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Pacto federativo e autonomia legislativa municipal

Federative pact and municipal legislative autonomy

Pacto federativo y autonomia municipal legislativa

Resumo

O presente artigo tem como objetivo ana-
lisar o pacto federativo brasileiro, bem
como a autonomia municipal e a impor-
tancia do municipio para a efetividade
das politicas publicas, principalmente
no que tange a autonomia legislativa.
Ditas matérias sdo de suma importancia
para o municipalismo e para a andlise do

controle de constitucionalidade.

Palavras-chave: Federalismo. Municipio.
Autonomia.

Janaina Rigo Santin’
Jean Carlos Menegaz Bitencourt’

Consideracoes Preliminares

O artigo 1° da Constitui¢do Federal de
1988 proclama que a Reptblica Federativa
do Brasil é formada pela unido indissoltvel
dos estados, dos municipios e do Distrito Fe-
deral. E, no artigo 18, o diploma constitucio-
nal refere expressamente que “a organizagdo
politica administrativa da Reptublica Federa-
tiva do Brasil compreende a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdnomos, nos termos desta Constitui¢ao”.

Portanto, no mesmo espago territorial e
na mesma populagdo, tem-se a incidéncia de
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vdrias instancias de poder governamentais,
em que se constituem varias ordens estatais.
No Brasil, pela sua caracteristica de Estado
Federado, “o poder ndo fica concentrado nas
mados de uma Unica pessoa juridica de direito
publico, mas se reparte entre os entes coleti-
vos que a compdem” (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios) (FERRARI, 2003, p. 53).
Assim, o Municipio integra a ordem
administrativa e politica brasileira, tendo
reconhecida constitucionalmente a sua auto-
nomia. O presente artigo pretende abordar
os seguintes temas: federalismo e munici-
palismo, autonomia municipal e autonomia
legislativa (lei orgénica e interesse local).

Federalismo e o municipalismo

O federalismo, inspirado na descentra-
lizagao especial do poder, como instituido na
Constituicdo dos Estados Unidos da Améri-
ca, “foi concebido como técnica de separacgao
de centros de poder para reduzir os incon-
venientes de uma excessiva concentragdo em
umso ente politico, flexibilizando-os demodo
a atenderem as peculiaridades regionais de
paises com grandes territérios” assim como
no Brasil (MOREIRA NETO, 2014, p. 35).
Em verdade, nas palavras de José Nilo de
Castro, “Estado integralmente centralizado
ndo existe e jamais existiu, e que Estado to-
talmente descentralizado é muito dificil de
conceber” (CASTRO, 2006, p. 23), sendo que
a autonomia municipal somente é aplicavel a
coletividade local com relatividade, pois essa
tem conformacado com regras constitucionais,
ou seja, enfrenta limites de competéncia.

Por forca do artigo 60, pardgrafo 4°,
inciso I, da Constitui¢do Federal, o federa-

lismo constitui cldusula pétrea, imodificavel
por vontade do poder constituinte reforma-
dor. Prestigiou-se como principio orienta-
dor do Estado o federalismo de cooperacao
(artigo 23, pardgrafo tinico), outorgando-se
ao Municipio, como ente federado, autono-
mia politica constitucional, organizacional,
financeira, legislativa e administrativa, den-
tro de regras rigidas de reparti¢do de com-
peténcias.

As clausulas pétreas contém uma proi-
bicao de ruptura de principio, de forma que
haverd de ser reconhecida como incons-
titucional qualquer medida que altere ou
busque atingir o pacto federativo, inclusive
aquela que acarrete uma atenuacao signifi-
cativa dos principios listados pelo consti-
tuinte.

Antonio Machado Pauperio entende
que o “Municipio é a célula territorial do Es-
tado”. Citando Rui Barbosa, enfatiza que

[...] ndo ha corpo sem células. Ndo hé Esta-
do sem municipalidades. Nao pode existir
matéria vigente sem vida organica. Ndo se
pode imaginar existéncia de nacdo, exis-
téncia de povo constituido, existéncia de
Estado, sem vida municipal (BARBOSA,
[s. d] apud PAUPERIO, 1971, p. 40).

No Estado Federal, as competéncias da
Unido e as atribui¢cdes dos demais entes fe-
derativos sdo estabelecidas na Constituicao,
mediante rigido processo de distribuicao de
competéncias. Ndo existe hierarquia entre os
entes federativos (Unido, Estados e Munici-
pios), “porque a cada esfera de poder corres-
ponde uma competéncia determinada” cons-
titucionalmente (DALLARI, 2011, p. 255).

Essa forma de Estado, como bem re-
fere Dallari, assegurou oportunidades mais
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amplas de participagdo do cidaddo no poder
politico, pois aqueles que ndo obtiverem ou
ndo desejarem a lideranca federal poderao
ter acesso aos poderes locais, mais proxi-
mos dos cidadaos. Assim, o Estado Federal
é mais democratico, ja que “assegura maior
aproximagdo entre governantes e governa-
dos”, pois “o povo tem maior acesso aos
6rgaos do poder local” (DALLARI, 2011,
p- 256). Além disso, a organizagdo federativa
favorece a preservagdo das caracteristicas e
identidades locais, ao mesmo tempo em que
promove a interacdo entre sociedade civil
e sociedade politica. Trata-se, portanto, de
uma “arma a servico da descentralizacdo, da
democracia e da participagdo dos cidadaos
no exercicio do poder politico” (SANTIN;
FLORES, 2006, p. 56-69).

