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“Nao héa corpo sem células. Nao ha
Estados sem Municipalidades. N&ao
pode existir matéria vivente, sem
vida organica. Nao se pode imaginar
existéncia de nacdo, existéncia de
povo constituido, existéncia de
Estado sem vida municipal”.

Rui Barbosa.



RESUMO

O presente trabalho versa sobre a controvérsia acerca da substituicdo da prefeita de
Fortaleza (CE), Luizianne Lins, ocorrida em Maio de 2008, conhecida como “Briga
entre Martonios”. O fato ensejou discussdes a respeito dos limites da autonomia
municipal, principalmente no que se relaciona a ordem de sucesséo e substituicdo
da chefia do Poder Executivo Municipal, na hipétese de impedimento do Prefeito e
Vice-Prefeito. Serd apresentado um estudo sobre o Municipio e sua autonomia,
analisando-se, em seguida, os aspectos da investidura, posse e vacancia de seu
Poder Executivo, em comparacdo com os demais entes federativos. Por fim, através
de analise doutrinaria e jurisprudencial, serdo abordadas as diversas nuances da
aludida controvérsia, destacando-se as manifesta¢cdes oriundas do Tribunal de
Justica do Estado do Ceara (TJ/CE) e do Supremo Tribunal Federal (STF), nas quais
se deu primazia & autonomia municipal.

Palavras-chave: autonomia; poder executivo; municipio.



ABSTRACT

This paper deals with the controversy concerning the replacement of the mayor of
Fortaleza (CE), Luizianne Lins, occurred in May 2008, known as "Contention
between Martbnios”. The event caused discussions about the limits of municipal
autonomy, mainly with regard to have the order of succession and substitution of the
leadership of the Municipal Executive in case of impediment of the Mayor and Vice-
Mayor. A study about the municipality and its autonomy will be presented, analyzing,
afterwards the aspects of the installation, tenure and vacancy of its executive power,
in comparison with other federative entities. At last, through doctrinal and
jurisprudential analysis, the various nuances of the mentioned controversy will be
discussed, detaching the manifestations derived from Supreme Court of the State of
Ceara (TJ / CE) and the Supreme Court (STF), in which gave priority to municipal
autonomy.

Keywords: autonomy; the executive; municipality.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho procura abordar a controvérsia envolvendo a substituicdo da
prefeita de Fortaleza (CE), Luizianne Lins, ocorrida em Maio de 2008, conhecida

como “Briga entre Marténios”.

Cinge-se a questao sobre os problemas provenientes da substituicdo da
Prefeita de Fortaleza, Luizianne Lins, que se encontrava em viagem oficial ao
exterior. Na linha sucessoria, estavam o Vice-Prefeito, Carlos Veneranda, e o
Presidente da Camara dos Vereadores, Tin Gomes, que, nessa ordem, deveriam
assumir a prefeitura. Ambos, porém, recusaram assumir o cargo, buscando evitar

possivel inelegibilidade para as eleigcbes daquele ano.

Diante da omissdo da Lei Organica do Municipio de Fortaleza, sobre
gquem seria a autoridade a ser designada como Prefeito, houve a indicacdo do
Procurador-Geral do Municipio, Martbnio Mont'Alverne, para o exercicio da gestao

local.

Contra tal ato insurgiu-se a Associacédo Cearense dos Magistrados (ACM),
por entender que o Juiz mais antigo das Varas da Fazenda Publica, Martbénio

Vasconcelos, deveria assumir o cargo.

Estabeleceu-se, a partir de entdo, uma disputa no campo judicial, entre a
ACM e a Prefeitura de Fortaleza, com ambas obtendo decisdes favoraveis aos seus
pleitos, mas que, ao final, culminou no afastamento da tese apresentada pela
mencionada associacao de classe, e a declaragéo de legalidade do ato de posse do
Procurador-Geral do Municipio como Prefeito.

O aludido fato foi relevante para serem reabertas as discussoes
concernentes aos limites da autonomia dos Municipios, em especial no que toca a
designacdo dos provaveis substitutos do Prefeito, uma vez esgotada a lista de
pessoas legitimadas prevista nas Leis Organicas, quando estas se encontram
impedidas, ou ndo desejam assumir 0 cargo temporariamente, e ha lacuna na

legislacdo municipal.

Considerando estas circunstancias, para a concretizagdo do objetivo
desta Monografia, partir-se-a da analise do Municipio na histéria do Direito brasileiro,

mostrando sua definicdo e origem.
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Em seguida, serdo tratados os lineamentos juridico-constitucionais da
autonomia municipal. Primeiramente, serdo explicadas a organizagdo politica
nacional, as definicbes de soberania e autonomia em termos genericos e a origem

da autonomia municipal.

Depois, tendo em vista 0 que preceitua a Constituicdo de 1988, cuidar-se-
a da definicdo e andlise da autonomia municipal, que se assenta nas capacidades
de autogoverno, auto-organizacdo, autolegislacdo e auto-administracdo, a partir das
quais caracterizam-se as autonomias politica, normativa, administrativa e financeira

dos entes municipais.

Realizar-se-a um estudo acerca do modo de investidura e posse na chefia
do Poder Executivo, bem como das hipoteses de vacancia, nas esferas federal,

estadual, distrital e municipal.

A compreensédo de tais aspectos conceituais é necessaria para a devida
apreensdo do ponto culminante deste trabalho, em que se procedera a andlise da

mencionada controvérsia acerca da substituicdo da Prefeita de Fortaleza.

De antemado, registre-se que surgiram dois posicionamentos sobre qual
seria a autoridade legitimada a suceder ou substituir 0 gestor municipal, quando
esgotado o rol previsto na Lei Organica.

7

Para alguns, o Municipio € autbnomo para determinar como se fard a
substituicdo ou sucessao dos seus governantes, podendo indicar o Procurador-Geral
do Municipio, ou mesmo um Secretario municipal, ndo existindo afronta ao principio
da simetria com os demais entes federativos, por ndo haver a designagao de
membro do Poder Judiciario para o exercicio de tal mister.

Argumentam, em sintese, que, apesar da Constituicdo Federal e a
Constituicdo Estadual apontarem o Poder Judiciario como substituto eventual dos
governantes, o Municipio ndo € dotado de Poder Judiciario préprio, ndo possuindo

semelhanca com as outras esferas.

Ja outros sustentam que, em obediéncia ao principio da simetria
constitucional, consistente na obrigatoriedade de reproducdo nas Constituicdes
Estaduais e nas Leis Orgénicas municipais das caracteristicas dominantes no
modelo federal, uma vez esgotada a lista de possiveis sucessores/substitutos do

Prefeito, este ndo possui autorizacdo para designar, de forma discricionaria, aquele



11

gue ira assumir a prefeitura, seguindo-se a linha sucessoria estabelecida pelo art. 80
da CF/88, com a consequente transmissao da gestdao municipal a um integrante do

Poder Judiciario.

Neste passo, quando da realizacdo de estudos na Disciplina de Direito
Urbanistico, a partir de trabalho sobre mencionada controvérsia, surgiu o interesse
em aprofundar-se o estudo de todas as implica¢gdes juridicas dai decorrentes.

Destarte, vista a relevancia de tal questdo, buscar-se-a confrontar as
interpretacdes entdo realizadas, tanto pelo Poder Judiciario, mormente as decisbes
oriundas do Tribunal de Justica do Estado do Cearé e do Supremo Tribunal Federal,
instados a se manifestar inlmeras vezes, quanto pela doutrina, promovendo, no que
for possivel, uma analise critica de seus fundamentos, resguardando-se aquelas
razdes que melhor se coadunam as inten¢des do constituinte, bem como ao respeito

a seguranca juridica.

Utilizou-se, precipuamente, de pesquisa bibliografica, contemplando obras
voltadas para o adequado processo de pesquisa cientifica e, no que se refere ao
conteudo tedrico, de estudos sobre o ente municipal, seja no ambito do Direito
Constitucional, seja no Direito Municipal propriamente dito, mormente no que se
refere a autonomia municipal e a sucesséo e substituicio no Poder Executivo,
albergando, dentro dos limites a que este trabalho se impora, a literatura juridica em

suas diversas formas de expressao (livros, periddicos eletronicos, revistas).

Ademais, por ser necessaria a analise do posicionamento do Poder
Judiciario, ao apreciar situacées semelhantes a que serd aqui estudada, procedeu-

se ao levantamento de decisdes em seus repositérios de jurisprudéncia.

Por fim, cumpre destacar que constituem os anexos desta monografia as
noticias divulgadas pela imprensa, bem como a integra da decisdo proferida pelo
TJ/CE e o texto “Prefeitura sem Prefeito”, do consagrado poeta cearense Patativa do
Assaré, que, embora tenha sido elaborado em contexto fatico* diverso, transmite o
sentimento de inseguranca dos administrados, quando o Poder Executivo municipal

encontra-se acéfalo.

O poeta precisava resolver questdes relacionadas a documentos que dependiam da assinatura do
Prefeito, mas nunca o encontrava na Prefeitura. (ARAUJO, 2009).



12

2 O MUNICIPIO

2.1 ORIGEM E EVOLUCAO DO MUNICIPIO

Inicialmente, necessario anotarmos que nao ha consenso sobre qual ente
constituiu-se primeiro: o Estado ou o Municipio. Pinto Ferreira (1996, p.263) entende
que o Estado antecedeu historicamente o Municipio, afirmando ser esta a posicao
ideologica adotada por muitos estudiosos, como, p. ex., Werner Sombart, que
considera ser o Estado tdo antigo quanto a familia. No entanto, apresenta a posicao
contraria dos marxistas®, no sentido de que “a comuna é a base primitiva da
evolugdo social, dai caminhando a humanidade para as fases do escravismo, do

feudalismo, do capitalismo e do socialismo”.

No que diz respeito a origem do Municipio, alguns entendem que o
Municipio surgiu de forma natural, uma vez que o homem, como ser eminentemente
social, sempre procurou se associar em grupos, visando garantir sua sobrevivéncia,
por meio da divisdo social do trabalho e das funcdes administrativas, guerreiras e

religiosas.

Toshio Mukai apresenta a licdo de Ataliba Nogueira®, para quem o

Municipio teve sua origem no fato da vizinhanca:

O Municipio é a associacao dos vizinhos, em territorio determinado. Origina-
se [...] do instinto e da necessidade do homem, que procura associar-se
para conseguir o desempenho de varios servicos, alguns de todo em todo
indispenséaveis, outros, embora ndo obrigatérios, todavia possibilitadores de
melhores condi¢8es para a vida individual e coletiva. (MUKAI, 1976, p. 34).

Semelhante ponderacéao é feita por José Moreira da Silva (1974, p. 11), ao
ensinar que o Municipio surgiu do espirito associativo do homem que, por razes de

ordem socioldgica, reuniu-se em determinados locais.

Posicionando-se nesse sentido, Paulo Bonavides (2005, p. 348) entende que o Municipio, assim
como a familia ou a tribo, antecedeu o Estado, sendo “um prius; um valor dotado de mais
ancianidade”.

Impende, neste passo, ressaltar a analise de Diomar Ackel Filho, também baseado no
ensinamento de Ataliba Nogueira, nos seguintes termos: “Como cada familia ndo podia
isoladamente satisfazer as necessidades da vida comum, surgiu a nova sociedade incumbida de
sua execucao, que é o Municipio. Interesses iguais, necessidades gerais idénticas, é que teriam
originado em todo o mundo as organiza¢Bes municipais, tanto no passado como no presente. O
Municipio surge naturalmente com o fenémeno da vizinhanga”. (ACKEL FILHO, 1988, p. 37).
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O autor arremata, afirmando que:

Desta reunido, embora eventual e em estado rudimentar, ndo deixou de
surgir a necessidade de combinarem, mediante a concordancia geral,
algumas medidas que visassem a solucdo de problemas de interesse
coletivo, para o progresso e desenvolvimento dos negécios de cada um dos
membros. O certo é que disto ou desta relacdo de vizinhanca, nasceram
normas para o funcionamento de pequenas coletividades de que se originou
o Municipio.

Assim, Municipio é a célula territorial do Estado; é a primeira que concorre
para a formacgdo de um Estado. (SILVA, 1974, p.11).

Nessa mesma ordem de idéias, Machado Paupério expressa que:

O Municipio nao é criacao legal; anterior ao Estado, é verdadeiro organismo
natural.

O Estado nédo cria, assim, o Municipio, mas apenas lhe reconhece a
existéncia, sendo-lhe apenas licito estabelecer as regras para o
reconhecimento dessa existéncia. (PAUPERIO, 1973, p. 16).

Outros afirmam que, embora o0 espirito gregario tenha origem nesse

passado remoto, 0 mesmo nao se da com a organizacgao politica do Municipio.

Destarte, para José Nilo de Castro (1996, p. 25), a remota Antiguidade
ndo conheceu o Municipio na acepcdo e com a estrutura que adquiriu a partir de
certa época, representando os agrupamentos humanos, aldeias, familias e tribos,
existentes nesses tempos antigos, apenas vestigios do que, no futuro, viria a ser o

Municipio.
Ao tratar do assunto, Pinto Ferreira assevera que:

Os grandes impérios da antiglidade, como a civilizacdo dos egipcios,
assirios, fenicios, medas e persas, desconheceram o florescimento da vida
municipal, o que é razoavel em face do absolutismo e do centralismo de sua
organizacdo. Entre as tribos pelasgicas ja houve um ligeiro surto da
organizacdo, porém em toda a Grécia a verdade é que dominou o Estado-
Cidade com func¢Bes nacionais, mas com populacdo tdo pouco numerosa
gue pudesse determinar a florescéncia do municipalismo. Se por vezes as
cidades gregas se reuniam em ligas com a lideranca de uma das cidades,
como Atenas, Esparta e Tebas, elas, no entanto, conservavam a sua
soberania, e mesmo na época de Alexandre, como salienta Glotz na obra A
cidade grega, o absolutismo e centralismo do grande conquistador nédo foi
favoravel a expanséo da vida municipal. (FERREIRA, 1990, p. 191).

Para Nelson Nery Costa (2006, pp. 3 e 4), foi em Roma que o Municipio



14

teve inicio, com o titulo de municipium ou municipia romano, organizacao local
surgida no final da Republica, atribuindo-se a Lucio Cornélio Sila (138-78 a.C.) a
primeira legislacdo definidora das caracteristicas dessa entidade e a Caio Julio
César (100-44 a.C.), com sua célebre Lex Julia Municipalis, o delineamento da

feicao definitiva do Municipio.

Posicionando-se de igual modo, Hely Lopes Meirelles aduz que:

O Municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu com a Republica
Romana, interessada em manter a dominacdo pacifica das cidades
conquistadas pela forca de seus exércitos. Os vencidos ficavam sujeitos,
desde a derrota, as imposi¢cdes do Senado, mas em troca de sua sujei¢éo e
fiel obediéncia as leis romanas, a Republica lhes concedia certas
prerrogativas, que variavam de simples direitos privados (jus connubi, jus
commerci etc.) até o privilégio politico de eleger seus governantes e dirigir a
prépria cidade (jus suffragii). As comunidades que auferiam essas
vantagens eram consideradas Municipios (municipium) e se repartiam em
duas categorias (municipia caeritis € municipia foederata), conforme a maior
ou menor autonomia de que desfrutavam dentro do Direito vigente (jus
italicum). (MEIRELLES, 2006, p. 33).

Entendendo que o Municipio representa uma expressao de tudo o que as

teorias acima procuram explicar, Diomar Ackel Filho argumenta que:

Sem duavida, conquanto agrupamento social, teve nascimento natural,
sofrendo a modelagem dada pelo Direito Romano e pelo Direito das
Comunas, que adveio depois da queda do Império de Roma. Mercé disso e
de sua evolugao histdérica, o Municipio, hoje, exsurge como uma sintese de
fatores sociais e econdmicos dentro de determinado territério, com
expresséo politica e reconhecimento juridico. (ACKEL FILHO, 1988, p. 37).

Abstraindo-se da discussdo sobre o periodo histérico em que surgiu a
instituicdo municipal, temos que a derrocada do Império Romano pela invasédo dos
barbaros foi determinante para o inicio da Idade Média, periodo em que se
desenvolveu uma outra organizacdo politica (descentralizacdo), econdmica
(economia de subsisténcia) e social (lacos de suserania e vassalagem)®,
denominada de feudalismo. (ALMANAQUE..., 2003).

Nessa época, a vida rural e a economia agraria substituiram a vida

urbana, predominando os feudos, extensas areas de terras doadas pelos reis aos

Sobre a estrutura social feudal, impende destacar que: “Na base da piramide formada pelas
relacdes de vassalagem estavam os servos da gleba, obrigados a trabalhar a terra de seu senhor.
Em contrapartida, os suseranos lhes forneciam terra e protecdo. Esses senhores, por sua vez,
eram vassalos de outros, até chegar ao rei, que era considerado vassalo apenas de Deus e cujos
vassalos eram os grandes nobres.”. (GRANDE..., 1998, p. 5889).
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grandes senhores feudais, ou por estes conquistadas, 0s quais exerciam seu poder
de mando de forma absoluta sobre todos que ali residiam, os vassalos. (FERREIRA,
1996, p. 264; INACARATO, 1974, p. 157).

No entanto, por volta do século Xll, o espirito do urbanismo ressurgiu,
com o despontar de grandes cidades na Europa que passaram a atrair a populacéo
e deram novo impulso ao municipalismo. (FERREIRA, 1996, p. 264; INACARATO,
1974, p. 157).

Em Portugal, que manteve uma certa influéncia romana, o Municipio
chamava-se Conselho (concilium), 6rgéao local de governo, sendo constituido por um
alcaide, representante do poder central, com fun¢bes administrativas e judiciais;
juizes, que deliberavam e julgavam juntamente com o alcaide; um Conselho dos
homens bons, que auxiliava o alcaide e os juizes e assemelhava-se as curias
romanas; almotacés, com funcbes de policiamento, de pesos e medidas,
conservacdo de estradas, edificacbes e de tributos; almocataria, reunido dos
almotacés, que consistia num tribunal local que dirimia davidas fiscais; procuradores,
representantes do Conselho junto a Corte. (CASTRO, 1996, p. 30; FERREIRA,
1996, p. 265).

2.2 O MUNICIPIO NA HISTORIA DO DIREITO BRASILEIRO

Conforme leciona Hely Lopes Meirelles (2006, pp. 35 e 36), com 0
descobrimento, “o Municipio Portugués foi transplantado para o Brasil-Col6nia, com
a mesma organizacdo e atribuicdes politicas, administrativas e judiciais que
desempenhava no Reino”. O sistema legal vigente era o das Ordenac¢fes do Reino -
Afonsinas, Manuelinas e Filipinas - que disciplinaram nossas Municipalidades até a
Independéncia (1822).

Para José de Castro Nunes (apud MONTORO, 1975, p.27), foi com a
independéncia do pais que se iniciou a fase verdadeiramente brasileira de nossa

historia municipal.

Na Constituicdo Imperial de 1824, o Municipio foi reconhecido, prevendo
0 seu art. 167 a criagdo de Camaras em todas as vilas e cidades, as quais competia
“0 governo econdmico e municipal das mesmas vilas e cidades”. Ja o art. 168

estabelecia a eletividade das Camaras, através do voto direto.
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As fungbes das Camaras Municipais, bem como a formacgdo das suas

posturas policiais, aplicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares e Uteis

atribuicées seriam decretadas por uma Lei Regulamentar (art. 169, da Constituicdo
de 1824).

Hely Lopes Meirelles, ao tratar da Lei Regulamentar de 1828 dispde que:

Na vigéncia da Lei Regulamentar de 1828, que perdurou até a Republica, as
Municipalidades ndo passaram de uma divisao territorial, sem influéncia
politica e sem autonomia na gestdo de seus interesses, ante a expressa
declaracdo daquele diploma legal de que as Camaras eram corporagdes
meramente administrativas (art. 24). Desprestigiadas politicamente, jungidas
a Provincia e despojadas do poder judicante, as Municipalidades do Império
contrastaram gritantemente com a organizagdo anterior, do Municipio
colonial, que desfrutava de franquias mais largas e consentdneas com suas
finalidades. Esse sufocamento das Municipalidades tornou-se tdo evidente
gue o Ato Adicional (Lei 16, de 12.8.1834), ao reformar a Constituicdo
Imperial de 1824, enveredou pela descentralizacdo, mas incorreu em igual
erro ao subordinar as Municipalidades as Assembléias Legislativas
provinciais em questdes de exclusivo interesse local (art. 10). Mais tarde,
em 12.5.1840, a Lei 105 procurou remediar o mal, dando interpretacdo mais
ampla a dispositivos do Ato Adicional, de modo a restituir algumas franquias
ao Municipio. Nem assim ficaram as Municipalidades aptas a uma boa
administragdo, porque a Lei Regulamentar de 1828, que uniformizara toda a
organizacdo dos Municipios ndo lhes dava 6rgdos adequados as suas
funcdes. Ndo havia um agente executivo proprio do Municipio; exercia
parcialmente essas atribuicbes o procurador, que era mero empregado da
Cémara (art. 80). Afora o procurador, cuja atribuicdo principal era a de
arrecadar e aplicar as rendas do Conselho e postular em nome da Camara
perante os juizes de paz (art. 81), integravam-na nove vereadores, um
porteiro € um ou mais fiscais de suas posturas, e respectivos suplentes
(arts. 82-83). (MEIRELLES, 2006, p. 38).

O autor continua explicando a situacdo das Municipalidades na vigéncia

da mencionada Constituicdo Imperial, nos seguintes termos:

Na organizagdo das Municipalidades, ndo havia prefeito — cargo, este, que
s6 foi criado pela Provincia de Sao Paulo, pela Lei 18, de 11.4.1835, com o
carater de delegado do Executivo, e de nomeacdo do Presidente da
Provincia. A inovacéo foi tdo bem recebida que a Regéncia a recomendou,
pelo Decreto de 9 de Dezembro do mesmo ano, as demais Provincias,
sendo o exemplo logo seguido pelo Ceara, Pernambuco e Alagoas.
(MEIRELLES, 2006, p. 38).

Proclamada a Republica, a forma unitaria de Estado foi substituida pelo

modelo federativo, adotado pela Constituicdo de 1891°, a qual fez mencao expressa

5

No Brasil, a Federacao surge, provisoriamente, com o Decreto n° 01, de 15.11.1889, decreto este
gue instituiu também a forma republicana de governo. A consolidacdo da Republica e da forma
federativa de Estado s6 ocorreu com a Constituicdo de 1981 que, em seu art. 1°, estabeleceu: “A
Nacdo brasileira adota como forma de Governo, sob o0 regime representativo, a Republica
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a autonomia municipal, determinando em seu artigo 68 que os Estados deveriam
assegurar “a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar

interesse”.

Sobre esse periodo, Hely Lopes Meirelles afirmou que:

Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891 ndo houve
autonomia municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressdo do
coronelismo e a incultura do povo transformaram os Municipios em feudos
de politicos truculentos, que mandavam e desmandavam nos “seus”
distritos de influéncia, como se o Municipio fosse propriedade particular e o
eleitorado um rebanho docil ao seu poder. (MEIRELLES, 2006, p. 39).

A Constituicdo de 1934, em seu art. 13, assegurou a autonomia municipal,

ampliando-a:

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

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

Il - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacdo e aplicacao das
suas rendas;

lIl - A organizacdo dos servigos de sua competéncia.

§ 1° - O Prefeito poder4d ser de nomeacdo do Governo do Estado no
Municipio da Capital e nas estancias hidrominerais.

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

| - o imposto de licencas;

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

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

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

Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e
indissoluvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.”.
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8§ 4° - Também I|he é permitido intervir nos Municipios a fim de lhes
regularizar as financas, quando se verificar impontualidade nos servicos de
empréstimos garantidos pelos Estados, ou pela falta de pagamento da sua
divida fundada por dois anos consecutivos, observadas, naquilo em que
forem aplicaveis, as normas do art. 12.

Eugénio Franco Montoro, analisando o regime instituido pela referida

Constituicdo, apontou oito caracteristicas com relagdo a autonomia municipal:

1. a eletividade de Prefeitos e Vereadores passou a ser obrigatéria, podendo
o Prefeito ser eleito pela Camara. No Municipio da Capital e nas estancias
hidrominerais o Prefeito poderia ser de homeacédo do governo do Estado
(art. 13, | e § 1°), sendo vedada a reeleicdo de Prefeitos para o periodo
imediato (art. 7°, I, ¢);

2. o processo de intervencdo dos Estados nos Municipios passou a ser
previsto na Constituicho. Somente poderia ocorrer para regularizar as
financas, observados, no que fossem aplicaveis, os preceitos referentes a
intervencao federal (art. 13, § 4°).

3. aos Estados era facultada a criacdo de 6rgdo de assisténcia técnica a
administracdo municipal e fiscalizacdo de suas financas, pondo-se fim as
discussdes sobre se tal atividade era licita aos Estados e se ndo conflitava
com o sentido de “peculiar interesse” (art. 13, § 3°).

4. atribui-se ao Municipio competéncia para decretar e arrecadar tributos,
além dos que lhe fossem transferidos pelos Estados (art. 13, § 2°). Esta foi a
grande inovacao trazida pela Lei Magna de 1934, pois procurou assegurar a
independéncia financeira do Municipio, conferindo-lhe certos impostos e
taxas. Apesar desta competéncia tributaria referir-se a tributos de menor
importancia, e que ndo resolveriam de vez o problema da pobreza dos
Municipios, foi um primeiro e enorme passo no sentido de eliminar a
dependéncia dos governos estaduais para a execucdo dos servicos de
peculiar interesse do Municipio;

5. tornou expressa a conceituacdo da autonomia financeira, caracterizada
pela liberdade na decretacdo de seus tributos, arrecadacédo e aplicacao de
suas rendas (art. 13, Il). Além de atribuir ao Municipio impostos e taxas,
assegurou a livre aplicacdo de seus recursos, que ndo poderiam mais ser
vinculados a determinag8es do governo estadual;

6. tornou expressa a faculdade de o Municipio livremente organizar os
servigos de sua competéncia, como decorréncia necessaria da autonomia
municipal (art. 13, 1lI);

7. manteve a clausula do peculiar interesse, como delimitadora da
competéncia do Municipio (art. 13, caput);

8. previu, novamente, a intervencdo federal nos Estados que nao
respeitassem o principio da autonomia municipal (art. 7°). (MONTORO,
1975, pp. 49 e 50).

Para Hely Lopes Meirelles (2006, p. 40), a curta duracédo da Constituicao
de 1934 nao permitiu uma apreciacdo segura dos resultados de suas inovacgoes:

delineamento da autonomia municipal e discriminacéo das rendas municipais.
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A Carta de 1937, imposta pelo golpe do Governo ditatorial de Getulio
Vargas, manteve o titulo federal apenas formalmente (art. 3°), sendo, na realidade,
uma Constituicdo unitaria. Segundo Nelson Nery Costa (2006, p. 54), “houve
profunda concentracéo de poderes no Executivo federal, ferindo ndo sé a autonomia

municipal, como também a estadual”.

A autonomia politica dos Municipios foi reduzida, com a determinacéo de
que os prefeitos seriam nomeados pelo Executivo Estadual, concedendo-se

eletividade apenas aos vereadores (arts. 26 e 27, da Constituicdo de 1937).

Quanto & autonomia financeira, a discriminacdo das rendas municipais foi
mantida nos moldes da Constituicdo anterior, a exce¢ao do imposto cedular sobre a
renda de imoéveis rurais (arts. 26, b, e 28, da Constituicdo de 1937). (MEIRELLES,
2006, p. 41).

Ao dispor em seu art. 26, b, que aos Municipios caberia a organizacdo
dos servicos publicos de carater local, a Carta de 1937 manteve a autonomia

administrativa.

Ao tratar do regime implantado no Brasil com o golpe ditatorial, Hely

Lopes Meirelles assevera que:

Ao golpe de 10 de novembro seguiu-se um regime interventorial nos
Estados e nos Municipios. O interventor era um preposto do ditador, e os
prefeitos, prepostos do interventor. Todas as atribuicbes municipais
enfeixavam-se nas méaos do prefeito, mas acima dele pairava soberano o
Conselho Administrativo estadual, érgado controlador de toda a atividade
municipal, que entravava eficientemente as iniciativas locais. Aquele tempo
0s interesses municipais ficaram substituidos pelo interesse individual do
prefeito em se manter no cargo a custa de subserviéncia as interventorias.
(MEIRELLES, 2006, p. 41).

Nelson Nery Costa, ao tratar da regulamentacdo vigente no periodo

dispde que:

Vigorou durante o periodo ditatorial, para os Municipios, a regulamentacao
aprovada pelo Decreto-Lei n® 1.202, de 08.04.1939, alterado depois pelo
Decreto-Lei n® 5.511, DE 21.05.1943. Tal dispositivo culminou o sistema de
tutela, pois os municipes foram privados de qualquer 6érgao de
representacdo local, como ainda tiveram sua administracdo sujeita a um
rigido controle, prévio e posterior. Foi criado, ainda, um Departamento
Administrativo, destinado a prestar assisténcia aos Estados e Municipios e
Ihes controlar opressivamente, consistindo sua principal atribuicdo em
aprovar os decretos-leis do Interventor e dos Prefeitos. (COSTA, 2006, p.
55).
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A respeito da autonomia municipal no regime de 1937, Hely Lopes

Meirelles concluiu:

Pode-se afirmar, sem vislumbre de erro, que no regime de 1937 as
Municipalidades foram menos autbnomas que sob o centralismo imperial,
porgue na Monarquia 0s interesses locais eram debatidos nas Camaras de
Vereadores e levados ao conhecimento dos governadores (Lei de 1828) ou
das Assembléias Legislativas das Provincias (Ato adicional de 1834), que
proviam a respeito, ao passo que no sistema interventorial do Estado Novo
ndo havia qualquer respiradouro para as manifestacdes locais em prol do
Municipio, visto que  o0s prefeitos  nomeados  governavam
discricionariamente, sem a colaboracdo de qualquer o6rgdo local de

representacéo popular. (MEIRELLES, 2006, p. 41).

Gaspare Saraceno (1982, p. 127) observou também que a Constituicdo
de 1937, ao estabelecer, em seu art. 9°, os principios constitucionais a serem
observados pelos Estados-Membros, sob pena de intervencdo, ndo fez mencéo a

autonomia municipal.

A Federagéo teve seu restabelecimento com a Constituicdo de 1946. Esta
restaurou a autonomia municipal, assegurando autonomia politica, administrativa e
financeira, pela eleicdo dos prefeitos e vereadores, pela administracdo prépria, no
que concerne ao seu peculiar interesse e, especialmente, a decretacdo e
arrecadacéo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo das suas rendas, bem
como a organizagdo dos servi¢os publicos locais (art. 28, | e Il, da Constituicdo de
1946).

Em 1964, surgiu um regime despotico e autoritario, com o fortalecimento
do papel exercido pela Unido em detrimento dos Estados e Municipios, o que
acarretou um enfraguecimento do principio federativo. A crise institucional que se
implantou no pais desfigurou a Federacao e, a partir de 1967, apesar de se manter a
autonomia municipal, houve uma limitacdo da mesma. (BARACHO, 1985, PP. 167-
169; BASTOS, 1988, p. 61).

Eugénio Franco Montoro (1975, pp. 71-73) aponta algumas inovagdes da

Carta de 1967, no que diz respeito ao Municipio:

1) Manteve-se a possibilidade de intervencédo federal nos Estados que
nao respeitarem a autonomia municipal e criou uma nova hipétese de intervencao,
no caso de o Estado “deixar de entregar aos Municipios as quotas tributarias a eles
destinadas” (art. 10, V, b, da Constituicdo de 1967).
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2) A criacdo dos Municipios continuou sendo competéncia estadual. (art.
15, da Constituicdo de 1967). No entanto, deveriam ser observados 0s requisitos
minimos de populacdo, renda e consulta a populacdo local estabelecidos em lei

complementar federal (art. 14, da Constituicdo de 1967).

3) A Carta de 1967, ao prescrever gue 0s Municipios, por ndo possuirem
capacidade de auto-organizacdo, deveriam organizar-se conforme previsto na
Constituicdo e nas leis estaduais, determinou que os Estados, ao fazé-lo, deveriam

procurar atender as peculiaridades locais (art. 15, da Constituicdo de 1967).

4) Foram explicitados os principios que o Estado deveria respeitar ao
estabelecer, por Constituicdo e leis proprias, a sua organiza¢do (art. 13, da
Constituicdo de 1967). Esses principios passaram a ser de observancia obrigatoria

também para a organizacdo dos Municipios.

5) Foi prevista uma nova hipétese de intervencao estadual, no caso de “a
administracdo municipal ndo prestar contas a que esteja obrigada na forma da lei
estadual” (art. 16, § 3°, da Constituicéo de 1967).

6) Manteve-se 0 principio da prestacdo de contas. No entanto, a forma
pela qual as contas deveriam ser prestadas seria definida em lei estadual (art. 16, II,
a°, da Constituicdo de 1967). Na Constituicdo de 1946, encontrava-se dispositivo

semelhante (art. 227, da Constituicdo de 1946).

Em seguida, o autor (1975, pp. 75-78) menciona as seguintes inovacgoes a

respeito da autonomia municipal:

1) A autonomia politica foi reduzida, com a ampliacdo das hipoteses de
nomeacgao dos Prefeitos. Na Constituicdo de 1946, os Prefeitos das Capitais, bem

como os dos Municipios onde houvesse estancias hidrominerais naturais, quando

® Art. 16 - A autonomia municipal sera assegurada:

Il - pela administracdo prépria, no que concerne ao seu peculiar interesse, especialmente quanto:

a) a decretacdo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicagdo de suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade, de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei
estadual;

Art. 22 - A administracao financeira, especialmente a execuc¢do do orgamento, sera fiscalizada na
Unido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios
pela forma que for estabelecida nas Constituicfes estaduais.
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fossem beneficiadas pelo Estado ou pela Unido, poderiam ser nomeados pelos
Governadores dos Estados ou dos Territorios (art. 28, § 1°, da Constituicdo de 1946).
Ja com a Carta de 1967, essa homeacao tornou-se obrigatéria para os Prefeitos das
Capitais, dos Municipios considerados estancias hidrominerais em lei estadual e dos
Municipios declarados de interesse da seguranca nacional, por lei de iniciativa do
Poder Executivo (art. 16, 8§ 1°, da Constituicdo de 1967).

2) A competéncia estadual para a fixacdo do numero de Vereadores foi
limitada pela Carta de 1967, que prescreveu 0 numero maximo de vinte um,
guardando-se proporcionalidade com o eleitorado do Municipio (art. 16, § 5°, da
Constituicao de 1967).

3) A autonomia administrativa foi restringida, determinando-se um limite
para as despesas de pessoal, qual seja, o de cinquenta por cento de todas as

receitas correntes do Municipio (art. 66, § 4°, da Constituicao de 1967).

4) Atribuiu-se competéncia a Unido para fixar, mediante lei complementar,
limitacbes ao poder de tributar dos Estados e Municipios (art. 19, § 1° da
Constituicao de 1967).

5) A possibilidade de o Senado Federal, mediante resolucéo, fixar limites
para 0 montante da divida consolidada dos Estados e Municipios, estabelecer e
alterar limites de prazos, minimo e maximo, taxas de juros e demais condi¢cdes das
obrigacdes emitidas pelos Estados e Municipios, proibir ou limitar temporariamente a
emissdo e o0 lancamento de obrigacdes de qualquer natureza, dos Estados e
Municipios (art. 69, § 2°, da Constituicdo de 1967).

O referido dispositivo visou estabelecer um mecanismo de controle do
endividamento municipal, preocupacéo ja existente na Constituicdo de 1946, quando
se condicionou, a autorizacdo do Senado Federal, os empréstimos externos

concedidos aos Municipios (art. 63, Il, da Constituicdo de 1946).

6) A possibilidade de a Unido, mediante lei complementar, atendendo, a
relevante interesse social ou econémico nacional, conceder isencdes de impostos
municipais (art. 20, 8§ 2°, da Constituicdo de 1967).

7) A possibilidade de a Unido, mediante lei complementar, estabelecer
regides metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente de sua

vinculacdo administrativa, integrem a mesma comunidade sdcio-econémica, visando
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a realizacdo de servigcos de interesse comum (art. 157, 8§ 10, da Constituicdo de
1967).

Para Diogo Lordello de Mello, citado por Eugénio de Franco Montoro
(1975, p. 78), a “autonomia municipal e a federacédo entraram em grave crise com 0

esquema centralizador da nova Constituig&do”.

Com a Emenda Constitucional (EC) n°® 01 de 1969, foram introduzidas
pequenas modificagcbes no sistema estabelecido pela Constituicdo de 1967,
destacando-se a ampliacdo dos casos de intervencdo do Estado no Municipio
(art.15, 8§ 3°, a-f®, da EC n° 01/69) e o estabelecimento de regras especiais para a

fiscalizacéo financeira e orgcamentaria (art. 16°, da EC n° 01/69).

