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RESUMO

Este trabalho analisa o status juridico da autonomia municipal no modelo federativo
inaugurado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, precedida
pelo breve resgate de sua génese histérica na Europa classica e medieval e sua
posterior transposi¢do para o Brasil. O nucleo da investigagdo repousa no confronto
entre a autonomia assegurada pelo texto constitucional e a sua efetiva densificagéo
pratica. Para tanto, examina-se o status atual do Municipio a partir das licbes de trés
expoentes do Direito Administrativo patrio (Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro e Celso Antbnio Bandeira de Mello) e da jurisprudéncia recente e vinculante
do Supremo Tribunal Federal. Utilizando o método hipotético-dedutivo, o estudo
conclui que, embora a heranga histérica de descentralizagdo e a doutrina classica
robustecam o autogoverno local, subsiste uma certa tenséo centralizadora no Supremo
Tribunal Federal, nossa Corte Constitucional que restringe a capacidade legislativa
municipal sob o pretexto de uniformidade nacional.
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1 INTRODUCAO

A promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 (CRFB/88) instituiu um arranjo
organizatorio singular no direito comparado. Ao erigir o Municipio a condicdo de
componente indissociavel da Federacdo (artigos 1° e 18), o constituinte originario
conferiu-lhe o status de pessoa juridica de direito publico interno dotada de autonomia
politica, administrativa e financeira. Rompeu-se, desse modo, com o tradicional
federalismo dual, inaugurando-se um modelo trifasico.

Contudo, a compreensao da extenséo juridica dessa autonomia n&o pode prescindir de
uma analise diacrénica de sua linhagem institucional. O municipalismo n&o é uma
invengdo do constitucionalismo moderno, mas um instituto milenar cujas raizes
remontam a Europa classica e medieval. A definicdo pratica das fronteiras dessa
autonomia permanece como um dos temas mais complexos do direito publico
contemporaneo, onde o conceito de "interesse local" (art. 30, |, CRFB/88) opera como
uma clausula aberta disputada tanto pela doutrina administrativista quanto pela
jurisdicéo constitucional.

A presente pesquisa orienta-se pela seguinte indagagédo: como o status politico-
administrativo do Municipio, forjado em sua tradicdo europeia e teorizado pela doutrina
classica do Direito Administrativo, é tutelado pela jurisprudéncia recente do Supremo
Tribunal Federal (STF)?

A hipotese levantada indica a existéncia de um comportamento ambivalente por parte
da Suprema Corte: se em momentos de crise sanitaria o STF prestigia a proximidade
do poder local, em matérias de indole regulatéria prevalece uma tendéncia
centralizadora em favor da Unido. O objetivo deste trabalho € delimitar o status atual
do Municipio, valendo-se do resgate histérico de sua origem europeia, do didlogo com
trés administrativistas fundamentais e do exame de precedentes especificos do STF.

2 A EVOLUGAO HISTORICA DO ENTE MUNICIPAL

2.1 A Origem Europeia: O Municipium Romano e os Forais Medievais

A matriz originaria do municipio ocidental repousa na Republica e no Império Romano.
O termo deriva de municipium (de munus, encargo ou dever; e capere, receber), que
designava as cidades e territérios anexados por Roma que recebiam o privilégio de
manter suas proprias leis, costumes e magistrados locais (duoviros), em troca do
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pagamento de tributos e do fornecimento de contingente militar ao poder central. O

municipium romano ja carregava a semente da descentralizacdo: a gestdo dos
assuntos cotidianos da urbe competia aos seus proprios cidadaos.

6

Com a fragmentacéo do Império Romano e o advento da Idade Média, o poder local
transmudou-se. Diante do enfraquecimento do sistema feudal nos séculos Xl e Xll, o
renascimento urbano europeu impulsionou o surgimento das "comunas" ou "municipios
medievais". Na Peninsula Ibérica, essa evolugdo ganhou contornos especificos através
das chamadas Cartas de Foral (ou cartas de franquia). Os Forais eram diplomas reais
ou senhoriais que concediam autonomia juridica, administrativa e fiscal as vilas e
cidades (concelhos), blindando-as contra os arbitrios da nobreza feudal. Nascia ali o
municipalismo luso, caracterizado pela figura dos juizes ordinarios e dos "homens bons"
que administravam os bens publicos locais.