Assim, a Federagdo, como estratégia
de descentralizagdo do poder politico, en-
volve uma reparticao rigida de competéncia
entre o 6rgdo do poder central, denomina-
do Unido, e as expressdes das organizacoes
regionais, conhecidas por estados-membros,
e como terceiro nivel de competéncias, no
modelo federalista brasileiro: o municipio
(STRECK; MORALIS, 2008, p. 171).

O federalismo brasileiro, apesar de ter
se baseado no modelo federalista norte-ame-
ricano, foi além, pois acrescido aos estados-
-membros também elevou o municipio a ca-
tegoria de ente federativo. Entretanto, essa
situacdo é muito criticada na doutrina bra-
sileira, pois, na pratica, o modelo brasileiro
ainda é muito centralizador. Celso Ribeiro
Bastos critica a opcdo do legislador consti-
tuinte de 1988, por entender que deveriam
ter sido descentralizadas ainda mais compe-
téncias aos municipios:

O trago principal que marca profundamen-
te a nossa ja capenga estrutura federativa é
o fortalecimento da Unido relativamente as
demais pessoas integrantes do sistema. E la-
mentavel que o constituinte ndo tenha apro-
veitado a oportunidade para atender ao que
era o grande clamor nacional no sentido de
uma revitalizagdo do nosso principio federa-
tivo. O Estado brasileiro na nova Constitui-
¢ao ganha niveis de centralizagdo superior a
maioria dos Estados que se consideram uni-
tarios e que, pela via de uma descentraliza-
¢do por regides ou por provincias, consegue
um nivel de transferéncia das competéncias
tanto legislativas quanto de execugdo muito
superior aquele alcangado pelo Estado Bra-
sileiro (BASTOS, 1995, p. 258).

Em verdade, o Federalismo deve situ-
ar-se entre a centralizacdo do poder, presen-
te nos Estados Unitdarios, e a dispersdo do po-
der existente nas confederacoes. Preserva-se
constitucionalmente a autonomia dos entes
federativos, definindo competéncia aos entes
regionais que o compdem, mas a soberania é
atributo apenas da Unido. Os estados-mem-
bros passam a se auto-organizar mediante
constitui¢des estaduais, com a presenca de
um orgao legislativo representativo de cada
um deles, que é o Senado Federal. E, na mais
alta ctpula do Poder Judiciario, constitui-
-se um tribunal constitucional independen-
te, que é o Supremo Tribunal Federal, com
a fungdo precipua de zelar pela preservagdo
da ordem juridica (BARROSO, 1982).

Talvez, o maior problema do federa-
lismo brasileiro e suas distor¢des esteja na
sua matriz tedrica, o modelo de federalismo
dos Estados Unidos da América. Enquanto
o Brasil Imperial era um Estado Unitario al-
tamente centralizado, com o agigantamento
das fun¢des do Imperador, os Estados Uni-
dos da América formaram a sua proposta fe-
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deralista, a partir de um pacto de unificacdo
de entes independentes, com caracteristicas
e identidades préprias, soberanos e confede-
rados, que eram as treze coldnias america-
nas'. No Brasil, o Poder Moderador exercido
pelo Imperador, que ainda representava o
Poder Executivo, tinha amplas possibilida-
des de intervencdo nos demais poderes (Le-
gislativo e Judiciario), bem como, também,
poderia intervir nas provincias e nas mu-
nicipalidades, dominadas por uma politica
coronelistica pautada em troca de favores
entre governos provinciais e municipais.

O Federalismo dos Estados Unidos deu-
-se como um projeto nacional para o fortale-
cimento de suas 13 colonias (doravante cha-
madas estados-membros) ante a comunidade
internacional. Ja o Federalismo brasileiro se
deu como um modelo tedrico ideal, formu-
lado pela importagdo do modelo norte-ame-
ricano na Constituicdo Republicana de 1891,
que copiou até o nome do pais na época, cha-
mado constitucionalmente de Estados Uni-
dos do Brasil. Implantou-se, formalmente, o
federalismo e a descentralizagdo politica em
um Brasil, na época, sem cultura democrati-
ca, com predominio de analfabetos, pautado
em uma politica altamente centralizada e co-
ronelistica de &mbito regional.? Por certo, tais
caracteristicas histéricas influenciam, ainda
hoje, nas dificuldades da efetiva descentrali-
zagdo de poder e de recursos no Brasil.