® Art. 15. A autonomia municipal sera assegurada:

§ 3° A intervencdo nos municipios sera regulada na Constituicdo do Estado, somente podendo
ocorrer quando:

a) se verificar impontualidade no pagamento de empréstimo garantido pelo Estado;

b) deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida fundada;

¢) ndo forem prestados contas devidas, na forma da lei;

d) o Tribunal de Justica do Estado der provimento a representacdo formulada pelo Chefe do
Ministério Publico local para assegurar a observancia dos principios indicados nao Constituicdo
estadual, bem como para prover a execucéo de lei ou de ordem ou deciséo judiciaria, limitando-se
0 decreto do Governador a suspender o ato impugnado, se essa medida bastar ao
restabelecimento da normalidade;

e) forem praticados, na administracdo municipal, atos subversivos ou de corrupc¢éo; e

f) ndo tiver havido aplicado, no ensino primario, em cada ano, de vinte por cento, pelo menos, da
receita tributaria municipal.

Art. 16. A fiscalizagdo financeira e orgamentaria dos municipios sera exercida mediante controle
externo da Camara Municipal e controle interno do Executivo Municipal, instituidos por lei.

8 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
do Estado ou 6rgao estadual a que for atribuida essa incumbéncia.

§ 2° Somente por decis@do de dois tercos dos membros da Camara Municipal deixarq de
prevalecer o parecer prévio, emitido pelo Tribunal de Contas ou érgao estadual mencionado no 8§
1°, sobre as contas que o Prefeito deve prestar anualmente.

8§ 3° Somente poderéo instituir Tribunais de Contas os municipios com populagdo superior a dois
milhdes de habitantes e renda tributaria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos.
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2.2.1 0 Tratamento juridico conferido ao Municipio pela Constituicdo Federal de
1988

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) inovou em relagdo as anteriores,
ao incluir o Municipio como entidade de terceiro grau integrante da estrutura politico-
administrativa do Estado Federal brasileiro, passando o mesmo a participar do
principio da indissolubilidade da Republica Federativa do Brasil*® (arts. 1°, caput, e
18, caput, CF/88), bem como ao ampliar a autonomia municipal nos seus aspectos

politico, econdémico e financeiro, 0 que sera visto adiante.

Conforme observa Marcelo Alexandrino (2008, p. 259), a Federacéao
brasileira ndo € um tipico Estado Federal, pois, diferentemente das federagfes
classicas com duas esferas de poder (um poder politico central - Unido - e os
centros regionais de poder - Estados), € composta por quatro entes federados, todos
autbnomos. Destes, dois sdo entes federados tipicos (Unido e Estados) e dois sdo

entes federados atipicos (Distrito Federal e Municipios).

Sobre as implica¢des da inclusdo dos Municipios na Federacao brasileira,

José Afonso da Silva pondera que:

Nos termos, pois, da Constituicdo, o Municipio brasileiro é entidade estatal
integrante da federagdo, como entidade politico-administrativo, dotada de
autonomia politica, administrativa e financeira. Essa € uma peculiaridade do
Municipio brasileiro. A inclusao do Municipio na estrutura da Federagéo teria
gue vir acompanhada de consequéncias, tais como o reconhecimento
constitucional de sua capacidade de auto-organizacdo mediante cartas
préprias e ampliacdo de sua competéncia, com alteracédo de controles que o
sistema até agora vigente lhe impunha, especialmente por via de leis
orgéanicas estabelecidas pelos Estados. (SILVA, 2008, p.639 e 640).

Dessa forma, os Municipios sdo dotados de autonomia. Contudo, a
autonomia que lhes é conferida ndo € igual a dos Estados, o que da ensejo a

divergéncia entre os estudiosos acerca do seu reconhecimento como ente

federativo.

Paulo Bonavides, entendendo que a CF/88 inseriu o Municipio como uma

das esferas politico-administrativas da Federacao Brasileira, argumenta que:

19 Alexandre de Moraes (2007, p. 254) ensina que “o principio da indissolubilidade em nosso Estado

Federal foi consagrado em nossas constituicbes republicanas desde 1981 (art. 1°) e tem duas
finalidades basicas: a unidade nacional e a necessidade descentralizadora”. Por conta desse
principio, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios ndo podem se retirar da
Federacéo, uma vez que inexiste o direito de secessao.
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Com efeito, as mudancas havidas, conforme intentaremos demonstrar,
alargaram o raio de autonomia municipal no quadro da organizacao politica
do Pais, dando-lhe um alcance e profundidade que o faz indissociavel da
esséncia do préprio sistema federativo, cujo exame, analise e interpretacdo
ja se ndo pode levar a cabo com indiferenca a consideracdo da natureza e,
sobretudo, da dimenséo trilateral do novo modelo de federacédo introduzido
no Pais por obra da Carta Constitucional de 5 de outubro de 1988.

Poder-se-ia até dizer que a autonomia do municipio recebeu um reforgo de
juridicidade acima de tudo quanto se conhece em outros sistemas
federativos tocante a mesma matéria, ndo podendo pois tal densidade
normativa deixar de pesar bastante, toda vez que, em busca de solucdo
para problemas concretos de inconstitucionalidade, se aplicarem os
recursos hermenéuticos indispensaveis a avaliacdo daquela garantia,
consoante o modelo e a substancia das regras que fluem da Constituicéo.

Faz-se mister assinalar desse modo o significado decisivo, inédito e
inovador que assume o art. 18 da Constituicdo vigente. Esse artigo inseriu o
municipio na organizacgéo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil, fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal, viesse a formar
aquela terceira esfera de autonomia, cuja presenca, nos termos em que se
situou, altera radicalmente a tradicAo dual do federalismo brasileiro,
acrescido agora de nova dimenséo basica. (BONAVIDES, 2005, pp. 344 e
345).

No entanto, adotando uma nova forma de pensar o federalismo,
aperfeicoando-o, o autor fala sobre a possibilidade aberta pela CF/88 para um

federalismo regional (“constitucionalizac&o politica” das Regides):

Uma dessas mudancas de base, aconselhaveis pela experiéncia e reflexdo
histérica extraida dos desvios funcionais do sistema, entende com a
introducéo de um federalismo de inspiragao também regional, marcado pela
presenca e participacdo ativa de entes regionais no quadro geral das
competéncias autbnomas com fei¢do politica.

Uma estreita porta nessa direcéo se abriu, por obra da Constituinte de 1988,
ao promulgar uma Constituicdo onde as Regibes ja aparecem formalmente
reconhecidas em termos administrativos pelo texto constitucional, que sobre
elas disp6e de maneira ainda timida e relutante em face da importancia
politica, faticamente assumida, desde muito, em nossa comunhao
federativa. (BONAVIDES, 2005, pp. 357).

O ilustre constitucionalista (2005, p. 358) entende que a

constitucionalizacdo administrativa da Regido, com a previsdo desta no art. 43",

1 Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo

geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais.
§ 1° - Lei complementar disporé sobre:

| - as condicdes para integracdo de regies em desenvolvimento;
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nominando a secao IV do Capitulo VII (Da Administragdo Publica) do Titulo Il (Da
Organizagdo do Estado) da CF/88, representou um importante avanco,
principalmente se o mencionado dispositivo for relacionado ao art. 3°, lll, que
estabelece que um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil €
reduzir as desigualdades, e a regra do art. 170, VII, que prescreve que a reducao
das desigualdades regionais e sociais € um dos principios da ordem econdmica.

O autor conclui, explicando que:

Da mesma maneira como se converteu em realidade o chamado “poder
municipal”’, nada obsta a que se produza numa reforma constitucional mais
profunda, a quarta instancia politica da Federagdo, que seria no caso 0
“poder regional”, provido de autonomia e erigido em eixo politico de
promocéo e defesa de todos os interesses regionais.

No federalismo das autonomias regionais, o que se propde ndo é a
eliminacdo das autonomias do Estado-membro e dos municipios, mas
precisamente o contrario, a saber, o seu fortalecimento com a adicdo da
autonomia regional. Esta, sim, fadada a regenerar o sistema federativo e p6r
termo a crise adveniente das forcas centripetas e das correntes mais
centralizadoras geradas por um presidencialismo absoluto, cuja agdo néo
péde ser bastante embargada e debelada pelo cédigo constitucional de
1988. O aspecto do centralismo continua, pois, presente, deitando sombras
e ameacas a ordem federativa, enquanto nao se resolve a questao regional.
(BONAVIDES, 2005, pp. 359 e 360).

Para Valmir Pontes Filho (2001, p. 141), a Constituicdo de 1988 inseriu o
Municipio na estrutura federativa brasileira, como pessoa politica autbnoma,
possuindo competéncias préprias, outorgadas pelo Texto Constitucional. Entendendo
que os Municipios ndo podem ser considerados entes inferiores da Federacdo®,

expressa que:

Il - a composi¢cdo dos organismos regionais que executardao, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econémico e social, aprovados juntamente
com estes.

§ 2° - Os incentivos regionais compreenderédo, além de outros, na forma da lei: [...]
2 No mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles (2006, p. 92) afirma que: “Impropriamente se diz que o
Municipio esta subordinado a Unido e ao Estado-membro. N&o ocorre tal subordinacdo. O que
existe sdo esferas proprias de acao governamental, que decrescem gradativamente da Unido para
0 Estado-membro e do Estado-membro para o Municipio. N&o, ha, pois, submissdo do Municipio
ao Estado ou a Unido, porque nenhuma dessas entidades pode substituir o governo local na
solucdo de casos afetos a Administracdo Municipal; o que h& é respeito reciproco pelas
atribuicGes privativas de cada qual. Desses principios € que dimana o canon constitucional da
independéncia e harmonia dos Poderes (art. 2°), e que deve ser entendido ndo s6 com relagdo
aos orgaos da Soberania Nacional (Legislativo, Executivo e Judiciario), mas também com
pertinéncia as entidades da estrutura estatal (Unido — Estados — Municipios)”.
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Muito ao reverso, a esfera municipal se revela, a rigor, a mais importante de
todas as que compdem o Estado federal, ja que nos municipios é que os
cidad&os vivem, moram, trabalham, produzem, tém vizinhos e educam a si
proprios e a seus filhos... mantém, enfim, relagdes politico-sociais mais
estreitas. Eles existem concretamente, ao contrario dos Estados e da Unido,
gue nao passam de “criaturas juridicas”. (PONTES FILHO, 2001, p. 142).

Hely Lopes Meirelles, manifestando-se favoravel a inclusdo do Municipio

como ente federativo, aduz que:

Ja nao corresponde a realidade brasileira a afirmativa de Castro Nunes feita
em 1920, de que “o Municipio ndo é peca essencial da Federagao”. Ndo o
era na Federagdo instituida pela Constituicdo de 1981, plasmada na sua
congénere Norte-Americana, que desconhecia e desconhece até hoje o
Municipio como entidade estatal. Mas é peca essencialissima da nossa
atual Federacdo, que desde a Constituicdo de 1946 erigiu o Municipio
Brasileiro em entidade estatal de terceiro grau, integrante e necessaria ao
nosso sistema federativo. A Federacdo Brasileira ndo dispensa nem
prescinde do Municipio na sua organizagdo constitucional. Segue-se dai
qgue o Municipio Brasileiro é entidade politico-administrativa de terceiro grau,
na ordem descendente da nossa Federagdo: Unido — Estados — Municipios.
(MEIRELLES, 2006, p. 47).

Celso Ribeiro Bastos, também de acordo com a concepg¢ao do Municipio

como ente componente da Federacéo brasileira, dispde que:

O Municipio é contemplado como peca estrutural do regime federativo
brasileiro pelo Texto Constitucional vigente, ao efetuar a reparticdo de
competéncias entre trés ordens governamentais diferentes: a federal, a
estadual e a municipal. [...] (BASTOS, 1999, p. 310).

O supracitado autor continua sua argumentacao, afirmando que:

A Constituicdo Federal estabelece uma verdadeira paridade de tratamento
entre o Municipio e as demais pessoas juridicas, assegurando-lhe
autonomia de autogoverno, de administracdo prépria e de legislacdo prépria
no ambito de sua competéncia (arts. 29, I, e 30 e incisos). (BASTOS, 1999,
p. 311).

Para Pinto Ferreira (1996, p. 269), a vigente Constituicdo coloca o
Municipio como um ente federativo, conferindo-lhe autonomia, competéncia e
discriminagéo de rendas. Dessa forma, o autor entende encerrada a discussao
doutrinaria surgida em torno da natureza do Municipio, que néo era entendido como
entidade federativa pela sua omisséo no texto do art. 1° da Emenda Constitucional
n°® 01/1969.

Posicionando-se de igual modo, Manoel Gongalves Ferreira Filho (1995,
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p. 59) também considera finalizada referida polémica.

Perfilhando entendimento contrario, José Afonso da Silva sustenta que:

[...] Nao é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-
constitucional que necessariamente integre o0 conceito de entidade
federativa. Nem o Municipio é essencial ao conceito de federacao brasileira.
N&o existe federacdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes é
gue sdo essenciais ao conceito de qualquer federacdo. [...] Dizer que a
Republica Federativa do Brasil é formada de unido indissolivel de
Municipios é algo sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia que admitir
gue a Constituicdo esta provendo contra uma hipotética secessao municipal.
Acontece que a sancdo correspondente a tal hipdtese é a intervencao
federal que nado existe em relacdo aos Municipios. A intervengéo neles é da
competéncia dos Estados, o que mostra serem ainda vinculados a estes.
Prova que continuam a ser divisdes politico-administrativas dos Estados,
ndo da Unido. Se fossem divisGes politicas do territério da Unido, como
ficariam os Estados, cujo territério € integralmente repartido entre os seus
Municipios? Ficariam sem territdrio préprio? Entdo, que entidades seriam 0s
Estados? Nao resta dudvida que ficamos com uma federacdo muito
complexa, com entidades superpostas. (SILVA, 2008, p. 475).

José Afonso (2008, p. 640) afirma, ainda, existirem onze ocorréncias das
expressodes unidade federada e unidade da Federacédo (no singular ou no plural) no
Texto Constitucional, as quais referem-se apenas aos Estados e Distrito Federal,
nunca envolvendo os Municipios. Tais ocorréncias séo: art. 34, I, IV e V; 44, § 1%
60, IlI; 85, Il; 132; 159, § 2°; 225, § 1°, lll, da CF/88; art. 13, § 4° e 32, § 9° do
ADCT.

José Nilo de Castro também combate a aludida concepcéao:

A Federacao brasileira, dessarte, ndo é de Municipios e sim de Estados,
cuja caracterizacdo se perfaz com o exercitamento de suas leis
fundamentais, a saber, a da autonomia e a da participacdo. N&o se Vé,
entdo, participacdo dos Municipios na Federacdo. Os Municipios ndo tém
representacdo no Senado Federal, como possuem os Estados federados,
ndo podem propor emendas a Constituicdo Federal (art. 60, CR), como o
podem os Estados, nem possuem Poder Judiciario, Tribunais de Contas
(salvo Sdo Paulo e Rio) e suas leis ou atos normativos ndo se sujeitam ao
controle concentrado do STF. Ainda, o parecer prévio do Tribunal de Contas
ou oOrgao equivalente so6 pode ser rejeitado por 2/3 dos Vereadores. Esse
quorum qualificado ndo é exigido, na Carta Magna, para 0s entes
federativos (Uniéo e Estados). (CASTRO, 1996, pp. 45 e 46).

O autor conclui da seguinte maneira:

De consequéncia, os Municipios nao sao unidades federadas. Nao se tem,
em momento algum, dispositivo constitucional assecuratério da
transformacé@o de nosso Municipio em unidade federada. Assim, de nada
adianta dizer, como esta escrito no artigo 1° da Constituicdo Federal, que o
Municipio é ente componente da Federacéo, se, pesquisando as demais
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regras constitucionais, a assertiva ndo mais avanca, tal a desconformidade
sistematica no particular. (CASTRO, 1996, pp. 49 e 50).

Compartilhando da mesma opinido, Roque Antbnio Carrazza, assim,

expressa:

Convém dizermos que, embora o art. 1° da CF estabelega que a Republica
é “formada pela unido indissolluvel dos Estados e Municipios (...)", estes nao
integram a Federacao, isto €, ndo fazem parte do “pacto federal”.

Os Municipios nao influem, nem muito menos decidem, no Estado Federal.
Dito de outro modo, ndo participam da formacdo da vontade juridica
nacional. Realmente, ndo integram o Congresso, jA que ndo possuem
representantes nem no Senado (Casa dos Estados), nem na Camara dos
Deputados (Casa do Povo).

Retornando ao ponto, embora — tornamos a insistir — os Municipios ndo
integrem a Federacdo, ocupam posicao sobranceira e privilegiada em nosso
cenario juridico. Sdo, como melhor veremos a seguir, pessoas juridicas
dotadas de grande autonomia, que haurem suas conseqgiéncias
diretamente da Constituicdo Federal, Unico fundamento de validade de suas
leis. (CARRAZZA, 2005, pp. 160 e 161).

Ressalte-se que o supracitado autor, em edi¢cdes anteriores de sua obra,
compreendia que, pelo fato de a autonomia municipal ndo constar expressamente
como uma clausula pétrea, esta poderia ser diminuida e, até mesmo, eliminada, por
meio de emenda constitucional. (CARRAZZA, 2005, pp. 160 e 161).

Entretanto, aludido estudioso ndo mais comunga com referido
entendimento, aderindo a tese, também desenvolvida por outros autores, de que
qualquer violagdo a autonomia municipal, além de implicar em quebra da forma
federativa do Estado brasileiro™, que é uma clausula pétrea (art. 60, § 4°, |, CF/88),
feriria direitos e garantias individuais, que também sdo uma clausula pétrea (art. 60,
§ 4°, IV, CF/88). (CARRAZZA, 2005, pp. 160 e 161; SILVEIRA, 2005, pp. 220 e 221).

Do exposto, chegamos a conclusdo de que a CF/88 consagrou o

Municipio como entidade politico-administrativa integrante da Federacgéo brasileira®,

¥ Neste sentido, Ari Sundfeld (1990, pp. 48 e 49) ensina que, “como o art. 60, § 4°, inciso |, da

Constituicdo proibe a deliberacéo sobre proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa
de Estado, segue-se que, nem por meio dessa via, pode o Municipio ser eliminado de nosso
Direito”, pois a sua retirada descaracterizaria a federacao.
* No mesmo sentido expressa-se Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2006, p. 465) ao dizer que: “De
lado algumas opiniGes minoritarias, o Municipio restou consagrado como membro integrante da
federacao brasileira. Fato € que ndo existe um modelo pronto e acabado de federagao. A posigéo
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que assumiu fei¢cdes proprias, ao acrescentar uma terceira dimensao ao federalismo

classico ou dual.

2.3 DEFINICAO

Pinto Ferreira (1990, pp. 203 e 204) apresenta o conceito de Municipio

dos seguintes estudiosos:

1) Eheberg: os Municipios sdo corporacdes de direito publico que se
colocam entre o Estado e o individuo, repousando sobre uma fundamentacéo local e

com um poder proprio para a realizacdo de determinadas finalidades publicas.

2) Erich Becker: o Municipio é uma corporacao territorial intercalada no
Estado com governo proprio que se realiza através de orgaos escolhidos e proprios,
regulando em seu préprio nome os assuntos da comunidade local nos limites das

leis e com auto-responsabilidade.

3) Lane W. Lancaster: o Municipio € uma &area mais ou menos
conveniente, fixada sob a autoridade do Estado, para a execucao local de funcdes

consideradas largas e principalmente de interesse estadual.

4) Oswaldo Trigueiro: o Municipio é a unidade geografica divisionaria do
Estado, dotada de governo proprio para a administracdo descentralizada de servigos

estaduais e para o trato de interesses locais.

Em seguida, o autor expde sua definicAo de Municipio, valida também

para outros paises democraticos:

O Municipio é uma corporacao territorial de direito publico, servindo como
unidade geogréfica e divisionaria do Estado, dotada de governo préprio para
a administracdo descentralizada de servicos estaduais ou provinciais e
regulacdo de interesses locais, governo préprio que se realiza mediante a
eletividade dos seus 6rgdos Executivo e Legislativo, aos quais geralmente
se atribui a competéncia para arrecadacdo e aplicacdo das rendas.
(FERREIRA, 1990, pp. 204 e 205).

Carlos Ari Sundfeld define o Municipio nos seguintes termos:

O Municipio é a pessoa juridico-constitucional, integrante necesséria da

dos Municipios como entidades de terceiro grau na federacgdo brasileira decorre do proprio texto
constitucional, e ndo de especula¢des doutrindrias baseadas em modelos adotados por outros
paises”.
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federacdo brasileira e isbnoma em relacdo aos demais entes federados,
com capacidade para sua auto-organizagdo, titular de competéncias
legislativas e administrativas proprias, outorgadas diretamente pela
Constituicdo Nacional, para a realizacdo de interesses locais e dos objetivos
fundamentais da Republica. (SUNDFELD, 1990, p. 45).

O autor explica o que entende por pessoa juridico-constitucional,

aduzindo que:

SO o ser politicamente capaz — competente para editar leis sobre as
matérias que Ihe incumba tratar — pode ser definido como pessoa juridica no
sentido constitucional. [...].

Dessa forma, para se poder definir o Municipio como pessoa juridico-
constitucional (ou pessoa politica) necessario que disponha de
competéncias ndo s6 administrativas, mas, sobretudo, legislativas,
exercidas com independéncia.

[..]. E 0 que, em relagdo ao Municipio, dispde, por exemplo, o inciso | do
art. 30, segundo o qual a ele cabe legislar sobre os assuntos de interesse
local. Portanto, a Constituicdo dividiu de modo tal as competéncias entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que nenhum deles
necessita recebé-las do outro. (SUNDFELD, 1990, pp. 47 e 48).

Com relagdo a isonomia entre os entes federados, Ari Sundfeld (1990, p.
50) entende que esta decorre do fato de “as pessoas constitucionais terem esferas
de competéncias proprias, extraidas diretamente — sem intermediagéo legislativa —

da Constituicdo da Republica”.

Mencionado autor (1990, pp. 50-55) prossegue em sua argumentacao,
negando a existéncia de hierarquia entre a Unido, os Estados e Municipios, de

acordo com as seguintes razoes:

A) O fato de a Unido possuir uma parcela maior de competéncia
legislativa é irrelevante, pois, mesmo que apenas uma matéria estivesse reservada

ao Municipio, este seria autbnomo ao trata-la.

Continua o autor, mostrando que nao ha hierarquia entre leis federais,
estaduais e municipais, uma vez que estas devem submissdo a Constituicdo
Federal. Dessa forma, todas as leis do pais, nos seus respectivos ambitos de
incidéncia, retiram seu fundamento de validade da norma constitucional, sendo esta,
e ndo a lei federal, que outorga as competéncias legislativas dos Estados e

Municipios.
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B) Quanto a questdo de a Unido possuir uma autonomia financeira mais
ampla em relacdo aos demais entes, isso ndo implica em superioridade juridica, uma
vez que a Constituicdo de 1988 também concedeu autonomia financeira aos

Estados e Municipios, ampliando suas competéncias tributarias.

C) O fato de o Supremo Tribunal Federal (STF), 6rgao responsavel por
solucionar os conflitos entre as pessoas politicas (art. 102, I, f, CF/88), ser
componente da Unido, ndo implica na supremacia desta sobre os demais entes
federativos. Primeiramente, ndo hd um ato de vontade da Unido, mas sim a
aplicacdo de um parametro, qual seja, a submissdo de todos ao Texto
Constitucional. Em segundo lugar, a funcdo do STF é aplicar a lei ao caso concreto,

sempre de forma imparcial.

D) No que diz respeito ao Congresso Nacional, 6érgdo pertencente a
Unido, ter competéncia para reformar a Constituicdo Federal, também n&o ha que se
falar em superioridade. O Congresso, no exercicio de referida competéncia, atua
como um poder nacional, préprio da soberania. Ademais, esse poder de reformar a
Constituicdo, atribuido a Unido, ndo permite que esta retire competéncias dos
Estados e Municipios, sob pena de inconstitucionalidade, por afronta ao principio

federativo, que inclui a autonomia dos entes.

E) A possibilidade de intervencéo federal nos Estados (art. 34, CF/88) e
destes nos Municipios (art. 35, CF/88) ndo implica em superioridade do ente
interventor. A intervencdo s € possivel com a previsdo expressa da Constituicao,
sendo essa autorizacdo necessaria exatamente em face da autonomia dos Estados

e Municipios.

F) Nao ha superioridade da Unido pelo fato de a criacdo do Estado
ocorrer por meio de lei complementar federal (art. 18, 8§ 3° CF/88), nem
superioridade do Estado sobre o Municipio pelo fato da instituicdo deste operar-se
por meio de lei estadual (art. 18, § 4°).

Tendo em vista que o surgimento de uma nova pessoa politica implica no
envolvimento de areas e populacfes pertencentes a mais de uma pessoa, 0 que
pode resultar em conflitos, a CF/88, visando manter a seguranca do sistema, para
gue nao houvesse rompimento da ordem juridica vigente, outorgou competéncia a

uma pessoa neutra, no caso, a Unido e os Estados para criarem, respectivamente,
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Estados e Municipios.

O autor conclui (1990, p. 55), afirmando a importancia da referida

igualdade entre as pessoas constitucionais, que tem como supedaneo os seguintes
dispositivos da CF/88: art. 19, III**; 150, VI, a," e 151, I, II*".

Hely Lopes Meirelles apresenta o conceito de Municipio sob o aspecto

socioldgico, politico e juridico:

Do ponto de vista sociolégico, 0 Municipio Brasileiro, como qualquer outro, é
0 agrupamento de pessoas de um mesmo territério, com interesses comuns
e afetividades reciprocas, que se relinem em sociedade para a satisfacao
de necessidades individuais e desempenho de atribuicbes coletivas de
peculiar interesse local.

Sob o aspecto politico, o0 Municipio Brasileiro é entidade estatal de terceiro
grau na ordem federativa, com atribuicdes préprias e governo auténomo,
ligado ao Estado-membro por lagos constitucionais indestrutiveis (CF, arts.
18, 29 e 34, VII, “c”).

Na ordem legal, o Municipio Brasileiro é pessoa juridica de direito publico
interno (CC, art. 41, Ill), e, como tal, dotado de capacidade civil plena para
exercer direitos e contrair obrigacdes em seu préprio nome, respondendo
por todos os atos de seus agentes (CF, art. 37, § 6°). (MEIRELLES, 2006,
pp. 125 e 126).

Ataliba Nogueira, citado por Arthur Machado Paupério (1973, p.14), define

0 Municipio como “a associac¢ao natural dos vizinhos, em territorio determinado”.

José Moreira da Silva, ao tratar do conceito de Municipio, aduz que:

Municipio, ndo é como imaginam muitos politicos, um pedaco de territorio.
O termo municipio, etimologicamente falando, vem de MUNUS-CAPIO, isto
€, assumir o encargo da administracdo desse pequeno nucleo humano. O
municipio € uma associacdo perfeitamente legitima, isto é, legal, pois
corresponde a um instituto e a uma necessidade natural do homem, o qual
ele usa como instrumento para si mesmo. A constituicdo politico-
administrativa se baseia nesse nucleo, cujas necessidades locais, coletivas,
se apbiam na administracdo municipal. (SILVA, 1974, p. 12).

15
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17

O art. 19, Ill, da CF/88, veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios criar
preferéncias entre si.

O art. 150, VI, a, da CF/88, veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
instituir impostos sobre patriménio, renda ou servi¢os, uns dos outros.

O art. 151, | e Il, da CF/88, veda a Unido instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territério
nacional ou que implique distincdo ou preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, bem como tributar a renda das obrigacGes da divida publica
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ou a remuneracdo e os proventos dos
respectivos agentes publicos, em niveis superiores aos que fixar para suas obrigacfes e para
seus agentes. Pode-se mencionar também o inciso lll do referido dispositivo que veda a Unido
instituir isenc¢des de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.
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Desse modo, podemos definir o Municipio como sendo uma pessoa
juridica de direito publico interno, que integra a estrutura da federacéao brasileira,
possuindo autonomia politica, normativa, administrativa e financeira, que serao

analisadas no capitulo seguinte.
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3 AAUTONOMIA MUNICIPAL

3.1 ASPECTOS GERAIS

Primeiramente, faz-se necessario tragcarmos uma breve andlise acerca da
autonomia, contrapondo-a a soberania, abordando-se, antes, os lineamentos da

organizacao politica nacional.

3.1.1 A organizagdo politica nacional

Da andlise dos arts. 1°*® e 18, caput', da CF/88, infere-se que o Brasil é
um Estado Democratico de Direito, adotando, como forma de Estado, o Federalismo;
como forma de governo, a Republica; como sistema de governo, o presidencialismo;

e como regime de governo, a democracia semidireta ou participativa.

Neste passo, impende esclarecer o conteudo de cada uma dessas

caracteristicas do Estado Brasileiro.

Segundo José Afonso da Silva (2008, p.119), a nossa Constituicéo,
adequadamente, emprega a expressao “democratico” para qualificar o Estado, “o
gue irradia os valores da democracia sobre todos o0s elementos constitutivos do
Estado e, pois, também sobre a ordem juridica. O Direito, entdo, imantado por esses

valores, se enriquece do sentir popular e tera que ajustar-se ao interesse coletivo”.

8 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios

e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:
| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

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

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicao.
9 Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituigao.
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Em seguida, conceitua o Estado Democratico de Direito como:

[...] um tipo de Estado que tende a realizar a sintese do processo
contraditério do mundo contemporaneo, superando o Estado capitalista para
configurar um Estado promotor de justica social que o personalismo e o
monismo politico das democracias populares sob o influxo do socialismo
real ndo foram capazes de construir. (SILVA, 2008, p. 120).

O autor arremata, explicando que:

[...] a Constituicdo de 1988 ndo promete a transicdo para o socialismo com o
Estado Democrético de Direito, apenas abre as perspectivas de realizagéo
social profunda pela pratica dos direitos sociais, que ela inscreve, e pelo
exercicio dos instrumentos que oferece a cidadania e que possibilita
concretizar as exigéncias de um Estado de justica social, fundado na
dignidade da pessoa humana. (SILVA, 2008, p. 120).

Duciran Van Marsen Farena relaciona o Estado Democratico de Direito

com o federalismo nos seguintes termos:

A Constituicdo de 1988, tendo em vista a experiéncia da intervencéo
autoritaria que marcou as décadas passadas, firmou como definicdo
fundamental da Republica Brasileira ndo meramente um Estado Social, mas
um Estado Democratico de Direito. Essa concepcao se contrapde tanto ao
Estado Social de cunho autoritario quanto a centralizacdo de poderes em
torno da Uni&o.

A intima conexao entre federalismo — como formula de descentralizagcao do
poder e de soberania popular — e Estado Democratico foi acolhida pela
Constituicdo Brasileira, a luz da qual o Estado Democréatico de Direito
brasileiro se estrutura de forma federal.

Assim, ao lado do Estado Democratico de Direito, o federalismo é previsto
no primeiro artigo da Constituicdo como um principio fundamental do Estado
brasileiro, ou, na expressdo de CANOTILHO, de um *“principio politico
constitucionalmente reformador”. (FARENA, 1991, p. 24).

Judicael Sudéario de Pinho apresenta a distincdo entre Federacdo e

Estado Federal, advertindo que, no Brasil, essas expressdes sao sinbnimas:

[...] a Federagdo é um género que compreende a Confederacéo de Estados
(nascida de um pacto, de nitido e insofismavel carater contratual,
sobrevivendo como tal, fazendo com que as regras comuns s6 possam ser
modificadas unanimemente, abrindo-se as coletividades descontentes com
sua alteracdo a possibilidade de secesséo) e Estado federal (o pacto,
qguando é ele que o estabelece, é a sua Constituicdo e, como tal, pode ser
modificado pelo modo que previr, sem possibilidade de secesséo). (PINHO,
1993, p. 151).
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Em seguida, o autor define o Estado Federal:

E a forma de Estado em que o poder politico é exercido de modo
descentralizado por, pelo menos, duas esferas governativas. Num Estado
Federal, em virtude mesmo dessa descentralizacdo no exercicio do poder
politico, devem existir, concomitantemente, um Governo federal (ou
nacional) e Governos locais, cada um com competéncias proprias,
outorgadas diretamente pela Constituicdo. Por isso, ndo se pode falar em
hierarquia juridica do Governo federal (ou da Unido) sobre os Governos
locais (ou dos Estados-membros da Federag&do), uma vez que cada um
exerce funcdes que a Constituicdo lhes confere, sendo vedado a um
interferir na area de competéncia do outro. (PINHO, 1993, p. 152).

Por Estado Federal, entende Luis Roberto Barroso que seja:

[...] uma modalidade de Estado composto, onde se verifica a superposi¢ao
de duas ordens juridicas — federal, representada pela Unido e federada,
representada pelos Estados-membros —, coordenadas por um processo de
reparticdo de competéncias determinado pela Constituicdo Federal, em que
a Unido titulariza a soberania e os Estados-membros detém autonomia,
participando, por um critério de representacdo, na formacdo da vontade
federal. (BARROSO, 1982, p. 27).

Para Darcy Azambuja (1959, p. 367), a Federacdo ou Estado Federal “é
um Estado formado pela unido de varios Estados, que perdem a soberania em favor
da Unido Federal, a qual aparece assim no Direito internacional como um Estado

simples”.

Sobre o Estado Federal, José Afonso da Silva ensina que:

[..] € o todo, dotado de personalidade juridica de Direito Publico
Internacional. A Unido é entidade federal formada pela reunido das partes
componentes, constituindo pessoa juridica de Direito Publico interno,
autbnoma em relacdo aos Estados e a que cabe exercer as prerrogativas da
soberania do Estado brasileiro. Os Estados-membros sdo entidades
federativas componentes, dotados de autonomia e também de
personalidade juridica de Direito Publico interno. [...]. (SILVA, 2008, p. 100).

Mencionado autor (2008, p. 101) apresenta, ainda, o conceito de Charles
Durand, para quem o Estado Federal é aquele que, “embora aparecendo Unico nas
relagdes internacionais, € constituido por Estados-membros dotados de autonomia,
notadamente quanto ao exercicio de capacidade normativa sobre matérias

reservadas a sua competéncia”.

Paulo Bonavides explica o Estado Federal nos seguintes termos:

No Estado Federal deparam-se varios Estados que se associam com vistas
a uma integracdo harmédnica de seus destinos. Nao possuem esses Estados
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soberania externa e do ponto de vista da soberania interna se acham em
parte sujeitos a um poder Unico, que € o poder federal, e em parte
conservam sua independéncia, movendo-se livremente na esfera da
competéncia constitucional que lhes for atribuida para efeito de auto-
organizacao.

Como dispbem dessa capacidade de auto-organizacao, que implica o poder
de fundar uma ordem constitucional prépria, os Estados-membros, atuando
ai fora de toda a submissao a um poder superior e podendo no quadro das
relacbes federativas exigir do Estado Federal o cumprimento de
determinadas obrigacdes, se convertem em organizacdes politicas
incontestavelmente portadoras de carater estatal. (BONAVIDES, 2007, p.
195).

Jellinek (apud BONAVIDES, 2007, p. 193) define o Estado Federal como
um “Estado soberano, formado por uma pluralidade de Estados, no qual o poder do

Estado emana dos Estados-membros, ligados numa unidade estatal”.

Na mesma linha de raciocinio, Hans Kelsen escreveu:

O Estado federal caracteriza-se pelo fato de que o Estado componente
possui certa medida de autonomia constitucional, ou seja, de que o érgao
legislativo de cada Estado componente tem competéncia em matérias
referentes a constituicdo dessa comunidade, de modo que modificagdes nas
constituicbes dos Estados componentes podem ser efetuadas por estatutos
dos préprios Estados componentes. Essa autonomia constitucional dos
Estados componentes € limitada. [...]. (KELSEN, 2005, p. 453).

Michel Temer (2001, pp. 61-64) apresenta o0s elementos do Estado
Federal, dividindo-os em requisitos essenciais a sua existéncia e requisitos

necessarios a sua manutencao.

Assim, sdo requisitos indispensaveis® para a caracterizacdo do Estado
Federal: a) a descentralizacdo politica fixada na Constituicdo (ou reparticdo
constitucional de competéncias); b) a participacdo das unidades federadas (ordens
juridicas parciais) na formacdo da vontade nacional (ordem juridica central); e c) a
possibilidade de autoconstituicdo (ou auto-organizacdo) dos Estados-membros, que
consiste na capacidade de elaborarem suas préprias Constituigcbes. (TEMER, 2001,
pp. 61-64).

% pedro Henrique de Génova Castro (1990, p. 11) afrma que também “faz parte da identificacdo

tedrico-doutrinaria da Federacéo o instituto da intervencédo, que se biparte na possibilidade juridica
de sua decretacao pela Unido nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios localizados em
Territério Federal (art. 34 da Constituicdo Federal), e de sua decretacéo pelos Estados-membros
ou federados nos Municipios, conforme o molde insculpido no art. 35 da LEX FUDAMENTALIS".
Raul Machado Horta (1995, p. 348) também é nesse sentido, entendendo que a intervencdo, como
instrumento para restabelecer o equilibrio federativo, faz parte da constru¢cdo normativa do Estado
Federal.
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J& os requisitos necessarios para que o Estado Federal se mantenha séo:
a) a rigidez da Constituicdo (o processo de modificacdo das normas constitucionais
€ mais solene do que o processo de alteracdo das demais normas), inclusive, que
seja capaz de impedir qualquer alteracdo que possa abalar a forma federativa de
Estado; e b) existéncia de um 6rgdo constitucional responsavel pelo controle de
constitucionalidade das leis. (TEMER, 2001, pp. 61-64).

