VI CONGRESSO INTERNACIONAL
CONSTITUCIONALISMO E
DEMOCRACIA: ONOVO
CONSTITUCIONALISMO LATINO-
AMERICANO

ESTADO E INSTITUICAO



Organizadores:
José Ribas Vieira
Cecilia Caballero Lois
Ranieri Lima Resende

Estado e instituicoes: Vi
congresso internacional
constitucionalismo e
democracia: o novo
constitucionalismo latino-
americano

12 edicdo
Santa Catarina
2017

=~
~

CONPEDI



VI CONGRESSO INTERNACIONAL CONSTITUCIONALISMO E
DEMOCRACIA: O NOVO CONSTITUCIONALISMO LATINO-
AMERICANO

ESTADO E INSTITUICAO

Apresentacao

O VI Congresso Internacional Constitucionalismo e Democraciaz O Novo
Constitucionalismo Latino-americano, com o tema “Constitucionalismo Democrético e
Direitos. Desafios, Enfrentamentos e Perspectivas’, realizado entre os dias 23 e 25 de
novembro de 2016, na Faculdade Nacional de Direito (FND/UFRJ), na cidade do Rio de
Janeiro, promove, em parceria com 0 CONPEDI — Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
Graduacdo em Direito, a publicacdo dos Anais do Evento, dedicando um livro a cada Grupo
de Trabalho.

Neste livro, encontram-se capitulos que expdem resultados das investigacbes de
pesquisadores de todo o Brasil e da América Latina, com artigos selecionados por meio de
avaliacdo cega por pares, objetivando a melhor qualidade e a imparcialidade na selecéo e
divulgacéo do conhecimento da area.

Esta publicacdo oferece ao leitor valorosas contribuicdes tedricas e empiricas sobre 0s mais
diversos aspectos da realidade latino-americana, com a diferencial reflexéo critica de
professores, mestres, doutores e académicos de todo o continente, na abordagem da relacéo
entre o Estado e suas instituic¢des juridicas e sociais.

Assim, a presente obra divulga a producéo cientifica, promove o dialogo latino-americano e
socializa o conhecimento, com criteriosa qualidade, oferecendo a sociedade nacional e
internacional, o papel critico do pensamento juridico, presente nos centros de exceléncia na
pesquisa juridica, aqui representados.

Por fim, a Rede para o Constitucionalismo Democratico Latino-Americano e o Programa de
POs-Graduacdo em Direito da Universidade Federal do Rio de Janeiro (PPGD/UFRJ)
expressam seu sincero agradecimento ao CONPEDI pela honrosa parceira na realizagéo e
divulgacdo do evento, culminando na esmerada publicacdo da presente obra, que, agora,
apresentamos aos leitores.

Palavras-chave: Estado. Instituicbes. América Latina. Novo Constitucionalismo Latino-
americano.
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O MUNICiPJO NA FEDERACAO BRASILEIRA E A LEI ORGANICA COMO
PARAMETRO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

THE COUNTY IN BRAZILIAN FEDERATION AND THE COUNTY’SORGANIC
LAW ASPARAMETER FOR A CONSTITUCIONAL JUDICIAL REVIEW

Jéssica Fonseca Teles 1

Resumo

A despeito de ser dotado de autonomia enquanto ente federado no Brasil, o Municipio,
diferentemente dos demais membros da Federagdo, carece de uma jurisdi¢do constitucional
gue lhe seja prépria. Esse problema parece decorrer do préprio entendimento de que a lei
organica, pelaqual se estrutura a sua vida social, financeira e politica, ndo teria uma natureza
constitucional, assim como é conferido aos Estados-membros, que tém suas proprias
constituicdes. Questiona-se se isso pode enfraquecer a propria for¢ca dos Municipios na
Federacéo brasileira, considerando sua especia posicdo na atual Constituicdo Federal em
face do seu historico politico e longo processo até a autonomia.

Palavras-chave: Lei organica, Municipio, Controle de constitucionalidade, Parametro

Abstract/Resumen/Résumé

In spite of having autonomy as an asset in the brazilian federation, the county is still in need
of its own constitucional jurisdiction. This issue seems to be caused by the comprehension
over the county’s law, by which a political, financial and social structure for the county turns
into possible, although it is not considered a constitution, such as what happens to the states
with their own supreme norms. It is to be questioned if could debilitate the county’s strengh
among the brazilian federation, taking in consideration its special position in the Federal
Consgtitution in face of its political history and long process towards autonomy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. County’s organic law, County, Judicial review,
Parameter

1 Graduagéo em Direito pela Universidade Federal da Bahia. Mestrado em curso em Direito Pablico pela
Universidade Federal da Bahia. Bolsista Capes.
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1 INTRODUCAO

Diferentemente da grande maioria das federacbes do mundo, o Brasil apresenta um
amplo quadro de entidades federadas, composto pela Unido, os Estados-membros, o Distrito
Federal e os Municipios. Completados 28 anos da Constituicdo Federal de 1988, ja tornou-se
comum lidar com essas figuras no dia-a-dia politico e social brasileiro, que se deve a um longo
processo historico que oscilou com as Constituicbes para o amadurecimento da Federacdo
brasileira. Isso ndo significa, contudo, que criticas e dlvidas sobre essa complexa estrutura
federada nédo persistam.

Mais especificamente quanto ao Municipio, tem-se que ele é hoje dotado de
autonomia, com receita e governo préprios, sendo guiado pela lei organica, assim definida pelo
artigo 29 da Constituicdo Federal, que apresenta os fundamentos e elementos essenciais de sua
estrutura politica, econdmica e social. No entanto, diferentemente dos Estados-membros, que
sdo regidos pelas suas proprias Constituices, essa norma é afastada como pardmetro para
controle de constitucionalidade de outras normas municipais que com ela ndo estejam
conformes. N&o existe, portanto, uma visdo da lei organica como uma norma fundamental ou
hierarquicamente superior as demais dentro do @mbito municipal.

Importante ser aqui destacado que, no presente artigo, tem-se por objeto apenas a
analise da possibilidade de controle de constitucionalidade em razdo das leis organicas dos
Municipios, ndo sendo considerada a Lei Organica do Distrito Federal. Com relacdo a esta, 0
Supremo Tribunal Federal ja esposou entendimento de se tratar de norma com valor
equiparavel as Constituicdes estaduais?, em sede do julgamento da Medida Cautelar em Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n® 980, de Relatoria do entdo Ministro Menezes de Direito,
julgado em 6 de marco de 2008, em face dos artigos 46 e 53 do Ato das Disposicdes Transitorias
da Lei Organica do Distrito Federal, com relagdo, respectivamente, & integragdo dos
empregados celetistas da Administracdo indireta ao regime juridico unico da Administragdo
Direta, e ao aproveitamento na Fundagdo Educacional do Distrito Federal de outras unidades

da Federacéo.

