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|. A ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

Para desempenhar suas atividades e cumprir o papel que lhe esta reservado, o Estado Moderno deve estar, para
tanto, organizado.

A organizacdo adminigtrativa é fundamental a consecucado dos ideais de JUSTICA SOCIAL, dai porque, a
necessidade de andlise do problema sob tal angulo.

Quando SAINT SIMON, em 1821, agpreciando a Situagao francesa, apos a queda do império, escrevia "ce n'est
plus d'ére gouvernée que la nation a besoin, mais d'ére administrée’, ndo podia € e imaginar a que ponto sua
opinido seria exatada, num periodo historicamente rdpido, pois, menos de 150 anos depois A. Siegfrid
declarava que "notre civilization entrait désormais dans 'I'age adminidratif” (LESMY THES
ADMINISTRATIFS Essa de Sociologie Phénoménologique - Henri Déroche - Presses Universitaires de
France - Paris - 1966 - pag.1).

2. Estaéumaverdade.

Nossa civilizacdo entrou despreparada naidade administrativa.O espantoso desenvolvimento datécnica, a
revolucdo nos meios comunicacionals, o crescimento extraordinério daindlstria e do comércio, apar do
aumento populaciond, trouxeram novos problemas, novas inquietagdes, novos desafios.

E, amaquina adminigtrativa, nem sempre tem-se demonstrado eficiente para enfrenté-los.
Dai as congtantes preocupacdes, dai os conflitos no campo econdmico e, principamente no campo socia. O

homem, j& agora conscientizado pela gpreensdo imediata dos problemas que o cercam e que afligem todo o
mundo, ndo se satisfaz com promessas vas ou com Stuagdes indefinidas.

3. Umaorganizacéo adminigtrativa eficiente ha de ser aquela, que, pela proximidade, percebendo os problemas e
detectando-os, tenha condicdes de resolvé-los.

I1. CENTRALIZACAO
4. Os sstemas centralizados, normamente hipertrofiam suas fungdes, e ocorrem, como ensna GABINO

FRAGA "quando los 6rganos se agrupan colocandose unos respecto de otros en una sictuacion de dependéncia
tal que entre dlos existe un vinculo que partiendo dd érgano situado en més ato grado de ese orden, lo vaya

ligando hasta & 6rgano de infima categoria, través de diversos grados..." (Derecho Administrativo — 9° edicéo -
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México 1962 pgs. 169/170).

Sob o ponto de vista juridico, a centralizagdo nas sua forma mais rigorosa, hao reconhece as
coletividades locais qualquer autonomia. O Estado € a Unica entidade dotada de persondidade juridica
publica, e assume, O ele, através de seus agentes, sob seu orga mento, a satisfacéo de todas as necessdades de
ordem gerd.

5. Um regime de centralizac&o pura comporta circunscrigoes territoriais, mas ndo reconhece poder as
coletividades locais.

Na prética, como acentua RIVERO, a centrdizaco dificilmente podeir longe; €la se rende aumaredidade: a
comuna (o Municipio entre nGs), "centre de vie né de I'histoire, donné sociologique que le régime adminidratif ne
peut méconnaitre’. (DROIT ADMINISTRATIF - PARIS - Sixiéme édition - pag. 296). O Estado centraizado
admite a existéncia da coletividade local (comunal), como pessoa juridica, tendo necessidades proprias e
recursos particulares, mas é ele quem escolhe e quem dirige os Sob um regime centrdizado, a administracéo do
Estado é rigorosamente hierarquizada, assumindo a forma de uma pirdmide, em cujo dpice se encontraa
autoridade maxima, e cujos esca Ges ndo fazem mais do que transmitir e executar as ordens recebidas.

Opera-se, no desempenho da atividade adminigtrativa hierarquizada sob um regime centrdizado, a
desconcentrac@o, que nada mais é do que 0 poder de decisdo transferido pelo Estado a um agente local, mas
sempre em nome da hierarquiamais dta. E sempre o Estado quem decide.

Facil de depreender que um regime centraizado administrativamente, pode, com facilidade transformar-se em
opressor, pelo desconhecimento das redidades locais, pelaimposicéo de legidacdo inadequada a solucdo dos
problemas, pelo excesso de autoridade concentrado nas méos dos detentores do poder.

