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EXISTENCIA da legislacio municipal, ou

seja, do direito positivo do Municipio, assen-
ta num pressuposto de ordem sociolégica — a ne-
cessidade da especializacao das regras juridicas,
cuja causa é a diferenciacao crescente das relacoes
sociais provocadas pelo desenvolvimento cientifico
e economico. Condiciona, também, a génese do di-
reito municipal um pressuposto de ordem dogma-
tica — a teoriz da descentralizacao administrativa.
Fm funcao da centralizacao ou da descentraliza-
cao é que se podem analisar os desenvolvimentos
do direito puablico. Por isso, muito importa para a
caracterizacao juridica do Municipio no Estado
federal, como é o caso do Brasil, térmos em vista,
sempre, a nocdo fundamental da descentralizacao.

A descentralizacio — ou a centralizacao,
porque os dois térmos sdo correlatos — sao for-
mas da organizacao territorial do Estado. O do-
minio da validade territorial das normas juridicas,
eis o problema. Ou elas possuem, todas, o mesmo
dominio de validade — a extensao territorial do
Estado, ou, pelo contrario, umas sao validas para
todo o fterritdrio, e outras apenas para uma parte
désse territorio. As primeiras sao as normas cen-
trais, e as segundas, as normas nao centrais ou
locais.

As normas locais formam ordens juridicas
parciais, constituem comunidades juridicas subordi-
nadas, que sao consideradas como “membros”, ter-
ritorialmente diferenciados do Estado. Esta forma
de organizacio territorial do Estado é a “descentra-
lizacao”. O grau de descentralizacao depende da

. proporcao em nimero e importancia, das normas
centrais e das normas locais. A descentralizacao
seria total se cada regra fosse valida apenas para
uma parte do territério. Por sua vez, a centrali-
zacac sera total se todas as regras do sistema do
Estado, sem excecao, fossem validas em todo o
territério. No primeiro caso, para estarmos eru
presenca de uma comunidade unitaria descentrali-
zada, torna-se necessario supor no minimo uma
norma fundamental valida para todo o territdrio,
e de harmonia com a qual todas as regras poste-
riormente formuldas ser2o validas somente para
uma parte désse territério. KELSEN afirma que
nunca nenhum déstes casos-limites foi realizado no
direito positivo. E, entre os dois extremos, gra-
duam-se todos os tipos parciais de descentralizacéc,
e, em conseqiiéncia, de centralizacéo.

COMO SE PROCESSA A SEPARAQEO DAS NORMAS
EM CENTRAIS E LOCAIS ?

A distincao das normas em centrais, e nao
centrais ou locais, se opera segundo dois princi-
pios :

I — por graus de ordem juridica;

II — independentemente do grau, por ma-
térias, por objeto de regulamentacao.

Exemplos : no primeiro caso — todas as leis
constitucionais serdo validas em todo o territério,
e qualquer outra norma, seja geral ou seja indivi-
dual, so tera validade em certa parte désse territo-
rio; no segundo caso — as regras de direito civil
serdo normas centrais, as regras de direito fiscal,
ao contrario, serao normas puramente locais. Por-
tanto, neste caso, o critério da distincdo entre nor-
mas centrais e normas locais, funda-se num ele-
mento estatico — a diferente extensZo de territd-
rio em que sao validas as regras juridicas. Mas,
subsidiariamente, podemos estudar do ponto de
vista dinamico a forma como essas normas sio
criadas, e por isso mesmo, a natureza dos orgios
que as formulam.

Dai entrevermos dois sistemas possiveis: as
normas centrais e as normas locais formuladas por
um s6 e Unico 6rgao, ou por oOrgao diferente. A
rigor, nenhum dos dois sistemas caracteriza, exclu-
sivamente, uma ou outra das formas da organiza-
cao territorial do Estado. O carater centralizador
de um Estado revela-se, todavia, mais intensa-
mente, quando tédas as normas centrais siao cria-
das por um Unico 6rgdo. Além dessa distincao de
ordem quantitativa, interessa outra, de natureza
qualitativa, entre descentralizacZo perfeita e des-
centralizacdo imperfeita. A descentralizacdo é
perfeita quando as normas locais s@o estabelecidas
de maneira definitiva e independente :

A — definitiva — isto é, sem que as normas

centrais possam revogé-las ou substituirrse as
mesmas;

B — independente — isto é, sem que as nor-
mas centrais tenham qualidade para lhes modifi-
car o contetdo. A descentralizacdo é, ao contra-
rio, imperfeita, quando ausente o primeiro ou o
segundo déstes elementos. Exemplo de descen-
tralizacdo imperfeita: a lei central fixa os princi-
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pios da regulaméntagéo, de que a lei local s6 tera
de estabelecer as particularidades.

A teoria kelseniana da centralizacdo e da
descentralizacdo, é da maxima importancia, por-
quanto fornece um critério para a classificacdo das
coletividades juridicas, e elucida as razoes da
crise de direito local.