1 No referido acoérddo, entendeu o Supremo Tribunal Federal da seguinte maneira: “A Lei Organica do Distrito
Federal constitui instrumento normativo primario destinado a regular, de modo subordinante — e com inegavel
primazia sobre o ordenamento positivo distrital — a vida juridico-administrativa e politico-institucional dessa
entidade integrante da Federacdo brasileira. Esse ato representa, dentro do sistema de direito positivo, 0 momento
inaugural e fundante da ordem juridica vigente no ambito do Distrito Federal. Em uma palavra: a Lei Organica
equivale, em forga, autoridade e eficacia juridicas, a um verdadeiro estatuto constitucional, essencialmente
equiparavel as Constituicées promulgadas pelos Estados-membros”. [Grifos aditados]
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Sendo o Municipio ente federado ao lado do Estado-membro, Distrito Federal e Unido,
é questionavel a real natureza juridica da lei organica, especialmente em relacdo as outras
normas municipais, mesmo porque é ela que, por determinacdo da Constituicdo Federal, regula
0s pontos basilares daquele ente. Se se tratar de uma verdadeira constituicdo material, também
se torna questionavel o porqué de ndo se autorizar 0 seu posicionamento enquanto parametro
para o controle de leis municipais que com ela venham a colidir, mesmo porque, como sera
exposto, ndo é autorizado pela Constituicio Federal o controle abstrato as leis municipais por
meio de acdo direta de inconstitucionalidade, restringindo-se um controle sobre tais normas.

A relevancia da discussdo aqui proposta esta em compreender a efetiva autonomia do
Municipio, através de uma andlise da jurisdicdo constitucional que envolve a lei organica e
demais leis municipais. Noutras palavras, parte-se do pressuposto de que, sem o0
reconhecimento de uma constituicdo para este ente federado, a qual deve ter, por 6bvio, a
garantia de uma tutela jurisdicional, dificulta falar-se em verdadeira autonomia municipal, ao
menos em comparagdo com 0S outros entes.

Primeiramente, para se entender a atual posicdo do Municipio na Federacdo brasileira,
mister se faz tracar os principais pontos de seu desenvolvimento histérico, perpassando pelas
constituicdes anteriores a atual, sendo destacados alguns de seus dispositivos e entendimento
doutrindrio. Posteriormente, deve ser analisada a especial importancia da constituicdo no
ordenamento juridico no atual contexto, especialmente a partir das teorias de Hans Kelsen e
Konrad Hesse, para que se possa fazer um eventual paralelo com a natureza da lei organica. Por
fim, procura-se compreender a possivel interferéncia que a falta da consideracdo de uma
constituicdo e, consequentemente, de um respectivo aparato jurisdicional que a defenda, possa
ter sobre a autonomia de um ente federado, levantando os posicionamentos da doutrina e 0s que

ja foram proferidos em julgamentos pelo Supremo Tribunal Federal.

2 O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERATIVO NO BRASIL

Para Orlando Carvalho, a autonomia municipal estd ligada ao processo democratico,
entendido como aquele que se baseia em leis feitas por quem a elas também se submete, sendo
garantida a eleicdo livre e sincera, mediante sufragio universal e igual, com periodicidade,
dentro de um sistema em que se assegura a “livre discussdo” e seja contraria a tentativas de
golpes de Estado e autoridades que cometam ilegalidades graves (1945, p. 437). Apesar de
criticar a divisdo dos Estados-membros apenas em Municipios, acreditando que outras

subdivisdes seriam benéficas a uma mais ampla e melhor administracdo de questBes regionais,
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Carvalho explica ainda que a figura municipal é comum desde a origem do Brasil, estando
sempre presente ao longo de sua historia, ainda que sob diferentes concepgdes (1945, p. 438).

Em sentido semelhante, Hely Lopes Meirelles, em 1962, defendeu o Municipio como
“peca essencialissima da nossa Federagdo” e “entidade politico-administrativa de terceiro
grau”, afastando o eventual interesse de elidir este ente do sistema brasileiro, como queriam
alguns juristas inspirados em modelos estrangeiros que o desconheciam em suas realidades
(1962, p. 207). Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra da Silva Martins também expuseram que a
federacdo brasileira assumira feicbes proprias, com relagdo ao panorama mundial, tendo os
Municipios como “‘unidades territoriais com autonomia politica, administrativa e financeira”,
ainda que ndo tenham, como os Estados-membros, uma representacdo por senadores ou ndo
venha assim expressamente definido na Constituicdo (1988, pp. 232-233).

Cumpre destacar que, no periodo colonial, ndo se podia ainda falar em autonomia
municipal, visto que o funcionamento da Camara, incluindo a coleta e a aplicacdo das rendas
da regido, era controlado pela Coroa Portuguesa, tendo “um juiz de fora” como seu presidente,
seguindo as normas das Ordenacdes Filipinas (CARVALHO, 1945, pp. 438-439). J& no
Império, havia eleicdo para a escolha dos membros da administracdo municipal, ainda que com
diversas restricbes sociais e politicas apenas a determinados sujeitos, e a lei garantia diversas
fungdes as Camaras municipais, mas, em termos financeiros, 0s Municipios estavam
diretamente submetidos ao governo provincial?.. Nesse sentido, eles pouco recolhiam para
consecucdo de suas atividades e, aos “homens ptblicos” que em seu ambito trabalhavam, as
instituicbes e administracdo eram novas e sobre elas tinham pouca experiéncia, como explica
Carvalho (1945, p. 439). A autonomia municipal, portanto, ndo encontrava grande expressao
na pratica.

Posteriormente, com a inauguracdo da Republica, a Constituicdo de 1891, em seu
artigo 68, determinava que os Estados deveriam se organizar “de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”. Explica Orlando
Carvalho que, pela abertura da expressdo “peculiar interesse”, a autonomia acabou restringida,
sendo comumente aplicadas leis estaduais de organizacdo municipal e jurisprudéncia para o seu
preenchimento, ao lado da continuidade da falta de verbas proprias para a atuacdo autbnoma
dessa unidade administrativa (1945, pp. 440). Sendo assim, apesar do texto constitucional que
ja iniciava a favorecer a autonomia municipal, os Estados continuavam a intervir fortemente

nos assuntos locais.

2 A provincia equivale ao que hoje se entende por Estado-membro, conforme modificacdo trazida pelo artigo 2°
da Constituicdo da RepuUblica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891, seguida pelas demais.
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Narra Raul Machado Horta que, na discussdo sobre a Federagdo na entdo nova
Republica, constante era o discurso de juristas e politicos como Jodo Barbalho, Homero Batista
e Nina Ribeiro, os ultrafederalistas, que acreditavam que o Brasil deveria seguir a experiéncia
norte-americana da Federacdo dualista, o que chegou a ser reconhecido no Decreto n° 1 de 15
de novembro de 1889, onde ficou expressada a “legitima soberania dos Estados” (2006, pp.
381-382).