I1l. DESCENTRALIZACAO
6. Afirmou Napolefo em frase que se tornou cléssica;

"Governa-se de longe, administra-se de perto”, como que a demonstrar a distingéo entre o politico e 0
adminigrativo. Admitia-se a descentralizacdo adminigtrativa, jamais a politica, por representar etaa
transferéncia de poderes a autonomias locais, com a correspondente perda de prestigio e de forca.

Entre nds, CIRNE LIMA, afirma que "descentrdizar é pluradizar a autoridade. Onde ndo preexiste, ou néo 2
pode pressupor a autoridade una, ndo se pode, também, falar em descentralizaczo”. (PRINCIPIOS DE
DIREITO ADMINISTRATIVO - Editora Sulina Porto Alegre - 1964 - pag. 145).

7. A descentralizacdo politica, no magistério sempre lembrado do Visconde de URUGUAI ocorre quando o
"Governo do Estado, em lugar de entregar uma parte de Sua acéo a Sseus agentes, restituia a sociedade, em lugar
de tratar dos negdcios do povo, convida-o atratar por § mesmo deles’ (ENSAIO DE DIREITO
ADMINISTRATIVO 1862 - Rio de Janeiro - tomo li - pag. 170).

Para 0 mestre galicho CIRNE LIMA, a descentralizacgo politica, 0 "saif governnment” ndo €, como poderia
supor-se "concomitancia da democracia - sendo concomitancia, gpenas do individualismo, que, posto
freqlientemente associado a democracia, com esta, entretanto ndo se confunde”. (Obra citada - pag. 146).

Conquanto respeitavel o entendimento, parece-nos que a descentralizacdo politica 5 tem sentido num regime
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democrético.

A descentralizacéo adminigtrativa congtitui-se em técnica adotada para melhor conducéo da maquina
governamenta. Fundamentalmente, a descentrdizacéo adminigtrativa, decorre de dois principios: divisio do
trabalho e especidizacéo das fungdes.

N&o é escopo deste trabalho, andisar a descentralizacéo sob o aspecto organico, qua sga, aguele concernente
aos orgaos indtituidos pelo Estado (com personalidade juridica, autonomia adminidrativa e financeira), paraa
realizac80 de tarefas que Ihes sdo proprias. Interessa-nos, mais, apreciar aredlidade brasileira, traduzida, na
descentralizaco territorid, e mai's especificamente, os problemas atinentes a organizacdo municipal.

IV. A DESCENTRALIZACAO VIA MUNICIPIO

9. Comentando a Condtituicdo de 1891 (que indtituiu 0 Sstema federativo no Brasll), o ilusre CASTRO
NUNES, ponderava: "No Brasil, a administracdo dos Estados tem de ser descentralizada e descentralizada por
viado Municipio auténoma”. (DO ESTADO FEDERATIVO E SUA ORGANIZACAO MUNICIPAL, Rio de

Janeiro, 1920, rP. 60. pég. 124).

A autonomiamunicipa continua na ordem do dia, uma vez que nela ndo se pode fdar, quando a e fdtam
recursos capazes de propiciar o atendimento de suas menores necess dades.

10. Ninguém contesta que a autoridade municipal, mais perto dos problemas, vivendo o diaadiade seus
municipes deveria ser ,aquela que dispusesse de autonomia suficiente (preci puamente recursos proprios), para
encaminhar-lhes a solucéo.

As transformagBes ocorridas no sistema politico adminigtrativo do Brasil, geraram distorges que precisam ser
urgentemente sanadas, para evitar o colgpso da administragdo municipal.

11. A adocdo, através da Emendanr. | de 1969, de um regime tributério atamente centralizado, modificou as
caracteristicas da propria federaco brasileira, dando, a Uni&o, um poder intervencionista que, praticamente,
anula as gestbes adminidrativas a nivel estadud e municipd.

