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| ~ PREAMBULO

Autonomia, do grego autos (= préprio) e némos (= lei),
significa, literalmente, 0 que se rege a si préprio, 0o que da
leis a si mesmo. E a faculdade de que sido dotados alguns
entes para se organizarem juridicamente, de criar direito
préprio, direito reconhecido pelo préprio Estade e por ele
adotado para fazer parte do seu sistema juridico, obrigatério
como as préprias leis. e os préprios regulamentos.

Autonomia é, pois, a possibilidade de selecionar, para
si mesmo, regras de governo proprio. No dizer de HELY
LOPES MEIRELLES,

“Autonomia é prerrogativa politica, outorgada pela Cons-
tituicdo a entidades estatais internas (Estados-membros
e Municipios), para compor 0 seu governo e prover a sua
administragio segundo o ordenamento juridico vigente.
£ a administragdo prépria daquilo que the & préprio. Dai
porque a Constituicdo assegura a autonomia do Munici-
pio pela composicdo de seu governo ¢ pela administra-

cao propria (...)." 1 _ ' ‘

Nac sendo poder originario, ndo pode a autonomia ser
confundida com soberania. Autonomia é prerrogativa politica
concedida e limitada pela Constituigdo Federal 2. Dai porque
diz ZONOBINI ser “a faculdade que tdm alguns entes de se
organizarem juridicamente, de criarem um direito préprio, di-
reito que, como ial, € ndo sb reconhecido pelo Estado, mas
também por ele adotado para fazer parte do seu préprio sis-
tema juridico e declarado obrigatério como as préprias leis
e os proprios regulamentos. As principais manifestagdes da
autonomia sédo os ‘estatutos’ de muitos entes ndo territoriais,
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como as instituigdes de beneficéncia, os consorcios, as asso-
ciages profissionais, os ‘regulamentos’ das comunas e das
provincias.” ®

Em sintese, a autonomia enseja a que cada pessoa poli-
tica legisle para si, de acordo com as competéncias que ©
Texto Maximo ihe atribuiu. Vale dizer: nenhuma lei, que n&o
a emanada de seu orgdo legislativo, tem a possibilidade juri-
dica de se ocupar com assuntos de seu interesse. Os entes
politicos, do Estado Federal Brasileiro, por exemplo, t&m o
dirsito subjetivo 'a sua autonomia e, por via de consequéncia,
20 pleno e livie exercicio das competéncias que lhe foram
entregues pela Carta Magna. Podem, pois, impughar judicial-
mente qualquer ato normativo gue tenha sido editado em
prejuizo de suas prerrogativas constitucionais. Isto ocorre
porque: -

‘0 Estado federal é um Estado que se caracteriza por
uma descentralizagdo de forma especial e de grau eleva-

" do; que se compde de coletividades-membros dominadas
por ele, mas que possuem autonomia constitucional bem
como participam da forma¢do da vontade federal, distin-
guindo-se desta maneira de todas as demais coletividades
publicas inferiores.™ 4

Esse conceito, no entanto, sofreu os impactos da evolugio
socio-econémica das Nagbes, e o federalismo assim enten-
dido, que se tornaria de dificil, talvez impossivel, caracteri-
zacdo, na expressiio de VICTOR NUNES LEAL, passou a ser
conceituado levando em consideragdo o fator “poder”. Com
efeito, ¢ o mesmo VICTOR NUNES LEAL quem aponta a
dificuldade fundamental dessa caracterizagdo ao afirmar que
“a caracterizagdo do Estado federal é um problema tormen-
toso, pela dificuldade extrema de distingui-io do Estado uni-
tario descentralizado” . Em ambos, & possivel verificar a
coexisténeia, num mesmo territorio e sobre 08 mesmos cida-
daos, de, pelo menos, duas esferas governativas: a geral e a
local. Por isso mesmo, ha de ser completada como esclare-
cimentos. mais detathados a férmula de BRYCE, quando diz:

“O que caracteriza o Estado federal é justamente o fato
de, sobre um mesmo ferritério e sobre as mesmas pes-
soas, se exercer, harmdnica e simultancamente, a acéo
_ipolitica de dois governos distintos, o federal e ¢ estadual.” ¢
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E o faz, apontando o trago fundamental caracteristico da
Federacgéo:

“A esséncia da descentralizacdo adminisirativa e politica
do federalismo consiste em estar essa descentralizacio
fora do alcance do poder legislalivo central.”?

E completa, citando LINARES QUINTANA, para quem “a
base do sistema federativo é a harmonia entre as duas ordens
de competéncia (a federal e a estadual) e que haja meios
eficazes para garantir essa harmonia” 8, com o seguinte:

“0 essencial — insistimos— é que o legisiativo federal
ndc possa mutilar a competéncia estadual configurada
no texto da Constituicdo. O trago apontado por Le Fur
(“Précis de Droit International Public”, Paris, 1931, n°
198, péag. 89) como caracteristico das Federagdes, isto
é, a existéncia de um Senado (ou que outro nome tenha)
onde os diversos Estados-membros estejam representa-
dos como unidades politicas, vale como um controle pré-
vio, uma garamtia a priori da autonomia estadual. Como
é essencial o acordo desse Orgdc para a elaboragio das
feis federais, & de se presumir que os represemtantes dos
Estados-membros néo se conformem com as mutilagdes
que & outra casa do parlamento queira fazer na compe-
téncia estadual privativa.” ?

Cumpre observar, porém, que, nesse sistema, é caracte-
ristico também que, dentro dos parametros tragados pela
Constituicdo, “a nota mais importante do Estado federal é a
vontade federal, isto &, o aparecimento de um novo poder com
forca e efetividade. Forga e efetividade arrimadas nas dispo-
sicbes e normas constitucionais, mesmo porque, sendo os
Estados auténomos mas ndo soberanos, tém eles de se sub-
meter a um conjunto de regras, que lhes sdo impostas, para
nao romper a harmonia federativa”, na precisa observagdo de
ANHAIA MELLO. %0

I — O PRINCIPIO FEDERATIVO

O atual ordenamento constitucional brasileiro consagra,
como principio fundamental de sua estrutura sistemética, a
forma federativa de Estado. Esse principio. constitucional, como

Outros contidos no texto da nossa Lel Maior — a forma re-
Publicana de governo, a separagdo de poderes, os direitos
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e garantias individuais, a legalidade, a moralidade, a igual-
dade, a universalidade da jurisdigdo, a autonomia municipal
~— constitui, em virtude de sua grande generalidade, regra
basica e preeminente, vinculadora da interpretagdo e aplica-
bilidade de outras normas juridicas, inclusive constitucionais.
A esse propésito, é o seguinte o pensamento de VALMIR
PONTES FILHO: _

“Funcionam, digamos assim, como os alicerces e as vigas
mestras do grande edificio que é o ordenamento juridico.
Por tal motivo, exatamente, é muito mais grave ferir um
principic do que uma mera norma consfitucional.
Qualquer que seja o dispositivo da Carta Magna, qualquer
que seja a norma juridica, de natureza constituctonal ou
infra-constitucional, havera, assim, de ser interpretada de
acordo com tais principios, verdadeiros vetores para solu-
¢oes interpretativas, nas palavras de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELO.” 1

O que seria, entdo o Federalismo?

