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1. INTRODUCAO

A organizacdo politico-administrativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. A Constituicdo Federal vigente, promulgada em 1988, adotou o
federalismo como forma de Estado, assim entendido como uma alianca entre os entes
federados, baseada em uma Constitui¢do onde “0s Estados que ingressam na federagéo
perdem sua soberania no momento do ingresso, preservando, contudo, uma autonomia

politica limitada™.

O principio basilar que norteia a reparticdo de competéncias dentro do principio federativo € o

da predominancia de interesses, por meio do qual a Unido cabera aquelas matérias e questdes
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de predominancia do interesse geral, aos Estados as matérias de predominante interesse
regional e aos municipios concernem os assuntos de interesse local. Em relacdo ao Distrito
Federal, em razdo da expressa disposicdo do artigo 32, paragrafo 1° da Constituicdo Federal

de 1988, acumulam-se, em regra, as competéncias estaduais e municipais.

Da leitura de nossa Constituicdo Federal de 1988, mais precisamente dos artigos 21, 22, 23,
24, 25, 29 e 30, verifica-se que, do ponto de vista estrutural, o legislador elegeu uma
construcdo verticalizada, porém ndo hierarquizada, e fundada na predominancia de interesses.
E, mais, de modo inédito, elevou o Municipio a categoria de ente federado atribuindo-lhe um

plexo robusto de competéncias.

A autonomia municipal — recentissima, portanto, em nosso ordenamento, encontra ainda
obstaculos para sua efetivacdo, seja a luz a competéncia dos demais entes da Federacédo,
sobretudo dos Estados, bem como da propria limitagdo orcamentaria e técnica que assolam as
cidades do pais, as quais, em sua maioria sdo pequenas, ndo possuindo mais do que 20 mil

habitantes.

2. O interesse regional dos Estados versus o interesse local dos Municipios a luz do

fato metropolitano

As competéncias de cada uma das unidades federativas no Brasil foram tracadas em razé&o do
primado do interesse, somado ao critério da territorialidade: a Unido tem interesse geral; 0s
Estados, interesse regional; o Distrito Federal, interesse regional e local; e o Municipio,

interesse local.



A inteligéncia do art. 30, inciso V, de Constituicdo Federal sustenta-se no principio da
subsidiariedade, pelo qual todos os servigos dotados de um interesse tipicamente local, e que
possam ser prestados de forma adequada pelo Municipio serdo prestados pelo ente federativo

em quest&o.*

Entretanto, impende, pois, trazer o conceito de interesse local. Para tanto, e examinando o
dispositivo constitucional verifica-se que o legislador constitucional omitiu-se de ofertar
qualquer definicdo daquilo que pode ser entendido como interesse local, dando, assim, uma

elasticidade ao aludido comando constitucional.

O interesse local ndo deve ser visto como algo estatico, na medida em que as atividades
publicas, genericamente consideradas, sdo alteradas através do tempo e do espaco, em razao
dos mais diversos fatores, tais como as necessidades da sociedade e do desenvolvimento

tecnoldgico.

Disto deflui que o interesse local, intrinsicamente, tem um elemento dindmico, que o faz ser

alterado em lapsos temporais determinados por fatores sociais e tecnoldgicos.

A despeito do dinamismo do conceito, o fato € que existem servicos que em razdo de
determinados condicionantes se configuram como de interesse prevalentemente local, a atrair

exclusivamente a competéncia dos Municipios.

* Barroso, Luis Roberto. Saneamento basico competéncias constitucionais da Uni&o, Estados e Municipios,
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Paralelamente a isso, existem outros diversos servi¢cos que nao sao de interesse de um unico
Municipio, mas de interesse comum de um conjunto de Municipios, atraindo assim atuacéo

do Estado, nos termos do art. 25, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal.

Alaor Caffé Alves nos ensina que, em verdade, os Estados e Municipios sdo os titulares do
exercicio de competéncias relativas as funcbes pablicas de interesse comum, devendo, em
conjunto, criar as condi¢Ges para a organizacdo desses servicos. Vale dizer que o Estado
deverd criar mecanismos aptos a permitir efetivamente a participacdo dos Municipios para

decidirem sobre os assuntos regionais que, em Gltima instancia, séo também de seu interesse”.