O Jorna do Brasil, edicéo de 21-12-1979 publicou dados oferecidos pela Comisséo Parlamentar de Inquérito
destinada a apurar as causas do empobrecimento dos Estados e Municipios. Segundo tais dados, areceita
tributéria da Unido, entre 1957 e 1965 situava-se, apenas entre 10 e 20% da receita dos Estados. Em 1976, tal
indice subiu a 56%, com tendéncias aum maior crescimento. Os municipios, por Sua vez, tiveram, no periodo de
1957/1974, uma reducdo em participacéo relativa, de 8,5% para 3,8% nos vaores globais arrecadados pelo
setor publico.

12. Atuamente, segundo os mesmos dados, 0s municipios brasileiros participam com apenas 1,2% da receita
publica global do pais, 0 que, comparativamente a organizacdo comunal de outros paises (Estados Unidos,
Inglaterra e Franca, cujos indices de participacéo atingem a 46,9%, 41% e 39%), atesta a dramética Situacéo de
NOSSOS MUNICIpios.

Ta stuacéo de pendria, fonte de manifestacbes constantes através das associ acies, federactes e Confederacéo

dos Municipios (entidades surgidas no Brasil para congregar 0 movimento municipdista, e fazer ouvir seus
problemas) reflete-se, ndo resta divida, no crescimento dos problemas sociais.
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13. Como jaafirmado, o poder local, por conhecer o problema de "visu proprio”, por estarem contato mais
direto com o homem, € o que detém as melhores condi¢des para, conhecendo as redidades locai's, descobrir
seus problemas e encontrar as solugdes mais féceis e menos dispendiosas.

Mas, com acerto, ANA MARIA BRASILEIRO - afirma que as "reformas introduzidas a partir de 1965 tém
como principal efeito aumentar a dependéncia financeira dos municipios' (O MUNICIPIO COMO SISTEMA
POLITICO - Rio de Janeiro - Fundagio Getllio Vargas - 1973 - pag. 42).

V.ASRAIZESNATURAISDO MUNICIPIO

14. O municipio, pelas suas raizes, desde que assegurada sua autonomia, congtituir-se-a na grande alavanca,
propul sora da solugéo dos graves problemas sociai's e econdmicos que nos afligem. Para tanto, basta lembrar,
ligeiramente, aguns conceitos

Para ATALIBA NOGUEIRA (O Municipio e os Municipes na Congtituicéo Federal de 1946 - S.P. - 1947 -
pag. 13) "o municipio € a associacdo dos vizinhos, em territorio determinado. Origina-se do ingtinto e da
necessidade do homem, que procura associar-se. para conseguir o desempenho de véarios servigos, aguns em
todo indispensavels, outros, embora ndo obrigatorios, todavia possibilitadores de melhores condicles paraa
vidaindividud e coletiva'.

DELORENZO NETO (Problemas Fundamentais na Organizacdo dos Municipios - Rev. de SociologiaVol.
XX, maio de 1958, pags. 256/257 evidencia o cardter agregador do municipio, a0 enunciar que este "é uma
unidade fundamentd, dotada de vida prépria e com caracteristicas que |he emprestam condicOes para ser
considerado base de formacdo econdmica e mord e fonte de energia agregadora'.

15. Fazendo uma andlise comparativa dos sistemas brasileiro e europeu no que tange as unidades providas de
poder local, é seguro o magistério de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO: "Como concluséo a
respeito deste problema, pode-se fixar que os mencionados ingtitutos, seif' gouvernnment’, auto-administracéo,’
autonomia, descentralizagao geogréfica e, bem assm, por via de consequiéncia, autarquiaterritoria, tém sido
freqUentemente cong derados como formas de intensificagéo de prética democrética, nas relagdes Estado
agrupamentos locai's, tanto como fator de manifestacdo da vontade popular, quanto como instrumento
vaporizador dos anselos de independéncia ou autonomia de grupos sociais interligados por lagos de vizinhanca e
interesses comuns'. (NATUREZA E REGIME JURIDICO DAS AUTARQUIAS - Ed. RT 1968 pag. 397).

Evidencia-se, pelas manifestagbes supra, no quadro da organizacdo estatal, 0 papel de relevancia desempenhado
pelas unidades locais dotadas de poder.