Esse posicionamento, no entanto, ndo foi o que prevaleceu no cenario juridico
brasileiro, tendo contado, inclusive, com forte rejeicdo de Rui Barbosa, para o qual tal contexto
apenas diminuiria a importancia da Unido. Esta, pelo contrario, teve sua forca garantida,
utilizando-se de instrumentos de aglutinagdo coercitiva, como € o caso da intervencdo federal
sobre os Estados, o que se traduzia numa verdadeira forma de intimidacdo politica,
especialmente com a ‘politica dos Estados” de Campos Sales, em que se travavam
entendimentos diretos entre o Presidente da Republica e os Governadores de Estado (HORTA,
2006, pp. 383-384). Diante desse contexto, percebe-se que se a Unido se sobrepunha aos Estado,
menor ainda seria a autonomia do Municipio, por esse Ultimo controlado na prética.

A autonomia municipal voltou a sofrer restricbes durante o periodo de 1930 a 1934,
devendo os prefeitos, que eram nomeados livremente por interventores estaduais, atuar ao lado
de um Conselho Consultivo, e sendo as finangas controladas pelo Departamento de
Administragdo Municipal, que representava, na verdade, uma “tutela imperial para efeito de
fortalecer o regime pessoal” (CARVALHO, 1945, p. 440).

A Constituicdo democratica de 1934, por sua vez, acrescentou as normas ja existentes
na Constituicdo de 1891, um rol de taxas e impostos taxativos aos Municipios, garantindo-lhes
uma maior independéncia financeira em bojo de norma fundamental, sendo afirmado por
Orlando Carvalho que “a organizagdo em municipios ¢ um imperativo constitucional”
(CARVALHO, 1945, p. 440). Assim, a proposta anterior dos ultrafederalistas foi novamente
abandonada, cedendo ao ‘“novo federalismo”, que buscava novar, com a adogdo de novos
processos, como a ordenacgdo prévia da matéria destinada ao Estado-membro e ampliacdo da
competéncia da prépria Unido (HORTA, 2006, p. 384).

Com essa nova Constituicdo, passou o legislador estadual a estar obrigado a acatar as
diversas prerrogativas que detinham agora 0s municipios, ndo s6 com relacdo aos tributos, mas
também na organizacdo dos servicos de sua competéncia, arrecadacdo e aplicagdo da renda
local e eleicdo de prefeitos e vereadores por parte do povo (CARVALHO, 1945, p. 440). No
entanto, como resquicio do passado ditatorial, conforme afirma Orlando Carvalho, foi permitida

a criacdo dos departamentos de assisténcia e fiscalizacdo, seja como 6rgao obrigatorio, como
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foi em Pernambuco, seja como consultivo, como em Minas Gerais, que representavam
verdadeiras “armas politicas colocadas ao alcance dos detentores do poder regional” (1945, p.
440). Assim, novamente, a Federacdo resumia-se na forca da Unido, que controlava os Estados,
ndo havendo espaco efetivo para a atuacdo dos Municipios, de acordo com suas novas
prerrogativas e atribuicdes.

Com a Constituicdo do Estado Novo de 1937, outorgada dentro de um contexto
ditatorial, o Prefeito voltou a ser nomeado livremente pelo Governador de Estado, e as finangas
voltaram a ser submetidas ao controle de Orgdos administrativos regionais ou mesmo
submetidos ao Presidente da Republica, sofrendo o municipio fortes interferéncias na sua
autonomia (CARVALHO, 1945, pp. 440-441). Horta explica que o seu artigo 3°, ao afirmar ser
o Brasil um “Estado federal”, representou, na verdade, um favorecimento a um “Estado unitario
descentralizado”, completamente oposto ao que pretendiam os chamados ultrafederalistas no
final do século XIX, influenciados pela doutrina norte-americana (2006, p. 385).

J& na Constituicdo de 1946, a autonomia municipal foi garantida pelo seu artigo 283, e
foi, conforme explica Manoel Ribeiro, elevada a categoria de principio fundamental, tendo os
Municipios uma situagdo constitucional definida. Assim, ndo poderiam os Estados-membros
crid-los ou sobre eles interferir, ignorando as determinacdes da Constituicdo Federal, pois era
desta mesma fonte que saiam tanto os direitos destes Estados, quanto dos Municipios,
diferentemente do que ocorria com a Constituicdo de 1891, em que se permitia a cada Estado
definir sua relacdo com os Municipios, dando-lhes uma maior ou menor autonomia (RIBEIRO,
1959, p. 73).

Nesse sentido, o §1° do artigo 184, tomando por base uma anélise sistémica do texto
constitucional, vedava expressamente a ingeréncia do Estado sobre a disciplina da relagdo do
Prefeito com as Camaras Municipais, a iniciativa das leis e procedimentos legislativos a serem
adotados, sobre os servicos publicos locais, arrecadacdo de tributos e aplicacdo das rendas,
restando-lhe apenas a possibilidade de conceitualizagio da expressdo ‘“peculiar interesse” —

repetida da Constituicdo de 1891 — oposta de forma aberta na Constituicdo Federal (RIBEIRO,

3 Era o que dispunha o artigo 28: “A autonomia dos Municipios serd assegurada: | - pela eleicdo do Prefeito e dos
Vereadores; Il - pela administragdo propria, no que concerne ao seu peculiar interesse e, especialmente, a) a
decretacdo e arrecadagdo dos tributos de sua competéncia e a aplicagdo das suas rendas; b) a organizagdo dos
servigos publicos locais”.

4 Assim determinava o artigo 18 da Constituicdo de 1946: “Cada Estado se regera pela Constituigdo e pelas leis
que adotar, observados os principios estabelecidos nesta, Constituicdo. § 1° - Aos Estados se reservamtodos 0s
poderes que, implicita ou explicitamente, ndo lhes sejam vedados por esta Constituigdo”. Umdesses exemplos ¢é
a exclusdo do artigo 23: “Os Estados nfo intervirdo nos Municipios, sendo para lhes regularizar as finangas,
quando: | - se verificar impontualidade no servigo de empréstimo garantido pelo Estado; Il - deixarem de pagar,
por dois anos consecutivos, a sua divida fundada”.
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1959, p. 68). Para Hely Lopes Meirelles, a possibilidade de intervencdo federal sobre o Estado
que ndo atendesse as determinacdes constitucionais, de acordo com o artigo 7°, inciso VII®
daquela constituicdo, era uma forma de defesa da autonomia municipal (1989, p. 206). Mas
essa intervencdo, como acima ja visto, acabava por permitir uma forte influéncia e controle
politico sobre o ente, favorecendo sempre as forcas centrais.

