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RESUMO

Discussdo cientifica sobre o status do municipio na atual organizagao politico-
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political administrative organization of the Federative Republic of Brazil
according to the CRFB/88 and a brief account of the municipal autonomy
principle.
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INTRODUCAO
O objetivo do presente artigo é contribuir para o debate acerca
do status do municipio na atual organizacao politico-administrativa da

Republica Federativa do Brasil a partir da promulgacao da Constituicdo da

' Artigo produzido sob orientacdo e revisdo do Professor Doutor Paulo Marcio Cruz, do
Programa de Mestrado em Ciéncia Juridica, Linha de Pesquisa Hermenéutica e
Principiologia Constitucional, da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI.

2 Mestranda do Programa de Mestrado em Ciéncia Juridica, Linha de Pesquisa

Hermenéutica e Principiologia Constitucional, da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI
- Advogada.
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Republica Federativa do Brasil de 1988 e fazer um breve relato acerca do

principio da autonomia municipal.

O presente trabalho aborda no item 2 a atual organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil no intuito de se
demonstrar a forma de Estado adotada pela CRFB/88; No item 3 é abordada a
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil e o
principios constitucionais que regem essa organizacao, dando-se especial
atencao ao principio da autonomia municipal. Trata-se, ainda, da autonomia
municipal consubstanciada nos principios da autonomia politica, da autonomia
normativa, da autonomia administrativa e financeira. Ja no item 4 é abordado
0 municipio com o intuito de Ihe estabelecer um conceito e caracteriza-lo como
ente federativo, assim definindo seu status de acordo com a CRFB/88.

Com o presente artigo objetiva-se o debate sobre o tema organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil com enfoque nos principios
constitucionais, especialmente no principio da autonomia municipal, bem como

o atual status do Municipio como ente federativo.

1. A ORGANIZAGCAO POLITICO-ADMINISTRATIVA DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL CONFORME A CRFB/1988

Em data de 2 de fevereiro de 1987, quando da sessao de abertura dos
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, Ulysses Guimardes®, entdo

presidente da Constituinte, discursou aos seus integrantes e a toda Nagao:

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

A Federacdo, golpeada pelo Estado Novo, foi praticamente destruida nos
recentes anos de arbitrio. Cumpre-nos restaura-la em toda a sua

% In BONAVIDES, Paulo e ANDRADE, Paes de. Histdria constitucional do Brasil. p. 823.
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plenitude, tornando realidade um ideal que nasceu com a propria
Independéncia. (...).

A teor do discurso de seu presidente, a Assembléia Nacional Constituinte
enfrentou o tema “Federacdo” e, através do texto da Constituicao Federal
promulgada em 05 de outubro de 1988, adotou o federalismo como forma de
Estado (CF, art. 18), bem como determinou a impossibilidade de qualquer
proposta de emenda constitucional tendente a abolir a Federagao (CF, art. 60,
§ 40, 1).

Federacao, etimologicamente, quer dizer pacto, alianga, eis que deriva do
latim foedus, e assim é conceituada por Dalmo de Abreu Dallari* como alianca

ou uniao de Estados.

Esse mesmo autor® assevera ainda que os Estados “sdo federais quando
conjugam varios centros de poder politico autobnomo” e que, antes de tudo, o
Estado Federal indica uma forma de Estado, nao de governo, listando, entre
outras, suas principais caracteristicas como sendo a Constituicdo como base
juridica do Estado Federal e a perda da soberania dos Estados que aderem a

federacao em favor da Uniao Federal.
Sobre a Federagdo, Carl Schmitt® escreve:

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

Konrad Hesse’, analisando a Republica Federal da Alemanha, aponta que o

Federalismo “expressa, como principio fundamental politico, a livre unificacao

* DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. p. 256.
° DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. p. 255, 258-260.
® SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucién. p. 348.

7 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Reptblica Federal da Alemanha. p. 180-181
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de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente, com os mesmos
direitos, em regra regionais que, deste modo, devem ser unidas para

colaboragao comum”.

A forma como se concebe a sociedade politica alicercara a organizacdo estatal
de um determinado povo. Discorrer sobre os Estados federais significa
trabalhar uma forma de Estado que se distingue dos seus tipos historicos e
das formas e sistemas de governo, isso porque “forma de Estado é o modo de
o Estado dispor o seu poder em face de outros poderes de igual natureza (em
termos de coordenacao e subordinagdao) e quanto ao povo e ao territdério (que

ficam sujeitos a um ou a mais de um poder politico)”®.