IV.UMA RAPIDA VISAO COMPARATIVA

16. CHARLES DEBBASCH, eminente Professor (Decano) da Faculdade de Direito e de Ciéncias Paliticas da
Universidade de Aix-Marseille, em sua obra CIENCIAS ADMINISTRATIVA (traducgo espanhola da Escola

Escola Naciond de Administracion Plblica 2° edico 1972) oferece quadro comparativo das estruturas da
administracdo territorid, na Franga, Uniéo Soviética, [tdia, Inglaterra, Estados Unidos e Alemanha Federd, cujo
resumo segue, com o intuito de relhor situar o problema.

17. @) Franca

A edtruturaterritorid da Administracdo francesa estd marcada por uma grande centralizacgo. Os diferentes
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Ministérios dispdem de servicos estabel ecidos por todo o territdrio, dentro do marco de circunscricao
adminidratives.

A descentralizagdo redlmente débil: o territorio esté dividido em diversas coletividades personaizadas, dotadas
0rgaos proprios que possuem tambéem, atribuigdes adminigrativas. Taistipos de estrutura se identificam na
comuna, no departamento, naregido e naregido parisense.

A Franca conta de 38.000 comunas. 37 somente agrupam mais de 100.000 habitantes; 34.449 tém menos de
2.000 habitantes, o que da uma media de apenas 400 habitantes por comuna de tal categoria. Segundo aquele
autor, o extremo parcelamento comuna compromete o desenvolvimento raciond, umavez que as pequenas
comunas néo digpdem de recursos suficientes para fazer frente ainversdes mais custosas.

A estrutura comunal classica compde-se de dois orgdos. um deliberante, 0 Conselho Municipa e o outro
executivo, amunicipalidade, composta de a caides e adjuntos. Ambos os 6rgéos procedem de elei¢éo.

O dcaide (executivo da comuna) é escolhido no seio do Consadlho municipa. Sua atribuigoes sdo restritivas.

E interessante sdientar que as comunas tém por incumbéncia assegurar a expansio econdmica e socid, criando
um ambiente culturd e de recreacdo. As comunas participam dainfra-estrutura escolar, as quais destinam um
quarto de suas inversies e se encarregam da construcdo, manutencao e funcionamento das escolas primarias,
assm como das referéncias dos professores. Participam da construcdo de Colégios de Ensino Gerd ede
Colégios de segundo grau. Estéo também encarregadas da organizagéo de cantinas e de transportes. Tém, ainda,
responsabilidades sanitérias e administram cerca de 201.000 camas de hospitais e 200.000 camas dé hospitais
de doentes mentais. Administram residéncias de velhos e centros sociais.

Tais aividades, como se V&, refletem uma posi¢éo voltada para a solugéo de problemas de ordem locd ., que
dizem respeito ao homem.

O Departamento € uma criagdo revolucionaria, e tem caréter de circunscricdo adminidrativa. Incrustado entre o
Estado e a Comuna, 0 Departamento tem uma atividade propria mais reduzida. E administrado por um Prefeito,
que € o representante do Estado, e que dispde de uma fungdo politica, qual sgjaade informar o Governo da
evolucdo da opinido publicano Departamento, facilitando a aplicacdo das medidas governamentais e manter um
contato com os eleitos na localidade e com os representantes dos principais grupos sociais. Cada Departamento
dispde de um Conselho Gerd, cujos consalheiros sdo eeitos por voto universa e direto.

A ideologiaregiond é controvertida. Alguns invocam aregido por fatores de ordem cultura e sentimentdl.
Verdadeiras comunidades de habitantes cimentadas por um profundo querer viver coletivo, que opdem aos
departamentos, circunscrigdes artificiais e sem ama. Outros pdem énfase sobre ainadaptacéo do departamento
as fungdes do Estado Moderno.

A tradicéo adminigtrativa francesa, favoravel a centralizacéo, € hogtil a descentralizaco regional. N&o obstante,
cadavez mais, aregido estase batendo pela abertura de suas atividades, com uma corrente mais moderna que
trata de impor aregido como coletividade territorid.

