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ROL DE CATEGORIAS

Rol de categorias que a Autora considera estratégicas a

compreensao do seu trabalho, com seus respectivos conceitos operacionais.

AUTONOMIA

Autonomia é prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo a entidades estatais
internas (Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) para compor seu
governo e prover sua Administracdo segundo o ordenamento juridico vigente (CF,
art. 18). E a administracdo prépria daquilo que lhe é préprio*. Governo préprio

dentro do circulo de competéncias tracadas pela Constituicéo®.

AUTONOMIA MUNICIPAL

A autonomia municipal é a faculdade que o Municipio tem, assegurada pela
Constituicdo da Republica, de auto-organizar-se politicamente, através de lei
prépria, de autogovernar-se, de legislar, origindria ou supletivamente, sobre
assuntos de interesse local e de auto-administrar-se, gerindo seus préprios
negécios e dispondo livremente sobre eles, respeitados o sistema constitucional

das competéncias e as restricdes que a mesma Constituicdo lhe imp&e>.
FEDERALISMO

Constitui-se num conjunto de valores, de idéias, de principios que orientam a

consubstanciacdo dos Estados federais”.
FEDERACAO

Federacdo, etimologicamente, quer dizer pacto, alianca, eis que deriva do latim

foedus, e assim é conceituada por Dalmo de Abreu Dallari® como alianca ou uni&o

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2003. p. 90.
2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p.102.

® AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituicio. Rio
de Janeiro: Forense, 1995. p. 41

4 CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na Constituicdo
brasileira: 2006. Tese (Doutorado). Universidade Federal do Parana. p.184.



de Estados. Federacdo € a concretizacdo dos principios, idéias e valores do

Federalismo numa determinada realidade, ou seja, num determinado Estado®.

ESTADO FEDERAL

E uma forma de Estado caracterizada pela unido de coletividades publicas

dotadas de autonomia politico-constitucional, autonomia federativa’.

ENTE FEDERADO

E a coletividade publica integrante da Federacdo. No Brasil sdo: Uni&o, Estados-
membros, Municipios e Distrito Federal.

INTERESSE LOCAL

O que define e caracteriza “interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é
a predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido. Nao é
interesse exclusivo do Municipio; ndo € interesse privativo da localidade; nédo é
interesse Unico dos municipes. Tudo quanto repercutir direta e imediatamente na
vida municipal é de interesse peculiar do municipio, embora possa interessar
também indireta e mediatamente ao Estado-membro e a Unido®.

MUNICIPIO

Organizacdo politica, pessoa juridica de Direito Publico interno, com base
territorial determinada, englobando um conjunto de vizinhos, com interesses
locais e comuns, com autonomia politica, administrativa e financeira garantida

pelo Constituicdo, que lhe define a competéncia®.
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RESUMO

A pesquisa para o presente trabalho foi elaborada dentro da
Area de Concentragdo “Fundamentos do Direito Positivo”, na Linha de Pesquisa
“Hermenéutica e Principiologia Constitucional”, integrando o Projeto de Pesquisa
“Neo-constitucionalismo e Principiologia Constitucional na Pds-modernidade. A
presente dissertacdo tem por objeto o Principio da Autonomia Municipal e seus
limites na organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil. O
objetivo geral é pesquisar, analisar e descrever a autonomia municipal e seus
limites na organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil,
com fundamento na legislacdo vigente e no entendimento doutrinario
predominante. O presente trabalho foi dividido em trés capitulos. No primeiro,
tratou-se do desenvolvimento histérico do Municipio no ordenamento juridico
brasileiro, conceito e caracterizacdo como ente federado, bem como a atual
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil (Federacéo)
e aos principios constitucionais a ela relacionados. Por ultimo, sdo analisados os
Municipios em cinco paises: Portugal, Franca, Alemanha, Espanha e Estados
Unidos da América. No segundo capitulo, é tratado de forma especifica o principio
da autonomia municipal, buscando-se estabelecer seu conceito operacional,
analisando a autonomia dos Municipios no ordenamento juridico constitucional
anterior e na CRFB/88 e suas subdivisdes. O terceiro capitulo trata de identificar e
analisar alguns dos limites estabelecidos pela CRFB/88 ao principio constitucional
da autonomia municipal, algumas restricoes de ordem politica, social e econémica

e o instituto da intervencéao.



ABSTRACT

The object of this thesis is the Municipal Autonomy and its
limits in the political-administrative organization of the Federative Republic of
Brazil. The general objective is to search, analyze and describe the municipal
autonomy and its limits in the political-administrative organization of the Federative
Republic of Brazil based on the current legislation and on the predominate
doctrinal understanding. The present work was divided into three chapters. In the
first chapter, | dealt with the historical development of the Municipality within the
Brazilian juridical order, its concept, and characterization as a federal being; | also
dealt with the current political administrative organization of the Federative
Republic of Brazil (Federation) and the constitutional principles related to it.
Finally, | analyzed the municipalities of five countries: Portugal, France, Germany,
Spain, and United States of America. In the second chapter, the principle of
municipal autonomy is specifically discussed, with which | tried to present its
operational concept by analyzing the autonomy of Municipalities in the
constitutional juridical order existing before and during CRFB/88 application as
well as its subdivisions. The third chapter presents the identification and analysis
of some limitations established by the CRFB/88 over the constitutional principle of
the municipal autonomy, some political, social, and economic restrictions, and the

institute of intervention.



INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem como tema “A Autonomia
Municipal e seus limites na Organizacdo Polititico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil”.

Passados ja dezenove anos desde a promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, os dispositivos
constitucionais pertinentes a organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil ainda surtem veementes discussdes quanto a inclusdo do
Municipio no rol dos integrantes da Federacdo, bem como acerca dos limites da
autonomia dos Municipios, mais especificamente no que se refere aos poderes de
autogoverno, auto-organizacao, autolegislacdo e auto-administragédo, mostrando-

se um tema atual e que merece ser investigado.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
através de seu artigo 18, ao preceituar que “A organizacao politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo”,
adotou a Federacdo como forma de Estado e estabeleceu o principio da

autonomia dos entes federativos.

7

Desta feita, o objeto deste trabalho é a investigacdo da
autonomia municipal e de seus limites na organizac¢do politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil, com a caracterizacdo dos principios
asseguradores dessa autonomia, insculpidos nos poderes de auto-organizacao e

de autogoverno, poder normativo proprio e poder de auto-administracao.

Também faz parte do objeto desta dissertacdo a
investigagdo da evolugdo do Municipio nas Constituicdes brasileiras e no direito
estrangeiro, bem como o status do municipio na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988.



O seu objetivo investigatorio geral € pesquisar, analisar e
descrever a autonomia municipal e seus limites na organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, com fundamento na legislacdo

vigente e no entendimento doutrinério predominante.

O primeiro objetivo especifico deste trabalho é pesquisar e
descrever de forma tedrico-cientifica a evolucdo do Municipio nas Constituicdes
brasileiras e no direito estrangeiro, bem como o status do Municipio na Republica
Federativa do Brasil.

Também ¢é objetivo especifico desta pesquisa analisar e
descrever de forma tedrico-cientifica os limites da autonomia municipal na
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil,
caracterizando o0s principios asseguradores dessa autonomia, insculpidos nos
poderes de auto-organizacdo e de autogoverno, poder normativo proprio e poder

de auto-administracao.

Os objetivos especificos do presente trabalho geraram sete
problemas e sete respectivas perguntas.

O primeiro problema surge quando, considerando-se que a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 preceituou em seu artigo
18 que “A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicdo”, de forma inédita incluiu o Municipio
no rol dos integrantes da Federacdo. A partir dai muitas discussfes tém surgido

sobre qual deva ser a exata caracteriza¢cao do Municipio na Federacao brasileira.

Assim, surge a primeira pergunta: Dentro da organizagéo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, 0 municipio € um ente

federativo?

O segundo problema: Nos textos Constitucionais anteriores
ao de 1988 a autonomia dos Municipios ndo alcancava um contetdo politico de
grande importancia para o reconhecimento do status do municipio dentro da

organizacdo do Estado brasileiro. Quando se tratava da autonomia municipal,



essas normas eram dirigidas aos Estados-membros, pois a organizacdo dos
municipios cabia a eles. O Municipio ndo era citado dentre aqueles entes que
formavam a Federacdo. Com o advento da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, além do Municipio ter sido incluido na organizacédo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, adotou-se a autonomia como

um principio constitucional fundamental, essencial para essa organizacao.

Dai vem a segunda pergunta: A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 ampliou a autonomia dos municipios em relacdo as

Constituicdes brasileiras anteriores?

JA o terceiro problema verificado é o que segue: A
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 18 adotou
a autonomia como um principio constitucional fundamental, essencial na
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil. Assim
como a Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal, os Municipios passaram

a ser dotados de autonomia.

Assim, surgiu a terceira pergunta: O principio constitucional
da autonomia municipal € um Direito Publico Subjetivo do municipio, oponivel

contra todos que obstem ou embaracem seu exercicio?

O quarto problema que estimulou a pesquisa foi: A
autonomia conferida aos municipios pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 € integrada pela autonomia politica configurada nos poderes de
auto-organizacao e de auto-governo. Dentro do poder de auto-organizacdo dos
Municipios estad a faculdade conferida pela Constituicdo de regerem-se por Lei
Orgéanica proépria, votada, aprovada e promulgada pelos membros da Camara
Municipal de Vereadores. O art. 29 da CRFB/88 discriminou o conteudo basico da
Lei Organica, preceituando, entre outros, que devera estabelecer o niumero de
vereadores proporcionalmente a populagcdo do Municipio, sendo: - um numero
minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até um milhdo de
habitantes; - minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos Municipios

de mais de um milhdo e menos de cinco milhdes de habitantes; e, - minimo de



quarenta e dois e maximo de cingiienta e cinco nos Municipios de mais de cinco

milhdes de habitantes.

Portanto, faz-se a quarta pergunta: De acordo com a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, o municipio, no uso de
sua autonomia politica, esta autorizado a estabelecer livremente a

proporcionalidade do niamero de vereadores em relacédo a sua populacédo?

O quinto problema é o seguinte: A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 30, incisos | e V, preceitua que cabe
ao Municipio legislar sobre assuntos de interesse local, em seu artigo 30, inciso |,
e organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial. O texto constitucional anterior utilizava o termo peculiar
interesse. A doutrina discute acerca do conceito de interesse local e quais seriam

esses assuntos, pois a CRFB/88 ndo os definiu.

Ante este problema vem, entdo, a quinta pergunta: O
interesse local, de que trata o artigo 30 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, no ambito das autonomias administrativa e normativa

municipais, esta limitado a assuntos de interesse exclusivo do municipio?

Como sexto problema, verifica-se que ao Municipio foi
outorgada autonomia financeira, cabendo-lhe instituir e arrecadar tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, a teor do artigo 30, Ill, da CRFB/88.
Por outro lado, esse mesmo dispositivo constitucional tornou obrigatéria a

prestacdo de contas e publicagdo de balancetes pelo municipio.

Sexta pergunta: Diante de sua autonomia financeira, esta o
municipio livre para criar novos impostos além daqueles ja Ihes atribuidos pela

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 19887

Por fim, vem o sétimo problema: Através do artigo 18 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, foi adotado o principio da
autonomia para todos os entes da Federacdo. Esse mesmo texto constitucional

previu os institutos da intervencdo da Unido nos estados-membros, no Distrito



Federal e nos municipios que estejam em territério federal e da intervencao dos

Estados-membros em seus municipios, conforme artigos 34 e 35 da CRFB/88.

Faz-se a sétima pergunta: A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 estabeleceu a intervencao da Unido nos municipios
que estejam em territorio federal e dos Estados-membros em seus municipios

como forma de limitacdo da autonomia municipal?

A presente dissertacdo foi dividida em trés capitulos. No
primeiro, intitulado “Municipio e Principiologia Constitucional”, trata-se de varios
aspectos do municipio, tais como desenvolvimento histérico no ordenamento
juridico brasileiro, conceito e caracterizacdo como ente federado, bem como a
atual organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, dando
destaque a forma de Estado adotada pela CRFB/88 (Federacao) e aos principios
constitucionais a ela relacionados. Por ultimo, no intuito de se estabelecer uma
visdo panoramica do municipio no direito estrangeiro, dando énfase a autonomia,
sdo analisados 0s municipios em cinco paises: Portugal, Franca, Alemanha,

Espanha e Estados Unidos da América.

No segundo capitulo, intitulado “O principio da Autonomia
Municipal’, é tratado de forma especifica o0 principio da autonomia municipal,
buscando-se estabelecer o conceito operacional de autonomia e autonomia
municipal, analisando a autonomia dos municipios na CRFB/88 e no ordenamento
juridico constitucional anterior, entdo denominada autonomia remissiva. Por fim,
sdo analisadas as subdivisGes do principio constitucional da autonomia municipal,
identificando-se cada uma delas (politica, normativa, administrativa e financeira) e
0s poderes que concedem aos municipios (poderes de auto-organizacdo, de

autogoverno, de autolegislacdo ou normativo préprio e, de auto-administracao).

Por fim, no terceiro capitulo sédo identificados e analisados
alguns dos limites estabelecidos pela CRFB/88 ao principio constitucional da
autonomia municipal, escolhidos dentre os varios limites impostos para cada
espécie de autonomia (politica, normativa, administrativa e financeira). Sao

também identificadas algumas restricdes de ordem politica, social e econémica ao



principio da autonomia e estudado o instituto da intervencédo sob dois aspectos,

como meios limitadores e asseguradores da autonomia dos municipios.

7

O presente Relatério de Pesquisa é encerrado com as
Consideracbes Finais, nas quais s&o apresentados pontos conclusivos
destacados, seguidos da estimulacdo a continuidade dos estudos e das reflexdes

sobre o principio da autonomia municipal e suas limitacdes.

Para a presente Dissertacdao foram levantadas as seguintes
hipéteses:

12) O municipio, no ambito da organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, possui apenas status

constitucional.

2%) A autonomia dos municipios foi significativamente
ampliada com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de

1988, passando a ser uma prerrogativa intangivel do municipio.

34) A autonomia municipal, da forma como foi assegurada
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, € um Direito Publico
Subjetivo do Municipio, oponivel contra todos que obstem ou embaracem seu

exercicio.

43) No uso de sua autonomia politica 0 municipio esta livre
para estabelecer a proporcionalidade do niumero de vereadores em relacéo a sua
populacdo, dentro dos limites do art. 29, IV, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988.

5%) O artigo 30 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, quando utiliza o termo interesse local, ndo limitou as autonomias
normativa e administrativa municipais ao interesse exclusivo do municipio,
embora o interesse local seja o limite de atuacdo do municipio nessas duas

esferas.

62) A autonomia financeira municipal esta assegurada pela

garantia constitucional dada aos municipios de instituir e arrecadar os tributos de



sua competéncia e aplicar suas rendas, com a obrigatoriedade de prestar contas
e publicar balancete nos prazos fixados em lei, mas esta limitada a
regulamentacdo dos impostos que sdo de competéncia dos Municipios, conforme
preceitua a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo

156, sendo vedada aos municipios a criagdo de novos impostos.

7%) A intervencdo da Unido nos municipios que estejam em
territério federal e do Estado-membro em seus Municipios é uma forma de limitar
a autonomia municipal e resguardar a organizacdo politico-administrativa da

Republica Federativa do Brasil.

No desenvolvimento do presente trabalho foi utilizado o
método indutivo'®, pois parte do estudo de questbes especificas para alcancar
percepcdo geral. Para operacionalizar esse método, nas diversas fases da
Pesquisa, foram acionadas as Técnicas do Referente™, da Categoria®®, do
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Conceito Operacional™® e da Pesquisa Bibliografica™®.

O aporte ideoldgico conferido a presente dissertacdo € de
inteira responsabilidade da mestranda que a elaborou, pelo que estdo isentos a
Universidade do Vale do Itajai, a coordenacdo do Programa de Mestrado em

Ciéncia Juridica, a Banca Examinadora e o Orientador.

10« ] pesquisar e identificar as partes de um fendmeno e coleciona-las de modo a ter uma

percepcdo ou conclusdo geral [...]". PASOLD, Cesar Luis. Pratica da Pesquisa juridica e
Metodologia da pesquisa juridica. p. 104.

1 «[..] explicitacdo prévia do(s) motivo(s), do(s) objetivo(s) e do produto desejado, delimitando o

alcance tematico e de abordagem para a atividade intelectual, especialmente para uma
pesquisa.” PASOLD, Cesar Luis. Pratica da Pesquisa juridica e Metodologia da pesquisa
juridica. p. 62.

12 4[...] palavra ou expressao estratégica & elaboracdo e/ou & expressdo de uma idéia.” PASOLD,

Cesar Luis. Pratica da Pesquisa juridica e Metodologia da pesquisa juridica. p. 31.

13« ] uma definicdo para uma palavra ou expressdo, com o desejo de que tal definicdo seja
aceita para os efeitos das idéias que expomos [...]". PASOLD, Cesar Luis. Pratica da Pesquisa
juridica e Metodologia da pesquisa juridica. p. 45.

4 «Técnica de investigacdo em livros, repertérios jurisprudenciais e coletaneas legais. PASOLD,
Cesar Luis. Préatica da Pesquisa juridica e Metodologia da pesquisa juridica. p. 239.



CAPITULO 1

O MUNICIPIO E PRINCIPIOLOGIA CONSTITUCIONAL

1.1 EVOLUCAO HISTORICA DO MUNICIPIO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Desde o periodo colonial, no Império e na Republica, em
todas as Constituicbes, o Municipio brasileiro percorreu um caminho evolutivo
notavel, tendo enfrentado inclusive retrocessos em certos periodos da historia, e
hoje, como integrante da Federagcdo, apresenta um grande avango em sua

caracterizagao politico-juridica.

Nelson Nery Costa' relata que “O Municipio, durante o
periodo colonial no Brasil, teve por base as Ordenacdes reindis, sendo constituido
de um presidente, trés vereadores, um procurador, dois almotacéus, um escrivao,
um juiz-de-fora vitalicio, e dois juizes comuns, indicados pelos vereadores, por
sua vez, eleitos pelos homens-bons”. Na verdade, as instituicbes municipais nédo
guardavam simetria com as modernas formas de governo, em especial, com o

principio da separacao dos poderes.

As instituicbes municipais foram trazidas ao Brasil pelos
portugueses em 1500, segundo o direito lusitano, e desenvolveram-se pelo
amparo da Igreja e por iniciativa propria, com relevantes atribuicbes e imposicao

de um direito costumeiro por falta de legislacéo escrita®.

Nessa fase colonial, o0 Municipio foi uma instituic&o juridica
que se caracterizou pela funcéo objetiva de contribuir para a dominacao, pois, na

administracdo local, a centralizacdo e o reforcamento do poder real foram

* COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense. 1999. p.
38-39.

® CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey. 2006, p.11.
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sensiveis, conforme Nelson Nery Costa'’, que relata ter sido o Municipio de S&o
Vicente o primeiro municipio brasileiro, vila fundada por Martins Afonso, em 22 de
janeiro de 1532, instalando-se com ele a primeira Republica Municipal Brasileira

nessa data, formando-se o “primeiro governo local autbnomo das Américas”.

Ao contrario da Europa, em que 0s municipios tiveram sua
base nas cidades, o municipio brasileiro teve sua base na propriedade rural, pois
dentro do vasto territério da colbénia, a pouca concentracdo de pessoas
encontrava-se nas fazendas, sendo estas 0s centros de convivéncia diaria das

pessoas.

Segundo Hely Lopes Meirelles'®, “no periodo colonial a
expansao municipalista foi restringida pela idéia centralizadora das Capitanias,
afogando as aspiragbes autondmicas dos povoados que se fundavam e se
desenvolviam mais pelo amparo da Igreja que pelo apoio dos donatarios. Mesmo
assim, as Municipalidades de entdo tiveram inegavel influéncia na organizacao
politca que se ensaiava no Brasil’, perdurando essa situacdo até a
Independéncia, quando a Constituicdo Imperial de 1824, denominada
Constituicao Politica do Império do Brazil, deu novas diretrizes as Municipalidades

Brasileiras.

E no Brasil-Império que encontramos a primeira apari¢éo

constitucional das instituicdes municipais. José Nilo de Castro'® assevera:

“A Constituicdo Politica do Império do Brasil, de 25 de marco de
1824, que foi ratificada por diversas Camaras Municipais — fato
histérico que Ihes privilegia a importancia diante do Imperador,
com alta significagdo para a orientacdo do governo -, reservou as
Céamaras Municipais um capitulo autdbnomo (Capitulo II, Das
Cémaras, do Titulo VII).

" COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. p. 40-41.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 36
e 37.

¥ CASTRO, José Nilo. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey. 2006. p. 13-14.
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Assim, em seus artigos 167, 168 e 169 dispunha a

Constituicdo Politica do Império do Brazil®°:

Art. 167. Em todas as Cidades e Vilas ora existentes, e nas mais
gue para o futuro se criarem, havera Camaras, as quais compete
0 governo econdmico e municipal das mesmas Cidades e Vilas.

Art. 168. As Camaras serédo eletivas, e compostas do nimero de
Vereadores que a Lei designar, e o que obtiver maior nimero de
votos sera o Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas funcBes municipais, formacao das
suas Posturas policiais, aplicacdo de suas rendas, e todas as suas
particulares e Uteis atribuicBes, serdo decretadas por uma Lei
regulamentar”.

No Texto Constitucional imperial hd a insercdo das
denominacbes cidades e vilas, todas constituidas pelo poder politico e

administrativo das Camaras Municipais.

O Municipio, no periodo Imperial, ndo conseguiu romper
com as amarras e limitagcbes que lhe tinham imposto o Reino de Portugal,
conforme assevera Nelson Nery Costa®*, mas era tratado com apreco pelo texto
Constitucional que preceituava que houvesse Camaras em todas as cidades e
vilas ja existentes, bem como as que se criassem para o futuro. Acrescenta,
ainda, que durante o Império continuou o esvaziamento do poder municipal,
submetido ao controle dos Conselhos Gerais, pelos Presidentes de Provincia e
pelo Governo Central.

Colhe-se da obra de Hely Lopes Meirelles que “o centralismo
provincial ndo confiava nas administracfes locais, e poucos foram os atos de
autonomia praticados pelas Municipalidades, que, distantes do poder central e
desajudadas pelo governo da Provincia, minguavam no seu isolamento (...)" e que

“na vigéncia da Lei Regulamentar de 1828, que perdurou até a Republica, as

2 BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicdo Politica do Império do Brazil. Disponivel:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.

2L COSTA, Nelson Nery, Curso de Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense. 1999. p.
42


http://www.planalto.gov.br/
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Municipalidades ndo passaram de uma divisao territorial sem influéncia politica e
sem autonomia na gestdo de seus interesses, ante a expressa declaracéo
daquele diploma legal de que as Céamaras eram corporacbes meramente
administrativas (art. 24)".

Em 1891, encerrado o periodo da Monarquia no Brasil, aos
24 dias do més de fevereiro do ano de 1891 foi promulgada a primeira
Constituicdo Republicana, entdo denominada Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil.

Essa primeira Constituicdo Republicana®® reservou seu
Titulo Il & instituicdo municipal, sendo que seu artigo 68 prescrevia que 0S
Estados organizar-se-iam de forma que ficasse assegurada a autonomia dos
municipios em tudo quanto respeitasse seu peculiar interesse, sem, contudo,

estabelecer garantias de competéncias capazes de tornar efetiva tal autonomia.

Surgiu ai o primeiro registro do principio da autonomia
municipal, que recebeu amplitude dada pelas Constituicbes estaduais, em

especial quanto as elei¢des.

De acordo com Sandra Krieger Goncalves Silva®®, “a
Constituicdo de 1891 vigeu até finda a chamada primeira Republica. Com a
Revolucdo de 1920, instalou-se novamente um Governo Provisorio, chefiado por
Getulio Vargas, através do Decreto n. 19.398, de 11 de novembro de 1930. Em 16
de julho de 1934 foi promulgada a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos

do Brasil, com reflexos das idéias democraticas no movimento municipalista”.

A Constituicdo de 1934%* foi muito além daquela de 1891,
pois consagrou abstratamente a autonomia dos municipios em seu art. 7°, |, d,

estabeleceu a sancéo de intervencéo federal para a inobservancia do principio da

22 BRASIL. Constituicdo (1891). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.

% SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: autonomia,
competéncia legislativa e interesse local. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2003. p. 37.

* BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.


http://www.planalto.gov/
http://www.planalto.gov/
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autonomia municipal e especificou normas que definiam concretamente essa

autonomia abaixo transcritas:

Art 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que |hes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse; e especialmente:

| - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Céamara
Municipal, podendo aquele ser eleito por esta;

Il - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacédo e
aplicacéao das suas rendas;

Il - A organizacdo dos servi¢os de sua competéncia.

8§ 1° - O Prefeito podera ser de nomeacédo do Governo do Estado
no Municipio da Capital e nas estancias hidrominerais.

