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Resumo: A atribuicdo constitucional do status de ente federativo ao Municipio brasileiro
€ uma formacgdo Unica dentre todas as federagOes. Este artigo aborda as implicagdes
politico-juridicas da constitucionalizagdo do governo local como unidade federativa
através de uma anadlise comparativa dos modelos de organizacdo e das atribuicdes dos
governos locais nos sistemas federativos alemao, argentino, australiano, austriaco,
brasileiro, indiano, norte-americano e suico. O estudo comparativo permite constatar
que, do ponto de vista normativo, a previsao no texto constitucional federal da
autonomia e forma de organizagdao dos governos locais garante o mais alto grau de
institucionalizacdo, mas ndo a mais ampla e efetiva autonomia ao Municipio brasileiro.
Além disso, a auséncia de variacdoes no grau de autonomia e organizacao dos governos
locais no Brasil determina que, em virtude da padronizagdao constitucional, todos os
Municipios detenham as mesmas prerrogativas e garantias, independentemente de
extensdo territorial, quantidade populacional e complexidade socioecondmica. Estes sao,
certamente, fatores que restringem o exercicio politico da autonomia nos pequenos e
grandes Municipios e cria expectativas ndo realistas sobre a extensao da autonomia de
autogoverno dos milhares de Municipios brasileiros.
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1 Introducdo

A atribuicdo constitucional do status de ente federativo ao Municipio brasileirol atenta para a
conquista da autonomia politica plena do governo local, conformacdo inexistente, ou, pelo menos,
nao generalizada e constitucionalmente garantida nos demais Estados federativos. Na maioria das
federacbes a organizacao dos governos locais é competéncia das unidades federadas, que podem
conferir, pela Constituicdo ou por lei da unidade federada, diferentes e variaveis graus de
autonomia aos governos locais. O arranjo politico-territorial federativo tipico é exemplificado pelos
casos norte-americano e australiano, nos quais inexiste padronizacao para nomes e organizagao de
instituicdes locais, nem garantia da delegacao de atribuicdes ou de qualquer espécie de autonomia:
os Estados tém total independéncia na definicdo da quantidade, tipos, formas e grau de autonomia
das unidades de governo local (TOMIO, 2002, p. 36). Ou seja, a ocorréncia de autonomia dos
governos locais é frequente em federagdes, porém essa autonomia é variavel em extensdo e
institucionalizacao.

O objetivo deste artigo é refletir sobre o significado institucional da autonomia, para a
administracdo e coordenacao das politicas locais, resultante da constitucionalizacdo do Municipio
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brasileiro como unidade federada. Para isso, o artigo compara, com base nas regras de atribuicao
de competéncias normativas e ndo normativas, a autonomia do governo local brasileiro a dos
sistemas federativos alemao, argentino, australiano, austriaco, norte-americano, indiano e suico,
nos quais a instituicao local ndo é elevada a qualidade de ente constitutivo da federagao.

2 Federalismo e governo local

Os sistemas federativos sao tradicionalmente concebidos como forma de Estado em que o poder é
dividido entre duas esferas de governos — nacional e regional —, cada qual com autoridade
exclusiva em areas de atuacao previamente definidas (LIJPHART, 2003, p. 213-214; TSEBELIS,
2009, p. 205; ARRETCHE, 2001, p. 26; STEPAN, 1999).

A principio, portanto, pouco importaria o fato de o governo local situar-se em uma Federagdo ou
em um Estado unitario, ja que a organizacao das instituicoes locais independeria da forma de
Estado, nao lhe sendo assegurada, em um primeiro momento, maior autonomia em um sistema
federativo ou unitario. Nos Federalist Papers, por exemplo, mengdes as instituicdes locais das
unidades constitutivas sdo escassas e, normalmente, o termo “governo local” é usado como

sindnimo de governo estadual.?2 E verdade que a pretensdo dos autores era em outra direcdo:
definir a relacao e soberania entre os Estados e a Unido em um Estado concomitantemente

nacional e federal. Entretanto,3 isto revela, ao menos, que essa ndo era uma questio essencial na

organizacdo da federacdo americana.?* Também em Tocqueville, a importancia da autonomia dos

governos locais esta essencialmente atrelada a ideia de democracia e nao de federalismo (FREY,

2000, p. 93). Recentemente, essa tendéncia é denunciada pela abordagem equanime de textos

referentes as municipalidades independentemente da forma de Estado (MEIRELLES, 2001, p. 47-
65; CORRALLO, 2006, p. 187-210).

Contudo, a autonomia das subunidades constitutivas (e a prépria ideia de “autonomia” como um
principio) nos estados federais fornece um forte impulso na direcdao de maiores liberdades as
entidades locais, na medida em que, se o0 seu modo de organizagao nao estiver definido
constitucionalmente, cabe aos entes federativos estabelecerem como elas serao criadas,
organizadas e geridas. Portanto, ao menos em tese, governos locais em sistemas federativos
teriam maior probabilidade de constituirem-se como instituicdes autbnomas.

Fixado o ambito da problematizacdao, passa-se a definicdo dos parametros que servirdo de base
para um estudo comparativo que supere a mera descrigdo de casos particulares.

3 Federalismo comparado

O conceito de federacao ndo é consensual. Apesar de congregar elementos comuns, as diferencas
terminoldgicas referem-se ndao somente aos requisitos essenciais para a classificacdo de um arranjo
politico como federativo, mas também ao emprego distinto dos termos federacao, sistema
federativo e federalismo (WATTS, 2008, p. 8-10). Na literatura especializada, as referéncias

tradicionalmente apontam o conceito de Riker como mais influente.>
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E possivel identificar, na teoria do federalismo, dois métodos interpretativos. Um primeiro,
exemplificado pelas propostas tedricas de Riker e Wheare, é o método USA-centrado, que adota os
EUA como parametro para a formulacdao do conceito e para a interpretacdo histérica da formacgao
das federagdes. Um segundo modelo parte da diversidade dos sistemas federativos e tenta abarcar
as diferentes realidades numa mesma categoria, sem ignorar a variagao institucional. A
divergéncia entre essas orientacdes parte da propria discordancia a respeito da prépria definicdo de
federacao.

Em relacdao a primeira orientacdo hermenéutica, para Riker, a federagao, como forma de Estado,

sup0e um governo verticalmente dividido entre governos regionais e governo central, cada qual

com autoridade exclusiva em sua area de atuacgdo, sobre o mesmo territério e sobre a mesma

populacao. Assim, a autoridade, derivada do voto popular direto e de recursos prdprios para o
exercicio do poder, |hes possibilita a tomada de decisdoes independentemente do outro (RIKER
citado por ARRETCHE, 2001, p. 23). Esse modelo de divisdo do poder resultaria, por sua vez, de
uma barganha racional entre estados previamente independentes organizados em uma

confederacdo (ou, na terminologia de Riker, “federacdes descentralizadas”) (STEPAN, 1999;
ARRETCHE, 2001, p. 24), cuja caracteristica distintiva fundamental da forma federativa seria a
inexisténcia de um governo central soberano. Assim, ndo s6 o conceito de federacdo empregado
por esse autor, como também a interpretacdao da origem das federacdes tem por referéncia 6bvia

os Estados Unidos, tradicionalmente considerados a primeira federagao.

Contudo, as insuficiéncias do método USA-centrado sdo evidenciadas pela impossibilidade em
conceber sistemas de divisdo vertical de poderes que contenham qualquer aspecto destoante do

sistema federativo norteamericano como federativo.® A rigor, essa opgdo normativa exclui a
grande maioria dos paises considerados atualmente como federais. A diversidade de arranjos
institucionais nesses Estados, bem como as diferentes razdes que influiram na decisdo por um
sistema federativo, exigiria, nessa metodologia, uma categoria terminoldgica para cada pais, o que
inviabiliza ou distorce estudos comparativos.

Na verdade, as deficiéncias dessa orientacdo ja haviam sido apontadas por contemporaneos de
Riker, como Ivo Duchacek e Preston King, que reconheceram a diversidade de trajetdrias e
conformacdes federativas, sem, no entanto, desenvolver uma teoria alternativa (ARRETCHE, 2001,
p. 26). A partir de entdo, importantes contribuigdes conceituais ao estudo do federalismo surgiram
nos trabalhos sobre democracia e processo decisério. Nesse caminho, Arend Lijphart, em estudo
comparativo de trinta e seis democracias, une o federalismo ao modelo consensual de democracia,
uma vez que a democracia necessariamente exige, em certa medida, a divisao de poder entre

governo central e governos ndo centrais (2003, p. 213).7

A ideia de que sistemas federativos poderiam ser diferenciados por caracteristicas institucionais
exclusivas ou necessarias (bicameralismo, maiorias qualificadas, fragmentagao de partido ou
independéncia do Judicidrio), embora estejam associados a maioria dessas caracteristicas, é
contestada por George Tsebelis, que entende o federalismo como uma “variavel independente
evasiva” (2009, p. 205).

De fato, em verdade sao as diversas combinacdes entre essas instituicdes que determinam as
diversas variacdes entre as federacdes que conhecemos. Além disso, ao lado da formal e estatica
divisdo de competéncias realizadas pela Constituicdo, ndo pode ser esquecida a dinamica das
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relagdes intergovernamentais entre os entes federados, que ao se desenvolverem mais de acordo
com necessidades pragmaticas de cooperagado, constituem-se nas principais causas do processo de
transformacao institucional de um sistema federativo, com a potencialidade de direciona-lo para o

caminho da cooperagao ou, ao contrario, afasta-10.8 Assim, modernamente, como uma alternativa
hermenéutica mais apta que o método USA-centrado para avaliar os sistemas federativos sem
ignorar sua variagao institucional, vem se desenvolvendo o método de analise proposto por Alfred
Stepan (1999), que sugere uma abertura conceitual dos sistemas federativos por meio de sua
anadlise através de um continuum.

Nesse sentido, a proposta de Stepan é conceber o federalismo democratico como um continuum,
em que nas extremidades estdo situados sistemas que apresentam restricdes minimas e maximas
ao poder central, (ou seja, da maxima restricdo — high demos constraining — a ampliacao do poder
do demos — demos enabling), o que viabilizaria a referida abertura conceitual capaz de englobar
as diferentes conformagdes do sistema federal de organizagdao de Estado (TOMIO; ORTOLAN;
CAMARGO, 2010).

Com base nessa orientagdo, contudo utilizando-se de critérios diversos daqueles fixados por Stepan
(que analisou o grau de restricao/amplitude do poder da demos), neste estudo pretende-se aferir a
autonomia dos governos locais comparativamente situando-os em um continuum de minima a

maxima autonomia.®

4 Metodologia e indicadores

A proposta de construgao de um continuum que permita comparar a autonomia dos governos locais
em sistemas federativos deve, antes de tudo, considerar a dificuldade na escolha de critérios que
traduzam efetivamente a autonomia dessas instituicdes como capacidade de gestao dos proéprios
negoécios. Reconhecer as limitagdes envolvidas nesse processo auxilia na prevencao de armadilhas.

Em primeiro lugar, a comparacao foi realizada com base nas caracteristicas normativas. A
autonomia “"formal” dos governos locais é abordada segundo as atribuicdes e as prerrogativas
asseguradas pelos textos legais, razdao pela qual escapa aos objetivos deste estudo qualquer

analise referente a uma “efetiva” ou “real” autonomia.19 Em verdade, a consideracdo apenas dos
aspectos institucionais é aqui uma exigéncia metodoldégica na medida em que a comparagao
pretende ser abrangente e abordar caracteristicas gerais de determinadas modalidades de
governos locais — e nao de um ou alguns particularmente.

O parametro institucional utilizado para definir os critérios comparativos foi o Municipio brasileiro,

cuja autonomia se estenderia nos aspectos financeiro, administrativo e politico.1! Na primeira
dimensdo comparada, a capacidade de gestdo autdonoma dos negdcios locais, a cada prerrogativa
prevista aos governos locais foi atribuido um valor entre 0 (zero) e 1 (um), de acordo com a
extensdo da autonomia em que a prerrogativa é assegurada (ver QUADRO 1). A somatéria dos
indicadores de Autonomia Financeira (geragao renda propria — instituicdo e arrecadacgao de
tributos), Autonomia Administrativa (organizacao e prestacao de servicos locais) e Autonomia
Politica (elaboracao de Lei Organica prépria; eleicdo dos representantes locais; e, iniciativa
legislativa de interesse local ou home rule) formam uma escala que varia entre 0 (zero) e 5
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(cinco), o que permite mensurar as prerrogativas institucionais de autonomia dos governos locais
nas oito federacdes comparadas.12

Na segunda dimensao, a analise da autonomia “formal” dos governos locais dimensiona o grau de
institucionalizagcdo: a espécie do texto normativo regulamentador das atribuicdes e das
prerrogativas do governo local. Em principio, dois governos locais em estados distintos teriam a
mesma autonomia financeira se pudessem instituir e arrecadar determinados tributos. No entanto,
se tal prerrogativa é assegurada por uma norma constitucional a um governo e por uma lei
estadual a outro, é previsivel que no primeiro caso a autonomia teria maior grau de
institucionalizagdo, em razao da existéncia de obstaculos legislativos e juridicos maiores a sua

supressdo.13 Assim, verificou-se a origem e hierarquia das normas que (a) garantiam a autonomia,
(b) definiam as formas e (c) organizariam os aspectos gerais das instituicdes locais, atribuindo
valores de 0 (zero) a 1 (um) (ver QUADRO 2).