O ilustre constitucionalista (2001, p. 64) insiste no sentido de que os dois
altimos elementos sé@o dispensaveis para a caracterizacdo da Federacédo, tornando-

se, no entanto, indispensaveis para a persisténcia da forma federal de Estado.

Em sintese, podem ser elencadas como caracteristicas comuns a todos
os Estados federativos: (a) descentralizacdo politico-administrativa; (b) constituicdo
rigida, no sentido de garantir a reparticdo de competéncias entre os entes federados;
(c) inexisténcia do direito de secessdo (possibilidade de Intervencao Federal); (d)
soberania do Estado Federal; (e) auto-organizagdo e autogoverno dos Estados-
Membros; (f) 6rgdo representativo dos Estados-Membros (no Brasil, o Senado
Federal); (g) 6rgédo de cupula do Poder Judiciario (no Brasil, o STF). (LENZA, 2008,
p. 247).

Sobre a pratica federativa brasileira, José Celso de Mello Filho aduz que:

O federalismo brasileiro € de equilibrio, pressupondo a absoluta igualdade
politico-juridica entre as unidades federadas do mesmo nivel. Inexiste, entre
nés, o federalismo hegemonico, caracterizado pela supremacia de algumas
unidades federadas sobre as outras, em funcdo de seu maior grau de
desenvolvimento econbmico e social. O Brasil evoluiu, também, do
federalismo dualista (C.F. de 1981: competéncias estanques entre as
unidades federadas e auséncia de colaboracdo mutua) para o modelo
cooperativo de federalismo (a partir da C.F. de 1934), que legitima a
colaboracao reciproca entre as diversas unidades da Federacdo. (MELLO
FILHO apud PINHO, 1993, p. 154). (destaques do autor).

Por dltimo, necessario observar que, enquanto a formagéo da Federacao
nos EUA processou-se de fora para dentro (movimento centripeto), com Estados
soberanos cedendo parcela de sua soberania, no Brasil, tal fendmeno ocorreu do
centro para fora (movimento centrifugo), com o Estado unitdrio centralizado,
descentralizando-se. No primeiro caso, tem-se o federalismo por agregacéo e, no
segundo caso, o federalismo por desagregacdo®. (LENZA, 2008, p. 247; TAVARES,

L cf. Raul Machado Horta (1995, p. 347): “A preferéncia do constituinte federal por determinada
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2006, p. 943).

No que diz respeito a forma republicana de governo, Rui Barbosa (apud
FERRARI, 1993, p. 54) afirma que o que a caracteriza “é a condicdo de que,
coexistindo os trés poderes do Estado, Legislativo, Executivo e Judiciario, os dois

primeiros derivem de elei¢cdes populares”.

Ao tratar do assunto, José Afonso da Silva aduz que:

[...] a forma republicana implica a necessidade de legitimidade popular do
Presidente da Republica, Governadores de Estado e Prefeitos Municipais
(arts. 28, 29, 1 e ll, e 77), a existéncia de assembléias e camaras populares
nas trés érbitas de governos da Republica Federativa (arts. 27, 29, |, 44, 45
e 46), eleicdes periédicas por tempo limitado que se traduz na
temporariedade dos mandados eletivos (arts. cits.) e, conseqiientemente,
nao vitaliciedade dos cargos politicos, prestacdo de contas da administracao
publica (arts. 30, 1lI, 31, 34, VII, d, 35, Il, e 70 a 75). (SILVA, 2008, pp. 103 e
104).

Para Vladmir de Oliveira da Silveira (2005, p. 215), a Republica é
“incontestavelmente apos o plebiscito previsto no art. 2° do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, realizado em 1993, um principio estruturante da ordem
constitucional vigente no Brasil’. O autor explica em que consiste um principio

estruturante nos seguintes termos:

Os principios fundamentais sao aqueles que foram construidos
historicamente e, progressivamente, introduzidos na consciéncia juridica
majoritaria da humanidade. Na sua grande maioria, encontram-se
recepcionados expressa, ou pelo menos implicitamente, nos textos
constitucionais. Quando esses principios sdo recepcionados por uma dada
Constituicdo, tornam-se 0s seus principios estruturantes. (SILVEIRA, 2005,
p. 215).

O autor conclui afirmando que:

Observando-se o principio republicano, por exemplo, podemos identificar
gue a forma federativa € uma das suas implicac@es légicas, o que pode ser

concepcdo de Estado Federal e a atuacdo desses fatores extraconstitucionais irdo conduzir, de
forma convergente ou ndo, ao tipo real de organizagdo federal em determinado momento histérico.
Se a concepcdo do constituinte inclinar-se pelo fortalecimento do poder federal, teremos o
federalismo centripeto, que George Scelle chamou de federalismo por agregacéo ou associacao;
se, ao contrario, a concepcao fixar-se na preservacéo do poder estadual, emergira o federalismo
centrifugo ou por segregacgédo, consoante a terminologia do internacionalista francés. Pode ainda o
constituinte federal modelar sua concepcao federal pelo equilibrio entre a Unido soberana e os
Estados-Membros autbnomos. A énfase na supremacia da Unido fara predominar as relacfes de
subordinacao dentro do Estado Federal, enquanto a tonica no equilibrio conduzird a um razoavel
campo para o desenvolvimento das relag6es de cooperagdo, sem prejuizo do primado da Unido
Federal nas questdes de suas competéncias de Estado soberano.”.
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facilmente evidenciado pelo teor dos arts. 1° caput, 3°, IV e 18 da
Constituicdo Federal de 1988, entre outros. Portanto, pode-se dizer que a
Federacdo fecunda e materializa o conteddo juridico do principio
republicano. Nesse sentido, a doutrina tem classificado a forma federativa
de Estado como um principio constitucional geral. E, dentro desse
paradigma, o teor dos arts. 29, 29-A e 30 da Constituicdo Federal de 1988,
qual seja, o principio da autonomia municipal, aumenta ainda mais a
concretude do principio republicano e, conseqiientemente, este Ultimo
principio classifica-se evidentemente como um principio especial.
(SILVEIRA, 2005, p. 216).

Com relacdo ao presidencialismo, José Afonso da Silva apresenta as

seguintes caracteristicas:

[...] (@) é tipico das Republicas; (b) o Presidente da Republica exerce o
Poder Executivo em toda a sua inteireza; acumula as fun¢fes de Chefe do
Estado, Chefe do Governo e Chefe da Administracdo Publica; cumpre um
mandato por tempo fixo; ndo depende da confiangca do 6rgdo do Poder
Legislativo nem para a sua investidura, nem para o exercicio do governo; (c)
0 Orgdo do Poder Legislativo (Congresso, Assembléia, Camara) ndo é
Parlamento; seus membros séo eleitos por periodo fixo de mandato; nao
esta sujeito a dissolucéo; (d) as relacfes entre ambos os poderes sao mais
rigidas, prevalecendo o principio da divisdo de poderes independentes e
autdbnomos, embora possam ser harménicos; (e) os Ministros de Estado sao
simples auxiliares do Presidente da Republica que os nomeia e exonera ao
seu livre alvedrio (salvo injuncdes politicas) [...] (f) eventual plano de
governo, mesmo quando aprovado por lei, depende exclusivamente da
coordenacdo do Presidente da Republica, que o executard ou nao, bem ou
mal, sem dar satisfacao juridica a outro poder (a ndo ser em prestagfes de
contas financeiras e orcamentdarias anuais, a posteriori); e se o executa mal,
ou mesmo ndo o0 executa, continuard Presidente da Republica e os
Ministros continuarao Ministros enquanto de sua confianca. SO se deve ter
como sistema presidencialista aquele que tenha tais caracteristicas e mais a
investidura democratica das autoridades governamentais politicas:
Presidente e Parlamentares. [...]. (SILVA, 2008, pp. 505 e 506).

Sobre a democracia participativa ou semidireta, tem-se que esta combina

a democracia representativa ou indireta® com institutos de participacdo direta do

povo nas fungbes do governo, como o referendo, o plebiscito, a acado popular e a
iniciativa popular. (ALEXANDRINO, 2008, p. 258).

3.1.2 Soberania e autonomia

A soberania e a autonomia sdo dois elementos fundamentais para a

compreensdo da forma federativa de Estado, sendo necessério distingui-las e

22

Segundo José Afonso da Silva (2008, p. 136), democracia representativa “é aquela na qual o
povo, fonte primaria do poder, ndo podendo dirigir os negécios do Estado diretamente, em face da
extensao territorial, da densidade demogréfica e da complexidade dos problemas sociais, outorga
as fungBes de governo aos seus representantes, que elege periodicamente”.
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precisar seus respectivos titulares.

A soberania, no entendimento de Celso Ribeiro Bastos, constitui:

[...] o atributo que se confere ao poder do Estado em virtude de ser ele
juridicamente ilimitado. Um Estado ndo deve obediéncia juridica a nenhum
outro Estado. Isso o coloca, pois, numa posicdo de coordenacdo com oS
demais integrantes da cena internacional e de superioridade dentro do seu
préprio territério, dai ser possivel dizer da soberania que é um poder que
ndo encontra nenhum outro acima dele na arena internacional e nenhum
outro que lhe esteja nem mesmo em igual nivel na ordem interna. (BASTOS,
1999, p. 284).

Sobre a soberania, Darcy Azambuja ensina que:

O poder proprio do Estado apresenta um carater de evidente supremacia
sobre os individuos e as sociedades de individuos que formam sua
populacdo, e, além disso, € independente dos demais Estados. A esse
poder peculiar ao Estado, a essa potestade, 0s escritores classicos
denominavam summa potestas ou soberania.

Mas o conceito de soberania é complexo, tem variado no tempo e no
espaco, e merece ser analisado. E desde logo se torna evidente que a
soberania ndo pode ser considerada como um caracteristico essencial do
poder do Estado, pois ha Estados que ndo sdo soberanos, como, por
exemplo, os Estados-membros de um Estado Federal. (AZAMBUJA, 1959,
pp. 58 e 59). (destaques do autor).

Em seguida, analisa 0s seus aspectos interno e externo:

A soberania interna quer dizer que a autoridade do Estado, nas leis e ordens
que edita para todos os individuos que habitam seu territorio e as
sociedades formadas por esses individuos, predomina sem contraste, nao
pode ser limitada por nenhum outro poder. O termo soberania significa,
portanto, que o poder do Estado é o mais alto existente dentro do Estado, é
a summa potestas, a potestade.

A soberania externa significa que, nas relacdes reciprocas entre os Estados,
nao ha subordinacdo nem dependéncia, e sim igualdade.

Esses dois aspectos ndo constituem soberanias; a soberania é uma so e se
resume em que, do ponto de vista juridico unicamente, € um poder
independente em relacdo aos demais Estados e supremo dentro do proprio
Estado. (AZAMBUJA, 1959, pp. 59 e 60).

Michel Temer entende a soberania como:

[...] fenébmeno ligado a idéia de “poder”, de autoridade suprema. Dai a
concepcao Kelseniana segundo a qual ela é expressédo da unidade de uma
ordem. Esta ordem unificada é que se apresenta aos demais Estados. A
estes importa, tdo somente, a existéncia dessa ordem juridica global. E esta
a reconhecida, ou desconhecida, internacionalmente. Esta fisionomia
externa do Estado é figurada pela soberania. Ela faz com que, no plano
juridico inexistam Estados maiores ou menores, fortes ou fracos, mais ou
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menos importantes. Iguala-os a todos. Pois, em nivel externo, nédo
reconhece nenhum poder superior ao seu. [...]. (TEMER, 2001, p. 60).

Dalmo de Abreu Dallari (1994, p. 68) conceitua soberania, politicamente,
como “o poder incontrastavel de querer coercitivamente e de fixar as competéncias”
e, juridicamente, como “o poder de decidir em ultima instancia sobre a atributividade

das normas, vale dizer, sobre a eficacia do direito”.

Em seguida, apresenta uma terceira concep¢ao de soberania:

Uma terceira posicdo, de fundamento culturalista, nem admite a nocao
exclusivamente politica, em termos de mera for¢a, nem concorda em que se
possa reduzir a soberania a condicao de fendmeno totalmente submetido ao
direito, uma vez que os fendmenos do Estado sdo, indissoluvelmente,
sociais, juridicos e politicos.

Externando com muita precisdo essa concep¢do, MIGUEL REALE prefere
denomina-la de politica, embora acentuando que sua superioridade sobre
as demais consiste justamente na circunstancia de que s6 ela compreende
e integra os conceitos sociais, juridico e politico do poder. Formula entédo o
conceito de soberania como o poder de organizar-se juridicamente e de
fazer valer dentro de seu territério a universalidade de suas decisdes nos
limites dos fins éticos de convivéncia. Assim, pois, a soberania jamais é a
simples expressao de um poder de fato, embora ndo seja integralmente
submetida ao direito, encontrando seus limites na exigéncia de jamais
contrariar os fins éticos de convivéncia, compreendidos dentro da nocéo de
bem comum. Dentro desses limites o poder soberano tem a faculdade de
utilizar a coacao para impor suas decisées. (DALLARI, 1994, p.68).

No mesmo sentido, Pinto Ferreira (1989, p. 411) entende a soberania
como “o poder de decisdo em ultima instancia em matéria politico-juridica em geral e

também no mundo s6écio-econdmico”.

O autor (1989, p. 415) acrescenta, ainda, que a CF/88 adotou a
concepc¢ao democratica e juridica da soberania, “na qual o poder soberano pertence
ao povo através do Estado (a Unido), personificado em seus altos orgaos de

autoridade”.

Dallari menciona, também, as caracteristicas da soberania,
destacadamente, a unidade, a indivisibilidade, a inalienabilidade e a

imprescritibilidade:

[...] € una porque ndo se admite num mesmo Estado a convivéncia de duas
soberanias. Seja ela poder incontrastavel, ou poder de decisdao em ultima
instancia sobre a atributividade das normas, € sempre poder superior a
todos os demais que existam no Estado, ndo sendo concebivel a
convivéncia de mais de um poder superior no mesmo ambito. E indivisivel
porque, além das razbes que impdem sua unidade, ela se aplica a
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universalidade dos fatos ocorridos no Estado, sendo inadmissivel, por isso
mesmo, a existéncia de varias partes separadas da mesma soberania. [...] A
soberania é inalienavel, pois aquele que a detém desaparece, se ficar sem
ela, seja o povo, a nacao, ou o Estado. Finalmente, é imprescritivel porque
jamais seria verdadeiramente superior se tivesse prazo certo de duracgao.
Todo poder soberano aspira a existir permanentemente e s6 desaparece
guando forcado por uma vontade superior. (DALLARI, 1994, p. 69).

Na doutrina estrangeira, citamos a licdo de Raymond Carré de Malberg:

Tomada na sua acepgdo precisa, a palavra soberania designa, ndo um
poder, mas uma qualidade, um certo modo de ser, um determinado grau de
poténcia (puissance). A soberania € o carater supremo de um poder:
supremo, nisto que esse poder ndo admite qualquer outro, nem acima, nem
em concorréncia com ele. (MALBERG apud FERREIRA FILHO, 1991, p.
117).

Sobre a autonomia, Constantino Mortati aduz que:

No seu sentido etimoldgico (do grego: autos = si préprio, nemein =
governar), quer dizer liberdade de determinacdo consentida a um sujeito,
resultando no poder de dar a si mesmo a lei reguladora da prépria conduta,
ou, mais compreensivamente, o poder de prover ao atendimento dos
préprios interesses e, portanto, de gozar e de dispor dos meios necessarios
para obter uma satisfacdo harmdnica e coordenada dos referidos
interesses. (MORTATI apud FERREIRA FILHO, 1991, p. 118).

Mencionado autor (apud FERREIRA FILHO, 1991, p. 118) define
autonomia como “o poder de autodeterminacédo exercitavel de modo independente
dentro de limites tracados pela lei estatal superior”, afirmando, no entanto, que “no
caso de gque tal independéncia seja maxima, o termo vem a coincidir com o de

soberania, e, de fato, assim foi entendido na origem”.

Nessa mesma ordem de idéias, Aladr Café Alves (1981, p. 237) entende
gue a autonomia esta implicita no conceito de soberania, pois um Estado ndo pode
ser soberano sem ser autbnomo, mas pode ser autbnomo sem ser soberano. Dessa

forma, um Estado soberano é absolutamente autbnomo.

O citado autor (1981, p. 228) conceitua autonomia, do ponto de vista
juridico, como o poder juridico de um sujeito de direito de se reger por leis préprias,
por ele especificadas e editadas de conformidade com certos principios, nhormas e
matérias definidores, segundo o ordenamento juridico, de um ambito de

competéncia determinado.
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Celso Ribeiro Bastos entende que a autonomia seja:

[...] a margem de discricdo de que uma pessoa goza para decidir sobre os
seus negocios, mas sempre delimitada essa margem pelo proprio Direito.
Dai porque se falar que os Estados-Membros sdo autbnomos, ou que 0s
Municipios sdo autbnomos; ambos atuam dentro de um quadro ou de uma
moldura juridica definida pela Constituicdo Federal. Autonomia, pois, nao é
uma amplitude incondicionada ou ilimitada de atuagdo na ordem juridica,
mas, tdo-somente, a disponibilidade sobre certas matérias, respeitados,
sempre, principios fixados na Constituicdo. (BASTOS, 1999, p. 284).

O autor arremata, diferenciando autonomia e soberania e identificando

seus respectivos detentores:

Autonomia, destarte, € uma competéncia circunscrita pelo direito, enquanto
a soberania ndo encontra qualquer espécie de limitagao juridica. O Estado
federal € soberano do ponto de vista do direito internacional ao passo que
os diversos Estados-Membros sdo autbnomos do ponto de vista do direito
interno. Eles gozam, como visto, de uma ampla margem de autonomia
dentro das competéncias que lhes sdo fixadas pela Constituicdo Federal.
(BASTOS, 1999, p. 284).

No contraponto das aludidas expressdes, Antdnio Sampaio Doria

escreveu:

Enquanto a soberania se esbarra com horizontes que ela s6 a si mesma
traca, a autonomia se exerce entre muralhas intransponiveis, e estas
muralhas ndo se geram na sua vontade. E um poder maior que o seu, quem
Ihas impde. Nao &, por isso, um poder supremo como a soberania, mas um
poder subordinado. N&o se origina de si mesma, mas decorre de um poder
supremo como a soberania. E o poder de autodeterminacdo, dentro em
barreiras que néo determina.

Retire-se da autonomia a idéia de autodeterminac¢éo, ou governo proprio em
competéncia prépria, mas que lhe fixam e nada mais Ihe sobrard. Séo os
seus dois elementos essenciais irredutiveis: as raias inviolaveis em que lhe
circunscrevem a acdo, e o poder de agir liviemente dentro destas raias.
(DORIA, 1928, p. 421).

Nesse sentido, Gilmar Ferreira Mendes (2009, p. 848) define a soberania
como “o poder de autodeterminacéo plena, ndo condicionada a nenhum outro poder,
externo ou interno” e a autonomia como a “capacidade de autodeterminacédo dentro

do circulo de competéncias tracado pelo poder soberano”.

Observa-se gque a soberania, ao igualar os Estados, fazendo com que um
nao seja superior ao outro, torna irrelevante, no plano internacional, saber se o
Estado é unitario ou federal, pois 0 que importa é a unidade estatal. Ja com relacao

a autonomia, € de grande importancia referida distingdo. E que a autonomia é uma
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consequéncia natural da descentralizacdo politica, que corresponde a Varios
dominios integrantes da ordem estatal que, reunidos, formam a unidade. Dessa
forma, a autonomia so € encontrada onde tiver sede a descentralizacao politica, que
€ essencial para a existéncia do Estado Federal. Pode-se dizer, portanto, que a

autonomia é elemento indispensavel para a configuracdo do Estado Federal.
(BARROSO, 1982, p. 22; HORTA, 1995, p. 423; TEMER, 2001, p. 61).

No Estado Federal brasileiro, a Republica Federativa do Brasil € a Unica
titular da soberania (poder supremo de autodeterminacdo), sendo representada
externamente pelos 6rgdos da Unido. J& a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sao titulares da autonomia, entendida como a capacidade de
autodeterminacdo dentro dos limites tracados pela Constituicdo Federal. (BASTOS,
1988, pp. 52 e 53; SILVA, 2008, p. 100).

3.1.3 Origem da autonomia municipal

Conforme Antbénio Carlos Otoni Soares, a autonomia municipal teve
origem em Roma, sendo concedida aos povos vencidos para manté-los sob o seu

dominio de forma pacifica. Assim, expressa que:

[...] a autonomia municipal foi criagdo do espirito pratico dos romanos, como
fim de manter a dominacgéo pacifica das cidades conquistadas pela forca de
seus exércitos. A partir da conquista, a antiga cidade-Estado sofria uma
capitis deminutio , um rebaixamento na sua organizacdo e na sua
importancia politica. Antes era um Estado gozando de soberania plena
dentro dos limites sagrados do seu territério [...]. Com a conquista romana,
aquela comunidade soberana transformava-se numa simples miniatura do
Estado, para que, dessa forma, fosse possivel a formacdo de um macro-
Estado, do continente-Estado, do Império Romano. (SOARES, 1986, p. 62).
(destaque do autor).

Adotando entendimento contrario a origem romana da autonomia
municipal, Paulo Bonavides posiciona-se no sentido de que esta foi criacdo dos

franceses, ao dizer:

Foram os franceses que sabidamente distinguiram duas espécies de
func@es, direitos ou competéncias dos municipios, fazendo nascer o célere
e vetusto principio da autonomia municipal: aquelas funcbes que os
municipios possuem ou exercem em carater préprio, e se referem a
interesses exclusivamente comunitarios; e as demais, que lhe sao
delegadas pelo interesse geral, fixadas por lei, e exercidas, como disse
Carré de Malberg, na qualidade de mandatario do Estado. (BONAVIDES,
2005, p. 349).
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3.2 DEFINICAO

Conforme Hely Lopes Meirelles (2006, p. 90), a autonomia municipal é
uma prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo Federal aos Municipios para
compor seu governo e prover sua administragdo no que concerne ao seu interesse

local.

Acrescenta, ainda, que a autonomia municipal ndo € um poder originario,

aduzindo que:

[..]. E prerrogativa politica concedida e limitada pela Constituicdo Federal.
Tanto os Estados-membros, o Distrito Federal como os Municipios tém sua
autonomia garantida constitucionalmente, ndo como um poder decorrente
da Soberania Nacional, mas como um direito publico subjetivo de organizar
seu governo e prover sua Administracdo, nos limites que a Lei Maior lhes
traca. No regime constitucional vigente ndo nos parece que a autonomia
municipal seja delegacado do Estado-membro ao Municipio para prover sua
Administracdo. E mais que delegacéo; é faculdade politica, reconhecida na
propria Constituicdo da Republica. Ha, pois, um minimum de autonomia
constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja utilizacdo nao depende
a Comuna de qualquer delegacdo do Estado-membro. Pode, entretanto, o
Estado-membro delegar atribuicdes que ampliem as franquias municipais,
além das estabelecidas na Constituicdo da Republica, desde que nao se
despoje de poderes que lhe sdo privativos, por se referirem a interesses
regionais e ndo locais. (MEIRELLES, 2006, p. 91).

E observa que:

No ambito municipal, ha a distinguir, pois, duas ordens de atribuicdes, que
entendem com sua autonomia: uma de origem constitucional federal, e que
representa o direito minimo do Municipio em relacdo ao Estado-membro e a
propria Unido; outra de concessao estadual, e que representa o direito
maximo do Municipio em relagdo ao Estado-membro a que pertence.
Quanto as primeiras, sao imutaveis e irredutiveis por qualquer lei ou poder;
as segundas poderdo ser reduzidas ou retiradas pelo Estado-membro, por
lei idéntica a que as delegou ao Municipio. (MEIRELLES, 2006, p. 91).

No mesmo sentido, Meirelles Teixeira (apud MEIRELLES, 2006, pp. 91 e
92), entende que as atribuicbes minimas do Municipio, elevadas a principios
constitucionais asseguradores de sua autonomia, constituem “um verdadeiro direito
publico subjetivo, oponivel ao proprio Estado (Unido), sendo inconstitucionais as leis

que, de qualquer modo, o atingirem em sua esséncia” .

2 Wolgran Junqueira Ferreira (1995, p. 60) também entende que os principios estabelecidos na

Constituicdo Federal e que garantem a autonomia municipal sdo “oponiveis inclusive contra a
Unido, ou contra qualquer Estado federado que, através de uma lei ou de qualquer diploma
juridico venha tentar invadir a area delimitada constitucionalmente em favor do Municipio”.
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Roque Antbnio Carrazza define autonomia municipal como:

[...] a faculdade que a pessoa politica Municipio tem de, dentro do circulo de
competéncia pré-tracado pela Constituicdo, organizar, sem interferéncias,
seu governo e estabelecer, sponte propria, suas normas juridicas (Jodo
Mangabeira). Este (ltimo aspecto (competéncia para legislar) ganha
particular relevo, para que bem se caracterize a autonomia juridica do
Municipio. (CARRAZZA, 2005, pp. 161 e 162).

Para Vladmir Oliveira da Silveira, a autonomia municipal:

[...] é principio constitucional especial, ou seja, € irradiacdo clara do
principio republicano (estruturante) e do federativo (constitucional geral).
Nesse sentido, objetiva dar mais concretude aos referidos principios,
trazendo coesédo e unidade ao sistema constitucional. (SILVEIRA, 2005, p.
223).

Por ultimo, importante citarmos a valiosa licdo de Paulo Bonavides, no

sentido de que:

N&o conhecemos uma Unica forma de unido federativa contemporanea
onde o principio da autonomia municipal tenha alcancado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que
consta da definigdo constitucional do novo modelo implantado no Pais com
a Carta de 1988, a qual impGe aos aplicadores de principios e regras
constitucionais uma visédo hermenéutica muito mais larga tocante a defesa e
sustentacdo daquela garantia. (BONAVIDES, 2005, p. 347).

3.3 A AUTONOMIA MUNICIPAL NA CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988

A autonomia municipal esta assegurada basicamente nos arts. 29 e 30 da
CF/88. Segundo José Afonso da Silva (2008, p. 640), “as constituicdes até agora
outorgavam aos Municipios somente governo proprio e a competéncia exclusiva,
gue correspondem ao minimo para que uma entidade territorial tenha autonomia

constitucional”.

A CF/88 inovou, ao conceder aos Municipios a capacidade de auto-
organizacdo, além de tornar plena sua capacidade de autogoverno (ndo ha mais
qualquer hipétese de prefeito nomeado) e de ampliar suas competéncias exclusivas.
(SILVA, 2008, p. 640).

Ressalte-se, também, que a atual Constituicdo colocou a autonomia
municipal no catalogo dos principios constitucionais sensiveis, autorizando,

inclusive, a intervencéo federal, para manté-la ou restaura-la, quando postergada
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pelo Estado-membro (art. 34, VII, ¢, CF/88). (MEIRELLES, 2006, p. 93).

Ao falar da autonomia municipal no sistema constitucional anterior, José

Afonso da Silva aduz que:

[...]- Antes, o reconhecimento da autonomia municipal tinha um sentido
remissivo. Quer dizer, a Constituicdo remetia aos Estados o poder de criar e
organizar os seus Municipios. O dito sentido remissivo consistia em
determinar aos Estados que, ao organizarem seus Municipios, lhes
assegurassem a autonomia, mas apenas quanto as capacidades de auto-
administracdo, autolegislacdo e autogoverno. Ao fazé-lo, os Estados haviam
de respeitar a autonomia assegurada na Constituicado Federal em termos
genéricos relativos ao peculiar interesse local. (SILVA, 2008, p. 641).

Em seguida, explica a diferenca do regime constitucional anterior em

relacdo ao atual, no que diz respeito a outorga da autonomia municipal:

[...] as normas constitucionais anteriores sobre ela se dirigiam aos Estados-
membros, porque estes € que deveriam organiza-los, assegurando-a, mas,
ai, se reservavam a eles poderes sobre os Municipios, que agora ja nao
tém: o poder de organiza-los, de definir suas competéncias, a estrutura e
competéncia do governo local e os respectivos limites. Agora nao, as
normas constitucionais instituidoras da autonomia dirigem-se diretamente
aos Municipios, a partir da Constituicdo Federal, que Ihes da o poder de
auto-organizacdo e o contetdo basico de suas leis organicas e de suas
competéncias exclusivas, comuns e suplementares (arts. 23, 29, 30 e 182).

Isso significa que a ingeréncia dos Estados nos assuntos municipais ficou
limitada aos aspectos estritamente indicados na Constituicdo Federal, como,
por exemplo, os referentes a criacdo, incorporacdo, fusdo e ao
desmembramento de Municipios (art. 18, § 4°) e a intervencao (arts. 35 e
36). (SILVA, 2008, pp. 641 e 642).

Adotamos o entendimento do supracitado autor (2008, p. 641), no sentido
de que a autonomia municipal, de acordo com a vigente Constituicdo, assenta-se
nas capacidades de auto-organizacdo, autogoverno, auto-administracdo e
autolegislacéo (ou capacidade normativa propria):

a) auto-organizagdo: o Municipio elabora sua propria Lei Orgéanica (art.29,
CF/88).

b) autogoverno: o Municipio possui a capacidade de eleger seu Prefeito,

Vice-Prefeito e Vereadores as respectivas Camaras Municipais, sem ingeréncia da

Uniao e do estado.

c) autolegislacdo: consiste na elaboracdo de suas préprias leis pela
Camara Municipal.
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d) auto-administracdo: o Municipio possui administracdo prépria para

prestar e manter os servigos de interesse local.

Por fim, mencionado autor observa que:

Nessas quatro capacidades, encontram-se caracterizadas a autonomia
politica (capacidades de auto-organizacéo e de autogoverno), a autonomia
normativa (capacidade de fazer leis préprias sobre matérias de sua
competéncia), a autonomia administrativa (administracdo propria e
organizacdo dos servi¢cos locais) e a autonomia financeira (capacidade de
decretacdo de seus tributos e aplicacdo de suas rendas, que é uma
caracteristica da auto-administracéo). (SILVA, 2008, p. 641).

Tratar-se-4, a seguir, das referidas autonomias politica, normativa,

administrativa e financeira.

3.3.1 Autonomia politica

A autonomia politica compreende as capacidades de auto-organizacao e

autogoverno, sendo a primeira uma inovagao da Constituicdo Federal de 1988.

3.3.1.1 Auto-organizacéo

Na vigéncia da Constituicdo de 1967 e de sua Emenda Constitucional n°
01/69, a maior parte da doutrina* interpretava o art. 15* da referida Carta Magna, no
sentido de que a organizacdo municipal deveria ser fornecida por lei estadual®, uma
vez que o0s Municipios eram seres intra-estaduais®”. O Municipio s6 tinha
competéncia para ditar sua organizacdo administrativa, sendo incompetente para

editar sua organizacao politica. (TEMER, 2001, p. 107).

Contudo, outra parte da doutrina, ja nessa €poca, sustentava tese oposta.

#* Como exemplo de posicionamento favoravel a elaboracdo pelo Estado de uma norma genérica,

intitulada Lei Organica dos Municipios, que deveria ser obedecida pelos seus Municipios, Diomar
Ackel Filho (1988, p. 40) cita Hely Lopes Meirelles, que sustentava ser esse regime mais vantajoso
por varias razoes, especialmente pela sua maior aceitacéo pelos Estados do Brasil.
> Art. 15 - A criacao de Municipios, bem como sua divisdo em distritos, dependera de lei estadual. A
organizacdo municipal podera variar, tendo-se em vista as peculiaridades locais.
% Cite-se, como exemplo, o Decreto-Lei 9, de 31.12.69, que era a “Lei Organica dos Municipios” no
Estado de S&o Paulo.
2" Michel Temer (2001, p. 107) entendendo que os Municipios, na Federacdo Brasileira, ndo sao,
necessariamente, seres intra-estaduais, aduz que: “Os Territérios Federais, pessoas
administrativas, sdo divididas em Municipios. Estes recebem seu ‘ser’, suas caracteristicas,
diretamente da Constituicdo Federal”.
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Dalmo de Abreu Dallari afirmava que:

[...] € uma exorbitdncia dos Estados a elaboracdo de leis organicas
municipais. Na verdade, a Constituicdo ndo deu competéncia aos Estados
para organizar os Municipios. Ela deu aos Municipios competéncias para se
organizarem. E mais: esta afirmacdo, muito clara, de que a organizacao
municipal sera ‘variavel segundo as peculiaridades locais’, parece afastar
definitivamente a hipotese de uma lei estadual que estabelega uma
organizagao-padrao para todos os Municipios do Estado, nem seria possivel
gue oferecesse 571 padrbes de organizacdo municipal, para que, em cada
caso, se considerassem as peculiaridades locais. (DALLARI apud TEMER,
2001, pp. 107 e 108).

Nos mesmo sentido, Ataliba Nogueira escreveu:

E errada, mesmo em face do direito constitucional vigente no Brasil, a
atribuicdo que se arroga aos Estados federados de organizar os Municipios,
seja por meio de dispositivos na Constituicdo estadual, como no Rio Grande
do Sul, seja (pior ainda) pelas chamadas leis organicas, que ndo passam de
leis ordinarias, inconstitucionais (Constituicdo de 1967, art. 15). (NOGUEIRA
apud TEMER, 2001, p. 108).

Michel Temer (2001, p. 108) entende que esta Ultima posicédo era a mais
adequada ao sistema vigente na época. Para ele, a expressdao “organizacao
municipal, variavel segundo as peculiaridades locais” do paragrafo Gnico® do art. 14,
da EC n° 01/69, referia-se a organizacdo politica®®, e ndo a organizacédo
administrativa®, constante do inciso II** do art. 15, especialmente da letra b, da

referida emenda.

% Art. 14, paragrafo Unico - A organizacdo municipal, variavel segundo as peculiaridades locais, a

criacdo de municipios e a respectiva divisdo em distritos dependerao de lei.
? segundo Michel Temer (2001, p. 107), a organizacéo politica “é a que diz respeito a constituicdo
dos poderes municipais, as funcBes do prefeito e vice-prefeito e vereadores, bem como a
organizacdo da Camara dos Vereadores, ao nimero de suas sessdes, ao desenvolvimento delas
etc.”.
% Conforme Michel Temer (2001, p. 107), a organizacdo administrativa “toca aos servigos publicos
locais, a organizacao da administragdo municipal, aos servidores do Municipio, aos servigos, a sua
organizacéo interna, enfim.”.

%L Art. 15. A autonomia municipal sera assegurada:

Il - pela administracdo prépria, no que respeite ao seu peculiar interesse, especialmente quanto:
a) a decretacdo e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

e

b) a organizacéo dos servigos publicos locais.
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Mencionado autor (2001, p. 109) explica que o supracitado paragrafo
anico do art. 14, da EC n°® 01/69 usava a palavra lei, referindo-se ora a municipal, ora
a estadual, ora a federal. Dessa forma, a criacdo de Municipios era de competéncia
da lei estadual, ou da federal, no caso de Municipio localizado em Territério Federal.
No entanto, a organizagdo do Municipio e a criacdo dos distritos eram de

competéncia da lei municipal.

Em seguida, aduz que:

Com efeito, dizia a Constituicdo de 1967, a organizacdo municipal é
“variavel segundo as peculiaridades locais”. S6 o Municipio seria capaz de
avaliar tais peculiaridades. Ainda mais. A organizacao politica ditada por lei
estadual vulnerava, precisamente, o paragrafo Unico do art. 14, porque, ao
invés de conferir “variabilidade” de acordo com as particularidades locais,
“uniformizava”, “parificava” aquela organizacdo, conferindo uma Unica a
todos os Municipios. [...]. Nao observava, em conseqiiéncia, 0 imperativo
constitucional que autorizava — e até determinava — a desuniformizacao, a
desparificacdo, a dessemelhanca, a desigualdade, sempre que as
condi¢cdes fossem diversas entre os Municipios. (TEMER, 2001, p. 109).

O autor (2001, p. 109) justifica sua interpretacdo, citando o exemplo dos
Municipios do Rio Grande do Sul, que editavam suas leis organicas, sem nunca ter

se cogitado na declaragéo de sua inconstitucionalidade, explicando que:

N&o se invoque o0 argumento segundo o qual, no caso do Rio Grande do
Sul, a Constituicdo estadual conferia essa competéncia aos Municipios. A
Constituicdo estadual ndo podia dar aquilo que a Federal proibiu. Assim, de
duas, uma: ou a Constituicdo Federal atribuia essa competéncia ao
Municipio ou, entdo, a negava. Se atribuia, a Constituicdo sul-rio-grandense
nao teria feito mais do que entregar o que a Carta Magna ja entregara ao
Municipio.

Caso contrario, a Constituicdo estadual ndo poderia dispor nesse sentido,
porque contrariaria 0 Texto Federal. Ndo ha, relativamente ao paragrafo
unico do art. 14, duas interpretagfes possiveis. SO uma era a correta. Ao
nosso parecer, era adequada aquela que conferia aos Municipios a
competéncia para editar suas leis organicas. (TEMER, 2001, p. 109).

Essa controvérsia doutrinaria sobre a possibilidade de o Municipio
promover sua auto-organizagao foi encerrada com a promulgagcéo da Constituicao
Federal de 1988, que concedeu expressamente aos Municipios a referida

capacidade, mediante a elaboracao de suas proprias Leis Organicas (art. 29, CF/88).