§ 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 2° e
10, pardgrafo anico, e dos que lhes forem transferidos pelo
Estado, pertencem aos Municipios:

| - o imposto de licengas;

Il - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro
sob a forma de décima ou de cédula de renda;

Il - o imposto sobre diversdes publicas;
IV - o imposto cedular sobre a renda de imoéveis rurais;
V - as taxas sobre servigos municipais.

§ 3° - E facultado ao Estado a criagio de um 6rgdo de assisténcia
técnica a Administracdo municipal e fiscalizacdo das suas
financas.

8 4° - Também lhe é permitido intervir nos Municipios a fim de lhes
regularizar as financas, quando se verificar impontualidade nos
servicos de empréstimos garantidos pelos Estados, ou pela falta
de pagamento da sua divida fundada por dois anos consecutivos,
observadas, naquilo em que forem aplicaveis, as normas do art.
12.

A Constituicdo de 1934 “representou um renascimento do
Municipio, ao estipular a autonomia municipal em linhas de firmeza e amplitude,
fundando-a no peculiar interesse, na eletividade do Prefeito e da Camara

Municipal, na decretacdo de seus tributos, na arrecadacéo e aplicacao das suas
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rendas e, ainda, na organizacao dos servi¢cos de sua competéncia”, a teor da licdo
de Nelson Nery Costa®®, que também assinala que “a breve existéncia dessa
Constituicdo, no entanto, impediu que os resultados da renovada autonomia

pudessem dar seus frutos”.

Ja a Constituicdo de 1937?°, denominada Constituicdo dos
Estado Unidos do Brasil, foi inspirada na Constituicdo da Polbnia, outorgada por
Getulio Vargas, e institucionalizou o regime ditatorial no Brasil, denominado
Estado Novo, que eliminou a autonomia municipal ao estabelecer a nao
eletividade do Prefeito, que seria indicado por interventor estadual, o qual por sua
vez seria indicado pelo presidente/ditador, considerando que esse retrocesso
algou piores patamares que aqueles da vigéncia da Constituicdo monarquica, pois
ficaram anuladas quaisquer manifestagdes em prol da ordem e do interesse local,
possibilidade que, a época do regime da ConstituicAo Monarquica, era

considerada?’.

A autonomia dos Estados-membros e Municipios foi
restaurada por ocasido da promulgacdo de uma nova Constituicdo em 18 de
setembro de 1946, fruto de um processo de redemocratizacdo que culminou por

depor o Governo ditatorial.

Através da Constituicdo de 1946%® assegurou-se ao
Municipio brasileiro a autonomia politica, administrativa e financeira, a medida em
que, além de eleger seus governantes e seu poder legislativo, teria rendas
préoprias, a partir da instituicdo de seus proprios tributos, bem como destinacao

especifica de tributos federais e estaduais®’.

A Carta de 1946 foi a que, na realidade, assegurou a

autonomia politica e administrativa do Municipios (art. 28) e lhes permitia que

%> COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. p. 46-47.

% BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicido dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.

" SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 37.

8 BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicido dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.

? SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 39.


http://www.planalto.gov/
http://www.planalto.gov/
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decretassem e arrecadassem os tributos necessarios a manutencédo dos servicos

e obras (art. 29), diz Luiz Augusto Paranhos Sampaio®.

A Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 institucionalizou a
ditadura do golpe militar de 1964 e como anota Sandra Krieger Gongalves Silva®?,
“ficou mantido o bipartidarismo”, criado pelo Ato Institucional n. 2, de 1965 e em
13 de dezembro de 1968, ou seja, mesmo dia da implantacdo do Al-5, varios
artigos da Constituicdo foram modificados, ficando o Ato Institucional incorporado
a Constituicdo, através da reforma de 1969.

lves Gandra Martins®® assevera que a Constituicdo de 1967
nao incluia o municipio entre as pessoas juridicas elencadas como participantes

da Federacdo, muito embora Ihe outorgasse poderes autbnomos.

Em 17 de outubro de 1969 foi promulgada a Emenda

Constitucional n. 1%

, pela Junta Militar composta pelos Ministros da Marinha de
Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar, no uso dos poderes a eles
conferidos através dos Al 16 e Al 5. Essa Emenda Constitucional centralizou
ainda mais o poder nas maos do Presidente da Republica, eleito indiretamente, e

pouco modificou a situacdo do Municipio.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles®, a EC n. 1, de 1969,
manteve a autonomia municipal pela eleicado direta dos prefeitos, vice-prefeitos e
vereadores, pela decretacdo e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e
aplicacdo de suas rendas, pela organizacdo dos servicos publicos locais, mas

também criou uma série de limitacbes ao municipio.

% SAMPAIO, Luis Augusto Paranhos. Comentarios & nova Constituicdo brasileira. S&o Paulo:
Atlas, 1990. V.2. p. 114.

% BRASIL. Constituicdo (1967). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.

¥ SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 40.

¥ BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil
(promulgada em 5 de outubro de 1988). Sao Paulo: Saraiva. 1988. 3 v., p. 5.

% BRASIL. Emenda Constitucional N. 1,de 16 de maio de 1969. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em 30/10/2007.

** MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 43.


http://www.planalto.gov/
http://www.planalto.gov/
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Ao mesmo tempo em que a EC n. 1 de 1969 revelou a
questdo de Peculiar interesse local, igualou todos os Municipios quanto a
reparticdo de rendas, ndo estabelecendo um necessério diferenciador em um pais
de tantas diferencas e desproporcoes, refletidas em especial nas comunidades

locais®®.
De José Nilo de Castro®, colhe-se:

“Destarte, com a consolidacdo do estatuto municipal na
conformidade da Constituicdo, puderam os Municipios se impor
como descentralizagbes politicas, cuja formacdo autondmica,
atrelada a recuos expressivos, como na Carta de 1937 e, apés a
Revolugéo de 1964, na Constituicdo de 1967 e na Emenda n. 1 de
1969. Houve, na Constituicdo de 1988, a consagracdo maxima
gue se poderia vislumbrar dentro do contemporaneo
municipalismo, para a autonomia municipal e seu regime juridico-
constitucional”.

A Emenda Constitucional n. 1 perdurou até o ano de 1988,
quando, aos 05 de outubro daquele ano, foi substituida pela entdo promulgada

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, hoje ainda vigente.

Com o renascimento do regime democratico, apés o fim do
regime militar em 1985, tomou corpo a reivindicagdo por um municipio mais forte
e eficiente e, como consequéncia, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 acabou por elevar o municipio a ente da Federacao, através de
seu artigo 18, em que preceitua que “a organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo”, o que
importou em significativa inovacdo no direito constitucional brasileiro e em sua

historia.

% SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 44.
¥ CASTRO, José Nilo. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey. 2006. p. 13-14.

% BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal - Subsecretaria de edi¢des técnicas, 2006.
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Apds analisar a evolucdo historica dos Municipios nas
Constituicdes brasileiras, passa-se ao estudo da atual organizacdo politico-

administrativa da Republica Federativa do Brasi.

1.2 A ATUAL ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL CONFORME A CRFB DE 1988

Em data de 2 de fevereiro de 1987, quando da sessao de
abertura dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, Ulysses
Guimardes®, entdo presidente da Constituinte, discursou aos seus integrantes e

a toda Nacéo:

Federacdo e democracia continuam sendo as reivindicacdes
nacionais maiores, e nossa Assembléia ndo podera deixar estas
questdes ao relento. Elas devem ser enfrentadas com a coragem
necessaria. Incluo-me entre os que, como Carneiro da Cunha,
consideram a autonomia federativa a base da unidade nacional.
Esta autonomia reclama, em primeiro lugar, uma justa apropriacéo
tributaria. S6 ha unidade entre entidades de igual direito, e ndo
pode a Unido transformar-se, como se transformou, em poder
isolado das realidades estaduais.

A Federagdo, golpeada pelo Estado Novo, foi praticamente
destruida nos recentes anos de arbitrio. Cumpre-nos restaura-la
em toda a sua plenitude, tornando realidade um ideal que nasceu
com a propria Independéncia. (...).

A teor do discurso de seu presidente, a Assembléia Nacional
Constituinte enfrentou o tema “Federacdo” e, através do texto da Constituicdo
Federal promulgada em 05 de outubro de 1988, adotou o federalismo como forma
de Estado (CF, art. 18), bem como determinou a impossibilidade de qualquer
proposta de emenda constitucional tendente a abolir a Federacao (CF, art. 60, §
4°1).

% |n BONAVIDES, Paulo e ANDRADE, Paes de. Histéria constitucional do Brasil. 5.ed. Brasilia:
OAB Editora, 2004. p. 823.
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Federacdo, etimologicamente, quer dizer pacto, alianca, eis
que deriva do latim foedus, e assim é conceituada por Dalmo de Abreu Dallari*

como alianca ou unido de Estados.

Esse mesmo autor*' assevera ainda que os Estados “s&o
federais quando conjugam varios centros de poder politico autbnomo” e que,
antes de tudo, o Estado Federal indica uma forma de Estado, ndo de governo.
Como principais caracteristicas desse Estado indica a sua base juridica na
Constituicdo e a perda da soberania dos Estados-membros em favor da Unido

Federal.
Sobre a Federacao, Carl Schmitt* escreve:

La Federacibn es una union permanente, basada em libre
convenio, y al servicio del fin comun de la autoconservacion de
todos los miembros, mediante la cual se cambia el total status
politico de cada uno de los miembros em atencién al fin comun.
(...) La Federacién da lugar a um nuevo status de cada miembro;
el ingreso em una Federacion significa siempre, para el miembro
gue ingresa, una reforma de su Consitucion.

Konrad Hesse*®, analisando a Republica Federal da
Alemanha, aponta que o Federalismo “expressa, como principio fundamental
politico, a livre unificacdo de totalidades politicas diferenciadas,
fundamentalmente, com os mesmos direitos, em regra regionais que, deste modo,

devem ser unidas para colaboragdo comum”.

A forma como se concebe sociedade politica alicercara a
organizacao estatal de um determinado povo. Discorrer sobre os Estados federais
significa trabalhar uma forma de Estado que se distingue dos seus tipos histéricos
e das formas e sistemas de governo, isso porque “forma de Estado € o modo de o

“° DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 26. ed. S&o Paulo: Saraiva.
2007. p. 256.

“1 4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 26. ed. S&o Paulo: Saraiva.
2007. p. 255, 258-260.

*2 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza Editorial. 1996. p. 348.

3 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1998. p. 180-181.
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Estado dispor o seu poder em face de outros poderes de igual natureza (em
termos de coordenacdo e subordinacdo) e quanto ao povo e ao territoério (que

ficam sujeitos a um ou a mais de um poder politico)"**.

Importante diferenciar Federalismo de Federag&o, pois muito
embora estejam estreitamente ligados, possuem conotacao diversa. “O primeiro
se constitui num conjunto de valores, de idéias, de principios que orientam a
consubstanciacdo dos Estados federais; por sua vez, federacdo é a concretizacdo
desses principios, idéias e valores numa determinada realidade, ou seja, num

determinado Estado”. Essa é a conceituacgéo de Giovani Corralo*, que escreve:

Como decorréncia dos principios da separacao, da autonomia e
da participacdo, os Estados federais sdo marcados pela
reparticdo constitucional de competéncias entre a Unido e os
entes federados, pela autonomia de cada ente federado nos
limites fixados no pacto federativo sem qualquer relacdo de
controle e pela participacdo nas decisées federais.

A Federacdo brasileira consiste na unido indissolavel de
seus componentes, coletividades regionais, que sdo os Estados Federados, o
Distrito Federal e os Municipios, estes agora também incluidos na estrutura
politico-administrativa da Federacdo através dos artigos 1° e 18 da Constituicao
Federal de 1988, podendo também integra-la os Territérios Federais, sendo todos

autbnomos.

A autonomia federativa, diz José Afonso da Silva*®, assenta-
se em dois elementos basicos que sdo a existéncia de 6rgdos governamentais
proprios, ou seja, que ndao dependam dos érgaos federais quanto a forma de

selecéo e investidura, e um minimo de posse de competéncias exclusivas.

“ MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2005. Traducio
da edicéo portuguesa. P. 298-299.

“ CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na Constituicdo
brasileira: 2006. Tese (Doutorado). Universidade Federal do Parana. p.184.

“® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 13 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997
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Aduz, esse autor?’, que a reparticdo de competéncias entre
a Unido e os Estados-membros para o exercicio e desenvolvimento de suas
atividades normativas constitui o fulcro do Estado Federal, e da origem a uma
estrutura estatal complexa em que, muitas vezes, se torna notoéria a dificuldade
em se definir quais as matérias que devem ser entregues a competéncia da
Unido, quais as que competirdo aos Estados e quais as que ficardo a cargo do

Municipio.

Os pressupostos da autonomia federativa encontram-se
configurados na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seus
artigos 18 a 41, em que séo delimitidas as atribuices da Unido, dos Estados e
dos Municipios. Estes membros da Federagdo ndo estabelecem entre si relacdes
hierarquicas, mas sim de desenvolvimento legitimo das funcdes que lhe séo

constitucionalmente atribuidas.

“Os limites da reparticdo regional e local de poderes
dependem da natureza e do tipo historico de Federacdo” afirma José Afonso da
Silva*®, e em algumas Federaces “a area da competéncia da Unido é mais
dilatada, restando limitado campo de atuacdo aos Estados-membros, como tem
sido no Brasil, onde a existéncia de competéncias exclusivas dos Municipios

comprime ainda mais a &rea de atuacao estadual”.

Sobre a reparticdo de competéncias entre os entes da

Federacdo Brasileira, Luis Roberto Barroso*®, observa:

Classicamente, as competéncias dos entes estatais costumam ser
identificadas como  politico-administrativas, legislativas e
tributarias®. Na técnica adotada pela Constituicdo de 1988,
Unido, Estados e Municipios tém competéncias exclusivas — que

47 SILVA, José Afonso da. Comentéario contextual a constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
243.

8 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituicdo. S0 Paulo: Malheiros, 2005, p.
243.

“ BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p.
142.

% O autor remete o leitor & obra BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o
problema da federag&o. 1982.
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desempenham sem a participacdo de qualquer outro — e
competéncias concorrentes, em areas que comportam a atuacao
das diferentes esferas de poder.

Neste mesmo tema, José Afonso da Silva® assevera que a
“Constituicdo de 1988 estruturou um sistema que combina competéncias
exclusivas, privativas e principiolégicas com competéncias comuns e
concorrentes, buscando reconstruir o sistema federativo segundo critérios de

equilibrio ditados pela experiéncia histérica”.

José Afonso da Silva®?, acerca do Sistema de Reparticdo de

competéncias adotado pela Constituicdo de 1988, escreve:

Nossa Constituicdo adota esse sistema complexo que busca
realizar o equilibrio federativo, por meio de uma reparticdo de
competéncias que se fundamenta na técnica da enumeragéo dos
poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes
para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes definidos indicativamente
para os Municipios (art. 30). Mas combina, com essa reserva de
campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas
privativos), possibilidades de delegacéo (art. 22, paragrafo Gnico),
areas comuns em que se prevéem atuacles paralelas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores
concorrentes entre Unido e Estados em que a competéncia para
estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais
cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até aos
Municipios a competéncia suplementar.

Assim € finalizado o tema da organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, em que se tratou da reparticao
de competéncias como pressuposto da autonomia federativa, passando agora ao
estudo dos principios constitucionais que regem a organizagcdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil.

*L SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituigdo. p. 243.

%2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituico. p. 244.
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1.3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E ORGANIZACAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

O presente trabalho trata, mais especificamente, do principio
constitucional da autonomia dos municipios, requerendo, portanto, uma breve,

mas ndo menos importante, mencgao aos principios.
Sobre os principios, Paulo Bonavides®® escreve:

Os principios baixaram primeiro das alturas montanhosas e
metafisicas de suas primeiras formulacbes filosoficas para a
planicie normativa do Direito Civil. Transitando dai para as
Constituigbes, noutro passo largo, subiram ao degrau mais alto da
hierarquia normativa.

Ocupam doravante, no Direito Positivo contemporaneo, um
espaco tdo vasto que jA se admite até falar, como temos
reiteradamente assinalado, em Estado principial, nova fase
caracterizadora das transformacgfes por que passa o Estado de
Direito.

Os principios constitucionais, lato sensu, de acordo com

Paulo Marcio Cruz®*, sdo as normas basicas de todo o sistema constitucional.

Eros Grau®®, fazendo referéncia ao conceito trazido por
Jerzy Wroblewski, de forma extremamente sucinta, diz que 0s principios sao
regras, palavras (homs) ou construcfes que servem de base ao direito como

fontes de sua criacao, aplicacao ou interpretacao.

De acordo com Luiz Henrique Urquart Cademartori®®, os

principios constitucionais, ao serem reconhecidos como normas na Lei Suprema,

%3 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 293.

* CRUZ, Paulo Mércio. Fundamentos do direito constitucional. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2003. p.101

®* GRAU, Eros Roberto, Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacéo do Direito. 3. ed. S&o
Paulo: Malheiros. 2005. p. 136.

% CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquart. Discricionariedade administrativa no estado
constitucional de direito. Curitiba: Jurud, 2002. p. 83.
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“o fizeram como prescri¢cdes de primeiro grau, de suma importancia e de imediato,
as mais qualificadas entre as normas constitucionais”, ou seja, tornou-se patente
a sua supremacia, no sentido de funcédo preponderante dentro do sistema, no

ordenamento juridico.

Os principios constitucionais estudados no presente
trabalho, sdo os principios politicos constitucionalmente conformadores,
adotando-se desde j& a tipologia dos principios de J.J. Gomes Canotilho®’, ou
seja, sdo 0s que explicitam as valoracbes politicas fundamentais do legislador
constituinte e sdo aqueles em que se condensam as opc¢des politicas nucleares e

se reflecte a ideologia inspiradora da constituicao.
J.J. Gomes Canotilho leciona:

Nesta sede situar-se-d0 o0s principios definidores da forma de
Estado: principios da organiza¢cdo econdmico-social, como, por
ex:, o principio da subordinacdo do poder econdmico ao poder
politico democratico, o principio da coexisténcia dos diversos
sectores da propriedade — publico, privado e cooperativo; 0s
principios definidores da estrutura do Estado (unitario, com
descentralizacdo local ou com autonomia local e regional), os
principios estruturantes do regime politico (principio do Estado de
Direito, principio democrético, principio republicano, principio
pluralista) e os principios caracterizadores da forma de governo e
da organizacéo politica em geral como o principio da separacao e
interdependéncia de poderes e os principios eleitorais.

Ainda segundo J. J. Gomes Canotilho, todos os 6rgédos
encarregados da aplicacdo do direito devem levar em conta os principios politicos
constitucionalmente conformadores, seja isto em atividades interpretativas, seja
em atos inequivocamente conformadores (leis, atos politicos), tal como acontece
com os principios juridicos gerais, pois “sd@o principios normativos, directrizes e

operantes”.

A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer a “Republica

Federativa do Brasil”, adotou como principios politicamente conformadores,

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7 ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 1166.
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definidores da forma e estrutura do Estado Brasileiro, o principio da Federacédo e

o0 principio da autonomia entre os entes federados.

A Federacio brasileira estdo relacionados alguns principios
constitucionais que devem ser mencionados e analisados neste trabalho,

especialmente no que se refere a sua organizacao politico-administrativa.
1.3.1 Principio da Indissolubilidade do vinculo federativo

O principio da indissolubilidade do vinculo federativo esta
consagrado no artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988 que preceitua que a
Republica Federativa do Brasil € composta pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, sendo reafirmado pelo artigo 18, que prevé que a
organizacéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos.

Esse principio ja foi adotado pelas constituicoes
republicanas anteriores, desde 1891 (art. 1°) e segundo Alexandre de Moraes®®,
tem duas finalidades basicas: a unidade nacional e a necessidade
descentralizadora.

N&o existe em nosso ordenamento juridico o direito de
secessao, sendo, portanto, inadmissivel qualquer pretensdo de separacdo de um

Estado-membro, Distrito Federal ou qualquer Municipio da Federacao.

De acordo com o artigo 34, inciso |, da Constituicdo Federal
de 1988, qualquer tentativa de secessdo do Estado-membro permitira a
intervencao federal a fim de que seja mantida a integridade nacional, pelo que
Alexandre de Moraes®® assevera: “(...) devendo sempre a Constituicdo ser
interpretada de sorte que ndo ameace a organizacao federal por ela instituida, ou
ponha em risco a coexisténcia harmoniosa e solidaria da Unido, Estados e

Municipios”.

*® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 247.
** MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 247.
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Sobre a indissolubilidade da Federacdo Brasileira, Roque

Antonio Carrazza®® diz:

A preservacao dos Estados e de seus peculiares interesses esta
tdo assegurada quanto a propria indestrutibilidade do Estado
Federal. Nem poderia ser de outro modo, pois se o todo (o Estado
Federal) é infracionavel, as partes que o formam (os Estados-
membros) necessariamente também o séo.

(...), os Estados-membros devem ter respeitada sua integridade
territorial. Com efeito, n&do podem, sem seu expresso
consentimento, exteriorizado na forma constitucionalmente
prevista, sofrer qualquer tipo de alteracdo em sua base territorial.
Alids, seria rematado contra-senso admitir que os Estados
federados, que se uniram numa Federacao justamente pra terem
preservadas suas personalidades politicas, pudessem, a sua
revelia, ser divididos, desmembrados, incorporados a outros etc.

Geraldo Ataliba®, quando se refere aos principios da

Federacdo e da Republica, escreve:

E importante salientar que tais principios, em suas mais
essenciais exigéncias, s6 podem ser revogados por forca de uma
verdadeira revolucéo, que deite por terra o Texto Constitucional e
ab-rogue categoricamente todo o sistema, a partir de suas bases.
S6 avassaladora revolugdo popular pode anula-los. SO0 o
movimento politico constituinte podera derroga-los, dada a
irresistibilidade da forca por ele desencadeada.

Portanto, no atual ordenamento constitucional brasileiro, ndo
se permite a revogacao do principio federal, entendendo-se, deste modo, que

somente através de um movimento separatista € que se poderia dissipa-lo.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. -143-144.

1 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituigdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 39-40.
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1.3.2 Principio da predominancia do interesse na distribuicdo de
competéncias entre os componentes da Federacéao

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabeleceu matérias préprias de cada um dos entes federativos, ou seja, repartiu
competéncias legislativas, administrativas e tributarias entre a Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, acentuando a centralizacdo do poder, ora

na propria Federacado, ora nos Estados-membros.

Como visto anteriormente, a autonomia federativa pressupde
uma reparticdo de competéncias entre os membros da Federacdo, sendo esta
distribuicdo de poderes um dos pontos caracterizadores e asseguradores do

convivio no Estado Federal.

Para a distribuicdo de competéncias na Federagéo aplica-se

um principio basico que € o da predominancia de interesse.

Segundo José Afonso da Silva®®, de acordo com esse
principio, “a Unido caberdo aquelas matérias e questbes de predominante
interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardo as matérias e
assuntos de predominante interesse regional, e aos Municipios concernem 0s
assuntos de interesse local, tendo a Constituicdo vigente desprezado o velho
conceito de ‘peculiar interesse local’, que ndo lograra conceituagao satisfatoria em

um século de vigéncia”.

O principio da predominancia do interesse na distribuicdo de
competéncias foi adotado pelo legislador constituinte, observa Alexandre de
Moraes®, sendo que estabeleceu quatro pontos basicos no regramento
constitucional para a divisdo de competéncias administrativas e legislativas:
reserva de campos especificos de competéncia administrativa e legislativa,;
possibilidade de delegacéo; areas comuns de atuacdo administrativa paralela e

areas de atuacdo legislativa concorrentes.

%2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituicdo. p. 244.
® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. S&o Paulo: Atlas, 20086, p. 270.
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1.3.3 Principio da autonomia dos entes federados

Ao adotar a Federacdo como forma de Estado, a CRFB/88
nominou seus integrantes, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e
acentuou a autonomia de todos, consagrando, assim, o principio da autonomia

entre os entes da Federacéo.

No Direito Constitucional, diz Maria Helena Diniz®, a
autonomia é um “Poder concedido aos Estados-Membros e aos Municipios de se

autogovernarem, dentro das limitagcdes impostas constitucionalmente”.

No dizer de Ercias Rodrigues de Souza®, a federacdo
repousa exatamente sobre o conceito de autonomia, pois que em nome da
unidade do Estado, outorga-se, em nivel interno, a especial prerrogativa de que os
entes politicos venham a determinar suas acdes, sempre segundo o0s limites
constitucionalmente postos. A extensdo dessa autonomia € que comporta graus,
variaveis quase que de ordenamento para ordenamento, no ponto em que se

albergue uma ou outra das formas federais.

Os caracteres relativos a autonomia dos entes politicos,
transparecem nitidos em varios pontos da Constituicdo Federal de 1988 e,

especialmente, nos termos dos artigos 1° e 18, com a seguinte redagao:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unigo
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

lll - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

® DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico. S&o Paulo: Saraiva, 1998. v. 1. p. 348.