QUADRO 1

Prerrogativas dos governos locais (indicadores de Autonomia)

Prerrogativa | Extensao | Valor | Descricao

Geragio da Maxima 10 Instituigac e arrecad ;géo de dgte.’minados tri -'JUt.DS € assegu rada.
renda prépria ' per norma constitucional (nacional ou da subunidade) ou por lei.
— instituigao e Pt 05 Instituicao e arrecadagao de determinados tributos & assegurada

arrecadagdo : por lei e de forma ndo generalizada aos governos locais.
de tributos

Inexistente | 0,0 |Nac ha amecadagao e instituigao de tributes pelo governo local.

Prestagdo e coordenagio de servigos publicos locais & atribuigao
Maxima 1,0 |de governo lecal por norma constitucional (nacienal ou da subu-
nidade) ou por lei.

Organizagao e Prestagao e coordenagao de servigos publicos locais € atribuigao
prestagac de P 05 do governo lecal em cenjunte com instituigoes locais especificas
servigos : efou com outras esferas locais (ex.: distritos especiais e condados

nos EUA, respectivamente).

Prestagio e coordenagio de servigos plblicos locais nao & atribui-

Inexistente | 0,0 =
¢ao do governo local.

A possibilidade de edicao de Lei Organica Propria € assegurada a
Maxima 1,0 |tedos os governos locais por norma constitucional (nacional ou da
subunidade) cu por lei.

Lei Orgénica A possibilidade de edigac de Lei Orgénica Propria € assegurada a
Prépria 05 alguns governos locais, conferme o atendimento de determina-
'" | dos requisitos estabelecideos por norma censtitucional (nacional
ou da subunidade) ou por lei.

Parcial

Inexistente | 0,0 |Nac ha possibilidade de edigao de lei organica prépria.

Todos os representantes locais sao eleitos diretamente pela popu-

Maxima 1,0 i
lagao local.

Heigandas Apenas parte dos representantes locais € eleita dirstamente pela

Representan- O L 2 - : :
tF:'s e Parcial 0,5 | populagio local, cosxistinde com autoridades eleitas indiretamean-
es locais
te ou nomeadas.
Inexistente | 0,0 | Nenhum representante local & eleito.
Iniciativa legislativa ampla, em diversas areas (administrativa, poli-
o Maxima 1.0 |ticas publicas, financeiras, tnbutanas etc.), assegurada por norma
Iniciativa constitucional (nacional ou da subunidade) ou por lei.
legislativa : T : E =t =
1) e Iniciativa legislativa local restrita a determinadas matérias, confor
(home rule) Parcial 0.5

me definido em lei.

Inexistente | 0,0 |Nae ha iniciativa legislativa local.

QUADRO 2

Institucionalizagdo da Autonomia dos governos locais (indicadores)
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Institucionalizagao

Garantia da autonomia

Formas d

Organizacao dos aspectos gerais

e governos locais

0,0 0,5 1,0
Lei Constituicao  Constituicao
Estadual Estadual Federal
TABELA 1

Prerrogativas (Autonomia) dos governos locais

Prerrogativas (Autonomia)
Uni- ; 3 Organi- Iniciativa
Fede- | dade | THP2 de Geragao g_ . .. | Eleigao dos gty
4 Governo zagao e Lei Organi- legislativa
racao |Federa- Local de renda = o represen-
da 1 P prestacao | ca propria (home
propria L tantes
de servigos rule)
. Maxima Parcial N .
Gemein- Inexistente Maxima .
(LE arts. (LE art. 28, 2 ; Inexistente
o den (art. 8° NLO) | (art. 30 NLO)
Ale- | Nieder 57.54° e 58) 529
Wit e ; Maxima Parcial . Maxima
Kreis ou Inexistente z
i (LF arts. (LE art. 28, 2 (art. 61 Inexistente
Landkreis ‘L i (art. 7° NGO)
57,54°% e 58) 529) NGO)
Maxima . . - .
N Maxima Inexistente Maxima Parcial
Buenos : (CPBA, arts. | ;
Y Partido (CPBA, arts. | (CPBA, arts. | (CPBA, ants. | (CPBA, art.
Aires 182 5e 3
190 e 194) 19121792} | 190e 197) 192 &)
193, 2)
Parcial se
Argen- Maxima Maxima |reconhecido| Maxima Maxima
tina Municiplo | (CPC, art. (CPC, arts. | como ddade | (CPC, art. {CPC, arts.
180 180 e 18 CPC, aits. 180) 180 e 183
Cordoba ) 3) | (CPG ) )
187 2 183)
. . Maxima .
Comuna Farcl M Inexistente (CPC, art Parcal
(lei estadual) | (lei estadual) '9’41 | {lei estadual)
New N Maxima Maxima .
South City Parcid (CNSW, Inexistente (CNSW, Porel
Aus- (lei estadual) : i e (lei estadual)
tralia Weales segdo 51) secdo 51)
Queens- ; Parcial Maxima ’ Maxima Parcial
City gt i Inexistente s
land (fei estadual) | (CQ, art. 71) (CQ, art. 71) | (el estadual)
: Maxima Parcial Inexistente Maxima
Gemein- 2
o (B-VG, art. (B-VG, art. {B-VG, art. (BVG, art. Inexistente
en
118, §2°) 118) 115, 529 17
Aus- | Vorar- Inexistente
tria berger | Gemein- Parcial Inexistente | (B-VG, art.
deverban- | Inexistente | (B-VG, art. (B-ViG, art. 1163, §4°; | Inexistente
de 116%) 116a, §4°) | VG, art. 93,
537
Maxima Maxima s i
5 ; 1 Maxima Maxima
. Munici- | (CE arts. 30, | (CF art. 30, Maxima _ 3
Brasil | Todos , (CE art. 29, (CE art.
pic N 145, 149- IV W VLV (CF art. 29) . E
I, e diny 300
Ae 156) VIl e 1X)
= ) Parcial se 4
£ Lo Maxima Parcial : Parcial Parcial
New | City/Villa- reconhecida
(NYSC, art. | (NYSC, art. : | (NYSC, art. | (NY5C, art.
York | ge/Town % %) comao city (le ) )
/ estadual)
EUA Parcial se
o _— . reconhecida . .
Califor- : Maxima Parcial Maxima Parcial
3 City J comao Charter
nia (CC art. 11) | (CC art. 11} | _. ; (CC, art. 11) | (CC. art. 11)
: City (ler esta-
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dual)
Maxima :
. ; Parcial :
2 Parcial (CI, arts. : Parcial
Municipa- g . (CI, arts. i
; (Cl, art. 243, Inexistente g (C, art.
Ity il 243Re
243X) 24370 e : 243W)
i 2437Z4)
India | Todos 2437F)
2 5 Parcial i
Parcial Maxima : Parcial
FPan- ¢ b " (I, arts.
(Cl, art. (Cl, art. Inexistente g (Ct, art.
chayat ; o 243Ce 3
243H) 243G) 243G)
243K)
: ZI37A]
india | Todos 2437E) !
: = Parcial :
Parcial Maxima ) Parcial
Pan- ; 5 " (Cl, arts.
(Cl, art. (Cl, ant. Inexistente s (CY, art.
chayat R i 243Ce b
243H) 243G) 243G)
243K)
Gemein- | Inexistente | Inexistente | Inexistente Maxima ;
: S Inexistente
den (KB, art. 1711)| (BV art. 50) | (KB, art. 117} | (GG, art. 13)
Suica Bern Gemein- c . .
il Inexistente | Inexistente | Inexistente - g
deverbin-| it . s Inexistente | Inexistente
} (KB, art. 117) | (BV art. 50) | (KB art 111)
de

Fonte: Lei Fundamental Alema (1949); Constituicdo do estado da Baixa-SaxoOnia (NV:
Niedersachsische Verfassung, 1993); Lei de Organizacdao dos Municipios (NGO:
Niedersachsische Gemeindeordnung, 2006) e a Lei de Organizacao das Circunscricdes
Estaduais (NLO: Niedersachsische Landkreisordnung, 2006); Constitucion Nacional
Argentina; Decreto-Ley n° 6.769/58 (Ley Organica de Municipalidades) da Provincia de
Buenos Aires; Constitucion de la Provincia de Cordoba (1984); Ley n° 8.102 (Regimén
de Municipios e Comunas) da Provincia de Cérdoba; Commonwealth Of Australia
Constitution Act; New South Weales Constitution Act (1902); Local Government Act
(1993) de New South Weales; Constitution of Queensland; Local Government Act
(2009) de Queensland; Constituicao Federal Austriaca (B-VG: 1920); Constituicao do
Estado de Vorarlberger (LV: Landesverfassung Voralberger, 1990); Lei de Organizacao
Municipal do Estado de Vorarlberger (VG: Vorarlbergergemeindegesetz, 1985);
Constituicao da Republica Federativa do Brasil; Constitution Of India; New York State
Constitution; Constitution Of California; United States Constitution. Constituicdo
Federal da Confederagao Suica (BV: Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, 1999); Constituicdao do Cantao de Berna (KB: Verfassung des
Kantons Bern, 1993); Lei de Organizagao Municipal do Cantao de Berna (GG:
Gemeindegesetz des Kantons Bern, 1998).

A combinagado dessas duas dimensdes em cada federagdo comparada, deste modo, permitiria aferir
a autonomia dos governos locais quanto a capacidade de gestdao autdbnoma das politicas locais e
guanto ao grau de institucionalizagdao das prerrogativas municipais. A TAB. 1 procura resumir os
principais dados obtidos quanto a organizacao das instituicdes locais nas federagdes alema,
argentina, australiana, austriaca, brasileira, norte-americana, indiana e suica — nas subunidades

(provincias, estados, Lidnders e Cantdes) que tiveram suas instituicdes formais comparadas.14 A
TAB. 2, por sua vez, traz os resultados obtidos quanto aos textos normativos que definem o grau
de institucionalizacdo e, por conseguinte, garantem a manutencao das caracteristicas institucionais
dos governos locais dos sistemas federativos comparados.
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TABELA 2

Institucionalizacao dos governos locais

Normatiza- | Alema- | Argen- | Austra- | . . . - .
v E 2 Awustria | Brasil EUA India Suica
cao nha tina lia
Consti- | Consti- i Consti- Consti- | Consti- | Consti- | Consti-
i
Autonomia | tuigdo | tuigdo _— tuigde tuigdo tuigdo | tuigdo tuigio
estadua
Federal | Federal Federal | Federal |Estadual| Federal |Estadual
Formas de ) Consti- . ) Consti- | Consti- | Consti- .
Lei e Lei Lei i e = Lei
Governo tuigio tuigdo | tuigdo | tuigdo
estadual estadual | estadual estadual
Local Estadual Federal |Estadual| Federal
Organiza-
cao dos . Consti- . Consti- | Consti- | Consti- | Consti- .
Lei e Lei . . e L Lei
aspectos tuigio tuigdo tuicdo | tuigdo | tuigdo
L i estadual estadual estadual
Institucio- Estadual Federal | Federal |Estadual| Federal
nais

Fonte: vide Tabela 1.