Importante diferenciar Federalismo de Federagao, pois muito embora estejam
estreitamente ligados, possuem conotacao diversa. “O primeiro se constitui
num conjunto de valores, de idéias, de principios que orientam a
consubstanciacdo dos Estados federais; por sua vez, federacdao é a
concretizacao desses principios, idéias e valores numa determinada realidade,
ou seja, num determinado Estado”. Essa € a conceituagdo de Giovani Corralo®,

que escreve.

Como decorréncia dos principios da separacdao, da autonomia e da
participacao, os Estados federais sao marcados pela reparticao constitucional
de competéncias entre a Unido e os entes federados, pela autonomia de cada
ente federado nos limites fixados no pacto federativo sem qualquer relagao de

controle e pela participacao nas decisOes federais.

A Federagao brasileira consiste na unido indissolivel de seus componentes,
coletividades regionais, que sdao os Estados Federados, o Distrito Federal e os
Municipios, estes agora também incluidos na estrutura politico-administrativa
da Federacao através dos artigos 1° e 18 da Constituicdo Federal de 1988,

podendo também integra-la os Territdrios Federais, sendo todos autbnomos.

8 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. p. 298-299.

® CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na Constituicdo
brasileira. p.184.
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A autonomia federativa, diz José Afonso da Silva'®, assenta-se em dois
elementos basicos que sao a existéncia de 6rgdos governamentais proprios, ou
seja, que nao dependam dos 6rgdos federais quanto a forma de selegao e

investidura, e um minimo de posse de competéncias exclusivas.

Aduz, esse autor'', que a reparticdo de competéncias entre a Unido e os
Estados-membros para o exercicio e desenvolvimento de suas atividade
normativas constitui o fulcro do Estado Federal, e da origem a uma estrutura
estatal complexa em que, muitas vezes, se torna notdéria a dificuldade em se
definir que matérias devem ser entregues a competéncia da Unido, quais as

que competirdo aos Estados e quais as que ficardo a cargo do Municipio.

Os pressupostos da autonomia federativa encontram-se configurados na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seus artigos 18 a
41, em que sao delimitidas as atribuicbes da Unidao, dos Estados e dos
Municipios. Estes membros da Federagdao nao estabelecem entre si relagdes
hierarquicas, mas sim de desenvolvimento legitimo das funcdes que lhe sao

constitucionalmente atribuidas.

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

Sobre a reparticdo de competéncias entre os entes da Federacdo Brasileira,

Luis Roberto Barroso'®, observa:

Classicamente, as competéncias dos entes estatais costumam ser
identificadas como politico-administrativas, legislativas e tributdrias™.

"SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. p.

" SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a constituicdo. p. 243.
'2 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a constituicdo. p. 243.
¥ BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. p. 142.

" O autor remete o leitor a obra BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro:
o problema da federacédo. 1982.
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Na técnica adotada pela Constituicao de 1988, Uniao, Estados e
Municipios tém competéncias exclusivas - que desempenham
sem a participacdo de qualquer outro - e competéncias
concorrentes, em areas que comportam a atuacdo das diferentes
esferas de poder.

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

experiéncia historica”.

José Afonso da Silva'®, acerca do Sistema de Reparticdo de competéncias

adotado pela Constituicao de 1988, escreve:

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

Finalizando esse item, verifica-se que a reparticdo de competéncias é um
pressuposto da autonomia federativa, passando agora ao estudo dos principios
constitucionais que regem a organizagao politico-administrativa da Republica

Federativa do Brasil, com énfase ao Principio da Autonomia Municipal.

' SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a constituicdo. p. 243.

'8 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a constituicdo. p. 244.
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2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E ORGANIZACAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

O presente trabalho trata, mais especificamente, dos municipios na
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, com
énfase ao principio da autonomia municipal, requerendo, portanto, uma breve,

mas ndo menos importante, mencao aos principios.
Sobre os principios, Paulo Bonavides'’ escreve:

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

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

Os principios constitucionais, /ato sensu, de acordo com Paulo Marcio Cruz'®,

sdo as normas basicas de todo o sistema constitucional.