Ressalte-se que Manoel Ribeiro nega o entendimento de que o Municipio estava para
0 Estado, assim como este estava para a Unido, uma vez que, apesar do Municipio voltar-se ao
Estado-membro, ndo tem relevancia para a formagdo de sua vontade, como ocorre com este
utimo em relacdo a Unido. Assim, o campo de atuacdo do Municipio, ainda que
constitucionalmente livre do controle do Estado-membro, era mais restrita, mas a garantia de
sua autonomia na Constituicdo Federal deixava mais nitido os contornos do Brasil enquanto
uma Federacdo e, ndo, um Estado unitirio descentralizado (RIBEIRO, 1959, pp. 73-74).

Aponta Hely Lopes Meirelles que, no entanto, houve uma forte hesitacdo do
constituinte, que, por timidez e utilizando-se de “circunldquios e eufemismos”, ndo declarou a
real posicdo do Municipio na Federacdo brasileira, como entidade estatal, ao lado dos demais
componentes, diante do medo de romper com a tradicdo federativa que até entdo vinha se
desenvolvendo (1962, p. 206). Ainda para o autor, negar a evidéncia da importancia e da
realidade do Municipio no Brasil, ja aquela época, era “raciocinar com o passado”, citando a
situacdo que era a ele conferida sob a vigéncia das Ordenacdes Filipinas e do controle imperial
de Portugal (1962, p. 207). Saliente-se que, neste ponto especifico da falta de coragem para
colocar o Municipio ao lado dos demais entes federados, entendia Manoel Ribeiro que o rol do
paragrafo 1°, do artigo 1°¢, da Constituicdo de 1946 ndo era exaustivo, e deveria ser entendido
gue a Unido compreendia, além dos Estados, Distritos Federais e Territorios, também o0s
Municipios (1959, p. 101).

Percebe-se assim que, mesmo que tenha a Constituicdo de 1946 elencado a autonomia
municipal como importante principio a ser observado e respeitado dentro da Federacdo, ndo foi
ainda nesta oportunidade historica que o Municipio foi elevado ao mesmo patamar dos demais
entes federados, ndo se podendo, no entanto, deixar de reconhecer a importancia que ele ja tinha

na realidade brasileira, com sua vida politica e social ativa.

5 Eis 0 quanto constava do artigo 7°, inciso VII: “O Governo federal ndo intervira nos Estados salvo para: [...] VIl
- assegurar a observancia dos seguintes principios: [...] €) autonomia municipal; [...]”.

6 Eis 0 que determinava o referido dispositivo: “Art. 1° - Os Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regime
representativo, a Federagdo e a Republica. Todo poder emana do povo e em seu nome sera exercido. § 1° - A
Unido compreende, além dos Estados, o Distrito Federal e os Territorios. [...]”.
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A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n® 1 de 1969, com textos
materialmente muito semelhantes, determinavam que a autonomia municipal seria assegurada
pela eleicdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e vereadores realizada simultaneamente em todo
0 Pais, bem como pela administracdo propria, N0 que respeitasse ao seu peculiar interesse,
hipdtese esta que em que era garantida de forma relativa e, ndo, ampla, pelo entendimento de
Ives Gandra da Silva Martins (1989, p. 15), principalmente pelo momento histérico e estando-
se diante da consideracdo de que a Republica Federativa era somente constituida pela unido
indissoltvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios, sem elencar 0os Municipios.

Diante dessas determinagcbes constitucionais da Ditadura Militar, possiveis eram
entendimentos como o de José Afonso da Silva, no sentido de que o Municipio ndo seria uma
entidade federativa, mas uma circunscricdo territorial dos Estados-membros dotada de caréater
politico-administrativo, sem capacidade de auto-organizacdo (1977, p. 8). Ademais, como bem
destaca o jurista, a Constituicdo deste periodo abriu excecdes ao principio da eletividade,
permitindo, em algumas situacdes, fosse o Prefeito do Municipio nomeado ao cargo, de acordo
com o artigo 15, paragrafo 1°7, e artigo 17, paragrafo 3°¢ (1977, p. 23). Ficava assim, claramente,
restringida a autonomia de certos Municipios.

Finalmente, com a Constituicdo Federal de 1988, pode-se dizer que ha um novo
tratamento dado aos Municipios. O artigo 29 determina que estes devem ser regidos por lei
organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, apontando ainda preceitos gerais que deverdo estar
nela presentes. Com relagdo a estes preceitos, referindo-se a existéncia de uma “incisomania”,
afirma José Afonso da Silva que o Constituinte incluiu matérias que ndo se tratavam da
competéncia dos Municipios, e que, assim sendo, ndo poderiam ser regulados diferentemente
por uma Lei Organica em contrapartida a propria Constituicio Federal, como € 0 caso da
definicdo de eleicbes, duracdo de mandato, pleito direto e simultdneo em todo pais, principio

da maioria absoluta e o privilégio de foro do Prefeito (2005, p. 643).

7 Assim era expresso: “Art. 15. A autonomia municipal sera assegurada: | - pela elei¢do direta de Prefeito, Vice-
Prefeito e vereadores realizada simultaneamente em todo o Pais, em data diferente das eleicdes gerais para
senadores, deputados federais e deputados estaduais; Il - pela administracdo prépria, no que respeite ao seu
peculiar interésse, especialmente quanto: [...]8 1° Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovacdo: a)
da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estancias
hidrominerais em lei estadual; e b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de
interésse da seguranca nacional por lei de iniciativa do Poder Executivo”.

8 Assim era expresso: “Art. 17. A lei dispora sébre a organizacdo administrativa e judiciaria do Distrito Federal e
dos Territorios. [...] § 3° Cabera ao Governador do Territério a nomeacdo dos Prefeitos Municipais”.
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A posicdo do Constituinte que, mesmo assim, optou por “exagerar” na quantidade dos
incisos para incluir esses pontos especificos, parece denotar uma preocupacdo em se destacar a
eletividade dos prefeitos e 0 seu governo mediante mandato, em todo pais, como também ocorre
para 0s Estados-membros, Unido e Distrito Federal, especialmente considerando o historico de
nomeacgdes de Prefeitos que perdurou até a Constituicdo anterior, como ja acima explanado.