% SOUSA, Ercias Rodrigues de. A Federacdo brasileira: a reparticdo constitucional da

competéncia tributaria e o papel das normas gerais. Jus Navigandi, Teresina, a. 6, n. 59, out.
2002.
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(.)

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbhomos, nos termos desta Constituicao.

A autonomia, tanto municipal, como dos Estados-membros e

do Distrito Federal, configura-se pela triplice capacidade de auto-organizacéo e

normatizacao propria, autogoverno e auto-administracao.

José Afonso da Silva® assinala que é importante se

distinguir a autonomia da soberania dentro do Estado Federal e se estabelecer

seus respectivos titulares, pois ja houve muita discussao sobre a sua natureza

juridica, e escreve:

(...) hoje, ja esta definido que o Estado federal, o todo, como
pessoa reconhecida pelo Direito Internacional, € o Unico titular da
soberania, considerada poder supremo cosistente na capacidade
de autodeterminacdo. Os Estados Federados sao titulares tao-sé
de autonomia, compreendida como governo préprio dentro do
circulo de competéncias tracadas pela Constituicdo Federal.

E, continua o autor:

A autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos: (a)
na existéncia de 6rgaos governamentais proprios, isto €, que nao
dependam dos 6rgaos federais quanto a forma de selecdo e
investidura; (b) na posse de competéncias exclusivas, um minimo,
ao menos, que nao seja ridiculamente reduzido.

Em raz&o do presente trabalho tratar especificamente dos

limites da autonomia municipal dentro da organizacao politico-administrativa da

Republica Federativa do Brasil, o principio da autonomia sera objeto de estudo e

analise mais aprofundada nos préximos capitulos, especialmente no que se refere

a autonomia do municipio como ente da Federacéo.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p.102.
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1.4 O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERADO - CONCEITO E
CARACTERIZACAO

Segundo conceito do Direito Romano, de acordo com De
Placido e Silva®’, municipio é “territério delimitado, em que seus habitantes,
dizendo-se municipes, gozam, do direito de cidadania e se investem no direito de
dirigi-lo, autonomamente, pelos representantes que escolhem e formam a
corporagdo administrativa municipal”. Placido e Silva acrescenta que o vocabulo
“municipio”, deriva do latim municipium e designa toda extensdo territorial,
constituida em divisdo administrativa de um Estado federado, colocada sob um
regime de autonomia administrativa, para que se dirija e governe pela vontade de

seus habitantes, ou, segundo conceito do Direito Romano por ele citado.

A atual doutrina brasileira vai além de conceitua-lo como
“toda extensédo territorial constituida em divisdo administrativa de um Estado
Federado (...)®®” e d4 ao municipio uma conceituacdo de maior amplitude, a qual,
segundo Meirelles®, pode ser implementada sob trés aspectos distintos, o

sociolégico, o politico e o juridico, sobre os quais ele escreve:

Do ponto de vista sociolégico, 0o Municipio Brasileiro, como
gualquer outro, é o agrupamento de pessoas de um mesmo
territério, comuns e afetividades reciprocas, que se rednem em
sociedade para a satisfacdo de necessidades individuais e
desempenho de atribui¢cbes coletivas de peculiar interesse local.

Sob o aspecto politico, o Municipio Brasileiro € entidade estatal de
terceiro grau na ordem federativa, com atribuicdes proprias e
governo autdbnomo, ligado ao Estado-membro por lagos
constitucionais indestrutiveis (CF, arts. 18, 29 e 34, VII, “c”).

Na ordem legal, o0 Municipio Brasileiro é pessoa juridica de direito
publico interno (CC de 1916, art. 14, Ill; CC de 2002, art. 41, 111), e,
como tal, dotado de capacidade civil plena para exercer direitos e

®" SILVA, De Pléacido e. Vocabulario Juridico. 24. ed. Sdo Paulo: Forense, 1973. vol.3, p. 1044.
% SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. p. 1044

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.
124.
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contrair obrigagdes em seu proprio nome, respondendo por todos
os atos de seus agentes (CF, art. 37, § 6°)"°".

O conceito politico de municipio como entidade estatal de
terceiro grau na ordem federativa, dotado de personalidade juridica, governo
préprio e competéncia, normativa deve-se a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 que, em seu artigo 1°, estabeleceu que “A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...)” bem como no art. 18
“A organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

autdbnomos, nos termos da Constituigcao”.

A partir da promulgacdo da CRFB/88, passou-se a discutir
esse novo status dado ao Municipio, ou seja, de ente da federacéo, pois até entdo
era tido como unidade politico-administrativa, o que vem gerando grande
polémica entre os doutrinadores patrios, uma vez que, ao ser integrado ao Estado
Democrético de Direito, embora dotado de autonomia, subordina-se aos principios

e preceitos estabelecidos na CRFB/88 e aos principios da Constituicdo do Estado.

No entendimento de Pinto Ferreira o municipio é uma “uma
entidade ou uma corporacéao de direito publico dotada de autonomia politica ou de

governo préprio para a realizacdo de suas finalidades locais”.”*

Petronio Braz’? considera que o Municipio é uma criacéo
juridica que se assenta num principio de direito natural e que, muito embora seja
a menor unidade da Federacao, € a base da organizacao politica e administrativa
do Pais. Adota o conceito de Pontes de Miranda, para quem O municipio &
“entidade interestadual rigida como o Estado-membro” e acrescenta: “O
Municipio, assim como leciona Toshio Mukai, passou a ganhar expressamente o

status constitucional, ndo s6 pelo que definem os artigos 1° e 18, mas também

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 124-125.

" FERREIRA, Pinto, As eleicdes Municipais e o Municipio na Constituicdo de 1988. S&o Paulo:
Saraiva, 1992, p 56.

2 BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. Direito administrativo e municipal. Sdo Paulo:
Mundo Juridico, 2006, p. 375 e 377.
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pela expressédo de sua competéncia elencada nos arts. 29 e 30, da Constituicao

Federal”.

As prescrigdes do novo estatuto fundamental de 1988 a
respeito da autonomia municipal, afirma Paulo Bonavides’®, configuram
indubitavelmente o mais consideravel avanco de protecdo e abrangéncia ja

recebido por esse instituto em todas as épocas constitucionais de nossa historia.

Ainda, Paulo Bonavides diz que se faz mister assinalar o
significado decisivo, inédito e inovador que assume o art. 18 da Constituicdo
vigente. “Esse artigo inseriu 0 municipio na organizacao politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil, fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal,
viesse a formar aquela terceira esfera de autonomia, cuja presenca, nos termos
em que se situou, altera radicalmente a tradicdo dual do federalismo brasileiro,

acrescido agora de nova dimenséo basica’".

N&do se pode deixar de citar a divergéncia doutrinaria a
respeito de considerar-se 0 municipio como um ente federado. Dentre agueles
que entendem que ndo se pode considerar o municipio integrante da Federacao,
afrmando que o municipio adquiriu apenas um status constitucional apds a
Constituicdo de 1988, estdo Celso Ribeiro Bastos e lves Gandra Martins”, José

Nilo de Castro’®, José Afonso da Silva’’ e Rogue Antonio Carraza’®.

Entretanto, os municipios anteriormente eram tratados como
unidades politico-administrativas e com a Constituicdo de 1988 alcancaram status

de ente da Federacdo, com competéncia para elaborar sua Lei Orgéanica, pelo

* BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional.. p. 344.
" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. p. 345.

® BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil
(promulgada em 5 de outubro de 1988). Sdo Paulo: Saraiva. 1988. 3 v.

® CASTRO, José Nilo. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey. 2006.
7 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros. 2006.

® CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006.
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gue se passa a adotar esse posicionamento doutrinario, pois como afirma Paulo

Bonavides’®:

“Nao conhecemos uma Unica forma de unido federativa
contemporanea onde o principio da autonomia municipal tenha
alcancado grau de caracterizagdo politica e juridica tdo alto e
expressivo quanto aquele que consta da definicdo constitucional
do novo modelo implantado no Pais com a Carta de 1988, a qual
imp&e aos aplicadores de principios e regras constitucionais uma
visdo hermenéutica muito mais larga tocante a defesa e
sustentacdo daquela garantia”.

A Constituicdo vigente consagrou 0 municipio como entidade
federativa indispensavel ao sistema constitucional brasileiro, integrando-o na
organizacdo politico-administrativa e garantindo-lhe plena autonomia, como se
nota da analise dos artigos 1°, 18, 29, 30 e 34, VII, c, todos da lei fundamental. A
autonomia municipal, da mesma forma que a dos Estados-membros, configura-se
pela triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo proOpria, auto-

governo e auto-administracdo, conforme licdo de Alexandre de Moraes®.

Paulo Marcio Cruz®, quando trata das variacdes do modelo
federal, leciona que “no Brasil, sob a égide da Constituicdo da Republica de 1988,
0 pacto federativo abriga tracos de centralizag&o, dispositivos de cooperacéo e o
carater tripartido de sua organizacao federal, com o Municipio sendo reconhecido
como membro da federacdo e tendo suas competéncias elencadas naquela

Constitui¢ao”.

Em defesa dos argumentos positivos a fim de se considerar
0 Municipio um ente federativo, Petrénio Braz®* afirma que negar ao Municipio o

status de ente federativo é negar a vigéncia da prépria Constituicdo e argumenta:

" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 17. ed. S&o Paulo: Malheiros. 2005. p.
347.

% MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. S&o
Paulo: Atlas, 2002. p. 696 e 713.

8 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2003, p. 254.

% BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. Direito administrativo e municipal. Sdo Paulo:
Mundo Juridico, 2006, v. 1. p. 399-400.
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A Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece normas de financas e
responsabilidade fiscal, em seu art. 2°, reconhece expressamente
0 Municipio como ente federativo.

Em segundo lugar, justifica:

O Constituinte de 1988 reservou aos Municipios um capitulo
distinto (Capitulo VI, do Titulo Ill), nas mesmas condicfes dos
Estados e do Distrito Federal, enquanto que aos Territérios, que
ndo sdo entes federativos, destinou uma Secéo, no capitulo do
Distrito Federal (art. 33, da CF). Essa distingdo constitucional, sem
paralelos nas constituicdes anteriores, é o argumento a fortiori
ratione que sustenta a disposi¢do contida no art. 1°, j& referido,
gue assegura ao Municipio a condi¢cdo de ente federativo.

E em sua conclus&o sobre o tema, Petrénio Braz® diz que o

Municipio € a mais importante instituicdo juridica da Federacao e, assevera:

Pela vontade objetiva e expressamente manifesta do constituinte
de 1988, como forca determinante da racionalidade
(Schopenhauer), em presenca da factividade (Dilthey) que
ressalta da evidéncia historica, livre de influéncias exdgenas
(Oliveira Vianna), em consonancia com a realidade fisica do pais
(Montesquieu), foi deferida ao Municipio a condicdo de ente
federativo, ndo cabendo, pela diagnose do fato concreto, uma
fuga a realidade que extrapola da norma constitucional.

Feitas todas estas consideracfes, percebe-se que apos a
Constituicdo de 1988 passando o Municipio a ser considerado um ente federativo,
faz-se necessario estabelecer um conceito de municipio que esteja de acordo
com o “espirito” constitucional. Nesse diapasédo, Nelson Nery Costa lembra que os
municipios sdo freqientemente conceituados na suas Leis Organicas Municipais,
mas merecem aqui uma nova definicdo. Assim, “0 Municipio pode ser entendido
como a organizacao politica, pessoa juridica de Direito Publico interno, com base

territorial determinada, englobando um conjunto de vizinhos, com interesses

8 BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. v.1 p. 401.
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locais e comuns, com autonomia politica, administrativa e financeira garantida

pelo Constituicdo, que Ihe define a competéncia®*”.

Adota-se o0 conceito de municipio dado por Nelson Nery
Costa como conceito operacional da categoria Municipio para a elaboracdo do

presente trabalho.

1.5 O MUNICIPIO NO DIREITO ESTRANGEIRO

O presente topico trata de uma visdo panoramica do
municipio no direito estrangeiro, sem ter a intencdo de se estabelecer uma analise

comparativa do direito brasileiro com o dos demais paises citados abaixo.

A Carta Européia de Autonomia Local®, aprovada em 1985
pelo Conselho da Europa, considerou no seu preambulo a organizacdo do poder
local como um dos principais fundamentos de todo regime democratico. Segundo
0 seu artigo 1° deve o principio da autonomia local ser reconhecido pela
legislacdo interna dos paises membros e, tanto quanto possivel, pelas suas

constituicdes®®.

Conforme veremos a seguir, na Europa a questdo municipal
€ tratada por varios prismas; tome-se por exemplo a Alemanha, onde o0s
Municipios ndo detém autonomia e estao subordinados a diretrizes dos Estados-
membros. Na Espanha o Municipio é gerido pelo Alcade e pelo Ayuntamiento,
sendo o primeiro presidente do segundo. O exemplo mais importante e relevante
para nos € o portugués, no qual o Direito Municipal brasileiro se baseou. O poder

local lusitano é inspirado no modelo classico romano e € conhecido como

8 COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense. 1999. p.
61-62.

% EUROPA. Carta Européia de autonomia local. Estrasburgo:Conselho da Europa, 1985.
Disponivel: http://www.gddc.pt. Acesso em: 20/11/2007.

% WIKIPEDIA. Enciclopédia livre. Disponivel em: http:/pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio.
Acesso em 05/11/2007.


http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Carta_Europ%C3%A9ia_de_Autonomia_Local&action=edit
http://pt.wikipedia.org/wiki/1985
http://pt.wikipedia.org/wiki/Conselho_da_Europa
http://www.gddc.pt/
http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio
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Concelho. O modelo de Portugal serviu de exemplo para regulacdo do projeto
inicial do Brasil®’.

Nos Estados Unidos da Ameérica, considerado por muitos
como o berco do federalismo e da democracia contemporanea, ndo houve a
constitucionalizacdo do poder local. A Constituicdo de 1787 ndo cuidou de
detalhar a maioria dos assuntos e conferiu aos Estados-membros o poder para
tratar de suas questbes internas. Por isso, encontra-se uma enorme variedade
organizacional e administrativa nas comunidades norte-americanas,
diversificando-se de Estado para Estado, sendo que, em alguns destes entes,
também ndo ha nenhuma uniformidade do poder local. Ndo obstante, o local
government € marcado profundamente pela autonomia e pela participacdo
democrética da populacdo que se baseia em suas arraigadas tradicdes

politicas®®.

1.5.1 O Municipio em Portugal

A Constituicdo da Republica Portuguesa®, de 2 de abril de
1976, instituiu as autarquias locais e as regidées autbnomas, estabelecendo uma
autonomia local e regional no Estado Portugués. E na organizacio das autarquias
locais que fica compreendido o Municipio, denominado Concelho, dotado de

autonomia na gestéao local.

Da obra de Hely Lopes Meirelles®, extrai-se que o Municipio
Portugués, que € o Concelho, se forma de Freguesias e se agrupa em Distritos, a
excecao dos Concelhos de Lisboa e Porto, que se subdividem em Bairros, e estes

em Freguesias, segundo dispde o Codigo Administrativo de Portugal. Os

8 WIKIPEDIA. Enciclopédia livre.. Disponivel em: http:/pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio.
Acesso em 05/11/2007.

8 WIKIPEDIA. Enciclopédia livre. Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio. ACesso
em 05/11/2007.

%  PORTUGAL. Constituicdo  (1976). Constituicdo da  RepuUblica  Portuguesa.
Disponivel:http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Portugal/Sistema_Politico/Constituicao/constituica
0_p00.htm. Acesso em: 01/12/2007.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 62.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Estados_Unidos_da_Am%C3%A9rica
http://pt.wikipedia.org/wiki/1787
http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio
http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio
http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Portugal/Sistema_Politico/Constituicao/constituicao_p00.htm
http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Portugal/Sistema_Politico/Constituicao/constituicao_p00.htm
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concelhos, classificados em Urbanos e Rurais, a Freguesia e o Distrito sdo

pessoas juridicas de direito publico.

E aduz que os 6rgdos da administracdo municipal sdo o
Concelho Municipal, a Camara Municipal e o presidente da Camara Municipal,
além de juntas, comissdes e assessorias de segundo escaldo. O Concelho
Municipal é uma assembléia integrada pelo presidente da Camara e por
representantes, natos ou eleitos, das Juntas de Freguesias, das Misericérdias e
dos organismos corporativos, e tem as funcdes eleitorais, fiscalizadora, e

orientadora.

A autonomia municipal é assegurada também pela sua
autonomia financeira, e no escolio de Anténio Candido de Oliveira, “o regime das
financas locais cumpre ainda a funcdo constitucional de operar uma ‘justa
reparticdo dos recursos publicos’ pelo Estado (administracéo) e pelas autarquias
locais, devendo ainda, quanto a estas, corrigir desigualdades entre as do mesmo

grau™®*.

Como informa Sandra Krieger Gongalves Silva®?, “a
autonomia local do Direito Portugués é exercida em diversos dominios, como
organizacao e urbanizacao territorial, prestacao de servicos publicos; seguranca e
higiene publicas; direitos do consumidor, estabelecimento do tracado de estradas

e ferrovias, sem falar na organizagdo e estrutura de sua propria administracao”.

1.5.2 O Municipio na Franca

7

A Frangca é um Estado unitario e dividido em varias
categorias de circunscricbes administrativas, distribuidas em Estados,
Departamentos e Comunas. As Comunas ou Municipios sdo pessoas juridicas,
com autonomia financeira, patrimonial e administrativa, e se caracterizam por ter

administrac&o politica e administrativa relevante®.

L OLIVEIRA, Antbnio Candido de. Direito das Autarquias Locais. Coimbra: Coimbra, 1993. p. 287.
%2 SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 60.
% SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 60.
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Hely Lopes Meirelles®® menciona que “a Comuna Francesa
€, como no Municipio Brasileiro, entidade de direito publico interno - isto €, pessoa
juridica dotada de capacidade civil para adquirir bens e ser sujeito de direitos e
obrigacdes -, administrada por um O6rgdo executivo (Municipalité) e um
deliberativo (Conseil Municipal). Mas cessam ai as semelhancas no plano politico-
administrativo, ndo s6 em razdo de sua limitada e controlada autonomia, mas
também porque é somente ao Conselho Municipal que a Constituicdo®® atribui a

administracdo da Comuna”.

De um modo geral, segundo Antonio Candido de Oliveira®,
“sdo considerados como elementos ou condi¢cdes da descentralizacao territorial a
personalidade juridica das autarquias locais, o reconhecimento da existéncia de
assuntos locais (“affaires locales”) e a gestdo autbnoma desses assuntos por

orgaos que emanam da propria autarquia local, através de eleicbes”.
1.5.3 O Municipio na Alemanha

Sandra Krieger Goncalves Silva®’ informa que “o Estado
Federal da Republica Federal da Alemanha tem uma organizacao estatal de dois
graus: Federacéo e Estados-membros; e tem uma organizacdo administrativa que
inclui a federacgéo, os estados federados, as comarcas e 0S municipios” e que “no
sistema constitucional alemao, a competéncia legislativa é reservada tdo somente
a Federacao e aos Estados-membros, a cujas pessoas politicas incumbe legislar
sobre as matérias que nao estdo afetas ao Municipio, podendo a Federacéo,

inclusive, editar normas gerais aos Municipios”.

Entretanto, essa disposicdo constitucional®® néo retira dos
Municipios seu poder de auto-administracdo, através de regulamentacdo de

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 57.
% FRANCA. Constituicdo (1958). La Constitution. du 4 Octobre 1958. Disponivel:
http://www.legifrance.gouv.fr/html/constitution/constitution2.htm. Acesso em: 01/12/2007.

% OLIVEIRA, Antonio Candido de. Direito das Autarquias Locais. Coimbra: Coimbra, 1993. p. 76.
" SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 56.

% ALEMANHA. Constituicdo (1949). Lei Fundamental para a Replblica Federal da
Alemanha.Disponivel:http://www.brasilia.diplo.de/Vertretung/brasilia/pt/03/Constituicao/introducao__
20constituicao.html. Acesso em:01/12/2007.
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matérias que lhe sdo afetas, pois conforme ensina Konrad Hesse®, “A instituicdo
da auto-administracdo comunal garante o art. 28, alinea 2, da Lei Fundamental,
segundo a qual aos municipios deve ser garantido o direito de regular, no quadro
das leis, em responsabilidade propria, todos os assuntos da comunidade local.
Segundo a alinea 2, frase 3, inserida pela 422 Lei Modificadora para a Lei
Fundamental, o direito de auto-administracdo compreende também as bases da

responsabilidade propria financeira”.

Os limites da autonomia municipal, entendida como direito a
auto-administracédo (Selbstverwaltung), segundo Hely Lopes Meirelles, variam de
Estado para Estado, ao sabor das interpretacdes propostas ao seu art. 28.2, que
é dirigido aos Estados, e ndo aos Municipios, assim como a organizacdo
municipal também nao é uniforme, sendo possivel distinguir trés sistemas de

governo, segundo 0 numero, a composicao e as atribuicdes de seus 6rgaos.

Andréas Joachim Krell*®

acentua que na Alemanha
moderna, a autonomia do municipio democratico ndo mais se fundamenta no
antagonismo e na oposi¢éo para o Estado, mas na igualdade com ele, na medida
em que os entes locais representam formas primarias de comunidade politica.
“Segundo o entendimento que hoje prevalece entre os autores da area, 0s
municipios sdo partes do estado, alias, ao mesmo tempo, como agentes
administrativos (Verwaltungstrager) integrantes do Poder Executivo no sentido do

Art. 20, Ill, Lei Fundamental”.

1.5.4 O Municipio na Espanha

% HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 357.

1% KRELL, Andréas Joachim. Autonomia municipal no Brasil e na Alemanha — uma visdo
comparativa. Jus Navigandi, Teresina, a. 4, n. 37, dez. 1999. Disponivel em:
http://jus2uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1557. Acesso em: 13/09/2005.


http://jus2uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1557
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A administracdo municipal na Espanha esta disciplinada
pela Ley de Régimen Local*®, cujos textos de 17.7.1945 e de 3.12.1953 acham-
se consolidados pelo Decreto de 24.6.1955.

Segundo essa lei basica, o Estado Espanhol € integrado
pelas entidades naturais, que constituem o0s Municipios, agrupados
territorialmente em Provincias. Sdo entidades municipais, segundo essa mesma
lei: o Municipio; a Entidad Local Menor; a Mancomunidad Municipal Voluntéria; a
Agrupacion Municipal Forzosa.

Segundo Hely Lopes Meirelles'®, o Municipio espanhol é
pessoa juridica de Direito Publico, administrado pelo alcalde (prefeito) e pelo
Ayuntamiento ( Camara ), sendo este composto por concejales (vereadores). O
Municipio tem amplas atribuicbes de administracdo local “de los interesses

peculiares de los pueblos”.

O Chefe da administracdo local € o Alcalde que preside o
Ayuntamiento e € nomeado pelo delegado do governo central para as Capitais de
Provincia e para os municipios de mais de 10 mil habitantes. J& nos municipios
menores o alcalde € nomeado pelo governador civil da Provincia, ouvido
previamente o ministro de la gobernacién. Em ambos o0s casos o cargo é exercido

por tempo indeterminado.

O Ayuntamiento caracteriza-se como a Corporagao
deliberativa do Municipio e de assessoramento do governo nos assuntos
municipais. E formado pelos Concejales, eleitos para um mandato de 6 anos,

renovavel pela metade, trienalmente.

Dijosete Verissimo da Costa Junior'® escreve que os

municipios gozam de personalidade juridica plena. Seu governo e administracao

101 ESPANHA. Decreto de 24 de junio de 1955. Ley de Régimen Local. Disponivel:
http://www.alcalaarca.com/upload/Ley de bases Regimen_Local.pdf. Acesso em: 01/12/2007.

192 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003.p. 63.

19 COSTA JUNIOR, Dijosete Verissimo da. Municipios alienigenas . Jus Navigandi, Teresina, ano
1, n. 9, mar. 1997. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1556>. Acesso
em: 06 nov. 2007.
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corresponde a suas respectivas Prefeituras, integrados pelos prefeitos e os
vereadores. O pais consta de 17 Comunidades Auténomas e duas Cidades
Autdbnomas que possuem um amplo nivel de autonomia, poderes legislativos,
orgcamentérios, administrativos e executivos nas concorréncias exclusivas que o

Estado Central garante a cada comunidade através de um Estatuto de Autonomia.

Hely Lopes Meirelles'®*, referindo-se ao Municipio espanhol,
evoca Sabino Alvarez-Gendin, dizendo que a Lei Bésica Espanhola permite a
concessdo de regime especial para certos Municipios, requerido pelo
Ayuntamiento, visando uma melhor adequacdo da administracdo as suas
necessidades peculiares, assim como admite também a associacdo de Municipios
para a realizacdo de obras e servicos de interesse comum, denominados
Mancomunidad Municipal Voluntaria. Algumas vezes impde essa reunido em

determinados casos, assim denominada Agrupacion Municipal Forzosa.
1.5.5 O Municipio nos Estados Unidos da América

O Federalismo nos Estados Unidos esta organizado de uma

105

forma que, dentro das normas bésicas contidas na Constituicdo™", cada Estado

dispde de poder para estabelecer seu regime politico, legislativo e judicial.