Primeiramente, é preciso advertir que, no Brasil, a expres-
' sdao FEDERACAO. é entendida como significado ESTADO
FEDERAL, entendimento que ndo & rigorosamente correto,
pois a Federagdo & um género que compreende a Confede-
ragdo de Estados (nascida de um pacto, de nftido e insofis-
mavel carater contratual, sobrevivendo como tal, fazendo com
que as regras comuns 56 possam ser modificadas unanime-
mente, abrindo-se ds coletividades descontestes com sua
alteragio a possibilidade de secessfio) e Estado Federal (o
pacto, quando ¢ ele que o estabelece, & a sua Constituigio e,
como tal, pode ser modificado peloc modo que previr, sem
possibilidade de secess#o). '

LE FUR, ao indicar que o Estado Federativo difere do
Estado Unitario, comega por distinguir as duas formas que
consagra sob a denominagdo de Estado Federativo lato sensu
— a Confederagéio de Estados e o Estado Federal propria-
mente dito, E afirma textualmente:

“B y a certes, tant entre IEtat fédératif lato sensu et
PEtat unitaire qu'entre PEtat fédéral et la confédération
d’'Etats, des différences considérables au point de vue
. du droit internationat public; mais Fon verra que ces
différences ont feur fondement juridique dans fes rapports
de coordenation ou de subordination qui existent entre
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les Etats particuliers ou entre ces Etais et le central; c’est
la constitution fédérale, et non le droit international public,
qu'it faut consulter pour savoir quel porvoir a le droit de
représenter 2 Pétranger les membres de PEtal fédoratit
et cet Etat Iui-méme, pou savoir st PEtat fédératit seut ou
jui et ses membres a ia fois ont les droits de guerre el
de légation, celuir de conclure des traités, etc.” 12

Fixada essa idéia, pode-se agora tentar definir Federalis-
mo, ou methor, Estado Federal. £ a forma de Estado em que
o poder politico & exercido de modo descentralizado por,
pelo menos, duas esferas governativas. Num Estado queral,
em virtude mesmo dessa descentralizagdo no exercicio do
poder politico, devem existir, concomitanterpente, um Gover-
no federal (ou nacional) e Governos locais, cada um com
competéncias proprias, outorgadas direta_tmente‘ pe;la (}onst:-
tuigdo. Por isso, ndo se pode falar em hierarquia juridica do
Governo federal (ou da Unido) sobre os Governos locais (ou
dos Estados-membros da Federagdo), uma vez que cada um
exerce fungdes que a Constituicdo lhes confere, sendo ve-
dado a um interferir na area de competéncia do outro.

O Estado Federal pressupde, consequentemente, a coe-
xisténcia de, pelo menos duas esferas normativas, dai exis-
tirem leis da Unido e leis dos Estados, que devem versar,
respectivamente, sobre matérias que sejam reservadas para
elas pela Constituigdo. Se uma lei federal ou nacional tratar
de matéria deferida constitucionalmente & area competencial
dos Estados, ou vice-versa, haverad, em ambos o0s casos,
ofensa & Lei Maior, configurando-se, portanto, uma inconsti-
tucionalidade. . )

LOEWENSTEIN estabelece, com preciséo, as caracteris-
ticas essenciais do Estado Federal: .

“a} Estado central o ‘federacion’ tiene una propia sobe-
rania estrictamente separada de la soberania de los
Estados miembros, estando esta Gltima cqnsiderableqfente
limitada por aquélla. El Estado central ejerce atranr?s de
sus propios detentadores del poder — los 6rganos ‘fede-
rales’ — un dominio directo sobre los ciudadanos de
todo el territorio nacional, sin intervencién de fos Estadqs
miembros, La distribucién de competencias entre el Es-
tado central e los Estados miembros se hace de manera
que permita ef funcionamento del Estado federal inde-
pendientemente de fos Estados miembros y, por otra
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parte, otorga a estos Uitimos el grado de independencia
frente al Estado central, que aparece como deseabie para
la continuacion de la personalidad estatal de las regiones.
Y, finaimente: los fundamentos essenciales de las rela-
ciones federales estan fijados en un documento consti-
tucional formal. Ningum Estado federal puede funcionar
sin una constitucién escrita; ésta es la encarnacion del

los Estados miembros, hasta entonces soberanos, pree-
cindem de ciertos derechos inherentes a su soberania en
favor del Estado central, siendo compensados al estar
protegida su existéncia por todos los oiros miembros y
gozar de lag ventajas que se derivan de fa vinculacion a
una comumidad estatal mayor. La organizacion federal se
basa en la idea de que la constitucion federal estabelece
ur: compromisso entre fos interesses del Ia unidad hacio-
nal y de fa autonomia regional, creando, por medio de
la compreensién racional un equilibrio duradero e bene-
ficloso para todos fos participantes.” ¥

TEMER ¢ expbe mais didaticamente quais seriam 0S
tragos caracterizadores de um Estado Federal, colocando a
questdo em termos de requisitos de existéncia e requisitos
de manutengdo da forma federativa de Estado. S&o requisitos
essenciais A existdncia do Estado Federal: (a) reparticdo
constitucional das competéncias, inclusive legislativas, que é
a prépria descentralizagao politica fixada na Constitﬁuigao;
(b) participagdo das entidades federadas na formagdo da
#yontade criadora da ordem juridica nacional” (no Brasil, isso
acontece por intermédio do Senado); e (c) possibilidade de
auto-constituicio dos Estados-membros, vale dizer, a possi-
bilidade de terem os Estados-membros suas proprias cons-
tituighes. Além disso, para que se mantenha o Estado Federal,
necessario o seguinte: a rigidez da Constituicéo nacional que
houver repartido as competéncias (significa que a reforma
constitucional somente se fara por um processo especial e
solene, por ela mesma previsto, com absoluta impossibilidade
de qualquer alteragdo do texto constitucional que impligue
quebra do principio federativo) e a existéncia de um o6rgdo
constitucional com a tarefa primordial de exercer o conirole
da constitucionalidade das leis. Diz o ilustre professor paulista
e destacado constituinte de 1988 que, para caracterizar a
Federagdo, em verdade, os dois (itimos aspectos sdo dis-
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comntrato sobre la’alianza eterna’. Por medio de este pacto,

penséaveis, sendo indispenséaveis, no entanto, quando se cuida

persisténeia da forma federal de Estado.
Oportunissima é a ligdo de JOSE CELSO DE MELLO
FILHO sobre a pratica federativa brasileira:

«0) federalismo brasileiro é de equilibrio, pressupondo a
absoluta igualdade politico-juridica entre as unidades fe-
deradas do mesmo nivel, Inexiste, entre nés, o federalismo
hegemdnico, caracterizado pela supremacia de algumas
unidades federadas sobre outras, em fungéc de seu malor
grau de desenvolvimento econdmico e social. O Brasil
evoluiv, também, do federalismo dualista (C.F. de 1891:
competéncias estanques entre as unidades federadas e
auséncia de colaboragdo miitua) para ¢ modelo coope-
rativo de federalismo (& partir da C.F. de 1934), que legi-
tima a cofaboracdo reciproca enire as diversas unidades
- da Federagdo.” 15

Alcangando este ponto, necessarioc deixar claro que,
além da igualdade juridica, indispensavel, no Estado Federal
é a autonomia das pessoas politicas que o compdem.