2.2 A Transposicgao para o Brasil: O Periodo Colonial e o Império

Esse modelo concelhio portugués foi transplantado para o Brasil Colbnia a partir da
fundacéo da Vila de S&o Vicente em 1532. Reguladas pelas Ordenacdes do Reino
(Afonsinas, Manuelinas e Filipinas), as Camaras Municipais coloniais concentravam
fungbes administrativas, judiciais e legislativas. Dada a distancia transatlantica da
Metrépole e a fragilidade do aparelho burocratico da Coroa, as Camaras detinham
vasta autonomia de fato, gerindo o abastecimento, as obras publicas e a seguranga das
vilas.

A Independéncia e a outorga da Constituicao Imperial de 1824 alteraram drasticamente
essa dindmica. Inspirada pelo modelo de Estado unitario e centralizador francés, a
Carta Imperial rebaixou as antigas Camaras a condicdo de meras "corporagdes
administrativas" (art. 169). A subsequente Lei de 1° de outubro de 1828 (Lei Orgénica
dos Municipios do Império) sepultou a autonomia politica ao subordinar as delibera¢des
municipais a fiscalizacdo das Assembleias Provinciais. O Municipio passou a ser visto
como um mero brago desconcentrado e tutelado do poder central.

2.3 A Republica e o Movimento Pendular

O advento da Republica em 1889 consagrou o federalismo formal, mas limitou o
reconhecimento da autonomia municipal ao arbitrio de cada Estado-membro (art. 68 da
Constituicdo de 1891), propiciando o surgimento do coronelismo®. Ao longo do século

3 O coronelismo foi um fenémeno politico, social e militar tipicamente brasileiro que marcou a Republica Velha (1889-1930). Ele se
caracterizava pelo controle politico exercido por grandes proprietarios de terras (os "coronéis") sobre a populacéo local, utilizando o
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XX, o municipalismo vivenciou um movimento pendular. Nos periodos autoritarios
(1937 e 1967/69), as autonomias locais foram suprimidas e prefeitos de capitais
passaram a ser nomeados como interventores. Em sentido oposto, as constituicdes

democraticas de 1946 e, finalmente, a de 1988 agiram para resgatar e blindar
juridicamente as prerrogativas do poder local.

3- O MUNICIPIO COMO PARTE INTEGRANTE DA FEDERAGAO
3.1 Hely Lopes Meirelles e a Predominancia do Interesse

Pioneiro na sistematizacdo do Direito Municipal, O mestre Hely Lopes Meirelles
sustenta que o Municipio na Constituicdo de 1988 é uma "entidade estatal componente
da Federacao" dotada de autonomia pleno-administrativa dentro de seu territério. O
autor destaca que o nucleo dessa autonomia reside na aplicacdo do principio da
predominéncia do interesse, segundo o0 qual as matérias cujos reflexos ocorram de
forma direta e imediata no cotidiano da urbe devem ser reguladas privativamente pelo
Municipio, rechagando ingeréncias indevidas da Uni&o ou dos Estados.

3.2 Maria Sylvia Zanella Di Pietro e a Natureza Governamental

Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro analisa a posicao do Municipio sob a 6tica
da descentralizagcéo politica. A autora assevera que a inovacao de 1988 ao outorgar
capacidade de auto-organizagéo (por meio de Leis Organicas préprias, sem tutela
estadual) conferiu ao municipio uma natureza estritamente governamental, e nao
meramente administrativa. Di Pietro adverte, contudo, que a autonomia nao é absoluta,
encontrando seus limites nas competéncias expressamente enumeradas e reservadas
pela Lei Maior aos demais entes federativos.

3.3 Celso Antonio Bandeira de Mello e a Autolotacao de Recursos

Sob um enfoque rigorosamente finalistico, Celso Antonio Bandeira de Mello leciona que
a autonomia garantida aos municipios protege, fundamentalmente, a sua capacidade
de autoadministracdo. O renomado jurista pontua que os entes locais dispdem de
discricionariedade legitima para gerir seus proprios recursos e tragar suas prioridades
administrativas sem qualquer vinculo de subordinagéo hierarquica perante o Estado ou

poder econdmico, o clientelismo e a violéncia para fraudar eleigdes e manter as elites oligarquicas no poder.



~8REVISTA
UDEACADEI\/HCA-
O
NDZLUSOFONIA
a Unido, sendo qualquer investida que busque anular decisbes locais fora das
hipéteses de intervengao uma inconstitucionalidade por violagéo ao pacto federativo.