O federalismo tem importantes prin-
cipios que lhe ddo substancia, sem os quais
ha o seu desvirtuamento, que sao: “Estado
democrético de direito, reptblica, ndo cen-
tralizagdo, subsidiariedade, liberdade e plu-
ralismo” (CORRALO, 2011, p. 45). Além dos
principios essenciais, para configur-se como
do Estado federal, esse deve apresentar, con-
comitantemente, as seguintes caracteristicas:

a) proeminéncia de uma Constituicdo escri-
ta, que disponha sobre a reparticao de com-
peténcias entre os entes federados, resguar-
de as suas autonomias, considere-os numa
situacdo de igualdade e discipline as possi-
bilidades de intervencdo, resguardando a
soberania para a federagdo; b) pluralidade
de ordens juridicas e esferas governamentais
autdnomas, nas trés funcdes estatais, sob a
égide da ndo-centralizacdo ou policentrismo;
¢) participagdo dos entes federados na for-
magao da vontade nacional, isto é, na criagao
e alteragdo da Constitui¢do e no processo le-
gislativo federal; d) existéncia de um 6rgao
judicial para o resguardo da Constituigdo e
para dirimir conflitos entre os entes federa-
dos; e) proibicao de secessao; e, f) pluralida-
de de cidadanias (CORRALO, 2009, p. 142).

O federalismo cooperativo contempo-
raneo nao se contenta apenas com a simples
relacdo de colaboracdo entre entes federa-
dos. Reclama uma atuagdo parceira na so-
lugdo dos problemas sociais e econémicos
(artigo 23, da Carta Magna), pois a atuacao
conjunta é requisito indispensavel para al-
cangar os objetivos fundamentais da Fede-
ragdo Brasileira, previstos expressamente no
texto constitucional.

No entanto, é preciso ressaltar que o fe-
deralismo contemporaneo brasileiro rompeu
com a teoria federalista tradicional para se
tornar responséavel pela ampliacao dos lacos
relacionais entre os municipios e o governo
federal. O que se percebe é que a grande cen-
tralizacdo de recursos na Unido e a grave cri-
se financeira dos Estados-membros deslocam
para o governo federal as reivindicagdes das
municipalidades a respeito de servicos puabli-
cos essenciais, ou seja, “servigos e obras de
nitido interesse local” (HORTA, 1957, p. 81).

A partir da Carta Magna de 1988, per-
cebeu-se uma importante descentralizagdo
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na prestagdo dos servicos publicos, os quais
ficaram, em grande parte, com atribuicdo
municipal. Entretanto, ndao houve a corres-
pondente reparticdo de tributos da Unido
para os Municipios, a fim de que pudessem
fazer frente a todas as suas atribui¢des consti-
tucionais. Assim, o municipio brasileiro tem
muitos 6nus e poucos boénus. Assume todas
as responsabilidades na organizacao da cida-
de, dos servigos publicos locais, com atribui-
¢Oes politico-administrativas abrangentes a
todo o territério do municipio. Mas, quando
se quantifica a reparti¢do tributaria nos entes
federativos, verifica-se o quanto o Municipio
é prejudicado, em uma voracidade centrali-
zadora de recursos por parte da Unido.

Percebe-se através de uma interpretacado
sistematica da Constituicao Federal brasi-
leira, analisando conjuntamente os dispo-
sitivos que tratam das competéncias pro-
prias para a institui¢do de tributos, que o
governo da Unido mantém a concentragao
dos tributos, em que pese os encargos es-
tarem se descentralizando para as outras
unidades federativas. Tomando em consi-
deragdo tal assertiva, revela-se o desequili-
brio vertical na Federagdo, no que tange a
titularidade do tributo, ou como denomina
Sérgio Prado (2006), exsurge-se a ‘brecha
vertical’, consistente na necessidade das
transferéncias da Unido para os demais en-
tes, de quantias vultosas, a fim de aumen-
tar a capacidade de gasto dos governos
estaduais e municipais, tendo em vista que
apenas com sua receita propria tais mem-
bros federativos nao conseguiriam perfa-
zer suas competéncias materiais insculpi-
das na Constituicao Federal, quedando-se
estagnados em seu desenvolvimento. (GI-
ROLDO; KEMPFE, 2012, p. 3-20).

A cada esfera de competéncia deveria
ser atribuida renda prépria, o que ndo ocor-
re em nosso Pais. Esse é um ponto de grande
importancia e que s6 recentemente comecou
a ser tratado. A experiéncia demonstra que
dar-se competéncia é o mesmo que atribuir
encargos/ responsabilidades. E indispensa-
vel, portanto,

[...] que se assegure a quem tem os encar-
gos uma fonte de renda suficiente, pois
do contrério a autonomia politica torna-se
apenas nominal, pois ndo é possivel agir
com independéncia quem ndo dispde de
recursos proprios (DALLARI, 2011, p. 255).

O pacto federativo brasileiro, no que
tange a reparticdo tributéria, é por demais
injusto, pois o municipio é a grande mola
precursora para o desenvolvimento do Pafs.
A grande maioria dos municipios brasilei-
ros encontra-se mergulhada em um colapso
financeiro devido a péssima reparticdo de
receitas. Portanto, sem a ajuda do gover-
no federal, por meio de transferéncias vo-
luntarias em convénios, os municipios nao
sobreviveriam, dependendo de emendas
parlamentares (que, diga-se de passagem,
deveriam ser extintas, j& que sdo praticas
eminentemente patrimonialistas, contrarias
a isencdo e a isonomia que deve haver em
um Estado Democratico de Direito) e do
fundo de participagdo municipal.