A autonomia dos Estados-membros na Federagdo brasi-
leira, “compreendida como governd proprio dentro do circulo
de competéncia tragado pela constituigdo federal” 1%, encon-
fra seu fundamento juridico-constitucional no art, 25 da Cons-
tituicdo Federal. O alcance concreto da autonomia estadual
envolve a capacidade de auto-organizagéo, de auto-legislacéo,
de auto-governo e de auto-administragao.

Os Municipios foram guindados, por disposicéo expressa
da Constituicdo de 1988, & invejavel condigdo de pessoa
politica integrante da Federagdo brasileira, o que certamente
constitui grande inovacdo desse texto, embora pense que,
entre nos, é indiscutivel a autenticidade da autonomia muni-
cipal e que a sua formacdo, ao longo da nossa histéria se
deu de mode absolutamente espontineo, em contraposigéo
ao carater abrupto e artificial com que se implantou o Estado
Federal. Parece-me que a autonomia municipal, entre nods,
mesmo do angulo estritamente juridico-formal, ja deita ralzes
relativamente profundas no nosso constitucionalismo, uma vez
que a afirmagio automdmica dos municipios deu-se antes
mesmo da sua afirmagdo jurldica.

A liberdade e autonomia municipais sdo condigdes indis-
penséveis para a efetivagdo do processo democrético des-
centralizado. A autonomia do Municipio & restrita aos assun.
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tos localizados no Ambito de sua area territorial, dentro de
seu exclusivo e Gnico interesse. A llberdade politica concre-
tiza-se pela investidua do cidaddo em todas as formas de
atividades constitucionaimente garantidas, deixando de existir
se ndo for assegurada a plenitude dos direitos elementares
que se resolvem no governo local. O municipalismo ha de ser
encarado como uma forma primdria de atividade social, que,
tornando-se efetiva na larga esfera das relagSes morais e
politicas, oferece enorme contributo para o aprimoramento
das instituicdes.

Hl — A AUTONOMIA MUNICIPAL

1. O TRATAMENTO CONSTITUCIONAL DA MATERIA

E da tradigdo do constitucionalismo brasileiro, com maior
ou menor acentuacdo, como consequéncia mesma da opgéo
pelo Estado Federal, consagrar o principio da autonomia do
Municipio. ‘ :

A Constituigdo de 1891, a primeira da histéria republicana
de nosso pals, fixou a tese da autonomia municipal:

“Art. 68. Os FEstados organizar-se-8o de forma que
fique assegurada a autonomia dos Municipios, em tudo
quanto respeita ao seu peculiar interesse.”

Essa era a regra, excepcionada, no entanto, pelo que
continha o artigo anterior da mesma Carta Constitucional.
Vejamos:

“art. 67. Os Estados organizar-se-fo por leis suas,
sob o regime municipal, com estas bases:
10. a autonomia do Municipio, em tudo quanio res-
peite ao seu peculiar interesse;
20 eletividade da administragdo local.”

Absolutamente incompreensivel que o Congresso Cons-
tituinte tenha eliminado, do elenco de competdneias muni-
cipais, a eletividade da administraggo municipal, entregando-a
aos Estados. Na linguagem juridica, o dque se denominava
como administracdio municipal era principalmente a Camara
Municipal, tida como uma corporagdo administrativa. O fato
de se atribuir ao Municipio apenas a elaboracdo das leis,
sendo-lhe estranha a execugdo, motivou de PEDRO LESSA ¢
seguinte o indignado comentario:
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“Resta verificar se nas discussbes da Assembiéla Cons-
tituinte algum subsidio se depara aos que susientam ter
querido aquela assembléia mutilar de modo tio surpre-
endente a autonomia municipal, entregando o Poder
Legislativo ac Municiplo ¢ o Executivo as agentes do
Presidente do Estado: isto é, dividindo tudo o que res-
peita ao peculfar interesse do Municipio, na linguagem
do texto constitucional, em duas partes, para confiar a
mais relevante aos funcionarios nomeados por um poder
ostranho.” 18

A Constituicdo de 1934 procurou assegurar aos Munici-
pios a autonomia polltica, com a eletividade do prefeito e
dos vereadores da Camara Municipal, permitindo a eleigdio
daquele por essa (artigo 13, inciso I), a decretagéo dos seus
impostos e taxas, arrecadagdo e aplicagdo de suas rendas
(artigo 13, inciso 1), a organizag&o dos servigos de sua com-
peténcia (artigo 13, inciso lli). Nas capitais e esiancias hidro-
minerais, o prefeito poderia ser nomeado pelo Governo. Aos
Estados era permitido criar um orgéo de assisténcia técnica
4 administragdo municipal o de fiscalizagéo de suas finangas,
medidas que, sem duvida, viriam a afetar a efetiva autonomia
municipal, desde que decorre principalmente da livre orga-
nizagdo de seu governo: Prefeito e Camara Municipal. '®

A Constituicdo de 1937, principalmente em virtuds
da polftica decorrente do movimento implantado pelo Estado
Novo, aprofundou serlamente a crise do federalismo brasileiro,
com a implantagdo de um profundo sistema autoritario e
centralizador. Apesar disso, a Constituicio de 1937 assim
determinava:

“Art. 26. Os Municipios serfo organizados de forma
a ser-lhes assegurada a autonomia em tudo quanto res-
peite ao seu peculiar interesse, e especiaimente:

a) a escolha dos vereadores pelo sufragio direto
dos municfpies alistados eleitores na forma da lei;

b) & decretagdo dos impostos e taxas atribuidas a
sua competéncia por esta Constituigdo e pelas Consti-
tuicdes o leis dos Estados; '

: c) 3 organizagdo dos servigos publicos de carater
ocal.”

‘ Embora tenha conservado a eletividade dos vereadores,
a Constituigdo de 1937 consagrou o principio da nomeacgao
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do prefeito. £ dessa época o surgimento das chamadas zonas
econdmicas, instituldas pelo art. 29:

“Art. 29. Os Municlpios da mesma regido podem
agrupar-se para instalagédo, exploragéo e administragéo
de servigcos publicos comuns, O agrupamento, assim
constituido, sera dotado de personalidade juridica limi-
tada a seus fins."”