O Decreto de 2 de junho de 1960 estabeleceu 21 circunscricdes de acdo regiona que agrupam os

departamentos, aumentadas para 22 em 1970. O Prefeito da"regido” € o do departamento em que se encontraa
capital da circunscricdo. Suas atividades s8o mais de coordenago.
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18. b) Unido Soviética

Sob a aparéncia de federdiismo e de descentraizacdo, a Unido Soviética possui uni regime extremamente
centralizado. A complexidade da estruturaterritorial soviética provem de seu federalismo. Quinze replblicas
congtituem os Estados membros da Unido, as quais s2o divididas em regides, que por suavez, s dividem em
distritos (2.853). Estes se dividem em cidades (1832), vilas (3399) e povoados (39.597). O 6rgéo de gestéo
destas edtruturas territoriais € 0 Soviet, composto de um Comité Executivo, de um presidente, de
vice-presidentes, de um secretério e de numerosos membros (mais de mil para Maoscou).

A competéncia dos 6rgaos da administracdo loca vem resumida no artigo 87 da Condtituicao: "Estes 6rgaos
devem dirigir a atividade das administracfes subordinadas, assegurar a manutencéo da ordem publica, a
observancia das |eis, a protecdo dos direitos dos cidadaos, a obra econdmica e cultural; eles estabelecem os
orcamentoslocais’.

A iniciativaloca, segundo DEBBASCH, é prejudicada pea planificacéo centrd, de caréter absoluto e
obrigatério. O centralismo provém diretamente do sSstema de partido Unico, o qua controlaa administracdo em
cada uma de suas ages e condtitui um poderoso instrumento de unificagéo, isto €, de centralismo.

19. ¢) Itdia

Até acriacdo das regides, o regime Politico adminigtrativo italiano guardava muita semelhanca com o francés.
Apos aunificagdo, o regime local estabelecido é fortemente centralizador, estando a competéncia das
autoridades locais e eitas, subordinadas asleis nacionas.

Segundo o artigo 114 da Congtituicao de 1948, a Republica ltalianafoi divididaem regides, provinciase
comunas. As provincias e as comunas s0 coletividades autdnomas dentro dos limites dos principios fixados
pelas|eis da Replblica, as quais determinam as fungdes (artigo 128).

A comuna é a coletividade locd de base. Exigtiam em 1966, 8.053 comunas em toda a [tdlia. O Consdho
Comund é deito pelo sufragio universa, cada quatro anos, variando o0 seu nimero de 15 a 80.

O dcaide é escolhido pelo Conselho, e é a"autoridade suprema.

Segundo o autor, a Situaco financeira das comunas italianas néo é satifatoria. Um dos impostos que
proporciona recursos mais importantes € o chamado "imposto familiar, que incide sobre toda a unidade familiar
gue resida nacomunidade. A base imponivel Stua-se narendafamiliar, tomando-se em consideracdo sinais
externos deriqueza. |

A situago financeira das comunas itdianas € precéria, sendo considerado 0 Sistema de ingressos ineficaz, e as
vezes arbitrario. Dai 0 recurso a créditos das ingtituigoes pulblicas especiaizadas e o gravoso endividamento das
comunas que dele provém.

20. d) Inglaterra
A proliferacdo do governo loca naInglaterra provém de um fenbmeno histérico. As coletividadeslocais
precederam ao estabel ecimento de um sistema centra, 0 que explica o grande vigor dagueles Governos.

Diferentemente dos Sstemas itdiano e francés, ndo existemn, em principio, representantes do Governo centra nas
coletividades territorias.
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As coletividades |ocais podem distinguir-se em dois niveis. 0s dos burgos e dos burgos condados, por uma
parte, e por outra, dos burgos municipais e dos digtritos.

Os condados correspondem a antigas divisdes do territdrio, dgumas anteriores a conquistanormanda. Se aguns
condados representam unidades histéricas, outros, pelo contrario, foram criados artificidmente. Tém uma
importancia desigual. Os membros do Conselho do Condado sfo eeitos, e, por suavez, escolhem o "chairman”
(presidente).

Os burgos-condados sao condados dentro dos condados. Historicamente sua criagdo corresponde a outorga,
pelo poder rea, em favor de certas cidades pujantes, de certos privilégios, como o de administrar-se por g
mesmas e beneficiar-se de uma representacdo separada das comunas.