Eros Grau'®, fazendo referéncia ao conceito trazido por Jerzy Wrdblewski, de
forma extremamente sucinta, diz que os principios sao regras, palavras
(noms) ou construcdes que servem de base ao direito como fontes de sua

criacdo, aplicacao ou interpretacao.

De acordo com Luiz Henrique Urquart Cademartori ® , os principios

A\Y

constitucionais, ao serem reconhecidos como normas na Lei Suprema, “o
fizeram como prescricoes de primeiro grau, de suma importancia e de

imediato, as mais qualificadas entre as normas constitucionais”, ou seja,

' BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. p. 293.
'® CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. p.101

'Y GRAU, Eros Roberto, Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. p.
136.

2 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquart. Discricionariedade administrativa no estado
constitucional de direito. p. 83.
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tornou-se patente a sua supremacia, no sentido de fungao preponderante

dentro do sistema, no ordenamento juridico.

Os principios constitucionais estudados no presente trabalho, sdo os principios
politicos constitucionalmente conformadores, adotando-se desde ja a tipologia
dos principios de J.J. Gomes Canotilho®', ou seja, sdo 0s que explicitam as
valoragoes politicas fundamentais do legislador constituinte e sdo aqueles em
que se condensam as opcOes politicas nucleares e se reflecte a ideologia
inspiradora da constituicao.

J.]J. Gomes Canotilho leciona:

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

Ainda segundo J. J. Gomes Canotilho, todos os dérgaos encarregados da
aplicacdo do direito devem ter em conta o0s principios politicos
constitucionalmente conformadores, seja em atividades interpretativas, seja
em atos inequivocamente conformadores (leis, atos politicos), tal como
acontece com os principios juridicos gerais, pois “sao principios normativos,

directrizes e operantes”.

A Constituicao Federal de 1988, ao estabelecer a “Republica Federativa do
Brasil”, adotou como principios politicamente conformadores, definidores da
forma e estrutura do Estado Brasileiro, o principio da Federagao e principio da

autonomia entre os entes federados.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. p.
1166.
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A Federacgdo brasileira estdao relacionados alguns principios constitucionais que
devem ser mencionados e analisados neste trabalho, especialmente no que se

refere a sua organizacdo politico-administrativa.

2.1 Principio da indissolubilidade do vinculo federativo

O principio da indissolubilidade do vinculo federativo estd consagrado no
artigo 19 da Constituicdo Federal de 1988 que preceitua que a Republica
Federativa do Brasil € composta pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, sendo reafirmado pelo artigo 18, que prevé
gque a organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

autbnomos.

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

a unidade nacional e a necessidade descentralizadora.

N3ao existe em nosso ordenamento juridico o direito de secessdo, sendo,
portanto, inadmissivel qualquer pretensao de separacdo de um Estado-

membro, Distrito Federal ou qualquer Municipio da Federacao.

De acordo com o artigo 34, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988, qualquer
tentativa de secessao do Estado-membro permitird a intervencgao federal a fim
de que seja mantida a integridade nacional, pelo que Alexandre de Moraes®
assevera: “(...) devendo sempre a Constituicao ser interpretada de sorte que
ndo ameace a organizacdo federal por ela instituida, ou ponha em risco a

coexisténcia harmoniosa e solidaria da Unido, Estados e Municipios”.

Sobre a indissolubilidade da Federagdo Brasileira, Roque Antonio Carrazza®
diz:

A preservagao dos Estados e de seus peculiares interesses esta tao
assegurada quanto a propria indestrutibilidade do Estado Federal. Nem

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. p. 247.
% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. p. 247.
2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. p. -143-144.
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poderia ser de outro modo, pois se o todo (o Estado Federal) é
infracionavel, as partes que o formam (os Estados-membros)
necessariamente também o sdo.

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

Geraldo Ataliba ®, quando se refere aos principios da Federacdo e da

Republica, escreve:

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

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

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

2.2 Principio da predominancia do interesse na distribuicdao de
competéncias entre os componentes da Federacao

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

propria Federagao, ora nos Estados-membros.

Como visto anteriormente, a autonomia federativa pressupde uma reparticao

de competéncias entre os membros da Federagao, sendo esta distribuicao de

% ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. p. 39-40.
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poderes um dos pontos caracterizadores e asseguradores do convivio no

Estado Federal.

Para a distribuicdo de competéncias na Federacdao aplica-se um principio

basico que é o da predominéancia de interesse.