A comparacgao dos valores atribuidos aos indicadores referentes as prerrogativas e as garantias
institucionais dos governos locais pode ser visualizada no GRAF. 1.
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GRAFICO 1 - Autonomia dos governos locais (Prerrogativas/Institucionalizacdo)

O fato de o Brasil se situar no vértice superior direito das duas dimensdes comparativas ndo é
ocasional. Conforme alertado anteriormente, a comparacgao teve como parametro as regras formais
de autonomia brasileiras porque o objetivo era compreender o significado da autonomia municipal
brasileira. Nesse sentido, algumas evidéncias podem ser percebidas nessa comparacao. Primeiro,
observando somente o eixo das ordenadas, é facil verificar que, com excecdo da fndia, todas as
outras federagdes constituiram a autonomia dos governos locais com menor grau de
institucionalizacdo que o Brasil, segundo o status juridico do texto normativo que as concedeu. Ou
seja, todos os trés aspectos mensurados (autonomia, variacao no tipo/forma e organizagao
institucional), no caso brasileiro, sdo definidos uniformemente a todos os Municipios na
constituicao federal. Como resultado, independentemente de variagdes socioeconOmicas
(populagado, urbanizacdo, desenvolvimento, etc.) e/ou de decisdes politicas estaduais, hd sé um
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tipo/forma de governo local (o Municipio), com as mesmas instituicdes e autoridades locais
(prefeitura, gabinete, camara de vereadores, etc.) e mesmo nivel de autonomia. Tal grau de
rigidez na institucionalizacdao, como a elevacdo a ente federativo, é algo incomum quando se
observa o direito e as instituicdes comparativamente.

Segundo, a comparacgao das prerrogativas de autonomia dos governos locais (eixo das abscissas)
revela que, na média, as atribuicdes que permitem gerir os negdcios locais sdo mais elevadas no
Brasil que qualquer outra federacdao aqui comparada. Certamente, ha casos especificos, por
delegacdao de constituicdes ou lei estaduais, de governos locais em outras federagdes com maior
autonomia financeira, administrativa e politica que o Municipio brasileiro. Entretanto, em média,
nenhum conjunto de governos locais de outras federagdes possui maiores prerrogativas de
autonomia que os governos municipais do Brasil. Porque, como descrito, sé ha, formalmente, uma
forma de autonomia local no Brasil: a de ente federativo.

5 Governos locais em sistemas federativos

Para aprofundar a compreensao do descrito anteriormente, a seguir sao analisadas as
especificidades dos governos locais de cada federagcao comparada, com a pretensao de prevenir
conclusdes precipitadas que os resultados obtidos poderiam sugerir. Assim, neste item, recorre-se
a analise da literatura e legislagcdo estrangeira a fim de demonstrar as similaridades e diferencas
entre os governos locais comparados.

5.1 Alemanha

A Republica Federal da Alemanha estrutura-se em apenas duas pessoas politicas: a Unido (Bund) e
os estados (Ldnder). No ambito administrativo, contudo, a federacdo alema pode ser estruturada
em quatro ou mais niveis: Unido, estados, circunscricdes estaduais (Kreis ou Landkreis) e
municipios (Gemeinden). E assunto proprio dos Ldnder darem a si mesmos uma Constituicao
Estadual e determinar a organizagao de sua administracao direta e indireta. Os governos locais
alemaes se inserem na esfera da administracao estadual indireta, sendo juridicamente classificados
como entidades administrativas territoriais (Gebietskérperschaften) integrantes do Poder Executivo
estadual, encarregados de executar suas tarefas publicas como verdadeiros agentes administrativos
(Verwaltungstrager), sob fiscalizagdao estadual. As entidades administrativas territoriais
(Gebietskérperschaften) que constituem as formas bdasicas de governo local alemado sédo
representadas pelos municipios (Gemeinden) e pelas circunscrigdes estaduais (Kreis ou Landkreis).

Mas se por um lado os governos locais fazem parte da administragcdo indireta estadual, por outro
lado, a Lei Fundamental (art. 28, §29°) assegura especificamente aos municipios a garantia de
autonomia administrativa (Selbstverwaltungsgarantie) para “regularem sob sua prépria
responsabilidade e em obediéncia as leis, todos os assuntos da comunidade local” e as
circunscricoes estaduais (Kreis ou Landkreis), de forma menos ampla, "o direito de auto-
administracdo no ambito de suas tarefas legalmente atribuidas, na medida da lei”.

Nesse sentido, “o municipio alemao tem um ‘duplo carater’: é entidade da auto-administracdo e, ao
mesmo tempo, érgao executor do seu respectivo estado federado” (KRELL, 1999, p. 11). Em
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termos juridicos, os governos locais possuem um circulo préprio de atuacao (eigenem
Wirkungskreis), sobre o qual os Ldnder possuem unicamente o poder de fiscalizacao da legalidade
de seus atos (RechtméaBigkeit), ao lado de um circulo delegado de atuacao (dbertragenen
Wirkungskreises), que, por sua vez, estd submetido ao controle estadual da legalidade e também
da oportunidade e conveniéncia de seus atos (ZweckmaéBigkeit).

A garantia de autonomia administrativa é processualmente complementada pela reclamacao
constitucional (Verfassungsbeschwerde) como meio processual de defesa dos municipios e
circunscricdes estaduais contra violagdes a esta garantia (Lei Fundamental, art. 93, §19, 4b).
Contudo, o Tribunal Constitucional Alemao (Bundesverfassungsgericht) tem admitido limitacdes ao
direito de autoadministracao comunal, desde que essas limitacdes estejam previstas em lei ou dela
decorram, que nao violem o nucleo intangivel da autoadministragcdao comunal e que considerem o

principio da proporcionalidade (MAURER, 2006, p. 642-643).15

Em 2006, a reforma federativa alema reforcou ainda mais a garantia de autonomia administrativa
ao introduzir a proibicao de imposicdao direta (Durchgriffsverbot) pelo Bund de tarefas para os
municipios e circunscricdes estaduais (Lei Fundamental, art. 84, §1°, parte final). Assim, os
municipios alemaes tém competéncia administrativa para regular (através de estatutos e
regulamentos administrativos) e conduzir (através de érgdos proprios) a execugao de todos os
assuntos da comunidade local, a ndo ser que exista lei formal e superior dispondo de maneira
diferente (KRELL, 1999, p. 11).

A federacdo alema, portanto, estrutura-se realmente de acordo com o principio da subsidiariedade,
na medida em que o grande peso da execucgao de leis e tarefas publicas estaduais
(Landesverwaltung) é implementada pelos governos locais, na forma de municipios menores
(Gemeiden) e circunscricdes estaduais (Kreise ou Landkreise), que estruturam a chamada
administragdo comunal (Kommunalverwaltung) (KRELL, 1999, p. 1-2).

A regulacdo da organizagdo administrativa e das competéncias dos governos locais faz-se
exclusivamente através das leis de organizacao municipal emitidas por cada estado
(Landeskommunalordnungen). Por exemplo, no estado da Baixa-Saxo6nia (Niedersachsen) a Lei de
Organizacao dos Municipios (Niedersédchsische Gemeindeordnung - NGO) e a Lei de Organizacao
das Circunscricdes Estaduais (Niedersédchsische Landkreisordnung — NLO) disciplinam, em detalhes,
0s mais variados aspectos da organizacdo dos d6rgdos de representagdao do povo e de execugao das
tarefas publicas, a forma das eleigbes, a extensdo do territério abrangido pelo municipio ou
circunscricao estadual, suas competéncias e assim por diante. Assim, embora cada municipio
alemao possa editar um regulamento administrativo sobre sua organizacdo basica (Hauptsatzung),
podera regular apenas aspectos circunstanciais do funcionamento de sua administracdo nao
disciplinados pelas referidas leis estaduais, razao pela qual os estatutos basicos dos governos locais
alemaes diferem em muito das leis organicas dos Municipios brasileiros.

A organizacao dos municipios pequenos (Gemeinden) consolidou-se de maneira muito variada até
1990,16 quando ocorre a chamada “marcha triunfal” do modelo de organizagdo municipal do
Conselho da Alemanha do Sul (stiddeutsche Ratsverfassung), como resposta a crescente exigéncia

de ampliacao da participacao popular no plano comunal (MAURER, 2006, p. 648).

Hoje, portanto, a organizacao dos governos locais alemades segue, via de regra, o modelo tripartite
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de organizacao do Conselho da Alemanha do Sul. A organizacdo dos municipios alemaes é

composta por um Conselho Municipal (Rat),}” formado por representantes municipais eleitos
diretamente pelos cidadaos do municipio (inclusive por outros europeus residentes no lugar), que
representa um “parlamento municipal”, sendo o érgao responsavel pela tomada de decisdes sobre
todos os assuntos essenciais a comunidade local; por uma Comissdo Administrativa

(Verwaltungsausschuss),18 integrada por membros do Conselho Municipal e responsavel pela

execucdo das decisdes administrativas e tarefas municipais; e por um Prefeito (Biirgermeister),12
gue ocupa a funcao de presidente da Comissao Administrativa e membro do Conselho Municipal,
podendo ser eleito indiretamente pelo Conselho Municipal ou diretamente pelo povo do municipio.

De maneira idéntica, as circunscrigdes municipais compdem-se, respectivamente, de uma Cdmara
Distrital (Kreistag), um Conselho Distrital (Landrat) e uma Comissdo Administrativa Distrital
(Kreisauschuss) e sao formadas com o fim de implementar competéncias que ultrapassam a
capacidade de cada municipio executa-las adequadamente, de maneira isolada. Assim os Kreise ou
Landkreise sdao considerados como os érgaos classicos de cooperacao na federacao alema, na
medida em que cumprem uma dupla fungao: por um lado, ao atuarem como comunidade territorial
supralocal ou microrregidao municipal fomentam a cooperacao intermunicipal; por outro, ao
exercerem suas fungdes de circunscrigbes governamentais dinamizam as relagdes
intergovernamentais.

Deve-se observar que, na Alemanha, todo municipio (Gemeinde) encontra-se inserido em uma
circunscricdo estadual (Landkreis), de maneira que havera sempre um entrelagamento de fungoes
entre eles. Excepcionalmente, existem as chamadas cidades-livres (Freiestddte), que correspondem
a grandes metrépoles as quais, em razdo de seu tamanho e populacdo, acumulam as fungdes de
municipio e de circunscricdo estadual.

Contudo, ao lado destas entidades administrativas territoriais (Gebietskérperschaften), ha ainda

outras formas de associacao e cooperacdo entre as localidades alemas. Em nivel inferior, podem

existir as chamadas associacées municipais (Samtgemeinde), que consistem em associagdes entre

pequenos municipios inseridos em uma circunscricdo estadual (Landkreis), a fim de viabilizar a

execucgao de tarefas a pedido e sob a orientacdo desta. No estado da Baixa-Sax0Onia, por exemplo,
as Samtgemeinde devem reunir, no minimo, 7.000 habitantes (NGO, art. 71, §1, 3). Em nivel

superior, podem existir as associacbes comunais superiores (Héhere Kommunalverbdnde), que se

formam da unidao entre circunscricdes estaduais e cidades-livres (como os Bezirksverbdnde na

Baviera; as Landschaftsverbdnde na Renania do NorteVestfalia; as Bezirksverband Pfalz na

Rendania-Palatinado) (RUDOLF. In: ERICHSEN; MARTENS, 1981, p. 569-570). Ainda, para ¢
cumprimento de tarefas especificas (prestacao conjunta de servicos publicos como o abastecimento

de dgua potavel, o tratamento do esgoto doméstico etc.) podem os municipios e as associacoes

municipais (Samtgemeinde) se unirem em associacées com finalidade especifica (Zweckverbande)

(KRELL, 2008, p. 132).

Por fim, a Lei Fundamental estatui a autonomia financeira dos governos locais (art.106, §§5° a 99)
ao garantir a reparticao e o repasse de parcelas do imposto de renda, do imposto sobre a industria
e do imposto sobre circulagdo de mercadorias aos municipios e circunscrigdes estaduais, que, além
disso, realizam a arrecadacgdo direta dos impostos de sua competéncia.
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5.2 Argentina

A Constituicao federal argentina faz apenas trés referéncias ao governo local (arts. 59, 75, inciso
30, e 123). O dispositivo mais incisivo (art. 123) determina que as Constituicdes provinciais devem
assegurar a autonomia municipal, incluidas as ordens institucional, politica, administrativa,
econ6mica e financeira. A regra é uma das inovacoes da reforma constitucional promovida em
1994 e representa, para doutrina constitucional (SAGUES, 1999, p. 251; ZARINI, 1999, p. 342),
um fortalecimento das instituicdes federais apds sucessivos movimentos de centralizagdo. A
exigéncia, assim, implicaria no reconhecimento do governo local como instituicdo natural,
necessaria e ndao dependente de uma decisdo arbitraria do constituinte estadual (ZARINI, 1999, p.

