complementar.,
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iy et e 21 Vercadores por Municipio®, Também fol melhor delimi-
sl n possibllidace de formagio de regides metropolitanas pela Unidio®,

3 0 METODO ADOTADO PELA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE
DE 1987-1988

(e, Em 27 de novembro de 1985 foi aprovada a Emenda Consti-
Tuclonal 26, convocando uma ANC - Assembleia Nacional Constituinte a
sep Instalacla em 10 de fevereiro de 1987,% que desembocou na Constitui-
L0 promulgada em 05 de outubro de 1988, E interessante observar que a
{'t; = Proposta de Emenda Constitucional 43/85 enviada ao Congresso
pelo Presidente José Sarney previa que a ANC se reuniria “unicamente”
pira kel mister”, enquanto o texto aprovado néo encerrava tal exclusivida-
e, & na prética, a atividade constituinte se desenvolveu em conjunto com
A aluogde legislativa regular, O advérbio “unicamente” da PEC 43/85 foi
illerndo no texto final da EC 26/85 para o substantivo “unicameralmente”.

O processo constituinte de 1987-1988 foi bastante peculiar, pois
deseartou os diversos anteprojetos de Constituigéio elaborados para ser-
vIr de guia aos debates, em especial aquele que ficou conhecido como
Anteprojeto Afonso Arinos, publicado no Didrio Oficial da Unido em 26

1 Constituicdo de 1967: Art, 16 - ... §5° - O nlumero de Vereadores serd, no méximo,
de vinte e um, guardando-se proporcionalidade com o eleitorade do Municipio.

25 Censlituicio de 1967: Art. 157 - ... §10 - A Unifio, mediante lei complementar,
pocleri estabelecer regides metropolitanas, constituidas por Municipios que, inde-
pendentemente de sua vinculagio administrativa, integrem a mesma comunidade
socioecondmica, visando 4 realizagio de servigos de interesse comum.

26 EC 26/85: Art. 1° Os Membros da Cimara dos Deputados e do Senade Federal rev-
nir- sedo, unicameralmente, em Assembleia Nacional Constituinte, livre e soberana,
no ial° de fevereiro de 1987, na sede do Congresso Nacional.

27 PECC43/85: Art. 1° Os Membros da Cémara dos Deputados e do Senado Federal,
serca prejuizo de suas atribuicdes constitucionais, reunir-se-fo, unicamente, em As-
serrableia Nacional Constituinte, livre e soberana, no dia 31 de janeiro de 1987, na
sed e do Congresso Nacional, Disponivel em: httpsy/www2.camara.leg.br/ativida-
de- Jegislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidadafo-proces-
so-<astituinte/arquivos-1/emenda.pdf. Acesso em: 10 jul, 2022,
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de setembro de 1986,% elaborado por uma Comissio constituida por 50
membros®, que havia sido criada através do Decreto 91.450, de 18 de
julho de 1985. Ao invés de se debrugar sobre um anteprojeto, o que foi
considerado concentrador, a formula adotada foi fracionada, visando
construir o texto a partir de Comissdes e Subcomissdes, a fim de que daf
surgisse um texto conselidado.

Seguindo esse método é que surge a Comissdo de Organizacdo
dos Estados, que foi subdividida em diversas Subcomissdes, sendo uma
delas a de Municipios e Regides, cujo Relator foi Aloysio Chaves, e que fi-
cou com a incumbéncia de regular esse aspecto do federalismo brasileiro.

Em razdo do método adotado, nem tudo que foi aprovado na
Subcomisséo passou a constar do texto definitivo, como serd exposto, po-
rém analisar o Relatdrio dos trabalhos e o Anteprojeto desta célula mater
constituinte é constatar a génese do processo e verificar quando surgem
diversos dos preceitos que passaram a fazer parte da Constituicio de
1988, bem como as propostas que, mesmo aprovadas nesta Subcomissdo
foram posteriormente descartadas, sendo que algumas foram revivifica-
das através de Emendas Constitucionais.