Segundo José Afonso da Silva®, de acordo com esse principio, “a Unido
caberdo aquelas matérias e questdes de predominante interesse geral,
nacional, ao passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de
predominante interesse regional, e aos Municipios concernem os assuntos de
interesse local, tendo a Constituicdo vigente desprezado o velho conceito de
‘peculiar interesse local’, que nao lograra conceituacao satisfatéria em um

século de vigéncia”.

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

atuacao legislativa concorrentes.

2.2.1 Principio da autonomia dos entes federados

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

entes da Federacao.

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

dentro das limitagdes impostas constitucionalmente”.

% SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual & constituicgo. p. 244.
¥ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. p. 270.

% DINIZ, Maria Helena. Dicionério juridico. p. 348.
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No dizer de Ercias Rodrigues de Souza?’, a federacdo repousa exatamente
sobre o conceito de autonomia, pois que em nome da unidade do Estado,
outorga-se, em nivel interno, a especial prerrogativa de que os entes politicos
venham a determinar suas agoes, sempre segundo o0s limites
constitucionalmente postos. A extensdao dessa autonomia é que comporta
graus, variaveis quase que de ordenamento para ordenamento, no ponto em

que se albergue uma ou outra das formas federais acima delineadas.

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

termos dos artigos 1°e 18, com a seguinte redacgao:

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

I - a soberania;
IT - a cidadania;
III - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.
(...)

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

A autonomia, tanto municipal, como dos Estados-membros e do Distrito
Federal, configura-se pela triplice capacidade de auto-organizacao e

normatizacao prépria, autogoverno e auto-administracao.

% SOUSA, Ercias Rodrigues de. A Federacdo brasileira: a reparticdo constitucional da
competéncia tributaria e o papel das normas gerais. Jus Navigandi, Teresina, a. 6, n. 59,
out. 2002.

747



CAVALCANTI, Tatiane Heloisa Martins. O municipio na organizacdo politico-administrativa da repulbica
federativa do Brasil. Revista Eletrénica Direito e Politica, Itajai, v.2, n.3, 3° quadrimestre de 2007.
Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791

José Afonso da Silva® assinala que é importante se distinguir a autonomia da
soberania dentro do Estado Federal e se estabelecer seus respectivos titulares,

pois ja houve muita discussao sobre a sua natureza juridica, e escreve:

(...) hoje, ja estad definido que o Estado federal, o todo, como pessoa
reconhecida pelo Direito Internacional, € o Unico titular da soberania,
considerada poder supremo  cosistente na capacidade de
autodeterminacdo. Os Estados Federados sdo titulares tdo-s6 de
autonomia, compreendida como governo proprio dentro do circulo de
competéncias tracadas pela Constituicdo Federal.

E, continua o autor:

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

Em razdao do presente trabalho tratar especificamente dos limites da
autonomia municipal dentro da organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil, o principio da autonomia serd objeto de estudo
e analise mais aprofundada nos préoximos capitulos, especialmente no que se

refere a autonomia do municipio com ente da Federagao.

2.2.2 O Principio da autonomia municipal na CRFB/88

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

autbnomos, nos termos desta Constituicao”.

Sobre a inclusdo do municipio entre os entes da federagdo, Paulo Marcio Cruz®

escreve:

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p.102.

8 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. p. 254.
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No Brasil, sob a égide da Constituicdo da Republica de 1988, o pacto
federativo abriga tracos de centralizagao, dispositivos de cooperacao e o
carater tripartido de sua organizacdo federal, com o Municipio sendo
reconhecido como membro da federagdo e tendo suas competéncias
elencadas naquela Constituicao.

A dimensao federativa conferida aos municipios pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, através de seu artigo 18, ao inseri-lo na
organizacgao estrutural da forma do Estado brasileiro, fez com que ele, no dizer
de Paulo Bonavides®, viesse a formar “aquela terceira esfera de autonomia,
Cuja presenca, nos termos em que se situou, altera radicalmente a tradigao

dual do federalismo brasileiro, acrescido agora de uma nova dimensao basica”.

No contexto da CRFB/88, o estabelecimento da autonomia municipal como um
principio constitucional fundamental significa que é um principio essencial da
organizacao do Estado Federal brasileiro e que, por isso, ndao admite a
secessao, pois tem a finalidade de manter a unidade nacional e a necessidade
descentralizadora. Nao é uma autonomia remissiva, mas o0 maximo da

autonomia.