342),20 e posicdes mais radicais compreendem a federagdo argentina como uma formacdo de
ordem tripla, que congrega o Estado-nacdo, o Estado-provincia e o Estadomunicipio (VILLAFANE;
BERNAD citado por SAGUES, 1999, p. 248). A intervencdo por outro ente federativo, portanto, s¢
seria admissivel para fortalecer o sistema federal (SAGUES, 1999, p. 251). A interpretacdo da
extensao da autonomia aos niveis institucional, administrativo, politico, econdmico e financeiro
procura afirmar a competéncia do poder local de eleger governantes, coordenar instituicoes,
arrecadar impostos, gerar rendas e gerir recursos. A regra foi recepcionada pelas Constituicdes de

grande parte das provincias2l que, respeitada a garantia, estabeleceram diferentes regimes nessa
matéria por meio de uma Lei Orgénica de Municipalidades, pelo reconhecimento de que o
fortalecimento da autonomia municipal ndo implica a concessao de um mesmo status juridico a
todas as entidades locais (ZARINI, 1999, p. 342).

Para fins comparativos da variacao institucional argentina, aborda-se a organizacao do poder local
em duas provincias entre as mais populosas, Buenos Aires e Cérdoba. A provincia de Buenos Aires
se divide territorial e administrativamente em partidos, que podem ser criados por lei ordinaria

estadual.22 A administracdo dos interesses e servicos locais de cada um desses departamentos é
realizada por uma Municipalidade (Municipalidad), composta por um departamento executivo
unipessoal, exercido por um prefeito, e um departamento deliberativo, com seis vereadores no
minimo e, no maximo, vinte quatro (estabelecido segundo critérios populacionais), eleitos
diretamente para mandatos de quatro anos, com metade da cdmara renovada a cada dois anos
(Constituciéon de la Provincia de Buenos Aires, arts. 190 e 191; Decreto-Ley n® 6.769/58 - Ley
Organica de Municipalidades, arts. 10 e 20),

A Constituicao provincial atribui aos partidos a responsabilidade na administracao dos interesses e
dos servigos locais (art. 190), definidos por lei estadual (Decreto-Ley n°® 6.769/58, arts. 27 e 28)
como regulamentacao do funcionamento de estabelecimentos comerciais e industriais; conservagao
de estradas e do patrimoOnio histdrico e cultural; protecdo dos animais; criacao de hospitais,
bibliotecas; servicos de saude e funerario etc. Os conflitos de competéncia e demais controvérsias
sao dirimidos pela Suprema Corte estadual que, no caso de nulidade da constituicao do Conselho
Deliberativo, autoriza a intervencdo pelo Poder Executivo estadual (Constitucion de la Provincia de
Buenos Aires, art. 196; Decreto-Ley n° 6.769/58, arts. 261-265).

A Provincia de Cérdoba é dividida em departamentos, mas as unidades administrativas locais sdo
os municipios (Municipios) e as Comunas, definidas segundo o niumero de habitantes locais, e cujos
territérios podem se estender por mais de um departamento. Assim, a Constituicdo provincial
determina que assentamentos estdveis com populacdo inferior a dois mil habitantes serdo
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Comunas e que serao Municipios os que apresentarem populacdo superior a esse numero (arts. 181
e 194).

O reconhecimento de comunidades locais como Comunas exige edicdo lei estadual, apds requisicao
da populagdo local, atendidos os requisitos legais (Constitucion de la Provincia de Cérdoba, art.
194; Ley n©° 8.102 - Regimén de Municipios e Comunas arts. 5°, 188, 189 e 190). Unidades
administrativas mais simples (Constitucion de la Provincia de Cordoba, art. 194; Ley n° 8.102, arts.
192 e 193;), elas sdo governadas e administradas por uma comissao de trés membros eleitos por
votacao direta, sendo que o mais votado serda o Presidente. A competéncia normativa e
administrativa da comissdo é definida pela lei de organizacdao municipal, que estabelece, entre suas
atribuicoes (além das que venham a ser delegadas pelo governo provincial): a preservacao dos
recursos naturais e saude publica; a promoc¢do da educacao, cultura e esporte; a elaboragao do
orcamento; a construcao de obras publicas, etc. (Ley n°© 8.102, art. 197).

Os Municipios, assentamentos estaveis com populacdo superior a dois mil habitantes, também sao
reconhecidos por lei estadual, mas segundo procedimento diverso ao utilizado para as Comunas
(Ley n© 8.102, art. 3°). A lei de organizacao municipal determina, ainda, que os Municipios com
populacao superior a dez mil habitantes serdao considerados cidades, concessao que implica na
possibilidade, garantida pela Constituicao provincial, de elaborar Lei Orgédnica Municipal prépria
(Ley n© 8.102, art. 2°; Constitucién de la Provincia de Cérdoba, art. 181). A forma de governo
municipal é facultativa, com a possibilidade de se optar por um Conselho Deliberativo, constituido
por vereadores, e um Departamento Executivo, a cargo de um Prefeito, ou por um sistema de
comissao (Ley n° 8.102, art. 99). Em ambos os sistemas é assegurado o voto direto e o niumero de
representantes do Conselho Deliberativo ou da Comissao é definido segundo critérios populacionais
(Ley n© 8.102, arts. 99, 12 e 51; Constitucidon de la Provincia de Cérdoba, art. 180). Entre as
atribuicbes do Municipio, além das comuns a organizacdo comunal, estdo a possibilidade de regular
o regime eleitoral, de remover membros do Tribunal de Contas Municipal, de iniciar comissao
investigativa para infracbes administrativas, de elaborar a Lei Organica Municipal, no caso de
Municipios com populagao superior a dez mil habitantes (Ley n°© 8.102, arts. 30 e 37).

5.3 Australia

Nao ha mengao aos governos locais na Constituicao australiana que, em razdo disso, contam com
tratamento legal exclusivamente na legislacdo estadual. As poucas fungdes desempenhadas, a
pequena populacao relativamente atendida, as limitadas fontes de recurso e o controle dos estados
sao apontadas como algumas das razdes para a desconsideracao dos governos locais, preexistentes
a federacgdo, na instituicdo do sistema federativo australiano em 1901 (MCNEILL.In: DOLLERY;
MARSHALL, 1997, p. 21).

Assim, embora em termos legais evidencie-se a semelhanca com a disciplina concedida aos
governos locais nos Estado Unidos, que igualmente recebem tratamento exclusivo pela legislacao
estadual, a importancia politica das instituicdes locais era reduzida, tornando-as mais vulneraveis
do que as existentes no sistema federal norte-americano (MCNEILL.In: DOLLERY; MARSHALL
1997, p. 21). Alteragdes legislativas recentes buscaram assegurar a autonomia dessas instituicoes
na gestao da politica local, contudo muitas delas ainda atuam como extensdes do aparato
administrativo estadual (MCNEILL. In: DOLLERY; MARSHALL, 1997, p. 22).

Biblioteca Digital Forum de Direito Publico - Copia da versao digital



Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC
Belo Horizonte, ano 5, n. 19, jul./set. 2011

A inexisténcia de qualquer exigéncia constitucional de garantia de autonomia permitiu multiplas
conformacdes das organizacdes municipais, de diferentes denominacdes e status de autonomia,
com tratamento legal disposto, quanto aos aspectos gerais, na Constituicao estadual e, especificos,

nas leis sobre governos locais.23 Para os fins deste artigo, sdo analisadas as caracteristicas gerais
dos governos locais de New South Wales e Queensland, com base nas Constituicoes estaduais e leis
de organizacao das municipalidades.

A existéncia de um sistema de governo local com atribuicdes especificas, administrado por um
corpo de governantes eleitos ou nomeados € mencionada na Constituicdo estadual de New South
Wales (secdo 51), que, no entanto, delega a lei estadual a tarefa de defini-lo pormenor. A norma
gue atualmente disciplina as instituicdes, promulgada em 1993, se propde a dotar os Conselhos,
denominacdo genérica para referir-se ao poder municipal, de capacidade para a oferta de bens e
prestacao de servigos Uteis ao atendimento das necessidades locais e condigdes para a gestdo de
suas demais atividades em uma area (divisdo administrativa territorial), que, por decisdo do
Executivo estadual, pode ser declarada cidade (Local Government Act 1993, New South Wales,
segao 7). Os objetivos tracados nessa lei para a atuagdao do Conselho, definido como 6rgao politico
do estado, o delineiam como um canal de comunicagdo direto com a populacado e intermediario
entre a populacao e o estado, devendo, assim, manter tanto a comunidade local como o estado
informados de suas atividades (segdes 7 e 220). Os recursos financeiros para a realizagao de tais
tarefas provém do pagamento de tributos, empréstimos e demais encargos e investimentos. Os
governos locais cobram, por exemplo, impostos sobre propriedades rurais, residéncias e comerciais
(secdes 491-504).

O Conselho municipal, composto por vereadores e por um prefeito, é responsavel pela realizacao
de fungbes administrativas, normativas e de arrecadacao de receitas (segdes 21-23A), como
atividades referentes a salde publica, educacao, cultura, esporte, meio-ambiente, transporte
publico, industria, turismo, energia etc. (secdes 24-54B). O prefeito pode ser eleito pelos proprios
vereadores, para mandato de um ano, ou diretamente pela populacao, para mandatos de quatro
anos, se assim for decidido por referendo (segdes 225, 226, 230 e 282), enquanto os vereadores
sao sempre eleitos diretamente para mandatos de quatro anos (secao 233).

Como New South Wales, o estado de Queensland é dividido em areas que, por exigéncia legal,
devem ser administradas por governos locais classificados, a principio, em quatro categorias,
conforme atendam os requisitos legais (Constitution of Queensland, secao 70, Local Government
Act 1993, Queesland, secdes 15-18):24 regido (region), cidade (city), vila (town) e aldeia (shire).
Administrado por um corpo de representantes eleitos, o governo local exerce atribuicdes
legislativas (legislacdo de interesse local) e ndo legislativas (administragao local, implementacao de
politicas etc.) (Local Government Act 1993, segdes 20 e 36). Os recursos para a execugdo dessas
tarefas provém de tributos, destacadamente o imposto sobre propriedade imoével, e de repasses
estaduais. Como as municipalidades sao criadas e extintas por lei estadual, portanto, dependentes
da vontade da Assembleia legislativa, a sua configuracdo como entidade autbnoma é prejudicada
(embora a Constituicao estadual estabeleca mais restricdes para a extingao dos governos locais)
(Constitution of Queensland, secdes 73-76). Ainda, o caso de incompatibilidade entre lei local e lei
estadual é solucionado de plano pela lei de organizacao municipal, que afirma a prevaléncia da
norma estadual (Local Government Act 1993, segao 31).
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A administracao do governo local é exercida por um prefeito e por vereadores, em numero de cinco
(caso regulamentacao local ndo estabeleca numero diverso), eleitos diretamente para mandatos de
quatro anos (Local Government Act 1993, secbes 32 e 227).

5.4 Austria

Assim como na Alemanha, a Republica Federal da Austria estrutura-se em apenas duas pessoas
politicas: a Unido (Bund) e os estados (Ldnder). Diferentemente daquela, contudo, no @mbito
administrativo, a federagao austriaca estrutura-se, basicamente, em trés niveis: Unido, estados,
municipios (Gemeinden).

A Constituicdo austriaca (B-VG) foi minuciosa ao tratar da organizacao e autonomia administrativa
dos municipios (arts. 115 a 120), constituidos como entidades administrativas territoriais
(Gebietskorperschaften) — integrantes do Poder Executivo estadual — com o direito (fundamental)
a autonomia administrativa (mit dem Recht auf Selbstverwaltung) (art. 116, §1°). Assim, como
entidades administrativas da administragdo estadual indireta (Verwaltungssprengel des Landes),
ndo possuem quaisquer competéncias legislativas ou judiciarias.

A B-VG descreve o circulo préprio de atuacdo (eigener Wirkungsbereich) dos municipios como
“todos os assuntos que exclusivamente ou preponderantemente personificam os interesses
localizados na comunidade e adequados a serem executados pela comunidade dentre suas
fronteiras locais. As leis devem descrever esses assuntos expressamente como do circulo préprio
de atuacdo dos municipios” (art. 118, §2°). Segundo Bruno Binder e Gudrun Trauner, essa formula
nao é definida e deixa bastante espaco para interpretacdao (BINDER; TRAUNER, 2008, p. 132)
Apesar disso, de forma exemplificativa, o artigo 118, §3°, da B-VG, enumera alguns assuntos como
proprios dos municipios, dentre os quais se destacam os seguintes: a regulamentagado interna das
instituicdes municipais para execucdo das tarefas municipais; a organizacao da policia, bombeiros e
emergéncia locais; a administracao das zonas de trafego municipais; ordenamento do territdrio
local.

A garantia de autonomia administrativa assegura ao municipio austriaco a execucdo das tarefas
publicas locais (6rtliche staatlichen Aufgaben) sob responsabilidade prdopria e com autonomia
politica da administracdao estatal, assim, “livre de instrucdes” (“weisungsfreie” Verwaltung)
(RASCHAUER, 2003, p. 95), mas vinculada as leis e regulamentos estaduais e federais B-VG, art.