Extrai-se da obra de Javier Henao Hidréon'®, que as
municipalidades organizam as formas de governo local e sdo classificadas em
trés grupos: os mayor-council (regime dual, configurado por um prefeito e o
conselho), os city-manager (administrador da cidade) e o0s comissioners
(comissionados do povo para o exercicio das funcdes executivas e legislativas na

esfera municipal)

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p. 64.

195 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Constituicdo (1787). Constituicdo para os Estados Unidos
da América. Disponivel: http://www.embaixada-
americana.org.br/index.php?action=materia&id=643&submenu=106&itemmenu=110. Acesso em:
01/12/2007.

1% HIDRON, Javier Henao. El poder municipal. Santa Fé de Bogota-Colémbia: Editorial Temis,
1998. p. 21.
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Continuando na licdo de Hidrén, a Mayor-council € a mais
antiga forma de governo local, mas ainda dominante. O governo da cidade se
distribui entre um conselho (city council), corpo legislativo e um alcaide (mayor),
funcionario executivo eleito invariavelmente por voto popular para periodos que
variam entre dois anos (por exemplo, New York) e quatro anos (como é o caso de

Chicago); e que geralmente, ainda que nem sempre, pode ser reeleito.

A City Manager é outra forma de poder local, em que um
conselho conserva sua caracteristica de corporacdo representativa do povo,
encarregada de produzir a legislagdo urbana, mas nédo existe como chefe do
executivo um prefeito de eleicdo pelos cidadaos. Em sua substituicdo, o conselho
escolhe um profissional da administracdo publica perito na geréncia dos assuntos

municipais.
Javier Henao Hidrén'%” adverte:

Corresponde este tipo de gobierno a uma linea de pensamiento
que considera que la autoridad, por lo menos la ejecutiva, debe
ser ejercida por quienes son ‘mas capaces’, esto es, por
estadistas y expertos técnicos y no por los politicos, pues solo asi
sera posible estructurar una verdadera poitica apolitica (an
apolitical politics), de que hablara Benjamin de Mott.

O grupo dos By Comissioners é eleito por voto popular com
a finalidade de dirigir o governo da cidade. Os comissionados ndo s6 produzem a
legislacdo local, assumindo a funcéo tradicional dos conselhos, mas também tém
sob sua responsabilidade direta o funcionamento dos departamentos ou divisdes
administrativas. E ainda que também escolham um prefeito, o seu poder é
subordinado e, desde logo, menor do que os correspondentes aos providos de

investidura popular.
Convém mencionar, segundo Javier Henao Hidrén*®®, que:

la colaboracion y el intercambio de informacion y experiencia entre
las ciudades, por una parte, y los alcades, por la otra, pertenece a

197 HIDRON, Javier Henao. El poder municipal. p. 22.
1% HIDRON, Javier Henao. El poder municipal. p. 22.
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una nueva fase del federalismo norteamericano surgida durante el
gobierno de Franklin Delano Roosevelt, en los dificiles afios de la
depresion. (...).

Quanto ao sistema municipal americano, Giovani Corralo™®

o identifica como o cerne do seu sistema politico, uma vez que a liberdade
comunal é fruto do desenvolvimento historico do poder local, posteriormente
cristalizado na legislacdo. S&o as instituicbes locais que forjam o espirito da
liberdade, muito superior a um governo livre. H4 uma grande diversidade de
arranjos locais, conforme as particularidades e singularidades de cada Estado
federado americano, tanto que os Estados mais ao sul possuem um espirito
comunal menos intenso, com poderes concentrados nas maos de um numero

menor de governantes.

O carater descentralizador enraizado nas comunas é uma
das grandes caracteristicas do modelo americano. Com divergéncias entre 0s
Estados federados, subsiste um forte espirito local, que resguarda uma efetiva
autonomia politica, administrativa e financeira, ndo obstante seja da competéncia

do Estado a normatizacéo do poder local**°.

A Constituicdo dos Estados Unidos da América nao
resguardou quaisquer formas de autonomia as municipalidades, ou seja, com foro
no ordenamento constitucional norte-americano ndo € possivel apreender a

autonomia politica, administrativa, financeira e auto-organizatoria dos municipios.

1% CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na Constituicio
brasileira: 2006. Tese (Doutorado). Universidade Federal do Parana. p.201.

1% CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na Constituigio
brasileira: 2006. p.201.



CAPITULO 2

O PRINCIiPIO DA AUTONOMIA MUNICIPAL

2.1 AUTONOMIA MUNICIPAL

Para a realizacdo do presente trabalho de dissertacdo é
importante que se busque e se estabeleca o conceito de autonomia para se
conhecer a sua extensao, especialmente quanto aos municipios, pois se trata de
um principio constitucional fundamental e muitos sdo os doutrinadores que

escrevem sobre o tema.

7

De inicio é importante que se diga que ndo se pode

confundir autonomia com soberania.

Soberania é o poder exclusivo e absoluto do Estado (Nacao) de
se organizar e se dirigir de acordo com sua vontade incoercivel e
incontrastavel sancionada pela forca. E o poder de
autodeterminacdo. A Soberania Nacional nos Estados
Democraticos emana do povo e em seu home € exercida (CF, art.
19, 1, e paragrafo unico).

El

Autonomia € prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo a
entidades estatais internas (Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios) para compor seu governo e prover sua Administragdo
segundo o ordenamento juridico vigente (CF, art. 18). E a
administracdo propria daquilo que lhe é proprio™*.

Assim, resta evidente que 0s Municipios, bem como os
Estados-membros e o Distrito Federal tém autonomia, para administrar o que lhe
€ préprio, mas a soberania somente a tem a Unido, que a exerce interna e

externamente.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. p. 90.
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2 afirma'®® que existem “dois principios

Paulo Bonavides'!
capitais que sdo a chave de todo o sistema federativo: a lei da participacdo e a lei
da autonomia”. Pela lei da autonomia as unidades federadas instituem uma
“ordem constitucional prépria” e exercem livremente, dentro dos parametros
definidos na Constituicdo, os poderes decorrentes da natureza do Estado Federal.

Sobre isto Paulo Bonavides acrescenta:

A participagdo e a autonomia S80 processos que se inserem na
ampla moldura da Federacado, envolvidos pelas garantias e pela
certeza do ordenamento constitucional superior — a Constituicao
Federal, cimento de todo o sistema federativo.

Pinto Ferreira''* assegura que a autonomia tem um conceito

amplo, de natureza juridica e politica, bem como administrativa, e escreve:

No sentido juridico é a faculdade que tém as entidades de
estabelecer normas juridicas, (...). no sentido politico € o poder de
eleger os agentes do Poder Executivo e do Poder Legislativo; no

s

sentido administrativo € o poder de auto-regulacdo e execugdo
dos assuntos do seu particular interesse, ou de interesses locais.

® conceitua a autonomia como

Dalmo de Abreu Dallari*
sendo o poder e o direito de autogovernar-se, fixando suas prioridades e
desempenhando suas competéncias com meios proprios. Acrescenta ainda que
no Estado Federal, os Estados-membros decidem com autonomia sobre os
assuntos de sua competéncia, o que significa que eles ndo sdo dependentes do

governo federal, mas apenas da Consituicdo Federal.

A obra de Dalmo de Abreu Dallari acima citada data do ano
de 1986, portanto anterior & Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, entende-se

que o conceito de autonomia nela contido e direcionado aos Estados-membros

12 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed., rev. e atual. , S&o Paulo: Malheiros. 1998. p. 181.

13 O autor refere-se a autonomia dos Estados-membros, mas entende-se que o seu pensamento
possa ser aplicado também a autonomia dos municipios.

"4 FERREIRA, Pinto, As eleicdes Municipais e o Municipio na Constituicio de 1988. S&o Paulo:
Saraiva, 1992. p. 60.

> DALLARI, Dalmo de Abreu. O estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986. p. 86.
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pode ser aplicado também aos Municipios, pois hoje estes detém status e

autonomia constitucional proprios e se encaixa nos requisitos acima descritos.
Sobre a autonomia local Norberto Bobbio™*® escreve:

“0 que caracteriza e a coloca num plano diferente € o fato de que
a autonomia local, mesmo quando ndo se manifesta como
autonomia politica, n&o aparece como uma derivacdo da
organizagdo administrativa do Estado. Ela transcende o quadro
conceptual de mera Descentralizacdo administrativa e se liga,
como jé foi sublinhado, a temética da liberdade (...).

Quanto a esse entendimento de Norberto Bobbio, a autora
Sandra Krieger Gongalves Silva''’ diz que “neste prisma, a autonomia relaciona-
se diretamente a competéncia, a medida que sao conferidos ao Municipio o poder
e a liberdade para legislar sobre as matérias que Ihe sédo afetas”.

“A autonomia municipal € a capacidade do Municipio de
organizacdo politico-administrativa e de gestdo dos assuntos de seu peculiar

interesse'®”.

Alexandre de Moraes assevera que a autonomia municipal
configura-se pela triplice capacidade de auto-organizacao e normatizacao propria,

autogoverno e auto-administracdo, da mesma forma que a dos Estados-membros.

J. J. Canotilho Gomes'*®, quando comenta a garantia da
administracdo autbnoma local, afirma que essa garantia € um elemento
constitutivo do estado de direito e que tem conexdo estreita com o principio

democratico, e leciona:

A “democracia descentralizada”, isto €, a democracia assente num
“poder local autbhomo” assegurava a separacao territorial de

16 BOBBIO, Norberto. Et alli. Dicionario de politica. Trad. Carmen C. Varriale, Gaetano Lo
Ménaco, Jodo Ferreira, Luiz Guerreiro Pinto Cascaes e Renzo Dini. 5 ed. Brasilia:UnB, 2000. p.
335.

7 SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicio Federal de 1988: autonomia,
competéncia legislativa e interesse local. So Paulo: Juarez de Oliveira, 2003. p. 71.

18 DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico. S&o Paulo: Saraiva, 1998. v. 1. p. 348.

19 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituic&o.. p. 253.
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poderes e contribuia para uma maior participacdo democratica no
exercicio do poder. Nao é tdo clara a sua ligacdo com o principio
do estado de direito, mas a ideia de estado de direito estava
indiscutivelmente associada a idéia da descentralizacdo
administrativa como limite ao poder unicitario e conformador do
estado e como forma de separacdo entre o estado e a sociedade
civil. (...)

Ao considerar que a autonomia local ndo se traduz hoje
numa simples auto-organizagcédo da sociedade e como contrapoder do estado, J.

120

J. Gomes Canotilho™" afirma:

O principio da garantia da autonomia local ter4d a ver com o
estado de direito sobretudo nas dimensdes de autonomia
normativa (cfr. Art. 241° sobre a competéncia regulamentar) e de
garantia institucional que assegura aos municipios um espaco de
conformacgdo autbnoma cujo contetdo essencial ndo pode ser
destruido pela administracédo estadual.

Ao comentar os elementos de Direito Constitucional da
Republica Federal da Alemanha, Konrad Hesse'?!, tratando do tema da
autonomia municipal, diz que a instituicdo da auto-administracdo comunal garante
aos Municipios o direito de regular, no quadro das leis, em responsabilidade
propria, todos os assuntos da comunidade local e que o direito de auto-
administracdo compreende também as bases da responsabilidade propria

financeira, e complementa:

Aos municipios é, (...) garantido o principio da universalidade da
esfera de agdo: eles sdo, fundamentalmente, competentes para
todos os assuntos administrativos do ambito local, sem que seja
necessaria uma fundamentacdo especial dessa competéncia por
leis estatais.

O conceito de autonomia municipal, como expressao de uma
relacdo entre o Estado e as autarquias locais, esta ligado ao debate permanente

entre centralizacdo e descentralizacdo da Administracdo Publica. Esse é o

120 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. p. 253.

121 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. p.
357-358.
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pensamento de Anténio Candido de Oliveira?®, que também afirma que a
descentralizacdo vai sempre exercer um fascinio sobre a grande maioria dos
administrativistas, quer do ponto de vista da ciéncia administrativa quer do direito

administrativo.

3 estabelece um conceito classico de

Esse mesmo autor*?
descentralizacdo ou de autonomia local, em que os municipios devem : a) ser
dotados de personalidade juridica e possuam 6rgaos eleitos pela comunidade
local respectiva; b) dispor de um amplo leque de atribuicbes relativos aos
assuntos proprios da comunidade local; c) dispor de poder de decisdo proprio
sobre tais assuntos; d) dispor de meios financeiros e técnicos, bem como de
pessoal adequados a satisfacdo das suas tarefas; e) estar sujeitos a um controle

limitado, de preferéncia apenas de mera legalidade.
Adverte Anténio Candido de Oliveira*?*:

A autonomia local é assim constituida por um feixe de elementos
que so interligados permitem falar de uma verdadeira autonomia.
A falta de um dos elementos referidos coloca o ente local na
dependéncia do Estado. Daqui decorre que ndo seja também
possivel apresentar um conceito simples de autonomia, como, por
exemplo, 0 que se baseia no poder de emitir normas proprias
(autonomia normativa).

Paulo Mércio Cruz'?®, quando examina a descentralizagéo
administrativa, diz que a autonomia local pode adotar configuragcbes muito
diferentes, mas em que pese uma tendéncia centralista, contemporaneamente, 0s
paises ocidentais tém reforcado consideravelmente o Governo e a Administracao
local autbnoma, tanto em suas competéncias quanto em relagdo a sua

independéncia do Estado Central; e afirma:

122 OLIVEIRA, Anténio Candido de. Direito das Autarquias Locais. Coimbra: Coimbra, 1993. p. 125,
127-128.

122 OLIVEIRA, Antdnio Candido de. Direito das Autarquias Locais.. p.128.
2 OLIVEIRA, Antdnio Candido de. Direito das Autarquias Locais.. p.128.

125 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2003. p. 247.
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Possivelmente, a “Democracia local’ seja, atualmente, uma das
principais vias que permite a participacdo dos cidaddos nas
decisBes publicas que os afetam diretamente.

Partiu-se de um conceito amplo de autonomia e chegando a
um conceito especifico para os municipios, dentre aqueles que poderiam ser
adotados para o presente trabalho colhe-se o conceito estabelecido por Joaquim

Castro Aguiar'®®, para quem:

z

A autonomia municipal é a faculdade que o Municipio tem,
assegurada pela Constituicdo da Republica, de auto-organizar-se
politicamente, através de lei propria, de autogovernar-se, de
legislar, originaria ou supletivamente, sobre assuntos de interesse
local e de auto-administrar-se, gerindo seus proprios negocios e
dispondo livremente sobre eles, respeitados o0 sistema
constitucional das competéncias e as restricbes que a mesma
Constituicdo lhe impde.

Estabelecido um conceito de autonomia municipal, nos dois
proximos subtitulos sera analisada a autonomia dos municipios existente antes da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e o sistema adotado por ela que

passou a ter vigéncia desde entéo.
2.1.1 Autonomia municipal remissiva

Nas constituicbes federais anteriores a de 1988 o
reconhecimento da autonomia municipal ndo alcancava um conteudo politico de
grande importancia para o reconhecimento do status do municipio dentro da
organizacdo do Estado brasileiro, ou seja, 0 municipio tinha apenas a chamada

autonomia remissiva.

Muitos autores escrevem sobre autonomia, mas é raramente

encontrado algum que a aborde com essa denominagao — autonomia municipal

126 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituicdo. Rio
de Janeiro: Forense, 1995. p. 41
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remissiva, razdo pela qual colaciona-se tdo somente os comentarios de José

Afonso da Silva'?’ que explica o termo:

(...) Quer dizer, a Constituicdo remetia aos Estados o poder de
criar e organizar seus Municipios. O dito sentido remissivo
consistia em determinar aos Estados que, ao organizarem seus
Municipios, Ihes assegurassem a autonomia, mas apenas quanto
as capacidades de auto-administragdo, autolegislacdo e
autogoverno. Ao fazé-lo, os Estados haviam de respeitar a
autonomia assegurada na Constituicdo Federal em termos
genéricos relativos ao peculiar interesse local.

Quando as constituicdes federais anteriores versavam sobre
autonomia municipal, essas normas eram dirigidas aos Estados-membros, pois a
eles cabia a organizacdo dos municipios assegurando-lhes a autonomia prevista
constitucionalmente em termos genéricos e relativos ao interesse local,
reservando-se aos Estados-membros alguns poderes sobre 0s municipios, tais
como: poder de organizacdo, de definicAo de competéncias, de definicdo de

estrutura e competéncia do governo local e dos respectivos limites.

No direito constitucional brasileiro anterior a 1988 a
ingeréncia dos Estados-membros em seus municipios era grande, notando-se
uma significativa mudanca apdés a Constituicdo Federal de 1988, e que agora
ficou limitada aos aspectos estritamente indicados nesta Constituicdo, como, por
exemplo, os referentes a criacdo, incorporacéo, fusdo e ao desmembramento de

Municipios e a intervencao.
2.1.2 Autonomia municipal na CRFB/88

O preceito constitucional sobre a autonomia municipal esta
no artigo 18 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que por
diversas vezes ja foi referenciado neste trabalho e que dispde da seguinte forma:
“A organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

autbnomos, nos termos desta Constituicao”.

127 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p. 591.



50

Sobre a inclusdo do municipio entre os entes da federacao,

Paulo Marcio Cruz'?® escreve:

No Brasil, sob a égide da Constituicdo da Republica de 1988, o
pacto federativo abriga tracos de centralizacdo, dispositivos de
cooperacao e o carater tripartido de sua organizacao federal, com
0 Municipio sendo reconhecido como membro da federagéo e
tendo suas competéncias elencadas naquela Constituicéo.

A dimensédo federativa conferida aos municipios pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, através de seu artigo 18,
ao inseri-lo na organizagao estrutural da forma do Estado brasileiro, fez com que
ele, no dizer de Paulo Bonavides'?, viesse a formar “aquela terceira esfera de
autonomia, cuja presenca, nos termos em que se situou, altera radicalmente a
tradicdo dual do federalismo brasileiro, acrescido agora de uma nova dimenséao

basica”.

No contexto da CRFB/88, o estabelecimento da autonomia
municipal aparece como um principio essencial da organizacédo do Estado Federal
brasileiro e destarte, ndo admite a secessao, pois tem a finalidade de manter a
unidade nacional e a necessidade descentralizadora. Nao € uma autonomia

remissiva, mas o maximo da autonomia.

Na atual Constituicdo o Municipio brasileiro tem poderes
para eleger seu Governo; decretar, arrecadar e aplicar seus proprios tributos;
organizar e administrar seus servigos; questionar os assuntos que sejam de seu
peculiar interesse, além de legislar sobre matérias de sua competéncia
estabelecidas na Constituicdo; esses poderes nao estdo sujeitos a reducéo pela

Unido ou pelos Estados.

Jamil Reston™* afirma que, politica e administrativamente, o

Municipio brasileiro € um dos mais autbnomos do mundo e, ao contrario do que

128 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. p. 254.
129 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15 p. 345.

1% RESTON, Jamil. O municipio como base da organizacéo politica e o poder publico no Brasil.
Tecnologia educacional. Rio de Janeiro, v. 22, n. 119/120, jul./out. 1994. p. 4.
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ocorre em muitos paises, € uma entidade politica e ndo uma corporacao
administrativa; e afirma que “as leis municipais sdo leis tanto em sentido formal
como em sentido material — ou seja, leis plenas que somente poderdo ser
revogadas por outra lei municipal e declaradas nulas ou inconstitucionais pelo

Poder Judiciario”.

“No regime constitucional vigente a autonomia concedida
aos municipios ndo é delega¢cédo do Estado-membro ao Municipio para prover sua
administracdo. E mais que delegacdo; é faculdade politica, reconhecida na
prépria Constituicdio da Republica”, acentua Hely Lopes Meirelles™*. E,
prossegue: “Ha pois um minimum de autonomia constitucional assegurado ao
Municipio, e para cuja utilizagdo ndo depende a Comuna de qualquer delegacao
do Estado-membro” .

Como um fecho para o presente subtitulo, convém aqui
transcrever Pinto Ferreira’® que, ao encerrar capitulo de sua obra, que versa
sobre o verdadeiro significado da autonomia municipal no atual ordenamento

juridico brasileiro, escreve:

Em resumo, a plena autonomia dos Municipios no regime
federativo brasileiro significa o poder de eleicdo do prefeito e dos
vereadores, 0 poder de editar as suas normas juridicas dentro das
competéncias previstas na Constituicdo Federal, enfim, o poder de
administracdo propria no que concerne ao seu interesse local.

2.2 PRINCIPIOS DA AUTONOMIA MUNICIPAL

ApGs incluir o Municipio entre os componentes da federagéo
e estabelecer-lhe a autonomia em seu artigo 18, a Constituicdo Federal de 1988,
através de seus artigos 29 e 30, dispde sobre as capacidades do municipio,
também chamadas de poderes, de auto-organizacdo, de autogoverno, de
autolegislagéo e de auto-administragéo.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro.. p. 91.

32 FERREIRA, Pinto. As eleicdes Municipais e 0 Municipio na Constituicio de 1988. p. 60.
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Essas capacidades do municipio outorgadas pela
Constituicdo Federal de 1988 compdem o0s principios constitucionais da
autonomia municipal, ou seja: principio da autonomia politica, através do qual &
assegurado aos municipios os poderes de auto-organizacdo e de autogoverno; o
principio da autonomia normativa, assegurando-lhes o poder de autolegislacao;
o principio da autonomia administrativa e financeira, que lhes garante a sua
auto-administracdo e o poder de instituir e cobrar seus proprios tributos e aplicar

suas rendas.

Sobre esses principios constitucionais da autonomia

133

municipal, Hely Lopes Meirelles™° adverte:

Essa enumeragdo ndo € taxativa, nem exaure as atribuicbes
municipais, mas constitui 0 minimo de autonomia que os Estados-
membros e a propria Unido devem reconhecer em favor do
Municipo, nada impedindo, todavia, que concedam outras
franquias a Administracdo local. No sistema constitucional
brasileiro, que é o de poderes enumerados, as competéncias séo,
em regra, estanques, salvo as que expressamente a Lei Magna
declara concorrentes ou comuns (CF, arts. 23-24).

E é a respeito desses poderes concedidos ao municipio pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, configurados em

principios da autonomia, de que se tratara nos proximos subtitulos.
2.2.1 Principio da Autonomia Politica

O principio da autonomia politica dos municipios encontra-se
estabelecido no artigo 29 da Constituicdo Federal de 1988, onde se determina,
praticamente, toda a vida do governo municipal, dando-lhe o poder de se auto-
organizar, através da elaboracéo de sua Lei organica prépria (artigo 29, caput, da
CRFB/88) e de se auto-governar, mediante eleicdo de prefeito, vice-prefeito e
vereadores (artigo 29, | a XIV, da CRFB/88).

38 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 93.
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2.2.1.1 Poder de auto-organizacao

“O elemento primordial, basico, da autonomia municipal € a

134

auto-organizacdo—"", em que o Municipio atinge o ponto mais alto de sua

autonomia politica, devendo submissao apenas aos preceitos constitucionais.

O poder de auto-organizacao é entendido como a faculdade
gue 0s municipios tém de regerem-se por lei organica proépria, votada e aprovada
pelos membros da Cémara Municipal de Vereadores, e por ela também
promulgada, atendidos os principios e preceitos da Constituicdo Federal e os
principios da Constituicio do respectivo Estado-membro. E o que preceitua o

artigo 29, caput, da Constituicdo Federal:

O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos
dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos
os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e 0s seguintes preceitos.

Antes da Constituicdo de 1988, sendo o municipio detentor
apenas de autonomia remissiva**®, eram os Estados-membros que detinham o
poder de organizar as competéncias dos Municipios e o exerciam através de uma

Lei Orgéanica Unica para todos os municipios, aprovada na Assembléia Legislativa.

Assim, no artigo 11, paragrafo unico, do Ato das Disposicdes

Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988, previu-se que:

Promulgada a Constituicdo do Estado, cabera a Camara
Municipal, no prazo de seis meses, votar a Lei Organica
respectiva, em dois turnos de discussdo e votagao, respeitado o
disposto na Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual.

E na elaboracdo da lei organica municipal que esta a

competéncia conferida a Camara Municipal de Vereadores para aprovar e

13 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constitui¢ao.

1% Reporta-se 0 leitor ao subtitulo 2.1.1 deste trabalho, em que se conceituou autonomia
remissiva.
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promulgar a sua prépria lei de organizacdo politica. E é nesse sentido que

Joaquim Castro Aguiar**® afirma:

Ha nisso, sem duvida, gigantesco fortalecimento dos Municipios
gue, queiramos ou ndo, passou a ter papel acentuadamente
importante na nossa federacdo, pelo que temos um Estado
Federal impar, inteiramente diferente dos modelos alienigenas.
Sob esse aspecto, a Federacgéo brasileira € Unica.