Noutras palavras, o Estado, ndo poderd, de forma solitéaria e individual, gerenciar as funcdes
publicas consignadas como de interesse comum. Em dltima analise, a titularidade e
gerenciamento das denominadas fungbes publicas de interesse comum serdo partilhas entre

Estado e Municipios®.

Trata-se de uma consequéncia ao fato metropolitano que decorre da aglomeragdo de areas
urbanas em torno de um municipio maior, eliminando as areas rurais e fazendo surgir, entre 0s

municipios, uma area urbana Unica, que passa a exigir a integraco dos servicos municipais.’

Por vezes, os Municipios, de forma isolada, ndo sdo capazes de prestar 0S Servigcos
necessarios, ensejando, a titulo de solugdo mais adequada, a colaboracédo do Estado, enquanto

autoridade regional. Cumpre-nos assinalar que é nesse fato que reside a transi¢do entre o
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interesse local do Municipio para o interesse regional do Estado, em razdo do fato
metropolitano, que impinge a adocdo de uma solucdo compartilhada entre os integrantes da

regido metropolitana.

Nessa situacdo, ndo se concebe a prestacdo do servico de forma egoistica e independente
pelos Municipios, sobretudo porque, referido servi¢co — agora de interesse comum, ndo mais
local — podera impactar os municipios limitrofes e deverdo ser prestados de forma conjugada,

a assegurar a melhor satisfacdo das necessidades pessoais.

3. O fato metropolitano e a realidade dos Municipios brasileiros: autonomia

juridica e dependéncia financeira

Em que pese ser possivel reconhecer a necessidade de gestdo compartilhada entre Estado e
Municipios para execucdo de determinados servigos publicos, ha que se ter claro que o
constituinte consagrou o Municipio com competéncias robustas, capazes de cuidar e gerir seu
territério, de modo que ndo é possivel supor o completo esvaziamento da competéncia

municipal apenas em razao da instituicdo de uma regido metropolitana.

Para conseguir efetivamente exercer sua competéncia, mais do que um dispositivo na
Constituicdo Federal, é preciso que o Municipio tenha habeis instrumentos e recursos para

consecucdo de seus interesses.

Nesse ponto, a Constituicdo Federal parece ter tomado o cuidado de revestir os Municipios

brasileiros com autonomia politica, administrativa e financeira.



Autonomia politica é a capacidade de auto-organizacdo, por meio da elaboracdo de seu
préprio diploma politico-juridico: a denominada Lei Organica Municipal, em que s&o
instituidos direitos e deveres e partilhadas competéncias locais, desde que dentro dos limites
estabelecidos pelas constituicdes Federal e Estadual. Essa autonomia abarca, ainda, a
prerrogativa de a populacdo local eleger seus representantes politicos para o Poder Legislativo

e Poder Executivo municipais.

Ja a Autonomia administrativa é a capacidade de gestdo dos negocios locais pelos
representantes eleitos pela populacdo local, sem interferéncias da Unido ou dos Estados,
cabendo unicamente ao préprio municipio organizar seus servi¢os publicos e ordenar seu

territorio.

A capacidade de instituir e arrecadar seus tributos e administrar seu orcamento é a
denominada autonomia financeira municipal. Essa autonomia é pressuposto basico para o
exercicio das demais, uma vez que a gestdo do municipio depende da disponibilidade de

recursos financeiros.

Segundo a Constituicdo Federal, os recursos financeiros dos Municipios advém de
arrecadacao propria (art. 156), de repasses da Unido e dos Estados (arts. 153, 158 e 159). Ao
prever essas fontes proprias de arrecadacgéo, a Constituicdo pretendeu assegurar ao Municipio

recursos financeiros necessarios para a consecucdo autbnoma de suas competéncias.

Em linhas gerais, as maiores fontes de arrecadacdo propria dos Municipios advém da
cobranca do IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano, o ISS — Imposto sobre Servicos e o

ITBI — Imposto de Transmissao de Bens Imobiliarios entre pessoas vivas.