Na atual Constituicdo o municipio brasileiro tem poderes para eleger seu
Governo; decretar, arrecadar e aplicar seus proprios tributos; organizar e
administrar seus servigos; questionar os assuntos que sejam de seu peculiar
interesse, além de legislar sobre matérias de sua competéncia estabelecidas

na Constituicao e nao poderao ser reduzidos pela Unido ou pelos Estados.

® afirma que, politica e administrativamente, o Municipio

Jamil Reston ®
brasileiro € um dos mais autébnomos do mundo e, ao contrario do que ocorre
em muitos paises, & uma entidade politica e ndo uma corporagao
administrativa. E, afirma que “as leis municipais sao leis tanto em sentido
formal como em sentido material - ou seja, leis plenas que somente poderao
ser revogadas por outra lei municipal e declaradas nulas ou inconstitucionais

pelo Poder Judiciario”.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15 p. 345.

% RESTON, Jamil. O municipio como base da organizacdo politica e o poder publico no
Brasil. Tecnologia educacional. p. 4.
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“No regime constitucional vigente a autonomia concedida aos municipios ndo é
delegacdo do Estado-membro ao Municipio para prover sua administracdo. E
mais que delegacao; é faculdade politica, reconhecida na prépria Constituicao
da Republica”, acentua Hely Lopes Meirelles®*. E, prossegue: “H& pois um
minimum de autonomia constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja

utilizacao nao depende a Comuna de qualquer delegagao do Estado-membro .

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

escreve:

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

Apds incluir o Municipio entre os componentes da federacao e lhe conferir a
autonomia, a Constituicao Federal de 1988, através de seus artigos 29 e 30,
dispOe sobre as capacidades do municipio, também chamados de poderes, de

auto-organizacao, de autogoverno, de autolegislagao e de auto-administragao.

Essas capacidades do municipio outorgadas pela Constituicdo Federal de 1988
compdem o0s principios constitucionais da autonomia municipal, ou seja:
principio da autonomia politica, através do qual é assegurado aos
municipios os poderes de auto-organizacao e de autogoverno; o principio da
autonomia normativa, assegurando-lhe o poder de autolegislagao; o
principio da autonomia administrativa e financeira, que garante-lhes a
sua auto-administracao e o poder de instituir e cobrar seus proprios tributos e

aplicar suas rendas.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 91.
% FERREIRA, Pinto. As elei¢cbes Municipais e o Municipio na Constituicdo de 1988. p. 60.
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Sobre esses principios constitucionais da autonomia municipal, Hely Lopes

Meirelles® adverte:

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

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

A autonomia normativa é o principio através do qual se
confere aos Municipios a capacidade de autolegislacdao, mediante o poder de
elaboracdo de leis municipais sobre areas que sao reservadas a sua
competéncia exclusiva, suplementar e comum. Essa capacidade de

autolegislacao é também denominada poder normativo proprio.

E através do principio da autonomia administrativa e financeira que a
Constituicdo da Republica confere aos Municipios o poder de auto-
administracdo, estando este intimamente ligado ao interesse local e referindo-
se a organizacao e execucao dos servicos publicos de sua competéncia, a
ordenacao urbanistica de seu territdério e a criagdo e cobranca de tributos e

aplicagao de suas rendas.

Assim, verifica-se que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 consagrou o Principio da Autonomia como fundamental na organizagao

politico-administrativa da Federacdo Brasileira e que a autonomia municipal

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 93.
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consubstancia-se nos principios da autonomia politica, da autonomia
normativa, da autonomia administrativa e financeira, além de ter elevado o

Municipio a categoria de ente federativo conforme se vera a seguir.

3 O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERADO - CONCEITO E
CARACTERIZACAO

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

ou, segundo conceito do Direito Romano por ele citado.

A atual doutrina brasileira vai além de conceitua-lo como “toda extensao
territorial constituida em divisdo administrativa de um Estado Federado (...)*”,
dd ao municipio uma conceituagcdo de maior amplitude e, segundo Meirelles®,
pode ser feita sob trés aspectos distintos, o sociolégico, o politico e o juridico,

que escreve:

Do ponto de vista sociolégico, o Municipio Brasileiro, como qualquer
outro, € o agrupamento de pessoas de um mesmo territério, comuns e
afetividades reciprocas, que se reinem em sociedade para a satisfacdo
de necessidades individuais e desempenho de atribuicdes coletivas de
peculiar interesse local.