4, O RELATORIO E O ANTEPROJETO DA SUBCOMISSAO. O SURGIMENTO
DO MUNICTPIO COMO ENTE FEDERADO.

05. O Relatdrio é composto de 04 partes, o que bem demonstra o
método utilizado®®.

28  Suplemento Especial ao n. 185. Disponivel em: https://www.senado.leg.br/publica-
coesfanais/constituinte/AfonsoArinos.pdf. Acesso em: 19 jul. 2022.

29 Comissio Proviséria de Estudos Constitucionais. Int Wikipédia. 2022, Disponivel
em: https://ptwikipedia.org/wiki/Comiss? C3%A30_Provis$6C3%B3ria_de_Estu-
dos_Constituciconais, Acesso em 10 jul. 2022,

30 Paramaioresdettalhes sobre a composicio da Subecomissio e cronograma de votagoes,
consultar:  http>s://www2.camara.leg.br/atividade-legisiativa/legislacao/Constituico-
es_Brasileiras/ceonstituicac-cidada/o-processo-constituinte/comissoes-e-subcomis-
soes/comissao-CRa-organizacao-do-estado/subcomissno2e, Registra-se um erre no
site, pois & indiccado que Aloysio Chaves foi deputada federal pelo Estado da Bahia,
quando o corret-o & pelo Estado do Pard, Ultimo acesso em 10 de julho de 2022.
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Na primeira é exposto o texto elaborado pela Subcomissiio de
Minlelplos e Regides, e que estava senclo submetido para debate.

Na seguncla consta o Relatério elaborado pelo Relator da Sub-
vornlssdo, justificando as razdes pelas quais havia sido elaborado aquele
Igklo, Alem da fundamentacdo juridico-politica constam agradecimen-
futl, com clestaque a Milton Augusto de Brito Nobre, mencionando que o
tiabalho final se deve em grande parte ao seu auxilio, bem como & Olavo
fiorgatto, assessor do Senado Federal.

Na terceira parte sdo descritas as emendas apresentadas pelos
mals diversos constituintes, e os motivos pelas quais foram ou ndo aceitas.

E na parte final consta o Anteprojeto com a nova redagio, apés a vota-
110 clns emendas apresentadas. A andlise que segue se debruga sobre esse texto,

06. A grande novidade do Anteprojeto surge no art. 1°, constando que:

A Repliblica Federativa do Brasil é constituida pela unigo indissoltivel
da Unifio Federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
todos eles autdnomos em suas respectivas esferas de competéncia,

Observe-se que a ideia bésica de federacfio ern trés niveis foi acatada
pela ANC, ficando o texto final com a seguinte redaggio, no que tange a esse
especificoaspecto, inclusive grafando “Municipios” com “M” maitisculo:

Art, 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indis-
saltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: ...

Neste ponto foi alterada a histéria do federalismo brasileiro,
ctiando wm modelo em trés dimensdes, e consagrando o Municipio
comouinente politico dotado de autonomia constitucional, e nio apenas
1nos limites e a0 sabor de normas infraconstitucionais.

Consta do Relatério a mengio as Constitiri¢des brasileiras anterio-
r'es, benracomo a Constituicdes de diversos pafses que adotaram a estrutu-
ra federativa, sendo explicitamente mencionadas a do México (1917), da
Veneueh (1961), da Alemanha (1949), da India (1950), da Suica (1874),
cha Lugo <tivia (1974}, da Austrilia (1901) e da Uni&io Soviética (1977), sen-
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do que nenhuma tinha um federalismo em (x5 nivels. Conclui dizendo
que “isso, porém, niio importa e nem significa que o constituinte brasilei-
ro deva repetir as formulas adotadas no estrangeiro, em especial diante de
uma matéria para a qual a nossa histéria ja esculpin uma solugio”, uma vez
que, como mencionado pelo Relatdrio, citando texto do IBAM - Instituto
Brasileiro de Adininistragio Municipal, “como se sabe, todas as federactes
existentes sdo sui generis, pois ndo hé duas absolutamente iguais, embora
todas guardem alguns pontos em comum - muito poucos, alids”.