Wolgran Junqueira Ferreira, manifestando-se contrario a outorga de auto-

organizacdo aos Municipios, escreveu que:
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A mudanca que se implantou desconhecia a realidade cultural brasileira. Se,
de um lado, entendem alguns juristas que ndo se pode oferecer um padrdo
Unico para uma diversidade de municipios, de outro lado, é sabido que a
grande maioria deles, como foi o caso do Estado de S&o Paulo, adquiriram
modelos elaborados nos gabinetes dos “entendidos” e por preco alto.

Mas de uma forma ou de outra, os Municipios acabaram por ter capacidade
de se auto-organizarem. Provavelmente, e fazemos votos para que tal nao
acontega, no futuro proximo, ja apos a revisdo constitucional de 93/94, os
vereadores das futuras Camaras tenham condi¢cdes de elaborar bem, néo
s6 as modificagdes em suas leis organicas, como as leis ordinarias de seus
municipios. (FERREIRA, 1995, p. 62).

Diomar Ackel (1988, p. 40) ensina que antes da atual Carta Magna, havia
dois sistemas: “ou as disposicdes legais atinentes ao Municipio e seu funcionamento
eram editadas pelo Estado, com carater uniforme (leis organicas), ou eram
elaboradas pelos proprios Municipios”. Acrescenta, ainda, que a Constituicdo de
1988 optou por esse Ultimo sistema, o das Cartas Proéprias, explicando-o nos

seguintes termos:

O outro sistema de organizacéo das atividades do Municipio é o das Cartas
Préprias, inspirado no Home Huler Chater do Direito americano, pelo qual
h& uma auto-organizacdo. Ou seja, € o Municipio que elabora sua propria
lei, estabelecendo a disciplina para todas as matérias inseridas em sua
competéncia predominante ou relativa. Dentro dos parametros tracados pela
Constituicdo Federal e estadual e, igualmente pela lei complementar, o
Municipio, por lei especifica, decide o que Ihe convém. As disposicbes
atinentes ao exercicio da competéncia municipal, procedimento legislativo,
atribuicbes do prefeito e da Camara, planejamento municipal, obras e
servigos, tributos e outras tantas matérias ficam ao alvedrio discricionario do
Legislativo local, que funciona tal qual uma constituinte a nivel de Municipio.
(ACKEL FILHO, 1988, p. 40). (destaque do autor).

Conforme assevera o supracitado autor (1988, p. 41), a Carta propria é
“tal qual uma Constituicdo do Municipio. Incorporados o0s preceitos obrigatorios
previstos nas Leis Maiores do Estado e da Unido, o mais fica a mercé da
disciplinacéo local”.

O art. 29 da CF/88 conferiu ao Municipio a capacidade de auto-
organizacdo, determinando que fossem observados “os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e 0s seguintes preceitos
[...]”. Sobre a referida norma, Diomar Ackel Filho comenta:

Para que ndo suceda o risco de a multifaria legislagdo conseqlente
estabelecer disparidades desvirtuadoras da natureza e das atividades
basicas do Municipio, cuidou o constituinte federal de estabelecer preceitos
fundamentais que deverdo constar obrigatoriamente das leis orgéanicas
municipais. Do mesmo modo, as Constituicdes estaduais fardo constar
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outros tantos dispositivos que, também, seréo de figuragdo compulsoria nas
Cartas municipais. (ACKEL FILHO, 1988, p. 41).

O exercicio dessa capacidade de auto-organizacdo compete a Camara
Municipal, conforme o paragrafo unico do art. 11 do ADCT, que estabelece:
“Promulgada a Constituicdo do Estado, cabera a Camara Municipal, no prazo de seis
meses, votar a Lei Organica respectiva, em dois turnos de discussédo e votacao,

respeitado o disposto na Constituicdo Federal e Estadual”.

Complementando o citado dispositivo, o caput do art. 29 da CF/88 estatui
que a lei organica devera ser votada em dois turnos, com o intersticio minimo de 10

dias, e aprovada por dois tercos da Camara Municipal, que a promulgara.

Sobre o referido preceito, Diomar Ackel Filho afirma que:

A exigéncia de procedimento especial de aprovacdo, com qudrum
qualificado, justifica-se, certamente, pela magnitude da obra legislativa a
editar, que ndo pode ser prejudicada por dissonancias politico-partidarias,
devendo ser expressao da maioria qualificada (dois-tercos) da Camara.
Certo, por conseguinte, que havera necessidade de consenso amplamente
majoritario sobre todas as questdes, sem o qual ndo se viabilizara a lei
organica propria. Esse consenso implicara convergéncia de tendéncias,
permitindo uniformizacdo de idéias em torno do que deve ser ideal para
cada Municipio. (ACKEL FILHO, 1988, p. 41).

A partir da analise do paragrafo unico do art. 11 do ADCT e do caput do
art. 29 da CF/88, infere-se que a Lei Organica é votada e promulgada pela Camara
Municipal, independente de sancao e veto do Prefeito. Portanto, o Poder Executivo
ndo participa de sua elaboragdo. O Executivo apenas podera propor emendas a Lei
Organica. (CASTRO, 1996, p. 66).

3.3.1.2 Autogoverno

A capacidade de autogoverno consiste na eletividade do Prefeito, do Vice-
Prefeito e dos Vereadores (art. 29, CF/88).

Ao tratar do assunto, Hely Lopes Meirelles expressa que:

Desde que a Constituicdo pretendeu garantir o self-government — vale dizer,
0 governo local préprio —, tornou-se uma imposicéo l6gica a escolha, pelos
eleitores locais, dos seus representantes no Executivo e no Legislativo
Municipal. Isto porque — como bem definiu Jodo Mendes Janior — a
autonomia é a “direcdo prépria daquilo que lhe é préprio”. E a direcao
propria comeca, para o Municipio, na escolha de seus dirigentes.
(MEIRELLES, 2006, p. 94).
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A CF/88 tornou plena a capacidade de autogoverno, ndo prevendo mais

qualquer hipotese de nomeacéao de prefeito.

O Municipio, no ato de organizar seus 6rgdos e poderes, deve
observancia aos preceitos contidos no art. 29 da CF/88, a respeito dos quais sera

tecido um breve comentario.

De acordo com o inciso |, o Prefeito, o Vice-Prefeito e os Vereadores sao
eleitos para mandato de quatro anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado
em todo o Pais. Sobre esse dispositivo, Diomar Ackel Filho aduz que:

[...] € da tradigdo republicana brasileira a realizacdo de eleicdes gerais
guando se cuida do mesmo cargo. Essas eleicGes ndo poderiam ser
realizadas em alguns Municipios em determinada data e noutros em outra.
Nem o mandato do prefeito e dos vereadores poderia ser de quatro anos
em certo Municipio e de dois em outro. Isso criaria situa¢des insustentaveis,
geradoras de inUmeros problemas, conturbando a relativa uniformidade da
integracdo dos Municipios no contexto geral do Estado. N&do obstante,
também suscitaria danos a economia, finangas e a propria ordem exigida
para o desenvolvimento nacional. Nao deixaria de representar violacdo a
regra juridica da igualdade, prevista na Constituicdo. Nao pode haver, pois,
tratamento diferenciado, impondo-se a igualdade de todos os Municipios no
tocante a data das eleicbes e ao tempo de duracdo do mandato de seus
prefeitos e vereadores. (ACKEL FILHO, 1988, p. 42).

Os incisos II* e III*® do art. 29 tratam da eleicdo e posse do Prefeito e
Vice-Prefeito.

O inciso IV dispde sobre o nuamero de Vereadores que compordo a

Camara Municipal, determinando o limite maximo.

O inciso V* trata dos subsidios do Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios
Municipais. De acordo com o STF (RE n°® 204.889/SP), essa nhorma € auto-aplicavel,

sendo o subsidio do prefeito fixado pela Camara Municipal até o final da legislatura

2 Art. 29, 1l - eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito realizada no primeiro domingo de outubro do ano

anterior ao término do mandato dos que devam suceder, aplicadas as regras do art. 77, no caso
de Municipios com mais de duzentos mil eleitores.
% Art. 29, Il — posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano subseqente ao da
eleicao.
% Art. 29, V — subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais fixados por lei de
iniciativa da Camara Municipal, observado o que disp6em os arts. 37, Xl, 39, § 4°, 150, Il, 153, I,
e 153,829, I.
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para vigorar na subsequente. Ja os incisos VI*® e VII* tratam da remuneragdo dos
Vereadores.

O inciso VIl assegura a inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides,
palavras e votos no exercicio do mandato e na circunscricdo do Municipio®. Este
dispositivo versa sobre a imunidade material que, segundo Alexandre de Moraes
(2007, pp. 420-424), consiste na subtracdo da responsabilidade penal, civil
(responsabilizac&o por perdas e danos), disciplinar e politica do parlamentar por atos
(opinides, palavras e votos) praticados no exercicio de suas funcdes e sobre matéria
parlamentar, uma vez que se trata de uma “clausula de irresponsabilidade geral de

Direito Constitucional material”.

O autor acrescenta que:

[...] a imunidade material possui eficacia temporal permanente ou absoluta,
de carater perpétuo, pois pressupondo a inexisténcia da infragdo penal ou
ilicito civil, mesmo apés o fim de sua legislatura, o parlamentar ndo podera
ser investigado, incriminado ou responsabilizado. (MORAES, 2007, p. 424).

Ademais, manteve-se a tradicdo de nosso direito constitucional, nao
havendo previsdo de imunidades formais® aos vereadores. (MORAES, 2007, p.
270).

% Art. 29, VI — o subsidio dos Vereadores sera fixado pelas respectivas Camaras Municipais em

cada legislatura para a subsequente, observado o que disp8e esta Constituicdo, observados os
critérios estabelecidos na respectiva Lei Organica e os seguintes limites maximos [...].
% Art. 29, VIl — o total da despesa com a remuneragdo dos Vereadores nao poderd ultrapassar o
montante de cinco por cento da receita do Municipio.
%" O texto da atual Constituicdo, relativamente aos Vereadores, refere a inviolabilidade no exercicio
do mandato e na circunscricdo do Municipio. Ha necessidade, portanto, de se verificar a existéncia
do nexo entre o0 mandato e as manifestacdes que ele faca na Camara Municipal, ou fora dela,
observados os limites do Municipio”. (STF, HC 81730, Relator(a): Min. NELSON JOBIM, Segunda
Turma, julgado em 18/06/2002, DJ 01-08-2003 PP-00140 EMENT VOL-02117-42 PP-09011).

“Essa garantia constitucional qualifica-se como condicdo e instrumento de independéncia do
Poder Legislativo local, eis que projeta, no plano do direito penal, um circulo de protecao
destinado a tutelar a atuacéo institucional dos membros integrantes da Cé&mara Municipal. A
protecdo constitucional inscrita no art. 29, VIII, da Carta Politica estende-se - observados os limites
da circunscricao territorial do Municipio - aos atos do Vereador praticados ratione officii, qualquer
que tenha sido o local de sua manifestacdo (dentro ou fora do recinto da Camara Municipal)”.
(STF, HC 74201, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Primeira Turma, julgado em 12/11/1996, DJ
13-12-1996 PP-50164 EMENT VOL-01854-04 PP-00745 RTJ VOL-00169-03 PP-00969).

%8 Segundo Alexandre de Moraes (2007, p. 424), a imunidade formal é “o instituto que garante ao

parlamentar a impossibilidade de ser ou permanecer preso, ou ainda, a possibilidade de sustagéo

do andamento da acao penal por crimes praticados ap0s a diplomacgéao”.
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O art. 22, I, CF/88 conferiu privativamente a Unido, a competéncia para
legislar sobre direito penal e processual penal, entre outros, o que impossibilita aos
Estados e Municipios a criacdo de imunidades formais em relacéo a vereadores, e
tampouco a ampliacdo da imunidade material prevista na Carta Magna, sem que
seja ofendido o principio da competéncia legislativa reservada a Unido. (MORAES,
2007, p. 271).

Contudo, tem-se entendido que, conforme o art. 125, 8§1°, CF/88%,
poderdo as Constituicbes estaduais determinar que € do Tribunal de Justica a
competéncia para processar e julgar os vereadores nas infragdes penais comuns, se
assim o legislador estadual preferir. (MORAES, 2007, p. 271).

Ressalte-se que em relacdo aos crimes dolosos contra a vida, o STF
(Informativo 208) ja decidiu pela impossibilidade de julgamento dos Vereadores por
outro 6rgdo, como o TJ, quando ndo houver expressa previsdo da excecdo na
CF/88, nao se aplicando, portanto, a regra decorrente da interpretacao do art. 125,
81° da CF/88. Dessa forma, nas hipoteses de crimes dolosos contra a vida, 0s
Vereadores serdo julgados pelo Tribunal do Juri*. (LENZA, 2008, pp. 427 e 428).

Em se tratando de crimes de responsabilidade (infracdo politico-
administrativa), a competéncia € da Camara Municipal. (LENZA, 2008, p. 428).

Com relacdo aos crimes comuns (exceto dolosos contra a vida) e de
responsabilidade (de natureza criminal), ha decisdo do STF (HC 74.125/PI)
admitindo o julgamento pelo TJ, desde que haja expressa previsdo na Constituicao
Estadual. No entanto, h& decisdes contrarias no STJ (HC 11.939/RJ; HC 11.749/PI),
no sentido de ser privativa da Unido a competéncia para legislar sobre processo
penal. (LENZA, 2008 p. 428).

O inciso IX trata das proibicées e incompatibilidades dos Vereadores, no

exercicio do mandato, similares, no que couber, ao disposto na Constituicdo Federal

% Art. 125, § 1° - A competéncia dos tribunais sera definida na Constituicao do Estado, sendo a lei de

organizacéo judiciaria de iniciativa do Tribunal de Justica.
%9 Nesse sentido, a Simula 721 do STF estabelece que “a competéncia constitucional do Tribunal do
Jari prevalece sobre o foro por prerrogativa de fungdo estabelecido exclusivamente pela
Constituicdo estadual”.
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para os membros do Congresso Nacional e na Constituicdo do respectivo Estado

para os membros da Assembléia Legislativa.

O inciso X fixou que o julgamento do Prefeito deve ser perante o Tribunal
de Justica do Estado. Este dispositivo trata do foro privilegiado que, segundo Nelson
Nery Costa (2006, p. 130), € uma competéncia ratione personae, estabelecida pela
funcdo que a pessoa exerce e que procura amparar a dignidade e eminéncia do
cargo. Dessa forma, cessado o exercicio do mandato, tem-se o envolvimento, no

caso, de cidaddo que se submete as normas gerais (STF, HC 88536*/GO).

O Prefeito, como as demais autoridades publicas, pode cometer tanto

crime comum como de responsabilidade.

Quanto aos crimes comuns, tem-se que, regra geral, a competéncia para
processo e julgamento dos Prefeitos € do Tribunal de Justica, tanto pelo Plenario,
como por 6rgdo fracionario, ou mesmo pelo Orgédo Especial, sendo a competéncia
fixada internamente, pelo Regimento Interno do Tribunal. (LENZA, 2008, p. 425).

Conforme aduz Pedro Lenza (2008, pp. 425 e 426), o Tribunal de Justica

sera competente, por exemplo, para julgar os Prefeitos, caso pratiquem:

a) crimes dolosos contra a vida — nesse caso, afasta-se a regra do art. 5°,
XXXVIII, CF/88, pois a regra do art. 29, X, CF/88 é mais especifica;

b) crimes funcionais descritos no Cédigo Penal, nos arts. 150, §2°; 300;
301; 312 a 326; 359-A a 359-H;

c) abuso de autoridade (Lei n° 4.898/65);

d) crimes em detrimento de bens, servicos ou interesses do Municipio.
Por exemplo, o desvio de verba federal repassada ao Municipio, ainda que oriunda
de entidade federal, uma vez que se incorporou ao patriménio da Municipalidade, ou
o desvio de verbas federais repassadas ao Municipio em razéo de convénio firmado

com a Unido, pois os valores passardo a integrar o patrimdnio e receitas do

*1 COMPETENCIA - ACAO PENAL - EX-PREFEITO - PRERROGATIVA DE FORO. A prerrogativa
de foro, prevista em norma a encerrar direito estrito, visa a beneficiar ndo a pessoa, mas o cargo
ocupado. Cessado 0 exercicio, tem-se o envolvimento, no caso, de cidaddo que se submete as
normas gerais. (HC 88536, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Primeira Turma, julgado em
25/09/2007, DJe-026 DIVULG 14-02-2008 PUBLIC 15-02-2008 DJ 15-02-2008 EMENT VOL-
02307-03 PP-00540 RTJ VOL-00204-01 PP-00303).
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Municipio, sendo este o sujeito passivo do ilicito (Sumula 133* do extinto Tribunal
Federal de Recursos - TFR e Sumula 209* do STJ).

Entretanto, cumpre observar o teor da Sumula 702 do STF, segundo a
qual: “a competéncia do Tribunal de Justica para julgar prefeitos restringe-se aos
crimes de competéncia da justica comum estadual; nos demais casos, a

competéncia originaria cabera ao respectivo tribunal de segundo grau”.

Logo, excepcionalmente, o TRF ser4d competente para processo e

julgamento de Prefeito se este cometer:
a) crime federal (art. 109, IV*, CF/88);

b) desvio de verba sujeita a prestacdo de contas perante 6rgédo federal
(Sumula 208 do STJ).

Seguindo tal raciocinio, em caso de crime eleitoral, o julgamento sera,
originariamente, perante o TRE (STJ, CC 2.850*/AM).

Portanto, a partir da vigente Constituicdo, a 22 instancia é o juizo natural
para 0 processo e julgamento das infracbes penais cometidas pelo prefeito
municipal. (MORAES, 2007, p.267).

Ressalte-se, contudo, que nao € possivel interpretar de forma ampliativa a

regra de foro privilegiado, de modo a abranger outras modalidades de acao de

2 A Stimula 133 do extinto TFR estabelece que “compete a Justica Comum Estadual processar e

julgar prefeito municipal acusado de desvio de verba recebida em razdo de convenio firmado com
a Unido Federal”.
%3 A Stimula 209 do STJ prescreve que “compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito por
desvio de verba transferida e incorporada ao patriménio municipal”.
* De acordo com o art. 109, 1V, da CF/88, compete a Justica Federal processar e julgar “os crimes
politicos e as infragbes penais praticadas em detrimento de bens, servicos ou interesse da Unido
ou de suas entidades autarquicas ou empresas publicas, excluidas as contravencdes e ressalvada
a competéncia da Justica Militar e da Justica Eleitoral”.

*> CONSTITUCIONAL. CONFLITO DE COMPETENCIAS. PREFEITO MUNICIPAL. CRIME
ELEITORAL. INTELIGENCIA DO ART. 29, VI, DA CONSTITUICAO. COMPETENCIA DA
JUSTICA ESPECIALIZADA. | - O PREFEITO QUE COMETE CRIME ELEITORAL TEM FORO
PRIVILEGIADO NA JUSTICA ELEITORAL E NAO NA JUSTICA COMUM ESTADUAL. O ART. 29,
VIil, DA CONSTITUIGAO, A EVIDENCIA, DA O TRIBUNAL DE JUSTIGA COMO JUIZO NATURAL
DO PREFEITO QUANDO SE TRATAR DE COMUM. SE SE TRATAR DE CRIME ELEITORAL,
SEU FORO CONTINUA PRIVILEGIADO, MAS NA JUSTICA ELEITORAL, UMA VEZ QUE SERA
PROCESSADO E JULGADO PELO TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL. Il - COMPETENCIA DO
JUIZO SUSCITADO (TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL). (CC 2850/AM, Rel. Ministro ADHEMAR
MACIEL, TERCEIRA SECAO, julgado em 03/12/1992, DJ 09/08/1993 p. 15222).
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natureza civel, como a acao popular (Lei n°® 4.717/65) e a agéo civil publica (Lei n®
7.347/85). (LENZA, 2008, p. 426).

No tocante a acdo de improbidade administrativa (Lei n® 8.429/92)
proposta em face de Prefeito Municipal, a competéncia para julgamento sera do

juizo de 1° grau, por auséncia de previsao legal especifica.

Acrescente-se que a cessacdo do mandato eletivo, no curso do processo
de acdo de improbidade administrativa, implica perda automatica da chamada
prerrogativa de foro e deslocamento da causa ao juizo de primeiro grau, ainda que o

fato que deu causa a demanda haja ocorrido durante o exercicio da fungéo publica.

Entretanto, a Lei n°® 10.628/2002, alterando a redagéo do art. 84 do
Caodigo de Processo Penal, estendeu a competéncia do Tribunal de Justica para
julgar as acbes de improbidade administrativa ajuizadas contra 0s gestores
municipais. Estabeleceu-se que essa competéncia especial deveria prevalecer ainda
que o inquérito ou a acao judicial fossem iniciados apés o término do exercicio da
funcdo publica, criando regra de perpetuacao da jurisdicdo nos moldes da prevista
na Simula 394*° do STF, a época ja cancelada. (LENZA, 2008, pp. 427-429).

Referidas alteracOes legislativas foram declaradas inconstitucionais pelo
STF, no julgamento das ADI's n° 2797/DF e 2860/DF, por violagdo ao art. 29, X,
CF/88. (LENZA, 2008, pp. 429 e 430).

Quanto aos crimes de responsabilidade praticados por prefeitos,

Alexandre de Moraes (2007, pp. 267 e 268) ensina que estes se classificam em:

a) impréprios (infracdes penais tipificadas no art. 1° do Decreto-Lei n°
201/67 e punidas com penas privativas de liberdade) — a competéncia para processo
e julgamento € originariamente do Tribunal de Justica, destacando-se, ainda, que a
extincdo do mandato ndo impede o inicio do processo (Sumulas 703 do STF e 164
do STJ)*;

% A Stmula 394 do STF estabelecia que “Cometido o crime durante o exercicio funcional, prevalece

a competéncia especial por prerrogativa de funcdo, ainda que o inquérito ou a acéo penal sejam
iniciados ap0s a cessacédo daquele exercicio”.
*" De acordo com a Sumula 703 do STF, “a extingdo do mandato do prefeito ndo impede a
instauracdo de processo pela pratica dos crimes previstos no art. 1° do decreto-lei 201/1967”. No
mesmo sentido, o STJ editou a Sumula 164: “O Prefeito municipal, apos a extingdo do mandato,
continua sujeito a processo por crime no art. 1° do Decreto-Lei n° 201, de 27/02/67".
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b) proprios (infracdes politico-administrativas elencadas no art. 4° do
Decreto-Lei n® 201/67) - sao julgados pela Camara Municipal, pois se trata de
responsabilidade politica do chefe do Executivo local que deve ser apurada pelo

Poder Legislativo Municipal.

O art. 29-A, CF/88, incluido pela EC 25/2000, estabelece, em rol
exemplificativo, que o Prefeito cometerd crime de responsabilidade caso deixe de
efetuar o repasse dos valores para o Poder Legislativo, de acordo com as regras

fixadas no §2°, I, Il e Ill de mencionada norma constitucional.

Contudo, € necessaria a elaboracgdo de lei tipificando tais hipoteses, pois
vigora no campo dos ilicitos administrativos o brocardo nullum crimen sine tipo. Para
o STF, a elaboracdo de referida norma seria de competéncia exclusiva da Uniéo,
tendo em vista seu conteudo penal. (MORAES, 2007, p. 268).

O inciso XI determina a previsao expressa das funcdes legislativas e

fiscalizadoras da Camara Municipal.

Ja o inciso Xl trata da elaboracdo do planejamento municipal com a

cooperacao das associacdes representativas da comunidade.

O inciso XlII aborda a iniciativa popular de projetos de lei de interesse
especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado. A nivel federal, os projetos devem contar com

1% do eleitorado nacional, distribuido em pelo menos cinco Estados.

Por fim, o inciso XIV estabelece que perdera o mandato o Prefeito que
assumir outro cargo ou funcdo na administracdo publica direta ou indireta,
ressalvada a posse em virtude de concurso publico e observado o disposto no art.
38, 1I, IV e V, da CF/88%.

3.3.2 Autonomia normativa

A autonomia do Municipio compreende também sua capacidade

8 De acordo com o art. 38, I, IV e V, da CF/88, ao servidor plblico da administracdo direta,

autarquica e fundacional, no exercicio de mandato eletivo, aplicam-se as seguintes disposicées: Il
- investido no mandato de Prefeito, serd afastado do cargo, emprego ou funcdo, sendo-lhe
facultado optar pela sua remuneracdo; IV - em qualquer caso que exija o afastamento para o
exercicio de mandato eletivo, seu tempo de servico sera contado para todos os efeitos legais,
exceto para promogdo por merecimento; V - para efeito de beneficio previdenciario, no caso de
afastamento, os valores serao determinados como se no exercicio estivesse.
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normativa ou de autolegislacdo, que consiste no poder de legislar sobre assuntos de
interesse local e de suplementar a legislacao federal e estadual no que couber (art.
30, I e Il, CF/88).

Nelson Nery Costa (2006, p. 134) ensina que legislacédo local “abrange
nao apenas as leis votadas pela Camara e promulgadas pelo prefeito, mas também

os Regulamentos emanados do Executivo, em matéria que tem tal atribuic&o”.

A expressao assuntos de interesse local substituiu a de peculiar interesse
do Municipio, consagrada nas Constituicbes anteriores (CF de 1891, art. 68; CF de
1934, art. 13; CF de 1937, art. 26; CF de 1946, art. 28; CF de 1967, art. 16, Il e
Emenda n° 01/69, art. 15, Ill). Ambas as expressdes constituem uma clausula geral
de competéncia. (CASTRO, 1996, pp. 165 e 166).

Celso Ribeiro Bastos explica a expresséao interesse local, utilizada pela

CF/88 para definir a competéncia municipal, nos seguintes termos:

[..] E evidente que ndo se trata de um interesse exclusivo, visto que
qualquer matéria que afete uma dada comuna findara de qualquer maneira,
mais ou menos direta, por repercutir nos interesses da comunidade
nacional. Interesse exclusivamente municipal é inconcebivel, inclusive por
raz6es de ordem logica: sendo o Municipio parte de uma coletividade maior,
o beneficio trazido a uma parte do todo acresce a este proprio todo. Os
interesses locais dos Municipios sdo os que entendem imediatamente com
suas necessidades imediatas, e, indiretamente, em maior ou menor
repercussdo, com as necessidades gerais. (BASTOS, 1999, p. 311).

Neste sentido, Hely Lopes Meirelles (2006, p. 110) assevera que “ndo ha
interesse municipal que ndo o seja reflexamente da Unido e do Estado-membro,
como, também, ndo ha interesse regional ou nacional que nao ressoe nos

Municipios, como partes integrantes da Federacao Brasileira”.

Valiosa é a licdo de Sampaio Doria (1928, p. 423), no sentido de que “o
entrelagamento dos interesses dos municipios com os interesses dos estados e com
0s interesses da nacédo decorre da natureza mesma das coisas. O que os diferencia

€ a ‘predominancia’ e ndo a ‘exclusividade™.

Foi o principio da predominancia do interesse que a CF/88 utilizou como
critério norteador da reparticdo de competéncias entre os entes federativos. Dessa
forma, a Unido cabem as matérias em que ha predominéncia do interesse geral, aos
Estados cabem as matérias em que ha predominante interesse regional e aos

Municipios concernem os assuntos de interesse local. O Distrito Federal acumula as
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competéncias estaduais e municipais (interesse regional e local), com a excec¢éo do
art. 22, XVII*, da CF/88. (MORAES, 2007, p. 278).

Neste passo, Regina Maria Macedo Nery Ferrari afirma que:

[...] a lei municipal deve prevalecer em todas as matérias que demonstrem
interessar apenas ou  preponderantemente a comuna, e,
consequentemente, a lei federal ou estadual que venha a violar este campo
de autonomia do Municipio incorrera em inconstitucionalidade, por
desatender a reparticdo de competéncias prevista na Lei Maior do Estado
brasileiro. (FERRARI, 1993, p. 79).

Sobre a utilizacdo da expressao interesse local pela CF/88 Celso Ribeiro

Bastos expde que:

E uma lastima que se tenha abandonado a nocdo classica do peculiar
interesse municipal, sobre a qual ha uma substanciosa doutrina e uma nao
menos rica jurisprudéncia, e se tenha preferido uma expressédo que retoma
um nivel de vaguidade que ja no passado teve e que foi motivo de nao
pouco detrimento dos interesses do Municipio, isso porque mais uma vez a
competéncia municipal ficard sob o foco de uma disputa com as demais
pessoas de direito publico, pois 0 mero interesse local ndo exclui o interesse
estadual e mesmo o nacional. (BASTOS, 1999, p. 312).

A utilizacdo da aludida expressdao gerou uma divergéncia doutrinaria a
respeito da reducdo ou ampliacdo da competéncia do Municipio. Patricia Azevedo

da Silveira apresenta as fundamentacdes de ambas as correntes:

[...] a terminologia interesse local implica reducao da competéncia municipal,
pois, na medida em que determinada questdo interessar ao Estado-
Membro, a regulacdo da mesma passa a pertencer-lhe. Isto porque, nesse
caso, acredita-se que o campo do peculiar interesse é o que significa
preponderéncia e ndo exclusividade.

Em sentido diametralmente oposto, ha quem sustente uma ampliagao do
ambito de competéncia dos Municipios e que agora 0S mesmos nao
necessitam demonstrar que dada matéria é do seu peculiar interesse, este
mais restrito que interesse local. (SILVEIRA apud ALVES, 2003-2004, pp.
537 e 538).

No que concerne a indefinicdo do conceito de “interesse local’, Celso
Antdnio Bandeira de Mello é de opinido que:

[...] a imprecisdo ou fluidez das palavras constitucionais ndo lhes retira a
imediata aplicabilidade dentro do campo induvidoso de sua significacao.

*® De acordo com o art. 22, XVII, da CF/88, a organizacdo judiciaria, do Ministério Publico e da

Defensoria Publica do Distrito Federal e dos Territérios, bem como a organizagdo administrativa
destes compete a Unido.
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Supor a necessidade de lei para delimitar este campo implicaria outorgar a
lei mais forca que a Constituicdo, pois deixaria sem resposta a seguinte
pergunta: De onde a lei sacou a base significativa para dispor do modo em
gue o fez, ao regular o alcance do preceito constitucional?

E puramente ideoldgica — e néo cientifica — a tese que faz depender de lei a
fixacdo dos poderes ou direitos configurados em termos algo fluidos.
(MELLO apud CARRAZZA, 2005, p. 173).

Partindo do fato de que a CF/88 deixou para os Estados os poderes
remanescentes, ou seja, que nao estado reservados expressa ou implicitamente a
Unido e aos Municipios, Hely Lopes Meirelles apresenta, como solu¢do para a
determinacdo do conteudo do interesse local, quatro regras enunciadas pelo

publicista Victor Nunes Leal:

A primeira regra esclarece que a competéncia municipal expressa e
exclusiva — como, por exemplo, a organizacdo dos servicos publicos locais
(CF, art. 30, V) — afasta qualquer outra competéncia sobre o assunto, seja
ela federal ou estadual. A manifestacdo expressa e privativa da competéncia
do Municipio repele a de qualquer outra entidade estatal, poder, 6érgdo ou
autarquia. Qualquer ingeréncia estranha na competéncia municipal sera
inconstitucional e afastavel por via judicial.

A segunda regra objetiva a competéncia implicita do Municipio, sobre a qual
prevalecem a competéncia estadual expressa e também a competéncia
federal expressa ou implicita.

A terceira regra estabelece, em conexidade com a anterior, que com relagéo
aos poderes remanescentes do Estado prevalece sempre a competéncia
implicita e explicita do Municipio. Isso porque a Constituicdo Federal
declara, em seu art. 25, § 1° que aos Estados se reservam todas as
competéncias que ndo lhes sejam vedadas. Ora, os poderes que a
Constituicdo confere aos Municipios, de modo implicito ou explicito, estdo
vedados ao Estado. Logo, a competéncia remanescente do Estado cede
diante da do Municipio.

A quarta e Ultima regra dirige-se aos poderes concorrentes, em que as trés
esferas — federal, estadual e municipal — disputam a mesma competéncia.
Neste caso, e somente neste, prevalece o principio da primazia da Unido
sobre os Estados e do Estado sobre o Municipio, como decorréncia légica
de que os interesses nacionais devem prevalecer sobre os locais.
(MEIRELLES, 2006, pp. 133 e 134). (destaques do autor).

Com relacdo ao art. 30, Il, Regina Maria Macedo Nery Ferrari (1993, p.
82) entende que ele veio suprir a falha do art. 24 (concernente a competéncia
concorrente entre a Unido, Estados e Distrito Federal), “ndo criando competéncia
concorrente para o Municipio, mas admitindo que ele tem competéncia legislativa

suplementar da legislagéo federal e estadual, naquilo que couber [...]".

Nelson Nery Costa (2006, p. 134) explica que suplementar a legislacao
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federal e estadual “compreende tratar de matérias que, originalmente ndo fazem
parte da competéncia municipal, mas, havendo interesse local, o assunto pode ser
objeto de legiferacdo do Municipio, no que nao conflitar com as disposicdes da

Uniao e do Estado”.

3.3.3 Autonomia administrativa
Nelson Nery da Costa afirma que a autonomia administrativa:

[...] compreende a gestdo dos servicos locais, isto €, aqueles em que o
interesse municipal € maior do que o federal ou o estadual. Deve-se
observar, porém, que o Municipio encontra-se localizado dentro do Pais, de
modo que ndo existe oposicdo entre ambos os interesses. Cabem a
municipalidade os servigos publicos locais, em que existe um interesse
preponderantemente local sobre o estadual ou federal, inclusive os servigcos
de utilidade publica. (COSTA, 2006, p. 119).

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles (2006, p. 109) ensina que a CF/88
outorgou ao Municipio a “administracéo propria no que concerne ao interesse local,
mais a organizacdo e execucdo dos servicos publicos de sua competéncia e a

ordenacdo urbanistica de seu territério (art. 30, IV, V, VI, VII, VIl e IX)".

A administracdo propria, conforme o supracitado autor (2006, p. 109), é “a
gestdo dos negocios locais pelos representantes do povo do Municipio, sem

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

Sobre a organizacdo dos servi¢cos locais, Nelson Nery Costa expressa

que:

[...] esta direcionada para aqueles que dizem respeito a vida urbana, em
especial naquilo que é relativo ao transporte, instru¢cdo primaria, saude,
agua, saneamento, pronto-socorro, sinalizagdo das vias publicas,
logradouros de uso comum do povo, assisténcia social e muitos outros que
atendam as necessidades comuns e ao bem-estar dos municipes. (COSTA,
2006, p. 120).

A competéncia do Municipio para organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local esta
prevista como um dos principios asseguradores de sua autonomia no art. 30, V, da
CF/88.

Hely Lopes Meirelles (2006, p. 337) entende que a expressao Sservigos

publicos de interesse local “abrange néo sé os servicos publicos propriamente ditos,
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como também as obras publicas e demais atividades do Municipio necessarias ou

Uteis aos municipes”.

Em seguida, comenta que:

O interesse local [...] ndo é interesse exclusivo do Municipio, porque ndo ha
interesse municipal que o néo seja, reflexamente, do Estado-membro e da
Unido. O que caracteriza esse interesse municipal é a sua predominancia
para o Municipio em relagdo ao eventual interesse estadual ou federal
acerca do mesmo assunto. Integra essa competéncia municipal a
elaboracéo de lei local disciplinando as concessdes e permissfes de servico
publico, atendidas as normas gerais estabelecidas nas Leis 8.987 e 9.074,
de 195. (MEIRELLES, 2006, p. 338).

Segundo Hely Lopes Meirelles (2006, p. 339), o poder conferido ao

Municipio para criar, organizar e suprimir distritos®, observada a legislacédo estadual

(art. 30, IV, CF/88), reforcou “a autonomia do Municipio e diz mais com a forma de

prestacdo dos servicos, permitindo a desconcentracdo de atividades para melhor

atendimento da populacéo”.

Mencionado autor (2006, p. 338) entende que “a Constituicdo de 1988

inovou em alguns aspectos ao eleger determinados servigos publicos de interesse

local em dever expresso do Municipio”, aduzindo que:

[...] E o que ocorre com o transporte coletivo, dando-lhe, inclusive, carater
de essencialidade (art. 30, V); com os programas de educacao pré-escolar e
de ensino fundamental (art. 30, VI); com o servi¢co de atendimento a saude
da populacdo (art. 30, VIl); com o ordenamento territorial, mediante
planejamento e ocupacao do solo urbano (art. 30, VIII); e com a protecao do
patriménio histoérico-cultural local (art. 30, IX). Outros, ainda, oferecem faces
sujeitas concomitantemente a triplice regulamentacéo federal, estadual e
municipal, em carater supletivo ou concorrente, como é exemplo tipico o
transito em que as normas gerais estao afetas a Unido (Codigo Brasileiro de
Transito), as normas secundarias sao da competéncia estadual
(regulamentos regionais) e a regulamentagdo urbana compete ao Municipio
(estacionamentos, médo e contramao, velocidade no perimetro urbano,
pontos de carros de pracga, permissdes e concessdes de linhas urbanas
etc.). Aindicacéo expressa de tais servicos pelo texto constitucional torna-os
prioritarios em relacdo aos demais, constituindo sua falta uma grave
omissdo dos governantes municipais (prefeito e vereadores). (MEIRELLES,
2006, pp. 338 e 339).