Algumas cidades pequenas ndo ascenderam a condicéo de burgo-condado, mas se beneficiam, no entanto, de
um estatuto especia e sfo denominadas burgo-municipas. Existem 309 burgos municipals.

21. e) Estados Unidos

Asingtituigdes locais nos Estados Unidos estéo profundamente ingpiradas no model o briténico. O governo locd
€ 0 Unico eemento descentralizador. A descentralizac8o redliza-se, sobretudo, gracas aos poderes conferidos
aos Estados federados. Se as prerrogativas das autoridades locais s menos forte que na Gra-Bretanha, e
simplesmente porque existe um escaldo local de poder, 0 Estado federado, que recebe numerosiss mas

atribuicdes.

Em 1962 havia, nos Estados Unidos 91.236 coletividades, distribuidas em: Governo Federd (1); Estados (50);
Condados (3043); Cidades (17.997; "Townships e Towns' (17.144); " Schoois Didtrictis'

(34.678 e Digtritos Especiais (18.323).

A cidade é umadas coletividades locais mais importantes. O fendmeno da urbanizacdo produziu modificagbes
consideraveis. Em 1790, somente 3,3% da populacdo dos Estados Unidos residia em cidades de 8.000
habitantes ou mais. Nova Y ork, contava, naguela época, com 30.000 habitantes. Atuamente Nova Y ork tem
mais de nove milhdes de habitantes e mais da metade dos americanos vivem em cidades de mais de 8.000
habitantes. 'Contam os Estados Unidos ao redor de 30-000 municipios.

As autoridades locai's recebem do imposto amaior parte de seus ingressos (75% para as cidades, 55% para 0s
condados). O imposto principal € o de propriedade, podendo os créditos ser contratados com a autorizacéo do
Estado.

22. f) Alemanha Federd

A autonomialocal na Alemanha Federa deriva-se, em primeiro lugar, da estrutura federal do Estado. Esta
garantida também, pela existéncia de coletividades locai's cujos recursos e atribuigdes sdo mais amplos do que
aqueles de que dispdem as homol ogas estruturas francesss.

O "Land" é o Estado federado aeméo.

Existemn, na Alemanha cerca de 24-000 comunas, das quais 20.000 tém menos de dois mil habitantes, que levam
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0 nome de "Gemeinde de Stadt" ou de"Stadkreiss'. Sua autonomia € muito grande.

V&ias congtituicles dos Estados federados demées declaram que as "'comunas sao, nos limites de seus
territorios e sob a responsabilidade propria, as Unicas promotoras de toda a administracéo publicaloca™.

Cada Estado ("Land") tem uma organizacdo comuna propria. Em todos eas ha um acaide (burgo mestre) e um
Consalho comundl.

Ao que se nota pelo exame comparativo da organizagdo municipal dos paises enumerados, cada um deles segue
suas proprias peculiaridades de ordem histdrico palitica. Ha, dentre des, semelhancas e disparidades, em funcéo
da prépria origem e da estruturacdo politica dos Estados aos quais se vinculam.

O municipio brasileiro, como ja se afirmou, tem as suas proprias caracteristicas. Néo € objetivo deste trabalho,
fazer uma andlise comparativa dos dados oferecidos- N&o seria este o lugar proprio para um desdobramento
maior do tema, sob 0 angulo comparativo. Os dados servem paraglucidar e Situar, e, talvez, paraincentivar aos
que pretendam uma andise mais demorada. O resumo indicativo das estruturas locais de ordem politico
adminigtrativa de outros paises, permite-nos melhor conhecer e distinguiramunicipio brasileiro, o qua, como ja
se afirmou, tem suas caracteristicas proprias.

VIl A VERDADEIRA AUTONOMIA MUNICIPAL

23. Toda autonomia pressupde competéncia para arrecadar, pois, como pondera JOSE DE SOUTO MAIOR
BORGES' acompeténcia paratributar € um instrumento da autonomia do municipio, €, sem autonomia
financeira, a autonomia politica e adminigrativa é fdaciosa" (O IMPOSTO SOBRE SERVICOSNO
SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO. In Revistade Administiragdo Municipa, nr. 124 - maio/junho
de 1974, pag. 38).