O texto do IBAM - Instituto Brasileiro de Administracdo Muni-
cipal, transcrito no Relatério, ainda prossegue: “Uma das originalidades
das Constituicdes brasileiras de 1934, 1946 e 1967 é a divisdo tripartida
da competéncia nacional, que reserva parte dessa competéncia ao Muni-
cipio. Que se complete, pois, esse processo com a inclusdo do Municipio
entre as entidades integrantes da Federagfio, visto como ndo desaparece-
ram os motivos que levaram os constituintes do passado a subtrair a au-
tonomia municipal do capricho dos Estados-membros e da lei ordindria
federal, dando-lhe protegio no texto constitucional”.

O texto da Subcomissdo foi acatado pelo art, 18 da Carta de
1988, consagrando o federalismo de trés dimensdes, e, com isso, con-
cedendo aos Municipios plena autonomia politica, ao lado dos demais
entes federados.

07. A criac8o, incorpora¢io e desmembramento de Municipios
também foi regulada pela Subcomissdo, nos seguintes termos:

Art. 6° - O Municipio serd criado por lei complementar estadual,
obedecidos requisitos minimos e a forma prevista em lei comple-
mentar nacional,

Paréggrafo tinico - Dependerao de consulta prévia 4s populagbes
direimmmente interessadas, mediante referendo da Assembleia Le-
gislativa Estadual, executado pela Justica Eleitoral, a criagio, in-
corporacio, a fusio e o desmembramento de Municipios,

31 Alémdoart. 14 jé transcrito, isso ¢ reforgado noart. 18: A organizacao politico-ad-
ministrativa d2  Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municfpios, todos autdnomos, nos termas desta Constituiggio,
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A Constltvighio de 1988 (arl, 18, $4°) acatou paretalmente a reca-
v e Sibsomissdo, estabelecendo que, tais processos “far-se-o por lei
vitadunl, obedecidos os requisitos previstos em Lei Complementar esta-
il 2 dependerdio de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagoes
dliretamente interessactas” Observa-se que foi afastada a exigéncia pro-
{mald e haver uma lei complementar nacional que regulasse a matéria.

Posteriormente, pela Emenda Constitucional 15/96, houve mo-
tlificago clessa reclagdio, retomando uma parte da proposta original da
"ulrcannlssdio, vinculando tais procedimentos 4 uma lei complementar
hielonaP?, e ndo estadual.

08. Qutra preocupagio da Subcomissdo foi a de evitar submeter os
Munlelpios & figura das leis orgénicas, que eram votadas pelos Estados para
nilugio pelos Municipios, criando a adoggio um sistema de leis fundamentais
Aprovadas pelo préprio Municipio, como se verifica no art, 7° do Anteprojeto.

A sugestio foi acatada pela Constituicio de 1988 (art, 29), esta-
belecenclo a competéncia dos préprios Municipios para criacao de sua lei
fifnfor, embora a nomenclatura anterior, de lei orgdnica, tenha sido mantida,

09. Outro aspecto tratado pelo Anteprojeto foi a questao do ni-
mero de Vereadores, que foi limitado a 21 nos Municipios com até um
illhio dehabitantes e a 33 no que ultrapassasse essa populacio, adotado
1 eritério de proporcionalidade (art. 8°).

A Constitui¢do de 1988 originalmente acatou tal regra (art. 29,
IV), acrescendo wm patamar superior, pois limitou entre 33 e 41 verea-
tlores par os Municipios com populagio entre um e cinco milhdes de
habilantes, e permitindo entre 42 e o mdximo de 55 vereadores para os
Municipios com mais de cinco milhées de habitantes.