118, §49), e, por isso, submetidas a fiscalizacdo da legalidade de seus atos pelos Ldnder e Bund.25
Por outro lado, o municipio se submete as instrugdes (Weisungsbindung) dos Ldnder e Bund no
caso da tarefa publica a ser executada terem sido por estes delegada (lbertragener
Wirkungsbereich). Interessa notar que as tarefas individuais do circulo proprio de atuagao podem
ser delegadas, a pedido de um municipio (auf Antrag einer Gemeinde (bertragen),
respectivamente, aos Ldnder ou ao Bund (B-VG, art. 118, §79°).

Como o municipio é parte do estado, a B-VG atribui ao Poder Legislativo estadual (art. 115, §2°) a
competéncia para regulamentar a organizacdo municipal, nos limites e principios
constitucionalmente estabelecidos nos artigos 115 a 119. Basicamente, o legislador estadual é livre
para disciplinar o direito comunal (Kommunalrecht) através da propria Constituicdao Estadual, ou
através de leis ordindrias. A maioria dos Ldnder optou por regulamenta-lo por meio de um
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conjunto de leis ordindrias.2%

O municipio, como menor e mais proxima entidade administrativa territorial “do local”, é
denominado pela Constituicdao (art. 115, §1°) como “municipio local” (Ortsgemeinde). Ha, contudo,
significativas diferencas entre os municipios. Assim, excepcionalmente, o estado pode elaborar uma
lei de organizacgdo propria (um estatuto proprio) para cidades com mais de 20.000 habitantes, a
seu pedido e desde que ndo ameace os interesses do estado (B-VG, art. 116, §3°). Ainda de acordo
com este artigo, as “cidades com estatuto préprio (Stadt mit eigenem Statut) devem executar, ao
lado das tarefas da administracdao municipal (Gemeindeverwaltung), também aquelas da
administracao distrital (Bezirksverwaltung)”, garantida sua autonomia administrativa.

Interessante notar que lei federal pode constituir “municipios regionais” (Gebietsgemeinde) para
executarem assuntos supralocais, de acordo com o modelo da autonomia administrativa (B-VG, art.
120). Bruno Binder e Gudrun Trauner anotam, contudo, que esta competéncia nao foi utilizada e
que, atualmente, todos os interesses supralocais sao executados por “distritos politicos” (politischen
Bezirke), que integram a administragdao estadual, mas ndao dispdem de autonomia administrativa,

sendo, assim, sujeitos a instrugdes do estado (BINDER; TRAUNER, 2008, p. 135).27

Apesar das diferengas entre os municipios, o B-VG estrutura de maneira uniforme, tanto para os
municipios locais, quanto para as cidades com estatuto proéprio, trés drgdos municipais necessarios
(art. 117, §19): 1) um Conselho Municipal (Gemeinderat) é composto por varios mandatarios
diretamente eleitos pelos cidaddaos do municipio (art. 117, §2°). A regulamentacdo destas eleicoes
é feita por leis estaduais de ordenacao eleitoral (Wahlordnung des Gemeinderat). O Conselho
Municipal é o érgdo administrativo superior do municipio, e, por isso, competente para emitir
instrucdes a todos os demais 6rgaos municipais (art. 118, §5°); 2) uma Direcao Municipal
(Gemeindevorstand ou Stadtrat) para os municipios locais, e o Senado da Cidade (Stadtsenat) para
as cidades com estatuto préprio, que sdo formados por alguns mandatarios municipais eleitos do
Conselho Municipal; e 3) o Prefeito (Birgermeister), que é eleito indiretamente pelo Conselho
Municipal, a ndao ser que a Constituicao estadual preveja sua eleicao direta pelo povo do municipio
(art. 117, §69°, parte final). Observada esta estrutura organizacional, outras leis estaduais poderao

prever outros érgdos municipais.28

A Constituicdo austriaca ainda prevé que os municipios poderao se associar em “associagdes
municipais” (Gemeindeverbédnde) para a execucdo de tarefas especificas, as quais, em razdo desta
limitagcdo de atuagao, ndao sao consideradas como entidades administrativas territoriais
(Gebietskérperschaften), apesar de se constituirem em pessoas juridicas de direito publico. Quando
se trata de assuntos relativos ao seu circulo préprio de atuacdo, os municipios tém liberdade para
decidir se associam ou ndo, através de acordos (B-VG, art. 116a, §1°). Por outro lado, em assuntos
delegados a execucdao municipal (circulo delegado de atuacao), os municipios poderao ser

obrigados, através de leis ou decretos competentes, a se associarem (B-VG, art. 116a, §2°).§

E da competéncia dos estados a regulamentacdo da estrutura administrativa das associagoes
municipais, que deverad compor-se de, no minimo, uma Assembleia da Associagdo
(Verbandsversammlung) — que se constitui em um érgao colegiado formado por representantes
eleitos dos municipios associados, responsavel pela elaboracdao de atos administrativos gerais —, e
um Coordenador da Associacao (Verbandsobmann) — que corresponde ao érgdo monocratico da
associacdo, responsavel pela implementacao das decisdes administrativas — (B-VG, art. 116a, §49)
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(RASCHAUER, 2003, p. 102). A Lei de Organizagcao Municipal do Estado de Vorarlberger(VG:
Vorarlbergergemeindegesetz, 1985), prevé em seu artigo 93, §39°, ao lado destes, a Direcao da
Associacao (Verbandsvorstand), que se trata de um 6rgao colegiado formado por membros eleitos
indiretamente “do meio” da Assembleia da Associagao.

Por fim, a autonomia financeira dos municipios austriacos é garantida pelo artigo 116, §2°, da B-
VG, que estabelece que os municipios “tém o direito (...), no ambito de sua constituicdo financeira,
de executar autonomamente seu orcamento e estabelecer impostos”.

5.5 Brasil

Como dito anteriormente, a Constituicdo de 1988 inovou ao elevar o Municipio de organizacao
politica autébnoma para ente federativo, conformacdo inexistente nas demais federacgdes
comparadas. Contudo, simultaneamente a universalizacdo da autonomia municipal, a organizacao
das instituicdes locais é pormenorizada no texto constitucional, independentemente de extensao
geografica, densidade populacional etc. A capacidade de organizagao e agao nas dimensdes politica,
administrativa e financeira é exercida conforme o modelo Unico definido constitucionalmente.

O Municipio é regido por Lei Organica votada em dois turnos e aprovada por dois tergos dos
membros da Cadmara Legislativa Municipal (CF, art. 29), que deve atender exigéncias do texto
constitucional quanto a forma e ao momento de eleicdo dos governantes e a sua posse e subsidios,
ao numero de vereadores; a iniciativa legislativa popular em determinadas hipdteses; a
competéncia para julgamento do prefeito e as hipdteses de perda de mandato; aos tributos
cobrados etc. Assim, todos os Municipios elegem um Poder Executivo, formado pelo Prefeito, e um
Poder Legislativo, que consiste numa Céamara de Vereadores cujo numero de membros é
determinado conforme o nimero de habitantes; ambos eleitos diretamente para mandatos de
quatro anos.

As atribuicOes constitucionais ao ente municipal asseguram a autonomia nas dimensoes financeira,
politica e administrativa. Deste modo, os Municipios podem, por exemplo, criar e suprimir distritos,
instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, legislar sobre assuntos de interesse local e
suplementar a legislacao federal e estadual no que couber (CF, art. 30). A garantia de geracao de
renda prépria, além de repasses obrigatérios por parte do Estado e da Unido, permitem a gestao
efetiva dos negocios municipais pela entidade local, embora a real capacidade varie conforme o
potencial socioecondmico de cada Municipio.

5.6 Estados Unidos da América

A estrutura dos governos locais nos Estados Unidos da América é definida pelas Constituicdes
estaduais e demais leis que eventualmente regulem o tema nos Estados. Como ndao ha mengao as
instituicoes locais na Constituicao federal norte-americana, as unidades constitutivas tém ampla
liberdade na divisao politico-administrativa do seu territério. Podem, assim, conferir diferentes
graus de autonomia e poder municipal, que podem ou nao ser assegurados pelo texto
constitucional estadual. Normalmente, as divisdes administrativas territoriais sdao divididas em
Condados (county) e Municipalidades (municipal ou township government) (U.S CENSUS BUREAU
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2002, p. V).

Condado, na maior parte dos estados, designa governos locais aos quais as constituicdes e as leis
estaduais atribuem a administracao das divisdes territoriais do Estado ou simplesmente a area
referente a essas divisGes, sem a exigéncia da presenca de uma organizacgao politica responsavel
pela gestdao da regidao. Municipalidades, por sua vez, normalmente indicam os governos locais
formados pelas subdivisGes dos condados, embora ndo sejam incomuns municipios cuja area
extrapole os limites do condado. Segundo critérios estabelecidos nas legislagbes estaduais, as
municipalidades sdo classificadas em diversas categorias, sendo as mais comuns city, town,

borough e village (U.S CENSUS BUREAU, 2002, p. V-VI¥? Essa extrema diversidade dificulta
generalizagdes. Para fins comparativos, este estudo abordara a organizagao do poder local em dois
estados: New York e California.

Os governos locais do estado de New York compreendem condados (counties), cities, villages e
towns (STATE OF NEW YORK, 2008, p. 29). Contudo, ndao ha na Constituicao estadual a fixacao de
diferentes estatutos de autonomia para tais governos (art. IX, secao 1). A Constituicdo estadual,
na verdade, embora assegure determinadas prerrogativas as unidades locais genericamente, como
a eleicdo, pela populagao local, de corpos legislativos competentes para a aprovacao de leis locais,
atribui a Legislatura estadual a competéncia para a edicao de leis referentes a criagcdo e a
organizacao das instituicdes locais (art. IX, secdes 2 e 3). Assim, asseguradas as garantias
firmadas constitucionalmente, as atribuicdes podem ser alteradas por leis estaduais de carater
geral, dirigida a todos os governos locais ou a uma determinada categoria deles, ou mesmo de
carater especifico, quando destinada a um ou a alguns governos locais (art. IX, secao 3).

Os condados correspondem as subdivisdes administrativas maiores, responsaveis pela execucdo de

servigos estaduais, que englobam as demais categorias de municipalidades.31 Originalmente
pensados como instrumentos de atuacao do governo estadual, atualmente os condados sao
concebidos como instancia de comunicacao entre as populacdes locais e o governo estadual,
assumindo, deste modo, a posicao de principal responsavel pelo oferecimento de servigos publicos
nas areas urbanas (STATE OF NEW YORK, 2008, p. 40, 49).

As cities, ao lado das villages e towns, representam os governos locais de unidades territoriais
inferiores a area do condado e sao administradas, em sua maioria, por um prefeito (mayor) e por
um conselho (council), embora as atribuigdes das autoridades variem conforme a city (STATE OF
NEW YORK, 2008, p. 54). A sua criagao se realiza por lei estadual, normalmente mediante consulta
a populacao local, contudo, as cities organizam-se por suas proprias cartas, diferentemente das
villages, organizacdes locais administradas por uma camara legislativa composta por cinco
membros (incluido o prefeito) e disciplinadas por uma lei estadual Unica (STATE OF NEW YORK,
2008, p. 51, 68-70). Nao ha, no entanto, critérios populacionais ou territoriais para a constituicao
de um governo local como village ou city, nem a ideia de progressao ou conformacgao de uma a
outra: ha, por exemplo, villages com populacao superior a diversas cities (STATE OF NEW YORK,
2008, p. 51). Towns, por sua vez, correspondem as areas nao ocupadas por cities ou reservas
indigenas, englobando, portanto, as villages. Concebidos como subdivisdes territoriais para facilitar
a prestacao de servigos publicos pelo estado, variam quanto ao tamanho e a populagao e, assim,
sao agrupados em duas classes conforme define lei estadual (STATE OF NEW YORK, 2008, p. 59).
A administracdo, por sua vez, é exercida por um corpo legislativo e por um supervisor (STATE OF
NEW YORK, 2008, p. 62).
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O estado da California é dividido administrativamente em condados (counties), que, por sua vez,
subdividem-se em cidades (cities), sendo ambos responsaveis, em principio, pela prestacao de
servigos publicos locais, como transporte, dgua e energia elétrica (California Constitution, art. 11,

secdes 1, 2 e 9).32

A formacao e consolidacdao dos condados sao disciplinadas, de modo uniforme, por lei estadual,
porém a constituicdo estadual lhes assegura competéncia para a edicdo de suas proprias cartas
organicas, desde que respeitadas exigéncias como a existéncia de um conselho, composto por ao
menos cinco membros, um sheriff e um procurador distrital, todos escolhidos pela populagao local
através de eleigdes (art. 11, secbes 1, 3 e 4).