Pelo texto congtituciond em vigor, a autonomia tributéria do Municipio restringe-se aos impostos sobre’
propriedade predid e territoria urbana’ e "servigos de qualquer natureza' (art. 24, itens| ell.).

A grande fatia na reparticéo das rendas nacionais pertence a Unido, que, num sistema de excessiva centralizacdo
pode indtituir, ém dos nove impostos especificamente mencionados no texto condtituciona (art. 21 - itens| a
IX), outros que ndo tenham fato gerador ou base de caculo idénticas aos daquel es previstos para Estados e
Municipios.

24. A receitatributéria especificado Municipio € minima. Suamaior fonte de recursos advém das transferéncias
feitas pela Uni&o e pelos Estados, provenientes da arrecadacao do imposto sobre a renda e sobre operactes
relativas a circulacéo de mercadorias.

Quanto a primeira, a gplicacdo dos fundos € regulada por lei federd, ficando a respectiva entrega dependente:

a) da aprovacéo de programas de aplicacdo elaborados com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas pelo
Poder Executivo Federdl;

b) da vinculacdo de recursos proprios para a execucdo dos programas citados na dines;

C) datransferéncia efetiva, de encargos executivos da Uni&o;
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d) do recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios e da
liquidacéo das dividas dessas entidades ou de seus érgaos de administracdo indireta, para com a Unido, indusive
as oriundas de prestacéo de garantia (art. 25 8 10, letras . ad da Carta Congtitucional).

Quanto a participacdo na arrecadacdo do ICM (20%), origina-se ela, também de lel federd (art. 23, § 8° da
CF).

25. Muito pouco resta ao Municipio, para 0 cumprimento de suas tarefas, como se vé, a vista do excessvo
centralismo da Unido, cujos tentaculos atingem, de forma inexoravel, os entes menores da estrutura
adminigretiva braslera

Por outro lado, a superpos ¢éo adminigtrativa de servigos, com a Uni&o assumindo - por forcade sua
extraordinaria forca financeira - servicos eminentemente locais, e os Estados, procurando concentrar outros
SErVigos remanescentes, tem gerado distorges que dificultam sua execucéo

26. Em dissertacéo recentemente apresentada ao Curso de Cataring, a Mestrado em Direito da Universdade
Federa de Santa Catarina, a Professora MARILDA MACHADO LINHARES, estudando o "Municipio em
face dalegidacéo tributarid’, faz interessantes colocagies, que merecem ser registradas.

"Com raras excegles - diz da- as rendas municipais foram restringidas ao minimo, aumentando, cada vez mais,
a dependénciado poder local em relacdo as outras esferas do governo. Assm, o governo locd, em vez de ser
predominantemente um prestador de, servigos a comunidade, funcionava principamente, como instrumento
politico nas maos da elite dominante” (obra, citada - pag. 26). Na década de 50, em razéo das cotas federais do
imposto de renda, distribuidas em partes iguais a todos os municipios (exceto as Capitais) proliferaram os
Municipios, muitos deles sem as minimas condicdes de sobrevivéncia e outros aé "fantasmas'. Em 1950,
segundo dados extraidos do Anuério Edtatistico do IBGE (1965), exigtiam, no Brasil 1.984 municipios, que
ascenderam, em 1963 a 4.230, 0 que representa um aumento superior a 100% (2.246 municipios em 13 anos

apenas).
Em mensagem dirigidaa Nacéo, em 1950, 0 entéo Presidente Gaspar Dutra enfatizava:

"O que s digurainadmissivel e fao-vos com tristeza, € que a uma experiéncia como a do fortaecimento
financeiro dos municipios, que pode ser grandemente fecunda para o Pais, se retire - m caracteristicas
revitdizadoras, dessangrando-os em movimentos de cissparidade puramente detorais’. (MENSAGEM AO
CONGRESSO NACIONAL - 1950).

O Brasi| é um pais de dimensdes continentais.

Se 0 nimero de municipios pareceu elevado em 1963, em relacdo a 1950, ja agora, no entretanto, tal apreensdo
desaparece, se 0 compararmaos com as estruturas homol ogas de outros Paises e considerarmos a espantosa
explosio demogréfica do Ultimo quarto de século.