Salienta-se que a Lei organica ndo esta sujeita a sancao

nem ao veto por parte do prefeito, que assim nédo interfere na sua elaboracao,

sendo promulgada pela propria Camara Municipal.

Com a promulgacdo da atual ConstituicAo Federal, os

Municipios ficaram dependentes dos Estados-membros no que se refere a sua

organizacdo, apenas na criacdo, incorporacao, fusdo, desmembramento e na

intervencdo de Municipios, a teor dos artigos 18, 8§ 4° 35 e 36 da Constituicao

Federal. Entretanto, ao elaborar a Lei Orgénica, a Camara de Vereadores

atendera, também, a principios da Constituicdo do respectivo Estado.

adverte:

Sobre este tema, José Nilo de Castro*®’ escreve:

Assim, a despeito de serem criados pelo Estado, por lei estadual
ordindria, possuem hoje os Municipios brasileiros o poder de auto-
organizagao, votando e promulgando, pelas Camaras Municipais,
a Lei Organica respectiva, cujo contetdo basico (art. 29, CF) esta
mandamentalmente  descrito no  ordenamento  juridico-
constitucional vigente. A Lei Organica, ndo obstante o Municipio
vir jA constituido na Constituicdo, € como uma Constituicdo
Municipal, na qual estdo discriminadas as competéncias
exclusivas do Municipio, observadas as peculiaridades locais, as
competéncias comuns e concorrentes e as competéncias
suplementares (CF, arts. 23, 29, 30, 182 e 183).

Quanto a elaboracéo da lei organica, Joaquim Castro Aguiar

1% AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituic&o. p.

47.

187 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. p. 50.
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Ao elaborar a lei organica, a Camara Municipal tera de atender a
principios constitucionais federais que, evidentemente, sejam
aplicaveis aos Municipios, como o de independéncia dos poderes,
o da prestacdo de contas da administracdo publica, direta e
indireta, o da legalidade, o da impessoalidade, o da moralidade e
o da publicidade, o do processo legislativo, o da discriminacdo de
competéncias, o do livre exercicio dos poderes municipais e
muitos outros.

Hely Lopes Meirelles®*® diz que a lei organica, também

denominada carta propria, equivale a Constituicdo Municipal.

Alguns autores tratam desse mesmo tema, justificando a
equivaléncia da Lei Organica Municipal a Constituicdo por suas particularidades,
mas parece ficar bem claro que, embora néo se trate de uma legislacdo ordinaria,

a Lei organica municipal ndo € uma constitui¢ao.
A respeito desse assunto, Pinto Ferreira’*® leciona:

A teoria do poder constituinte foi elaborada por Sieyés durante a
revolucéo francesa, contradistinguindo entre potestas constituens
e potestas consittuta, pertencendo o poder constituinte & nacgéo.
Fala-se de um poder constituinte decorrente que € o do Estado-
Membro, porém os Municipios, ndo tendo Constituicdo, estdo
dotados de cartas ou leis organicas que disciplinam sua vida.

O aborda as “Particularidades da Lei

José Nilo de Castro
Organica” e diz que é justamente por isso, ou seja, por suas particularidades, que
se Ihe atribuem a caracteristica de Constituicdo Municipal. E a conceitua dizendo
que “é uma lei em sentido formal e material, de cuja feitura ndo participa o
Executivo, que, em nosso ordenamento juridico-constitucional possui fungdes co-

legislativas”.

%8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 84.
139 FERREIRA, Pinto. As eleicdes Municipais e o Municipio na Constituicio de 1988. p. 61.
199 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. p.52.
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Embora a lei organica ndo seja, a rigor, uma constituicao,
“pois, se fosse, ndo seria lei“, diz Joaquim Castro Aguiar'**, “o processo de
formacao dessa lei organica € muito semelhante ao de feitura das Constituicdes e
bastante distinto das leis” e “é exatamente por isso, porque 0 processo de
formacdo das atuais leis de organizacdo dos Municipios € muito distinto do das
leis ordinarias e muito semelhante ao das constituicdes, pela falta de sancédo e de
veto e pelo quorum qualificado de dois tergos, alguns estudiosos vém chamando
a atual lei organica de Constituicdo do Municipio”.

Em que consiste a lei organica propria dos municipios e qual

o0 seu contetdo, José Afonso da Silva'*? define:

E uma espécie de constituicio municipal. Cuidara de discriminar a
matéria de competéncia exclusiva do Municipio, observadas as
peculiaridades locais, bem como a competéncia comum que a
Constituicéo Ihe reserva juntamente com a Uniéo, os Estados e o
Distrito Federal (art. 23). Indicara, dentre a matéria de sua
competéncia, aquela que lhe cabe legislar com exclusividade e a
gue Ihe seja reservado legislar supletivamente.

A prépria constituicdo ja indicou o conteddo béasico da Lei
Orgéanica, que terd que compreender, além das regras de
eletividade do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, normas
sobre (art. 29): (...).

Ao arremate, vale trazer a colacdo anotacdo feita por Hely
Lopes Meirelles'*® de que, a pretexto de elaborar lei organica, que é um processo
legislativo excepcional destinado a dar estrutura e organizacdo ao Municipio, o
Poder Legislativo Municipal ndo pode dispor sobre matéria de lei ordinaria, com
intuito de arredar a participacdo do Executivo, subtraindo-lhe o direito de vetar,

sancionar e promulgar atos normativos dessa natureza.

11 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituicao p.
47.

12 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p. 592.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 87.
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2.2.1.2 Poder de auto-governo

O poder de auto-governo dos municipios importa na
capacidade de ter governo proprio, organizado segundo a vontade dos
governados, representado por autoridades préprias, decorrente da eletividade dos
seus mandatarios politicos, ou seja, Prefeitos, Vice-Prefeitos e Vereadores,
livremente escolhidos pelos municipes, mediante pleito direto e secreto, realizado

simultaneamente em todos os Municipios do pais.

7z

O prefeito € o chefe do Poder Executivo, cabendo-lhe a
direcdo administrativa e politica do municipio. E eleito juntamente com seu
substituto, o vice-prefeito, que o0 substituira nos casos de impedimentos
ocasionais e o sucedera em caso de vaga. Ambos tém direito a remuneracdo, em
forma de subsidios, nos termos do artigo 39, 8§ 4° da Constituicdo Federal
(Emenda Constitucional 19/1998).

A Lei Organica de cada municipio deve discriminar quais as
funcdes do Prefeito e de seu vice que, a grosso modo, compreendem fungdes de

governo e fungdes administrativas.

As primeiras compreendem as funcdes politicas, tais como:
representagdo do Municipio, direcdo geral dos negocios
municipais, relagcdes com outras autoridades; as funcdes co-
legislativas, como: sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
vetar projetos de lei, enviar mensagens a Camara sobe a situacao
do Municipio; e as func¢des executivas stricto sensu, como a
fixacdo de diretrizes do governo municipal, o planejamento da
Administracdo local, a direcdo dos negdcios municipais etc. As
segundas — as fungbes administrativas do prefeito — absorvem
grande parte de sua atividade. Dentre elas sobrelevam a
execucdo das leis, pondo em movimento a maquina
administrativa; a nomeacdo e exoneracdo de seus auxiliares; o
provimento de cargos publicos municipais; a expedicdo de atos
referentes a vida funcional dos servidores locais; a arrecadacao e
guarda das rendas municipais, tomando providéncias sobre sua
aplicacdo, autorizando pagamentos; a gestdo do patriménio e
bens municipais — enfim, supervisionando todos os servicos
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locais, executando obras publicas e reclamadas pelo
desenvolvimento da comunidade local***.

Prefeito, vice-prefeito e vereadores sdo eleitos para um
mandato de quatro anos (CRFB/88, art. 29, 1), no primeiro domingo de outubro do
ano anterior ao término do mandato dos que devam suceder (CRFB/88, art. 29, I,
com redacgao dada pela EC 16, de 1997) e tomam posse no dia 1° de janeiro do
ano subsequente ao da eleicdo, em todos os municipios (CRFB/88, art. 29, IlI).

Permite-se a reeleicdo nos cargos de prefeito e vice-prefeito,
para um unico periodo subsequente, nos termos da Emenda Constitucional n° 16,
de 4-6-1997.

Aos Municipios com mais de 200 mil eleitores aplicam-se as
regras do artigo 77 e paragrafos da Constituicdo Federal, tornando-se obrigatorio
o segundo turno das eleicbes, que sera realizado entre os dois candidatos mais
votados para o Executivo local, se o primeiro colocado n&o obtiver maioria

absoluta de votos, ndo computados os em branco e os nulos.

Na eleicdo para prefeitos e vice-prefeitos prevalece o
principio majoritario, previsto no artigo 83 do Cdédigo Eleitoral. Ja na eleicdo das
Camaras de Vereadores prevalece o sistema de representagdo proporcional e
partidaria, dos artigos 84 e 105 e seguintes também do Cddigo Eleitoral, sendo
que o numero de vereadores sera proporcional a populacdo, devendo ser fixado
na lei organica de cada Municipio, obedecidos os limites constitucionais (CF, art.
29, 1V, “a” = “c").

Segundo Hely Lopes Meirelles*, a representacdo
proporcional “é o critério de distribuicdo dos lugares de uma corporacao
deliberativa entre os candidatos que a eles concorram” e “na eleicdo de
vereadores adota-se esse sistema para dar ensejo a participacdo das minorias
nos corpos legislativos. Ja que o povo ndo pode estar presente no governo, faz-se

representar por seus mandatarios”.

144 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicéo. p. 303-304.
1“5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 96-97.
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146

Ainda do comentario de Hely Lopes Meirelles™", transcreve-

se:

No caso do Brasil prevalece o sistema partidario, e, por isso, 0s
lugares na Camara ndo s&o repartidos entre os candidatos
individualmente, mas entre os partidos que disputam a eleicdo e
gue alcancem quociente eleitoral. E quociente eleitoral nada mais
€ que o resultado da divisdo do namero de votos validos de cada
eleicdo pelo numero de lugares a preencher. Obtido o quociente
eleitoral, pelo método ja explicado, busca-se, entdo, 0 quociente
partidario, que é o resultado da divisdo do numero de votos
validos de cada partido (legenda) pelo quociente eleitoral
previamente determinado.

Os vereadores séo os integrantes da Camara Municipal —
orgdo do governo local personificador do Poder Legislativo Municipal e elemento
basico do conceito de autonomia municipal, uma vez que integra a nocédo de

governo proprio.
Sobre o termo vereador, José Afonso da Silva®*’ explica:

A palavra “vereador” vem do verbo verear. Significava "pessoa
que vereia”, isto é, pessoa que tinha a incumbéncia de vigiar pela
comodidade, bem-estar e sossego dos municipes. Vereacgdo era o
lugar de verear, ou o conjunto dos vereadores no exercicio de
suas funcdes. A palavra permaneceu no Direito Brasileiro com
sentido bastante modificado, significando modernamente o
membro da Camara Municipal, o legislador municipal, (...).

As atribuicbes das Camaras Municipais se reduzem a cinco
funcdes basicas: a funcao legislativa, a funcdo meramente deliberativa, a funcéo
fiscalizadora, a funcao julgadora e, ainda a funcéo organizativa. Mas, em geral, as
leis organicas municipais as enumeram pormenorizadamente, discriminadas em
dois grupos: as que dependem da participagédo do prefeito, mediante sancao, e as

que sao de sua competéncia privativa.

“® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 97.

7 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituigéo. p. 305.
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O numero de vereadores por Camara deve ser proporcional

a populacdo do municipio, observados alguns limites,a teor do artigo 29, IV, da
Constituicdo Federal'*.

Ainda tratando do poder de autogoverno, dentro do principio

da autonomia politica dos municipios, necessario se faz discorrer sobre o governo

municipal.

O governo municipal, da mesma forma que 0s governos
Federal e Estaduais, organiza-se sob o principio da separacdo dos Poderes.
Entretanto, é constituido tdo somente de Poder Executivo, exercido pelo Prefeito,

e de Poder Legislativo, exercido pela Camara Municipal, composta de vereadores.

Todos os Municipios brasileiros tém essa mesma forma de
governo, ou seja, constituem-se somente dos Poderes Executivo e Legislativo. O
Poder Judiciario que atua nos Municipios (constituidos em comarca) é o Estadual.
Portanto, os Municipios ndo tém orgao jurisdicional proprio, e segundo José
Afonso da Silva, continuardo a néao ter, sob a seguinte explicativa de que “aos
Municipios, pois, s6 foram atribuidas duas fun¢des governamentais basicas: a
funcdo legislativa e a funcdo executiva, no que tange a matéria de sua
competéncia. Legislacdo e administracdo constituem as funcbes fundamentais

gue integram a competéncia municipal”.

Por fim, registra-se que os atos do Governo Municipal nao
estdo sujeitos a aprovacao das outras esferas de Governo. Entretanto, como
medida extrema, a Constituicdo Federal estabelece os casos em que o Estado
poderd intervir nos Municipios, o que também sera objeto de estudo no presente
trabalho mais adiante.

18 Esse tema sera aprofundado no proximo capitulo da presente dissertacdo, remetendo-se o
leitor ao subtiitulo 3.1.
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2.2.2 Principio da autonomia normativa - Capacidade de autolegislacdo ou

poder normativo proprio

O principio constitucional da autonomia normativa € o que
confere aos Municipios a capacidade de autolegislacdo, mediante o poder de
elaboracao de leis municipais sobre areas que sao reservadas a sua competéncia
exclusiva, suplementar e comum. Essa capacidade de autolegislacdo é também

denominada poder normativo proprio.

Na esfera do poder normativo, proprio assume maior
relevancia a faculdade que o municipio tem de votar, aprovar e promulgar sua lei
organica, regendo-se por ela, o que se configura na sua capacidade de auto-
organizacdo, representando o elemento primordial da autonomia municipal,

conforme j& se teve oportunidade de mencionar.

Além do poder de legislar sobre sua auto-organizacdo, o
Municipio também detém o poder para editar suas proprias leis, sobre assuntos
de interesse local e de suplementar a legislacao federal e estadual, no ambito da
legislagdo concorrente, conforme a redagéo dos incisos | e Il do artigo 30 da

Constituicdo Federal, que evidencia a capacidade normativa propria do Municipio

Necessario € que se diga que o poder normativo proprio ou
capacidade de autolegislacdo dos municipios é tratado como sinbnimo de
“competéncia legislativa” na doutrina péatria, uma vez que o proprio artigo 30 da
Constituicdo Federal, que atribui o poder normativo aos Municipios, assim o faz

na forma de competéncias.

J.J. Canotilho**®, quando escreve sobre o Direito
Constitucional Portugués, em analise sobre a autonomia das autarquias locais, diz
que esta € integrada, globalmente, por um conteddo subjetivo, um contetdo

objetivo e um conteudo institucional; e afirma:

Por outras palavras: a autonomia local constitucionalmente
garantida inclui, & semelhanca do “regime autonomico insular” (...)
(2) o direito a organizacdo propria e o direito as competéncias

199 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituiciop. 361-362
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proprias para, através dos O0rgaos representativos, livremente
eleitos (componente democratico) se prosseguirem 0S
interesses préprios das populagdes. Esta prossecugdo pode
ser feita de forma autbnoma ou em cooperacdao com o poder
politico central e regional. (grifou-se).

Sandra Krieger Goncalves Silva®® observa que a
competéncia legislativa do municipio ndo é maior e nem menor que a do Estado-
membro ou da Unido, “a medida que, em nosso sistema federativo, cada pessoa
politica possui uma esfera de atuacédo legiferante, inexistindo uma hierarquia entre
as normas federais, estaduais e municipais”, tendo, portanto, as leis municipais o
mesmo carater normativo das leis federais ou estaduais. Essa mesma autora

escreve.

A competéncia legislativa — conforme abordado retro, € expressa
como o poder legislativo exercido nos limites determinados pela
Constituigdo, e no &mbito do Municipio é exercida pela Camara de
Vereadores, 6rgdo legislativo municipal, com a participacdo do
Chefe do Executivo, cuja iniciativa privativa em certas matérias é
definida na Lei Organica de cada Municipio.

Dessa forma, Alexandre de Moraes*>* lembra que:

“a atividade legislativa municipal submete-se aos principios da
Constituicdo Federal com estrita obediéncia a Lei Orgéanica dos
municipios, a qual cabe o importante papel de definir as matérias
de competéncia legislativa da Céamara, uma vez que a
Constituicdo Federal ndo a exaure, pois usa a expressao interesse
local como catalisador dos assuntos de competéncia municipal”.

A autonomia, em seu sentido juridico, designa sempre um
poder legislativo, pressupondo um poder de direito publico, ndo soberano, capaz
de estabelecer por direito proprio, e ndo por mera delegacdo, regras de direito

obrigatérias'®. E da autonomia que deriva a competéncia do municipio.

150 SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: p. 86.
I MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. p. 741.
%2 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. p. 199.
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Nesse ponto, tratando-se de atribuicbes legislativas do
municipio traduzidas no principio constitucional da autonomia normativa, mais
especificamente contidas nos artigos 29 e 30 da Constituicdo Federal, traz-se o
ensinamento de Meirelles Teixeira’*®, para quem essas atribuices minimas do
municipio constituem “um verdadeiro direito publico subjetivo, oponivel ao proprio
Estado (Unido), sendo inconstitucionais as leis que, de qualquer modo, o

atingirem em sua esséncia”.

Encontra for¢ca na Constituicdo Federal, artigo 34, 1ll, “c”, a
afirmacdo de ser a autonomia municipal um direito oponivel ao proprio Estado
(Unido), uma vez que, se a Unido ou o Estado-membro extravasarem dos limites
de sua competéncia e invadirem a esfera de agdo da Administracdo Municipal,
pode o Municipio recorrer ao Poder Judiciario para compelir o poder federal ou

estadual a se recolher aos limites que a propria Constituicdo lhes assinala.

Seguindo esse entendimento, Hely Lopes Meirelles™*
assegura que em razao desses direitos constitucionais do municipio, ndo ha a

prevaléncia da lei federal ou estadual sobre a municipal; e afirma:

O governo local é que prové a Administracdo em tudo quanto
respeite ao interesse local do Municipio, repelindo, por
inconstitucional, qualquer intromissdo de outro 6rgao, autoridade
ou poder. S6 ha hierarquia entre as leis quando, por inexistir
exclusividade de Administracdo, as trés entidades (Unido —
Estado-membro — Municipio) regularem concorrentemente a
mesma matéria, caso em que a lei municipal cede a estadual, e
esta a federal.

Petronio Braz*>® observa que, “sem a rigidez do federalismo
classico, a Constituicdo brasileira estabelece formas de relacionamento entre os

entes federativos, que se poderd chamar de federalismo cooperativo”. Afirma,

%% Meirelles Teixeira apud MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 91-92.
> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 92.
155 BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. S&o Paulo: Mundo Juridico, 2006. v.4. p. 97.
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ainda, que “dentro desse conceito os niveis de competéncia se entrelacam

visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Portanto, no Brasil, Estado Federal, através de sua
Constituicao, fez-se a distribuicdo de competéncias sem a outorga de supremacia
hierarquica entre os entes federativos. Alias, antes mesmo da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, Dalmo de Abreu Dallari*®®, como ponto

fundamental da distribuicdo das competéncias, ja alertava:

E indispenséavel que n&o se estabeleca a supremacia da Uni&o ou
das unidades federadas, devendo-se procurar uma distribuicdo de
competéncias equilibrada, que assegure a autonomia de cada
centro de poder, sem prejudicar a eficiéncia de qualquer um deles.
Nem as unidades federadas devem ser subordinadas a Uniéo,
nem esta deve ser sujeita aguelas.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um sistema de
reparticio de competéncia de acordo com o principio da predominancia do
interesse, ou seja, competéncias da unido - predominancia do interesse geral,
competéncias dos Estados-membros — predominancia do interesse regional,
competéncias do Municipio — predominancia do interesse local e, competéncias

do Distrito Federal — predominancia do interesse regional mais local.

A divisdo constitucional das competéncias deu-se em trés
formas, através de seus artigos 30, | e Il, e 23 e conferiu aos Municipios
competéncia exclusiva ou privativa (indelegavel por ser privativa — cabe
exclusivamente a um ente federativo), suplementar (conferida pela norma
constitucional para legislar sobre norma geral ndo estabelecida pela Unido e
Estados-mebros) e comum ou concorrente (em que os entes federados legislam
sobre a mesma matéria, sem, todavia, interferir nas areas de respectiva

157

atuacao"), respectivamente.

1% DALLARI, Dalmo de Abreu. O estado federal. Sao Paulo: Atica, 1986. p. 19.

157 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. 15 vols. Sao Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3. t. 1, p.373.
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Petronio Braz'®® entende que, dentro desse contexto,
embora exista uma preferéncia a ser observada em razdo do maior ou menor
interesse a ser observada, “0 Municipio pode legislar em todos os assuntos de
interesse local, desde que néo ultrapasse os limites impostos pelas normas gerais

editadas pela Unido e pelo Estado (supletivamente)”.

A competéncia legislativa exclusiva municipal revela-se
no inciso I, do artigo 30, da Constituicdo Federal: “legislar sobre assuntos de

interesse local”.

A definicdo do que sejam esses “assuntos de interesse local”
gera discussdo ampla e, dada a importancia do tema para o presente trabalho,
sera tratada em subtitulo especifico no proximo capitulo, fazendo-se referéncia
agui somente ao fato de que essa expressao “interesse local” veio substituir a “de
peculiar interesse” consagrada nos textos constitucionais anteriores desde a

primeira Constituicdo da Republica (CF de 1891, art. 68).

O artigo 30, inciso Il, da Constituicdo Federal evidencia a
competéncia legislativa suplementar dos Municipios, ou seja: “suplementar a

legislacdo federal e a estadual no que couber”.

Convém registrar que ndo € a toda legislacédo federal e de
forma direta que cabe a suplementacdo do Municipio, pois se assim o fosse,

estaria em conflito com a competéncia suplementar dos Estados-membros.

O inciso que ora se comenta nao tem aplicacéo para as leis
federais que tenham por objeto as matérias do artigo 22 da Constituicdo Federal,

gue sao privativas da Uniao.

Celso Ribeiro de Bastos™® diz que “o critério constitucional a
estabelecer os limites a funcéo supletiva do Municipio € a parte final do inciso sob
crivo que diz: ‘no que couber”. E se pode concluir que € dentro das matérias

arroladas pelo artigo 24 da Constituicdo Federal (que trata da competéncia

18 BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. v.4 p. 98.

159 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. 15 vols. Sdo Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3. t. Il, p.226-227.
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legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal), que podera

haver atividade supletiva do municipio.

Observe-se que 0 Municipio pode ainda suplementar a
legislacdo estadual em matérias que o Estado detenha como suas e, conforme
adverte Celso Ribeiro de Bastos'®, “desde que estejam enunciadas
expressamente na Constituicdo ou englobadas na expressdao ampla que lhe
reserva a chamada competéncia residual, cujo teor é dado pelo art. 25, § 1°: ‘sdo
reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta

Constituicao”.

O assunto da competéncia suplementar do municipio é bem

trabalhado pela autora Fernanda Dias Menezes de Aimeida®®*

, que leciona:
Preliminarmente, diriamos que sO6 cabe a suplementacdo em
relacdo a assuntos que digam respeito ao interesse local. Nenhum
sentido haveria, por exemplo, em o Municipio suplementar a
legislacdo federal relativa ao comércio exterior ou a relativa a
nacionalidade e a naturalizacdo. Da mesma forma seria sem
propdsito que a lei municipal suplementasse a legislacao estadual
atinente ao funcionalismo do Estado ou & organizagdo da Justica
Estadual.

Partindo dessa premissa, mencionada autora examina a
matéria por partes, separando as hipoteses em que a legislacdo municipal
suplementar seja necessaria para atuar competéncias materiais privativas do

municipio ou para atuar competéncias materiais comuns. Assim, escreve:
Em relacdo a primeira hip6tese, tera cabimento a legislacdo
municipal suplementar quando o exercicio da competéncia
material privativa do Municipio depender da observancia de
normacdo heterbnoma. Isto podera ocorrer em relacdo a
legislagéo federal e a legislagéo estadual.

190 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. 15 vols. S&o Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3. t. I, p.229.

181 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988. 3.ed. So Paulo:
Atlas, 2005. p. 157.
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Quanto a legislacdo federal, a complementacdo ou
suprimento das normas gerais da Unido pelo Municipio sera quando exercer, por
exemplo, a competéncia privativa de instituir os proprios tributos. Fernanda Dias
Menezes de Almeida'®? lembra, ainda, que a instituicdo de tributos, por qualquer
das esferas, se deve pautar pelas normas gerais de Direito Tributario postas pela

Unido, afirmando que, para esses casos, devera o municipio estabelecer:

(...) o Municipio estabelecerd as normas tributarias especificas
(competéncia complementar) e podera até mesmo editar normas
gerais, admitindo-se, em tese, que a Unido se omita em expedi-las
(competéncia supletiva).