4 A TUTELA DA AUTONOMIA MUNICIPAL NA CARTA DA REPUBLICA E A
JURISPRUDENCIA DO STF

O status do Municipio no constitucionalismo pds-1988 revela uma assimetria tutelar no
que tange aos mecanismos de intervengdo. Embora alcado a condigdo de ente
federado, o Municipio nao foi incluido no rol dos principios constitucionais sensiveis do
art. 34, VI, inviabilizando a intervengéo federal direta em seu territério. Todavia, a
autonomia municipal goza de protegdo concéntrica: a teor da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, a intervencao estadual arbitraria ou o esvaziamento das
competéncias locais por leis estaduais configuram agresséao indireta ao préprio pacto
federativo, autorizando a instauragédo de controle de constitucionalidade interventivo
(ADI Interventiva) perante a Suprema Corte para cassar o ato violador e restaurar a
higidez do autogoverno local.

O embate tedrico acerca do status do municipio ganha contornos pragmaticos nas
decisdes do Supremo Tribunal Federal, onde se observa a oscilagéo entre o prestigio e
a restricdo da competéncia local.

4.1 O Reconhecimento da Proximidade: A Sumula Vinculante n® 38 e a ADPF 672

O STF produziu decisdes marcantes que convalidaram a tese de Hely Lopes Meirelles
sobre a predominéancia do interesse local. O exemplo classico reside na edi¢do da
Sumula Vinculante n°® 38, que pacificou a competéncia do municipio para fixar o horario
de funcionamento de estabelecimentos comerciais dentro do perimetro urbano.

Mais recentemente, o apice do reconhecimento da autonomia municipal ocorreu no
julgamento da ADPF 672, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes. Diante da crise
sanitaria provocada pela pandemia de COVID-19, a Suprema Corte reconheceu que os
Municipios possuem competéncia material propria e concorrente (art. 23, 1, CRFB/88)
para impor medidas de isolamento, restricdo de circulagdo e fechamento do comércio
local.
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Neste contexto, o STF chancelou o entendimento de que a autoridade local possui

melhores condi¢cdes de avaliar a realidade epidemiolégica de seu territorio, vedando
intervencdes genéricas do Poder Executivo federal.

4.2 A Vertente Restritiva: O RE 586.224 e a Teoria da Preempgao

Em contrapartida, quando a tematica tangencia a regulagcéo de atividades econémicas
de abrangéncia nacional, o STF adota postura restritiva, esvaziando a competéncia
legislativa municipal em nome da simetria e da uniformidade.

No julgamento do RE 586.224/SP (Tema 145 da Repercussédo Geral), de relatoria do
Ministro Luiz Fux, fixou-se a tese de que é inconstitucional lei municipal que pretenda
proibir a instalagdo de estabelecimentos comerciais do mesmo ramo em determinada
area (distanciamento minimo entre farmacias), por violar os principios da livre
concorréncia e da livre iniciativa.

Nessa mesma linha de restricdo, a Suprema Corte tem julgado inconstitucionais
inumeras leis municipais que tentam proibir a instalacdo de antenas de telefonia celular
ou impor sangdes ao tempo de espera em agéncias bancarias. O Tribunal aplica a
teoria da preempcao (preemption), compreendendo que a regulacédo de servigos de
telecomunicagdes e do sistema financeiro insere-se na competéncia privativa da Unido
(art. 22, IV e VII, CRFB/88), relegando a prote¢do ao consumidor local a um plano
secundario.

5 CONCLUSAO

A evolugéo histérica - desde o municipium romano e os forais medievais europeus - e 0
debate doutrinario contemporaneo revelam que o Municipio na Constituicdo de 1988
alcangcou um patamar de dignidade politica impar. Os ensinamentos de Hely Lopes
Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso Antbnio Bandeira de Mello convergem
ao apontar que o autogoverno e a autoadministragao locais constituem clausulas de
salvaguarda da federacao trifasica brasileira.

No entanto, o status atual do ente municipal caminha sob uma corda bamba tragada
pelo Supremo Tribunal Federal. Se por um lado a Corte age de forma acertada ao
descentralizar o poder em situagbes emergenciais (como na histérica decisao da ADPF
672), por outro promove um progressivo esvaziamento da capacidade regulatéria local
em prol do interesse econbmico centralizado da Unido. Para que o federalismo
idealizado em 1988 mantenha sua forca normativa, faz-se imperioso que a
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hermenéutica constitucional tutele o interesse local ndo como uma exceg¢éo incbmoda,

mas sim como a esfera de poder mais apta a dar eficacia aos direitos fundamentais e
as necessidades cotidianas do cidadao.
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