Tl norma foi amplamente modificada em 2009, pela EC 58, que
esiabele cen faixas detalhadas para tal nimero, com um piso de 9 verea-

32 Arb- 18- .. §4° A criagho, a incorporacdo, 2 fusdo e o desmembramento de Mu-
nic pios, far-se-dio por lei estadual, dentro do perfodo determinado por Lei Com-
plexentar Federal, e dependerio de consulta prévia, mediante plebiscito, as po-
pal =¢5es dos Municipios envolvidos, apés divulgagio dos Estudes de Viabilidade
Mu_ nidpal, apresentados e publicados na forma da lei.
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clores para o Municipios até 15 mil habitaites, ¢ 85 vereadores para Mu-
nicipios com muais de oito milhdes de habitantes,

Nesse sentido, a autonomia municipal passou a ser mais forte-
mente tutelada pela Constitui¢do nacional

10. O mesmo sentido de redugio de autonomia municipal veri-
fica-se na remuneracio dos Vereadores, pois o texto do Anteprojeto da
Subcomisséio estabelecia que os subsidios do Prefeito, Vice-Prefeito e dos
Vereadores seriam estabelecidos de uma legislatura para outra, fixados
livremente pela Cimara Municipal (art. 9°).

A Constituicio de 1988 acatou tal proposta, porém diversas
Emendas Constitucionais a modificaram,

A EC 1, de 1992, limitou tal valor a 75% do que receberia um
Deputado Estadual.

Posteriormente, a EC 25, de 2000, criou faixas remuneratdrias
para a remuneragio dos Vereadores, estabelecendo um patamar de 20%
do que recebessem os Deputados Estaduais nos Municipios com até 10
mil habitantes, e de até 75% da mesma base, para os Municipios com mais
de 500 mil habitantes (art. 29, VI).

O total da despesa com a remuneracéo dos Vereadores néo pode
ultrapassar 25% cla receita dos Municipios (art. 29, VII, na redagéo da EC
1/1992), tendo sido criadas diversas faixas com limites de gastos com o
Poder Legislativo Municipal, relativamente & receita corrente liquida do
Municipio {art. 29-A, inserido pela EC 25, de 2000).

A remuneracio do Prefeito, Vice-Prefeito e dos Secretdrios mu-
nicipais passoua ser fixada pela CAmara dos Vereadores, obedecidos di-
versos requisitos (art. 29, V, na redagio da EC 19, de 1998).

11. No &mbito das competéncias municipais o Anteprojeto fol
minucioso, relacionando de forma exemplificativa alguns dos servigos
publicos locais (art. 11, §§1° e 2°), além de estabelecer a competéncia le-
gislativa supletiva (art. 11, §2, VII).

A f6érmu.la adotada na Constitui¢do de 1988 adotou outros para-
metros para defixair a competéncia municipal (art. 30).

3
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12, Quanto & compeldneln leibutdria, o Anteprojeta previ a pos-
widliilnde cle cobranga de taxas, seja pelo regular poder de policia ou pela
jedliglo cle servigos piblicos, de forma efetiva ou potencial (art. 14),
ultin de estabelecer a possibilidade da cobranga de contribuigio de me-
Ihinrle e de uma peculiar contribuicio de custeio de obras ou servigos,
testlllontes do uso do solo urbano, exigivel de quem promovesse atos que
htiplieassem em aumiento do equipamento urbano em érea determinada,
v para eliminagiio ou controle de atividades poluentes (art. 15),

Quanto aos impostos, a competéncia municipal fol estabelecida
11 Anteprojeto para a cobranca de (art. 16):

n  IPTU;
b) ITR - Imposto Territorial Rural;
¢} Sobre a aquisigdo de bem iméveis ou de direitos a eles relativos;

¢l) Vendas a varejo, inclusive de combustiveis liquidos ou gasosos e
de lubrificantes; e

¢) Locagio de bens méveis e arrendamento mercantil.