Aqui, dessa nova configuragéo politica esbogada entre
o Municipio e o Estado, surgem talvez os primeiros antece-
dentes da Regido e das Areas Metropolitanas. De indole total-
mente centralizadora, inspirada que foi com o Unico objetivo
de fortalecimento do Poder Executivo, a Constituicdo de 1937
teve profundos reflexos na organizagdo municipal, transfor-
mando os Municipios verdadeiramente nas antigas provincias
do Império, principalmente porque, especificamente no res-
peitante aos Municipios, mesmo dando-lhes uma autonomia
canhestra, ndo vigorou, assim como ndo vigorou em relagdo
4 quase totalidade dos assuntos que regulou, pois que havia
sido redigida conscientemente para nidc ser aplicada. Pode-
se mesmo afirmar que n3o havia propriamente Municipios,
compreendidos como entes dotados de governos autdnomos,
mas tdo-somente autarquias territoriais, obedientes & estru-
tura centralizadora do Governo.-

Com a queda do autoritarismo implantado em 1937 e a
consequente redomocratizagao do Pafs, a questdo do Estado
Federal voltou a ocupar o centro dos debates politicos e
constitucionais. Desconcentragdo do poder politico, descen-
tralizagdo do sistema administrativo, retragéo do Poder Exe-
cutivo Central as suas juntas propor¢des, recuperagdo por
parte dos Estados-Membros e dos Municipios de sua legitima
competénecia para a constituico de seus poderes legais

foram as teses mais discutidas por ocasido dos trabathos da -

Assembléia Nacional Constituinte de 1946. Essa Carta Cons-
titucional, dita & mais municipalista de todas as constituigbes
brasileiras, fixou normas de fundamental importdncia para a
recuperacdo do Estado Federal Brasileiro, com intensa reper-
cussdo no Ambito da autonomia municipal. A esse propésito,
é bem expressiva a ligio de MACHADO PAUPERIO:

“A, Constituicic de 1946 é, sem divida, a mais munici-
palista de quantas ConstituicGes j@ conheceu o Brasil,
havendo, por inspiracdo dos modelos politicos contem-

R. Proc, Geral Mun., Fortaleza, 1 (1): 797105 Jun, 1952

88

porineos, dado ac Municipio o relevo que, de fato, me-
recia. Havendo revigorado a autonomia dos Estados-
Membros, 1é-lo, contudo, com enfraquecimento tributario
em prof dos Municipios scbre os quals aqueles ja ndo
poderio exercer a mesma faculdade de fiscalizacéio e
controle. Alids, no tocante a organizacio municipal, nio
deu a Consfituicdo de 1946 aos Estados-Membros maior
liberdacle, como o fizera o regime Instaurado em 1891.
Pelo art. 79, inciso VII, Tetra e, faculiou-se a Unido Fe-
deral intervir nos Estades, a fim de os compelir 2 obser-
véncia do principio da autonomia municipal. Assim sendo,
restabeleceu-se, em sentido amplo, a autonomia dos
Municipios, que se fortaleceram economicamente, através
da revisdo do regime tributario, em detrimento dos Esta-
dos. A nova Constituicio adotou com felicidade critérios
uteis de discriminacdo dos elementos caracteristicos da
autonomia municipal. Isso ja se tinha, alias, concretizado
desde 1934, a tal ponto que, desde aquela época, ja
muitos consideravam a Federagzo Brasileira como uma
verdadeira trilogia, constitvida da Unifo, dos Estados €
dos Municipios.” 2¢

O Golpe de 1964, além de implantar uma crise institu-
cional sem precedentes na histéria do Brasil, desfigurou,
outra vez, o Estado Federa! Brasileiro, com evidentes con-
sequéncias na autonomia municipal. Mesmo tendo permane-
cido, no plano juridico-formal, tanto na Constituicdo de 1967,
quanto na Emenda Constitucional n? 01 1969 (verdadeira nova
Constituicdo, uma vez que, em face da deciséo unénime do
Supremo Tribunal Federal, ficou estabslecido, expressamen-
te, que a Constituicdo do Brasil de 1967, foi revogada peia
Emenda Constitucional n® 01, de 17 de outubro de 1968 —
RTJ, ©8:952-63), uma Federagédo, era dificil encontrar a con-
figuragdo de um Estado Federal no Brasil, principalmente nos
altimos anos da evolugéo do regime politico implantado pelo

movimento militar de 1964.

Quante ao Municipio, a partir de 1967, a perda da aute-

nomia foi crescente, sendo especialmente notavel na distri-
buicdo das arrecadagtes tributarias. De toda forma, no que

pertine exclusivamente a autonomia municipal, depois de
sucessivas reformas constitucionais, a Carta de 1969 fixou-se

no seguinte texto:

“Art. 15. A autonomia municipal seri assegurada:
R. Proc. Geral Mun., Forlaleza, 1 {4): 78/105 Jun, 1892

89




1 — pela eleicdo direta de prefeito, vice-prefeito e
vereadores, realizada simultaneamente em todo o Pais;

Il — pela administragdo prépria, no que respeite ac
seu peculiar interesse, especialmente quanto:

a) 4 decretagdo e arrecadagio dos tributos de sua
competéncia e & aplicagdo de suas rendas, sem prejufzo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balance-
tes nos prazos fixados em lei; e )

b) & organizagdo dos servigos piblicos locais.”

Na vigéncia dessa Constituigdo, os Municlpios, embora
considerados pessoas jurldicas de direito piblico, dotados de
competéncias préprias, ndo participavam, como integrantes
necessarios, do pacto federativo (v. art. 19), lsso se constituia
em:

“Uma grossa inadequac#o ou incoeréncia do nosso Texto
Constitucional o erigir o municipio em uma entidade
autonoma, cé-participe do exercicio da soberania e ao
mesmo tempo exclui-la do enunciado descritivo da estru-
tura federativa brasileira. Até o anterior Texio, a Fede-
ragio era composta de Estados, ficando, no entanto,
sempre no ar a pergunta: mas onde ficariam os muni-
cipios, se eles colaboram declisivamente para compor o
quadro de nossa organizagéo politico-administrativa? Como
nio aceita-los como partes integrantes da prépria Fede-
ragio Brasileira? Tratava-se de mero apego fetichista a
nocbes tedricas extraidas de autores estrangeiros refle-
tindo sobre realidades préprlas dos seus respectivos
Estados. Se o Brasil adotou e pretende preservar a aufo-
nomia politico-constitucional do municipie, ndo ha porque
deixar de inclui-lo entre os elementos integrantes da
Federacdo BrasHeira."” 2 :

2 — A NATUREZA JURIDICA DO MUNICIPIO

Do ponto de vista politico, pode-se dizer que ha Estados
centralizados {com um Unico centro de producéo normativa)

e Estados descentralizados, em que a capacidade de edigdo

de normas juridicas se acha distribuida entre comunidades
parciais que os integram, Consagrada tal descentralizacao
polftica em uma Constituigédo rigida (cujas normas nac possam
ser modificadas pelo processo ordinario de elaboragdo legis-
lativa), estaremos diante de um Estado Federal %, “caracteri-
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zado pela associagfio parcial de coletividades em vista da
realizagdo de Interesses comuns e, reciprocamente, pela auto-
nomia parcial dessas mesmas coletividades em vista do
atendimento a seus interesses particulares.” 2

Entre essas coletividades parciais, integrantes do Estado
Federal, ndo existe nenhuma relagio de subordinagéo hierar-
quica, sendo cada uma delas competente para dispor sobre
certos assunios ou sobre certos aspectos de um assunto,
dentro dos limites territoriais em que se circunscrevem. 24
Assim, atributo caracteristico das diversas unidades territo-
riais que compdem o Estado Federal é a autonomia, do mesmo
modo que a soberania caracteriza a Federagfio, no seu todo
considerada.