No Brasil, juridicamente falando, sé podere-
mos ter a descentralizacdo administrativa, quan-
do se operar a transformacao de nosso direito
constitucional no sentido de reconhecer a “regiao”
como pessoa de direito pablico e base territorial.
Seria o que podemos chamar de “descentraliza-
cao direta”. A essa evolugao, correspondeu a nova
estrutura do Estado, na Italia, com a Constituicédo
da Republica promulgada em 27 de dezembro
de 1947.

A nossa Constituicao Federal consagra a au-
tonomia municipal 1o plano politico, nao lhe cor-
respondendo, porém, na Orbita administrativa, a
descentralizacdo. A competéncia municipal é
minima, pois, as nossas Leis Organicas ao organi-
zarem os municipios tiram-lhes a autonomia, pre-
judicando, em conseqiiéncia, o progresso e a ex-
pansao da legislagdo municipal.

Examinemos o problema objetivamente, em

. face do direito comparado. Principiemos pela
Constituicao Federal brasileira de 1946.

O artigo 28 estabelece: “A autonomia dos
municipios sera assegurada :

I — Pela eleicao do prefeito e dos vereado-
res; | i

II —. pela administracdo prépria, no que con-
cerne ao seu peculiar interésse, e, especialmente:

a) a decretacao e arrecadacao dos tributos

de sua competéncia e a aplicacao das suas ren-
das;

b) a organizacao dos servicos publicos lo-
cais”.

No artigo 5.%, é assinalada a competéncia da
Uniao, entre outras matérias, sobre :

a) Direito civil, comercial, penal, processual,
eleitoral, aeronautico e do trabalho;

b) normas gerais de direito financeiro; de
seguro e previdéncia social; de defesa e protecio
da satde; e de regime penitenciario;

c) producac e consumo ;

d) diretrizes e bases; da educacdo nacio-
nal, etc.;

e) riquezas do subsolo, mineracdo, metalur-
gia, Aaguas, energia = elétrica, florestas, caca e
pesca’.

(N.° XV). O artigo 6.° prescreve que a com-
peténcia federal sobre as matérias referidas, nao
exclui a legislacdo estadual supletiva ou comple-
mentar. ;

O art. 5.° enumera matérias que se integram
no peculiar interésse do municipio.

Assim, a recente Lei federal n.° 854, de 10 de
outubro de 1949 sobre a contribuicao de Melho-
ria, e a fixacao de normas gerais de direito finan-
ceiro (por exemplo, o projeto sobre o impdsto de
indutstrias e profissdes), atentar: contra o prin-
cipio da autonomia municipal.

Qual a inteligéncia do item II, do artigo 28?
Quais as matérias que representam, no municipio,
o seu peculiar interésse? Pots bem, a sua discrimi-
nacao ficou a cargo das Leis Organicas, em harmo-
nia com as condicoes estabelecidas nas Constitui-
coes estaduais. Nestas condicoes, a enumeracao dos
cascs de competéncia privativa do municipio va-

ria de acoérdo com os Estados, contrariando muitas

leis organicas municipais, os preceitos da Consti-
tuicio Federal, em manifesta contradicdo com o
dispositivo do artigo 28. O Unico Estado da Fe-
deracao que tenha resolvido bem o problema no
seu aspecto legal, é o Rio Grande do Sul, que
estabeleceu amplas atribuicoes ao municipio em
sua Constituicao, entre outras, a do n.° II, do ar-
tigo 54: — “votar e reformar as suas leis orga-
nicas”.

A nossa legislacao municipal é ainda incipien-
te; por essas razoes se desenvolve dificilmente nura
sistema constitucional, de descentralizacao imper-
feita. Parece que as dimensoes de nosso territério
ndo basta a estrutura do Estado federal cléssico.
A Uniao, o Estado e o municipio representam um
quadro ultrapassado. No Brasil, juridicamente fa-
lando, s6 poderemos ter, por enquanto, a descentra-
lizacao “indireta”, através do aproveitamento de
algumas disposicoes, como a que se encontra no
artigo 74, da Constituicao de Sao Paulo:

“Os municipios da mesma regiZo poderao
agrupar-se para instalacao, administracao e explo-
racao de servicos em comum”.

Para se surpreender o progresso do direito
constitucional neste sentido basta examinar a
Constituicao Italiana. A inovagdo mais profunda
introduzida nesse texto admiravel, é o ordena-
mento estrutural do Estado baseado na autono-
mia local. A comuna é a unidade primordial, e
a Regiao é a zona intermediaria — é indispensa-
vel entre a nacdo e as comunas.