Com efeito, se antes fora paulatinamente conferido um autogoverno ao lado de
competéncias exclusivas sobre as quais os Estados-membros ndo poderiam interferir, a
inovacdo do Constituinte de 1988 foi possibilitar uma auto-organizagdo, cabendo somente aos
Municipios — aos quais a Constituicdo Federal se refere diretamente e, ndo mais, aos Estados —
a organizacdo e estrutura do governo local, mediante seus interesses, pelo que José Afonso da
Silva refere-se a Lei Organica como “espécie de constituigdo municipal” (2005, pp. 641-642).
Mas a razdo principal pela qual se passou a afirmar que o Municipio teria se elevado ao nivel
dos demais entes federados foi o teor das redagdes dos artigos 1°° e 1810 da Constituicio Federal,
que o alinha a Unido e os Estados-membros. No entanto, diversas criticas sdo também feitas
pela doutrina sobre a superficialidade e até mesmo insuficiéncia dessa comparacdo na pratica,
para a real concretizacdo do Municipio em entidade federada a qual, como se viu pela
explanacdo do seus processo historico, nunca se deu por completo na Federacdo brasileira.

Antes de serem analisadas as criticas que podem ser apontadas a este novo modelo de
Federacdo — e, afinal de contos, se se trata efetivamente de um novo modelo — para, assim,
verificar-se 0 controle de constitucionalidade de leis municipais, deve-se compreender a
importancia da Constituicdo dentro de um ordenamento juridica, que enseja uma preocupacao

com a sua defesa.

3 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE COMO GARANTIA DA
SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

A Constituicdo € a norma suprema de uma sociedade. Dentro da Teoria Pura do Direito
de Hans Kelsen, ela ¢ o “ponto de partida [...] do processo da criagdo do Direito Positivo”, nao

sendo uma norma posta pelo costume ou por um 6rgdo juridico, mas, sim, pressuposta, “na

9 Eis o que determina o referido artigo: “Art. 1°. A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [...]".

10 No referido artigo, determina-se precisamente: “Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constituicdo”.
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medida em que a instancia constituinte & considerada como a mais elevada autoridade e por isso
ndo pode ser havida como recebendo o poder constituinte através de uma outra norma, posta
por uma autoridade superior” (KELSEN, 2011, p. 222).

A Constituicdo, como norma de escaldo superior, deve determinar 0s Orgdos e o
procedimento da atividade legislativa para fins de producdo das normas juridicas gerais
produzidas por via legislativa ou consuetudinria, que ficam sob sua determinacdo formal e,
eventualmente, material, no momento em que a Constituicdo determinar o conteldo das leis a
editar. Seguindo a pirdmide kelseniana em sentido descendente, tem-se ainda que as normas
individuais, por sua vez, sdo as criadas por atos judiciais ou administrativos, determinadas
formal e materialmente, pelas normas gerais legislativa ou consuetudinariamente criadas, logo,
de escaldo superior (KELSEN, 2011, pp. 257-258).

A ideia de Constituicio como norma superior hipotética e fundamental formulada por
Hans Kelsen em meados do século XX é ainda a que guia a atual concepcdo de
constitucionalismo. Sem a nocdo de hierarquia, ndo hd se falar em Constituicdo, pois €
justamente ela que estd no topo, em relacdo as demais normas de um ordenamento juridico, seja
geral ou individual.

Dirley da Cunha Junior afirma que a Constituicdo ndo foi uma inovacdo nos tempos
modernos mas, sim, um documento solene e escrito, a respeito de um complexo de normas que
definam as instituicdes e principios do Estado e suas atividades. Assim, a ideia de constituicao
é anterior a de constitucionalismo, entendido como movimento politico favoravel a elaboragédo
de constituicdes escritas (2016, pp. 19-20). O jurista explica que mesmo na Antiguidade ja
existia a no¢do de Constituicdo, citando o exemplo da distincdo feita por Aristoteles entre as
normas de organizacdo e fundamentos do Estados, e as normas comuns, que daquelas partiam
(2016, p. 20).

Corroborando com a observacdo de que o que se entende por Constituicdo atualmente
tem origem remota, podem ser também destacados alguns pontos trazidos por André Ramos
Tavares, para 0 qual é aos hebreus que se deve a primeira aparicdo do constitucionalismo,
fundamentado na observacdo de Karl Loewenstein. Nesse sentido, a Tora teria sido a primeira
constituicdo, por ser a norma superior que ndo deveria ser contrariada. J& nas cidades gregas,
havia a pratica da democracia direta, produzindo identidade entre governantes e governados e
chegando a haver sorteio para 0 exercicio temporario de alguma funcBes publicas — lembrando,
no entanto, que nem todos poderiam ser considerados cidaddos na Grécia Antiga, a exemplo

das mulheres e dos escravos (2013, p. 24).
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Percebe-se, portanto, que a Constituicdo traduz essencialmente uma norma
superiormente hierarquica, presumindo, assim, a existéncia de outras, dentro de um contexto
social, que é justamente por ela regulado. Mas para que seja essa hierarquia e,
consequentemente, sua imperatividade, sempre observadas, devem ser concebidos meios
racionais de controle e revisdo, previamente estabelecidos.

Dirley da Cunha Jdnior afirma que o constitucionalismo moderno pautado na
concepcao liberal do século XVIII ndo se confunde com o constitucionalismo antigo, em que a
ideia de constituicdo era incipiente e ndo acompanhava meios efetivos de protecdo dos seus
mandamentos, havendo, inclusive, a possiblidade de o Parlamento alterar a Constituicdo por
vias ordinérias (2016, p. 20). A ideia de constituicio moderna pode ser extraida a partir do
constitucionalismo enquanto movimento do liberalismo politico e econdmico, que objetivava a
limitacdo de poder do Estado (Estados de Direito em substituicdo aos absolutistas) e a garantia
de direitos individuais fundamentais, pautando-se na separacdo de poderes e dando ensejo as
constituicbes formais escritas, 0 qual teve seu apice com as Revolugdes burguesas (2016, p.
21). Ndo a toa, as duas Constituicdes ligadas a origem do Constitucionalismo moderno sdo a
dos EUA, de 1787, e a da Franga, de 1791. Para a limitacdo do poder estatal e garantia de
direitos fundamentais, tal documento teve de se manifestar engquanto norma suprema,
fundamental, hierarquicamente superior as demais, atuando ao lado de um sistema de controle,
exercido pelo Parlamento (CUNHA JUNIOR, 2016, pp. 22-23).

Tendo por base a teoria hierarquica kelseniana, Eduardo Garcia de Enterria conceitua
a superlegalidade material, ou seja, a propria preeminéncia hierarquica das disposices
constitucionais sobre todas as demais normas do ordenamento, que vem acompanhada pela
superlegalidade formal, a qual, por sua vez, justifica a rigidez das normas constitucionais,
havendo exigéncias processuais a mais para a sua revisao se comparadas as normas inferiores.
Afirma também o autor que aquela primeira garante essa segunda, ao impor que toda decisdo
normativa que se desvie do marco constitucional tenha que ser precedida, sob pena de nulidade,
de uma revisdo constitucional acordada na prépria Constituicdo (2001, p. 50).