Nao ¢ facil fixar, com exatidéo, o conceito juridico de
autonomia, conquanto isso seja fundamental para a compre-
ensdo do Estado Federal. Varios s@o os aspectos que podem
ser por ela indicados: auto-organizagdo, autogoverno, auto-
iegiscio. e auto-administracdo s@o elementos citados como
compreendidos no espectro de abrangéncia da autonomia. ®
o que é certo é que se trata de um conceito de conteldo
yarléve], como bem aceita a doutrina brasileira, podendo-se
ir, em verdade, de um ponto maximo a um pontc minimo de
auionomia. Vale dizer: por mais autonomia que disponham,
jamais estardo os entes auténomos totalmente liberados de
condicionamentos juridicos, j4 que ndo sdo soberanos. Mini-
mamente, entende-se compreendidas na autonomia as facul-
dades de auto-regulagdo e de auto-administragdo, com a do-
ta¢do de recursos financeiros préprios, que custeiem o seu
exercicio. A autolegislag@o (autonomia polltica) é, contudo,
o elemento essencial e caracteristico da descentralizagio
politica, posto que a autonomia administrativa (auto-adminis-
fragdo) e a autonomia financeira (rendas préprias) estio
também inclufdas no fendmeno juridico da descentralizagio
administrativa, 26

O Municipio brasileiro, nos termos em que o acolhe a
vigente Constituicio Federal de 1988, estd predicado, indu-
bitavelmente, de autonomia administrativa, financeira e, so-

‘bretudo, politica, ndo se admitinde, hoje, mais nenhuma con-

trovérsia a resptitc de sua capacidade de auto-organizacéo,
a teor do que estatui o art. 29, do Estatuto Malor. Nesse
sentido, é a doutrina, valendo destacar a de ALAOR CAFFE
ALVES, que expde, com clareza, a natureza juridica da enti-
dade, de base territorial, conhecida entre nés por Municipio:
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“Q municipio brasileito possul autonomia assegurada

constitucionaimente e & por esta que ele se compoe
como pessoa juridica de direito pibiico interno, dotada
de poder politico.

£ o municipio o resultade da descentralizagéo politica que
peculiariza nossa federagdo; tem personalidade juridica
diferenciada da de ouiros entes politicos e exerce, nos
mites de sua esfera privativa de competéncia, poderes
de gerar o direito, agindo em sua conformidade e no
aAmbito de um determinado territério.” ¥

Oportuno, aqui, lembrar a nova posigéo constitucional dos
Municipios. Na ordem constitucional anterior, os Estados for-
mavam a Federagdo brasileira. Os Municlpios, ndo. O art, 1°
da Constituicio de 1969 possuia a seguinte redacéo:

“Art. 19. O Brasil & uma Repulblica Federativa, cons-
tituida sob o regime representativo, pela uniéo indisso-
ldvel dos Estados, Distrito Federal e dos Territérios.”

O art. 19 da atual Constituicdo Federal esta assim redi-
gido:

“Art. 19. A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissolive! dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constituicdo em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos:

| — a soberania;
I — a cidadania;
I — a dignidade da pessoa humana;

iV — os valores sociais do trabalho e da livre inicia-

tiva;
V — o0 pluralismo politico.”
Facil perceber, do exame dos dois dispositivos constitu-

cionais acima transcritos, que os Municipios, hoje, s&o inte-
grantes necessarios da Federagdo brasileira. Sua autonomia

é ampla (ao contrario da ordem constitucional anterior, art. -

15, que consavraga uma autonomia apenas relativa), consubs-

tanciada nos arts. 29 a 31, dedicados & sua atuagdo, assim -

como uma segao da ordem econdmica (reforma urbana) ofer-
tada a seu peculiar interesse, Nessas condigdes, no exame
de questdés sobre a competéncia municipal, ngo ha como
permitir invastes de outros entes federativos em sua compe-
téncia exclusiva, Os Municipios deixaram de ser parte dos
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Estados, que compunham a Federagfo (como ocorre em todas

‘as Federacbes mais evoluldas), para ganhar densidade e

autonomia nunca antes possuidas na experiéncia constitu-
cional brasileira.

IV — A AUTONOMIA MUNICIPAL NA CONSTITUIGAO DE
1988

A Constituicao de 1988, corrigindo a ambiguidade apon-
tada no texto constitucional anterior, em que o art. 19 parecia
contrariar o que estatuia o art. 15, elevou o Municlpio &
mesma dignidade federativa da Unido e dos Estados-Membros,
numa alteracdo que, espera-se, conduza a um reforgo sen-
sfvel das rendas e das competéncias municipais. Se isso
acontecer, talvez tenhamos iniciado o caminho da superagéo
das nossas maiores dificuldades como Estado Federal, fa-
zendo com que, ao Municipio, sejam atribuidas muitas com-
peténcias compativeis com suas dimensdes geograficas, criando
aquilo que BASTOS & MARTINS denominaram de “republica
federativa municipalista”, sucedanea da “republica federativa
estadualista”. 28 .

A “regra de ouro” do Estado Federal Brasileiro, na su-
gestdo dos dois ilustrados juristas de S&o Paulo, poderia ser
a seguinte:

“nada sera exercido por um poder de nivel superior,

desdde que possa ser cumprido pelo inferior. Isso signi-

fica dizer que s6 serdo atribuidas ao governo federal e

ac estadual aquelas tarefas gue ndao possam ser execu-

tadas se nZo a partir de um governo com esse nivel de
amplitude e generalizagio. Em outras palavras, o Muni-
cipio prefere ao Estado e a Unido. O Estado, por sua

vez, prefere & Unido.” 2

Sem ter chegado ac nivel da sugestio de BASTOS &
MARTINS, a Constituigio de 1988 ndo permite a divergéncia
frontal encontrada nas manifestagbes doutrinarias sobre a
autonomia municipal na nova ordem constitucional. Entendem
uns que o Municlpio foi aniquilado como entidade politica;
outros afirmam que ¢ Municipic ganhou efetivamente uma
autonomia real e concreta, A Lel Malor hoje em vigor, pro-
curando methor informar todo o processo de institucionali-
zagio do Brasil, deu contornos efetivos & autonomia municipal,
te_ndo tragado as seguintes notas tipificadoras dessa autono-
mia: '
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1. Em sua dimensdo politica, a autonomia municipal &
assegurada pela eleigéo direta do Prefeilo, do Vice-Prefeito
e dos Vereadores (art. 29, inciso 1), para mandado de quatro
anos (decorréncia do principio republicano), mediante eleigdo
direta e simultdnea realizada em todo o Pais.