VIl - MUNICIPIO AUTONOMO E JUSTICA SOCIAL

27. O objeto da JUSTICA SOCIAL é o sarvico do bem comum. Se bem que sga dificil qualquer definicéo, a

vista da ambigidade e vagueza que se reveste alinguagem naturd utilizada no discurso juridico, ndo ha negar
que é dever dejustica para cadaindividuo concorrer para 0 bem comum da sociedade.
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A JUSTICA SOCIAL s0 pode ser entendida como disposicao "COMUNITARIA".
Como observam as enciclicas papais, distingue-se da justica comutativa e da justica distributiva.

A justica comutativa € aguela que regula as relagdes das pessoas privadas entre 5, segundo o principio de

igual dade nas comutagdes ("do ut des' dou paraque tu me dés). A justica distributiva derivada da comunidade
regula as rel agbes desta com os individuos, segundo o principio de uma reparticéo de vantagens sociais (honras,
recompensas, privilégios, Socorros e encargos.

Num legitimo estado de direito democrético, a JUSTICA SOCIAL deve coincidir com a JUSTICA LEGAL.
Desde que as leis socias exprimam a vontade do Estado para satisfacdo do bem comum, havera convergéncia
entre ambas.

Nem sempre, contudo, isto acontece.

28. A JUSTICA SOCIAL tem por fundamentos a soci abilidade do homem e, como conseqliéncia, a concepcao
orgéanica da sociedade. Como seres superiores, dotados de razéo e de consciéncia, 0s homens ndo podem viver
COmMO 0s animaisirracionais, em "enxames', "bandos’, "cardumes' ou "tropas', pois a sociedade néo é um
smples aglomerado de individuos justapostos.

E antes, um corpo vivo, em que 0s membros se devem gjudar mutuamente para que todos possam, efetivamente,
participar da vida humana.

Outro fundamento reside na finalidade socia dos bens daterra, de tal forma que possam servir as necessidades
de todos, segundo principios duma mais justa distribuicao das riquezas.

Fécil compreender, pois. que, para atingir osideais da JUSTICA SOCIAL, cumpre ao Estado , coordenar,
conduzir, fomentar, incentivar as atividades sociais e econdmicas tendentes adiminuir as tensdes e atenuar as
diferencas.

29. O municipio - como estrutura menor do Estado € o que melhor pode auxiliar nesta grandiosatarefa. Seria
incongruente afirmar-se que somente a ee cabe resolver os problemas sociais. N&o. Cabe-lhe, no entanto, um
papd dereevo. A autoridade municipa, sente o problema de seus municipes, comunga com eles das mesmas
apreensdes e, bem proximo da realidade, deveriater condigdes para encaminhar as solugbes mais préaticas e
objetivas.

Ha enorme diferenca entre as solugdes discutidas e preparadas nos gabinetes de burocratas, com aquelas
originérias de quem sente e sofre 0 problema.

E evidente, pois, que 0 municipio, bem estruturado, com autonomia financeira efetiva, serd um instrumento eficaz
para a solucdo dos problemas sociais e para que se atinjam os ideais da JUSTICA SOCIAL.

N&o é demais afirmar que os grandes problemas existemn pela multiplicacdo dos pequenocs. Ora, se abase, o
nascedouro, forem bem equacionados (salide publica, educacéo, equilibrio demografico, asssténcia socid, €tc.),
ter-se-a dado um passo gigantesco em busca do bem comum, como findidade Ultima do Estado. Dai porque, a0
municipio esté reservado pape do maior relevo, dentro do quadro atud da estrutura juridico-politica brasileira,
fazendo-se necess&rio, inobstante, permitir que assuma efetivamente 0 seu papel, mediante uma politica tributéria
consciente, onde a reparticéo das receitas publicas, faca-se de modo a aquinhoé-lo em proporgdes mais
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condignas.

Somente um sistema de descentralizac@o efetivo, serd capaz de, reduzir as distancias e permitir o
equacionamento de problemas que se refletem nos objetivos da JUSTICA SOCIAL.

NOTAS:

* O presente trabal ho reproduz parte da tese apresentada a P Conferéncia dos Advogados do Brasil, reunida
em Floriandpolis, 2 a6 de maio de 1982.
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