No que se refere a suplementacdo de legislacdo estadual
pelo Municipio, Fernanda Dias Menezes de Almeida’®® diz que “sera ela possivel
também quando o exercicio de competéncia material privativa se condicionar a
observancia de ligislacdo do Estado” e cita como exemplo para esses casos 0

artigo 30, IV, da Constituicao Federal.

A competéncia legislativa comum dos Municipios importa
na competéncia para, juntamente com os demais entes federados, legislar sobre
as matérias enumeradas pelo artigo 23 do texto constitucional, nas quais existe a
coincidéncia entre o interesse geral da Unido, o interesse regional do Estado, os

interesses regional e local do Distrito Federal e, o interesse local dos Municipios.

A cooperacdo entre os entes federados sera fixada por
normas através de Leis Complementares, objetivando o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (conforme paragrafo unico
do artigo 23 da Constituicdo Federal), ficando claro que todos os entes da

Federacdo sdo responsaveis pelo desenvolvimento e bem-estar social.

As matérias tidas como de competéncia comum do
Municipio com os demais entes federados estdo listadas no artigo 23 da

Constituicao federal, a saber: | - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das

182 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicao de 1988. p. 157.
163 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicao de 1988. p. 158.
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instituicbes democraticas e conservar o patriménio publico; Il - cuidar da saude e
assisténcia publica, da protecao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;
[l - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s sitios
arqueoldgicos; IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras
de arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural; V - proporcionar
0s meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia; VI - proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VIl - preservar as
florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o
abastecimento alimentar; IX - promover programas de constru¢cao de moradias e a
melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento béasico; X - combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracao
social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessoes de direitos de pesquisa e exploracédo de recursos hidricos e minerais
em seus territorios; XIlI - estabelecer e implantar politica de educacdo para a
seguranca do transito.

O artigo 30 da Constituicho da Republica Federativa do
Brasil de 1988, além da competéncia exclusiva e suplementar dos Municipios, em
seus incisos lll a IX enumera, ainda, mais sete matérias sobre as quais é da

competéncia do Municipio legislar.

José Afonso da Silva'® denomina a competéncia do
Municipio para legislar sobre a matéria contida no inciso Ill do artigo 30 da
CRFB/88 de competéncia financeira (tributaria e orgamentaria) e sobre a matéria
contida nos incisos IV a IX de competéncia material, que se enquadram nas

competéncias de natureza privativa ou de natureza comum.

Para Alexandre de Moraes'®®

, “as competéncias legislativas
do municipio caracterizam-se pelo principio da predominancia do interesse local’

e as matérias de que tratam os incisos Ill — IX do artigo 30 da CRFB/88 sédo

184 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicéo. p. 309.

%5 MORAES, Alexandre de. Constituicio do Brasil interpretada e legislacio constitucional. p. 742
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hipéteses ja descritas e enumeradas constitucionalmente em que se presume a

existéncia do interesse local.

Das obras de Hely Lopes Meirelles’®, José Nilo de

8 e Roque Antdnio Carrazza'®,

Castro'®’, Sandra Krieger Gongcalves Silva®®
extrai-se a licdo de que a matéria contida nos incisos Il a IX do artigo 30 da
CRFB/88 é matéria de predominante interesse local e apenas enumerada pela
Constituicao Federal, de forma exemplificativa e ndo taxativa, e que discriminam

competéncias especificas municipais.

Ainda no que se refere as matérias contidas nos incisos Il —
IX do artigo 30 da CRFB/88, importante que se diga que dizem respeito a
Autonomia Administrativa e Financeira dos municipios, que sera objeto do

proximo subtitulo.

Por fim, vale dizer ainda que essas leis municipais editadas
de acordo com o principio da autonomia normativa que confere aos municipios a
capacidade de autolegislacdo ou poder normativo proprio sdo denominadas por
Hely Lopes Meirelles'’® como "legislacéo local", sob a adverténcia de que essa
expressao "abrange ndo sO as leis votadas pela Camara e promulgadas pelo
prefeito como, também, os regulamentos expedidos pelo Executivo em matéria de

sua alcada".
2.2.3 PRINCIPIOS DA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA

Além de outorgar aos Municipios a autonomia politica e
normativa ja vistas, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
confere aos Municipios, também, autonomia administrativa e financeira, por meio

de seu artigo 30, incisos Il a IX.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro.
187 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo..

%8 SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicio Federal de 1988: autonomia,
competéncia legislativa e interesse local. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2003.

%9 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario.
" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro..p. 108
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Da obra de Joaquim Castro Aguiar*’* colhe-se os conceitos

de autonomia administrativa e de autonomia financeira abaixo transcritos:

A autonomia administrativa diz respeito a administracdo proépria,
auto-administracdo, administragcdo do que é seu, administracdo
dos seus servicos. E a faculdade que o Municipio tem de
organizar 0s servigos publicos de interesse local e presta-los,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo. Ao
Municipio cabe gerir seus préprios negécios.

A autonomia financeira consiste na faculdade que os Municipios
tém de instituir e arrecadar seus proprios tributos, bem como
aplicar suas rendas, sem interferéncia das demais entidades
federativas, respeitadas, evidentemente, as normas legislativas
federais e estaduais, naquilo que disser respeito a matérias sobre
as quais a Unido e o Estado tenham competéncia para legislar.

s

Conforme serd visto no proximo subtitulo é através dos
principios da autonomia administrativa (administracdo propria e organizagdo dos
servicgos locais) e financeira (capacidade de decretacéo de tributos e aplicacao de
suas rendas) que a Constituicdo confere aos Municipios o poder de auto-

administracao.

2.2.3.1 Poder de Auto-administracao

O poder de auto-administracdo concedido aos Municipios
esta intimamente ligado ao interesse local e refere-se a organizacédo e execucao
dos servicos publicos de sua competéncia, a ordenacdo urbanistica de seu

territério e a criagcao e cobranca de tributos e aplicacdo de suas rendas.

Para Hely Lopes Meirelles'’?, o conceito de administracdo
propria ndo oferece dificuldade de entendimento e delimitacdo, conceituando-a
como “gestdo dos negocios locais pelos representantes do povo do Municipio,

sem interferéncia dos poderes da Unido ou Estado-membro”.

1 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituicdo. p.
107 e 111.

172

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro..p. 109.
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Sobre a Auto-administracéo Norberto Bobbio'"® escreve que
nela “os cargos diretivos da entidade sdo confiados a pessoas diretamente
escolhidas pelos administrados, de tal maneira que através delas seja assumida a
chefia do 6rgao e a representacao da coletividade de que sdo expressao”.

O poder de auto-administracdo dos municipios, de inicio,
trata de sua competéncia administrativa, também chamada de competéncia
material, que cuida da sua atuacao concreta, que tem o poder de editar normas

individuais, ou seja, atos administrativos.

Outra caracteristica do poder de auto-administracdo dos
Municipios é a sua competéncia financeira, através da qual estd o Municipio

autorizado a criar e cobrar seus tributos, além de aplicar suas rendas.

Dentro da classificacdo das competéncias, analisada no
subtitulo anterior, as competéncias administrativa e financeira dos Municipios
apresentam-se como competéncia privativa (art. 30, lll a IX, da CRFB/88) ou

competéncia comum (art. 23 da CRFB/88).

Maria Tereza Sadek!’™

coloca dois pontos como condi¢des
para a autonomia municipal: (1) o pleno exercicio do direito de escolher os
governantes; (2) a liberdade municipal na organizacdo de seus servicos e atos
administrativos, determinada pelo grau de poder decisério das autoridades locais

e pela medida em que podem desempenhar suas atribuicoes.

A liberdade do Municipio de organizar e gerir seus servicos e
atos administrativos e o poder de decisdo das autoridades locais em suas
atribuicbes estdo consagrados no principio da autonomia administrativa e

financeira, que se configura na outorga da competéncia financeira e da

173 BOBBIO, Norberto. Et alli. Dicionario de politica. Trad. Carmen C. Varriale, Gaetano Lo
Ménaco, Jodo Ferreira, Luiz Guerreiro Pinto Cascaes e Renzo Dini. 5. ed. Brasilia:UnB, 2000. p.
84.

1" SADEK, Maria Tereza, “Poder local: perspectivas da nova ordem constitucional”. In S&o Paulo
em perspectiva, 5 (2): 9-15, abril/junho 1991. S&do Paulo: Fundacdo SEADE. Disponivel:
http://www.seade.gov.br/produtos/spp/v05n02/v05n02_02.pdf. Acesso em: 17/11/2007.
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competéncia administrativa ou material, pela Constituicdo Federal, em seu artigo

30, competindo aos municipios, entre outros:

Il — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséao
ou permissdo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperac¢éao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a satude da populagéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislacéo e a a¢ao fiscalizadora federal e estadual.

Sobre as competéncias constitucionais administrativas Celso
Vedana'’®, entende que podem ser compreendidas como as funcdes existentes
nas trés esferas de governo e que “consistem em executar as atividades
moldadas como administrativas, que correspondem a prestacdo de servicos
publicos, a implantagdo de obras e a aquisicAo de bens de capital, todos
objetivando ao bem-estar da comunidade diretamente envolvida ao ente federado,

incumbido de determinada funcao”.

A competéncia financeira dos Municipios esta prevista na

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 30, inciso Ill, de

5 VEDANA, Celso. Federalismo: autonomia tributaria formal dos municipios. Florianopolis:
Habitus. 2002. p. 121.
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forma privativa, dando-lhe autonomia para legislar sobre matéria tributaria de
interesse local. Tratam, também, da competéncia tributaria dos Municipios 0s
artigos 145 e 156.

Sobre esse principio assegurador da autonomia dos
Municipios, Amilcar de Aradjo Falcdo'’® diz que seriam inexpressivas a
autonomia politica e a autonomia administrativa sem recursos proprios que
garantissem a realizagcdo de obras e a manutencado de servicos publicos locais. E,
acrescenta que “seria uma quimera atribuir-se auto-governo ao municipio sem lhe

dar renda adequada a execucao dos servigos necessarios ao Seu progresso”.

177

Joaquim Castro Aguiar™'" adverte:

A Constituicdo n&o institui tributo algum; apenas confere
competéncia ao ente publico para institui-lo. Quem institui tributo
municipal é exclusivamente a lei municipal. Sem lei municipal, ndo
se terd tributo municipal algum.

Roque Antonio Carrazza'’®, sobre o poder municipal de
auto-administragéo caracterizado pela capacidade de instituir, arrecadar e aplicar

as rendas de seus tributos, escreve:

Instituindo e arrecadando livremente seus tributos, o Municipio
reafirma sua ampla autonomia, em relacdo as demais pessoas
juridicas.

Nem o governo federal nem o estadual podem interferir no
exercicio da competéncia tributria dos municipios.

Oportuno que se diga que a autonomia financeira e a

competéncia para instituir e arrecadar tributos e aplicar suas rendas nao significa

16 Amilcar de Araujo Falcdo apud CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional
tributario. 22 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2006. p. 111-112.

7 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituicéo. Rio
de Janeiro: Forense, 1995. p. 108.

178 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. p. 120.
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que o Municipio € independente financeiramente para gerir a administracao
municipal sem depender de transferéncias das outras esferas de governo (federal
e estadual), pois além dessas rendas proprias, 0s Municipios recebem recursos
de participacdo em tributos federais e estaduais, consoante previsdo dos arts.
158, 159, I, “b" e Il, e § 3°, da CRFB/88.

Sobre esse assunto Celso Vedana®” diz que com o advento
da CRFB/88 os Municipios obtiveram algumas vantagens conferidas pelo
aumento da receita tributaria, especialmente em relagcéo a partilha das receitas do

Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). E afirma:

(...) A grande maioria dos municipios depende das transferéncias
obrigatérias e das benesses dos governos em transferir receitas
voluntarias na modalidade de convénios para executar servigos
cuja grande maioria sdo de competéncia da Unido e dos Estados.

Séo as rendas provenientes da arrecadacao dos tributos de
sua competéncia somadas a essas participacdes em tributos federais e estaduais

gue cabem aos Municipios aplicar.

Arrecadado o tributo pelo Municipio, a sua aplicacdo fica ao
critério da administracdo publica local, ndo estando sujeito a qualquer instrucdo
ou aprovacao do Estado ou da Unido. “Basta que a lei orcamentaria municipal

contenha as dotacdes necessarias para o exercicio em que vao ser aplicadas*®°”.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
como forma de reafirmar o principio da autonomia dos entes da federacao,
atraves de seu artigo 151, lll, estabelece dentre as limitacées do poder de tributar
a vedacao a Unido de instituir isen¢des de tributos da competéncia dos Estados,

dos Municipios e do Distrito Federal.

Assim, encerra aqui o segundo capitulo deste trabalho, com
as considerac0Oes feitas a respeito dos principios consagrados pela Constituicao

da Republica Federativa do Brasil a fim de assegurar a autonomia dos municipios

79 VEDANA, Celso. Federalismo: autonomia tributaria formal dos municipios. p. 88.
18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 113.
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dentro da Federacao, ou seja, 0s principios da autonomia politica, da autonomia
normativa, da autonomia administrativa e financeira. No préximo capitulo procede-
se a analise de alguns limites impostos pela prépria CRFB/88 a autonomia
municipal.



CAPITULO 3

LIMITES DO PRINCIiPIO DA AUTONOMIA MUNICIPAL

3.1 0S LIMITES DO PRINCIPIO DA AUTONOMIA MUNICIPAL - BREVES
CONSIDERACOES

Destina-se o presente capitulo a analisar alguns limites
constitucionais ao principio da autonomia, escolhidos um dentre os varios limites
impostos para cada espécie de autonomia (politica, normativa, administrativa e
financeira) e, por fim, as hipéteses de intervencdo como forma de assegurar esse

mesmo principio constitucional.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, nao
obstante tenha conferido aos Municipios, como ente da federac&o, o principio da

autonomia, estabeleceu-lhes alguns limites.

Rogue Antonio Carrazza'®, afirma que o principio da
autonomia municipal vem contido, basicamente, nos arts. 29 e 30 da CRFB/88; e

sobre a inviolabilidade desse principio, escreve:

Tao expressivo é o principio insculpido nestes artigos, que lei
alguma, nenhum poder, nenhuma autoridade (inclusive judiciaria),
poderd, direta ou indiretamente, as claras ou sub-repticiamente,
mediante acdo ou omissédo, derroga-lo ou, de algum modo,
amesquinha-lo.

N&o obstante tenha conferido a autonomia aos Municipios,
como ente da federacao, e seja esse principio considerado inviolavel, a propria
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabeleceu-lhes alguns

limites os quais serdo abordados nos proximos subtitulos.

181 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

p. 159-158.
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Konrad Hesse, quando escreve sobre a Lei Fundamental*®?

da Republica Federal da Alemanha, em analise ao artigo 28, alinea 2, que

garante a auto-administragdo comunal, diz que:

Regulacbes estatais limitadoras sdo compativeis com o artigo 28,
alinea 2, frase 1, da Lei Fundamental, se, e na medida em que,
elas deixam intato o seu “ambito essencial” e consideram o
principio da distribuicdo de tarefas juridico-constitucional, com
respeito aos assuntos da comunidade local, a favor dos
municipios. Esse ambito, que dificilmente pode ser determinado,
ndo esta fixado uma vez para sempre; em sua determinacdo, o
principio da proporcionalidade é um auxilio.

Paulo Bonavides trata desse “ambito essencial” como sendo

um “minimo intangivel” na autonomia do municipio:

A teoria constitucional demonstra, de maneira persuasiva, que
aquele nudcleo central e medular ferido por uma eventual
ingeréncia normativa do Estado-membro corresponde a um
espagco autbnomo minimo, que até mesmo onde a autonomia
municipal ndo logrou a amplitude federativa alcancada no Brasil
desde a Constituicho de 1988, tem sido inviolavelmente
preservado, debaixo do manto protetor da garantia institucional
cujo reconhecimento, assim pela doutrina como pela
jurisprudéncia, representa um dos mais arrojados passos com que
se tem acautelado a hierarquia, a legitimidade, a eficacia e a
supremacia das normas constitucionais, doutro modo expostas,
sem socorro possivel, ao arbitrio e a inconsisténcia de vontades
legislativas inferiores.

Da licdo desses dois autores conclui-se que a autonomia
municipal possui um “minimo intangivel” ou um “ambito essencial” que ndo pode

ser violado, muito embora ndo seja facil delimita-lo, e que, regulacdes

182 Aqui entendida como Constituicdo Federal.
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constitucionais limitadoras dessa autonomia sdo perfeitamente admissiveis,

desde que mantenham incélume o seu nucleo essencial.

As limitacdes ao principio da autonomia municipal s&o
necessarias a fim de se delimitar o ambito de atuagdo dos municipios, fazendo
assim com que nao extrapolem a sua competéncia, tampouco deixem de praticar

os atos que lhe séo proéprios.

Nos préximos subtitulos serdo analisadas algumas das
limitacdes ao principio da autonomia dos Municipios impostas pela Constituicao
Federal de 1988.

3.2A PROPORCIONABILIDADE DO NUMERO DE VEREADORES EM
RELACAO AO NUMERO DE HABITANTES COMO LIMITACAO DA
AUTONOMIA POLITICA DOS MUNICIPIOS (PODER DE AUTO-ORGANIZACAO
E DE AUTO-GOVERNO) - (ART. 29, IV, CF)

Torquato Jardim*®®, em artigo a respeito da fixacdo do
namero de vereadores, lembra que a Constituicdo discrimina a capacidade
politica dos Municipios (art. 29), explicita a competéncia legislativa exclusiva dos
Municipios (art. 23) e a reservada dos Municipios (art. 30) e diz que essas regras
tém validade e eficicia intocaveis até pelo legislador constituinte derivado (CF,
art. 60, 8§ 4°, inciso I) e, que a elevacdo do Municipio a ente federado é inovacao
da Constituicdo de 1988. Ele também diz:

A capacidade constitucional do Municipio de gerir seus proprios
negocios tem, por conseguinte, agora, mais do que uma sede
constitucional formal — torna-se intocavel pela categorizacdo de
ente federado. Nem o Juiz, nem o Legislador ordinario e nem o
Reformador Constitucional — por expressa vedacéo do constituinte
originario, podem praticar ato ou ter iniciativa que sequer tenda a
inibicdo da estrutura do estado federal.

18 JARDIM, Torquato. Numero de vereadores fixado mediante resolucdo do
tribunal superior eleitoral. TRE/SC, Florianépolis. Resenha Eleitorial, nova série, v. 11, n. 2, (jul./
dez. 2004). Disponivel em: http://www.tre-
sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/biblioteca/doutrinas/torquato.htm. Acesso em: 13/09/2005.


http://www.tre-sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/biblioteca/doutrinas/torquato.htm
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Escreve ainda Torquato Jardim®, que essa capacitacéo
constitucional material do ente federado Municipio esta fora do poder de revisao

do reformador constitucional derivado, pois:

Nela esta compreendida a competéncia para determinar —
mediante a edicdo de Lei Organica — o niumero de vereadores na
composicao de seu Poder Legislativo (art. 29, inciso V).

Todavia, o principio da autonomia politica dos Municipios,
consubstanciado nos poderes de auto-organizacédo e de auto-governo*® encontra

um de seus limites na propria Constituicdo Federal, em seu artigo 29, IV,

Ja foi dito anteriormente que, ao editar sua Lei Organica
propria, o Municipio deve fazé-la segundo os principios da Constituicdo Estadual
e 0s principios e preceitos da Constituicdo Federal.

A Lei Orgéanica que rege o Municipio deve estabelecer os
nameros minimo e maximo de vereadores de acordo com 0s preceitos da

Constituicao Federal de 1988 contidos em seu artigo 29, a saber:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e os seguintes preceitos:

(..

IV - nimero de Vereadores proporcional & populagdo do Municipio,
observados os seguintes limites:

a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até um
milhdo de habitantes;

184 JARDIM, Torguato. Nimero de vereadores fixado mediante resolucéo do

tribunal superior eleitoral. TRE/SC, Florianopolis. Resenha Eleitorial, nova série, v. 11, n. 2, (jul./ dez. 2004).
Disponivel em: http://www.tre-sc.gov.br/site/fileadmin/arquivos/biblioteca/doutrinas/torquato.htm. Acesso em:
13/09/2005.

185 poderes esses ja conceituados e analisados no capitulo anterior.
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b) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos Municipios de
mais de um milhdo e menos de cinco milhdes de habitantes;

c) minimo de quarenta e dois e maximo de cingiienta e cinco nos
Municipios de mais de cinco milhdes de habitantes;

Desta feita, 0 niumero de vereadores sera proporcional a
populacdo do Municipio, observados os limites constitucionais previstos e

transcritos acima.

Por derradeiro, observa-se que o0 texto constitucional
somente fixou os limites minimo e maximo, segundo faixa da populacdo e deixou
largos intervalos nas trés faixas estabelecidas para a fixagdo da
proporcionalidade. Deste modo, um Municipio com cem mil habitantes poderia vir
a ter o mesmo numero de vereadores que um Municipio de um milhdo de
habitantes. “Todavia, nesse particular, a autonomia do Municipio tem sido

torpedeada tanto pelo Congresso Nacional quanto pelo Poder Judiciario®°”.

Convém aqui lembrar que, ao elevar o Municipio a membro
da Federacdo, em seu artigo 1° dando-lhe autonomia politica, normativa,
administrativa e financeira, cuidou também o Legislador de estabelecer

parametros para os gastos das Camaras de Vereadores.

De acordo com o texto constitucional de 1988%’, o total da
despesa nao pode ultrapassar certos percentuais, que vao de 5 a 8% relativos ao
somatorio da receita tributaria (art. 29); a Camara ndo podera gastar mais de 70%
de sua receita com folha de pagamento, incluidos gastos com o subsidio de seus
vereadores, sujeitando o Presidente a incorrer em crime de responsabilidade em
caso de desobediéncia ao preceito legal (art. 2923, paragrafos 1°, 2° e 39);
estabelece critérios para a fixacdo dos subsidios dos senhores vereadores,
limitando de 20 a 75% do subsidio pago aos deputados estaduais, dependendo

do numero de habitantes (art. 29, inciso 6°, letras "a" a "f"); limita o total de

1% BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. S&o Paulo: Mundo Juridico, 2006. v.4, p. 127.

187 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal -

Subsecretaria de edi¢bes técnicas, 2006.
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despesa com a remuneracdo dos vereadores, que ndo pode ultrapassar o
‘1[[Imontante de 5% da receita do municipio (art.29, VII, da CRFB/88).

As Céamaras sdo ainda fiscalizadas pelos Tribunais de
Contas, que dao parecer final sobre as contas do Legislativo, aplicando varias
sancdes, desde multa, passando pela devolucdo das importancias gastas de
forma irregular que causem dano ao erario, até a rejeicdo das contas, que causa

a inelegibilidade de seus agentes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também impd&e
limites no que diz respeito as financas das Camaras: a despesa total com pessoal
ndo pode ultrapassar 6% da receita corrente liquida do Municipio, incluindo
Tribunal de Contas do Municipio, quando houver (art. 20, inciso 3, letra "a"); a
despesa com pessoal ndo pode crescer mais que dez por cento da despesa
realizada no exercicio imediatamente anterior (art. 71); despesa com servigcos de
terceiros ndo poderdo exceder em percentual aquela havida em 1999 (art. 72,

vigorando até 2002).

Entdo, quaisquer argumentos a favor da interferéncia do
Poder Judiciario ou do Congresso Nacional na tentativa de reduzir nimero de
vereadores, com base na reducdo de gastos das Camaras, caem por terra visto
0s parametros ja estabelecidos em legislacdo, tanto constitucional quanto
ordinaria, que balizam a acdo dos chefes das Casas Legislativas, sujeitando-o0s,
em caso de desobediéncia, a penas severas, sendo a maior delas a perda do

mandato e a consequiente inelegibilidade.

Os limites da autonomia municipal quanto a competéncia do
Municipio para estabelecer o numero de vereadores em sua Lei Orgénica ja estao
previstos no proprio artigo 29, inciso 1V, da CRFB/88 e, qualquer interferéncia pelo
Poder Judiciario no sentido de se estabelecer uma férmula aritmética para definir
0 numero de vereadores fere a autonomia municipal, pois ao estabelecer
parametros minimo e maximo parece que o Constituinte deixou ao Municipio a

deciséo de fixacdo do numero de vereadores.
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3.30 “INTERESSE LOCAL” COMO FORMA DE LIMITAR OS PRINCIPIOS
DAS AUTONOMIAS NORMATIVA E ADMINISTRATIVA DOS MUNICIPIOS
(ART. 30 DA CRFB)

Uma questédo que tem se mostrado relevante para o estudo
da autonomia dos Municipios é a conceituacdo do termo utilizado no texto
Constitucional - “interesse local”. A definicdo do que realmente integra o rol dos
assuntos de interesse local é de primordial importancia para a definicdo da
extensdo da autonomia municipal no Brasil, especialmente no que se refere a

limitacdo das competéncias legislativa e administrativa.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
prevé, como as Cartas anteriores, ao lado da competéncia municipal de legislar
(Art. 30, 1, Il) a de prestar servicos publicos de interesse local (Art. 30, V).