A Constituicdo, por ser uma exigéncia do povo, seu titular, deve ser preservada, pois
encontram-se nela os mais basicos e fundamentais valores acolhidos por uma sociedade. Tais
valores, verdadeiros direitos, sdo dotados de imperatividade, ndo podendo o poder pdblico se
eximir de atuar, quando assim lhe for determinado constitucionalmente. Alids, todos estdo
vinculados a sua forca, eis que, como explica Dirley da Cunha Janior, hd uma forca vinculante
bilateral da norma, impondo-se a todos os cidaddos também, que podem exigir os direitos que

Ines sdo garantidos (2016, pp. 29-30). Nesse sentido, explica o autor que ndo ha hierarquias
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entre normas constitucionais, sejam elas formais ou materiais, advindo todas do poder
constituinte originario. Por isso, se uma norma constitucional for descumprida, coloca-se em
risco toda a unidade da Constituicdo (2016, p. 31).

Com relacdo a relevancia e a aplicabilidade constitucional, cumpre destacar a forga
normativa da constituicdo é o entendimento do Professor alemdo Konrad Hesse, apresentado
na sua aula inaugural na Universidade de Freiburg em 1959 e considerado por Gilmar Ferreira
Mendes, que traduziu esta obra, “um dos textos mais significativos do Direito Constitucional
moderno” (1991, p. 5). Hesse apresentou, naquela oportunidade, a ideia de que a Constituicdo
ndo ¢ “apenas um pedaco da papel’, como afirmara Ferdinand Lassalle, ainda em 1862, ndo se
resumindo & uma mera vontade de poder (Wille zur Macht), situacdo na qual esse “pedago de
papel” seria um documento juridico que teria de “sucumbir diante dos fatores reais de poder
dominantes no pais” (1991, p. 9).

Estando certo, portanto, de que as forcas politicas sdo dotadas de movimento proprio,
independentemente de formas juridicas, o jurista alemdo via a necessidade de se trazer a
consciéncia geral a vontade de Constituicdo (Wille zur Verfassung), existindo, assim, ao lado
das forcas politicas e sociais uma forca determinante do Direito Constitucional. Deveras, ha
uma incontornavel tensdo entre realidade e norma, logo, entre ser e dever ser, mas isso nao
impede a pretensdo de eficacia (Geltungsanspruch) da Constituicdo (1991, p. 14). Por fim,
tendo em vista que somente a natureza das coisas tem a capacidade de criacdo e, a razdo, para
dar forma a matéria disponivel, conclui que ndo pode a Constituicdo, por si sO, realizar nada,
mas ela pode impor tarefas, inclusive um longo processo de legitimacdo, para conformacdo dos
fatos as suas determinages (1991, p. 19).

A maior expressdo da teoria de Konrad Hesse é, portanto, que ndo podem ser alegadas
questdes politicas como pretexto da impossibilidade de se concretizar 0 que esta posto no texto
constitucional e que expressa ndo s6 a vontade do Constituinte, bem como a garantia para 0s
todos destinatarios desta norma, fortalecendo-se a pretensdo de eficacia e efetividade dos seus
direitos.

Noutro giro, ndo se protege a Constituicdo sem maiores propdsitos. Como enfatiza
André Ramos Tavares, procura-se tutelar os direitos e valores assentes naquela determinada
sociedade, bem como impedir a existéncia de contradicbes dentro do ordenamento juridico.
Para tanto, todo o Estado e sua estrutura se subordinam a forca normativa da Constituicio
(1998, p. 10). Afirma ainda o autor, com esteio em Maria da Assuncdo Esteves, que o
fundamento do controle de constitucionalidade encontra-se tanto na garantia sistémica do

ordenamento juridico, conforme concepcdo kelseniana (Stufenbau der Rechtsordnung), bem
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como na ideia de limitacdo do Estado, de acordo com a ideia cléssica liberal. Em lugar de uma
concepcdo legalista, assume uma concepcdo constitucionalista do sistema juridico,
denominagbes de Robert Alexy, trazidas por aquela autora (TAVARES, 1998, pp. 11-12).

Tem-se, portanto, que todas as normas da Constituicdo sdo juridicas e dotadas de
imperatividade, ensejando obrigatoriedade de comportamento, ainda que algumas sejam
dotadas de mais eficAcia que outras, e essa imperatividade reforcada advém do Poder
Constituinte originario e da natureza de suas normas (CUNHA JUNIOR, 2016, p. 25). Ademais,
a hierarquia constitucional, que s6 tem espaco estando-se diante de uma Constituicdo rigida —
uma vez que, se flexivel, submete-se ao mesmo processo de reforma e elaboracdo das leis
ordinarias, anulando qualquer diferenca formal entre norma constitucional e a
infraconstitucional — e é através dessa rigidez que se acrescenta o contetdo juridico ao contetudo
politico das Constituicdes, como é o pensamento de Raul Machado Horta, apresentado por
Dirley da Cunha Junior (2016, p. 28).

Diante da sua superioridade e forca normativa, atua o controle de constitucionalidade
de normas inferiores como uma garantia a sua existéncia e cumprimento, por todos da
sociedade, eis que as normas constitucionais vinculam todos os Orgdos do Judiciério,
Legislativo ou Executivo. Assim, a0 mesmo tempo, pode-se permitir que a Lei Fundamental
perpetue como referéncia material e formal na sociedade, para fins de estabilidade social
(CUNHA JUNIOR, 20186, p. 29).

4 CONTROLE CONCENTRADO DA LEI MUNICIPAL E A LElI ORGANICA COMO
PARAMETRO

ApoOs andlise da Constituicdo como norma hierarquicamente superior dentro do
ordenamento juridico, cumpre agora analisar a possibilidade de se considerar a lei organica
municipal como norma de natureza constitucional, sendo possivel atuar como parametro para
um controle de constitucionalidade em face de normas municipais inferiores. Essa analise ndo
pode, no entanto, deixar de levar em consideracdo a atual posicdo do Municipio na Federagédo
brasileira, a qual, por sua vez, decorre das ja vistas experiéncias historicas.

Deve-se destacar, de logo, que o controle de leis municipais em face da respectiva lei
organica do Municipio ndo é aceito pelo Supremo Tribunal Federal, eis que se entende pela
“mexisténcia de previsdo constitucional’, findamento esposado no acérddo do julgamento do
Recurso Extraordinario 175.087 de Sédo Paulo, julgado pela Segunda Turma em 19 de marco de

2002 e que teve o0 Ministro Néri da Silveira como Relator, o qual deixou, por essas razdes, de
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ser conhecido. A demanda tratava-se, na origem, de acdo direta de inconstitucionalidade, em
face da Lei n° 3.678/91, do Municipio de Sdo Bernardo do Campo, e foi proposta perante
Tribunal de Justica pelo respectivo prefeito, com relacdo as intimacGes expedidas a servidores
publicos municipais. Alegava lesdo ao principio do processo legislativo, por entender tratar-se
de inciativa do Chefe do Executivo, e, consequentemente, violacdo da separacdo dos poderes.