No Parlamento, nao houve divergéncia ao se
instituir a Regiao como categoria juridica. A Co-
missZo Constitucional foi unanime. E’ realmente
explicito o seu artigo 5.° ao declarar: — “A Re-
publica, una e indivisivel, reconhece e promove a
autonomia local; imprime nos servicos que depen-
dem do Estado, a mais ampla descentralizacdo
administrativa; submete os principios e métodos
da sua legislacdo as exigéncias da autonomia e da
descentralizacao”. Para a nossa analise é funda-
mental o “Titulo V — Das Regices, das Provin-
cias e dos Municipios”.

No seu artigo 114, lemos: “A Reptblica se
divide em Regices, Provincias e Municipios”.
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Continua o artigo 115: “As Regioes s@o constitui-
das de entes autébnomos com fungdes e poderes
proprios segundo os principios fixados na Consti-
tuicao”. Ao tracar as normas de competéncia o
legislador italiano atingiu a uma clareza irrivaliza-
vel. E’ o que dicpde o art. 117: “A Regido ins-
titui para as seguintes ratérias, normas legislativas
nos limites dos principios fundamentais, estabele-
cidos nas leis do Estado, desde que essas normas
nao fiquem em contraste com o interésse nacional
e o de outras Regiées:

Organizagao dos servigos e dos entes adminis-
trativos dependentes da regifo;

circunscricbes comunais;

policia local, urbana e rural;

feiras e mercados;

beneficéncia publica e assisténcia sanitaria e
hospitalar;

artesanato, instrucdo profissional e assistén-
cia educacional;

museus e bibliotecas dos entes locais;
urbanistica;
turismo e indastria hoteleira;

vias férreas e estradas de rodagem de inte-
résse regional;

viacao, aquedutos e trabalhos publicos de in-
terésse regional;

navegacao e portos;
Aguas minerais e termais;
caga;

cultura e florestas;

pesca nas aguas internas;

artesanato;

outras matérias indicadas em leis constitu-
cionais.

As leis da Reptiblica podem encarregar a
Regido do poder de estatuir normas para a sua
acao”. : | ]

No artigo 118, airida podemos ler: “A Regiao
exercita normalmente as suas funcoes administra-
tivas delegando-a as: provincias, aos Municipios
ou a outros entes locais, ou valendo-se dos seus
servigos”.

A Constituicdo Italiana n@o apresenta a ri-
gidez das nossas constituicdes tradicionais, permi-
tindo grande oportunidade ao progresso da técni-
ca legislativa e da elaboracdo juridica propria-
mente dita. Por essa constituicdo a Italia torna-se
dividida em 19 Regides, com 250.000 km?2.

~ Confrontando ésse caso concreto com o Es-
tado de Sdo Paulo, por exemplo, seria de vantagens

indiscutiveis o sistema, a nos propiciar um gran-
de desenvolvimento econémico e administrativo.

A nova Constituicio Francesa também insi-
nuou as vantagens da descentralizacao adminis-
trativa, dispondo no seu artigo 89: “Des lois orga-
niques étendront les libertés départamentales e
municipales”.

Porém, a rigor, a Franca continua um pais
fortemente centralizado: ha poucos anos, a Lei de
Nacionalizacao - (Loi de Nationalization) de 8
de abril de 1546, retirou das Comunas a capaci-
dade de contratar nas concessoes de servicos pii-
blicos. Ha uma Lei organica Geral para reger os
assuntos comunais.

Na Suica, a Constituicao Federal nao contém
disposicoes relativas aos Municipios. A matéria
é reservada a legislacao central, na qual se encon-
tram os textos adequados para disciplina-la. Po-
rém, a legislacao helvética deixa as instituicoes
municipais uma ampla esfera de autonomia, sendo
extraordinariamente acentuado o sistema de auto-
governo.

Pelo que vimos, torna-se relevante o estudo
da teoria da descentralizacdo administrativa. Ela
contribui para esclarecer o problema da organiza-
cao territorial do Estado, no seu lineamento juri-
dico. Tinha razao Harold Laski, quando afirmava
na sua “Grammaire de la politique”: — “une théo-
rie pratique de I'Etat doit se concevoir en termes
administratifs”.

No Brasil impée-se aparelhar mais perfeita-
mente a legislacao local (estadual e municipal),
em face das tendéncias do pensamento juridico
contemporaneo, assim resumidas por ROSCOE
PouN, (*) o mais insigne dos juristas norte-ame-
ricanos:

I — uma atitude funcional;

II — um estudo do direito nas suas relagoes
com, o conjunto do contréle social;

III — um movimento no sentido da justica
preventiva;

IV — um movimento no sentido da indivi-

dualizacao e da particularizacéo; .

V — um movimento no sentido de uma co-
operacao cada vez mais estreita com tddas as
ciéncias sociais;

VI — um estudo dos limites da eficAcia da
acao legal.

Esses os caracteres com que se apresenta a
ciéncia do direito em nossos dias, na medida em
que se deixa conquistar pela sociologia. E’ a
boa orientacdo que devemos seguir.

(*¥) In “La Scciologie au XXéme Siécle”, Paris,
1947, p. 349.