O art. 23° da CF/88 prevé a competéncia comum do Municipio (com a

50
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No sistema constitucional anterior, a criacao de distritos era competéncia do Estado.

De acordo com o art. 23 da CF/88, é competéncia administrativa (ou material) comum da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela guarda da Constituigdo, das leis e
das instituicBes democraticas e conservar o patriménio publico; Il - cuidar da saude e assisténcia
publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; Il - proteger os
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Unido, Estados e Distrito Federal) e o art. 30, IV a IX, estabelece a competéncia

exclusiva do Municipio.

3.3.4 Autonomia financeira

O art. 30, Ill, da CF/88, prescreve que compete ao Municipio “instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei”. Dessa forma, a autonomia financeira consiste na capacidade de ter

receita propria para a realizacao das despesas necessarias.

Nesse sentido, Nelson Nery Costa expressa que:

O poder para arrecadar os seus tributos e aplicar suas rendas, de acordo
com O0s respectivos orcamentos, vem a se constituir na autonomia
financeira. A competéncia tributaria exclusiva é essencial para se assegurar
a organizacao dos servigos publicos locais. (COSTA, 2006, pp. 121 e 122).

Diomar Ackel Filho (1988, p. 46) afirma ser a autonomia financeira
“complemento indispensavel da autonomia municipal’, citando a licdo de José

Cretella JUnior:

[...] bem pouco deveria fazer o Municipio que tivesse autonomia politica e
administrativa se, por outro lado, ndo dispusesse da respectiva autonomia
financeira, que |he possibilitasse a realizacdo de obras, de trabalhos
publicos, bem como a organizacdo, execucdo, funcionamento e
manutencgédo dos servigos publicos locais. (ACKEL FILHHO, 1988, p. 46).

Posicionando-se de igual modo, Arruda Viana, na vigéncia da

Constituicao de 1946, expressa que:

Ora, a autonomia municipal, ou é também financeira, ou ndo existe. A
condicdo autondmica de nossas comunas, como até agora a temos
compreendido e, como até agora, sob certos angulos, ainda praticamos,

documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a
descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V -
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia; VI - proteger o0 meio ambiente
e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;
VIII - fomentar a producdo agropecudria e organizar 0 abastecimento alimentar; IX - promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢c8es habitacionais e de saneamento
basico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos; XlI - registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessOes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus
territorios; Xl - estabelecer e implantar politica de educagédo para a seguranca do transito.
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representa traicao a verdade. Nao basta deferir ao municipio emancipagéo
politica, e apenas emancipagéo politica, se, concomitantemente, nao se lhe
dé, outrossim, emancipacdo econbmica. As asas, qual o valor delas para
guem nao pode voar? Ficcdo juridica, mera ficcao juridica, sem nenhuma
correspondéncia no plano das realidades praticas, serd a autonomia
municipal que ndo alcance a faceta econémica, de modo integral, absoluto,
total. (VIANA, 1950, p. 15).

A autonomia financeira, no atual sistema constitucional, restou

assegurada pela instituicdo e arrecadacdo de tributos, nos termos dos arts. 145%;
149, paragrafo Unico®; 156>; 153, § 5°, II*°; 158 e 159, I, b*’, e 88 3°°° e 4°*°, todos
da CF/88.
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O art. 145 da CF/88 atribui competéncia aos Municipios para instituir impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria.

O paragrafo Gnico do art. 149 da CF/88 atribui competéncia aos Municipios para instituir
contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistema de
previdéncia e assisténcia social.

O art. 156 da CF/88 atribui competéncia aos Municipios para instituir os seguintes impostos:
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), imposto sobre transmisséo inter
vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por natureza ou acessao fisica, e de
direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢cao
(ITBI) e imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS).

O art. 153, § 59, Il, da CF/88, estabelece que, do produto da arrecadac¢éo do IOF incidente sobre o
ouro, definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, 70 % pertence ao Municipio de
origem.

O art. 158 da CF/88 determina que pertencem aos Municipios: o produto da arrecadagdo do
imposto da Unido sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundag8es que instituirem
e mantiverem; cinquienta por cento do produto da arrecadacgao do IPTU, relativamente aos iméveis
neles situados, cabendo a totalidade na hipétese da opcao a que se refere o art. 153, § 4°, llI;
cinquienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territérios; e vinte e cinco por cento do produto da
arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéao.

O art. 159, I, b, da CF/88, estabelece que a Unido entregara, do produto da arrecadacédo dos
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados,
guarenta e oito por cento, sendo vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participagcao dos Municipios.

O § 3° do art. 159 da CF/88 estabelece que os Estados entregardo aos respectivos Municipios
vinte e cinco por cento dos recursos que receberem nos termos do inciso Il (os Estados e o Distrito
Federal recebem da Unido dez por cento do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos
industrializados, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagcbes de produtos
industrializados).

O § 4° do art. 159 da CF/88 estabelece que do montante de recursos de que trata o inciso Il (os
Estados e o Distrito Federal recebem da Unido vinte e nove por cento do produto da arrecadacdo
da contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico, prevista no art. 177, § 4°) que cabe a cada
Estado, vinte e cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios.
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Nelson Nery Costa entende que a autonomia financeira:

[...] compreende, ainda, a cobranca de tarifas pela manutencéo de servicos
publicos; produto da receita industrial e a geréncia do seu patriménio, com
bens méveis e iméveis de qualquer natureza; disponibilidade das cotas dos
fundos federais; obtencdo de empréstimos na medida de sua capacidade de
endividamento ou, se acima dela, com autorizacdo do Senado e, por fim, as
multas originadas do seu poder de policia. (COSTA, 2006, p. 126).

O produto da arrecadacao é livremente aplicado pelo Municipio, conforme
sua lei orcamentaria, com excecdo de alguns investimentos compulsérios
especificos que a CF/88 estabelece, como, por exemplo, a aplicacdo anual de vinte
e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino® (art.
212). (FERRARI, 1993, pp. 69 e 70).

A fiscalizagdo financeira e orgamentéria dos Municipios processa-se de
dois modos: pelo controle externo e pelo controle interno (art. 31, CF/88).

O controle externo € exercido pela Camara Municipal, com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de
Contas dos Municipios, onde houver. A Camara Municipal s6 podera deixar de acatar
0 parecer prévio emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve
anualmente prestar, por deciséo de dois tercos dos seus membros. (art. 31, 88 1 e
2°, CF/88).

E importante a previsdo de que as contas dos Municipios ficardo,
anualmente, durante sessenta dias, a disposicdo de qualquer contribuinte, para
exame e apreciacdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei
(art. 31, § 3°, CF/88).

O controle interno € exercido pelo Poder Executivo Municipal, na forma da
Lei n° 4.320/64 que, embora federal, é obrigatéria para os Municipios, uma vez que
se trata de normas gerais de direito financeiro. (BASTOS, 1999, p. 314).

0 A ndo-aplicagdo do minimo exigido da receita municipal de impostos na manutencdo e

desenvolvimento do ensino ensejara a intervencao do Estado no Municipio (art. 35, 1ll, CF/88).
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4 O PODER EXECUTIVO NA COl\lSTITUIC;AO FEDERAL DE 198 8 —
INVESTIDURA, POSSE E VACANCIA

4.1 MODO DE INVESTIDURA E POSSE NA CHEFIA DO PODER
EXECUTIVO

4.1.1 Sistema Majoritario

O chefe do Poder Executivo e seu Vice sao eleitos pelo sistema eleitoral
majoritario, segundo o qual é considerado vencedor o candidato que obtém o maior
namero de votos. Esse sistema divide-se em duas espécies basicas: sistema
majoritario puro ou simples e sistema majoritario de dois turnos. (MORAES, 2007, p.
446).

Pelo sistema majoritario puro ou simples, € considerado eleito o candidato
que obtém o maior niumero de votos, em um sO turno de votacdo, ainda que a
diferenca de votos entre eles seja insignificante. A Carta Magna de 1988 prevé esse
sistema para a eleicdo de Senadores da Republica (art. 46, CF/88) e para a eleicédo
de Prefeitos municipais em Municipios com menos de duzentos mil eleitores (art. 29,
I, CF/88). (MORAES, 2007, p. 446).

Ja pelo sistema majoritario de dois turnos, é considerado eleito o
candidato que obtém a maioria absoluta dos votos validos. Se ndo a obtiver na
primeira votacdo, devera ser realizado novo escrutinio. Esse sistema é adotado para
as eleicoes de Presidente da Republica, Governador dos Estados e Distrito Federal
e Prefeitos de Municipios com mais de duzentos mil eleitores (arts. 28, 29, Il e 77, 88
2° e 3°, CF/88). (MORAES, 2007, p. 446).

4.1.2 Poder Executivo Federal

A eleicdo do Presidente e do Vice-Presidente da Republica, através do
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, € realizada simultaneamente, no
primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, e no ultimo domingo de outubro, em
segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato presidencial
vigente (art. 77, caput, CF/88).

A CF/88, em seu art. 77, 88 2° e 3° manteve o principio da maioria
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absoluta para a eleicdo presidencial, considerando eleito o candidato que, registrado
por partido politico, obtiver a maioria absoluta dos votos, ndo computados os em
branco e os nulos. Se nenhum dos candidatos alcancar referida maioria, realizar-se-
a nova eleicdo (segundo turno de votagao), concorrendo os dois candidatos mais

votados, sendo eleito aquele que obtiver a maioria dos votos validos.

Dessa forma, tanto no primeiro turno quanto no segundo turno h&
exigéncia de observancia do principio da maioria absoluta, tendo em vista que as
expressdes “maioria de votos validos” e “maioria absoluta de votos, ndo computados

0s brancos e os nulos” sdo equivalentes.

Se antes da realizacdo do segundo turno, ocorrer morte, desisténcia ou
impedimento legal de candidato, sera convocado, dentre 0os remanescentes, o de
maior votagdo. (art. 77, 8§ 4°, CF/88). No caso de remanescer, em segundo lugar,
mais de um candidato com a mesma votacgéao, qualificar-se-4 o mais idoso (art. 77, 8§
5°, CF/88).

A posse presidencial ocorre no dia 1° de janeiro do ano seguinte ao da
sua eleicdo, para um mandato de quatro anos (art. 82, CF/88). Conforme determina
o art. 78, caput, da CF/88, o Presidente e o Vice-Presidente da Republica tomardo
posse em sessdo do Congresso Nacional, prestando o compromisso de manter,
defender e cumprir a Constituicdo, observar as leis, promover o bem geral do povo

brasileiro, sustentar a unido, a integridade e a independéncia do Brasil.

4.1.3 Poder Executivo Estadual

A eleicdo do Governador e do Vice-Governador, para um mandato de
qguatro anos, por sufragio universal e voto direto e secreto, também ¢é realizada no
primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, e no ultimo domingo de outubro, em
segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus
antecessores, e obedece ao principio da maioria absoluta. A posse ocorre no dia 1°
de janeiro subsequente, observado, quanto ao mais, o disposto no art. 77 da CF/88
(art. 28, caput, CF/88).
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4.1.4 Poder Executivo Distrital

O Poder Executivo do Distrito Federal, assim como nos Estados, também
é exercido por um Governador que € eleito no mesmo periodo em gue sao eleitos 0s
Governadores dos Estados, para mandato de igual duragao (art. 32, 8§ 2°, CF/88). A
eleicdo do Governador e do Vice-Governador, tendo em vista que se |lhe aplica o
disposto no art. 77, caput, da CF/88, é realizada, em primeiro turno, no primeiro
domingo de outubro, e, em segundo turno, se houver, no ultimo domingo de outubro,
do ano anterior ao do término do mandato de seus antecessores, observado o

principio da maioria absoluta. A posse é no dia 1° de janeiro subsequente.

4.1.5 Poder Executivo Municipal

A eleicao do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de
guatro anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado em todo o pais, ocorre no
primeiro domingo de outubro do ano anterior ao término do mandato dos que devam
suceder, sendo aplicadas as regras do art. 77 da CF/88, no caso de Municipios com
mais de duzentos mil eleitores (art. 29, | e Il, CF/88). Ou seja, nos Municipios com
mais de duzentos mil eleitores, a eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito obedece ao
principio da maioria absoluta, pelo qual, se nenhum dos candidatos obtiver a maioria
absoluta na primeira votacéo, far-se-a nova eleicdo no ultimo domingo do més em
que se realizou a primeira votacdo, concorrendo ao pleito somente os dois
candidatos mais votados no primeiro, considerando-se eleito somente o candidato

gue obtiver a maioria dos votos validos.

J& nos Municipios com menos de duzentos mil eleitores, é eleito o
candidato que obtiver a maior votacdo, independente de ser ou ndo maioria

absoluta.

A posse do Prefeito e do Vice-Prefeito ocorre no dia 1° de janeiro do ano

subsequente ao da eleicéo (art. 29, CF/88).

Hely Lopes Meirelles ensina que:

As leis organicas, em geral, estabelecem que os vereadores tomem posse
perante o juiz de direito, e o prefeito e vice-prefeito perante a Camara. Essa
posse concretiza-se pelo compromisso lavrado em ata nos livros respectivos
da Cémara e da Prefeitura. (MEIRELLES, 2006, pp. 98 e 99). (destaques do
autor).
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4.2 VACANCIA DA CHEFIA DO PODER EXECUTIVO
4.2.1 Vacancia da Presidéncia da Republica

Durante a vigéncia da Constituicdo de 1946 (art. 81), o Presidente e o
Vice-Presidente eram eleitos separada e simultaneamente em todo o Pais. Com a
Constituicdo de 1967 (art. 79, 8 1°), o Vice-Presidente passou a ser eleito com o
Presidente, registrado conjuntamente e para igual mandato. A CF/88, no seu art. 77,
§ 1°, estabelece que a eleicdo do Presidente da Republica implicara na do Vice-
Presidente com ele registrado. Dessa forma, o sistema constitucional evitou que
fossem eleitos candidatos com posi¢des politicas antagonicas, situacéo ja verificada
em nossa histéria, por exemplo, na eleicdo de 1960, em que, conforme relata Gilmar
Ferreira Mendes:

[...] embora a UDN tivesse apresentado como candidatos a Presidéncia e
Vice, respectivamente, Janio Quadros e Milton Campos, e o PSD, o
Marechal Lott e Jodo Goulart, acabaram por ser eleitos Janio Quadros como
Presidente e Jodo Goulart como Vice-Presidente. Quando da rendncia de
Janio Quadros, em 25-8-1961, instaurou-se crise politica na qual se
guestionava fortemente a posse de Jodo Goulart. A solugcdo para o conflito
foi a adocdo do parlamentarismo (Emenda Constitucional de 2-9-1961).
Jodo Goulart assumiu a presidéncia em 8-9-1961. Posteriormente, o
Presidente Jodo Goulart submeteu uma proposta de plebiscito com o
objetivo de retorno ao presidencialismo, que foi aprovada. (BRANCO;
COELHO; MENDES, 2009, p. 950).

De acordo com o art. 80 da CF/88, ao Vice-Presidente cabe substituir o
Presidente, nos casos de impedimento (férias, licenca, doenca) e suceder-lhe no
caso de vaga (art. 79, caput, CF/88). Em caso de vacancia permanente do cargo, o
Vice-Presidente assumira e completara o mandato, independente do periodo
faltante.

Segundo o art. 78, paragrafo unico, da CF/88, caso decorridos dez dias
da data fixada para a posse, se o Presidente ou o Vice-Presidente ndo tiverem
assumido o cargo, este sera declarado vago, salvo motivo de forgca maior. As
Constituicdes anteriores definiam que competia ao Congresso Nacional realizar tal
declaracéo. Diante do siléncio da atual Carta Magna, José Afonso da Silva (2008, p.
544) entende que, por ser este um ato politico, mantém-se a atribuicdo com o

Congresso Nacional.

Na hipétese de impedimento do Presidente e do Vice-Presidente, ou
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vacancia dos respectivos cargos, serdo sucessivamente chamados ao exercicio da
Presidéncia o Presidente da Camara dos Deputados, o do Senado Federal e o0 do
Supremo Tribunal Federal (art. 80, CF/88). Contudo, tais autoridades somente
assumirdo em carater temporario, com a convocacado de eleicbes, diretas ou

indiretas, conforme o lapso temporal faltante para o término do mandato.

Se a vacancia ocorrer nos dois primeiros anos do mandato, far-se-a
eleicdo noventa dias depois de aberta a ultima vaga (eleicdo direta). No caso de a
vacancia ocorrer nos dois ultimos anos do periodo presidencial, a eleicdo, para
ambos os cargos, serd feita trinta dias depois de aberta a ultima vaga, pelo
Congresso Nacional, na forma da lei (eleicdo indireta). Ressalte-se que, em
quaisquer dos casos, o0s eleitos deverdo somente completar o periodo de seus
antecessores (art. 81, CF/88).

4.2.2 Vacancia do Poder Executivo Estadual

7

O Vice-Governador do Estado € o substituto nos impedimentos do
Governador e seu sucessor no caso de vaga. Em caso de impedimento do
Governador e do Vice-Governador, ou vacancia dos respectivos cargos, serao
chamados a governanca, sucessivamente, o Presidente da Assembléia Legislativa e

o Presidente do Tribunal de Justica.

De acordo com a jurisprudéncia do STF, em caso de vacancia dos cargos
de Governador e Vice-Governador do Estado, no ultimo biénio do periodo de
governo, devera ser realizada eleicéo indireta, realizada pela Assembléia Legislativa,
obedecendo-se aos parametros constitucionais que estabelecem que o
preenchimento desses cargos dar-se-a4 mediante eleigéo.

Referido posicionamento foi adotado quando do julgamento da Acao

Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2709*, cujos votos proferidos pelos

. EMENTA: Acdao direta de inconstitucionalidade. 2. Emenda Constitucional n°28, que alterou o § 2°

do art. 79 da Constituicdo do Estado de Sergipe, estabelecendo que, no caso de vacancia dos
cargos de Governador e Vice-Governador do Estado, no Ultimo ano do periodo governamental,
serdo sucessivamente chamados o Presidente da Assembléia Legislativa e o Presidente do
Tribunal de Justica, para exercer o cargo de Governador. 3. A norma impugnada suprimiu a eleicao
indireta para Governador e Vice-Governador do Estado, realizada pela Assembléia Legislativa em
caso de dupla vacancia desses cargos no ultimo biénio do periodo de governo. 4. Afronta aos
pardmetros constitucionais que determinam o preenchimento desses cargos mediante elei¢éo. 5.
Acdo julgada procedente. (ADI 2709, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado
em 01/08/2006, DJe-088 DIVULG 15-05-2008 PUBLIC 16-05-2008 EMENT VOL-02319-02 PP-
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Ministros do STF merecem detida andlise de algumas de suas razdes.

Na referida ADI, discutiu-se acerca da constitucionalidade da alteracéo,
por Emenda, na Constituicdo do Estado de Sergipe, estabelecendo que, em caso de
vacancia dos cargos de Governador e Vice-Governador, no ultimo ano do periodo
governamental, seriam sucessivamente chamados o Presidente da Assembléia
Legislativa e o Presidente do Tribunal de Justica, para o exercicio do cargo de
Governador. (STF, 2008, ADI 2709, p. 260).

O Ministro Gilmar Mendes (STF, 2008, ADI 2709, p. 263) afirmou que a
Suprema Corte tem entendimento no sentido de constitucionalidade de norma
constitucional estadual que disciplina o processo de escolha de governantes em
caso de dupla vacancia, citando a ADI n° 1057%, da qual destaca, dentre outras, a

seguinte passagem do voto do relator Ministro Celso de Mello:

A escolha do Governador e do Vice-Governador do Estado, quando ocorrida
a dupla vacancia na segunda metade do periodo governamental, traduz
uma iniludivel prerrogativa da Assembléia Legislativa, outorgada pela Carta
Estadual com fundamento na capacidade de autogoverno de que dispde,

00260).

®2 EMENT A: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N° 6.571/94, DO ESTADO DA
BAHIA - DUPLA VACANCIA DOS CARGOS DE GOVERNADOR E DE VICE-GOVERNADOR DO
ESTADO - ELEICAO PELA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA PARA O EXERCICIO DO MANDATO
RESIDUAL - MATERIA CUJA DISCIPLINA NORMATIVA INSERE-SE NA COMPETENCIA
POLITICO-ADMINISTRATIVA DOS ESTADOS-MEMBROS - SIGILO DO VOTO NO AMBITO DO
PODER LEGISLATIVO - EXCEPCIONALIDADE - PREVALENCIA DA VOTACAO ABERTA -
CONDICOES DE ELEGIBILIDADE (CF, ART. 14, § 3° E HIPOTESES DE INELEGIBILIDADE
(CF, ART. 14, 88 4° A 9°) - APLICABILIDADE NECESSARIA AO PROCESSO DE ESCOLHA
PARLAMENTAR DO GOVERNADOR E VICE-GOVERNADOR - MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA. - O Estado-membro dispde de competéncia para disciplinar o processo de escolha,
por sua Assembléia Legislativa, do Governador e do Vice-Governador do Estado, nas hip6teses
em que se verificar a dupla vacancia desses cargos nos Ultimos dois anos do periodo
governamental. Essa competéncia legislativa do Estado-membro decorre da capacidade de
autogoverno que lhe outorgou a propria Constituicdo da Republica. - As condicdes de elegibilidade
(CF, art. 14, 8§ 3° e as hipoteses de inelegibilidade (CF, art. 14, § 4° a 8°), inclusive aquelas
decorrentes de legislacdo complementar (CF, art. 14, § 99), aplicam-se de pleno direito,
independentemente de sua expressa previsdo na lei local, a eleigdo indireta para Governador e
Vice-Governador do Estado, realizada pela Assembléia Legislativa em caso de dupla vacancia
desses cargos executivos no Ultimo biénio do periodo de governo. - A clausula tutelar inscrita no
art. 14, caput, da Constituicdo tem por destinatario especifico e exclusivo o eleitor comum, no
exercicio das prerrogativas inerentes ao status activae civitatis. Essa norma de garantia ndo se
aplica, contudo, ao membro do Poder Legislativo nos procedimentos de votacao parlamentar, em
cujo ambito prevalece, como regra, o postulado da deliberacdo ostensiva ou aberta. - As
deliberacbes parlamentares regem-se, ordinariamente, pelo principio da publicidade, que traduz
dogma do regime constitucional democratico. A votacdo publica e ostensiva nas Casas
Legislativas constitui um dos instrumentos mais significativos de controle do poder estatal pela
Sociedade civil. (STF, ADI 1057 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado
em 20/04/1994, DJ 06-04-2001 PP-00065 EMENT VOL-02026-02 PP-00302).
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com apoio na autonomia politica que Ihe é co-natural, essa unidade regional
da federacéo.

Essa prerrogativa juridico-constitucional da Assembléia Legislativa,
refletindo projecdo da autonomia assegurada aos Estados-membros pelo
ordenamento constitucional brasileiro, ndo se reduz, em seu alcance e
conteddo, a dimensdo conceitual de matéria eleitoral, circunstancia esta
qgue, por revestir-se de relevo juridico, pré-exclui, a meu juizo, qualquer
possibilidade de intervencdo normativa da Unido Federal na definicdo da
disciplina ritual desse processo de escolha eminentemente politica dos
sucessores, por um periodo meramente residual, do Governador e do Vice-
Governador.

Na realidade, a escolha parlamentar dos novos mandatarios do Poder
Executivo estadual acha-se desvestida de carater eleitoral porque,
constituindo ato essencialmente politico, contém, veicula e exterioriza uma
tipica decisédo de poder, projeta-se na decisao mais ampla do exercicio, pelo
Estado-membro, da irrecusavel autonomia politica de que dispbe em
matéria de organizacdo dos poderes locais. (STF, 2008, ADI 2709, p. 264).

José Afonso da Silva (2008, pp. 627-628), no caso de dupla vacancia dos
cargos do Poder Executivo Estadual, entende néo ser obrigatéria a reproducéo do
modelo federal previsto no art. 81 da CF/88, admitindo a possibilidade de o Estado-
Membro estabelecer autonomamente, em sua propria Constituicdo, a disciplina

normativa da escolha do novo Governador e Vice-Governador.

Na supracitada ADI n°® 2709, o Ministro Gilmar Mendes afirmou que o fato
de a Assembléia Legislativa disciplinar o processo de escolha de governantes ndo
implica em usurpacdo de competéncia legislativa da Unido para tratar sobre direito
eleitoral. Contudo, entendeu referido Ministro que, no tocante a norma impugnada na
mencionada ADI, abandonou-se o critério de eleicdo, mesmo que indireta, pois foi
estabelecido que o exercicio do cargo de Governador seria cumprido diretamente
pelo Presidente da Assembléia Legislativa ou pelo Presidente do Tribunal de Justica.
Verificava-se, portanto, uma afronta aos parametros constitucionais. (STF, 2008, ADI
2709, pp. 264 e 265).

No mesmo sentido, o Ministro Ricardo Lewandowski compreendeu que a
capacidade de auto-organizacdo dos Estados esté delimitada (art. 25, CF/88), sendo
obrigatéria a observancia dos principios da Constituicdo Federal. Desse modo,
asseverou que, no caso tratado na ADI n°® 2709, ocorreu afronta ao principio
republicano (art. 1°, CF/88), que pressupde a eletividade para todos os exercentes
de mandatos, e ao principio democratico. (STF, 2008, ADI 2709, p. 268).

Em relacdo ao principio republicano, o Ministro Carlos Britto destacou que
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este fora confirmado pela Constituicdo Federal, ao tratar propriamente da vacancia
(art. 81, CF/88). Apontou também a questdo da promiscuidade dos Poderes
Legislativos e Executivos, tendo em vista a possibilidade de negociacdo da vacancia
entre 0 Governador e o Presidente da Assembléia Legislativa que, ao renunciarem,
permitiiam a investidura do antigo Vice-Presidente da Assembléia, caracterizando-
se situacdo desfavoravel a investidura do Presidente do Tribunal de Justica. (STF,
2008, ADI 2709, pp. 269-271).

4.2.3 Vacancia do Poder Executivo Distrital

Da mesma forma que acontece nos Estados, o Vice-Governador substitui

o Governador nos impedimentos e 0 sucede no caso de vacancia.

Para José Afonso da Silva (2008, p. 652), no caso de impedimento do
Governador e do Vice-Governador ou na hipétese de vacancia de ambos os cargos,
o logico € que o Presidente da Camara Legislativa exerca o cargo até que se realize
eleicdo popular para os cargos vagos, caso a vacancia ocorra nos trés primeiros
anos do mandato. Se a vacancia ocorrer no ultimo ano, o préprio Presidente da
Camara Legislativa completa o periodo ou se faz eleicdo pela Camara Legislativa

para que o eleito o complete.

Conforme o citado autor (2008, p. 652), ndo cabe outorgar o
preenchimento do cargo de Governador ao Presidente do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios, pelo fato de que esse Tribunal ndo integra a estrutura

do Poder governamental do Distrito Federal, e sim da Unido.

No mesmo sentido, ensina André Ramos Tavares:

O problema torna-se melindroso no Distrito Federal, na medida em que,
guanto ao Judiciario, sabe-se que este ndo esta integrado a estrutura de
poder distrital, encontrando-se atrelado a Uniéo.

Tem-se, pois, como inadmissivel que o Presidente do Tribunal de Justica
possa investir-se no cargo de Governador, ainda que provisoriamente. A
impossibilidade tem fundamento duplice. De uma parte, haveria violagdo da
autonomia prépria do Distrito Federal, porque se atribuiria, indiretamente, a
Unido, por meio de seu representante judicial, a condugcdo do governo
distrital. De outra parte, a Lei Orgéanica distrital ndo tem competéncia para,
dispondo sobre a hipotese de vacancia, obrigar 6rgao de poder estranho a
sua estrutura, vale dizer, essa Lei “ndo tem poder para definir a
competéncia, faculdade ou prerrogativa do Poder Judiciario, que nao
pertence aquela unidade da federacao, nem de seus membros”. (TAVARES,
2006, p. 984).
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Paulo Gustavo Gonet Branco (2009, p. 867) informa-nos que a Lei
Organica do Distrito Federal, no ano de 2002, teve alterado, por meio de emenda, o
seu art. 93, acrescentando-se a linha sucessoria do Governador, em seguida ao
Vice-Governador, ao Presidente da Céamara Distrital e ao seu substituto legal, o
presidente do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios. Sobre aludida

modificacao tece o seguinte comentario:

A deliberagéo é de dificil compatibilidade com a Constituicao Federal, ja que
o Tribunal de Justica do Distrito Federal ndo integra a estrutura do poder
governamental do DF. Tampouco pode a lei orgénica do DF definir
competéncia de 6rgao para quem ndo tem o poder de organizar. Nao lhe é
dado atribuir a funcdo de Governador a quem esta fora do seu ambito
normativo organizacional. (BRANCO, 2009, p. 867).

4.2.4 Vacancia do Poder Executivo Municipal

Ao Vice-Prefeito cabe substituir o Prefeito nos impedimentos e sucedé-lo

no caso de vacancia.

Assim leciona José Afonso da Silva a respeito da sucesséo e substituicao

municipal:

Cabe a Lei Organica estatuir sobre os substitutos eventuais do Prefeito,
guando ele e o Vice estiverem, concomitantemente impedidos, bem como
estabelecer regras sobre quem assumira a Prefeitura na hipétese de
vacancia de ambos os cargos. O normal é atribuir ao Presidente da Camara
Municipal competéncia para essas atribuicdes, mas ndo é raro ocorrer
impedimento também do Presidente da Camara, pelo que a Lei Organica
devera indicar quem responde pela Prefeitura; em tal caso, tem sido
atribuida essa incumbéncia ao Secretario dos Negdécios (ou Assuntos)
Juridicos, onde houver, ou ao Secretario da Prefeitura nas estruturas
municipais mais simples. Cada Lei Organica dispora segundo a realidade
local. (SILVA, 2008, p. 646).

A jurisprudéncia do STF, na ADI n° 3549%, também se firmou no sentido

8 EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - ART. 75, § 2°, DA CONSTITUICAO
DE GOIAS - DUPLA VACANCIA DOS CARGOS DE PREFEITO E VICE-PREFEITO -
COMPETENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL - DOMINIO NORMATIVO DA LEI ORGANICA -
AFRONTA AOS ARTS. 1° E 29 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. 1. O poder constituinte dos
Estados-membros esta limitado pelos principios da Constituicdo da Republica, que lhes assegura
autonomia com condicionantes, entre as quais se tem o respeito a organizacdo autbnoma dos
Municipios, também assegurada constitucionalmente. 2. O art. 30, inc. |, da Constituicdo da
Republica outorga aos Municipios a atribuicdo de legislar sobre assuntos de interesse local. A
vocacdo sucessOria dos cargos de prefeito e vice-prefeito p6em-se no ambito da autonomia
politica local, em caso de dupla vacancia. 3. Ao disciplinar matéria, cuja competéncia € exclusiva
dos Municipios, o art. 75, 8 2° da Constituicdo de Goias fere a autonomia desses entes,
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de que a vocacgdo sucessoria dos cargos de Prefeito e Vice-Prefeito, em caso de
dupla vacancia, pertence ao ambito da autonomia politica local.

No processo em comento, discutiu-se a constitucionalidade da norma
contida no 8§ 2° do art. 75 da Constituicdo do Estado de Goias, que estaria
afrontando os arts. 1° e 29 da CF/88. (STF, 2007, ADI 3549, p. 58).

A norma impugnada estabeleceu uma solugao diferente da adotada no
modelo federal para o caso da ocorréncia de dupla vacancia nos cargos do Poder
Executivo Municipal, durante os dois ultimos anos do mandato. A CF/88, em seu art.
81, 8§ 1° estabelece que, nesse caso, realizar-se-a eleicdo trinta dias depois de
aberta a ultima vaga. J& a Constituicdo do Estado de Goids s6 adota essa regra no
caso de a dupla vacancia ocorrer no terceiro ano do periodo de governo, estatuindo
que, quando a vacancia se der no ultimo ano do mandato governamental, serdo
sucessivamente chamados para exercer o cargo de Prefeito, o Presidente e o Vice-
Presidente da Camara.

Assim preceitua o dispositivo impugnado:

Art. 75. Vagando os cargos de Prefeito e Vice-Prefeito, far-se-a a eleicao
noventa dias depois de aberta a Ultima vaga para completar o periodo dos
antecessores.

§ 1° - Ocorrendo a vacancia no terceiro ano do periodo de governo, a
eleicdo para ambos os cargos sera feita trinta dias depois de aberta a Ultima
vaga, pela Camara Municipal, na forma da lei.

§ 2° - Ocorrendo a vacancia no ultimo ano do periodo do governo, seréo
sucessivamente chamados para exercer o cargo de Prefeito, o Presidente e
o Vice-Presidente da Camara.

A Ministra Carmen Lucia destacou o papel dos Estados e dos Municipios

em nossa Federacdo nos seguintes termos:

[...] Embora os Estados-Membros possuam parcela de poder constituinte, é
esse derivado e decorrente, portanto, condicionado aos comandos impostos
pela Constituicdo da Republica. Essa, da mesma forma que lhes assegura
autonomia, impde-lhe limitacdes. Entre essas limitacbes, destaca-se a
esfera minima de ingeréncia na organizacdo dos Municipios, ja que a esses
também foi reservada autonomia politica, o que é ditado pela garantia de
competéncia propria. (STF, 2007, ADI 3549, p. 64).

mitigando-lhes a capacidade de auto-organizacédo e de autogoverno e limitando a sua autonomia
politica assegurada pela Constituicao brasileira. 4. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada
procedente. (STF, ADI 3549, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
17/09/2007, DJe-134 DIVULG 30-10-2007 PUBLIC 31-10-2007 DJ 31-10-2007 PP-00077 EMENT
VOL-02296-01 PP-00058 RTJ VOL-00202-03 PP-01084).
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A supracitada Ministra mencionou também a atribuicdo para legislar sobre
assuntos de interesse local outorgada pela Constituicdo aos Municipios (art. 30, I,
CF/88), concluindo que os interesses envolvidos no caso da vocagao sucessoria dos
cargos do Poder Executivo Municipal, em caso de vacancia, encontram-se dentro do
dominio normativo dos Municipios. (STF, 2007, ADI 3549, pp. 64 e 65).

Para a Ministra, a norma impugnada reduz a capacidade de auto-
organizacdo e autogoverno dos Municipios, limitando a autonomia que lhes fora
conferida pela CF/88, afrontando, portanto, os principios que orientam o modelo de
Federagé&o constitucionalmente adotado. (STF, 2007, ADI 3549, p. 65).

Neste passo, citou a ADI n°® 687, em que o STF posicionou-se de igual

modo, cujo trecho destacamos a seguir:

N&do cabe, ao Estado-membro, sob pena de frontal transgressdo a
autonomia constitucional do Municipio, disciplinar, ainda que no ambito da
propria Carta Politica estadual, a ordem de vocacdo das autoridades
municipais, quando configuradas situa¢des de vacancia ou de impedimento
cuja ocorréncia justifique a sucessdo ou a substituicdo nos cargos de
Prefeito e/ou de Vice-Prefeito do Municipio.

A matéria pertinente a sucessao e a substituicdo do Prefeito e do Vice-
Prefeito inclui-se, por efeito de sua natureza mesma, no dominio normativo
da Lei Organica, promulgada pelo préprio Municipio.

N&do se reveste de validade juridico-constitucional, por ofensiva aos
postulados da autonomia do Municipio (CF, arts. 29 e 30) e da separacéo de
poderes (CF, art. 2° c/c o art. 95, paragrafo Unico, 1), a norma, que, embora
inscrita na Constituicdo do Estado-membro, atribui, indevidamente, ao Juiz
de Direito da comarca, que é autoridade estadual, a condigdo de substituto
eventual do Prefeito Municipal. (STF, 2006, ADI 687, pp. 3 e 4).

Para a Ministra Carmen Lucia, seguindo-se o0s precedentes daquela
Corte, a norma do Estado de Goias, questionada na ADI n° 3549, ndo deve seguir o
principio da simetria constitucional, que consiste na obrigatoriedade de reproducao
nas Constituicbes Estaduais e nas Leis Organicas municipais das caracteristicas
dominantes no modelo federal. Tratando-se de matéria de preponderante interesse
local, € facultado aos Municipios, pela Constituicdo da Republica, estabelecer a
ordem de vocacdo sucessoOria, no caso de dupla vacancia dos cargos do Poder
Executivo municipal. (STF, 2007, ADI 3549, p. 66).

Manifestou-se também pelo ndo cabimento da aplicagdo subsidiaria da
norma estadual impugnada, enquanto ndo fosse disciplinada a questdo nas
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respectivas Leis Organicas municipais, uma vez que legislar sobre assuntos de
interesse local é competéncia exclusiva dos Municipios, ndo havendo que se falar

em interpretacdo conforme a Constituicdo. (STF, 2007, ADI 3549, p. 68).

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, ao julgar a ADI n°
70009325200%, decidiu pela legalidade da substituicdo do Presidente da Camara
por servidor categorizado.

Assim dispde o art. 94, da Lei Organica de Santa Maria, objeto de

impugnacao na referida ADI:

Art. 94 — Em caso de impedimento ou vacancia dos cargos de Prefeito
Municipal e Vice-Prefeito assumird o Poder Executivo o Presidente da
Cémara Municipal.