Dessa forma, conclui-se que o federa-
lismo brasileiro p6s 1988, apesar de o cons-
tituinte ter sido cauteloso, trouxe progresso
em agregar autonomia e independéncia ao
Municipio em relagdo aos outros entes da
Federacdo. Mas necessita, ainda, de uma al-
teracdo profunda na questdo da reparticdo
das receitas publicas (federalismo fiscal).
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Autonomia Municipal

Conforme referido, e apesar de todas
as contradicdes, andou bem o constituinte
ao incluir o municipio como parte integrante
da federacdo. A Constituigdo Federal repar-
te as competéncias entre os entes federados
(Uniao, Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral) tendo como critério a predominancia do
interesse, nacional, regional ou local.

Sobre a autonomia local, escreve Nor-
berto Bobbio:

[...] o que caracteriza e a coloca num plano
diferente é o fato de que a autonomia lo-
cal, mesmo quando ndo se manifesta como
autonomia politica, ndo aparece como uma
derivacdo da organizagdo administrativa
do Estado. Ela transcende o quadro con-
ceptual de mera Descentralizagdo admi-
nistrativa e se liga, como ja foi sublinhado,
a temética da liberdade [...] (1988, p. 335).

Alexandre de Moraes ensina que:

Desta forma, o municipio auto-organiza-se
através de sua Lei Organica Municipal e,
posteriormente, por meio da edicao de leis
municipais; autogoverna-se mediante a
elei¢do direta de seu prefeito, vice-prefeito
e vereadores, sem qualquer ingeréncia dos
Governos Federal e Estadual; e finalmente,
auto-administra-se, no exercicio de suas
competéncias administrativas, tributarias
e legislativas, diretamente conferidas pela
Constitui¢ao Federal (2002, p. 274).

O principio da autonomia municipal
deriva do basilar principio republicano e
assegura aos municipios os efeitos de re-
presentatividade e da relagdo de adminis-
tracdo. Desse modo, a caracteristica funda-
mental da Carta Magna de 1988 consiste
na ampliacdo da autonomia municipal no
triplice aspecto: politico, administrativo e
financeiro (MEIRELLES, 1988, p. 88).

Para Manoel Carlos de Almeida Neto,
0s Municipios receberam o reconhecimento

[...] constitucional de sua autonomia e ca-
pacidade de auto-organizagdo, mediante a
elaboracdo de lei organica proépria, além de
sua capacidade de autogoverno, autolegis-
lagdo e autoadministracao (2010, p. 81).

Para Paulo Bonavides:

Faz-se mister assinalar desse modo o sig-
nificativo decisivo, inédito e inovador que
assume o art. 18 da Constituicdo vigente.
Esse artigo inseriu o municipio na organi-
zacdo politico-administrativa da Reptblica
Federativa do Brasil, fazendo com que ele,
ao lado do Distrito Federal, viesse a forma
aquela terceira esfera de autonomia, cuja
presenca, nos termos em que se situou, al-
tera radicalmente a tradi¢do dual do federa-
lismo brasileiro, acrescido agora de nova di-
mensdo basica (BONAVIDES, 2004, p. 345).

Nesse contexto, ndo ha davida de que a
Constitui¢ao Federal, em seus artigos 1° e 18,
elevou e reconheceu o municipio como ente
federativo, delegando-lhe a autonomia, cum-
prindo assim a exigéncia basica do Estado
federal: “a reparticao regional dos poderes
autéonomos” (SANTIN; FLORES, 2006, p. 56).

Ao se elevar o municipio a ente federa-
tivo, facilitou-se a descentralizagdo da presta-
¢do de servigos ptblicos, bem como se aproxi-
mou a populagdo ao poder publico municipal.

Competéncia municipal

A competéncia constitucional do Mu-
nicipio é concebida mediante o critério do
interesse predominante e ndo exclusivo,
porque “nao hé interesse municipal que ndo
o seja reflexamente da Unido e do estado-
-membro, como também, ndo ha interesse
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regional ou nacional que nao ressoe nos mu-

nicipios, como partes integrantes da Federa-

¢do brasileira” (MEIRELLES, 1998, p. 104).
Assim, a

[...] reparticdo de competéncia é a predo-
minancia do interesse, cabendo a Unido as
matérias de interesse nacional ou geral, aos
Estados as matérias de interesse regional e
ao Municipio as de interesse local (FERRA-
RI, 2003, p. 54).

O mecanismo de distribuicdo de com-
peténcias “pode assumir estratégias diver-
sas, adotando a expressao das competéncias
de um dos entes federados e deixando as so-
brantes ou residuais ao outro ou, ainda, po-
de-se adotar a técnica do esgotamento expli-
cito das competéncias préprias de cada ente
federado” (STRECK; MORALIS, 2008, p. 172).
Percebe-se que a reparticao de competéncias
na Constituicdo Federal de 1988 buscou o
equilibrio, uma tendéncia atual do federa-
lismo que se fundamenta na reparticdo de
competéncia concorrente, em que se atribui
determinada matéria legislativa e material
a mais de um ente politico. Pela reparticao,
proporciona-se maior equilibrio nas agdes,
nos deveres, nos direitos e nas responsabi-
lidades dentro da estrutura federal. Assim,
nem a Unido, nem os Estados-membros, nem
0s municipios tém, por si s6, a supremacia
das competéncias que, reguladas rigidamen-
te pela Constituicao Federal e seguidas pela
Constituicdo Estadual e pela Lei Organica
Municipal, ddo equilibrio entre as entidades
politicas e dardo a concepgao do federalismo
que é determinado pelo constituinte.