Interessante observar que o Anteprojeto: (1) definiu que a aliquota
mdxima dos impostos municipais seria estabelecida por lei complementar
e8idelual, 2 fim de criar certa uniformidade de procedimentos naquele ter-
Flidrio, e privilegiar o federalismo; e que (2) as aliquotas do IPTU e do ITR
aprlam progressivas, (2.a) em funcao do valor, (2.b) do ntimero de iméveis
tle propriedade de um mesmo sujeito passivo e (2.¢} do tempo decorrido
aem wtilizagdo socialmente adequada (art. 16, §§ 1° e 2°),

A Constituigdo de 1988 aproveitou grande parte do Relatdrio da
Stbconrissio, pois permitiu que:

a)  OsMunicipios cobrassem taxas e contribuices de melhoria (art.
145, I e I11), nfio referendando a contribuicéo de custeio de obras
ol Servicos;

b} Instituissem os seguintes impostos (art. 156):
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L. IPTU;

2. Embora o ITR tenha permanecido como imposto fecderal, a
Emenda Constitucional 42, de 2003, permitiu que os Munici-
pios fiscalizassem e cobrassem esse imposto, na forma da lei
(art. 153, $4-, III, CF/88);

3. ITBI - Imposto sobre a transmissiio de bens iméveis;

4. IVVC - Imposto scbre Venda a Varejo de combustiveis liquidos

e gasosos, exceto dleo diesel (revogado pela Emenda Constitu-
cional 3/1993);

5, ISS - Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza.

¢) Apenas para o ISS foi exigida lei complementar nacional para es-
tabelecer suas aliquotas méxima e minima (art. 156, §3°, I);

d) Asaliquotas do IPTU podem ser progressivas em fun¢io do valor
do imével, sendo que tal aspecto foi objeto de grande polémica
judicial, o que ensejou o surgimento da Emenda Constitucional
29, de 2000 (art. 156, §1°, I} para esclarecer este aspecto;

¢) Foiadmitida a cobranga de IPTU com aliquotas progressivas no
tempo (art. 182, §4°, I}

f) Jamais prosperou a interessante sugestio de regular o valor do IPTU
(e do ITR, se fosse mantido no dmbito municipal) em razdo do mi-
mero de irméveis de propriedade de um mesmo sujeito passivo.

13. A Subcomissio estabeleceu quanto a fiscalizacio financeira e or-
camentdria, que fosse exercida pela Cimara Municipal, com auxflio do Tribu-
nal de Contas do Eistado, sendo permitido acs Municipios com mais de trés
milhdes de habitarztes instituir um Tribunal de Contas Municipal (art. 20).

Havia tannibém a previsio de um Conselho de OQuvidores no 4m-
bito municipal, constitnido de representantes da comunidade, sem re-
muneragio, eleitws através de voto universal, direto e secreto, com com-
peténcia especifica para se manifestar sobre o orcamento a ser votado,
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tiscallzaro desampenho da execuglo orgamentdria ¢ receber queixas da
viundncle, as encaminhanclo aos drgiios especificos (art. 21).

A Constituicio de 1988 também acatou parcialmente o que foi
Jivposto pela Subcomissio, pois as Camaras de Vereadores exercern a fis-
vallzagilo Financeira e orgamentdria municipal, embora tenha havido muito
Hlebsate sobre a competéncia dos Tribunais de Contas nos casos em que o
relelto nge como ordenador de despesas (ver RE 848,826 e 729.744).

Foi expressamente vedado pela Constituigio de 1988 a criagio de
‘Ttbunals, Conselhos ou érgios de Contas Municipais (art. 31, §4°), per-
fmnecendlo apenas os que j4 estavam instalados por ocasifio da promul-
pdyfo de sua promulgagdo, referentes aos Municipios do Rio de Janeiro e
tle §iio Paulo, custeados através de verbas municipais.