De inicio, € necessario, embora ndo seja uma tarefa facil,
estabelecer um conceito de “interesse local”, no sentido de, concomitantemente,
ja estar se definindo os limites da atuacdo legislativa e administrativa dos

municipios, dentro do principio da autonomia.

Segundo ja se teve a oportunidade de afirmar no capitulo
anterior, a expressao ‘“interesse local” veio substituir a de “peculiar interesse”
consagrada nos textos constitucionais anteriores desde a primeira Constituicao da
Republica (Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, art.
68).

De acordo com Celso Ribeiro Bastos'®, a expresséo
“peculiar interesse” do texto constitucional anterior foi objeto de grande trabalho
juridico por parte da doutrina e da jurisprudéncia, que acabou por Ihe conferir uma

significacdo mais ou menos precisa, segundo a qual:

“peculiar interesse” ndo seria o interesse exclusivo do municipio,
posto que nas Orbitas do governo federal, estadual e municipal
nao pode haver a rigor interesse plenamente exclusivo, uma vez

18 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. S&o Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3. t.1l, p. 223.



83

que o interesse de um reflete nos outros niveis de governo da
Federacdo brasileira, mas é possivel sim reconhecer que certos
assuntos sdo de maior interesse para determinadas pessoas
juridicas do que para outras.

Esse mesmo autor diz que € neste ponto que se firmou a
construcdo doutrinaria e jurisprudencial, entendendo-se por “peculiar interesse” o

“interesse predominantemente municipal, ndo sendo exigida a exclusividade”.

No que se refere ao termo “interesse local” contido no novo
texto constitucional, Celso Ribeiro Bastos'®® diz que ndo parece ter procedéncia
cientifica a tentativa feita por alguns para encontrar uma significacao prépria para
a expressao “interesse local” diferente de “peculiar interesse” e que qualquer

tentativa nesse sentido importaria voltar a nocao de interesse exclusivo.

Por outro lado, Francisco de Assis Aguiar Alves'®®, entende
que a substituicdo do termo “peculiar interesse” por “interesse local” veio para
ampliar mais a participacdo dos municipios junto aos demais membros da
federacdo, pois “ndo haveria outro motivo, sendo o reforco a autonomia municipal,
de se definir textualmente e de forma inovadora o temo interesse local em sede
Constitucional e mais, com o plus de deixar claro o reconhecimento do legislador

deste tal reconhecimento formal”.

Roque Antonio Carrazza'®® entende por interesse local “tudo
aquilo que o préprio municipio, por meio de lei, vier a entender de seu interesse”.
E, complementa: “(...) interesses dos municipios sdo os que atendem, de modo
imediato, as necessidades locais, ainda que com alguma repercussao sobre as

necessidades gerais do Estado ou do Pais”.

89 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3. t.Il, p. 224.

1% ALVES, Francisco de Assis Aguiar. Autonomia municipal e interesse local como parametros a
competéncia legislativa dos municipios. UNIFLU -Faculdade de Direito de Campos. Campos
dos Goytacazes. Disponivel em:
http://www.fdc.br/Arquivos/Mestrado/Revistas/Revista04e05/Discente/05.pdf. Acesso em: 23/10/2007.

1 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. p. 109.
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Ao interpretar o artigo 23 da Constituicdo Federal, que trata
da competéncia comum, Paulo Régis Rosa da Silva'®? adota alguns critérios para
se delimitar a autonomia do municipio em relacdo a competéncia legislativa em
matéria ambiental, dando uma boa orientagdo na resolucdo do conteddo de

interesse local:

a) Matérias de interesse local, isto é, que ndo extrapolem os
limites fisicos do Municipio, devem ser administrados pelo
Executivo Municipal,

b) Quando a matéria extrapola os limites fisicos do Municipio, ou
seja, os seus efeitos ndo ficam confinados na area fisica do
Municipio ou envolvam mais de um Municipio, desloca-se a
competéncia do Executivo Municipal para o Executivo Estadual;

Sobre o termo interesse local, Pinto Ferreira afirma:

Os Municipios estdo dotados de todos os poderes inerentes a
faculdade de dispor sobre tudo aquilo que diga respeito aos
interesses locais. (...) E verdade que o conceito de interesse local
tem certa imprecisdo, pois o interesse local se reflete sobre os
interesses regionais ou nacionais, visto que o beneficio acarretado
a uma parte do todo melhora o préprio todo. Os interesses locais
sdo 0s gque dizem respeito as necessidades do municipio, tendo
influéncia sobre as necessidades gerais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
afirma que cabe ao Municipio legislar sobre assuntos de interesse local, em seu
artigo 30, I, e organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte

coletivo, que tem carater essencial.

%2 paulo Régis Rosa da Silva apud ALVES, Francisco de Assis Aguiar. Autonomia municipal e
interesse local como parametros a competéncia legislativa dos municipios. UNIFLU -Faculdade
de Direito de Campos. Campos dos Goytacazes. Disponivel em:
http://www.fdc.br/Arquivos/Mestrado/Revistas/Revista04e05/Discente/05.pdf. Acesso em: 23/10/2007.
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Sandra Krieger Gongalves Silva'®®, assim como outros
autores, procura resolver o problema da determinacdo do conteldo desse

interesse local, ndo esquecendo de ressalvar:

N&o se nega que a gama de assuntos peculiares ao Municipio é
infindavel, mas é possivel esbocar alguns referenciais que
possam ser utilizados como paradigma a situacbes que
contenham caracteristicas de identidade basicas a maioria dos
Municipios, capazes de auxiliar na aferigdo do interesse local.

Ainda sobre esse tema, Sandra Krieger Goncalves Silva®®*

acrescenta:

Todavia, tal referencial ndo pode ignorar, por evidente, as
caracteristicas que tornam certas localidades absolutamente
distintas de outras, tais como, populagéo, localizacdo geogréfica,
dimensao territorial, aspectos culturais, grau de planejamento
urbano, distancia maior ou menor dos grandes conglomerados
urbanos.

Sobre o conceito de interesse local vem a colacdo, também,

a observacéo de Regina Maria Macedo Nery Ferrari'®®:

A expressao utilizada por nosso sistema juridico para determinar a
area de atuagdo municipal é ‘interesse local’, pela qual se devem
entender aqueles interesses ligados de forma direta e imediata a
sociedade municipal, cuja solugdo ndo pode ficar na dependéncia
de autoridades distantes do grupo, que nédo vivem o0s problemas
locais.

Quando Hely Lopes Meirelles'® trata da autonomia
administrativa, diz que a clausula limitativa dessa administracdo exige

interpretacdo exata, para que o Municipio ndo invada competéncia alheia, nem

193 SILVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: autonomia,
competéncia legislativa e interesse local. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2003. p. 112.

194 g)LVA, Sandra Krieger Gongalves. O Municipio na Constituicdo Federal de 1988: autonomia, competéncia

legislativa e interesse local. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2003. p. 112.

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle da constitucionalidade das leis municipais.
2.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 127.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 109-110.
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deixe de praticar atos que lhe sdo reservados e que “tudo se resume, pois, na

precisa compreensdo do significado de ‘interesse local’. Sobre o conceito de

interesse local, faz a seguinte adverténcia:

autor afirma:

Interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndo é
interesse privativo da localidade; ndo é interesse Unico dos
municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade,
essa unicidade, bem reduzido ficaria 0 &mbito da Administracdo
local, aniquilando-se a autonomia de que faz praca a Constituigéo.
Mesmo porque ndo ha interesse municipal que ndo o seja
reflexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, n&do
ha interesse regional ou nacional que nao ressoe nos Municipios,
como partes integrantes da Federagéo Brasileira. O que define e
caracteriza “interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é
a predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou
da Uniéo.

Concluindo seus comentarios sobre o interesse local, esse

Podemos dizer que tudo quanto repercutir direta e imediatamente
na vida municipal é de interesse peculiar do municipio, embora
possa interessar também indireta e mediatamente ao Estado-
membro e a Unido.

Por fim, colaciona-se o entendimento de Giovani Corralo®®’,

7

para quem o interesse local é “o interesse predominante da municipalidade em

todas as questdes pertinentes a sua populacao”.

Por todo o exposto, pode-se afirmar que o principio da

autonomia municipal esta diretamente ligado e limitado aos assuntos de interesse

local. Encontra-se maior dificuldade em se estabelecer os limites da autonomia

dos municipios porque a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

nao definiu quais assuntos seriam de interesse local.

197 CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na Constituicdo
brasileira: 2006. Tese (Doutorado). Universidade Federal do Parana. Disponivel em:
<http//dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/1884/5951/1/GIOVANI+CORRALLO-
+Tese+na+%3Fntegra+ll.pdf>. Acesso em 05/11/2007.
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Portanto, sdo os assuntos de interesse local que dao o limite
a autonomia dos Municipios, que devem agir sempre apoiados nas peculiaridades

locais.

3.4 LIMITES AO PRINCIPIO DA AUTONOMIA FINANCEIRA

Segundo ja se afirmou, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 30, inciso lll, deu aos Municipios
autonomia financeira segundo a qual compete a esse ente da federacao instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos

fixados em lei.

No que se refere a esse dispositivo constitucional, José
Afonso da Silva'® diz que esse inciso divide-se em trés setores, ou seja, (1)
“instituir e arrecadar impostos”; (2) “aplicar suas rendas” — o que envolve a

questao orcamentaria; (3) “prestar contas e publicar balancetes”. E, explica:

O primeiro, remete ao Sistema Tributario, especialmente aos arts.
145 e 156, nos quais se prevé a competéncia municipal para
instituir seus tributos, (...). “Arrecadar tributos” significa cobréa-los
dos contribuintes e recolhe-los aos cofres publicos, seja
diretamente ou por intermédio da rede bancaria. (...) Rendas
aplicam-se mediante plano plurianual e orgamentos anuais, que
0s Municipios tém que estabelecer com observancia dos
principios constantes dos arts. 165 a 169.

As competéncias municipais, segundo Roque Antonio
Carrazza'®, consubstanciadas na autonomia financeira e administrativa,
especialmente quanto a decretacdo e arrecadacdo de tributos, a aplicacdo de
suas rendas, a organizacdo dos servi¢cos publicos locais etc., “ndo sdo delegadas
pelos Estados ou pela Unido, mas sao tao originarias quanto as competéncias
estaduais ou federais”. Ainda sobre o assunto, categoricamente, afirma:

198 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicéo.p. 309.

199 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.
p. 178.
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E a Constituicdo do Pais que diretamente as outorgou. Assim, n&o
é licito, nem a Unido, nem aos Estados, tolher ou mesmo
disciplinar o exercicio das atribuicdes dos Municipios.

Entretanto, como ja foi dito em outra oportunidade, essa
autonomia sofre limitacdes e é a propria Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil de 1988 que as estabelece.

A autonomia financeira dos Municipios encontra sua primeira
limitacdo ja na primeira parte do inciso sob exame, ou seja, na instituicdo de
tributos. Pois, ndo pode ele instituir qualquer tributo, somente esta autorizado a
instituir aqueles de sua competéncia, ou seja, aqueles que, segundo a
Constituicdo, o Municipio esta autorizado a criar, de acordo com o sistema

tributario nacional.

Luis Roberto Barroso®® leciona que o Sistema Tributario

Nacional caracteriza-se por sua rigidez, que decorre de duas circunstancias:

a) tem ele base constitucional, ndo podendo ser alterado, quanto
as suas linhas mestras, sendo por emenda a Constituicao;

b) o texto constitucional enumera, taxativamente, os impostos de
competéncia de cada entidade estatal, que ndo podera criar
outros, salvo a Unido, desde que presentes determinados
requisitos rigorosos (art. 154).

Ainda no escélio de Barroso, a Constituicdo adota uma
divisdo quadripartida dos tributos, abrangendo as seguintes espécies: a) imposto;
b) taxa; c) contribuicbes; d) empréstimo compulsério. E, de acordo com a

reparticdo constitucional levada a efeito, compete aos municipios®* os seguintes

20 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p.
142-143.

291 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal - Subsecretaria de edi¢des técnicas, 2006. Artigo 156.
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impostos, a saber: | — propriedade predial e territorial (IPTU); Il — transmissao
intervivos; Il — servicos de qualqguer natureza (ISS), excetuando-se o0s
mencionados no art. 155, I, da Constituicdo Fedral, que devem ser definidos em

lei complementar & Constitui¢&o.

As taxas e as contribuicdes de melhoria sao tributos comuns
aos trés niveis de governo, podendo ser instituidos pela Unido, pelos Estados e

Municipios.

Feitas estas consideragdes, temos que o0 Municipio tem sua
autonomia financeira limitada a instituicdo de taxas, contribuicdo de melhoria e

apenas trés impostos (IPTU, intervivos e ISS), inexistindo outros.

Cabe a lei municipal dispor livremente sobre a aplicacédo das
receitas municipais, sem restricbes por parte da Unido ou dos Estados. Mas,
surge ai outra restricdo a autonomia financeira dos Municipios, configurada na
Gltima parte do mencionado inciso, ou seja, na obrigatoriedade de prestar contas

e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.
Sobre essa limitagédo, José Afonso da Silva anota:

A prestacdo de contas da administracdo publica € um ponto
nuclear da vida republicana. A Republica (...) se caracteriza como
uma comunh&o da res publica no seu sentido de coisa, coisa do
povo e para o povo; e guem administra a coisa publica, por ndo
ser coisa sua, tem o dever de prestar contas, para que Sseu
verdadeiro titular — o povo — saiba como se esta cuidando dela.

De um modo geral, ainda, o poder de tributar dos
municipios, assim como o dos outros entes federativos, sofre outra limitagdo
constitucional estabelecida no artigo 150 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, configurada em vedacdes tributarias gerais, comuns a todos os
entes da federagdo e que consagra os principios da legalidade, da igualdade
tributéria e da anualidade.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil prevé outra
vedacdo ao poder de tributar dos municipios em seu artigo 152, ou seja, estdo 0s
municipios proibidos de estabelecer diferenca tributaria entre bens e servicos, de

qualquer natureza, em razéo de sua procedéncia ou destino.

Prescreve o artigo 198, inciso Ill, da CRFB/88 que o0s
Municipios deverdo aplicar o produto da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea
a, e inciso I, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios, em acOes e servicos publicos de saude que integram uma rede

regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico de saude.

Por outro lado, o artigo 212 da CRFB/88 preceitua que 0s
Municipios sdo obrigados a aplicar, anualmente, no minimo, vinte e cinco por
cento da receita resultante de seus impostos, compreendida a proveniente de

transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino e, em seu artigo.

Ressalte-se que o percentual previsto neste artigo (art. 212
da CRFB/88) refere-se ndo s6 a receita resultante de seus impostos proprios
(IPTU, intervivos e ISS), mas também aquela dos impostos federais e estaduais
gue lhe forem transferidas, conforme previsao dos arts. 158, 159, I, “b” e ll, e § 3°,

da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Eis ai mais duas limitacbes a autonomia financeira dos
municipios, uma vez que estardo vinculados a essas determinacdes, com

restricdo a faculdade de livre aplicacdo de suas rendas.

Concluindo, entdo, este subtitulo, compreende-se que 0s
municipios detém autonomia financeira para instituir e arrecadar seus tributos e
aplicar suas rendas, bem como direito a participacdo em arrecadacdo dos
Estados-membros e da Unido. Mas estdo limitados a instituicdo de apenas trés
impostos j& previstos pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, além de estarem obrigados a prestacdo de contas e publicacdo de
balancetes, bem como a aplicacdo de percentual determinado na manutencao e

desenvolvimento do ensino e em acdes e servigos publicos da saude.
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3.5 RESTRICOES DE ORDEM POLITICA, SOCIAL E ECONOMICA AO
PRINCIPIO DA AUTONOMIA

Além dos Municipios encontrarem limites a sua autonomia
de ordem administrativa, normativa e financeira, subordinam-se, também, a

algumas restricdes de ordem politica, social e econdmica.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabeleceu, em seu artigo 19, proibicbes comuns a todos os entes federativos,
ou seja, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e ao Municipio.

Essas proibicbes de ordem politica, social e econdémica
podem também ser tipificadas como formas de restricdo ao principio da

autonomia dos entes federativos previsto no artigo 18 da CRFB/88.

Configuram-se essas proibicdes nas seguintes hipoteses: a)
estabelecimento de cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaracar-lhes
o funcionamento ou manter com eles ou seus representantes relacbes de
dependéncia ou alianga, ressalvada a colaboracéo de interesse publico, quando
definida em lei; b) a recusa de fé aos documentos publicos; e, c) criacdo de

distincdes entre brasileiros ou de preferéncias entre si.

Petrénio Braz, repetindo Maurice Hauriou, diz que o
municipio, na condicdo de pessoa juridica, tem existéncia teleologica e se

reconhece nele direitos voltados para um determinado fim?%2.

Desta feita, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 sujeita 0os municipios, assim como aos demais entes federativos, a
algumas restri¢gdes, inclusive de ordem politica, social e econdmica, como é o
caso do art. 19 da CRFB/88.

202 BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. Sdo Paulo: Mundo Juridico, 2006. v. 1. p. 385.



92

3.6 A INTERVENCAO

Conforme ja se teve a oportunidade de dizer, nos Estados
Federativos a regra é a autonomia de seus entes federativos (Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios), marcada pelas capacidades de auto-

organizacao, autogoverno, autolegislacao e auto-administracao.

Excepcionalmente, com a finalidade de se preservar a
existéncia e unidade da Federacdo, admite-se a intervencdo, nos Estados-
membros, no Distrito Federal ou no Municipio, afastando-se, por conseqiéncia, a

autonomia politica do ente federativo.

José Nilo de Castro®® diz que a intervencdo federal no
Estado-membro, admitida mesmo depois de algum tempo nos Estados Unidos, de
conformidade com sua jurisprudéncia constitucional, de inicio, poderia ser
considerada como uma patologia federativa. E quanto a federacdo brasileira

assinala:

Diferentemente ndo é a situacdo na federacao brasileira, que,
desde a Primeira Republica, consagra a medida excepcional nos
textos constitucionais (de 1891 a 1969 e também na de 1988,
consoante os arts. 34, 35 e 36). Tanto os Municipios quanto 0s
Estados podem sofrer ruptura em sua autonomia pela
intervencdo. Esta é antitese daquela. Nos Estados, pode intervir a
Unido (art. 34); nos Municipios, os Estados (art. 35).

Oportuno neste ponto do presente trabalho, especialmente
para a compreensdo da intervengdo como forma de limite e garantia da
autonomia dos Municipios, que se conheca 0 conceito de intervencdo. E,

Alexandre de Moraes?®* assim a conceitua:

A intervencdo consiste em medida excepcional de supressdo
temporaria da autonomia de determinado ente federativo, fundada
em hipotese taxativamente previstas no texto constitucional, e que

%% CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. p. 461-462.

2% MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. p. 756.
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visa a unidade e preservacao da soberania do Estado Federal e
das autonomias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

De acordo com o que ensina José Afonso da Silva®®, a

autonomia € poder limitado e circunscrito dentro dos artigos 25, 29, 30 e 32 da

CRFB/88 e que é nisso que se verifica 0 equilibrio da Federacdo, que rege as

relagBes entre Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, todos autdbnomos,

nos termos da Constituicdo (art. 18). Escreve que esse equilibrio federativo &

mantido por mecanismos instituidos na Constituicdo rigida, entre os quais

sobreleva o da intervencédo federal nos Estados, e também no Distrito Federal, e

dos Estados nos Municipios, intervencao esta prevista nos arts. 34 e 36.

conceitua:

Esse mesmo autor’®, evocando Pontes de Miranda,

A intervencao € ato politico que consiste na incursdo da entidade
interventora nos negécios da entidade que a suporta. Constitui o
punctum dolens do Estado Federal, onde se entrecruzam as
tendéncias unitaristas e as tendéncias desagregantes.

E, continua:

Intervencdo é a antitese da autonomia. Por ela afasta-se
momentaneamente a atuacdo autbnoma do Estado, Distrito
Federal ou Municipio que a tenha sofrido. Uma vez que a
Constituicdo assegura a essas entidades a autonomia com
principio basico da forma de Estado adotada, decorre dai que a
intervenc@o é medida excepcional, e s6 ha de ocorrer nos casos
nela taxativamente estabelecidos e indicados como excecdo ao
principio da néo intervencao, (...).

%5 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.

324-325.

2% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p. 460
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Quanto a natureza do instituto da intervencdo, Pinto
Ferreira®®’ vai além de defini-la como um ato politico, afirma que é “sobretudo
uma medida politico-juridica, a fim de executar as medidas necessérias

concernentes a preservacdo da prépria ordem constitucional prevista no texto

basico”.

De forma detalhada José Cretella Janior 2°® definiu o instituto

da intervencgéo:

E o direito subjetivo publico e, ao mesmo tempo, poder-dever
reservado ao centro, nas FederacBes, de tomar as medidas
necessarias para integrar, na Unido, politica e
administrativamente, os 6rgdos estaduais, sempre que qualquer
anomalia, nestes, possa ameacar ou perturbar, em concreto, 0
sistema constitucional do centro ou causar o mau funcionamento
do Estado-membro, nos casos taxativamente enumerados na
Constituicdo Federal. Por sua vez, o Estado-membro pode
também intervir no Municipio.

Celso Ribeiro Bastos®® adverte que “o instituto da
intervencao existe, tdo sO, no Estado Federal, nas Federacfes. Nao existe nos
Estados Unitarios nem nas monarquias absolutas” e que no fundo, destina-se a
intervencdo a assegurar a Federacdo e “até h& quem afirme que,
secundariamente, também serve a defesa dos direitos individuais contra a

prepoténcia dos poderes estaduais”.

Discute-se, também, se a intervencdo € um direito ou uma
obrigacdo da entidade interventora. Para Celso Ribeiro de Bastos?® parece que

as duas opinides sao validas:

27 FERREIRA, Pinto. Comentarios & constituicdo brasileira. S4o Paulo: Saraiva. 1990. v. 2. p. 302.

28 CRETELLA Janior, José. Comentarios & Constituicdo de 1988. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense.
1992. p. 2067.

29 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. S&o Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3. t. lll. p. 322.

219 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3 . t. lll. p.329..
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Atualmente, a tendéncia em direito publico € a de considerar os
direitos do Estado, simultaneamente, direitos e deveres, uma vez
gue o exercicio deles depende de uma competéncia legalmente
instituida, e, assim sendo, se traduz num auténtico direito. De
outra parte, a omissdo, ou deixar de agir diante de situacdes
descritas na lei — como determinantes da pratica deste ou daquele
ato —, também nao deixa de constituir uma infringéncia de seus
deveres.

De regra, a Unido somente podera intervir nos Estados-
membros e no Distrito Federal e ndo esta autorizada a intervir diretamente nos
municipios, salvo se existentes dentro do Territorio Federal, a teor do artigo 35,
caput, da CRFB/88. De outro lado, os Estados-membros poderéo intervir nos

Municipios integrantes de seu territorio.

A intervencdo é sempre um ato extremado e excepcional do
chefe do Poder Executivo na autonomia politica do ente da federagdo que ira
sofré-la, variando os pressupostos para que possa decretd-la. Somente podera
ser consubstanciado por decreto do Presidente da Republica (CRFB/88, art. 84,

X); e, no caso da intervencao municipal, pelos governadores de Estado.

O que varia na intervengdo Sao 0S pressupostos para que o
chefe do Poder Executivo possa decreta-la. Em alguns casos, € um ato
discricionario; em outros, fica vinculado a requisicdo de 6rgdos competentes. O
decreto de intervencdo devera designar o agente que o fara, e cessada ela, as

autoridades afastadas de seus cargos a eles voltardo?'*.

Portanto, escreve Alexandre de Moraes®*?, para que ocorra
a possibilidade excepcional de decretacdo da intervencdo — como um
direito/dever da Unido ou do Estado, respectivamente nos casos de intervencao

federal e municipal —, necessaria a presenca dos seguintes requisitos:

21 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. S&o Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3 . t. lll. p.323.

22 MORAES, Alexandre de. Constituicio do Brasil interpretada e legisla¢io constitucional. p. 757.
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* uma das hipéteses taxativamente descritas na Constituicdo
Federal (CF, art. 34 — Intervencdo Federal; CF, art. 35 —
Intervencdo Estadual), pois constitui uma excepcionalidade no
Estado Federal;

* regra: intervencao do ente politico mais amplo no ente politico
imediatamente menos amplo (Unido nos Estados e Distrito
Federal; Estados nos municipios);

* ato politico — decretagéo exclusiva — de forma discricionéria ou
vinculada dependendo da hipotese — do Chefe do Poder
Executivo Federal (Presidente da Republica - intervengéo
federal; governador de Estado — intervengdo municipal), a quem
cabera igualmente a execucao das medidas preventivas.

Visto em que consiste o instituto da intervencéo, inicia-se a
analise acerca das possibilidades de intervencdo nos municipios, nos Estados-

membros e no Distrito Federal.