As cidades, embora tradicionalmente empreguem a denominacao city ou town, distinguem-se,
legalmente, em duas espécies: cidades regidas por lei estadual geral (General Law Cities) ou
cidades regidas por Carta Orgéanica prépria (Charter Cities) aprovada pela populacdo local (art. 11,

secdo 5).33 Embora a criacdo das cidades e as suas atribuicdes sejam definidas por lei estadual
(art. 11, secdo 2), a Constituicdo do estado da California assegura a competéncia municipal na
organizacao de forca policial propria, na criacao de subgovernos, na conducao de suas eleicoes
(art. 11, secdo 5) e, além disso, determina que em caso de conflito com a Carta Organica do
Condado, prevalece a da cidade (art. 11, segdo 9).

5.7 India

A Constituicao indiana atribui aos estados a competéncia legislativa exclusiva sobre a organizacao
dos governos locais (Constitution of India, Seventh Schedule, List 11, 5), mas reserva dois
minuciosos capitulos para tratar dos seus aspectos institucionais gerais (Partes IX e IXA). Assim,
restringe a atuacgao estadual na matéria, que deve organizar seus governos locais como
panchayats, se localizados em &rea rural, ou como municipalidades, caso se situem em areas
urbanas (arts. 243 e 243Q).

O's panchayats sdo instituicdes de autogoverno em areas rurais organizados em trés niveis
conforme a area abrangida: local (village panchayat), intermediario (intermediate level panchayat)
e distrital (district panchayat) (arts. 243, 243B e 243C). A administracdo é exercida por um
Presidente (chairperson), que pode ser eleito diretamente pela populagcdo no nivel local e, nos
demais ambitos, eleitos pelos presidentes dentre os préprios presidentes do nivel inferior (art.
243C). As atribuicdes dos panchayats, assim como o modo de eleicdao das autoridades locais e
poderes de tributacao, sdo definidas por lei estadual (arts. 243H e 243G).

As municipalidades, por sua vez, correspondem as esferas de autogovernos nas areas urbanas (art.
243Q). Diferentemente dos panchayats, ndo tém a prerrogativa de autogoverno assegurada
constitucionalmente (art. 40). No entanto, a inclusdo da Parte IXA, referente a organizacao dos
governos locais em areas urbanas, pela Emenda Constitucional n® 74 de 1992, denota a tendéncia
de extensdo dessa qualidade também as municipalidades. Deste modo, as municipalidades sao
distinguidas constitucionalmente em Nagar Panchayats, Conselhos Municipais e Corporagoes
Municipais (art. 243Q).
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As Nagar Panchayats sdo as municipalidades localizadas no territério de transicdo entre as areas
urbana e rural. A administracdo é exercida por um Presidente e um Conselho, com membros
eleitos e nomeados (arts. 243Q e 243R).

Os Conselhos Municipais (Municipals Councils) sao as organizagdes locais destinadas ao governo de

pequenas areas urbanas, disciplinadas por uma lei estadual uniforme.34 Contudo, a Constituicdo
federal traca algumas exigéncias basicas, como o exercicio do governo local por um Presidente,
eleito direta ou indiretamente, e Vereadores (Councillors) eleitos pela populagao local. Ainda,
auxiliam o governo Comités, que se destinam a geréncia de determinado setor, e um Diretor
(Executive/Chief Officer), que trata das questdes internas da administracdo publica (arts. 243Q,
243R e 243ZA).

Por fim, as Corporacdes Municipais (Municipals Corporations) sao os governos locais de grandes
areas urbanas. A composicdo do governo é semelhante aos Conselhos Municipais, mas aqueles
detém maior autonomia na medida em que se comunicam diretamente com o governo central, sem
intermediacao dos funcionarios dos distritos (divisdes administrativas estaduais controladas
diretamente pelo Governo Estadual), como ocorre com as demais instituicdbes de autogoverno
municipal. Assim, possuem um departamento deliberativo, constituido por uma Camara de
Vereadores (Corporation Council), com membros eleitos e nomeados e pelo Prefeito (Mayor),
representante eleito pelos Vereadores para a geréncia interna da administracdao publica, com
mandatos de um ano com a possibilidade de renovacdo, e um departamento Executivo, constituido
por um Comissario Municipal (Municipal Commissioner), responsavel pela execucdo de politicas, e
outras autoridades conforme a lei estabelecer (arts. 243Q, 243R e 243ZA).

5.8 Suica

A Confederagao Suica converteu-se em uma legitima federacdao em 1848, combinando o historico
modelo confederativo germéanico e o novo modelo federativo estadunidense de 1787. A mais
recente revisao constitucional suica ocorreu em 1999, e reordenou a reparticao de competéncias

entre a Unido (Bund) e os Cantdes (Kantonen ou Stdnden),3> que sdo suas duas Unicas pessoas
politicas. No ambito administrativo, contudo, a federacdo é integrada pelos municipios
(Gemeinden), que sao entidades administrativas territoriais (Gebietskérperschaften), responsaveis
por executarem autonomamente as tarefas estatais de interesse local (TSCHANNEN, 2007, p.
249).

A Constituicao suica (BV) estabelece que “a autonomia municipal é assegurada dentro dos limites
do direito cantonal” (art. 50, §1°). Ou seja, de maneira semelhante aos governos locais
americanos, cada Cantdo suico tem ampla liberdade para determinar, através da constituicdo e leis
cantonais, “se” e “em que grau” os municipios terdo autonomia sobre uma determinada matéria,
sendo que, somente nesse definido limite, a autonomia municipal sera garantida pelo Tribunal
Federal (Bundesgericht) (HAFELLIN; HALLER, 2005, p. 280), através da reclamacdo constituciona
por violagao da autonomia municipal (art. 189, §19, e). O Tribunal Federal, portanto, protege
apenas o poder discricionario dos municipios (das Ermessen der Gemeinde) contra usurpacoes do
Poder Executivo cantonal, através de regulamentos administrativos, tanto em assuntos préprios
guanto delegados. O legislador constitucional e ordinario cantonal, por outro lado, é livre para
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restringir a esfera de autonomia dos municipios.3%

Considerando que cada Cantdo regulamentou a autonomia municipal a sua maneira, chama a
atencdo o grau de diversidade da autonomia administrativa e financeira, da organizacao e

estrutura dos érgdos municipais, das funcdes3’ e da divisdo de tarefa entre os municipios suigos
(FLEINER-GERSTER, 1980, p. 467), de modo que o regime juridico de um municipio s6 pode sel
compreendido, se estudada a legislacdo especifica de cada Cantdo. Assim, no ambito da divisao de
tarefas entre Cantdes e municipios, por exemplo, poderdo existir Cantdes, como
Appenzelllnnerhoden, que executam suas tarefas praticamente sem municipios, sem que isso
represente violacdo a autonomia municipal; ou Cantdes como Berna, que “garante aos municipios
a mais ampla discricionariedade possivel” (Constituicdo do Cantdo de Berna, art. 109).

Por outro lado, a transferéncia de tarefas aos municipios pode ser realizada de maneira ilimitada
pelos Cantdes, sendo considerado pelo Tribunal Federal, ndo como uma delegacdo de tarefas
(segundo ocorre na Austria e Alemanha), mas como uma regulamentacgdo da divisdo de
competéncias cantonais (cf. a decisao BGE 97 I 202 E.5a e BGE 805 E.7). Os 6rgaos cantonais tém
o direito de inspecdo da legalidade bem como da conveniéncia e oportunidade dos regulamentos e
atos do poder municipal, existindo determinados regulamentos municipais que exigem a aprovacgao
do Conselho Regional ou do diretor de um d6rgdo cantonal para sua validade (FLEINER-GERSTER
1980, p. 476).

A organizacao do municipio é composta, via de regra, por dois ou trés drgaos: os Votantes
(Stimmberechtigten); o Conselho Municipal ou Executivo (Gemeinderat ou Exekutive); e o
Parlamento Municipal (Gemeindeparlament). Mas, conforme ja referido, a organizacdo é diversa.
Por exemplo, a lei de organizacao municipal do Cantao de Berna (GG: Gemeindegesetz des
Kantons Bern) prevé, em seu artigo 10, outros trés 6rgaos ao lado destes: um 6rgao de
fiscalizagao contabil (Rechnungspriifung beauftragte Stelle); comissdes administrativas especificas
(Komissionen mit Entscheidungsbefugnis); e érgao de representacao municipal (zur Vertretung der
Gemeinde befugte Personal).

Os Votantes (Stimmberechtigten) constituem o érgao superior do municipio, e o direito de voto é
estabelecido por cada lei cantonal. Por exemplo, nos municipios do Cantdo de Berna, votantes sao
aqueles que residem no municipio por mais de 3 meses (GG, art. 13). Em municipios pequenos, as
decisOes sao tomadas diretamente através de Assembleia Municipal (Gemeindeversammlung),
enquanto em municipios grandes, elas sao alcancadas, por iniciativa ou com referendo popular,
através do Parlamento Municipal (Geimendeparlament). Os Votantes tém competéncia para eleger
o Conselho Municipal (Gemeinderat), decidir sobre a organizagao do municipio, a entrada de um
municipio em uma associacdao municipal, sobre tributos, e outras competéncias a eles atribuidas
por lei cantonal. Algumas dessas decisdes exigem a aprovacdo de 6rgaos cantonais. Os
Parlamentos Municipais (Gemeindeparlament) dos municipios maiores também tém competéncia
para o estabelecimento de impostos, tomada de contas e outras fungdes de fiscalizacao sobre
6rgaos municipais.

Por fim, o Conselho Municipal ou Executivo (Gemeinderat ou Exekutive) é o érgao de planejamento
e execugdo administrativa das tarefas dos municipios, podendo organizar-se de maneira
monocratica ou colegiada. Via de regra, é ele que representa o municipio para fora e celebra
negdcios juridicos que o vinculam. Ele também é responsavel pela direcao da administracao
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financeira e da policia local. No Cantdo de Berna, atribuise ao Conselho Municipal todos os poderes
nado transferidos aos demais 6rgdos, que fica responsavel por resolver todos os casos omissos (GG,
art. 25, §29). O Conselho Municipal é eleito pelos Votantes através de votacao por urnas, via de
regra, mas pode também ser eleito através da Assembleia Municipal. Os Cantdes também tém
competéncia para transferir tarefas municipais para execucdo por comissdoes administrativas
especificas (Komissionen).

A fim de fortalecer sua forca administrativa, os municipios suicos poderdo se reunir em associagoes
municipais (Gemeindeverbédnde), associagdes com fim especifico (Zweckverbdnde) ou em
associacdes regionais (Regionalverbdnde). Essas associagdes se constituem em pessoas
administrativas geridas por drgdos cantonais, ou érgados proprios, sempre sob a fiscalizagdao do
Cantao, de modo que o cidaddo municipal nao tem nenhuma possibilidade de influéncia em suas
decisoes.

A respeito da autonomia financeira, os municipios possuem patrimoénio prdéprio, sob sua
administracdo autébnoma e privativa. Se autorizados e previstos por lei cantonal, os municipios
poderdo estabelecer impostos proprios, contudo a grande parte dos Cantdes exclui essa
possibilidade aos municipios (FLEINER-GERSTER, 1980, p. 475).

6 Conclusoes

A atribuicdo do status de ente federativo favoreceu a posi¢gdo do Municipio brasileiro nas
extremidades maximas dos critérios de institucionalizacdo e prerrogativas, situando-o como o
governo local mais autonomo entre os comparados. No entanto, a posicao dos governos locais
indianos (panchayats e municipalidades) como os detentores de menos prerrogativas demonstra
gue a institucionalizacao (compreendida neste trabalho como garantia de manutencao das regras
que estabelecem atribuicdes e liberdades das entidades locais) ndo garante por si s6 a autonomia.
Panchayats e municipalidades tém suas caracteristicas institucionais gerais e poderes definidos
pela Constituicdo federal — ao modo do Municipio no Brasil, embora ndo lhes seja atribuida a
qualidade de ente federativo —, contudo o texto constitucional prescreve, simultaneamente, fortes
restricdes a sua atuacdo, atrelando-os a leis estaduais.