Hely Lopes Meirelles enumera, ndo ta-
xativamente, as atribui¢cdes minimas para o
exercicio da autonomia municipal:

A atual Constitui¢do da Reptblica, além
de inscrever a autonomia como prerrogati-
va intangivel do Municipio, capaz de auto-
rizar até a intervencao federal, para manté-
-la e restaura-la, quando postergada pelo
Estado-membro (art. 34, VII, “c”), enume-
ra, dentre outros, os seguintes principios
asseguradores dessa mesma autonomia: a)
poder de auto-organizagao; eletividade do
prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores
e legislagdo sobre assuntos de interesse lo-
cal; b) administragdo propria, organizacao
dos servigos publicos locais e ordenagdo
do territério municipal; c) decretacdo de
tributos e aplicacdo das rendas municipais
(arts. 29 e 30) (1988, p. 88).

A autonomia municipal constitui ver-
dadeiro direito publico subjetivo do Munici-
pio e, como tal, é passivel de ser defendido
judicialmente por todo o aparato processual
disponibilizado pelas regras vigentes, opo-
niveis a qualquer poder, 6rgao, autoridade
publica ou particular que impeca ou dificul-
te o seu exercicio. Um dos mecanismos é o
disposto no artigo 34, inciso VII, letra “c”,
que é a possibilidade de intervencao federal
nos Estados ou Distrito Federal sempre que
constatado ataque a autonomia municipal.

Para analisar as competéncias defini-
das na Constitui¢ao aos Municipios, o estu-
do dos artigos 1°, 18, 23, 24, 29, 30, 39, 144
(paragrafo 8°), 156, 165, 182, 198 e 211, todos
da Constituigdo Federal, é imprescindivel.

O conhecimento das competéncias
municipais permite verificar a autonomia
dos municipios como ente federado, bem
como a posicdo atualmente ocupada pelas
municipalidades, conforme sua autonomia
politica, auto-organizatéria, administrativa,
legislativa e financeira. O presente artigo
dard énfase a autonomia legislativa, que sera
abordada na sequéncia.
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Autonomia legislativa municipal

Como bem refere José Afonso da Silva,
a autonomia municipal esta assente na ca-
pacidade normativa prépria, ou seja, capa-
cidade de autolegislacdo, mediante a com-
peténcia para elaborar leis e regramentos
municipais sobre dreas que sdo reservadas
a sua competéncia exclusiva e suplementar
(SILVA, 2009, p. 641).

A autonomia municipal é a facul-
dade que o Municipio tem, assegurada
pela Constituicdo da Reptblica, de auto-
-organizar-se politicamente, por meio de
lei propria (Lei Organica Municipal), de
autogovernar-se, de legislar, originaria ou
supletivamente, sobre assuntos de interes-
se local e de auto-administrar-se, gerindo
seus proprios negocios e servigos publicos
locais e dispondo livremente sobre eles,
respeitados o sistema constitucional das
competéncias e as restrigdes que a mesma
Constituicdo Federal lhe impde.

A funcao legiferante, ou seja, o poder
de constituir normas juridicas num ordena-
mento juridico municipal, é autonomia im-
portantissima para que ocorra desenvolvi-
mento e adogdo de politicas ptublicas locais
eficazes e conforme o interesse local.

Cabe referir que o Cédigo Civil definiu
0 Municipio como pessoa juridica de direi-
to publico interno (artigo 41, inciso III, do
Codigo Civil), e como tal responde por atos
que lhe dizem respeito, tanto administrativa
quanto judicialmente. Nos dois préximos t6-
picos sera detalhada a autonomia legislativa
municipal, no que se refere a edicdo da Lei
Organica Municipal e as demais competén-
cias legislativas de interesse local.

Lei Organica Municipal

O artigo 29 da Constituicdo Federal
disciplina que os Municipios brasileiros
reger-se-do por Lei Organica elaborada pe-
las Camaras Municipais, que pode ser cha-
mada de “Constitui¢do Municipal”, ja que
vai determinar toda a organizagdo politica,
financeira e administrativa do Municipio e
os direitos de seus cidaddos, observados os
limites constitucionais previstos nas Consti-
tuicOes Federal e Estadual.

Para Hely Lopes Meireles, a disposigao
contida no artigo 29 da Constituicdo Federal,
“com a permissao de o Municipio elaborar
sua propria Lei Organica”, expressa a capa-
cidade de auto-organizacdo de seus pode-
res (Executivo e Legislativo), competéncias,
atribuices e servigos publicos, atingindo o
dpice da autonomia politica municipal. En-
tretanto, devera sempre respeitar os dispo-
sitivos constitucionais federais e estaduais
(MEIRELLES, 1998, p. 89).