81° - Ndo sendo possivel a assuncao do Presidente da Camara Municipal
ao cargo de Prefeito, devera haver a designacgédo pelo Prefeito, de servidor
titular de cargos de primeiro escaldo para a funcé@o de gestor administrativo
do poder Executivo.

§2° - No caso do paragrafo primeiro o servidor designado como gestor
administrativo nado terd representacdo politica e sua remuneracao
permanecera a mesma.

83° - Para os fins deste artigo, considera-se impedimento para a hipétese do
paragrafo primeiro, as situacdes de inelegibilidade em ano eleitoral.

O Desembargador Vasco Della entendeu que estad dentro do ambito da
autonomia municipal a opcao pela forma de substituicdo temporaria da chefia do

Executivo Municipal, assegurada nos arts. 18 e 29 da Carta Federal. Os Municipios

® EMENTA: SANTA MARIA. SUBSTITUICAO DO PREFEITO, VICE E PRESIDENTE DO
LEGISLATIVO, EM FACE DE VACANCIA OU IMPEDIMENTO, NA ORDEM PRECEDENTE DE
SUBSTITUICAO, POR SERVIDOR DO PRIMEIRO ESCALAO. AUSENCIA DE VICIO MATERIAL.
SENDO TEMPORARIA A SUBSTITUICAO E SE NAO TRATANDO DE SUCESSAO, INEXISTE
OFENSA AO PRINCIPIO DA SOBERANIA POPULAR. NAO RESTA, IGUALMENTE, FERIDO O
PRINCIPIO DE SIMETRIA COM A NAO ASSUNCAO DO REPRESENTANTE DO PODER
JUDICIARIO, NOS MOLDES FEDERAIS E ESTADUAIS, POIS, A PAR DE O MESMO SER
AGENTE POLITICO, NAO ESCOLHIDO PELO SUFRAGIO UNIVERSAL, OS MUNICIPIOS NAO
SAO DOTADAS DE UM ORGAO JURISDICIONAL PROPRIO, COM EVIDENTE PERDA DE
PARALELISMO COM AS DEMAIS ESFERAS GOVERNAMENTAIS DE PODER. ESTA
IMPLICITA NA AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS E NO SEU INTERESSE LOCAL, (ART. 30, |
CARTA FEDERAL) A ESCOLHA DE SUBSTITUTOS EVENTUAIS DE SEUS GOVERNANTES,
DESDE QUE O SEJA POR TEMPO LIMITADO, A FIM DE SUPRIR O VACUO ADMINISTRATIVO,
LIMITANDO-SE AS ATIVIDADES DE MERO EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO DO MUNICIPIO,
POIS AS COMPETENCIAS PRIVATIVAS SAO INDELEGAVEIS. PRECEDENTE
JURISPRUDENCIAL EM CASO ANALOGO. NAO TEM COMPETENCIA O LEGISLADOR
MUNICIPAL, TODAVIA, PARA ALTERAR OU ACRESCENTAR HIPOTESES DE
INELEGIBILIDADE, VIOLANDO-SE O ART. 14, §83° AO 9° DA C. F, LC 64/90 E ART. 8° DA
CARTA ESTADUAL. ADIN JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. (TJ/RS, ADI
70009325200, RELATOR(A): MIN. DES. VASCO DELLA GIUSTINO, TRIBUNAL PLENO,
JULGADO EM 21/03/2005).
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sdo entes dotados de autonomia politica, possuindo a capacidade de auto-
organizacdo, com elaboracdo de suas cartas proprias. (TJ/RS, 2005, ADI
70009325200, pp. 9 e 10).

Compreendeu também que nao ha afronta ao principio da simetria com os
demais poderes governamentais, uma vez que, apesar da Constituicdo Federal e a
Constituicdo Estadual apontarem o Poder Judiciario como substituto eventual dos
governantes, o Municipio ndo € dotado de Poder Judiciario préprio, ndo possuindo
semelhanca com as outras esferas, sendo, portanto, autbnomo para determinar
como se fard a substituicdo dos governantes. (TJ/RS, 2005, ADI 70009325200, p.
10).

O Desembargador citou, ainda, para fundamentar seu posicionamento, 0
acordao proferido pelo Desembargador Luiz Ari Azambuja Ramos na ADI n°
70009237090%, envolvendo a substituicdo do Prefeito de Porto Alegre. (TJ/RS,
2005, ADI 70009325200, pp. 6-9).

Na mencionada ADI, discutiu-se a constitucionalidade do art. 91, 8§ 2° da
Lei Organica do Municipio de Porto Alegre que estabelecia:
Art. 91 — Substituird o Prefeito, no caso de impedimento, e suceder-lhe-a, no de

vaga, o Vice-Prefeito.

8§ 1° - No caso de impedimento conjunto do Prefeito e do Vice-Prefeito,
assumira o cargo o Presidente da Camara Municipal.

§ 2°- No caso de impedimento do Presidente da Cama ra Municipal, assumira o

Procurador-Geral do Municipio

O Desembargador Relator concluiu que n&o houvera ferimento ao
principio da soberania popular, reproduzido no art. 1° da CF/88, manifestando-se nos

®* EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. LEI
ORGANICA (ART. 91, § 29. SUBSTITUICAO EVENTUAL DO PREFEITO MUNICIPAL.
IMPEDIMENTO NA ORDEM PRECEDENTE DE SUBSTITUICAO. PROCURADOR-GERAL DO
MUNICIPIO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO QUE NAO SE OSTENTA. CARTA
ESTADUAL INCORPORANDO OS PRINCIPIOS BALIZADORES DA CONSTITUICAO FEDERAL
(ART. 89. INCONSTITUCIONALIDADE INOCORRENTE. DEFEITO FORMAL INEXISTENTE,
REGULAR PROCESSSO LEGISLATIVO. INTERSTICIO DE DEZ DIAS, ENTRE UMA VOTACAO E
OUTRA, NAO EXIGIVEL EM CASO DE EMENDA A LOM, APENAS SE IMPONDO OBSERVADO NA
FORMACAO DE SUA ESTRUTURA ORIGINARIA. VICIO MATERIAL INACOLHIVEL. PRINCIPIO DA
SOBERANIA POPULAR NAO DESRESPEITADO. SUBSTITUICAO EVENTUAL E TRANSITORIA DO
PREFEITO, PREENCHIMENTO DE UM VACUO ADMINISTRATIVO, VERIFICANDO-SE
IMPEDIMENTO NA ORDEM SUCESSORIA, SEM REPRESENTAR AFRONTA AO PRINCIPIO DO
VOTO POPULAR. ACAO IMPROCEDENTE. (TJ/RS, ADI 70009237090, RELATOR(A): MIN. DES.
LUIZ ARI AZAMBUJA RAMOS, TRIBUNAL PLENO, JULGADO EM 25/10/2004).
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Na verdade, ha clara distingéo entre a sucesséo do Prefeito, em caso de vaga,
através do Vice-Prefeito, e a mera substituicdo, nos impedimentos, dentro da
hierarquia estabelecida: Vice-Prefeito, Presidente da Camara de Vereadores e
o Procurador-Geral do Municipio. Esse apenas no caso de impedimento dos
precedentes, pela ordem, em situacdo de evidente transitoriedade. Alias, tal
como ocorre, no plano Federal e Estadual, quando chamado a exercer o
Executivo, em carater transitorio, o0 Chefe do Poder Judiciario (Presidentes do
STF ou do Tribunal de Justica). Hipétese em que ninguém imagina falar em
desrespeito ao principio da soberania popular. E 0 que ocorre na arquitetura de
substituicdo no Municipio de Porto Alegre, preenchendo um vacuo na
administracdo municipal, chegando-se ao Procurador-Geral, como se poderia
também chegar a um Secretario Municipal, também n&o jungido pelo voto
universal, haja vista que mais restrita € a ordem a ser seguida, ndo concorrendo
o judiciario. (TJ/RS, 2004, ADI 70009237090/RS, pp. 5 € 6).

Observe-se, ainda, que no Recurso Extraordinario (RE) n° 116012%, o

STF compreendeu ser obrigatdria a observancia do modelo federal (art.80, CF/88),

no que diz respeito a necessidade de que sejam realizadas eleicbes para o

preenchimento dos cargos de Prefeito e Vice-Prefeito, mantendo o entendimento do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sobre a matéria. (STF, 1989, RE 116012, pp. 476 e

477).

% EMENTA: VACANCIA DOS CARGOS DE PREFEITO E DE VICE-PREFEITO. PRETENSAO DO
PRESIDENTE DA CAMARA DOS VEREADORES DE ASSUMIR A PREFEITURA, PARA
COMPLETAR O PERIODO DO MANDATO, NOS TERMOS DA LEI ORGANICA DOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. ALEGACAO DE INCOMPETENCIA DA
JUSTICA ELEITORAL PARA JULGAR ESSA QUESTAO. RECURSO EXTRAORDINARIO QUE SE
JULGA PREJUDICADO. (STF, RE 116012, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 23/02/1989, DJ 28-04-1989 PP-06299 EMENT VOL-01539-03 PP-00466).
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5 A CONTROVERSIA SOBRE A SUBSTITUICAO DA PREFEITA DE
FORTALEZA (CE)

5.1 DESCRICAO DO CASO

A imprensa cearense® veiculou, em maio de 2008, noticias sobre a
substituicdo da Prefeita de Fortaleza, Luizianne Lins, que se encontrava em viagem
oficial aos Estados Unidos® (EUA). Na linha sucessoria, conforme a Lei Organica do
Municipio, estavam o Vice-Prefeito, Carlos Veneranda, e o Presidente da Camara
dos Vereadores, Tin Gomes, que, nessa ordem, deveriam assumir a Prefeitura.
Contudo, os dois recusaram assumir o cargo, buscando evitar possivel

inelegibilidade para as elei¢cbes daquele ano.

A Lei Orgéanica do Municipio de Fortaleza (LOMF) ndo prevé a pessoa
que substituira o Prefeito de Fortaleza, caso o Vice-Prefeito e o presidente da

Camara dos Vereadores ndo possam ou nao queiram assumir.

Desse modo, a Prefeita empossou, como Prefeito em exercicio, o
Procurador-Geral do Municipio®, Martdnio Mont”Alverne, no dia 21 de maio. Em face
de tal ato, a Associacdo Cearense dos Magistrados (ACM) impetrou, no dia 22 de
maio, o Mandado de Seguranca™ n° 2008.0016.8814-2, com pedido de liminar, no
sentido de nomear o juiz mais antigo das Varas da Fazenda Publica, Francisco
Marténio Pontes de Vasconcelos, para assumir o cargo. Por isso, o aludido fato ficou

conhecido como “Briga entre Martonios”.

No mesmo dia, a liminar foi concedida pela Juiza de Direito plantonista

®" Cite-se como exemplo a noticia divulgada no site do Jornal O Povo, intitulada de “Fortaleza tem

trés prefeitos em um dia” (SAMPAIO, 2008), colacionada no Anexo A deste trabalho.
% A época dos fatos, preceituava a Lei Organica do Municipio de Fortaleza (LOMF) em seu art. 32,
VIl, que “quando a auséncia do Prefeito exceder a 10 (dez) dias, o cargo devera ser
imediatamente transmitido, salvo quando tratar-se de viagens ao exterior, caso em que esta se
fard automaticamente independentemente de prazo”, sendo o ato de transmissdo do cargo
competéncia privativa da Camara Municipal de Fortaleza.
% Conforme SAMPAIO (2008), a Prefeitura baseou-se no art. 88 da LOMF, que caracteriza a
Procuradoria-Geral do Municipio como “uma instituicdo permanente, essencial ao exercicio das
funcdes administrativas, judiciais e extrajudiciais do Municipio”, tendo seu chefe, portanto,
legitimidade para cuidar da gestdo municipal nesse periodo.
0 Art. 5°, LXIX, CF/88 - conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo,
ndo amparado por "habeas-corpus” ou "habeas-data”, quando o responsavel pela ilegalidade ou
abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuiges do
Poder Publico.
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dos Feitos da Fazenda Publica da Comarca de Fortaleza, Maria Marleide Maciel
Queiroz, tendo o referido magistrado assumido interinamente a prefeitura no dia

seguinte.

Ressalte-se que, no interregno entre o acolhimento do pleito liminar da
ACM, que garantiu a posse ao Juiz Martdnio Vasconcelos, e o seu efetivo
cumprimento, com a transmisséo do cargo de Prefeito ao magistrado, a cidade de

Fortaleza permaneceu sem quem respondesse pelo Executivo municipal.

No dia 23 de maio, a Prefeitura ingressou com a Reclamacao
Constitucional n® 6083™, junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), bem como
apresentou o Pedido de Suspenséo de Seguranca’ n® 2008.0016.0691-0/0, perante
o Tribunal de Justica do Estado do Ceara (TJ/CE). Ambas visavam suspender a
liminar concedida em favor da ACM, por meio da qual se mantinha o juiz Martbnio

Vasconcelos no cargo de Prefeito.

O Presidente do TJ/CE, Desembargador Fernando Luiz Ximenes Rocha,
deferiu o aludido Pedido de Suspensdo de Seguranca. Com isso, o Procurador-
Geral do Municipio, Marténio Mont'Alverne, voltou a ser Prefeito interino, no dia 26
de maio, permanecendo no cargo até o periodo da tarde, quando do retorno da
Prefeita Luizianne Lins, a qual interrompeu sua viagem, devido ao impasse que se

estabeleceu.

5.2 RECLAMACAO N° 6083

Conforme mencionado, diante da omisséo da Lei Organica do Municipio,
a Associacdo Cearense dos Magistrados impetrou o0 mandado de seguranca n°
2008.0016.8814-2, com pedido de liminar, para que se empossasse O juiz mais

antigo das Varas da Fazenda Publica de Fortaleza, Marténio Vasconcelos.

™ Cf. tépico 5.2.
20 pedido de suspensdo de execucdo de liminares, convencionalmente ou por tradicdo, chamado
de suspensédo de seguranca, vez que foi criado originariamente para o processo de mandado de
seguranca, € um remédio processual colocado a favor da Administracdo e do interesse publico por
ela tutelado. Tem cabimento, em caso de manifesto interesse publico ou flagrante ilegitimidade, e
para evitar grave lesao a ordem, a salde, a seguranca e a economia publicas, conceitos estes que
séo verificados de acordo com o caso concreto. Trata-se, portanto, de um auténtico mecanismo de
aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse particular, quando
aquele é mais evidente (art. 4°, da Lei n° 8.437/1992).
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A liminar foi deferida pela Juiza Maria Marleide Maciel Queiroz, mediante

decisdo fundamentada no principio da simetria”, em interpretacdo analdgica dos

artigos 80 da CF/88 e 86, caput, da Constituicdo do Estado do Ceard, que dispbem,

in verbis:

a

Art. 80, CF/88 - Em caso de impedimento do Presidente e do Vice-
Presidente, ou vacancia dos respectivos cargos, serdo sucessivamente
chamados ao exercicio da Presidéncia o Presidente da Céamara dos
Deputados, o do Senado Federal e o do Supremo Tribunal Federal.

Art. 86, Constituicdo do Estado do Cearda - Em caso de impedimento do
Governador e do Vice-Governador, ou vacéncia conjunta dos respectivos
cargos, serdo sucessivamente chamados ao exercicio da Governadoria,
pela ordem, o Presidente da Assembléia Legislativa e o Presidente do
Tribunal de Justica.

O Municipio de Fortaleza propds, contra a aludida decisao, perante o STF,

Reclamacédo Constitucional™ n® 6083, com pedido de liminar, expondo os

seguintes argumentos:

a) ocorréncia de afronta aos acordaos proferidos pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal nos julgamentos das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade 687/PA e 3.549/GO;

b) existéncia de violacdo frontal a autonomia politico-administrativa do
Municipio de Fortaleza, dado que a Lei Orgéanica Municipal “ndo contempla
a possibilidade de qualqguer membro do Poder Judiciario do Estado do
Ceard vir a ocupar interinamente a Chefia do Executivo Municipal, havendo
vacancia dos cargos de prefeito e vice-prefeito” (fl. 10);

c) inexisténcia de Poder Judiciario Municipal;

d) existéncia de precedente do Pleno do Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul no sentido da possibilidade juridico-constitucional da
indicacdo de Procurador-Geral do Municipio 5para substituir o Chefe do
Poder Executivo Municipal (ADI 70009325200)";

73

74

75

Cf. tépico 5.3.

Conforme leciona Fredie Didier Jr., “a reclamagdo constitucional é uma acdo de competéncia
originaria de tribunal, prevista na Constituicado Federal e nas Constituicdes Estaduais, que tem o
objetivo de preservar a competéncia e garantir a autoridade das decisdes destes tribunais. De
acordo com o art. 102, |, |, da Constituicdo Federal, cabe ao Supremo Tribunal Federal processar e
julgar, originariamente, a reclamacgéo para a preservacdo de sua competéncia e garantia da
autoridade de suas decisfes”. (DIDIER JR., 2008, p.427).

Conforme ja mencionado anteriormente, nessa ADI n°® 70009325200, julgada pelo Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, entendeu-se pela legalidade da substituicdo do Prefeito, Vice e
Presidente do Legislativo por servidor categorizado. Em referida ADI, o Desembargador Vasco
Della utilizou-se, para fundamentar seu posicionamento, do que fora decidido na ADI n°
70009237090, julgada pelo mesmo Tribunal, em que se entendeu pela possibilidade juridico-
constitucional de indicagdo do Procurador-Geral do Municipio para substituir o Chefe do Poder
Executivo Municipal.
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e) cabimento da presente reclamacdo, nos termos do art. 102, I, n, da
Constituicdo Federal, ante o impedimento de todos os Juizes de Direito das
Varas da Fazenda Publica da Comarca de Fortaleza;

f) ocorréncia de lesdo a ordem juridica municipal, porquanto a decisdo ora
impugnada interfere na autonomia constitucional do Municipio de Fortaleza
para disciplinar o sistema de substituicdo temporaria do Prefeito;

g) existéncia do perigo na demora, consubstanciado no fato de que o Juiz
de Direito mais antigo da Fazenda Publica teve a sua posse no cargo de
Prefeito marcada para as quatorze horas desta sexta-feira [dia 23 de maio
de 2008]. (STF, 2008, Rcl 6083, pp. 56 e 57).

A Ministra Ellen Gracie indeferiu o pedido de liminar formulado, com base

nos seguintes argumentos:

I) Auséncia das circunstancias autorizadoras da reclamacdo™, quais
sejam, o descumprimento de decisdo do Supremo Tribunal Federal, a ocorréncia de

usurpacao de sua competéncia originéria ou a desobediéncia a simula vinculante.

II) Descompasso entre o que foi decidido pelo STF nas ADI's n © 687/PA e
n° 3.549/GO e o quadro fatico-juridico da aludida reclamacéo’. (STF, 2008, Rcl
6083, p. 57).

Para a Ministra, os precedentes ndo decidiram pela impossibilidade de
inclusdo de magistrado ou de qualquer outra autoridade publica na linha sucessoéria
da chefia do Executivo municipal. Referidos julgados apenas afirmaram que, sendo
assunto relativo a auto-organizacao politica dos Municipios, a vocacdo sucessoria
dos mesmos somente poderia ser disciplinada nas Leis Organicas Municipais, e nao
nas Constituicbes Estaduais. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 57).

No caso em questédo, a decisdo liminar que indicou o Juiz mais antigo das
Varas da Fazenda Publica de Fortaleza, para assumir temporariamente o cargo de

Prefeito, ndo fez uso de qualquer norma do Estado do Ceara em detrimento de

® Em gue pese o entendimento da Excelentissima Ministra do STF, ndo ha que se falar em auséncia

das circunstancias autorizadoras da Reclamacgéo Constitucional, uma vez que esta visa preservar
a competéncia originaria do STF, e o caso em analise, ao envolver o interesse de todos os
magistrados cearenses, € questao cujo processo e julgamento compete originariamente ao STF,
de acordo com o art. 102, |, alinea “n”, da CF/88, conforme sera visto adiante.
" Novamente equivocou-se a julgadora, pois ndo se vislumbra descompasso entre o que foi decidido
pelo STF nas ADI's n © 687/PA e n° 3.549/GO e o quadro fatico-juridico que ora se trata, uma vez
que, conforme examinado anteriormente, referidas ADI's decidiram pela impossibilidade de um
magistrado, que é autoridade estadual, suceder ou ser substituto eventual do Prefeito.
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normas municipais de autogoverno, tendo em vista a lacuna normativa. (STF, 2008,
Rcl 6083, p. 57).

A Ministra concluiu com o seguinte pensamento:

As situacdes, como visto, sdo completamente distintas. Na primeira, tratada
na ADI 687/PA e na ADI 3.549/GO, encerra-se questdo de autonomia
municipal na regulamentacdo das situacBes de ocupacdo do cargo de
prefeito por outras autoridades quando o seu titular ndo puder fazé-lo. No
caso narrado pelo reclamante, trata-se da aplicacdo analdgica do modelo
federal ou estadual da ordem de vocacao pela ocorréncia de situacdo de
completo vacuum legis no ordenamento juridico municipal. (STF, 2008, Rcl
6083, p. 57).

Em face do indeferimento do pedido liminar, o Municipio protocolou, no
dia 26 de maio, pedido de reconsideracdo, alegando que apenas um dos dois
fundamentos constitucionais para o cabimento da reclamacéo (descumprimento das
decisbes dessa Corte em ADI’s), indicados na inicial do referido instrumento juridico,
fora apreciado. O reclamante afirmou que o segundo argumento (o impedimento
para o exame de causa que alcance mais da metade dos membros do tribunal de
origem) nao foi analisado. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 211).

Sustentou-se que todos 0s magistrados cearenses estavam interessados,
pois entendiam que o sucessor a chefia do Executivo Municipal deveria ser um
membro do Poder Judiciario. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 211).

O Ministro Eros Grau, ao analisar referido pedido de reconsideracéo,
entendeu estarem configurados o fumus boni iuris e o periculum in mora,
concedendo a liminar pleiteada na Reclamacéo para retirar a eficacia da decisédo
liminar proferida nos autos do mandado de seguranca n® 2008.0016.8814-2. (STF,
2008, Rcl 6083, p. 212).

O Ministro entendeu que “o critério utilizado para a escolha do magistrado
gue eventualmente assumiria a Prefeitura de Fortaleza ndo € dotado de fundamento
legal ou constitucional”. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 211).

Acrescentou, ainda, que, diante da omissao da Lei Organica do Municipio
de Fortaleza, “a decisdo que determina que um Juiz de Direito ocupe
provisoriamente a Prefeitura cearense configura afronta ao disposto nos artigos 1° e
2° da Constituicdo do Brasil”. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 211).

Ponderou, outrossim, que, com base no artigo 102, I, alinea “n”, da
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CF/88™, a Magistrada atuante no Municipio de Fortaleza ndo possuia competéncia
para julgar a causa, tendo em vista que, “com a possibilidade de um magistrado do
Estado do Ceara assumir a Prefeitura de Fortaleza interinamente, é certo que todos
0S magistrados cearenses estariam, ainda que indiretamente, interessados”.
Asseverou que a impetracdo de mandado de seguranca pela Associacdo Cearense
de Magistrados, para assegurar eventual direito de um dos magistrados do Estado
do Cear4, corroborava essa conclusdo. (STF, 2008, Rcl 6083, pp. 211 e 212).

Ademais, mencionou o entendimento da jurisprudéncia daquela Corte, no
sentido de que, para a configuragcdo da competéncia do STF, nos termos do artigo
102, I, “n”, da CF/88, seria necessaria a declaracdo expressa da maioria dos
membros do tribunal de origem, citando, como exemplo, a Reclamacgdo n°® 1.186".
No entanto, expressou posicionamento no sentido de que referido entendimento
aplica-se as hipoteses de suspeicdo e de impedimento, ndo sendo o caso da aludida
reclamacdo que envolvia interesse da maioria dos magistrados do Tribunal de
Justica do Estado do Ceara. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 212).

No que diz respeito a distingcdo entre impedimento, suspeicéo e interesse

da magistratura, o Ministro manifestou-se nos seguintes termos:

Impedimento, suspeicdo e interesse da magistratura ndo podem ser
confundidos. O impedimento e a suspei¢cdo sao institutos que podem ser
reconhecidos de oficio, bem como suscetiveis de argiicdo pelas excecbes
previstas no Cadigo de Processo Civil. No tocante a existéncia de interesse
da maioria dos membros da magistratura do tribunal de origem ndo ha
previsdo de instrumento processual habil a sua suscitagdo. No caso destes
autos esta caracterizado o interesse da maioria dos membros da
magistratura cearense no julgamento do mandado de seguranca impetrado

® Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao,

cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

n) a acdo em que todos os membros da magistratura sejam direta ou indiretamente interessados,

e aquela em que mais da metade dos membros do tribunal de origem estejam impedidos ou sejam

direta ou indiretamente interessados.
" EMENTA: Reclamacdo. Usurpacdo da competéncia do STF. Suspeicao/impedimento de mais da
metade dos Desembargadores do Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul. Necessidade de
afirmacdo expressa nos autos. N&o configuracdo da hipétese do art. 102, inc. I, "n", da CF.
Precedentes. 1. A jurisprudéncia desta Corte exige que as declaracGes de suspeicdo dos
Magistrados ocorram nos autos do processo cujo deslocamento se pretende. Enquanto nao
declaradas, expressamente, ndo ha como ser reconhecida a competéncia desta Suprema Corte
com fundamento no art. 102, I, "n", da Constituicdo Federal. 2. Reclamacéo julgada improcedente.
(STF, Rcl 1186, Relator(a): Min. MENEZES DIREITO, Tribunal Pleno, julgado em 07/04/2008,
DJe-078 DIVULG 30-04-2008 PUBLIC 02-05-2008 EMENT VOL-02317-01 PP-00037).
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pela Associacdo Cearense dos Magistrados e pelo Juiz Francisco Marténio
Pontes de Vasconcelos. (STF, 2008, Rcl 6083, p. 212).

Citou, ainda, o teor da Acéo Originaria n°® 467, na qual a Suprema Corte
reconheceu sua competéncia para analisar demanda que envolva interesse privativo

dos magistrados:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem se orientado no sentido
de que a letra n do inciso | do art. 102 da Constituicdo Federal, a firmar
competéncia originaria do STF para a causa, s6 se aplica quando a matéria
versada na demanda respeita a privativo interesse da magistratura
enquanto tal e ndo quando também interessa a outros servidores. (STF,
2008, Rcl 6083, p. 212).

Posteriormente, o Ministro Eros Grau, julgando prejudicado o pedido
formulado na aludida reclamag&o, determinou o seu arquivamento, cassando a

liminar que concedeu anteriormente. (STF, 2009, Rcl 6083, p. 135).

O Ministro entendeu pela perda do objeto da referida reclamacéo, tendo
em vista o encerramento do processo eleitoral para prefeito e vereador, realizado no
ano de 2008, e a respectiva posse dos eleitos em 1° de janeiro de 2009. (STF, 2009,
Rcl 6083, p. 135).

Asseverou que a “insubsisténcia do ato reclamado importa em perda
superveniente do interesse de agir, vez que ndao ha mais afronta a autoridade da
decisao proferida por esta Corte”. (STF, 2009, Rcl 6083, p. 135).

Por fim, mencionou o entendimento do STF, no sentido de que a
superacdo do ato impugnado importa a extincdo da acao reclamatoria, citando o

seguinte excerto da Rcl-QO n° 2496, de relatoria do Ministro Marco Aurélio:

RECLAMACAO - ATO IMPUGNADO - REVOGACAO - PERDA DE
OBJETO. A revogacao do ato tido, no pedido inicial da reclamacdo, como
discrepante de certa decisdo implica o prejuizo da reclamacéo, julgando-se
extinto o processo sem apreciacédo do tema de fundo. (Rcl-QO n. 2496, Rel.
Ministro Marco Aurélio, DJ 22.10.04). (STF, 2009, Rcl 6083, p. 135).

5.3 O PRINCIPIO DA SIMETRIA

De acordo com Marcelo Novelino (2008, pp. 119-120), o principio da
simetria constitucional impde que a Constituicdo dos Estados-membros e a Lei
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Orgéanica dos Municipios adotem certos paradigmas tracados pela Constituicdo da

Republica, salvo quando esta dispuser em contrario .

Embora ndo esteja expresso no texto constitucional, o principio em

guestdo pode ser deduzido dos arts. 25, caput, e 29 da CF/88, in verbis:

que:

Fernando

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao.

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
o0 intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros
da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos [...].

Luiz Ximenes Rocha, ao tratar do citado principio, expressa

A propria ldgica do sistema federativo exige a precedéncia da Constituicao
Federal sobre as dos Estados-membros, de molde a imprimir um paradigma
a ser seguido pelo constituinte estadual, cujo poder de auto-organizacao
decorre da citada Carta Politica que da origem a Federacédo. Em razao disso
€ que a Lei Maior produzida pelo constituinte originario se torna, no dizer de
Machado Horta, “a sede de normas centrais que vao conferir
homogeneidade aos ordenamentos parciais constitutivos do Estado Federal,
seja no plano constitucional, no dominio das Constituicdes Estaduais, seja
na area subordinada da legislagéo ordinaria”.

Essas normas centrais de que nos fala o constitucionalista das Alterosas
podem ter natureza de principios fundamentais da Constituicdo Federal e de
principios constitucionais estabelecidos, a que todas as pessoas juridicas de
Direito Pudblico Interno devem obediéncia, como também de normas de
competéncia ou preordenacdo dirigidas especificamente aos Estados-
membros, Distrito Federal ou Municipios. Tais normas, conforme pondera o
mencionado autor, “afetam a liberdade criadora do Poder Constituinte
Estadual e acentuam o carater derivado desse poder”. Adverte ainda que,
em face dessa subordinacdo a Constituicdo Federal, “a atividade do
constituinte estadual se exaure, em grande parte, na elaboracdo de normas
de reproducéo, mediante as quais faz o transporte da Constituicdo Federal
para a Constituicdo do Estado das normas centrais, especialmente as
situadas no campo das de preordenacdo”. (ROCHA, 2009, p. 229).

Dessa forma, o principio da simetria estabelece que algumas normas da
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EMENTA: O Tribunal, julgando improcedente no mérito acao direta ajuizada pelo Governador do

Distrito Federal, declarou a constitucionalidade do art. 96 da Lei Organica do Distrito Federal, que
exige autorizacdo do Poder Legislativo local para que o Governador e o Vice-Governador se
ausentem do territério distrital por mais de quinze dias. Reconheceu-se que a norma
impugnada,ao adaptar o inciso Ill do art. 49 da CF a realidade politica do ente federativo, atende
ao principio da simetria, afastando-se a tese de inconstitucionalidade sustentada pelo autor da
acdo no sentido de que o dispositivo vulneraria a independéncia dos Poderes, bem como a
liberdade de ir e vir. (STF, ADI 1172, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em
19/03/2003, DJ 25-04-2003 PP-00031 EMENT VOL-02107-01 PP-00085).
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Lei Maior devem ser compulsoriamente repetidas pelos demais entes da federagéo,

ao elaborarem suas normas organizatérias.

O Supremo Tribunal Federal considera como normas de repeticao

obrigatéria: os principios basicos do processo legislativo federal (arts. 59 a 69)*, as

normas referentes ao Tribunal de Contas da Unido (arts. 71 a 73)%, as hipéteses de

intervencdo estadual nos municipios (CF, art. 35) e os requisitos basicos para a

criacao de comissdes parlamentares de inquérito pelo Congresso Nacional (art. 58, 8§

3°)%. Tratam-se de normas constitucionais estabelecidas para a Unido, que, pela
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EMENTA: As regras basicas do processo legislativo federal sdo de absor¢cdo compulsoria pelos
Estados-membros em tudo aquilo que diga respeito — como ocorre as que enumeram casos de
iniciativa legislativa reservada — ao principio fundamental da independéncia e harmonia dos
poderes, como delineado na Constituicdo da Republica. (STF, ADI 1434, Relator(a): Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 10/11/1999, DJ 25-02-2000 PP-00050
EMENT VOL-01980-01 PP-00036).

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO:
COMPETENCIAS RESERVADAS. ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE TEXTOS DE LEI COMPLEMENTAR E DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DE RORAIMA. ALEGACAO DE VIOLACAO AOS ARTIGOS 49, IX, 71, | E IlI, 73,
"CAPUT" E 96, C/C ARTIGO 75 DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. Esta parcialmente prejudicada
a presente Acdo, no ponto em que impugna os artigos 1° inciso Il, e 38, ambos da Lei
Complementar n° 6, de 24.06.1994, cuja redacao foi, posteriormente a propositura, alterada pela
Lei Complementar n® 12, de 11.09.1995. 2. A Emenda Constitucional n° 2, de 10.06.1994, deu
nova redacdo ao inciso Ill e acrescentou o inciso IV ao art. 33 da Constituicdo do Estado de
Ronddnia, nestes termos: "Art. 33 - E da competéncia exclusiva da Assembléia Legislativa: IIl -
julgar as contas do Tribunal de Contas do Estado, do Tribunal de Justica e do Ministério Publico; IV
- julgar as contas do Poder Legislativo apresentadas obrigatoriamente pela Mesa;" 3. A mesma
E.C. 2/94 acrescentou paragrafo Unico e o inciso | ao art. 49 da Constituicdo Estadual deste teor:
"Paragrafo Unico - Compete ao Tribunal de Contas do Estado: | - apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Governador do Estado e pelo Presidente da Assembléia Legislativa mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento”. 4. Tais
normas e expressoes atribuiram a Assembléia Legislativa do Estado de Roraima competéncias
que a Constituicdo conferiu, no plano federal, ao Tribunal de Contas da Unido e, no plano
estadual, ao Tribunal de Contas da unidade da Federacao, entre elas a de julgar as contas do
Tribunal de Contas, do Tribunal de Justica, do Ministério Publico, e do Poder Legislativo do Estado
(artigos 71, Il, 75 e 25 da Constituicdo Federal). 5. Precedentes. 6. Acdo Direta julgada
procedente, pelo S.T.F., declarando a inconstitucionalidade dos incisos Ill e IV do art. 33, bem
como da expressao "e pelo Presidente da Assembléia Legislativa”, constante do inciso | do
paragrafo unico do art. 49, todos da Constituicdo do Estado de Roraima, com a redacao dada pela
E.C. n° 2, de 10.06.1994. (STF, ADI 1140, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno,
julgado em 03/02/2003, DJ 26-09-2003 PP-00004 EMENT VOL-02125-01 PP-00032).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 34, § 1° E 170, INCISO |, DO
REGIMENTO INTERNO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE SAO PAULO.
COMISAO PARLAMENTAR DE INQUERITO. CRIACAO. DELIBERACAO DO PLENARIO DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. REQUISITO QUE NAO ENCONTRA RESPALDO NO TEXTO DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. SIMETRIA. OBSERVANCIA COMPULSORIA PELOS ESTADOS-
MEMBROS. VIOLAGCAO DO ARTIGO 58, § 3°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. A Constituigdo
do Brasil assegura a um terco dos membros da Cémara dos Deputados e a um ter¢co dos
membros do Senado Federal a criagdo da comissao parlamentar de inquérito, deixando porém ao
proprio parlamento o seu destino. 2. A garantia assegurada a um terco dos membros da Camara
ou do Senado estende-se aos membros das assembléias legislativas estaduais --- garantia das
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simetria, sdo de observancia obrigatoria nos ambitos estadual e municipal.

O STF néo considera de reproducdo obrigatéria a norma que veda a
reconducdo, na eleicdo imediatamente subseqiiente, para 0 mesmo cargo das
mesas diretoras das Casas Legislativas federais (art. 57, 84°), por ndo se constituir

em um principio constitucional estabelecido®.

5.4 A ORDEM DE SUCESSAO E SUBSTITUICAO DO PREFEITO E
VICE-PREFEITO NO MUNICIPIO DE FORTALEZA

Em conformidade com o principio da simetria, a Lei Organica de
Fortaleza, em seu art. 68, estabelece que o Prefeito e 0 Vice-Prefeito tomaréo posse

no dia primeiro de janeiro do ano subsequente ao da eleicéo.

O art. 69 da LOMF, por sua vez, em simetria com o art. 78, paragrafo
anico, da CF/88, estabelece que, se decorridos dez dias da data fixada para a
posse, o Prefeito ou Vice-Prefeito ndo tiverem assumido o cargo, sera este

declarado vago, salvo comprovado motivo de for¢ca maior.

O art. 71 da LOMF, ao tratar da vacancia do Poder Executivo Municipal,

assim prescreve:

Art. 71. Ao Vice-Prefeito compete substituir o titular em casos de
impedimento e suceder-lhe na vacéncia do cargo.

Paragrafo Unico. O Vice-Prefeito ndo poderd recusar-se a substituir o
Prefeito, sob pena de extingdo do mandato, na forma da lei.

minorias. O modelo federal de criacdo e instauracdo das comissdes parlamentares de inquérito
constitui matéria a ser compulsoriamente observada pelas casas legislativas estaduais. 3. A
garantia da instalacdo da CPI independe de deliberacéo plenéria, seja da Camara, do Senado ou
da Assembléia Legislativa. Precedentes. 4. Nao ha razéo para a submisséo do requerimento de
constituicdo de CPI a qualquer orgdo da Assembléia Legislativa. Os requisitos indispensaveis a
criacdo das comissdes parlamentares de inquérito estao dispostos, estritamente, no artigo 58 da
CB/88. 5. Pedido julgado procedente para declarar inconstitucionais o trecho "s6 sera submetido a
discusséo e votacdo decorridas 24 horas de sua apresentacéo, e", constante do § 1° do artigo 34,
e o inciso | do artigo 170, ambos da Consolidacdo do Regimento Interno da Assembléia Legislativa
do Estado de S&o Paulo. (STF, ADI 3619, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado
em 01/08/2006, DJ 20-04-2007 PP-00078 EMENT VOL-02272-01 PP-00127).