Os governos locais na Argentina, com autonomia financeira, administrativa, institucional e politica
contempladas — mas ndo definidas e minudenciadas — pela Constituicdo federal situam-se como
detentores de amplas prerrogativas. Embora ndo possa ser apontada como Unica responsavel pelo
resultado, como demonstra o exemplo indiano, a garantia constitucional influiu na redacdao dos
textos constitucionais provinciais, que a reproduzem e reforcam a intencao de constituir as
entidades locais como instituicGes verdadeiramente autdbnomas. Assim, as leis estaduais referentes
ao tema concedem a tais entidades diversas prerrogativas.

Por sua vez, os governos locais nas federagdes norte-americana e australiana aparecem como 0s
menos autébnomos dentre os comparados. Contudo, particularidades desses sistemas federativos
devem ser relevados. Em ambos ndo hd qualquer mengao as instituicdes locais na Constituicdo
federal que, em razao disso, tem tratamento legal exclusivamente estadual. As subunidades
nacionais dessas federagoes, por sua vez, costumam dividir os governos locais em, ao menos, dois
niveis: condados (counties) e subdivisdes dos condados (cities, towns, villages etc.). No entanto,

Biblioteca Digital Forum de Direito Publico - Cépia da versao digital



Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC
Belo Horizonte, ano 5, n. 19, jul./set. 2011

neste estudo consideram-se apenas as instituicdes locais no nivel inferior (cities, towns, villages
etc.), determinadas prerrogativas nao atribuidas a tais entidades ndao eram, necessariamente,
estaduais ou federais, mas sim relativas a condados ou regides. Além disso, € comum,
principalmente nos EUA, a existéncia de distritos especiais — instituicdes locais responsaveis pela
prestacdo e coordenacgao de servigos especificos — que, por isso, ndo sao de atribuicdo das cities,
towns, villages etc.

Por fim, os governos locais da Alemanha e Austria, apesar de considerarem os governos locais
como entidades administrativas territoriais inseridas no Poder Executivo estadual, possuem, na
pratica, além de variadas formas de organizacao territorial (pequenos municipios, cidades livres,
associacdes municipais, associagdes com fim especifico etc.), uma autonomia administrativa muito
mais ampla que a da maior parte dos Municipios brasileiros. Ressalva deve ser feita aos governos
locais suigos que tém sua autonomia diretamente dependente do grau autonomia que lhe for
concedida pelos Cantoes.

Assim, a exigéncia no texto constitucional federal da criagdo e organizacao de governos locais nas
subunidades nacionais garante a institucionalizacdao, mas nao ampla autonomia, do ponto de vista
normativo. Nesse sentido, os governos locais norte-americanos, tratados exclusivamente na
legislacdo estadual, firmam-se como instituicdes mais autbnomas em relagao ao poder estadual —
fendmeno que s6 recentemente se observa, em razao de alteracdes legislativas, na Australia, onde
historicamente a importancia dos governos locais foi reduzida (MCNEILL.In: DOLLERY; MARSHALL
1997, p. 12), e também na Argentina, onde o resgate da importancia dos governos locais veio por
reforma constitucional apds sucessivos movimentos de centralizagdo (ZARINI, 1999, p. 342).

Na Alemanha e na Austria, por outro lado, o texto constitucional assegura a autonomia
administrativa e financeira além de uma esfera propria de atuacdo aos governos locais, que,
apesar disso, integram a administracao estadual indireta. Chama-se atencao para a particularidade
da Constituicdo austriaca reservar aos governos locais grau de institucionalizacdo semelhante ao
Municipio brasileiro. J& a ampla institucionalizagdo do governo local indiano ndo representou na
garantia de extensas prerrogativas, como ocorreu no Brasil. De modo diverso, na Suica os
governos locais possuem a menor autonomia dentre as federacdes comparadas, na medida em que
cada Cantdo tem ampla liberdade para definir o grau de institucionalizagdo e autonomia dos
governos locais.

Neste particular, deve-se ressaltar que nossa federacdao é composta por mais de 5.500 Municipios,
sendo que quase 80% de toda populagdo brasileira se concentra em nao mais que 10% destes
Municipios, sendo sintomatico que a grande maioria de nossos Municipios ainda ndo possui
condicdoes para exercer autonomamente as competéncias que |lhe foram constitucionalmente

atribuidas.38 Tendo isso em vista, Marta Arretche afirma que na federacdo brasileira, é
indispensavel o papel coordenador dos governos federal e estaduais no processo de
descentralizagdo administrativa da execugao de politicas publicas, principalmente em razao da
heterogeneidade das Regibes, estados e Municipios brasileiros, os quais, em sua grande maioria, se
caracterizam pela baixa disponibilidade de recursos financeiros e fraca capacidade administrativa

para assumir a execucdo auténoma de politicas publicas (ARRETCHE, 2000, p. 248).39

Conclui-se, portanto que o modelo Unico de organizacdo municipal delimitado pela Constituicdao é
contraproducente, tendo em vista que todos os Municipios detém as mesmas prerrogativas e
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garantias, independentemente de extensdo territorial, quantidade populacional e complexidade
socioeconémica. Nesse sentido, poder-se-ia buscar nas experiéncias estrangeiras outras formas de
organizacao territorial que melhor atendessem as heterogéneas necessidades dos diferentes
Municipios brasileiros. Também um reforco na acdao dos executivos federal e estaduais no processo
de descentralizacdao de politicas publicas, especialmente no ambito municipal, seria essencial para
fazer frente a reduzida capacidade técnica-administrativa e financeira da grande maioria dos
Municipios brasileiros.

Autonomy of Local Governments in Federations: a Comparative Analysis

Abstract: The assignment of the constitutional status of federative entity to the
brazilian municipality is a unique formation among all federations. This article discusses
the political and legal implications of the constitutionalization of local government as a
federative entity through a comparative analysis of the organization models and
attributions of the local governments in the federal systems of Germany, Argentina,
Australia, Austria, Brazil, India, United States and Switzerland. The comparative study
shows that, from the normative point of view, the provision in the Federal Constitution
of the autonomy and form of organization of the local government guarantees the
highest degree of institutionalization, but not the most effective and wide autonomy to
the municipalities. In addition, the lack of variation in the degree of autonomy and
organization of local governments in Brazil determines that, because of constitutional
standardization, all municipalities hold the same rights and guarantees, regardless of
land area, population humber and socioeconomic complexity. These are certainly factors
that restrict the exercise of political autonomy in small and large municipalities and
creates unrealistic expectations about the extent of autonomy of the self-government of
the thousands Brazilians municipalities.

Key words: Local government. Municipality. Federalism.
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1 A definicdo do Municipio como ente federativo ndo é conclusiva para muitos autores, mesmo apds
o texto constitucional de 1988. O debate sobre essa controvérsia, no entanto, foge aos objetivos
deste trabalho. Comparar, por exemplo, Silva (2007, p. 640); Meirelles (2001, p. 44-45); Ferrari
(2005, p. 85-88); Bastos (1999, p. 311); Ferreira Filho (2009, p. 72-73).

2 “E fato reconhecido que a afeicdo dos homens se debilita a proporgcao da distancia ou da
pluralidade dos objetos sobre o qual recai: pelo mesmo principio porque um homem tem mais
afeicdo a sua familia que aos seus vizinhos, e aos seus vizinhos que aos outros habitantes do pais,
por esse mesmo o povo de cada Estado experimentard mais forte inclinagdo para o seu governo
local que para o governo da Unido (...)” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 104). “Ja expusemos
as razoes que ha para crer que os governos dos Estados ja de ter sempre disposicdo para entrar
com o da Unido em rivalidades de poder; e que, nos debates entre o governo federal e qualquer
dos seus membros, é sempre de esperar que 0 povo se uma com o seu governo local” (HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003, p. 154).

Biblioteca Digital Forum de Direito Publico - Copia da versao digital



Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC
Belo Horizonte, ano 5, n. 19, jul./set. 2011

3 James Madison, no artigo n. 39, define concisamente o carater da Constituicdo norte-americana:
“a Constituicdo proposta (...) ndo é nem verdadeiramente federativa, nem verdadeiramente
nacional, € um composto de ambas; nos principios que lhe servem de base é federativa; na origem
de seus poderes é mista (...); na operagdo destes poderes é nacional; na extensdo deles é
federativa; na maneira de introduzir as reformas nem é inteiramente federativa, nem inteiramente
nacional” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003).

4 A autonomia dos governos locais ndo é essencial, inclusive, na doutrina constitucional norte-
americana. A Dillon’s Rule, estabelecida pelo juiz da Suprema Corte de mesmo nome, no século
XIX, ao solucionar em favor do estado um conflito entre leis locais e estaduais, estabeleceu as
unidades locais como criaturas do governo estadual que, por principio, poderia cria-las ou extingui-
las livremente, a despeito dos interesses locais. Neste sentido, os governos locais ndao sao entes
federativos, sendo que sua eventual autonomia é resultante de delegacdao promovida pelos
legisladores e/ou constituintes estaduais. Na pratica, contudo, apesar do home rule ndao ser
garantido necessariamente, ha uma tradicao de respeito a autonomia dos governos locais norte-
americanos na maioria dos estados (GRUMM; MURPHY, 1974; PAGANO, 1990).

5 A influéncia de Riker nos estudos sobre federalismo é exemplificada por Stepan (1999): “H4 uma
série de grandes analistas sobre federalismo (...). Mas William H. Riker foi quem obteve maior
impacto nos estudos da ciéncia politica sobre federalismo, e ndo se vai muito longe sem explorar
seus argumentos ou apresentar boas razoes para refind-los ou para rejeita-los (...). Em uma
recente tentativa de construir critérios para a criacdo de uma lista dos mais famosos politélogos,
no periodo entre 1954 e 1994, o nome de Riker apareceu no topo de duas importantes revistas
indexadoras. Nesse periodo, ele publicou dezesseis artigos na American Political Science Review,
mais do que qualquer outro cientista politico”.

% Por exemplo, Wheare considera como uma instituicdo decisiva na caracterizacdo de uma
federacao o poder de veto estadual as emendas constitucionais, requisito presente na constituicao
norte-americana. Contudo, assim, a possibilidade do Congresso brasileiro emendar a Constituicao
sem a ratificacdo dos Estados denotaria a subordinagao dos governos regionais as instituicoes
centrais, caracteristica tipica de Estados unitarios. Nesse sentido escreve Arretche (2001, p. 25)
gue: “Para Wheare, nem a Unido Soviética, nem a Republica de Weimar, nem os paises latino-
americanos poderiam ser considerados federacgOes, pois, embora se auto-definissem
constitucionalmente como federativos, o funcionamento efetivo de suas instituicdes politicas
permitia que as instituicdes centrais subordinassem os governos regionais. No Brasil, a existéncia
de corpos legislativos separados nos niveis central e regional, a clara divisdo de atribuicdes entre
as esferas de governo e o bicameralismo ndo seriam instituicdes politicas suficientes para garantir
a efetiva independéncia entre os niveis de governo. O poder do Congresso para emendar a
Constituicdo, sem a ratificacdo dos Estados, implicaria na pratica a subordinagdao dos governos
regionais as instituicbes centrais”.

7 “A principal caracteristica do modelo majoritério de democracia (...) é a concentracdo do poder
nas maos da maioria. O modelo consensual se caracteriza pela ndo-concentragao do poder (...). Em
todas as democracias o poder &, até certo ponto, necessariamente dividido entre governos centrais
e ndo-centrais, mas é uma divisdo extremamente unilateral na democracia majoritaria. Para
manter a regra majoritaria no modelo majoritario puro, o governo central precisa controlar nao
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apenas seu aparato, mas também todos os governos nao-centrais e potencialmente competidores.
O modelo consensual inspira-se no objetivo oposto. Seus métodos sdao o federalismo e a
descentralizagdo — isto &, ndo apenas uma divisdo garantida do poder entre os niveis central e
ndo-central do governo, mas também, na pratica, fortes governos ndo-centrais que exercem uma
porcdo substancial do poder total disponivel em ambos os niveis” (LIJPHART, 2003, p. 213-214).

8 No mesmo sentido, afirma Zippelius (2008, p. 154) que: “Em cada Estado Federal existem regras
gue assentam a estabilidade da situagdo constitucional (elementos estaticos). Os elementos
dindmicos abrem caminhos sem necessitar do ‘dificil’ processo de uma mudancga constitucional”.

9 Stepan (1999) utiliza quatro varidveis para mensurar o continuum federativo: 1) o grau de super
representacdo na Camara Territorial; 2) a “abrangéncia das politicas” formuladas pela Camara
Territorial; 3) o grau em que a Constituicdo confere poder de elaborar politicas as unidades da
federacao; 4) o grau de nacionalizagao do sistema partidario em suas orientacoes e sistemas de
incentivos.