Ela é uma espécie de Constituicdo muni-
cipal. Cuidard de discriminar a matéria
de competéncia exclusiva do Municipio,
observadas as peculiaridades locais, bem
como a competéncia comum que a Consti-
tui¢do lhe reserva juntamente com a Unido,
os Estados e o Distrito Federal (art. 23). In-
dicara, dentre a matéria de sua competén-
cia, aquela que lhe cabe legislar com exclu-
sividade e a que lhe seja reservado legislar
supletivamente (SILVA, 2009, p. 642).

A Constituicdo Federal indicou o con-
tettldo basico da Lei Organica, que terd que
compreender normas sobre: a) posse de pre-
feito e dos vereadores e seu compromisso;
b) inviolabilidade dos vereadores por suas
opinides, palavras e votos no exercicio do
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mandato e na circunscricdo do municipio;
¢) proibicdes e incompatibilidades, no exer-
cicio da vereanga, similares, no que couber,
ao disposto nessa Constituigdo para os mem-
bros do Congresso Nacional e na Constitui-
¢do do respectivo estado para os membros
da Assembleia Legislativa; d) organizacdo
das funcodes legislativas e fiscalizadoras da
Camara Municipal; €) cooperagdo das as-
sociagdes representativas no planejamento
municipal; f) iniciativa popular de projetos
de lei de interesse especifico do municipio,
da cidade ou de bairros, por meio de mani-
festagdo de, pelo menos, cinco por cento do
eleitorado (artigo 29, incisos III, VIII, IX, XI,
XII e XIII, da Constituicao Federal de 1988).

Na “Lei Organica deve estar prevista
competéncia municipal para editar leis com-
plementares e leis ordindrias municipais”.
Ou seja, “necessario se faz regular o processo
legislativo para disciplinar a matéria munici-
pal, exigindo-se quérum de maioria absoluta
para aquelas que regulam” normas tribu-
tarias, de obras/edificagdes e plano diretor,
assim como uso e ocupacao do solo, o esta-
tuto do servidor publico municipal, a divisdo
territorial do Municipio e outras matérias de
maior vulto. As matérias que, “pela natureza,
ndo precisem de lei complementar, podem
ser editadas por lei ordinaria, com o quérum
de maioria simples, como as leis or¢amen-
tarias” e aquelas que “tratarem dos servicos
publicos locais” (COSTA, 2014, p. 139).

Dessa forma, a prerrogativa de auto-
-organizagdo é resultado de um amadureci-
mento acerca do papel que o municipio deve
desempenhar no contexto federativo, pos-
suindo ampla autonomia para disciplinar as
matérias elencadas nos incisos do artigo 29
da Constituicdo Federal.

Importante referir que, caso os dispo-
sitivos da Lei Orgénica venham a infringir
os principios da Constituicdo Federal e da
Constituicdo Estadual, também estao sujei-
tos ao controle concentrado de constitucio-
nalidade tanto no Supremo Tribunal Fede-
ral, com a Arguicdao de Descumprimento de
Preceito Fundamental e também nos Tribu-
nais de Justica Estaduais, com as A¢des Di-
retas de Constitucionalidade.

Autonomia normativa (interesse local)

O principio constitucional da auto-
nomia normativa concede aos municipios
a atribuicdo de autolegislacdo, por meio
do poder de elaboragdo de leis municipais
sobre dreas que sdo reservadas a sua com-
peténcia exclusiva, suplementar e comum,
todas disciplinadas na Constitui¢do Federal.

Reza o artigo 30, inciso I, da Carta
Magna, que compete aos municipios legislar
sobre assuntos de interesse local, o qual ne-
cessita ser aprofundado, em face da impreci-
sdo do termo “interesse local”.

Nao se trata de uma competéncia ex-
clusiva, até porque em uma sociedade glo-
balizada é muito dificil encontrar alguma
coisa que seja de interesse “exclusivo” de
algum ente federativo. O conceito chave
utilizado pela Constituicdo para definir a
drea de atuagdo do municipio é o interesse
“predominante local” (Constituicdo Federal
de 1988, artigo 30), ou seja, os que entendem
imediatamente as suas necessidades imedia-
tas, e mediatamente as necessidades gerais.

O conceito de interesse local, “se por
um lado pode gerar a perplexidade diante
de situa¢des ambiguas, onde se entrelacam”
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(interesse local wversus interesse regional),
por outro, “oferece uma elasticidade que
permite uma evolugdo da compreensao do
texto constitucional diante da mutagdo por
que passam certas atividades e servicos”
(BASTOS, 1995, p. 275). Ou seja, nao ha da-
vida de que ha predominancia do interesse
municipal, no tempo e no espago, no que diz
respeito a servigos publicos.

A técnica utilizada para determinar a area
de competéncia municipal por nosso legis-
lador constituinte revela sabedoria, pois é
praticamente impossivel o levantamento
de todas as fungdes passiveis de serem de-
sempenhadas por um grupo comunitario
em proveito de seus membros, assim como
é impossivel levantar todas as atribuigdes
cabiveis a um grupo comunitario muni-
cipal, ndo se pode, portanto enumerar de
forma exaustiva a competéncia municipal
(FERRARI, 2003, p. 59).