3.6.1 A Intervencao no Municipio

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
preceitua em seu artigo 35 a respeito da intervencdo nos Municipios, de forma
excepcional de supressdo da autonomia que |lhes outorga no artigo 18, pois a
regra é a autonomia do municipio e a excec¢do, a intervencdo em sua autonomia

politica.

O rol de hipoteses previstas na CRFB/88 para a intervencao
pelos Estados em seus Municipios e pela Unido nos Municipios localizados em

Territorio Federal é taxativo, sem qualquer possibilidade de ampliacéo.

Assim, ficard& o Municipio sujeito a supressao de sua

autonomia politica, de acordo com a CRFB/88, nos seguintes casos:

| - deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por dois anos
consecutivos, a divida fundada;

Il — ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;
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[l — n&o tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal
na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas acbes e
servicos publicos de saude;

IV — o Tribunal de Justica der provimento a representacdo para
assegurar a observancia de principios indicados na Constituicdo
Estadual, ou para prover a execucdo de lei, de ordem ou de
deciséo judicial.

Convém esclarecer algumas das obrigagbes do Municipio

que, se descumpridas, importardo em sua intervencao.

A divida fundada de que trata o inciso I, do artigo 35, da
CRFB/88 estd prevista no artigo 98 da LF n. 4.320/64 e compreende 0s
compromissos de exigibilidade superior a 12 meses, contraidos para atender a

desequilibrio orcamentario ou a financiamento de obras e servigos publicos®*.

Hely Lopes Meirelles diz que a divida fundada ou
consolidada “é a garantida por titulo proprio da entidade publica devedora,
amortizavel ou resgatavel em prazo certo, geralmente longo, com fluéncia de
juros prefixados, sendo os titulos negociaveis nos respectivos mercados e

bolsas”; e adverte:

O atraso no pagamento dessas dividas pelo Municipio deve ser
apurado por técnicos do Estado antes da decretagdo da
intervencdo, pois ndo ha outro meio para se averiguar sua
consecutividade por dois anos, como exige a Constituicdo da
Republica para justificar a medida interventiva.

213 |ei n. 4.320 de 17 de marco de 1964. “Art. 98. A divida fundada compreende 0s compromissos
de exigibilidade superior a doze meses, contraidos para atender a desequilibrio orcamentario ou
a financeiro de obras e servigos publicos”.
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O artigo 30, lll, da CRFB/88 ao definir a autonomia
financeira dos Municipios, diz que compete ao Municipio instituir e arrecadar seus
tributos, bem como aplicar rendas. E, na forma de limitar essa autonomia, exige a
prestacdo de contas e publicacdo de balancetes. A prestacdo de contas na forma

da lei € obrigacao de todo administrador publico.

Sustenta Hely Lopes Meirelles?* que a intervencdo somente
tem cabimento quando o prefeito deixa de prestar contas para o0 0rgao
competente e ndo quando o faz de forma irregular, pois nesta Ultima cabe a
Camara de Vereadores rejeita-las e o Prefeito sofrerda as sancdes politico-

administrativas, civis e penais cabiveis.

JA& na auséncia de prestacdo de contas ha um
descumprimento da imposig&o constitucional, a ser corrigido por outra providéncia
constitucional que € a intervencdo do Estado no Municipio, com o imediato

afastamento do prefeito deliberadamente omisso?*.

A exigéncia de aplicacdo de percentual minimo da receita
municipal na manutengao e desenvolvimento do ensino e nas agbes e servigos
publicos de saude também é mais uma limitacdo da autonomia financeira dos
Municipios, conforme j4 se teve a oportunidade de mencionar anteriormente.
Portanto, extrapolados esses limites, o Municipio sofrerd a supressdo de sua

autonomia politica na forma de intervencao.

Por ultimo, € causa para a intervencdo do Estado-membro
em seus municipios a procedéncia, pelo Tribunal de Justica, de representacao
para assegurar a observancia de principios indicados na Constituicdo Estadual,
ou para prover a execucao de lei, de ordem ou de decisao judicial.

José Afonso da Silva?'® diz que o decreto de intervencao
deve se limitar a suspender o ato impugnado, “se essa medida bastar ao

restabelecimento da normalidade, o que se faz também como base no processo

14 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 118-119.

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 118-119.
18 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituicéo. p. 326.
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estabelecido na Lei 4.337/1964, com possibilidade de suspensao liminar do ato

impugnado (Lei 5.778/1972)”"; e acrescenta:

também leciona:

(...) a representagdo ao Tribunal de Justica, como peca inicial da
acdo interventiva no Municipio, cabe ao procurador-geral da
Justica junto ao qual funcione, seja na intervengao promovida por
Estado, seja na promovida pela Unido em Municipios de
Territérios Federal.

Sobre o decreto de intervencdo, Hely Lopes Meirelles?!’

A intervencdo efetivar-se-a4 por decreto motivado do governador
do Estado, pelo qual nomeara o interventor e indicara as razées
da medida, o prazo de sua duracdo e os limites da acdo
interventiva, que tanto poderd atingir o prefeito, a Camara ou
ambos, como poderd estender-se as autarquias, empresas
estatais e entidades paraestatais do Municipio, desde que as
irregularidades que a ensejem se localizem nessas entidades. O
essencial é que existam os fatos expressamente enumerados na
Constituicdo da Republica como permissivos da intervencéo.

Assim, no que se refere ao instituto da intervencdo nos

Municipios, pode-se concluir que a intervencdo configura-se em algo mais do que

uma limitacdo de sua autonomia, apresenta-se como verdadeira eliminacdo da

autonomia politica municipal, embora seja temporaria.

3.6.2 A intervencgéo da Unido em Estado-membro como meio de assegurar o

principio da autonomia municipal (CRFB, ART. 34, VII, "C")

Dentre as possibilidades de intervencdo dentro de nosso

Estado Federal, a CRFB/88 prevé também, em seu artigo 34, as hipdteses em

que, excepcionalmente, a Unido podera intervir nos Estados-membros e no

Distrito Federal.

2" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 114.
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Quanto as hipéteses de intervencdo da Unido em seus
Estados e no Distrito Federal, previstas no artigo 34 da CRFB/88, o tdo evocado

José Afonso da Silva®!® escreve:

Os pressupostos de fundo da intervencdo federal constituem
situacBes criticas que pdem em risco a seguranca do Estado, o
equilibrio federativo, as financas estaduais e a estabilidade da
ordem constitucional. Trata-se de um instituto tipico da estrutura
do Estado Federal, que tem por finalidade: 1 — a defesa do Estado
(pais), (...); 2 — a defesa do principio federativo (...); 3- a defesa
das financas estaduais (...); 4 — a defesa da ordem constitucional

(-);

S&o sete as causas de intervencao nos Estados-membros e
no Distrito Federal previstas no texto constitucional, mas aquela que esta
diretamente ligada ao objeto da presente dissertacdo esta prevista no inciso VII,
alinea “c”, do artigo 34, ou seja, “para assegurar a observancia do principio
constitucional da autonomia municipal”’, com a finalidade de defesa da ordem

constitucional.

Segundo j& foi afirmado anteriormente, a CRFB/88, ao
estabelecer a “Republica Federativa do Brasil’, adotou como principios
politcamente conformadores, definidores da forma e estrutura do Estado
Brasileiro, o principio da Federacdo e principio da autonomia entre os entes
federados.

Assim como os Estados-membros e o Distrito Federal, os
Municipios sdo contemplados como parte da estrutura do Estado Federativo
brasileiro pela CRFB/88 e também possui competéncias que |he sdo conferidas
de acordo com o critério do interesse local, e nos artigos 29 e 30 a CRFB/88

assegura os elementos indispensaveis a configuracdo da autonomia municipal.

Desta feita, o Estado-membro que, no exercicio de suas

prerrogativas ou competéncias, nao respeitar o poder de auto-organizacdo dos

218 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituicéo. p. 325.
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municipios incorrera em infracdo que possibilitara, por sua vez, a intervencao
|219

federa
Sobre o decreto de intervencdo da Unido nos Estados-
membros e no Distrito Federal com a finalidade de exigir a observancia do

principio constitucional da autonomia municipal, José Afonso da Silva®®° leciona:

Nos casos dos incisos VI e VIl do art. 34, o decreto de intervencdo
limitar-se-a a suspender a execucdo do ato impugnado, se essa
medida bastar ao restabelecimento da normalidade, isto &, se for
suficiente para eliminar a infragdo aqueles principios
constitucionais neles arrolados. Aplica-se o0 processo estabelecido
na Lei 4.337/64, com possibilidade de suspensédo liminar do ato
impugnado (Lei 5.778/72). Se, porém, a simples suspensédo do ato
nao for bastante, efetivar-se-a a intervencdo. Esta ndo € mera
faculdade, mas também um dever que se impde a Unido, e,
portanto, ao Presidente da Republica, que terd de executé-la
sempre que for necesséria, uma vez que se cuida ai de medida de
defesa da Constituicdo, mormente nas hipGteses de requisi¢do
dos Tribunais (art. 36, | a IV).

Sobre o respeito que os Estados-membros devem ter, em
sua organizacao, pelo principio da autonomia dos municipios e assegurado pelo
art. 34, VII, “c”, da CRFB/88, Manoel Gongcalves Ferreira Filho*?! diz que esse
respeito, na verdade, se confunde com respeito a propria Constituicdo Federal, ja
esta fixa 0 minimo de autonomia que é préprio do Municipio e que n&o lhe poderéa

ser sonegado pelo direito estadual.

Por fim, de acordo com o texto constitucional vigente, os
Estados, detentores que séo de autonomia, tém que atuar de acordo com sua
competéncia, a teor da predominancia de seus interesses (regionais), nao
podendo extrapola-los, pois como forma de assegurar a autonomia dos

Municipios, poderao sofrer intervencao da Uniao.

219 BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo, Saraiva, 1988-1998. v. 3 . t. lll. p.349.

220 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituico.

2! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira de 1988. v. 1. p.
235.
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CONSIDERACOES FINAIS

Pesquisar sobre a autonomia dos municipios e seus limites
dentro da organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil foi
uma atividade verdadeiramente apaixonante, mas nem por isso facil. A
quantidade de obras e artigos que tratam do Estado Federal, da autonomia dos
entes federados e, especificamente, dos municipios ndo sao poucas, mas poucas
também sdo aquelas que abordam de forma mais profunda o tema dos limites

dessa autonomia.

Viu-se, através do discurso proferido pelo presidente da
Constituinte de 1987, Ulysses Guimardes???, quando da abertura dos trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte, que a Federacdo deveria ser enfrentada com a
coragem necessaria, pois, juntamente com a democracia, era a reivindicacdo
nacional maior. Fez mengdo, também, a autonomia federativa, que reclamava
uma justa apropriacdo tributaria e que somente ha unidade entre entidades de
igual direito. Por ultimo, afirmou que cumpria aos integrantes daquela assembléia

restaurar a Federagcdo em sua plenitude.

Do texto constitucional de 1988 conclui-se que essa tarefa
parece ter sido cumprida, ou seja, tentou-se restaurar a Federacdo e, com a
coragem necessaria, enfrentou-se o tema, incluindo o municipio no rol dos entes
federativos e dando-lhes autonomia, em cumprimento exato a afirmacdo de

Ulysses Guimarées de que “somente ha unidade entre entidades de igual direito”.

Somente a partir da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 que o Municipio passou a integrar a Federacdo e passou a ser
dotado de autonomia dentro da Organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil, juntamente com os demais integrantes (Unido, os Estados, 0
Distrito Federal), tendo o legislador constituinte de 1987 agido de forma

inovadora.

222 |n BONAVIDES, Paulo e ANDRADE, Paes de. Histdria constitucional do Brasil. 5.ed. Brasilia: OAB
Editora, 2004. p. 823.
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A partir da promulgacdo da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988, seus dispositivos pertinentes a Federacdo e ao
Principio da Autonomia de seus integrantes fizeram surgir inUmeras discussées
acerca desse tema, especialmente no que se refere aos limites da autonomia

municipal.

No primeiro capitulo da presente dissertacdo, tratou-se de
estabelecer a evolugdo histérica do municipio no ordenamento brasileiro,
especificamente no que se refere ao principio da autonomia. Foi analisada a atual
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil,
evidenciando-se a adocdo da Federacdo como forma de Estado. Versando sobre
principiologia constitucional, foram tratados trés principios que estédo diretamente
ligados ao Estado Federal Brasileiro, especialmente no que se refere a sua
organizacdo politico-administrativa — principio da indissolubilidade do vinculo
federativo; - principio da predominancia do interesse; e, - principio da autonomia

dos entes federados.

Ainda nesse primeiro momento, foi abordado o tema
controverso do Municipio como ente federado, estabelecendo-se seu conceito e
sua caracterizacdo. Por dltimo, a fim de se estabelecer uma visdo panoramica,
sem intuito comparativo, analisou-se 0 municipio, sob o enfoque do principio da

autonomia, em cinco paises estrangeiros.

Através do segundo capitulo, estudou-se o principio
constitucional da autonomia, colhendo-se o conceito geral de autonomia e o
conceito especifico de autonomia municipal. Analisou-se a autonomia municipal
nos ordenamentos juridicos anteriores a 1988 e no atual, sob a égide da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Demonstrou-se que a
autonomia municipal consiste em quatro capacidades/poderes outorgados aos
municipios pela CRFB/88 — capacidade de auto-organizagdo, de auto-governo, de
autolegislacédo e auto-administrativa. Essas capacidades compf&em o0s principios
constitucionais da autonomia municipal: - principio da autonomia politica; -
principio da autonomia normativa; - principio da autonomia administrativa e

financeira.



104

No terceiro capitulo demonstrou-se que o principio da
autonomia dos entes federativos, especificamente a autonomia conferida aos
municipios, encontra limitacfes de toda ordem, politica, normativa, administrativa
e financeira, mas que deve ser preservada em seu “ambito essencial”. Foram
tratados alguns casos de limitacdo ao principio da autonomia municipal, como a
proporcionalidade do niamero de vereadores no ambito da autonomia politica; o
conteudo do termo “interesse local” no &dmbito das autonomias normativa e
administrativa; e, a obrigacdo de prestar contas e publicar balancetes, entre
outros, no ambito da autonomia financeira. Comentou-se, também, algumas
restricbes de ordem politica, social e econébmica ao principio da autonomia. O
instituto da intervencdo, ap0s a fixagdo de suas caracteristicas gerais, foi
estudado sob dois aspectos: possibilidade de intervencdo da Unido em Estado-
membro com a finalidade de assegurar o principio da autonomia do municipio (art.
34, VI, “c” da CRFB/88); e, possibilidade de intervencdo dos Estados-membros
em seus municipios e da Unido em municipios que estejam em territério federal
(art. 35 da CRFB/88).

Para o desenvolvimento da presente dissertacdo foram

feitas as seguintes perguntas:

128) Dentro da organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil o Municipio é um ente federativo?

2%) A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 ampliou a autonomia dos municipios em relacdo as Constituicdes brasileiras

anteriores?

3%) O principio constitucional da autonomia municipal é um
Direito Publico Subjetivo do municipio, oponivel contra todos que obstem ou

embaracem seu exercicio?

4%) De acordo com a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, o municipio, no uso de sua autonomia politica, esta autorizado
a estabelecer livremente a proporcionalidade do numero de vereadores em

relacdo a sua populacdo?
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5%) O interesse local, de que trata o artigo 30 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no ambito das
autonomias administrativa € normativa municipais, esta limitado a assuntos de

interesse exclusivo do municipio?

62 Diante de sua autonomia financeira, esta o0 municipio livre
para criar novos impostos além daqueles ja lhes atribuidos pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988?

7%) A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 estabeleceu a intervencdo da Unido nos municipios que estejam em
territério federal e dos Estados-membros em seus municipios como forma de

limitacdo da autonomia municipal?

As perguntas de numero 1 a 3 tiveram resposta afirmativa.

Ja as perguntas 4 a 7 acabaram por ter resposta negativa.

Foram previstas sete hipGteses para a presente dissertacao,

mas nem todas encontraram confirmagao.

Na primeira hipotese, afirmou-se que o municipio, no ambito
da organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, possui

apenas status constitucional. Essa hip6tese foi negada.

Colhe-se do estudo realizado para a presente dissertacao,
que o fato de ter sido o Municipio incluido no rol dos integrantes da Federacdo
Brasileira pelo artigo 18 da CRFB/88 lhe atribui mais do que um mero status
constitucional, confere-lhe a condicdo de ente federativo. Negar ao Municipio a
condicdo de ente federativo é negar vigéncia a propria Constituicao, pois assim foi
expressamente reconhecido pela CRFB/88. Entretanto, ndo se pode deixar de
mencionar que alguns autores nacionais nao concordam com esse
reconhecimento e creditam ao Municipio mero status constitucional, como no
caso de Celso Ribeiro de Bastos, José Nilo de Castro, José Afonso da Silva e
Roque Antonio Carrazza.
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A segunda hipétese consiste na afirmacdo de que “a
autonomia dos municipios foi significativamente ampliada com o advento da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, passando a ser uma

prerrogativa intangivel do municipio”, acabando por ser confirmada.

Viu-se que a autonomia é uma prerrogativa politica
outorgada pela Constituicdo aos entes federativos que lhes confere capacidades
de auto-organizacdo e auto-governo, auto-legislacdo e auto-administracao.
Adotando-se o dizer de Paulo Bonavides, a autonomia é um dos principios
capitais que formam a chave de todo o sistema federativo e assim foi adotada

pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

De fato, ao se confirmar a hipdtese relativa a ampliagdo
significativa da autonomia dos municipios com o advento da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, esta se levando em consideracao o fato
de ter sido o Municipio incluido como integrante da Federacao, juntamente com
os demais entes federativos: Unido, Estados-membros e Distrito Federal, todos
dotados de autonomia.

Verificou-se, através da pesquisa, que nos textos
constitucionais anteriores nunca o0 Municipio gozou de tantos poderes como
aqueles previstos no texto de 1988 e que a autonomia que antes lhe era
outorgada, de forma remissiva aos Estados-membros, agora Ihe é feita de forma
direta. A confirmacdo de ser uma prerrogativa intangivel do municipio encontra
respaldo no artigo 34, VII, “c”, da CRFB/88, que previu o instituto da intervencao

da Unido no Estado-membro para que Ihe seja assegurada a autonomia.

A terceira hip6tese prevé que “A autonomia municipal, da
forma como foi assegurada pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, é um Direito Publico Subjetivo do Municipio, oponivel contra todos que

obstem ou embaracem seu exercicio”. Essa hipotese foi confirmada.

Ficou evidente no estudo, que o Municipio passou a integrar
a federacao brasileira com ente federativo, juntamente com a Unido, os Estados-

membros e o Distrito Federal. A Federacao € regida, entre outros, pelo principio
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da autonomia entre seus integrantes e é indissoluvel. Essa unidade compreende,
também, a igualdade de direitos entre seus integrantes. Portanto, é a autonomia
um Direito Publico Subjetivo do Municipio, oponivel contra todos que obstem ou
embaracem o seu exercicio, assim como também é dos demais entes federativos.
Acrescente-se que, para assegurar 0 respeito ao principio da autonomia
municipal, entendida como “prerrogativa intangivel” e “direito publico subjetivo
oponivel contra todos”, a CRFB/88 previu o instituto da intervencédo da Unido no
Estado-membro, conforme artigo 34, VII, “c”, da CRFB/88.

Como gquarta hipoétese, surgiu a afirmativa de que “No uso de
sua autonomia politica o municipio esta livre para estabelecer a proporcionalidade
do numero de vereadores em relacdo a sua populagéo, dentro dos limites do art.
29, IV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988”". Hipotese

confirmada.

Nesse plano, constatou-se durante o desenvolvimento do
presente trabalho, que o Municipio €é detentor de autonomia politica,
consubstanciado no poder de auto-organizacdo e que tem capacidade para a
elaboracdo de sua Lei Organica. E na Lei Organica que sera fixado o nimero de
vereadores dentro dos parametros impostos pela Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988, ou seja, dentro da proporcionalidade apresentada
nas alineas “a” a “c”, do inciso IV, do artigo 29.

Alguns autores mencionam o fato dessa autonomia ter sido
ferida, recentemente, pelo Congresso Nacional com as tentativas de regulamentar
essa proporcionalidade, bem como pelo Poder Judiciario dando procedéncia a
algumas acfes no intuito de reduzir o nimero de vereadores em alguns
Municipios, sob o argumento de reducdo de custos, mesmo naqueles em que
foram atendidos os parametros do art. 29, IV, “a” a “c”, da CRFB/88. Justificam,
esses mesmos autores, que o Municipio, ente federativo, possui autonomia
financeira e para o controle de seus gastos foram estabelecidos parametros de
controle pelo proprio texto constitucional, estando livres para, dentro dos limites
da CRFB/88, estabelecer o nimero de vereadores proporcionalmente ao nimero

de seus habitantes.
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A quinta hipétese previu que “o artigo 30 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, quando utiliza o termo interesse local,
nao limitou as autonomias normativa e administrativa municipais ao interesse
exclusivo do municipio, embora o interesse local seja o limite de atuacdo do

municipio nessas duas esferas”.

Restou confirmada essa hipotese, uma vez que toda a
doutrina estudada e abordada no presente trabalho é no sentido de que a
categoria interesse local ndo esta adstrita a interesses exclusivos do municipio,
mas sao essencialmente locais, levando-se em consideracdo as caracteristicas
peculiares de cada localidade. Pode-se afirmar que sua caracteristica é a

predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Uniao.

O interesse local também serve de limitador da autonomia
municipal, especialmente no ambito legislativo e administrativo, em funcao do art.
30, | e V, da CRFB/88, uma vez que a ele € dado atuar segundo esse interesse,
ndao podendo extrapola-lo, sob pena de ferir a autonomia dos demais entes
federativos.

A sexta hipétese, “A autonomia financeira municipal esta
assegurada pela garantia constitucional dada aos municipios de instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia e aplicar suas rendas, com a
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancete nos prazos fixados em lei,
mas esta limitada a regulamentacdo dos impostos que sdo de competéncia dos
Municipios, conforme preceitua a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, em seu artigo 156, sendo vedada aos municipios a criagdo de novos

impostos”, também foi confirmada.

Apurou-se durante a pesquisa que o Sistema Tributario
Nacional é rigido em decorréncia da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, pois tem base na propria constituicdo e ndo pode ser alterado
quanto as suas linhas mestras sendo por emenda constitucional e, os impostos de
cada ente federativo sdo enumerados, taxativamente, no texto constitucional, ndo

estando autorizados a criar outros, sendo a Unido.
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Portanto, constatou-se que, ndo obstante a sua autonomia
financeira, os Municipios ndo podem criar novos impostos. Podem apenas instituir
e arrecadar, aqueles ja criados pela CRFB/88, ou seja: - imposto sobre
propriedade predial e territorial urbana; - imposto sobre transmisséo intervivos; e,

- imposto sobre servigos de qualquer natureza.

A sétima hipétese consiste na afirmacdo de que “a
intervencdo da Unido nos municipios que estejam em territério federal e do
Estado-membro em seus Municipios € uma forma de limitar a autonomia
municipal e resguardar a organizacdo politico-administrativa da Republica

Federativa do Brasil”.

Essa hipdtese restou parcialmente confirmada, pois no
estudo feito acerca do instituto da intervencéo constatou-se que a interveng¢ao nao
é limitacdo de autonomia, mas a propria perda da autonomia politica, de forma
excepcional e temporariamente, a fim de que respeite os limites e exigéncias que

Ilhe sdo impostos pela propria CRFB/88.

As intervencbes da Unido nos municipios que estejam em
territorio federal e do Estado-membro em seus Municipios tém o objetivo de
resguardar a organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil, pois muito embora ao municipio tenha sido outorgada a autonomia, foram
estabelecidos alguns limites e obrigac6es, pela propria Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil a que devem sujeitar-se. Uma vez descumpridos esses
preceitos na forma estabelecida pelo artigo 35 da CRFB/88, ficara o municipio

sujeito a intervencao.

Os objetivos investigatorios, tanto o geral como o0s
especificos, foram atendidos, uma vez que durante a elaboracdo deste trabalho
realizou-se uma intensa pesquisa e analise do tema proposto o que possibilitou a
descricdo tedrico-cientifica do principio da autonomia municipal e seus limites na
organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, de acordo

com a legislacao vigente e o entendimento doutrinario predominante.
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Apds a realizacdo da pesquisa para essa dissertacao,
conclui-se que o tema autonomia municipal e seus limites na organizac¢ao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil é objeto de inUmeras discussdes
doutrinérias, pois se trata de um tema amplo, inovador, e cuida diretamente dos

interesses e da reparticdo de competéncias entre os entes federados.

Muito ainda ha para ser estudado em sede de autonomia
municipal, especialmente no que se refere a delimitacdo do interesse local que se
configura em elemento primordial para a definicho das competéncias do
Municipio, especialmente no que se refere a sua competéncia legislativa, uma vez
ja que se constatou durante a pesquisa a grande dificuldade de se chegar a sua

exata definicdo.
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