2. Na eleigdo do Prefeito e do Vice-Prefeito, sera ado-
tado o princgipio da maioria absoluta para os municipios que
contém mais de duzentos mil eleitores (elei¢do em dois turnos).
A eleicdo ndo seri, necessariamente, em dois turnos, desde
que algum candidato, ja& no primeiro turno, alcance a maioria
absoluta. O segundo turno sé ocotrera onde isso ndo acon-
tecer, atentando-se para o fato de que, no ambito municipal,
esses dois turnos somente ocorrerdo nos Municipios com
nimero de eleitores superior a duzentos mil.

3. Posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 12 de
janeiro do anc subsequente ao da eleigdo (art. 29, inciso IlI),
Embora parega despropositado que a Constituiggdo de tenha
preocupado em fixar a data da posse do Prefeito e do Vice-
Prefeito, na verdade, ndo o é. E muito importante a coinci-
déncia entre o inicio do exercicio do mandato com o inicio
do exercicio fiscal, a fim de se evitar aqui gue, no passado,
se verificava com frequéncia: na mudanga da legislatura, o©
Prefeito que saia, no més de janeiro, liquidava o or¢amento
municipal.

4. Nuamero de vereadores proporcional & populagdo do
Municipio, ohservados os seguintes limites (art. 29, inciso IV):

— minimo de nove e maximo de vinte e um nos
Municipios de menos de um milhdo de habitantes;

— minimo de trinta e trés e maximo de quarenta €
um nos Municipios de mais de um milhdo e
menos de cinco milhdes de habitantes;

—-— minimo de quarenta e dois e maximo de cinquen-
ta e cinco nos. municipios com. mais de cinco
milhdes de habitantes.

Importante observar a modificacdo da vinculagéo da
quantidade de vereadores: ndo mais ao ndmero de eieitores,
mas ao nimero de habitantes. A antiga vinculagdo {ndmero
de elzitores) tinha uma razdo interessante: sé podia ser
eleitor quem fosse alfabetizado. Havia, entdo, grande interesse
ao municipio em alfabetizar a fim de que com isso, tivesse
aumentado o seu nimero de vereadores. Hoje, essa vincula-
¢cdo se faz, por uma opgao politica, ao nimero de habitantes.
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5. Remuneraglic do Prefeito, do Vice-Prefsito e dos
vereadores fixada pela Camara Municipal em-cada legislatura,
para a subsequente. observados certos requisilos, que, em
verdade, por serem muito ténues, n&o limitam coisa alguma.
Importante aqui observar que a remuneragdo de Prefeito e
yvereadores repercurte na remuneracdo dos funcionarios mu-
nicipais, pois vio funcionar como iimite méximo da remune-
ragdo de tais funciondrios. Outro ponto importante é a proi-
bigdo de qualquer favor fiscal aos titulares dos mandatos de
Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, especiaimente no tocante
ao Imposto de Renda, o que evita uma pratica indecorosa
existente até pouco tempo.

E. ainda, importante destacar que a remuneragdo dos
Prefeitos dependia, no passado, da Lei Orgénica dos Munici-
pios, que era uma lei estadual. E a remuneracdo dos Verea-
dores dependia de uma lei federal. Agora, isso fica inteira-
mente a critério da Camara Municipal, n&o havendo um
limite no tocante & remuneragdo de prefeitos e vereadores. £
comum a formulacdo de perguntas a respeito de, se a partir
de agora o vereador vai fixar, como remuneragdo, aquilo que
quiser. A resposta & forgosamente afirmativa. Trata-se de uma
guestdo de autonomia, de maturidade, de exercicio da cida-
dania, de responsabilidade, com influénecia direta sobre o
processo eleitoral: o eleitor, ac votar, deve saber que vai
pagar o prego do Vereador e do Prefeito que eleger. E assim
mesmo que funciona o sistema de autonomia com respon-
sabilidade. :

6. Inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides
palavras e votos no exercicio do mandato e na circunscrigéo
do Municipio (art. 29, inciso VI). Essa inviolabilidade era
realmente necessaria e bem andou ¢ constituinte ac garanti-
la no texto constitucional, para assegurar a liberdade, 2
autonomia, enfim, o livre e aui@ntico exercicic do mandato.
O Vereador ndo pode ser constrangido, amedrontado. néo
pode ser aterrorizado. Ndo se trata, pois, a inviolabilidade de
homenagem a pessoa do Vereador, mas de prerrogativa de
fungsio, fundamental para o exercicic pleno da representagéo
politica. Argumenta-se que essa inviolabilidade levara a Im-
punidade. E preciso, no entanto, n3o se confundir o preceito
com a patologia dele. Abusos nesse tocante acontecem. A
imunidade parlamentar transformou-se, entre ndés, em impu-
nidade parlamentar por uma questdo de corporativismo
exacerbado. De qualquer sorte, ndo é isso que a Constituigéo
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Federal assegura. A inviolabilidade diz vespeito 1o somente
as palavras, opinides e votos no exercicio do mandato e na
circunscrigdo do Municlpio.

7. Proibigdes e incompatibilidades, no exercicio da
vereanga, similares, no que couber, ac disposto na Consti
tuicdio Federal para os membros do Congresso Nacional e,
na Constituigdo Estadual, para os membros da Assembléia
Legistativa (art. 28, inciso VHi). Essas vedagbes, proibigdes
e incompatibilidades tdm um dnico propdsito: evitar que ©
Vereador, pelo exercicio de determinadas fungbes, possa
ticar subordinado, numa situagéio de submissdo a certas auto-
ridades, ao Executivo Municipal, Estadual ou qualquer outra

vinculagdo desse tipo. O objetivo é sempre assegurar o pleno

exercicio do mandato.

8. Julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justiga
(artigo 29, inciso V). De se indagar, aqui, se seria o julga-
mento do Prefeito efetivado pelo Tribunal de Justica em
qualquer acidio que o Prefeito seja parte? Por exemplo: um
mandado de seguranga contra ato airibuido ao Prefeito serla
processado e julgado pelo Tribunal de Justiga? O texto cons-
tituciona! enfoca o julgamento da pessoa do Prefeito, quando

acusado do cometimento de crime comum. Assim, o julga-.

mento pelo Tribunal de Justica ocorrerd quando estiver em
jogo a pessoa do Prefeito, e ndo atos municipais. Vale dizer:

a interpretagdio desse inciso restringe o julgamento pelo

Tribunal de Justiga & pessoa do Prefeito, quando o interesse

do Prefeito na condigdo de mandatario politico estiver em

jogo.