Nao hé davida, o Municipio, por estar
mais perto do cidaddo, o qual serve de forma
direta e frequente, devera adequar-se as con-
di¢des e necessidades locais. Os municipes
serdo sempre os maiores interessados na so-
lugdo dos problemas locais, por sentirem os
efeitos da boa ou da mé qualidade na pres-
tacdo dos servigos publicos essenciais, como
saude, educacdo, obras de infraestrutura,
cultura e assisténcia social, entre outras.

O interesse local traduz-se em todos os as-
suntos do Municipio, mesmo em que ele
nado fosse o Unico interessado, deve que
seja o principal. E a sua predominancia;
tudo que repercute direta e imediatamen-
te na vida municipal é de interesse local,
segundo o dogma constitucional, havendo,
por outro lado, interesse (indireta e media-
tamente) do Estado e da Unido. Impoe-se
a assertiva a vista do fendmeno da descen-
tralizacdo (CASTRO, 2006, p. 24).

Assim, a autonomia municipal con-
templada no texto constitucional, ao visar a
descentralizagdo dos poderes, forneceu ao
nucleo béasico da estrutura socioadministra-
tiva da federagdo diversas competéncias, o
que trouxe as discussdes sobre direitos fun-
damentais, em geral, para o dmbito local.
Elevou-se

[...] o poder local para o ambito juridico e
politico brasileiro, a qual busca aliar a des-
centralizacdo com a participagdo popular
no exercicio do poder politico, inauguran-
do uma forma mais democrética de gestdo
publica, aliada aos principais objetivos
da Constituicdo Federal e do Estado de-
mocratico de direito (SANTIN; FLORES,
2006, p. 65).

O municipio também possui competén-
cia suplementar, conforme dispde o artigo 30,
inciso II, da Carta Magna, quando refere que
compete ao Municipio “suplementar a legis-
lagdo federal e a estadual no que couber”. E
interessante frisar que a forma que deve ser
interpretado este dispositivo é no sentido
de “admitir que essa suplementagdo é ape-
nas complementar, ou seja, tem o sentido de
adaptacdo da legislacao federal e estadual
as peculiaridades ou a realidade da comu-
na” (FERRARI, 2003, p. 57). Exemplo tipico
de competéncia suplementar é a atribuicao
municipal para regrar o horario de funcio-
namento do comércio local, “desde que ndo
infrinjam leis estaduais ou federais validas”
(Samula 419 do Supremo Tribunal Federal).

Consoante a supremacia da Constitui-
¢do Federal no ordenamento juridico nacio-
nal, a legislagdo municipal deverd estar con-
gruente com os principios e disposigdes de
observancia obrigatdria dos entes federados,
assim como os principios oriundos da Consti-

110

Histéria: Debates e Tendéncias —v. 15, n. 1, jan./jun. 2015, p. 101-113



tuicdo Estadual. Além disso, todas as leis mu-
nicipais complementares e ordindrias deverado
observar o que dispoe a Lei Organica daquele
Municipio, hierarquicamente superior.

Dessa forma, a ndo observancia da hie-
rarquia das normas possibilitard o controle
por meio do controle difuso de constitucio-
nalidade e também controle concentrado
(efeito erga omnes).

Consideracoes finais

O importante modelo adotado pela
Carta Magna Brasileira de 1988 visa ao forta-
lecimento da autonomia municipal, e ja esta
incorporado no pais, pois a descentraliza¢do
administrativa tem aberto o caminho para
uma gestdo mais democrética, pautada na
participacdo dos municipes a fim de buscar
atender a todas as especialidades locais.

Pelo presente artigo restou demonstra-
do que a autonomia municipal consiste em
quatro capacidades outorgadas aos Munici-
pios pela Constituicdo Federal - capacidade
de auto-organizacdo, de autogoverno, de
autoadministracdo de seus negoécios e de au-
tolegislagdo, com destaque para esta tltima.

Negar ao municipio a condi¢do de ente
federativo é negar vigéncia a prépria Cons-
tituicdo, pois assim foi expressamente reco-
nhecido pelo constituinte.

E no municipio que todos os cidadaos
vivem e é da satisfagdo de suas necessidades
basicas que deflui o bem-estar do pais. No
entanto, a comunidade local esta inserida
num contexto maior, que é a comunidade
estadual e federal. As dificuldades/carén-
cias locais projetam-se nesse contexto mais
amplo, “o que faz com que também haja

interesse estadual e federal no bom anda-
mento e no desenvolvimento das entidades
locais”. Dessa forma, “caréncias ou deficién-
cias locais devem ser supridas pelos 6rgaos
dos governos estadual e federal, porque, em
altima analise, a receita federal e a estadual
sdo constituidas a partir de bases munici-
pais” (FERRARI, 2003, p. 63).