A sugestdo de um érgho para ouvir a sociedade néo foi contempla-
th o Carta de 1988, porém diversos Municipios adotaram o que ficou co-
nheeldo como orgamento participativo, que se caracteriza como audiéncias
l'i'l:lblicas para escuta da sociedade, sem caréter vinculativo, e sem exercer a
Junglo de ouvidoria, que, de certa forma, ficou a cargo do controle inferno
de cada Poder, embora tais 6rgéios ndo devam exercer as mesmas fungées,

14, Outros aspectos do Anfeprojeto merecem destaque, como
0f regidbes metropolitanas, grafadas no texto como dreas metropolitanas,
¢u¢ deveriam ser organizadas pelos Estados, conforme determinado por
lel complementar nacional (art. 22), o que foi incluido na Constituigio de
| 988 (art. 25, §3°).

‘Também foi acatada a proposta de criagio de fundos de desenvol-
vimento wegional (art. 27), o que igualmente foi inserido na Constituigio
cle 1988, embora com percentuais e abrangéncia distintas (art. 159, 1, “c”).

Foi proposto pelo Anteprojeto a vedagio 4 concessio de isengdes
hcterbn omas, isto é, aquelas concedidas por um ente federado acerca de
tributos de competéncia de outro ente (art. 18), o que era usual no m-
bito corastitucional pretérito. Tal recomendacio foi acatada na redacgo
cla Constituicéio de 1988, embora vedando tal comportamento apenas &
Unigo (=art. 151, IIT),
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Situag#io reversa se identifica no tratamento das regides, tendo
sido decidido nioas inserir no Anteprojeto, twma vez que “o processo his-
térico de sua formagéo esta longe da plena maturicade’, como se verifica
no Relatdrio. Mesmo ndo considerando as regites como ente federado,
a Constituicio de 1988 as incluiu no texto constitucional de 1988 (art.
43), inserida na Se¢éo IV, do Capitula VIIL, que trata “Da Administracio
Publica’, dentro do Titulo III “Da Organizac¢go do Estado”

CONCLUSOES

15. E de suma importincia analisar a génese das normas cons-
titucionais para fins de regisiro do processo constituinte de 1988 e seus
desdobramentos. A inédita inser¢io do Municipio como ente federado é
impar, seja no Brasil, seja dentre os paises mais conhecidos que adotam
o modelo federativo. Nesse sentido, deve-se destacar o papel de Aloysio
da Costa Chaves como Relator da Subcomissie de Municipios e Regides na
histéria do federalismo brasileiro.

Diversas sugestdes constantes do Anteprojeto da Subcomissdo foram
acatadas na redac#o final da Constitui¢gio, alteradas por sucessivas Emendas
Constitucionais, sem, contudo, modificar o federalismo em trés niveis, ins-
crito por Aloysio Chaves na génese do processo constituinte de 1987-1988.

E necessdrio recuperar e ampliar a autonomia federativa, que
vem sendo solapada ao longo do tempo. E nos Municipios que as pessoas
vivem, habitam, circulam, buscam seguranca, lazer, saide, educacio, sa-
neamento, dentre outros servicos publicos civilizacionais. £ necessério
ampliar a autonomia municipal, atribuindo a este ente federado mais re-
cursos e competé&ncias, sem descurar que o papel dos Estados e da Unido
é o de coordenagcio federativa, o que muitas vezes ¢ esquecido.

Mal copiamos o federalismo norte-americano na Constituicio
de 1891, pois naquele pais a estrutura juridica adotada exerceu uma forga
centripeta para v-incular entes que antes eram auténomos; no Brasil éra-
mos um Estado zinitdrio, que se transformou em federaciio, e a estrutura

juridica adotada exerceu uma forga centrifuga, que nem sempre foi ade-
quadamente tracejada em termos normativos. Embora o Direito exerca
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wifta [ungfio de estraturagio da sociedade ¢ apante metas o serem alcan-
siclis, o bastn que haja a norma, ¢ preciso que haja efetiva vontade
yind{ilea para sua concretizagdo,

Reforgar a base do federalismo brasileiro é fundamental para no
Hiisll advenha wn Estado de Direito que seja ao mesmo tempo democré-
v ¢ republicano, com uma federaciio em trés niveis que dé condicoes a
jwpnlaglo de buscar os meios para alcangar a felicidade.
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