Por ouiro lado, cumpre ressalvar que, de acordo com &
nossa sistematica constitucional, os crimes de responsabili-
dade, por nic serem Infragdes penais, mas infragdes pollticas,
sujeitos a julgamento
Judiciario, mas, sim, pelo Poder Legislativo (Camara Munici
pal). .

9. A Lei Organica do Municipio cuidara da organizagdo
das . fungdes legislativas fiscalizadoras da Camara Municipal

(art. 29, inciso 1X). Dispositivo inteiramente desnecessario. Se-

a Lei Organica do Municlpio disso n3o cuidar, vai cuidar de
qué? Talvez pudesse ser enxergado aqui que a Camara Mu-
nipal, obrigatoriamente, terd fungdes legislativas e fiscaliza-
doras. Vale dizer: a Camara Municipal ndo pode ter apenas
uma dessas fungdes, mas sim, necessariaments, as duas.
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polftico, ndo sfo julgados pelo Poder.

10. A Lei Orgénica do Municipic cuidara da coopera-
cdo das associagdes representativas do planejamento muni-
cipal (art. 29, Inciso X). A Carta Politica de 1988 nido mais
admite, na Administrag&o Piblica, o empirismo e a improvi-
sacdo, e elegeu o planejamento como um valor de nivel cons-
titucional. A Administragdo PGblica, e também a municipal
por disposi¢@o constitucional expressa, ha de se reger pe[as"
téqnigas de planejamento, por um processo l|dgico, técnico,
objetivo de escolha das agdes a serem empreendidas pelo
governo municipal. O planejamento é obrigatério para o Mu-
n!clplo_. Esse planejamento municipal, também por expressa
disposic&o constitucional, tem que contar com a cooperagéo
de asso_ciagées, representativas das varias categorias soclals
no dmbite municipal. Assim, o planejamento municipal deve
contar com a participagdo da comunidade. através das suas
organizagdes, por intermédio dos 6rgdos da sociedade civil.

11. O inciso X|, do art. 29, traz para o ambito municipal
a questdo da iniciativa popular de projetos de lei de interesse
especiﬁgo do Municipio, da cidade ou de bairros, através
de manifestagéic de, pelo menos, cinco por cento do eleito-
rado. A Lei Orgénica do Municlpio, ao cuidar do processo
Ieg:slatlvq, ndo pode deixar de contemplar a iniciativa popu-
lar, que ja & previsia na Constitui¢do Federal e que devera
ser obrigatoriamente encampada pelo Municipio.

12. Perda do mandato do Prefeito, nos termos do art.
28, paréfrago unico (art. 29, inciso XH). O paragrafo (nico,
do art. 28, da ConstituicBo Federal, diz o seguinte: “Perdera
¢ mandato o Governador que assumir outro cargo ou fungéo
na administraggo publica direta ou indireta, ressaivada a
posse em virtude de concurso plblico e observado ¢ disposto
" no art. 38, |, IV e V”. Por semelhanca, o Prefeito Municipal
também_perderé o mandato se assumir outro cargo ou fungéo
na administracdo pulblica direta ou indireta, exceto a posse
em carge em virtude de concurso piblico.

13. Ainda no ambito da autonomia municipal,
tante observar as seguintes possibilidades:

impor-

. a) compeiénecia do municipio para legislar sobre
assuntos de interesse local, além de suplementar a legislagéo
federal e estadual no que couber (art. 30, incisos | e II);

: b) competéncia no Municipio para instituir e arre-
cadar os tributos de sua competdncia, bem como aplicar suas
_rendas, sem_prejulzo da obrigatoriedade de prestar contas e
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publicar balancetes nos prazos fixados em lei (art. 30, inciso
ny; :
c) competéncia do Municipio para criar, organizar
e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual (art. 30,
inciso IV);

d) o municipio pode organizar e prestar, diretamen-
te ou sob o regime de permissdo ou concessdo, 0S8 Servigos
pablicos de interesse local, inclufdo o de transporte coletivo,
que tem cardter de essencialidade (art. 30, inciso V); :

e) ao Municipio compete manter, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educagio pré-escolar e de ensino fundamental (art. 30, inciso
V1) e prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido
e do Estado, servigos de atendimento & salde da populagao
(art. 30, inciso VIi);

f) ao Municipio €& permilido promover, no que
couber; adequado ordenamento territorial, mediante planeja-
mento e controle do uso, parcelamento e da ocupagdo do solo
urbano (art. 30, inciso Vil), assim como promover a protegéo
do patrimdnio histérico-cultural local, observada a legislagéo
e a ac#o fiscalizadora federal e estadual (art. 30, inciso IX).

14. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pe|'o:
Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, com-

o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Muni-
cipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Munici-

pios, onde houver; além disso, essa fiscalizacéo podera ser -

feita pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei (art. 31, caput e paragrafo primeiro).
O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente sobre as
contas que o Prefeito deve anualmente prestar, 56 deixara

de prevalecer por decisdo de dois tergos dos membros da
Camara Municipal (paragrafo segundo). Importante & a previ-

sio do paragrafo terceiro, segundo a qual as contas dos
Municfpios ficardo, durante sessenta dias, anuaimente, a dis-
posicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciagao,

o qual podera questionar-hes a legitimidade, nos termos da lei.

Mais importante do que tudo isso é a possibilidade de
auto-organizacdo municipal prevista expressamente no texto
constitucional:

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organiéa,'

votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez
. dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara
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Municipal, que a promulgard, atendidos os principios es-
tabeiecidos nesta Constituigdo, na Constituicdo do res-
pectivo Estado e o5 seguintes principios:”

Ideal seria que essa lei orgénica, na medida em que
constitul o Municlcio, seguindo os principios das Constituigdes
federais e estaduals, pudesse gozar de superioridade formatl
em relagio aos demais diplomas legislativos municipais,
bastando, para tanto, que, nessa lei de organizagdo polftica
do Municipio, constasse, seguidos os par@metros indicados
pelo art. 60, da Constituigdo Federal, um processo legislativo
propric, especial e solene, que possibilitasse a edigédo de
emendas A lel organica municipal, bem como o processo le-
gislativo referente 4 elaboragdo de leis complementares a lei
orghnica, de leis ordinarias, de decretos, etc.