Todavia, importa ressaltar que a previsdo constitucional da competéncia para instituir e
arrecadar tributos nao assegura a plena autonomia financeira. Em 2016, aproximadamente
81,7% das cidades brasileiras ndo geraram nem 20% de suas receitas, reflexo da crénica

dependéncia das transferéncias federais e estaduais®.

Esses repasses externos acabam por nao revelar verdadeiramente o nivel de capacidade
financeira dos municipios, porque a manutencdo de sua estrutura politico-administrativa sdo
essencialmente custeadas por outros entes da federacdo. A ampla insuficiéncia orgcamentaria

dos municipios brasileiros parece contradizer sua plena autonomia®.

Uma das razdes para essa dependéncia externa decorre das préprias caracteristicas das cidades
brasileiras. O Brasil € um pais composto predominantemente por Municipios de pequeno
porte. Para se ter ainda mais claro, em termos numéricos, segundo informacGes recentes do
IBGE™ em 2017, o Brasil tinha aproximadamente 207,7 milhdes de habitantes vivendo nos
5.570 municipios brasileiros. Dentre a populacdo brasileira, 56,5% vivem em apenas 5,6%
dos municipios (310), com mais de 100 mil habitantes; apenas 42 Municipios concentram
populacdo superior a 500 mil habitantes e cerca de 68,3% dos Municipios, possuem menos

de 20 mil habitantes e abrigam apenas 15,5% da populacao do pais.

Ou seja, a maioria esmagadora das cidades brasileiras sdo pequenas e apresentam arrecadagdo

infima para fazer frente a todas as suas missdes, dentre as quais destacamos: gestdo dos
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residuos solidos e recursos hidricos; saneamento basico; transporte coletivo de passageiros;

planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, dentre outros.

A dependéncia financeira dos municipios de pequeno porte representa uma parcela do
problema por estes enfrentados, porém, outro fator que deve ser considerado é a falta de
estrutura e de capacitacdo do corpo teécnico dos Municipios brasileiros. Muitas vezes 0s
servidores publicos municipais apresentam qualificacdo baixa, muitos sequer possuem ensino

superior.

Apesar da baixa qualificacdo, a despesa com pagamentos de servidores publicos é o grande
responsavel pela despesa municipal, porém apenas 83 Municipios geram receitas suficientes

para pagar seus funcionarios11.

Diante da combinacgéo desses dois fatores: altas despesas e a baixa capacidade de arrecadacédo
por parte do Municipio, menos de 10% da Receita Liquida dos Municipios foi efetivamente
destinada aos investimentos na cidade. Isso significa que os investimentos em educagéo,
saude e infraestrutura urbana ficaram a margem do orgamento municipal, cada vez mais

comprometido com as despesas com funcionalismo publicol2.

Concluséao

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 elevou o Municipio a categoria de ente federado.

As competéncias de cada uma das unidades federativas foram tracadas em razdo da
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predominancia de interesses: a Unido tem interesse geral; os Estados, interesse regional e o

Municipio, interesse local.

Apesar de a Constituicdo ter dotado o Municipio de autonomia politica, administrativa e
financeira, grande parte dos Municipios, ainda nos dias de hoje, permanecem dependentes de
transferéncias de verba pela Unido e pelos Estados, porque ndo consegue arrecadar, por meios

préprios, verba suficiente para cobrir suas despesas.

O que se vé, em grande maioria dos casos, sao Municipios que apesar de serem legitimados
para exercer as competéncias mais importantes no ambito de uma cidade, se afastam do seu
compromisso, seja por falta de recursos financeiros, seja por falta de inabilidade de seus

agentes publicos, por questdes técnicas ou questdes politicas.

Em razdo do fato metropolitano torna-se imperiosa a adogdo de uma gestdo compartilhada dos
servicos de interesse comum entre Estados e Municipios. O desafio atualmente enfrentado é
justamente a compatibilizacdo dessa gestdo, considerando: de um lado a autonomia municipal
consagrada na Constituicdo Federal e, de outro, a dependéncia financeira de grande parte dos

Municipios brasileiros.

O sucesso da autonomia municipal passa pelo enfrentamento da questdo da independéncia
financeira, qualificagdo de seus funcionarios, e principalmente do entendimento da dimensao

do interesse publico, bem estar da populacdo, transparéncia nas a¢fes e democracia.
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