EMENTA: A norma do 84° do art. 57 da Constituicdo que, cuidando da eleicdo das Mesas das
Casas Legislativas Federais, veda a reconducdo para 0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente
subsequente, ndo é de reproducao obrigatéria nas Constituicdes dos Estados-Membros, porque
ndo se constitui num principio constitucional estabelecido. (STF, ADI 793, Relator(a): Min.
CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 03/04/1997, DJ 16-05-1997 PP-19948 EMENT
VOL-01869-01 PP-00061).

84
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J& no tocante a vocacdo sucessoOria, em caso de impedimento ou de

dupla vacéancia, o art. 72 da LOMF disp0oe:

Art. 72. Em caso de impedimento do Prefeito e do Vice-Prefeito, ou
vacancia do cargo, assumira a administracdo municipal o Presidente da
Camara.

Paragrafo Unico. Recusando o Presidente da Camara a chefia do Poder
Executivo, renunciard ou sera destituido automaticamente do cargo de
dirigente do Poder Legislativo, procedendo-se assim, na primeira sesséo, a
eleicdo do novo Presidente.

Da analise dos arts. 71 e 72 da LOMF, conclui-se que, na linha sucessoria
da Chefia do Executivo, em caso de impedimento do Prefeito ou vacancia do cargo,

estao o Vice-Prefeito e o Presidente da Camara dos Vereadores.

Contudo, o art. 14, § 6°, da CF/88, estabelece que, para concorrerem a
outros cargos, o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito
Federal e os Prefeitos devem renunciar aos respectivos mandatos até seis meses

antes do pleito.

A Lei Complementar n°® 64/1990, que estabelece, de acordo com o art. 14,
§ 9° da Constituicdo Federal, outros casos de inelegibilidade, assim determina em

seu art. 1°, § 2°:

Art. 1°, § 2° - O Vice-Presidente, o Vice-Governador e o Vic e-Prefeito
poderdo candidatar-se a outros cargos, preservando 0s seus mandatos
respectivos, desde que, nos ultimos 6 (seis) meses anteriores ao pleito, ndo
tenham sucedido ou substituido o titular.

Conforme entende Edson de Resende Castro (2008, pp. 172-176), o art.
14, § 6°, da CF/88, refere-se somente ao titular do Executivo, ndo alcancando o
Vice, que podera candidatar-se ndo s6 ao mesmo cargo (reeleicdo), como também a
outros cargos, sem renuncia. Contudo, se o Vice suceder ou substituir o cargo do
titular nos dltimos seis meses que antecedem a eleigdo, ndo podera disputar cargo
diverso do cargo de titular que assumiu, ou seja, ndo podera disputar a cargo de
Vice, de Deputado ou de Vereador, pois estara buscando um cargo diverso daquele

em que se encontrava no semestre que antecedeu ao pleito.

Dessa forma, se o Vice-Prefeito ou o Presidente do Legislativo assume a

chefia do Poder Executivo Municipal, torna-se inelegivel.
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No caso de Fortaleza, se os legitimados na linha sucessoria para a Chefia
do Executivo Municipal assumissem o cargo de Prefeito, tendo em vista que
faltavam menos de seis meses para a realizacdo das elei¢cdes, tornar-se-iam

inelegiveis, ndo podendo ser candidatos para cargo diverso do de Prefeito.

De acordo com os ja citados artigos 71 e 72 da LOMF, o Vice-Prefeito, ao
recusar assumir o cargo de Prefeito, tem seu mandato extinto; e o Presidente da
Camara dos Vereadores renunciara, ou sera destituido automaticamente do cargo,

dando ensejo a que outro seja eleito Presidente da Mesa Diretora.

E importante mencionar a possibilidade de todos os membros da Mesa
Diretora pretenderem candidatarem-se a reelei¢do, estando, portanto, impedidos de
assumirem o cargo de Prefeito, sob pena de inelegibilidade. Nossa Lei Organica néo

prevé solucéo para tal hipotese, fazendo-se necessaria uma emenda a LOMF-.

No caso da substituicdo da Prefeita de Fortaleza, diante da recusa do
Vice-Prefeito e do Presidente da Camara Municipal em assumir o cargo de Prefeito e
da omissao da LOMF, estabeleceu-se um impasse a respeito de quem deveria ser o
proximo na linha sucessoria para a Chefia do Executivo Municipal. A Prefeita
empossou, como Prefeito em exercicio, o Procurador-Geral do Municipio, mas a
Associacdo Cearense dos Magistrados entendeu que deveria ser nomeado para o
cargo o Juiz mais antigo das Varas da Fazenda Publica.

A respeito da vacancia do Poder Executivo, o art. 80 da CF/88 e o art. 86,

caput, da Constituicdo Estadual de 1989 dispdem que:

Art. 80, CF/88. Em caso de impedimento do Presidente e do vice-
presidente, ou vacancia dos respectivos cargos, serdo sucessivamente
chamados ao exercicio da Presidéncia o Presidente da Céamara dos
Deputados, o do Senado Federal e o do Supremo Tribunal Federal.

Art. 86, Constituicdo do Estado do Ceard. Em caso de impedimento do
Governador e do Vice-Governador, ou vacéncia conjunta dos respectivos
cargos, serdo sucessivamente chamados ao exercicio da Governadoria,
pela ordem, o Presidente da Assembléia Legislativa e o Presidente do
Tribunal de Justica.

Sobre a sucessao e substituicdo municipal, a Constituigdo Estadual de
1989, em seu art. 38, § 1°, prevé que:

Art. 38. As competéncias dos Prefeitos devem constar da Lei Orgénica do
Municipio, incluidas dentre outras, as seguintes:
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§ 1°. Ao vice-prefeito compete substituir o titular e suceder-lhe em caso de
vaga, representar o Municipio e exercer outras atividades por delegacéo do
Prefeito, auxiliando-o em diferentes misteres politico-administrativos.

Da leitura das normas supracitadas, podemos inferir que, na arquitetura
da regulacéo constitucional federal e estadual, h4 uma simetria entre a Uniéo e o
Estado, uma vez que ambos possuem em sua estrutura o Poder Executivo, o Poder

Legislativo e o Poder Judiciario.

Dessa forma, estando o Poder Judiciario presente na Unido e nos
Estados, a este é conferido o poder de substituir o Chefe do Executivo, respeitada a

ordem sucessoria prescrita no ordenamento constitucional.

Contudo, tendo em vista que no Municipio s6 ha dois Poderes
constituidos, ja que o0 mesmo nao possui Poder Judiciario, cumpre indagar se, no
caso de impedimento do Prefeito e Vice-Prefeito, ou de vacancia dos respectivos
cargos, poder-se-ia, em respeito ao principio da simetria, aplicar, no ambito

municipal, a regra do supracitado artigo 80 da CF/88.

Conforme a doutrina e a jurisprudéncia apresentadas no presente
trabalho, ndo ha duvida de que a regra do aludido artigo, estando inserida no nucleo
de normas centrais, de preordenacdo do Estado-membro, é de repeticdo obrigatoria

pelos Estados-Membros.

N&o obstante, o mesmo ndo pode se suceder integralmente nas Leis
Orgéanicas Municipais, uma vez que os Poderes Judiciario Federal e Estadual ndo
fazem parte dos Municipios. Sendo assim, a intromissdo dos mesmos nas
administracdes municipais, salvo intervencdo constitucional prevista, transgrediria

frontalmente o principio da autonomia municipal.

De fato, a mera colocacao fisica do Poder Judiciario no territério municipal
nao € suficiente, pois sempre estara representado e integrando a estrutura politica
do Estado (se Justica Estadual) ou da Unido (quando Justica Federal). Ademais, a
Lei Organica € taxativa nesse sentido, esgotando a ordem substitutiva na

Presidéncia do Legislativo Municipal.

Dessa forma, ndo ha que se falar em principio da simetria onde ndo ha
simetria, ndo se podendo atribuir o exercicio do cargo de Prefeito a um membro do

Poder Judiciario, pois este ndo integra a estrutura do Municipio.
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Com efeito, conforme Nelson Nery Costa (2006, p. 128), é a auséncia de
Poder Judiciario na organizagdo politica do Municipio que faz com que se
estabeleca o carater politico da autonomia municipal, de modo que os cargos

politicos sédo preenchidos exclusivamente pelo voto popular.

Ressalte-se, ainda, que o legislador municipal sequer teria competéncia
para prever atribuicdes e encargos a um Juiz de Direito, sob pena de incidir em

grosseira inconstitucionalidade.

Foi nessa mesma ordem de idéias que o entdo Presidente do Tribunal de
Justica do Estado do Ceara, Fernando Luiz Ximenes Rocha, em decisdo proferida
no Pedido de Suspensdo de Seguranca n° 2008.0016.0691-0/0, ao examinar a
controvérsia em estudo, entendeu que, pelo fato de atuar, no ambito municipal, o
Poder Judiciario estadual, ndo era possivel um membro desse poder assumir a
Prefeitura, sob pena de afronta ao principio da autonomia municipal (arts. 29 e 30,
CF/88) e da separacéo dos Poderes (art. 2° c/c o art. 95, paragrafo unico, |, CF/88).

Também n&o ha que se cogitar em ofensa ao principio da soberania popular
na indicacdo do Procurador-Geral do Municipio para assumir o cargo de Prefeito

Municipal, face ao impedimento do Presidente da Camara de Vereadores.

Explica-se. Observou-se que o Ultimo na linha sucessoria para assumir a
Chefia do Poder Executivo é o Presidente do Supremo Tribunal Federal, no ambito
federal, e o Presidente do Tribunal de Justica, na esfera estadual. Apesar de estes
agentes politicos ndo serem eleitos pelo sufragio universal, a sua mencao nos textos
constitucionais federal e estadual ndo fere o supracitado principio porque se trata de

uma mera substituicdo temporéria, conforme explicita a jurisprudéncia.

Seguindo-se a mesma racionalidade, tendo em vista a inexisténcia do Poder
Judiciario no ambito municipal, parece razoavel, pelo fato de ndo haver ébice, que seja
chamado o Procurador-Geral do Municipio para assumir, desde que, temporariamente,
a chefia Poder Executivo Municipal.

Por fim, oportuno destacar que a repercussao desse caso gerou inclusive
movimentacdo dos parlamentares locais no sentido de promover mudancas na Lei

Organica de Fortaleza.

Entretanto, ao contrario do que se poderia supor, ndo se efetivaram

alteracdes no tocante a inclusdo do Procurador-Geral do Municipio no rol de
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autoridades aptas a substituirem o Prefeito.

De fato, a modificagdo sucedeu-se apenas quanto a transmissao do cargo

quando o gestor local ausente-se da cidade por motivo de viagem. O mencionado

art. 32, VIlI, LOMF passou a ter a seguinte redacao:

Art. 32. Compete privativamente a Camara Municipal exercer as seguintes
atribuicbes, dentre outras:
VIl - quando a auséncia do Prefeito exceder a 10 (dez) dias, o cargo devera
ser imediatamente transmitido; (Modificado pela Emenda a LOM n. 001, de
06 de novembro de 2008)

Desse modo, buscou-se restringir a transmissdao da Prefeitura tao-

somente quando a auséncia for por periodo maior do que 10 (dez) dias,

independente de a viagem ser ou nao para fora do pais.

Destarte, a omissado legislativa ainda persiste, e conseqlentemente, a

seguranca juridica® ainda padece de maior protecéo pelo sistema normativo local.

85

Compreendemos que a seguranca juridica quanto a definigdo de quem esta, ainda que
temporariamente, na chefia do Poder Executivo Municipal, decorre justamente da propria
identificacdo de quem € o agente publico que realiza os atos administrativos inerentes a gestao
local, cujos efeitos, em regra, destinam-se a todos 0s municipes. Em sintese, o conhecimento de
gquem seja 0 sujeito competente de certo ato, permitird aquele que tenha sua situagéo juridica
prejudicada, buscar a responsabilizacdo do Prefeito e a reparacdo de seu direito, adotando as
providéncias administrativas e jurisdicionais cabiveis. Ademais, temos que o conhecimento de
quem seja o gestor local é necessario para que os cidaddos possam reivindicar, junto ao Prefeito,
a execucdo de atos para os quais ele seja a autoridade responsavel. Outrossim, cumpre
relembrarmos a licdo de J.J Gomes Canotilho, segundo o qual a seguranca juridica é intimamente
ligada ao principio da protecdo da confianga. Para o autor, estes principios "andam estreitamente
associados a ponto de alguns autores considerarem o principio da protec¢do de confianga como
um subprincipio ou como uma dimenséo especifica da seguranca juridica. Em geral, considera-se
gue a seguranca juridica esta condicionada com elementos objectivos da ordem juridica — garantia
de estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e realizacdo do direito — enquanto a proteccao
da confianca se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca, designadamente a
calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relacdo aos efeitos juridicos dos actos dos
poderes publicos. A seguranca e a proteccdo da confianca exigem, no fundo: (1) fiabilidade,
clareza, racionalidade e transparéncia dos actos do poder; (2) de forma que em relacdo a eles o
cidadédo veja garantida a seguranca nas suas disposicdes pessoais e nos efeitos juridicos dos
seus proprios actos. Deduz-se ja que os postulados da seguranca juridica e da protec¢do da
confianca sd@o exigiveis perante qualquer acto de qualquer poder — legislativo, executivo e
judicial.". (CANOTILHO, 1999, p. 252).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho, constatou-se que a simples transmissdo do
exercicio da administracdo municipal, ainda que por um periodo de tempo diminuto,
pode se transformar em um impasse, notadamente quando aqueles que deveriam
assumir a governancga, por interesses politicos futuros e em obediéncia aos ditames

da legislacéo eleitoral, esquivam-se de concretizar seu mister.

Situacbes como esta permitem trazer a lume diversas consideracdes
sobre a conformacado juridica da entidade municipal no ordenamento juridico
brasileiro, em especial no periodo que se segue a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, a qual veio por consagrar, definitivamente, o Municipio como ente

federativo, dotado de autonomia.

Entretanto, compreender referido fendbmeno passa pela apreensdo dos
principais aspectos que nortearam a origem e a evolugdo do Municipio,

notadamente, no Brasil.

Assim, tem-se que 0 nascimento da instituicdo municipal € objeto de
controvérsia, entendendo alguns que seu surgimento se deu de forma natural,
enguanto outros acreditam que, embora o espirito gregario do homem tenha origem
em um passado remoto, o Municipio como organizacdo politica surgiu no final da
Republica Romana, como forma de manter a dominacdo pacifica das cidades

conquistadas.

Independente de tal discussdo, o Municipio, no Brasil, é fruto do
transporte do modelo portugués, de influéncia romana, tendo o sistema das
Ordenacdes do Reino (Afonsinas, Manuelinas e Filipinas) disciplinado nossas
Municipalidades até a Independéncia (1822), quando o Brasil iniciou a fase

verdadeiramente nacional de sua histéria municipal.

O Municipio teve o seu reconhecimento com a Constituicdo Imperial de
1824. Posteriormente, com a Constituicdo de 1891, que substituiu a forma unitaria
de Estado, consolidando a Republica e o federalismo, o Municipio teve sua
autonomia assegurada de forma expressa, em tudo que respeitasse ao seu peculiar

interesse.

Com a Constituicdo de 1934, ocorreu o delineamento da autonomia
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municipal, tornando-se expressa a autonomia financeira do Municipio, com a
discriminagdo das rendas municipais, e a faculdade de livremente organizar os
servicos de sua competéncia, aléem da eletividade obrigatéria dos Vereadores e

Prefeitos (com excecéo).

Entretanto, sua curta duragdo n&o permitiu uma apreciagdo exata dos
resultados de suas inovacoes, sendo seguida pela Carta de 1937, que manteve o
titulo federal apenas formalmente, sendo, na verdade, uma Constituicdo unitaria.
Esta, ao concentrar grandes poderes no Executivo federal, malferiu ndo s6 a

autonomia municipal, como também a estadual.

Com a Constituicdo de 1946, a Federacao teve seu restabelecimento,
restaurando-se a autonomia municipal, nos seus aspectos politico, administrativo e
financeiro, pela eleicdo dos prefeitos e vereadores; pela administracdo prépria, no
que concerne ao seu peculiar interesse e, especialmente, a decretacdo e
arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo das suas rendas, bem

como a organizacao dos servigos publicos locais.

Contudo, devido a crise institucional que se implantou no pais apés 1964,
a Federacao desfigurou-se e, a partir de 1967, apesar de se manter a autonomia

municipal, houve uma limitagdo da mesma.

O tratamento juridico destinado ao Municipio pelos constituintes sofreu
uma profunda modificagcdo com a Carta Magna de 1988, a qual veio por introduzi-lo
na estrutura federativa, passando 0 mesmo a participar do principio da
indissolubilidade da Republica Federativa do Brasil, além de ampliar sua autonomia.
O fato de ndo possuir em sua organizacdo politica um Poder Judiciario municipal
nao descaracteriza sua natureza de entidade estatal com poderes para elaborar

suas leis e executa-las (Poder Legislativo e Executivo).

Ademais, o fato de o Municipio, ao organizar seus 6rgdos e poderes,
dever obediéncia aos principios contidos na CF/88 e na respectiva Constituicao
Estadual, bem como aos preceitos do art. 29 da Carta Magna, decorre da prépria

l6gica do sistema federativo.

A partir de mencionadas alteragcdes na posicdo do ente municipal na
organizacdo politico-administrativa nacional, foram apresentadas as suas mdltiplas

definicbes, construidas pela doutrina nacional e estrangeira, das quais pudemos
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extrair o conceito de Municipio como pessoa juridica de direito publico interno, que
integra a estrutura da federacéo brasileira, possuindo autonomia politica, normativa,

administrativa e financeira.

Neste passo, considerando que a nota distintiva da caracterizacdo do
Municipio na vigente Constituicdo € a sua inclusdo na estrutura do Estado Federal
brasileiro, o que veio acompanhada do reconhecimento de sua autonomia de forma
plena, passou-se ao estudo desta, tracando-se, antes, o0s lineamentos da
organizacao politica nacional bem como uma contraposi¢cdo entre a autonomia e a

soberania em termos genéricos.

Inferiu-se, da analise dos arts. 1°e 18, caput, da CF/88, que o Brasil € um
Estado Democratico de Direito, adotando, como forma de Estado, o Federalismo;
como forma de governo, a Republica, que se caracteriza pelo fato de que,
coexistindo os trés poderes do Estado, Legislativo, Executivo e Judiciario, os dois
primeiros derivam de eleicbes populares; como sistema de governo, o
presidencialismo, em que o Presidente da Republica, cumprindo um mandato por
tempo fixo, que ndo depende da confianca do 6rgdo do Poder Legislativo (cujos
membros sdo eleitos por periodo fixo de mandato) nem para a sua investidura, nem
para o exercicio do governo, acumulando as fungbes de Chefe do Estado e do
Governo; e como regime de governo, a democracia semidireta ou participativa, que
combina a democracia representativa ou indireta (em que o povo outorga as funcdes
de governo aos seus representantes, eleitos periodicamente) com institutos de
participacdo direta do povo nas fungdes do governo, como o referendo, o plebiscito,

a acao popular e a iniciativa popular.

Destarte, tem-se que o federalismo é a forma de Estado em que o poder
politico é exercido de modo descentralizado por, pelo menos, duas esferas
governativas (o Estado Federal, o todo, dotado de personalidade juridica de Direito
Publico Internacional, e os Estados-Membros, dotados de personalidade juridica de
Direito Pdublico interno), coordenadas por um processo de reparticdo de

competéncias® determinado pela Constituicdo Federal.

% No Brasil, a CF/88 utilizou como critério norteador da reparticdo de competéncias entre os entes

federativos o principio da predominancia do interesse, cabendo a Unido as matérias em que ha
predominancia do interesse geral; aos Estados, as matérias em que ha predominante interesse
regional e, aos Municipios, os assuntos de interesse local. O Distrito Federal acumula as
competéncias estaduais e municipais (interesse regional e local), com excecdo de sua
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No Estado Federal brasileiro, a Republica Federativa do Brasil € a Unica
titular da soberania (poder supremo de autodeterminacdo), sendo representada
externamente pelos 6rgaos da Unido. Ja a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sdo titulares da autonomia, entendida como a capacidade de

autodeterminacao dentro dos limites tragados pela Constituicao Federal.

pY

No que diz respeito a autonomia municipal, abordou-se a discussao
acerca de sua origem (romana ou francesa) e sua definicAho como prerrogativa
politica outorgada pela Constituicdo Federal aos Municipios, englobando as
capacidades de auto-organizagao, autogoverno, auto-administracao e autolegislacao
(ou capacidade normativa prépria). Nestas capacidades, encontram-se
caracterizadas a autonomia politica (capacidades de auto-organizacdo e de
autogoverno), normativa, administrativa e financeira do Municipio, as quais se

passou a analisar.

A autonomia politica do Municipio compreende sua capacidade de auto-
organizacdo, segundo a qual cabe ao Municipio elaborar sua prépria Lei Organica
(votada e promulgada pela Camara Municipal, independente de sancdo e veto do
Prefeito) e sua capacidade de autogoverno, que consiste na eletividade dos seus
Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, sem ingeréncia da Unido e do Estado.

A CF/88 inovou, ao conceder aos Municipios a capacidade de auto-
organizacdo e tornar plena sua capacidade de autogoverno, ndo existindo mais

qualquer hipotese de prefeito nomeado.

Ja a autonomia normativa do Municipio compreende a capacidade de
autolegislagdo, que consiste na elaboracdo de suas proprias leis pela Camara

Municipal.

Por sua vez, a autonomia administrativa do Municipio consiste na sua
capacidade de administracdo propria para prestar e manter os servi¢cos de interesse
local (ndo sO6 0s servigos publicos propriamente ditos, como também as obras

publicas e demais atividades do Municipio necessarias ou Uteis aos municipes).

Ademais, impende registrar que a CF/88 estabeleceu o rol de

competéncias materiais (ou administrativas) e legislativas do ente municipal.

organizagdo administrativa, judiciaria, do seu Ministério Piblico e de sua Defensoria Publica.
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As primeiras encontram-se tanto no art. 23 (cujo exercicio se da de forma
comum entre todos os entes federativos) como no art. 30, IV a IX, da Carta Magna

(em que se apresentam competéncias exclusivas do Municipio).

Ja a competéncia legislativa, prevista no art. 30, | e Il, CF/88, inserida no
campo da jA& mencionada autonomia normativa, refere-se a autorizagdo para que o
Municipio possa legislar sobre assuntos de interesse local (expressao utilizada tao-
somente na vigente Constituicdo, substituindo o “peculiar interesse do Municipio”,
consagrado até entdo), bem como suplementar a legislacdo federal e estadual no

gue couber.

De nada adiantaria o Municipio ter as mencionadas autonomias politicas e
administrativas, se nao dispusesse da respectiva autonomia financeira que consiste
na capacidade de ter receita propria (poder de instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia) e aplicar suas rendas, de acordo com 0s respectivos orgamentos.
Essa competéncia tributaria é essencial para se assegurar a organizagdo dos

servicos publicos locais.

Para a compreensao do caso do Municipio de Fortaleza, foram analisados
0s processos de investidura, posse e vacancia nos cargos de chefia do Poder
Executivo, nas esferas federal, estadual, distrital e municipal, estabelecendo-se
estudo comparativo, do qual se pdde inferir que cada ente é responsavel por
estabelecer as regras aplicaveis para si, em suas normas de organizacao basica,
desde que atendidos os preceitos gerais da Carta Magna, conforme determina o

principio da simetria.

De acordo com o mencionado principio, as normas centrais da Carta
Federal, quais sejam, seus principios fundamentais, os principios constitucionais
estabelecidos e as normas de competéncia ou de preordenacdo, devem ser
obrigatoriamente reproduzidas pelos ordenamentos juridicos dos demais entes
federativos, assumindo o status de normas estaduais ou locais, conforme se dirijam

aos Estados-membros, Distrito Federal ou Municipios.

Foi a partir da interpretacdo de referido principio que se desenrolou a

controvérsia aqui examinada.

Conforme j& apresentado, o ato da Prefeita de Fortaleza de nomear o

Procurador-Geral do Municipio como seu substituto, durante a sua auséncia do pais,
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e diante da impossibilidade legal dos legitimados a assumirem o cargo, foi
impugnado pela ACM com fundamento em uma suposta simetria com o modelo

constitucional federal e estadual.

A existéncia de lacuna na legislacdo infraconstitucional, a qual nao
alcanca todas as situacbes possiveis de se concretizarem faticamente, provocou
grave inseguranca juridica, ensejando uma disputa pelo exercicio da gestao

municipal.

Neste passo, impende relembrar a velha licho de que o ordenamento
juridico, dinamicamente considerado, ndo possui lacunas ou omissfes. Destaca-se,
nesse ponto, a atividade hermenéutica exercida pelo Poder Judiciario, no processo
de aplicacdo das leis, pois fara uso das diversas ferramentas de interpretacao e

integracao existentes, até que se preencha o vacuo normativo.

De fato, somente com a manifestacdo do Poder Judiciério, na situacao
relativa ao Municipio de Fortaleza, objeto deste trabalho, através do Tribunal de
Justica do Estado do Ceard e do Supremo Tribunal Federal, obteve-se o
esclarecimento, e consequiente solucdo, da controvérsia em questdo, vez que
ratificada a compreensao de que somente uma autoridade municipal pode exercer o
cargo de Prefeito, ndo sendo plausivel admitir-se que isso se faca por membro do
Poder Judiciéario, pois este ndo integra a estrutura dos Municipios.

E aquiescemos com tal ponderacéo, conforme ja exposto anteriormente.

Com efeito, ndo pode a Constituicdo Estadual ou a Lei Organica
determinar que um magistrado substitua a chefia do Executivo municipal, sob pena
de afronta a Constituicdo Federal, por ofensa aos principios da autonomia municipal

e da separacao dos Poderes, conforme ja se manifestou a jurisprudéncia.

Por fim, deve-se ressaltar a necessidade de alteracdo urgente da Lei
Organica do Municipio de Fortaleza, para a inclusdo de mais um nome®’ na lista de
eventuais substitutos (ou sucessores) do cargo de Prefeito, e que outros Municipios
facam o mesmo, de forma a evitar a proliferacdo de novas querelas, semelhantes a
agui descrita, as quais trazem prejuizos a dindmica da Administracdo Publica e aos

administrados.

8 por exemplo, um Secretario, como o dos Negdcios (ou Assuntos) Juridicos, ou o Procurador-Geral

do Municipio.
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Prefeita viaja e deixa disputa entre Martonios

22 Mai 2008 - 00h36min

O procurador-geral do Municipio, Martdnio Mont'Aime, recebeu ontem o cargo de prefeito
das maos de Luizianne Lins durante a assinaturardiam de servico da construcdo do
Hospital da Mulher. Logo depois, a prefeita segu@gem para os Estados Unidos que deve
durar dez dias. O mais antigo juiz em atividadeVdea da Fazenda Publica, dizendo-se
legitimado por pareceres de juristas, Martbnio daselos demonstra disposicédo de brigar
pela vaga.

ConformeO POVO mostrou ontem, a polémica comecgou porque tanfoesprefeito, Carlos
Veneranda (PDT), quanto o presidente da CamaraGdmes (PHS), deixardo os limites do
municipio de Fortaleza durante a viagem de LuiBgmorque, se permanecerem na Capital, a
lei os obrigara a assumir o Executivo. Caso issmracquem assumir, torna-se inelegivel -
mas ambos ja assumiram que séo candidatos a vereado

O problema esta no fato de a Lei Orgéanica de FE@dahdo esclarecer quem deve substituir
interinamente o prefeito quando o vice-prefeito @residente da Camara Municipal se
recusam a fazé-lo. Sem a orientacdo da Lei Orgagiimal-se um vazio juridico, permitindo
diferentes interpretacfes sobre quem assume o eownicipal.

Para Martonio, o Vasconcelos, ¢ uma "questdo Hagua ele assuma. A polémica, adianta,
nao partiu dele e sim da Procuradoria, que temigritado mal" a prefeita. O juiz criticou a
atuacao do outro Martdnio, o Mont'Alverne, que eataadvogando partidariamente em favor
dele".

Martbnio Vasconcelos entrou em contato com o peesed da Associacdo Cearense de
Magistrados, Paulo de Tarso Pires, que teria pidmébmar as "providéncias cabiveis”. O

advogado Valmir Pontes disse, ontem a noite, thr giocurado por Vasconcelos e informou
que eles, hoje, terdo uma reunido para tratar slines Ele acenou com a possibilidade de
entrar com agéao judicial, caso seja contratado @adar da causa.

A assessoria da Prefeitura confirmou que MartonionfAlverne esta, desde ontem, no
exercicio do cargo de prefeito. Ainda conforme sgessoria a Procuradoria Geral do
Municipio est4 na linha de sucessdo e ndo, a Fazeablica.O POVO tentou contatar
Martbnio Mont'Alverne durante toda a tarde de onfeto celular, mas nao foi atendido.
(Giselle Dutra).

http://opovo.uol.com.br/opovo/politica/790773.html
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BRIGA JURIDICA

ACM quer que juiz substitua Luizianne

Associacao Cearense de Magistrados entrou com mhardka seguranca na justica, ontem,
para anular a decisdo da prefeita de transferargocpara o procurador-geral do Municipio,
Martonio Mont'Aleverne

Daniel Sampaio
da Redagao
23 Mai 2008 - 00h41min

A Associacdo Cearense dos Magistrados (ACM) ertoon um mandado de seguranca contra
o ato da prefeita de Fortaleza, Luizianne Lins (Pd)e transferiu seu cargo para o
procurador-geral do Municipio, Marténio Mont'Alvernantes de viajar para os Estados
Unidos. Caso a Justica conceda liminar, a posdelaig'Alverne fica invalidada e o mais
antigo juiz da Fazenda Publica em atividade, Maot®dasconcelos, assume a Prefeitura.

Ontem a noite, o advogado Novo Mota protocolou adado de seguranca no Férum Clovis
Bevildqua. A acdo foi recebida pela juiza de planharia Marleide Marciel Queiroz. "No
Municipio ndo existe previsdo para que quem assgp@ado Judiciario e muito menos para
que assuma o procurador”, argumentou o advogadona@ado pede ainda a anulagao de
decisbes tomadas por Mont'Alverne e que Vasconcafs empossado oficialmente pela
Camara Municipal.

De acordo com Mota, Vasconcelos deve assumir ca@ e analogia a Constituicdo Federal.
Quando o presidente se ausenta, 0 vice assumeto. @@s0 0 vice esteja impedido de

assumir o cargo, o proximo da linha de sucessa@residente da Camara dos Deputados,
seguido pelo presidente do Senado e pelo presiderBeipremo Tribunal Federal (STF).

A Constituicdo Estadual também prevé que o vicamassna auséncia do governador. Nao
assumindo o vice, o cargo fica para o presidentAssambléia Legislativa. O préximo da
linha sucessoéria é o presidente do Tribunal decdustio caso de Fortaleza, a Lei Orgéanica
do Municipio é omissa.

Com a viagem de Luizianne para os Estados Unideslo€ Veneranda (PDT) deveria
assumir a Prefeitura. Mas ele informou que néo i@ofilgar no cargo porque ira ser candidato
a vereador. O presidente da Camara, Tin Gomes (R&t8hém sera candidato nas elei¢cdes
deste ano. Se assumissem a Prefeitura, eles ficaigomaticamente impedidos de se
candidatar. A omissdo da Lei Organica em relacasegainte na linha de sucesséo causou a
celeuma entre os Marténios.

Ontem, Vasconcelos passou parte do dia em reumfo seus advogados. "Se a Justica
mandar eu vou (assumir a Prefeitura). Estou, coinm passageiro, em espera”, afirmou
ontem a tarde.

Prefeito interino, Mont'Alverne disse ontem a noige s6 se pronunciaria depois que
soubesse oficialmente da acdo. "Eles entraram camdado foi? Ndo estou sabendo. Sé
posso me manifestar quando souber disso"”, afirmou.

Ele contou que nada de urgente ocorreu desde guenaso cargo. Afirmou ainda que nao
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espera tomar nenhuma decisdo polémica enquantereat cargo. "Qualquer pessoa que
assuma interinamente na condi¢cdo que eu assumeraaum trabalho de representacdo
formal. A prefeita (Luizianne) é quem foi eleitajadpuer decisédo politica e administrativa €
dela", declarou Mont'Alverne.

['] FALE COM A GENTE:
danielsampaio@opovo.com.br

E MAIS

- O vice-prefeito, Carlos Veneranda (PDT), queaserisucessor nato, saiu dos limites de
Fortaleza, para ndo ser obrigado a assumir du@ntagem de Luizianne. Como ele é
candidato a vereador, ficaria inelegivel este @hpresidente da Camara, Tin Gomes (PHS),
gue se encontra na mesma situacao, também sdta@tdéeza no periodo.

- Como a Lei Organica do Municipio nao informa tlireente quem assume, criou-se lacuna
para diversas interpretagdes sobre a legitimidadgudm deve assumir o0 cargo nesse caso.

- A Prefeitura e a Procuradoria entenderam queoupador-geral deve assumir, alegando que
nomear um juiz representaria "intervencao" de umstituicdo do Estado no Municipio. Foi
tomado ainda como base o artigo 88 da Lei Orgagioaestabelece ser a Procuradoria Geral
"uma instituicdo permanente” da administracao nipalc

- Para a Associacao Cearense de Magistrados (AGMijseas, quem deveria assumir seria o
mais antigo juiz em atividade da Vara da Fazenddi¢d) Marténio Vasconcelos, da 32 Vara
da Fazenda Publica.

ENTENDA O CASO:

16/05: Oficio assinado pela prefeita Luizianne Lins (Rfprma ao vice-prefeito Carlos
Veneranda (PDT) que ela ira viajar para os Estabhddos entre os dias 21 e 30 de maio para
reunides em Washington e Nova lorque.

19/05: Veneranda informa que ndo assumira a Prefeituingupcsera candidato a vereador. O
presidente da Camara Municipal, Tin Gomes (PHS)bé&m renega o cargo pelo mesmo
motivo.

21/05: Luizianne transfere o cargo para Marténio Montgkhe, procurador-geral do
Municipio durante assinatura da ordem de servictldspital da Mulher. O juiz Mart6nio
Vasconcelos anuncia que esta disposto a brigargaetm argumentando que € o mais antigo
juiz em atividade da Vara da Fazenda Publica.

22/05:Associacédo Cearense de Magistrados (ACM) entrawmormandato de seguranca para
derrubar Mont'Alverne.

http://opovo.uol.com.br/opovo/politica/791065.html
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Com base em liminar, juiz assume cargo

O juiz da 32 Vara da Fazenda Publica, Martonio Wiaselos, assumiu ontem interinamente a
prefeitura de Fortaleza, apos a liminar que retoazargo das maos do procurador-geral do
Municipio, Marténio Mont'Alverne.

Daniel Sampaio
da Redacéao
24 Mai 2008 - 00h30min

Fortaleza ficou ontem cerca de quatro horas sereifre O presidente em exercicio da

Camara Municipal, Elpidio Nogueira (PSB), foi nig@fdo por volta das 10 horas. Ele sé deu
posse ao novo prefeito interino, o juiz da 32 \Gadazenda Publica, Martdnio Vasconcelos,
as 14h15min. A solenidade foi rapida e ocorreu ala da presidéncia da Camara, com a
presenca de poucos parlamentares.

Vasconcelos assumiu como interino no lugar de Mat®ont'Alverne, procurador-geral do

Municipio, empossado pela prefeita Luizianne LiR3)(na ultima quarta-feira, antes dela
vigjar para os Estados Unidos. O juiz assumiu peiorde liminar, devido ao mandado de
seguranca de autoria da Associacdo Cearense dastiddgs (ACM) - julgado na udltima

quinta-feira a noite, durante o plantdo do ForudvisIBevilaqua.

O cargo de prefeito ficou vago porque o vice, GaNeneranda (PDT), e o presidente da
Camara, Tin Gomes (PHS), ndo quiseram assumiro@sfidariam impedidos judicialmente

de disputar as eleicdes deste ano caso assumisgesfedura. Mont'Alverne assumiu o

posto, mesmo a Lei Organica do Municipio (LOM) sermmissa em relacdo a linha

sucessoria.

Com essa brecha na lei, a Associacdo CearenseatpistMdos (ACM) entrou com uma acgao
pedindo a anulacdo dos atos de Mont'Alverne e aeposediata de Vasconcelos, o0 mais
antigo juiz da Vara da Fazenda Publica em exerci&si@argumentacdo usou o texto da
Constituicao federal: ndo assumindo o vice-presejen cargo fica para o presidente do
Legislativo, seguido pelo presidente do Suprembufral Federal (STF).

Discurso

"Espero devolver a administracdo na certeza queaaane dara um grande futuro, mas com
certeza me dara um grande passado”, filosofou o posfeito interino, em seu discurso de

posse. Vasconcelos disse que 0 mais importanta praservacao do estado democratico de
direito. "Aproveito para dizer que isso € apenas uarefa. Desejo me comportar como

interino para que as coisas nao parem", justifiooprefeito, defendendo uma mudanca

urgente na LOM.