H4, no entanto, uma firme oposicdo doutringria ao regime
de Ieis organicas préprias, isto porgque se permitiria a -cada
municlpio editar uma el organica diferente. HA mesmo quem
diga ser indtil e prejudicial essa multiplicidade de legislagao
orgénica municipal, pois que, além de dificuliar o conheci-
mento da lei local, o sistema tem reduzida aceitagdo no
Brasil. 3 Intelramente improcedentes sdo os argumentos con-
trarios a permissé@o constitucional de os municipios elabora-
rem suas proprias leis organicas. Num pais da extensdo
territorial do Brasil, da diversidade ecolégica, social, popu-
lacional & econdmica dos municipios brasileiros, seria abso-
lutamente incompreensivel que uma pequena comunidade
interiorana, com poucos problemas e parcas rendas, fosse
obrigada a se constituir pelo mesmo regime administrativo
dos municipios populosos, de numerosos e variados proble-
mas, de dispendiosas obras e servigos publicos.

‘Seria de toda a conveniéncia que as Constituigbes esta-
duais tivessem previsto um regime de administragac especial
para as Capitais e municipios de populagio e renda tributaria
su;?eriores‘a determinados parametros, liberando desses cri-
térios, ou mesmo fixando outros mais consentdneos com a
_It'qglictl:cile local, os municipios de menores populacc e renda
ributéria.

V ~— CONCLUSAO

CELSQ BASTOS® é um dos autores que mais clamam
Por uma mudanga no federalismo brasileiro. Assim;, depois de
indicar vérias propostas que conduziriam inapelavelmente a
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uma nova Federagdo no Brasil, clama por que sejam obser-
vadas as profundas diferengas existentes entre as unidades
federativas do Brasil, expondo opinido contraria ao fato de
serem tratadas igualmente. o que, segundo o festejado cons-

titucionalista, conduz a ndo poucos desvios, ineficiéncias e

formalismos, inlteis e despreziveis. Por is'sp, em conclusao,
no referente aos Municipios e sua autonomia, sugere quer

“A isonomia deve ser rompida, também, no que diz res-
peito a0 modelo do municipalismo brasiieiro. Néo se vé
‘porque municipios tio diferentes tenham de estar subme-
tidos a uma mesma camisa-de-forga juridica na medida
em que as regras que definem a autonomia muicipal séo,
hoje, idénticas, quer o municipio seja uma unidade pouco
populosa e igualmente pouco desenvolvida do &ngulo
. econdmico e social, quer se trate de uma megaldpole,
como acontece com algumas grandes cidades brasileiras.
‘E Obvio que é necessario dar-se um tratamento despari-
ficado aos municipios emprestando-lhes mais forca a
medida que suas condigdes politicas, culturais, sociais e
econdmicas o permitam.” 2 : :

Esse rompimento da isonomia municipalista brasileira
certamente sera conseguido com a edigdo, pelos Municipios,
de suas proprias leis orgénicas, conforme a previséo cpnsti-
tucional do artigo 29, da Carta vigente. 86 assim o Municipio
gozara efetivamente da autonomia constitucionalmente asse-
gurada, com a mesma dignidade constitucional das demais
ordens juridicas do Estado Federal Br?sjleiro, fazendo com
que a Federagdo Brasileira’ assuma feigdes proprias, que a
tornardo diferente e liberada do protétipo federativo mundial.
E isso serid possivel exatamente porque a Constituiggo em
vigor permitiu que os Municiplos, diferentemente do que
ocorria na ordem constitucional anterior, definissem a sua
prépria organizagédo politica. Aqui estd a grande mudanga.

Por organizagdo polftica entenda-se a possibilidade de
estruturagdo dos poderes, do Executivo e do Legislativo, e
no relacionamento entre eles, muito especialmente na questéo
do processo legislativo. No ambito legislativo ¢ que vamos
deixar de ter, como no dizer de Ceiso Bastos, essa camisa-
de-forga tratando iguaimente todos os municipios. Temos agora
um tratamento diferenciado em cada Municipic. N&o se pense,
no entanto, que essa organizagido politica seja inieiramente
livre, que cada Municipio vai-se organizar, vai organizar 0s
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seus poderes, 05 seus governos, 0s seus Orgfos de governo,
0s seus segmentos de poder, da forma como quiser. Existem
limitagbes que decorrem diretamente da Constituicdo. A parte
final do art. 29 deixa claro que os limites aos assuntos que
s&o tratados pela lei orgénica sio de duas ordens: ja aqueles

.que decorrem dos principios estabelecidos na Constituicéo

Federal, na Constituicdo do Estado e outros que s#o, em
seguida, expressamente enumerados. Tem-se, entdo, dois
tipos de limitagoes: as implicitas, decorrentes dos principios
constitucionais, as expressas, que sfo elencadas nos incisos
do art. 29.

Os principios implicitos seriam de longuissima enume-
ragdo. Os mais significativos s3io: o principio republicano, o
principio da separagdo de poderes, o principio democratico.
Esses s8o 0s grandes principios ou, pelo menos, um exemplo
dos princlpios que condicionam as leis orgénicas municipais.

Ao final deste artigo, cumpre destacar trds aspectos:

1. Estamos longe do federalismo cooperativo do pas-
sado, que provocava, deliberadamente, uma situacdo de sub-
missdo, de pauperismo do Municipio. Em verdade, nesse tipo
de federalismo, inaceitdvel por todos os titulos, o Municipic
néo tinha autonomia (o repasse dos recursos ao Municipio
era sempre condicionado, todos os vicios estruturais eram
males municipais).

2. Por outro lado, devemos afastar a idéia de uma
soberanizagdo dos Municipios: O Municipio tem autonomia,
mas ndo soberania, atributo do Estado Federal Brasileire como
um todo, e ndo de qualquer de suas comunidades jurldicas
parciais. O respeito a autonomia nac pode jamais levar ao
entendimento de que o Municlpio pode fazer o que quiser e
bem entender, ignorande por completo o conjunte nacional.

3. E de se buscar, hoje, o verdadeiro federalismo, em
tudo o que ele tem de fundamental e essencial. E a esséncia
e fundamento da idéia federalista sfo a conciliagdo entre
0 todo e a parte, a manuten¢do da unidade nacional convi-
vendo com a autonomia local. Hoje, como demonstrado, esta
assegurada a autonomia das entidades locais. O povo €,
sem davida, agente e sujeito da sua histéria, j& que pode
decidir sobre 0s rumos do Municipio, sobre a orientacdo do
governo municipal de acordo com as suas peculiaridades sem
se afrontar e se chocar com os interesses maiores da regifio
e de todo o conjunto da Nagéo.
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Os Municlpios s@o instrumentos ins’gitt_i_cionais essenciais
ao processo de democratizagio e possibilitam, pela aproxi-
macdo, maior vivéncia coletiva local, com repercussbes em
outros niveis da estrutura governamental. O Estado Federal
auténtico assenta-se no fortalecimento polftico dos _E.staglos
e dos Municipios como meio fundamental para a racionaliza-

cdo democratica do poder, ao mesmo tempo que permite

reunir em um sistema de cooperagdo as _unida-des politico-
administrativas, com a finalidade de atingir o bem-estar da
comunidade nacional. .
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