Em acorddo do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, restou entendido ser o
entdo Prefeito carecedor da referida acdo, ndo possuindo a Lei Orgénica a qualidade de norma
constitucional, bem como que as ac¢Bes diretas de inconstitucionalidade sé poderiam ater-se a
contrastes com dispositivos constitucionais e, ndo, normas de direito comum. Este argumento
foi novamente reforcado pelo Ministro Relator quando do julgamento do Recurso
Extraordinario no Supremo Tribunal Federal, sendo ementado que “existe controle
concentrado de lei ou ato normativo municipal frente a Constituicdo Federal, quer perante 0s
Tribunais de Justica dos Estados, quer perante o Supremo Tribunal Federal [...]”. Ademais,
registrou-se que “a Constituicdo Federal somente admite controle, em abstrato, de lei ou ato
normativo municipal em face da Constituicdo Estadual, junto ao Tribunal de Justica do Estado
[...]"

O problema é que, além de ndo se aceitar que a lei organica seja parametro para
controle de constitucionalidade de normas municipais, em sede de controle concentrado,
também ndo é constitucionalmente permitido discutir violagdo a Constituicdo por lei municipal,
uma vez que o artigo 102 da Constituicdo é claro ao determinar a competéncia do Supremo
Tribunal Federal para processar e julgar, originariamente a acdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual e a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei
ou ato normativo federal, nunca se referindo a diplomas municipais.

As possibilidades de controle de leis dos Municipios, por acdo direta e objetiva, ficam
adstritas & possibilidade de se propor Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental,
nos termos do paragrafo 1° do artigo 102 e a Lei n° 9.882/1999, atendidos 0s requisitos
necessarios, ou perante o Tribunal de Justica do respectivo Estado, quando se tratar de violag&o
a norma prevista na Constituicio Estadual, de acordo com o artigo 125, paragrafo 2° da
Constituicdo Federal.

Ainda assim, nesse segundo caso, se se tratar de lei municipal que viole norma da
Constituicdo Estadual que repete norma da Constituicdo Federal, entendeu o Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario n° 199.293 de S&o Paulo, de Relatoria do
Ministro Marco Aurélio e julgado em 15 de maio de 2004, pela impossibilidade de se ajuizar

acdo direta de inconstitucionalidade perante esse tribunal, somente sendo possivel o
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processamento ¢ julgamento perante o Tribunal de Justica, “pouco importando que 0 preceito
guestionado mostre-se como mera repeticdo de dispositivo, de adogdo obrigatoria, inserto na
Carta da Republica”.

Entendimento diferente € o de Dirley da Cunha Junior, que se baseia na distingdo feita
por Raul Machado Horta, entre norma de reproducdo, como aquela que deve ser observada a
nivel do Estado, ainda que ndo venha prevista em sua Constituicdo, e a norma de imitacéo, que
se refere a norma que o Constituinte estadual repete apenas no gozo de sua autonomia politica,
nao estando obrigado a segui-la. No primeiro caso, haveria a competéncia para o julgamento de
acao direta de constitucionalidade ser do Supremo Tribunal Federal, tendo em vista que, em
ultima anélise, a norma efetivamente violada € a da Constituicdo Federal. J& no segundo caso,
por se tratar de violagdo de norma que poderia estar até mesmo ausente na Constituicao
Estadual, mas entendeu-se pela importancia da sua previsdo, entdo a competéncia haveria de
ser dos Tribunais de Justica (CUNHA JUNIOR, 2016, p. 393).

Como visto, ndo é o entendimento acolhido pelo Supremo Tribunal Federal, que
preferiu ndo admitir uma tal interpretacdo extensiva ao ponto de alargar o objeto da acdo direta
de inconstitucionalidade e permitir a analise de lei municipal violadora de norma constitucional
federal, ainda que por uma “via obliqua”. Ressalte-se, contudo, que, com relacdo as normas de
reproducdo, cabe recurso extraordinario da decisdo dos Tribunais de Justica e, quanto as
normas de imitacéo, a decisdo dos Tribunais é irrecorrivel (CUNHA JUNIOR, 2016, p. 394).

Sendo conhecida a posicdo do Supremo Tribunal Federal sobre o tema, cabe agora
analisar, tendo em vista a evolucdo historica da Federacdo brasileira e da posicdo em que o
Municipio nela se encontra, a natureza da lei organica. Percebe-se que hd uma reiterada e forte
tendéncia a concentracdo de um maior poder da Unido. Desde o comego da Republica, o
posicionamento ultranacionalista pautado na Federacdo norte-americana, em que 0S entes
federados tem ampla autonomia, foi vencido por um federalismo mais timido, apesar de
diversos dispositivos das varias Constituicdes brasileiras terem tentado determinar a defesa da
autonomia de Estados e, principalmente, de Municipios.

Para Raul Machado Horta, foi a Constituicdo de 1946 a responsavel pela hipertrofia
da Administracdo Federal sobre a modesta inferioridade das administraces estaduais, o que foi
“heranca de estrutura administrativa do Estado unitario descentralizado de 1937 e de muitos de
seus habitos e praticas” (2006, p. 386). Esse quadro permaneceu no cendrio politico brasileiro,
de forma que, ja na década seguinte, os Estados e Municipios dependiam consideravelmente de
verbas federais para a realizacdo de suas atividades, sendo certo que era a Unido que mais

recolhia na Federacdo (2006, pp. 387-388). Para resolucdo do problema desta concentracdo de
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poder e renda, o jurista mineiro propunha, ja& na década de 50, uma redistribuicdo dos recursos
federais (2006, p. 391), o que se pode ver hoje atendido na Constituicdo Federal, pelos repasses
de verbas federais ou estaduais por ela determinados.

E exatamente do ponto de vista financeiro e orcamentario que Raul Horta Machado
denuncia uma distor¢do do federalismo brasileiro, em razio de uma tendéncia & aceitacdo da
ingeréncia da Unido em questfes regionais e locais, mesmo porque é dela que se extrai o
financiamento necessario a obras, servicos, programas e demais atividades administrativas.
Criticava, assim, no final da década de 50, o exemplo da atuagdo do Conselho do
Desenvolvimento, que era um orgdo federal, recomendando sobre o planejamento da economia
regional do Nordeste do Brasil, sem sequer considerar a posicdo do Estado sobre o assunto
(2006, p. 394). Acusa ainda o autor que “a penuria financeira do Estado-membro faz deslocar
para 0 Governo federal as reivindicagbes municipais sobre servicos e obra de nitido interesse
local” (2006, p. 396). Esperou-se sempre, portanto, do Governo Federal, ao invés de se
promover o desenvolvimento tanto dos Estados-membros, quanto dos Municipios, enquanto
entidades federadas autdnomas.