10 Como instituicdes ndo sdo monoliticas, a efetiva ou real autonomia proporcionada por um
desenho institucional, como bem define Elster (1994, p. 186), “é explicada em termos dos motivos
e oportunidades” dos individuos “que interagem uns com os outros e com pessoas de fora das
instituicdoes”.

11 cf. Meirelles (2001, p. 93-113); Ferrari (2005, p. 85-92); Silva (2007, p. 640-643); Ferreira
Filho (2009, p. 72-73); Bastos (1999, p. 310-313).

12 Nas federacdes em que hd variacdes nas prerrogativas atribuidas a diferentes tipos de governos
locais e/ou entre governos locais de diferentes unidades federadas, os indicadores descrevem uma
média da extensdo dessas prerrogativas.

13 Cf. prop&e Tsebelis (2009, p. 49 et seqg.), o aumento do nimero de atores com poder de veto
(partidarios ou institucionais, e “cujo acordo é necessario para uma mudanca do status quo”),
resultante das maiorias qualificadas necessarias para emendar o texto constitucional, quando
comparado as maiorias capazes de alterar uma legislacao ordinaria, dificultaria uma mudanca
significativa no status quo, como as prerrogativas de autonomia dos governos locais. De forma
semelhante argumenta Elster (2009, p. 122 et seq.) ao enfatizar que dispositivos como a
“exigéncia de maiorias qualificadas” para a alteracdo constitucional sdo “restricdes essenciais” que
intencionalmente buscam limitar a capacidade de futuras maiorias alterarem o status quo.

14 Com excegdo do Brasil e da India, as demais federagdes institucionalizam total ou parcialmente
as prerrogativas dos governos locais em constituicdes e leis das unidades federadas. Isto significa
que para essas seis federagdes os dados limitam-se a variacdo institucional da amostra selecionada
de unidades constitutivas dessas federacoes: Ldnder de Niedersachsen, na Alemanha; Provincias de
Buenos Aires e de Cdrdoba, na Argentina; Estados de New South Wealese de Queensland, na
Australia; Ldnder de Vorarlberger, na Austria; Estados de New York e da California, nos EUA; e, o
Cantdo de Bern, na Suica.

15 0 autor se refere as seguintes decisdes do Tribunal Constitucional Alem3o: BVerfGE 1, 167, 174
ff (garantia da autoadministragcao e seu ambito nuclear); BVerfGE 23, 353, 365 ff (soberania
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financeira e distribuicdo de cota de circunscricao estadual); BVerfGE 38, 258, 278 ff (organizacao
municipal); BVerfGE 50, 50 (reforma territorial); BVerfGE 56, 298, 312 ff (soberania de
planejamento); BVerfGE 79, 127, 143 ff (delimitacdo dos @mbitos de competéncia de municipios e
circunscrigoes estaduais; BVerfGE 91, 228 (soberania organizacional); BVerfGE 103, 332, 358 ff
(soberania financeira e de planejamento).

16 A doutrina aponta a existéncia dos seguintes modelos: Constituigdo do Prefeito
(Buirgermeisterverfassung); Constituicao do Conselho da Alemanha do Norte (norddeutsche
Ratsverfassung); Constituicdao da Camara Municipal (Magistratsverfassung) e Constituicao do
Conselho da Alemanha do Sul (siddeutsche Ratsverfassung) (RUDOLF. In: ERICHSEN; MARTENS
1981, p. 567-568). A este respeito, interessa notar que a primeira lei disciplinando a organizacao
municipal alema que se tem noticia nos remete a Lei Prussiana das Cidades e Comunas (PreuBische
Stadte- und Gemeindeordnung) de 1808.

17 De acordo com o art. 40, §1°, da NGO e art. 36, §1°, da NLO, as competéncias privativas mais
importantes do Conselho Municipal/Camara Distrital (Rat/Kreistag) sdo: o estabelecimento de
linhas gerais que os municipios e as circunscricdes estaduais deverdao seguir; a decisdao sobre
estatutos e regulamentos administrativos, especialmente sobre o estatuto orcamentario; o
estabelecimento de taxas, impostos e contribuicdes; a decisdo sobre matérias relevantes de direito
econdmico; a assuncao de crédito; a aquisicao do status de municipe; a associacdo de coalizbes
municipais, como associagdes com fins especificos; a assungao de novas tarefas por livre vontade.

18 Conforme o art. 57 e §§da NGO, a Comissao Administrativa/Comissao Administrativa Distrital
(Verwaltungs-/Kreisausschuss) é obrigada a decidir sobre assuntos de sua chamada “competéncia
subsididria” (Llickenzustédndigkeit); sobre assuntos reservados a competéncia do prefeito da
circunscricdo; sobre recursos em assuntos de seu circulo préprio de atuacao (sobre assuntos
delegados decide o 6rgdo estadual de fiscalizacdo competente); sobre assuntos relativos a seus
funcionarios; sobre tarefas de coordenacdo e direcao no ambito da circunscricao.

19 por sua, vez o Prefeito/Conselho Distrital (Biirgermeister/Landrat), segundo os arts. 85 e 104
da Lei Fundamental, decide privativamente em todos os assuntos relacionados a defesa da regido e
da protecao civil, em todos os assuntos a pedido da Unidao e em sobre autorizagdes industriais e
defesa de imissdes, bem como sobre o sigilo de assuntos militares especiais. Ainda, de acordo com
o arts. 62 e §§da NGO, decide sobre os trabalhos da Administracao corrente, sobre assuntos da
organizacao e divisao de trabalho da Administracdo, sobre a preparacao, execucao e controle da
legalidade das decisdes do Conselho Administrativo e outros 6rgaos da administracdo comunal.

20 Uma importante mudancga jurisprudencial ocorreu em 1989, antes da ultima reforma
constitucional, quando a Suprema Corte argentina entendeu que os municipios tém origem
constitucional, e ndo meramente legal. Deste modo, as provincias nao poderiam dissolvé-los por
simples vontade, nem priva-los de atribuicdes minima necessarias ao desempenho de suas fungoes.
“Rivadermar”, ED, 133-536, citado por Sagliés (1999, p. 249).

21 por exemplo, Constitucién de Rio Negro, art. 225; Constitution de Cordoba, art. 180;
Constitucion de La Rioja, art. 154; Constitucidon de Salta, art. 164; Constitucion de Santiago Del
Estero, art. 220, Constitucion de San Juan, art. 241.
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22 A maioria dos partidos foram criados ou recepcionados pela Lei Organica de Municipalidades da
provincia (Decreto-Ley n° 6.769/58). A lei ndo disciplina sobre a criagdo ou extingcdo de novas
divisdes administrativas, que tém sido criadas por lei ordindria estadual, como, por exemplo, Leis
n°s 10.469 (cria o Partido de Tres Lomas), 11.071 (cria o Partido de Florentino Ameghino), 11.584
(cria Partido de Punta Indio), 11.480 (cria o Partido de “Presidente Perdn”).

23 Cf. Dollery e Marshall (1997). Nada impede, também, que outras leis referentes a temas
especificos também deleguem poderes as instituicdes locais. Por exemplo, em New South Wales:
Environmental Planning and Assessment Act (1979), Public Health Act (1991), Roads Act (1993),
Nouxius Weed Act (1993), Impounding Act (1993).

24 A lei pode prescrever outras categorias além das enumeradas pela lei de organizacdo municipal
de Queensland, conforme prevé a propria secdo 18 do Local Goverment Act 1993 de Queensland.

25 portanto, se uma tarefa de interesse municipal derivar da esfera de assuntos de execugdo pelos
Ldnder (B-VG, arts. 11, 12 e 15), os Ldnder exerceram a fiscalizacdao da legalidade dos atos
municipais. Por outro lado, se a tarefa municipal decorrer da esfera de assuntos de execucgao pelo
Bund {B-VG, art. 10), este tera o direito de fiscalizagdo municipal (B-VG, art. 119a, §39).

26 Assim, via de regra, cada estado tem sua lei de organizacdo municipal
(Gemeindeordnungsgesetz), bem como sua lei de organizagdo das associagdes municipais
(Gemeindeverbandsgesetz), que disciplinam aspectos internos da administracao municipal.

27 Os autores alertam que nunca houve um consenso constitucional a respeito dos “municipios
regionais”. Defendem, contudo, que a substituicao dos distritos politicos por municipios regionais
promoveriam uma democratizagao da administragao comunal, na medida em que seus
representantes seriam eleitos diretamente pelo povo e disporiam de autonomia administrativa para
executar as tarefas supralocais.

28 Nesse sentido, por exemplo, as comissOes de apelacdo (Berufungskomission) para decisao de
recursos administrativos contra decis6es do Conselho Municipal e do Prefeito, conforme prevé a lei
de organizagcdao municipal do Estado de Vorarlberger; ou as comissdes administrativas
(Verwlatungsausschiisse) para atuacao econdémica na iniciativa privada, segundo estabelece o
Estatuto da cidade de Innsbruck.

29 Como exemplo de associacdes municipais “livres”, pode-se citar a associacdo de transito regional
(Regionalverkehrsverbédnde) e a associagao econdmica regional (Regionale Wirtschaftsverbédnde).
Como exemplos de associacdes municipais “obrigatdrias”, citam-se as associacdes para gestao de
detritos (Abfallwirtschaftsverbédnde), as associac0es sanitdarias municipais
(Gemeindesanititsverbdnde), as associacdes de escolas municipais (Schulgemeindeverbédnde) e
assim por diante.

30 H3, ainda, entidades locais responsaveis pela fiscalizacdo ou realizacdo de alguma atividade,
denominadas distritos. Os mais comuns sao os distritos escolares, responsaveis pela provisao da
educacdo publica, mas ha também distritos especiais, que podem se referir as mais variadas
matérias: agua, esgoto, bombeiros, etc. Como nado sdo propriamente referentes a administracdo de
uma divisao territorial dos estados e sao constituidas para a realizacdo de atribuicdes especificas e
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limitadas, nao serdao abordadas nesse trabalho.

31 A excecdo é a cidade de New York que, inversamente, é formada por cinco condados. Contudo,
apesar da igual denominacao, os condados que formam essa cidade exercem funcgdes diferentes dos
demais condados do Estado (U.S CENSUS BUREAU, 2002, p. 199; STATE OF NEW YORK, 2008,
39).

32 Cf. U.S Census Bureau (2002, p. 23).
33 Cf. U.S Census Bureau (2002, p. 23).

34 0 tempo de mandato, o nimero de representantes e os comités obrigatdrios sdo, por exemplo,
disciplinados por Lei Estadual.

35 Atualmente existem 26 cantdes na Suica, sendo que 17 deles sdo monolingues alem&o, 4 sdo
monolingues francés, um italiano, 3 sdo bilingues alemao e italiano e um trilingue (alemao,
italiano e romanés) (WATTS. Comparing Federal Systems, p. 30).

36 Dentre os julgados do Tribunal Federal sobre a autonomia municipal destacam-se os seguintes:
BGE 110 Ia 197 (decisao sobre aquisicao dostatus de municipe); BGE 117 Ia 352 (autonomia dos
municipios do Cantdao de Zurique no ambito do planejamento local); BGE 120 Ia 203 (autonomia
dos municipios do Cantdo de Berna no ambito do direito social).

37 De acordo com o artigo 107 de sua Constituicdo, o Cantdo de Berna conhece os seguintes tipos
de municipios: a) municipios de moradia (Einwohnergemeinden); b) municipios de cidadaos
(Burgergemeinden); c) municipios mistos (gemischten Gemeinden); d) municipios religiosos
(Kirchgemeinden).

38 Dados referentes ao ano de 2001, provenientes da “Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais: Perfil dos Municipios - Gestdo publica 2001”, elaborados pelo IBGE. Rio de Janeiro,
2 0 0 3 . D i s p o n i % e I e m
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2001/munic2001.pdf>.

39 Nas palavras da autora: “Em suma, em razdo da heterogeneidade das regides, Estados e
municipios brasileiros, dado o fato de que é pequeno o numero de municipios com recursos fiscais e
econOmicos suficientes para assumir de modo auténomo a gestao de politicas sociais e, finalmente,
dado o fato de que, por um legado das politicas prévias, a maior parte dos municipios brasileiros é
baixamente dotada de capacidade técnica instalada, estratégias de inducdo do governo federal e
dos governos estaduais revelaram ter uma influéncia decisiva no alcance da descentralizacdo. Dito
de outro modo, ainda que fatores de ordem estrutural e institucional possam representar um
obstaculo a descentralizacdo, variaveis derivadas de decisées politicas deliberadas revelaram ser
decisivas para processos globais de reforma do Estado” (ARRETCHE, 2000, p. 248).
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