No Brasil, o governo e a administracao
de cada municipio correspondem ao que seu
povo, representantes e municipes, estabele-
cer nas leis votadas pelas suas Camaras. O
municipio pode governar-se e administrar-
-se como bem lhe parecer, sem interferéncia
de outros entes (Unido e Estados-membros),
contanto, naturalmente, que néo se afaste
dos principios da Constituicdo Federal.

O municipio é detentor de autonomia
politica, consubstanciado no poder de ele-
ger prefeito, vice-prefeito e vereadores; as-
sim como tem poder de auto-organizagdo e
capacidade para a elaboracdo de sua Lei Or-
ganica. O artigo 30 da Constituicdo da Repu-
blica Federativa do Brasil de 1988, quando
utiliza o termo interesse local, ndo limita as
autonomias normativa e administrativa mu-
nicipais ao interesse exclusivo do municipio,
embora o interesse local seja o limite de atua-
¢do do municipio nessas duas esferas.

Portanto, o interesse local esta adstrito
as consideracdes e as caracteristicas peculia-
res de cada localidade. Pode-se afirmar que
sua caracteristica é a predominancia do in-
teresse do municipio sobre o do estado ou
da Unido, sem esquecer de que o interesse
local também serve de limitador da auto-
nomia municipal, especialmente no ambito
legislativo e administrativo, ndo podendo
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extrapola-lo, sob pena de ferir a autonomia
dos demais entes federativos.

A autonomia municipal e seus limites
na organizacdo politico-administrativa da
Reptblica Federativa do Brasil é objeto de
indmeras discussdes doutrindrias, pois se
trata de um tema amplo e inovador, que cui-
da diretamente dos interesses e da reparticao
de competéncias entre os entes federados.
Por certo, a maior necessidade de evolugao
nessa area é uma urgente reforma tributaria,
capaz de contemplar um federalismo fiscal
mais justo e equanime, com maior descen-
tralizacdo de recursos as unidades federati-
vas mais proximas dos cidaddos. Afinal, sdo
os municipios os maiores responsaveis pela
prestacdo dos servigos publicos garantido-
res dos direitos fundamentais.

Assim, o papel das municipalidades
no Estado Brasileiro é indispensével, pois é
por meio de suas competéncias legislativas
que as administra¢des municipais ddo efeti-
vidade as politicas publicas.

Abstract

This article aims to analyze the federa-
tive pact and municipal autonomy and
the importance of the City to the effec-
tiveness of public policies, especially
with regard to legislative autonomy.
Said matters are of importance for the
Municipalism as well as for analysis of
judicial review.

Keywords: Federalism. Municipality. Au-
tonomy.
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Resumen

Este articulo tiene como objetivo ana-
lizar el pacto federal brasilefio y la au-
tonomia municipal y la importancia de
la Municipalidad para la eficacia de las
politicas publicas, especialmente en lo
que respecta a la autonomia legislativa.
Dichos materiales son de suma impor-
tancia para el enfoque municipal y el
analisis de la revision judicial.

Palabras clave: Federalismo. Municipio.
Autonomia.

Notas

O processo americano de federalizagdo estava
voltado para uma centralizacdo do poder, com
a imposicdo de procedimentos comuns, uma
vez que o que existia na época da guerra de in-
dependéncia era uma confederagdo de lacos ex-
tremamente frageis. A Convencdo de Filadélfia
teve, inicialmente, o propodsito de revisar os ar-
tigos da Confederacao, cujas regras comecaram
a ser desrespeitadas, por exemplo, quando se
previa unanimidade dos Estados para aprovacdo
de decisbes. Durante esse processo de revisao,
percebeu-se a formacdo da vontade de se fazer
uma Constitui¢do para uma federagdo. A época
da unido confederada, Madison havia escrito um
ensaio politico intitulado “Os vicios do sistema
politico nos Estados Unidos” e pretendia apre-
sentar na Convencao um plano de governo nacio-
nal, através do Governador da Virginia, Edmund
Randolph, que ja expressara desdém pela forma
confederada de governo, por ndo garantir a liber-
dade dos cidaddos e o bem-estar geral. Este plano
pedia a Constituicao de um governo nacional com
um legislativo, um executivo e um judiciario su-
premos. Ainda que se constatem estes principios
na Constituigdo Americana, o plano dos virginia-
nos foi muito debatido e muito retocado durante
os trabalhos da Convencao. Apds muitos debates,
a existéncia de um governo nacional foi aprovada
dentro de uma comissao por seis votos contra um.
A necessidade da continuidade do comércio entre
os Estados foi um dos grandes e principais moti-
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vos para que se buscasse a paz, por meio de uma
Unido mais sélida (PINTO FILHO, 2002, p. 50).

2 Nesse sentido ver: (SANTIN, 2007, p. 72-78).

*  Alguns autores questionam se o Brasil seria mes-
mo uma federagdo, com uma reparticao tributé-
ria tdo injusta. “Porque 68% de todos os tributos
arrecadados no Brasil (nada menos que R$ 1,7
trilhdo em 2013) vao direto para o governo fede-
ral, que todo més redistribui um percentual para
os Estados e municipios. No fim das contas, aca-
ba assim: 58 % da arrecadacéo ficam em Brasilia,
24% nos Estados e 18% nos municipios” (GER-
MANO, 2014).
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