Certamente, problemas de ordem financeira impedem uma real autonomia do
Municipio, mas, ao lado destes, encontram-se também problemas de ordem jurisdicional, ainda
ndo plenamente resolvidos, apesar da inovacdo da Constituicdo de 1988, com relagdo a posicdo
daquele ente federado.

Nesse interim, Manoel Ribeiro apontava, no final da década de 50, que as leis
municipais s6 poderiam ser invalidadas pelo Judiciario (estadual), quando chamado a se
pronunciar em processo e na forma prépria. Sendo certo que este poder também poderia
examinar atos também do Legislativo e do Executivo, com relagdo ao Estado, seria operado, na
verdade, o sistema de frios e contrapesos, proprio da separacdo de poderes, enquanto que o
controle do Judiciario estadual sobre as leis municipais denotam uma verdadeira limitacdo do
Municipio com relacdo aos Estados-membros, ja que esse primeiro ndo tem qualquer influéncia,
em contrapartida, sobre aquele poder controlador. Para Ribeiro, a auséncia de um aparato
judiciario ndo retirava do Municipio a sua qualidade de ente federado nem a sua autonomia
(1959, pp. 76-77).

A falta de um aparato jurisdicional também foi observada por José Afonso da Silva,
na década de 70, que, num breve relato, apresenta situacGes diferentes da municipalidade, nos
EUA e na Alemanha, para explanar quais seriam as diferencas do Municipio brasileiro que

sempre — e ainda hoje — ndo teve a presenca do Judiciario em sua estrutura. Em um dos sistemas
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da Alemanha Ocidental, por exemplo, podia ser observado um Conselho de Magistrados, eleito
pelo Legislativo local, o0 Gemeinderat (1977, pp. 9-10).

Diante dessas deficiéncias, ao se permitir que 0 Municipio realize a sua prépria
organizacdo a partir de uma Lei Organica, afirma Fernando Dias Menezes de Almeida que o
tal norma se resume a um “mero eufemismo”, visto que, materialmente falando, tem a fungdo
de uma verdadeira Constituicdo (2009, p. 78). Deveras, denuncia o autor tratar-se tal
equiparacdo de uma mera aparéncia causada pelo termo “unido indissolivel” constante no Seu
artigo 1°, eis que ao Municipio ndo foram assegurados os todos os elementos garantidos aos
demais entes. José Afonso da Silva, nesse mesmo sentido, aponta que, a despeito dos artigos 1°
e 18, ha muitos outros na Constituicdo que associam os termos “unidade federada” e “unidade
da Federagao” apenas aos Estados e Distrito Federal, nio mencionando o Municipio (2005, p.
640).

Como exemplos, aponta Almeida algumas diferencas de tratamento que corroboram o
seu entendimento, como a auséncia de Tribunais de Contas e do proprio Poder Judiciario, como
acima ilustrado, além da impossibilidade, também ja vista, de controle de constitucionalidade
abstrato de lei municipal em face da Constituicdo Federal. Mas uma das diferengas mais
preocupantes €, sem dividas, a referéncia a lei organica, no lugar de constituicdo, bem como a
barreira existente para té-la como parametro para controle, justamente por ndo Ihe ser conferida
tal natureza (2009, pp. 78-79).

Ao lado da matéria que regula, quando se observa que a Lei Orgéanica passa até mesmo
por um procedimento diferenciado de discussdo e aprovacdo, ndo restam duvidas que sua
natureza juridica é constitucional. Isso porque compete a prépria Camara Municipal a sua
iniciativa, aprovacdo e promulgacdo, ndo estando, portanto, sujeita & sangdo ou veto, como
ocorre com as leis. Ademais, sua aprovacdo se da em dois turnos, com intervalo minimo de dez
dias, e é condicionada ao quoérum de dois tercos dos membros da Camara, sendo, assim, muito
semelhante a uma constituicdo (NOGUEIRA, 1996, p. 8). Esse € também o posicionamento de
Jos¢ Afonso da Silva, que a denomina de “espécie de constituicdo municipal” (2005, p. 642).

No entanto, expde Fernando de Almeida que a existéncia do Municipio se da por uma
situacdo de fato, e ndo de direito, sendo a posicdo fornecida pela Constituicdo de 1988 “uma
verdadeira armadilha” (2009, p. 83), a qual, inclusive, serviu para levar a maior taxa de criacao
de Municipios no Brasil, até o advento da Emenda Constitucional n® 15, de 1996, que dificultou
0 procedimento para tal fim, sem, no entanto, permitir uma maior expressdo (2009, pp. 81). A

falta de zelo com o tratamento dispensado aos Municipios perpetua, assim, a sua falta de
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autonomia e capacidade de auto-organizacdo e uma ainda crescente desvalorizagcdo da lei

organica.

CONCLUSAO

No atual contexto juridico, € a Constituicdo, enquanto norma fundamental e suprema,
que rege todo o ordenamento que a ela se encontra diretamente subordinado, ndo sendo possivel
se pensar em autonomia de um ente federado sem a presenca desta norma regendo e devendo
ser aplicada a seus principais assuntos. Tendo em vista que a lei organica, além de regular a
matéria estruturante e mais importante do Municipio, passa por um distinto procedimento de
discussdo e aprovacdo, deixando vislumbrar uma caracteristica de rigidez em relacdo a demais
normas municipais, € ela, portanto, a norma fundamental do Municipio, dotada de forca
normativa, responsavel pela organizacdo de toda a sua estrutura democratica, ndo devendo ser
menos respeitada que as préprias Constituicbes estadual e federal.

No entanto, dada a atual estrutura do Municipio na Federacdo brasileira, provocada
por décadas de dificuldade na concretizagdo de uma real autonomia municipal, com a paralela
centralizacdo do poder politico e financeiro no governo central, tem-se que a Constituicdo
Federal apenas de forma aparente inovou quando, supostamente, elevou o Municipio a0 mesmo
patamar que os demais entes federados, haja vista ainda ser grande a desvalorizacdo da sua
estrutura, 0 que pode ser precipuamente notado com a determinacdo da organizacdo da vida
politica e social por uma lei orgénica, ao lado da falta de um aparato jurisdicional organizado
que a defenda. Assim, ndo ha sequer como permitir 0 controle daquela que é a mais importante
norma que rege assuntos locais municipais. Urge-se, portanto, por verdadeiras mudancas a nivel
constitucional, que verdadeiramente eleve o Municipio ao patamar dos Estados-membros,
Distrito Federal e Unido, a ele garantindo orcamento, 6rgdos e faculdades proprias a um ente

que se pretende autbnomo numa Federagcdo democrética.
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