O prefeito em exercicio estava a vontade, cercadantigos e familiares. "Primeira dama,
vem ca bater uma foto", dizia ele a sua mulherdiaglaria Chagas Costa de Vasconcelos.
Agenda oficial, no entanto, s6 mesma na proximarsaarfeira. Ontem, foi decretado ponto
facultativo no servico publico. Sem nenhum congfirmento, Vasconcelos disse que iria a
praia ainda ontem. "Hoje eu vou a praia. Vou pigsicdo Acqua Moviment, no Beach Park".

['] FALE COM A GENTE
danielsampaio@opovo.com.br
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ENTENDA O CASO

16/5

Oficio assinado pela prefeita Luizianne Lins (Pifpima ao vice-prefeito Carlos Veneranda
(PDT) que ela ira viajar para os Estados Unidoseerd dias 21 e 30 de maio para reunides
em Washington e Nova York.

19/5

Veneranda informa que ndo assumira a prefeiturgugosera candidato a vereador. O
presidente da Camara Municipal, Tin Gomes (PHS)b&n renega o cargo pelo mesmo
motivo.

21/5

Luizianne transfere o cargo para Martonio Mont'/Ahee procurador-geral do Municipio,
durante assinatura da ordem de servico do Hogtatdllulher. O juiz Martdnio Vasconcelos
anuncia que esta disposto a brigar pelo cargo agiando que € o mais antigo juiz em
atividade da Vara da Fazenda Publica.

22/5
Associacdo Cearense de Magistrados (ACM) entra gtommandado de seguranca para
derrubar Mont'Alverne.

http://opovo.uol.com.br/opovo/politica/791268.html
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4 -
Noticias | Atualizadas diariamente de segunda i sexta-faira,

3/6/2008
Supremo cassa decisdo que empossou magistrado para
substituir prefeita de Fortaleza (CE)

O ministro Eros Grau concedeu liminar na Reclamagéao (RCL) 6083 que trata de controvérsia envolvendo a sucesséo para o
cargo da prefeita de Fortaleza (CE), Luizianne Lins (PT). O relator cassou decisdo em mandado de seguranca impetrado pela
Associacédo Cearense dos Magistrados e pelo juiz Francisco Marténio Pontes de Vasconcelos.

A reclamacéao foi ajuizada, no Supremo Tribunal Federal (STF), pela Prefeitura contra decisao judicial que empossou o juiz
Martdnio Vasconcelos, o mais antigo da Vara da Fazenda Publica, como substituto de Luizianne, que viajou aos Estados
Unidos em 21 de maio.

Pedido de reconsideragao

O pedido de liminar foi indeferido pela ministra Ellen Gracie e, em seguida, contestado pelo municipio de Fortaleza que
protocolou pedido de reconsideragdo ao ministro relator, Eros Grau. O municipio sustentou que o ministro sé teria analisado
um dos dois fundamentos constitucionais apresentados na inicial para o cabimento da reclamagéo.

Conforme a prefeitura, a ministra Ellen Gracie teria apreciado apenas argumento quanto ao descumprimento das decisdes do
STF em acdes diretas de inconstitucionalidade. No entanto, alegou néo ter sido analisado o segundo argumento referente ao
“impedimento para o exame da causa que alcance mais da metade dos membros do tribunal de origem”.

“Diante da alegacédo do reclamante no sentido de que haveria usurpacdo de competéncia desta Corte, ante o eventual
interesse da maioria dos membros da magistratura do Estado do Ceara, retomo a apreciacdo da medida cautelar postulada”,
disse Eros Grau.

Decisao do relator

De acordo com o relator, a deciséo questionada concedeu a liminar no mandado de seguranca com o fundamento de que o
municipio estaria compelido & ordem de sucesséo contida no artigo 80, da Constituicdo Federal.

“Contudo, a aplicagdo é inconcebivel a medida que ndo ha Poder Judiciario Municipal”, avaliou o ministro Eros Grau, ao
ressaltar que os juizes atuantes nas comarcas do estado do Ceard sdo membros do Poder Judiciario estadual. “Inviavel, pois a
adocao da simetria para resolver o conflito da vacancia do cargo de chefe do Poder Executivo municipal”, destacou.

O ministro afirmou que o critério utilizado para a escolha do magistrado que eventualmente assumiria a Prefeitura de Fortaleza
“ndo é dotado de fundamento legal ou constitucional”. Eros Grau lembrou que o Supremo ja se manifestou sobre o assunto, no
sentido de que cabe as Leis Organicas estabelecer a vocacdo sucessoria dos cargos de prefeito e vice-prefeito, “vez que
consubstancia temas de interesse local, ndo cabendo as Constituicdes estaduais tratar da matéria’. O ministro citou, como
precedentes, as Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) 3549 e 687.

“Sendo omissa a Lei Organica do Municipio de Fortaleza, a decisdo que determina que um Juiz de Direito ocupe
provisoriamente a Prefeitura cearense configura afronta ao disposto nos artigos 1° e 2° da Constituicdo do Brasil”, salientou o
ministro. Para ele, se 0 objeto do MS diz respeito a possibilidade de um magistrado do estado do Ceara assumir a prefeitura de
Fortaleza interinamente, “é certo que todos os magistrados cearenses estariam, ainda que indiretamente, interessados”.

Em sua decisé@o, o ministro-relator Eros Grau entendeu, ainda, que a causa ndo poderia ter sido apreciada por magistrada
atuante no municipio de Fortaleza. “Faltar-lhe-ia competéncia para tanto”, ressaltou.

Segundo Eros, a jurisprudéncia do Supremo é no sentido de que para a configuragdo da competéncia da Corte seria
necessaria a declaragdo de impedimento expressa da maioria dos membros do tribunal de origem. “Contudo, ao meu ver, o
entendimento aplica-se as hipoéteses de suspeicéo e de impedimento. O caso destes autos envolve interesse da maioria dos
magistrados do Tribunal de Justica do Estado do Ceara”, disse.

Quanto a existéncia de interesse da maioria dos membros da magistratura do tribunal de origem, Eros Grau considerou nao
haver previséo de “instrumento processual habil a sua suscitagao”. O relator entendeu que, no caso dos presentes autos, esta
caracterizado o interesse da maioria dos membros da magistratura cearense no julgamento do MS impetrado pela associagéo
e pelo magistrado. “Este Tribunal reconheceu sua competéncia para a analise de demanda em que havia interesse privativo
dos magistrados”, lembrou.

Por fim, o ministro-relator destacou que, conforme a jurisprudéncia do Supremo, “a letra n, do inciso |, do art. 102 da
Constituigdo Federal, a firmar competéncia originaria do STF para a causa, s6 se aplica quando a matéria versada na demanda
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respeita a privativo interesse da magistratura enquanto tal e ndo quando também interessa a outros servidores”.
Assim, ao entender estarem presentes 0s requisitos para a concessao da liminar, fumaca do bom direito e perigo na demora, o

ministro Eros Grau concedeu a liminar para cassar decisdo proferida nos autos do mandado de seguranga impetrado pela
Associacdo Cearense dos Magistrados e pelo Juiz Francisco Marténio Pontes de Vasconcelos.

STF

http://www.direitodoestado.com.br/noticias/6139/Supremo-cassa-decis%C3%A30-
gue-empossou-magistrado-para-substituir-prefeita-de-Fortaleza-(CE)
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Martonio Mont'Alverne reassume como prefeito de For  taleza

O presidente do Tribunal de Justica do Estado,dfelo Ximenes, cassou a liminar que
garantia o juiz da Fazenda Publica do Ceara, Miaxdasconcelos, no cargo de prefeito

26 Mai 2008 - 11h47min

O presidente do Tribunal de Justica do Estado,dpelm Ximenes, cassou, na manha desta
segunda-feira (26), a liminar que garantia o judz Fhzenda Publica do Ceara, Martbnio
Vasconcelos, no cargo de prefeito de FortalezareSgmca do juiz da Fazenda Publica foi
interpretada como interferéncia indevida.

Martbnio assumiu na ultima sexta-feira, respaldpdo liminar impetrada pela Associacao
dos Magistrados do Estado, no que houve o afastandenprocurador-geral do municipio,
Martbnio Mont'Alverne, o substituto empossado gelkefeita Luizianne Lins (PT) antes de
sua viagem de compromissos sociais e oficiais &s E

O presidente do TJ, no entanto, ndo se manifestbre juem deveria assumir o cargo de
prefeito. Com isso, Marténio Mont'Alverne informague estava reassumindo porque,
inclusive, assinou termo de posse formal, com atade. Inclusive, adiantou que ja esta
despachando. S6 que do gabinete da Procuradoré-GmrmMunicipio, na Avenida Santos

Duamont (Bairro Aldeota)Eliomar de Lima).

http://opovo.uol.com.br/politica/791774 .html
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Fortaleza tem trés prefeitos em um dia

A Prefeitura esteve ontem nas méaos de Martonio drestos, Martdbnio Mont'Alverne e

Luizianne Lins. O presidente do Tribunal de Justi@nando Ximenes, derrubou a liminar
gue mantinha Vasconcelos na interinidade. Com ta\we Luizianne hoje para os EUA,
Mont'Alverne reassumira.

Daniel Sampaio
da Redagao
27 Mai 2008 - 00h19min

Fortaleza passou ontem pelas méos de trés preféitpgz da 32 Vara da Fazenda Publica,
Marténio Vasconcelos, foi prefeito até parte da Indade ontem, quando o presidente do
Tribunal de Justica (TJ), Fernando Ximenes, demurudbdiminar que o sustentava no cargo.
Com isso, o procurador-geral do Municipio, MartdMont'Alverne, voltou a ser prefeito
interino, ficando no cargo até a tarde, quandceéejta Luizianne Lins (PT) voltou a Capital,
interrompendo viagem oficial aos Estados Unidasagsumiu a Prefeitura.

O recurso foi analisado ontem pelo presidente do"®J Judiciario pertence ao poder
estadual, entdo jamais um membro do Poder Judicgipde assumir a prefeitura de um
municipio”, explicou Fernando Ximenes, ap6s paréicido programa Debates do Povo, na
Radio O POVO/CBN, na manha de ontem. Foi na sedead@ onde ele rubricou o
documento oficial que derrubou a liminar.

Segundo ele, um juiz da Fazenda Publica assunifaifara "fere o principio da autonomia
municipal”. Ximenes explicou que a decisao de gdewe assumir a prefeitura tem que partir
do préprio Poder Executivo municipal. "A LOM é osas Essa matéria tem que ser decidida
no ambito municipal”.

O advogado da ACM, Novo Mota, avisou ontem quesa@acao ira recorrer da decisao da
Justica. O juiz Marténio Vasconcelos disse queg ldgpois da liminar concedida pela juiza
Maria Marleide Queiroz, a Prefeitura de Fortalentroal com uma reclamacdo junto ao
Supremo Tribunal Federal (STF). "A ministra EllenraGe rejeitou a reclamacao,
confirmando a deciséo da juiza (Marleide)", arguimeivasconcelos.

Luizianne Lins retornou ontem dos Estados Unidosyaa Coluna Politica, d®@ POVO,
antecipou com exclusividade na edicado desta segfeida por conta da confusao criada em
torno da interinidade do cargo. Com Luizianne vidi@ a linha sucessoria tinha o vice-
prefeito, Carlos Veneranda (PDT), seguido peloigeste da Camara, Tin Gomes (PHS).
Porém, os dois rejeitaram o cargo porque ficariadicjalmente impedidos de disputar as
eleicdes deste ano. A Lei Organica do Municipio N\D@ omissa em relacdo ao seguinte na
linha de sucesséo.

Luizianne empossou o procurador-geral, Mont'Alvemnn& quarta-feira, mas a Associacao
Cearense dos Magistrados (ACM) conseguiu liminagunata-feira alegando que o juiz da
Fazenda Publica que exerce a funcdo ha mais tereperid assumir o cargo. Martbnio

Vasconcelos, entdo, assumiu o cargo interinamentarde da uUltima sexta-feira, dia em que
a Prefeitura entrou com recurso no TJ para derabiarinar da ACM.

['] FALE COM A GENTE
danielsampaio@opovo.com.br
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ENTENDA O CASO

16/5
Oficio assinado por Luizianne Lins (PT) informa\ace-prefeito Carlos Veneranda (PDT)
que ela ira viajar para os EUA entre 21 e 30 d@emai

19/5
Veneranda informa que ndo assumird porque serddeanda vereador. O presidente da
Camara Municipal, Tin Gomes (PHS), alega 0 mesmivmo

21/5

Luizianne transfere o cargo para Marténio Mont'Ahe procurador-geral do Municipio. O
juiz Marténio Vasconcelos anuncia que brigara pelogo, por ser o mais antigo juiz em
atividade na Vara da Fazenda Publica.

22/5
Associacdo Cearense de Magistrados entra com mandadseguranca para derrubar
Mont'Alverne. No mesmo dia, liminar € concedida.

23/5
Vasconcelos assume a prefeitura interinamente.efejura recorre ao Tribunal de Justica
para derrubar a liminar.

http://opovo.uol.com.br/opovo/politica/791955.html
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Prefeita concede coletiva de imprensa
28/05/2008

Procurador Geral do Municipio ocupa cargo interinante.

S, - - Apds cinco dias em viagem aos Estados Unidos
cumprir agenda oficial, a prefelta Luizianne Lirfeegou a Fortaleza na noite da ult
segunda-feira (26), em retorno motivado pelos tipesmentos judiciais sobre quer
substituiria durante sua auséncia. Em entrevid&tica na tarde desta terfara (27), en
seu Gabinete, Luizianne explicou que sua voltaueeea uma preocupacao pessoal ¢
Cidade e com os fortalezenses, ja qaddse estabelecido um clima de instabilidade
a mudanca do prefeito substituto, determinada eoiséo judicial.

"Precisavamos, eu e a Cidade, saber qual o ententbnda Lei. E as decisdes na Ju:
Estadual e no STF ratificaram que nossa tesgava correta. Estou aqui hoje ¢
transmitir novamente o cargo de Prefeito ao Pralur&eral do Municipio, Marton
Mont"Alverne", afirmou Luizianne. Ap0Os a entrevistaletiva, a Prefeita reunge con
empresarios do setor de transporte publico paegar detalhes da acdo conjunta a fir
garantir o devido funcionamento do sistema duranpessivel paralisacdo dos motori
(ver matéria neste site). Em seguida, retornouEdd& para dar continuidade a age
interrompida.

Na quarta-feira passad2l), minutos antes de embarcar, a Prefeita hasiasmitidc
temporariamente o cargo ao Procurador Geral, didntempedimento do vicprefeito
Carlos Veneranda, e do presidente da Camara Mahidiim Gomes, em assumir a fung
A Associacdo Cearensie Magistrados (ACM) questionou o ato e, por fateadecisa
judicial, o juiz da 32 Vara da Fazenda Publica,t®fdo Vasconcelos, assumiu a Prefei
na ultima sexta-feira (23).

Deliberagbes nas instancias estadual (Tribunaludéicd) e federal (xerior Tribuna
Federal), ocorreram ap0s a partida da Prefeita rankortaleza e ratificaram a tese
autonomia do Municipio, garantindo a transferédoi@argo a Mont”Alverne. "Tenho tc
0 respeito pelo
doutor Martdnio Vasconcelos. N&o questiono aspagiele. Se a decisdo da Justica
outra, eu estaria aqui empossando o juiz Martdagtdhcelos”, disse Luizianne Lins.

http://www.fortaleza.ce.gov.br/index.php?option=caontent&task=view&id=8195&Itemid
=239
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ANEXO B — DESPACHO - Suspensao de
Seguranca n° 2008.0016.0691-0/0
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SUSPENSAO DE SEGURANCA N° 2008.0016.0691-0/0.
REQUERENTE: MUNICI'PIC)~ DE FORTALEZA.
REQUERIDOS: ASSOCIACAO CEARENSE DE MAGISTRADOS E DRO.

DESPACHO

Trata-se de pedido de suspensao formulado pelodifumide Fortaleza, com
o fito de sobrestar os efeitos da liminar exaradssede de mandado de seguranca, mediante
decisdo da Juiza de Direito plantonista, em 220082 com oficio no Forum Clovis
Bevilagua, sob a assertiva de grave lesdo a orddaiica, ante os pressupostos de fato assim
enunciados:

Devendo ausentar-se de Fortaleza, onde exerce #&aCtie Governo
Municipal, transmitiu a Senhora Prefeita ao SenRoocurador-Geral do Municipio o
exercicio interino do poder, o que, segundo os fraptes, ora requeridos, ocorreu de
maneira informal, por via de legislacdo propriautamsa e irreverente ao direito material que
sustentam pertinentemente posto nas Constituigddsr&d e Estadual e na Lei Organica do
Poder Judiciario do Cear4, que imporia como suibstitecessario, na emergéncia, um juiz de
Vara da Fazenda Publica. Acima de tudo, estarippgonno caso, segundo a Julgadora, “uma
simetria constitucional” construida nos dois primgidocumentos magnos (de dispositivos
equivocadamente indicados, mas originada no arda8CF), a que deveria atender-se; por
isso que, ao deferir a liminar suplicada, decredoucarater de urgéncia “a suspensao dos
efeitos praticos do ato administrativo perpetraéa Prefeita Municipal de Fortaleza que
implicou a transmisséao e posse do cargo de Preafeitbortaleza em favor do Procurador...
em completa afronta a Legislacdo e ato continueraho a posse do impetrante Francisco
Martdonio Pontes de Vasconcelos no cargo de Prelfdinicipal de Fortaleza, perante a
Céamara Municipal de Fortaleza, satisfeitos os =g legais e regimentais” (fl. 35). Ai
entendida, obviamente, posse temporaria, interama, substituicdo a titular ausente, e
constitucionalmente so para a pratica de atostprosdo gestor, e ndo @xclusivoscomo a
contrario senstsustenta, nos autos, inclusive o ora requerent@9(t

Contra essa determinacdo que afasta o substituterefaita empossado, o
Procurador-Geral do Municipio, € que este enteigumbtomo pessoa juridica legitimada,
manobra o presente rogo suspensivo da liminamgaloente fazer, de inicio, a conceitual
distincdo entre vaga e impedimento, a primeirarecte na estrutura do poder e o segundo na
disponibilidade/possibilidade do titular para o rexgo do seu cargo, do que decorreriam,
resume este Julgador, as figuras provimentaisudassaae dasubstituicdo Para concluir
fatalmente ter-se, na casuistica destes féliog, @sma figura, em cuja tratativa (como, alias,
na primeira) ndo pode ser cumprido pelos Munici@ts a derradeira fase, o rito montado no
art. 80 da Constituicdo Federal, segundo o qual:

Em caso de impedimento do Presidente e do Vicdeme, ou vacancia dos
respectivos cargos, serao sucessivamente chamadegeecicio da Presidéncia o
Presidente da Camara dos Deputados, o do SenadoaFed do Supremo Tribunal
Federal.

Foram essas disposic¢des repetidas — aduz aindayraeiar este Prolator —
como nucleo de “normas centrais”, de preordenagidstado-membro” (HORTA, Raul
Machado.RDP 85/61-73), nas Cartas Politicas Estaduais, naerutml acontecer 0 mesmo
integralmente, porém, quanto as Leis Organicas &ifais, ja que ndo contam as entidades
gue as emanam com um Poder Judiciario proprio @b gossam recrutar o substituto do
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Prefeito na ultima situacdo nesse art. 80/CF cogjtéato a impedir fosse homenageada,
como exigido na liminar que se pretende suspensaneiria a partir de tal norma tornada
compulséria para os ordenamentos constitucionaigadi®s.

Nessa quadratura, ademais — prossegue a iniciab ponto de vista politico,
a entrega interina do cargo a um assessor diretrefaita de Fortaleza foi melhor; sob o
aspecto juridico, ndo emergiria em campo omissgisléiva defesa, e que a LOMF “esgota,
de forma clara e literal, na pessoa do Presidemteegislativo Municipal, a vocacao para
substituir o Prefeito ou o Vice-Prefeito em casardpedimento momentaneo, ndo sendo o
caso de vir alegar-se que a substituicdo interieerd ser feita por membro do Poder
Judiciario de 12 Instancia ou pelo Presidente doel.J, pois hem o constituinte municipal,
nem o estadual tém competéncia normativa para edstaly que membro do Judiciario
Estadual venha a exercer interinamente a ChefiaExecutivo Municipal, conforme
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que gassmostrar, todos os julgados
concludentes, com efeito, como o da ADI 687/PAdalacnas fls. 02 e 15 da inicial desta SL,
de que, resguardados pelo disposto nos arts. 18 3Pda Constituicdo Federal, repercutidos
nos planos federados, aos proprios Municipios ctenpegular a substituicdo dos seus
Prefeitos.

Dai, assevera por fim o requerente, a grave leségada a ordem publica,
juridico-administrativa municipal de Fortaleza,géminar cuja suspenséo postula, vez que
interferente sobre a autonomia constitucional dan@wm para disciplinar tal sistema
normativo da sua vida interna.

E o circunstanciado relatoério, a partir do qouasso a decidir

Deve o incidente de suspensédo ser encarado comexeggcionalissima, sob
pena de apequenar o0 importantissimo papel dasndimes” no resgate da efetividade da
prestacéo da tutela jurisdicional, motivo pelo guab pode ser utilizado como sucedaneo
recursal.

Na presente situacdo, entretanto, imperioso € samnaliainda que
superficialmente, as razbes de mérito que envolvelemanda principal. Tal incursdo nao é,
contudo, despropositada, ja que, em algumas s#sacdita providéncia se faz
imprescindivel, o que tem merecido o aval da juudfncia e da doutrina, conforme se
depreende do entendimento sufragado pelo Supreimanat Federalyerbis

Ademais, conforme autoriza a jurisprudéncia pamifecdo Supremo Tribunal Federal,
quando da andlise do pedido de suspensao de déBSa16-AgR/DF, rel. Ministro
Sepulveda Pertence, DJ 29.5.96; SS 1.272-AgR,M#listro Carlos Velloso, DJ
18.5.2001, dentre outros), permite-se o proferimeistum juizo minimo de delibacao
a respeito da questao juridica deduzida na acacipail. (excerto da decisdo na SL
125/PA. Min. Ellen Gracie. DJU 29.03.2007, p. 36).

De igual modo, acentua Cassio Scarpinella Bueséaplgrave é a que decorre
de deciséo ilegal, por isso:

[...] deve o requerente da suspensdo da liminataosentenca demonstrar também a
injuridicidade (ilegitimidade) do ato judicial pieddo em beneficio do impetrante.
Nao basta, desta sorte, a demonstragdo das raziiisap (ou metajuridicas)
indicadas naquele dispositivo legal (art. 4°, L&4864). Mister que aquelas
conseqiiéncias nefastas ao interesse piblico sejatidas, porque o0 ato de que se
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pretende a suspensdo é contrario ao ordenamefdiguiNgo fosse assim — e porque
ndo existe interesse publico a margem da leinunca seria imaginavel a ocorréncia
dos pressupostos condutomies suspensdo da liminar ou da sentenca concedsiva
mandado de seguranca (timinar em Mandando de Segurancddo Paulo: RT,
1998, p. 201).

Pelo que da deciséo liminar ora em revista consjatque nédo advinda ao
processo a inicial da seguranca impetrada, fundooi-pedido de investidura no cargo de
Prefeito Municipal, como substituto, na auséncieSéahora Prefeita, em que, em simetria
instalada no art. 80 da Constituicdo da Republex@pcionado no art. 86 da Carta Politica do
Ceara, néo solucionada a substituicdo da Chefexdoulivo local em sua viagem, dada a
auséncia também, da Cidade, do terceiro a tantacimtado, o Sr. Presidente da Camara de
Vereadores, ndo deveria ter-se ai esgotado, coafermresso a fl. 12 da inaugural, a busca
do provimento, que seria atendido com membro doelPdddiciario afeto as lindes da
Fazenda Publica, inclusive a Municipal, dispon#aitio, para tanto, pelo art. 109ale b, da
Lei estadual n® 12.342, de 28 de julho de 1994 igoode Organizacado e Divisdo Judiciaria
do Estado) (fl. 34).

Nessa circunstancia, em que deparava a Julgadgnanaksro grau omissao ou
lacuna constitucional — pois o préprio Municipioy apropriado, reconhece, a fl. 43, que
“(a Lei Orgéanica do Municipio de Fortaleza nadasmaique a Constituicdo do Municipio)”
— para o enfrentamento, com a LOMF, de frustragdnaca que ocorria para dar substituto a
Prefeita quando ausentes da Capital tanto o Vieteis quanto o Presidente da Camara de
Vereadores, deu a pendéncia a solucdo, ora emmeexan homenagem, fundamentalmente,
ao principio da simetria, que deveria, no casoarper

Todavia, ndo ha falar, na hipétese, em principiosdaetria, ja que 0s
Municipios, assim como o Distrito Federal, ndo pess Poder Judiciario proprio, visto que,
na esfera municipal, atua o Judiciario estadugju@nto na do Distrito Federal o da Unido.

Com efeito, no ambito municipal, consoante leciNie&son Nery Costa:

A efetividade da autonomia politica ocorre com aigdlo do Prefeito e dos
Vereadores, titulares dos Poderes Executivo e latiyis, respectivamente. Deve-se
observar que, ao contrario da Unido e dos Estambodlunicipios ndo tém Poder
Judiciario préprio, de modo que o preenchimento dasjos politicos se da
exclusivamente pelo voto popular. Esta realidadectam que se afirme o carater
politico da autonomia municipalD{reito Municipal Brasileirg 32 Ed. Rio de
Janeiro:Forense, 2006, pag. 128).

Ndo pode sustentar-se, portanto, a r. decisdo dimi que se somam, na
espécie, a impossibilidade de o Tribunal determiean sua Lei Orgéanica, passe um
magistrado a substituir o Chefe do Executivo Mydtie, de outro lado, a mesma mingua de
poder municipal para dispor em idéntico sentidsuRado, feriu o decisorio singular ora em
revista a autonomia do Municipio de Fortaleza pdispor, ele mesmo, acerca das
substituicdes eventuais do Chefe do Executivo,ab g@io pode, terminantemente, no aparato
normativo estudado, ser um juiz de direito, agestatal de diversa unidade da Federacéo.

A matéria, como bem salientada na exordial, jéefdrentada pelo Supremo
Tribunal Federal, quando a Constituicdo de Estadmbto definia a linha sucessoria de
prefeito temporariamente afastado, fazendo nelairnmoagistrado estadualerbis
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Nao cabe, ao Estado-membro, sob pena de frontabgmessdo a autonomia
constitucional do Municipio, disciplinar, ainda que ambito da propria Carta
Politica estadual, a ordem de vocacdo das aut@sdathunicipais, quando
configuradas situacfes de vacancia ou de impedimarna ocorréncia justifique a
sucessao ou a substituicdo nos cargos de Prefeitale Vice-Prefeito do Municipio.
A matéria pertinente a sucessao e a substituicRrefeito e do Vice-Prefeito inclui-
se, por efeito de sua natureza mesma, no dominimativo da Lei Organica
promulgada pelo préprio Municipio.

Nao se reveste de validade juridico-constituciongbor ofensiva aos postulados da
autonomia do Municipio (CF, arts. 29 e 30) e da semmc¢éo de poderes (CF, art. 2°
c/c o art. 95, paragrafo unico, 1), a norma, que,rebora inscrita na Constituicdo
do Estado-membro, atribui, indevidamente, ao Juiz € Direito da comarca, que é
autoridade estadual, a condicdo de substituto evardl do Prefeito Municipal.
(ADI 687/PA, Min. Celso de MelldpJU 10.02.2006, pag. 05) (destacou-se).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - ART. 75, § 2 DA
CONSTITUICAO DE GOIAS - DUPLA VACANCIA DOS CARGOS b
PREFEITO E VICE-PREFEITO - COMPETENCIA LEGISLATIVMUNICIPAL -
DOMINIO NORMATIVO DA LEI ORGANICA - AFRONTA AOS ARTS. 1° E 29
DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. O poder constituinte dos Estados-membros esi#tatio pelos principios da
Constituicdo da Republica, que Ihes assegura amianmom condicionantes, entre as
quais se tem o respeito a organiza¢do autbnomddoiipios, também assegurada
constitucionalmente.

2. O art. 30, inc. I, da Constituicdo da Repubtioéorga aos Municipios a atribuigdo
de legislar sobre assuntos de interesse local. &g&m sucesséria dos cargos de
prefeito e vice-prefeito pdem-se no ambito da awtda politica local, em caso de
dupla vacancia.

3. Ao disciplinar matéria, cuja competéncia é esiol dos Municipios, o art. 75, §
2°, da Constituicdo de Goias fere a autonomia desstes, mitigando-lhes a
capacidade de auto-organizacdo e de autogovernimigndo a sua autonomia
politica assegurada pela Constituigdo brasileira.

4. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgadacedente. (ADI 3549/GO, Min.
Carmen LuciaPJU 31.10.2007, pag. 77).

A doutrina, por sua vez, ao fazer alusdo a proliema@a substituicdo de
chefe do Executivo no ambito do Distrito Federaleefederado que, da mesma forma dos
Municipios, ndo dispde de Judiciario em sua orgadia politica, reconhece taxativamente
ndo ser possivel, na espécie, colocar-se na or@enoch¢do para tanto um membro do
Judiciario, pelo fato de este integrar estruturpatier diversa da distrital ou municipal.

A proposito, trago a balha a licdo de André Ranaaileslitteris:

O problema torna-se melindroso no Distrito Federalmedida em qf&,
quanto ao Judiciario, sabe-se que este ndo estaadb a estrutura de poder distrital,
encontrando-se atrelado & Uniéo.

Tem-se, pois, como inadmissivel que o Presidentdribmnal de Justica
possa investir-se no cargo de Governador, ainda previsoriamente. A
impossibilidade tem fundamento diplice. De uma gathaveria violagdo da
autonomia propria do Distrito Federal, porque sibuitia, indiretamente, a Unido,
por meio de seu representante judicial, a condaghgoverno distrital. De outra
parte, a Lei Orgénica distrital ndo tem competépeia, dispondo sobre a hip6tese de
vacancia, obrigar 6rgao de poder estranho a suatwest, vale dizer, essa Lei ‘ndo
tem poder para definir a competéncia, faculdadprewrogativa do Poder Judiciario,
que nao pertence aquela unidade da federacédo, @srud membros™Irf Curso de
Direito Constitucional 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 996).

O Ministro Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Méasir Coelho e Paulo
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Gustavo Gonet Branco, co-autores em festejada abrabordarem o assunto no que tange a
Lei Orgéanica do Distrito Federal, assinalam que2@t#, no seu art. 93, situava ela na linha
sucessoria, em seguida ao vice-governador, o prasidia Camara Distrital e o seu substituo
legal; porém, no final de 2002, por emenda a citadde organizacéo, foi acrescentado o
presidente do Tribunal de Justica do Distrito FalderTerritérios na linha sucessoria local.
Fazem, em nota de roda-pé, o comentério seguinte:

A deliberagdo é de dificil compatibilidade com an€tituicdo Federal, ja que o
Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal ndo integesstrutura do poder governamental
do DF. Tampouco pode a lei organica do DF defiompeténcia de 6rgéo para quem
nado tem o poder de organizar. Nao Ihe é dado atalfuncédo de Governador a quem
esta fora do seu a&mbito normativo organizaciogilQurso de direito constitucional
Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 771).

Outro néo é o entendimento de José Afonso da S#vhijs

Nos Estados, a técnica das substituices evenhmisaso de impedimento
do Governador e do Vice ou na hipétese de vaca@ecambos os cargos, consiste em
se estabelecer, na Constituicdo estadual, que sdr@mados sucessivamente ao
exercicio do cargo o Presidente da Assembléia msidente do Tribunal de Justica.
Essa solucdo ndo pode ser inteiramente acolhidBistoito Federal. Sera légico
prever que o Presidente da Camara Legislativa a &€ que se realize eleicao
popular para o provimento dos cargos vagos, corfoanépoca da vacancia (trés
primeiros anos do mandato, como comumente ocog&rtados) e, se esta se der no
Gltimo ano, qual o procedimento a ser adotadopederio completa o periodo ou se
faz eleicdo pela Camara Legislativa para que doeleicomplete. Masido cabe
outorgar ao Presidente do Tribunal de Justica do DBirito Federal essa
prerrogativa pela simples razdo, adiante referida,de que esse Tribunal néo
integra a estrutura do Poder governamental do Disito Federal. A Lei Orgéanica
do Distrito Federal, por um lado, ndo tem poder paa definir competéncia,
faculdade ou prerrogativa do Poder Judiciario, quenao pertence aquela unidade
da Federacdo, nem de seus membros e, por outro ladodo serd adequado
conferir a funcdo de Governador de uma unidade autioma a uma autoridade
de fora de sua prépria organiza¢do(Cf. Curso de Direito Constitucional Positivo
242 edicdo. Sao Paulo. Malheiros, 2005, p. 652).

Os ensinamentos colacionados supratatis, mutandisajustam-se como uma
luva a situacdo em tablado, a demonstrar que, olagtante a inexisténcia de norma expressa
na Lei Organica do Municipio de Fortaleza, a stiiséio ha de ocorrer na esfera do Poder
Municipal e nunca na do estadual, com a convocdedam juiz de direito, que néo integra a
estrutura governamental do ente federativo em c&esaelhante hipotese, ainda que prevista
na citada Lei Organica, seria manifestamente irttao®nal pelas sobejas razdes
doutrinarias e jurisprudéncias acima mencionadas.

Por todas essas consideracgfes, tem-se por ofelmgivdem publica, em sua
vertente juridico-constitucional, a medida limirmare tolhe a autonomia de ente federativo,
sendo, portanto, suscetivel de impugnacdo porpdsite suspensivo, como bem ressaltou o
Supremo Tribunal Federditteris:

Com efeito, o0 artigo 30 da Constituicdo Federabmau ao municipio, em razéo de

sua autonomia, os atributos de auto-organizacd@utlyoverno, de fixacdo e de

arrecadacgdo de seus tributos, de capacidade dwagéb de suas leis e, em especial,
o de promover adequado ordenamento territorial ameliplanejamento e controle do

uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbEwialencio, por isso, a presenca
dos pressupostos necessarios a suspensdo da sagulanjurisprudéncia
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dominante nesta Corte é a de que, em casos como @ espécie, a liminar
concedida constitui ameaca de grave lesdo a orderihica, que compreende a
ordem juridico-constitucional, juridico-administrativa e juridico-processual(Pet
(Ag Rg) 2066/SP, Pleno, DJ 28.02.03). (STA 8 / R&). Mauricio CorréaDJU

03.02.2004, pag. 33) (destacou-se).

Ante todo o exposto, hei por bem suspender, corasuspendo a liminar
decretada nos autos da seguranca em causa, qugirass@o impetrante investir-se na
condicao de substituto da Prefeita de Fortalezaw@amuséncia noticiada nos autos, cessados
de imediato os efeitos do respectivo ato de poesmalizado, e, a critério do Poder
Municipal, mantido ou ndo o substituto primeiraneeatnpossado, porquanto omissa nesse
particular, conforme explicitado, a Lei OrganicaMonicipio.

Ao ensejo, tendo em vista que 0 Municipio de Fer@alndo acostou aos autos
0 instrumento procuratorio outorgado pelos reqosrida acdo principal, determino sua
intimacao, para que junte aos félios, no prazo de 48 (quareroito) horas, 0 mencionado
documento.

Desta deciséo, oficie-se imediatamente, inclusioe fax, ao M. Juiz de
Direito da 22 Vara da Fazenda Publica (a quemilgligtto o Processo n° 2008.0016.8814-2), a
Procuradoria Geral do Municipio e a Camara de \#ness do Municipio de Fortaleza e ao
Magistrado requerido.

Expedientes de estilo.

Intimem-se as partes.

Fortaleza, 26 de maio de 2008.

Desembargador FERNANDO LUIZ XIMENES ROCHA
Presidente do Tribunal de Justica do Estado dcéCear
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ANEXO C — Texto "Prefeitura sem Prefeito" -
Patativa do Assaré



Prefeitura sem prefeito
Patativa do Assaré

Nessa vida atroz e dura
Tudo pode acontecer
Muito breve h& de se ver
Prefeito sem prefeitura;

Vejo que alguém me censura
E néo fica satisfeito

Porém, eu ando sem jeito,
Sem esperanca e sem fé,
Por ver no meu Assaré
Prefeitura sem prefeito.

Por ndo ter literatura,
Nunca pude discernir
Se podera existir
Prefeito sem prefeitura.

Porém, mesmo sem leitura,
Sem nenhum curso ter feito,
Eu conheco do direito

E sem licAo de ninguém
Descobri onde € que tem
Prefeitura sem prefeito.

Ainda que alguém me diga
Que viu um mudo falando
Um elefante dancando

No lombo de uma formiga,
N&o me causara intriga,
Escutarei com respeito,
N&o mentiu este sujeito.
Muito mais barbaridade

E haver numa cidade
Prefeitura sem prefeito.

N&o vou teimar com quem diz
Que viu ferro dar azeite,

Um avestruz dando leite

E pedra criar raiz,

Ema apanhar de perdiz

Um rio fora do leito,

Um aleijao sem defeito

E um morto declarar guerra,
Porque vejo em minha terra
Prefeitura sem prefeito.
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