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

8 SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. p. 1044.
% SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. p. 1044
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 124.
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Na ordem legal, o Municipio Brasileiro é pessoa juridica de direito
publico interno (CC de 1916, art. 14, III; CC de 2002, art. 41,
ITI), e, como tal, dotado de capacidade civil plena para exercer
direitos e contrair obrigagdes em seu préprio nome, respondendo
por todos os atos de seus agentes (CF, art. 37, § 6°)*,

O conceito politico de municipio como entidade estatal de terceiro grau na
ordem federativa, dotado de personalidade juridica, governo proprio e
competéncia, normativa deve-se a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 que, em seu artigo 19, estabeleceu que "A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...)” bem
como no art. 18 "A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

todos auténomos, nos termos da Constituicdo”.

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

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

No entendimento de Pinto Ferreira o municipio € uma “uma entidade ou uma
corporacdo de direito publico dotada de autonomia politica ou de governo

proprio para a realizagdo de suas finalidades locais”.*

Petrénio Braz* considera que o Municipio é uma criacdo juridica que se
assenta num principio de direito natural e que, muito embora seja a menor
unidade da Federacdo, é a base da organizacdo politica e administrativa do
Pais. Adota o conceito de Pontes de Miranda, para quem o municipio é
“entidade interestadual rigida como o Estado-membro” e acrescenta: "O

Municipio, assim como leciona Toshio Mukai, passou a ganhar expressamente

*0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. p. 124-125.
*" FERREIRA, Pinto, As eleicBes Municipais e o Municipio na Constituicdo de 1988. p 56.
*2 BRAZ, Petrdnio. Tratado de Direito Municipal. p. 375 e 377.
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0 status constitucional, ndo sé pelo que definem os artigos 1° e 18, mas
também pela expressdo de sua competéncia elencada nos arts. 29 e 30, da

Constituicao Federal”.

As prescricoes do novo estatuto fundamental de 1988 a respeito da autonomia
municipal, afirma Paulo Bonavides*®, configuram indubitavelmente o mais
consideravel avanco de protecdo e abrangéncia ja recebido por esse instituto

em todas as épocas constitucionais de nossa historia.

E continua dizendo que se faz mister assinalar o significado decisivo, inédito e
inovador que assume o art. 18 da Constituicao vigente. “Esse artigo inseriu o
municipio na organizagdo 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 presencga, nos termos em que se
situou, altera radicalmente a tradicao dual do federalismo brasileiro, acrescido

agora de nova dimensdo basica*”.

N3o se pode deixar de citar a divergéncia doutrinaria a respeito de considerar-
se 0 municipio como um ente federado. Dentre aqueles que entendem que ndo
se pode considerar o municipio integrante da Federacgdo, afirmando que o
municipio adquiriu apenas um status constitucional apds a Constituicdo de
1988, estdo Celso Ribeiro Bastos®, José Nilo de Castro*, José Afonso da Silva*

e Roque Antonio Carraza®.

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

ente da Federacdao, com competéncia para elaborar sua Lei Orgénica, pelo que

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

* BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituicdo do Brasil
(promulgada em 5 de outubro de 1988).

% CASTRO, José Nilo. Direito Municipal positivo.
47 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo.

“8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario.
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se passa a adotar esse posicionamento doutrinario, pois como afirma Paulo

Bonavides®:

Ndo conhecemos uma Unica forma de unido federativa contemporanea
onde o principio da autonomia municipal tenha alcancado grau de
caracterizacgao politica e juridica tao alto e expressivo quanto aquele que
consta da definicdo constitucional do novo modelo implantado no Pais
com a Carta de 1988, a qual imp0Oe aos aplicadores de principios e
regras constitucionais uma visdo hermenéutica muito mais larga tocante
a defesa e sustentacdo daquela garantia.

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

Moraes®.

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

naquela Constituicao”.

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

federativo é negar a vigéncia da prépria Constituicdo e argumenta:

*9 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. p. 347.

0 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. p.
696 e 713.

*" CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. p. 254.

%2 BRAZ, Petrénio. Tratado de Direito Municipal. Direito administrativo e municipal. S&o
Paulo: Mundo Juridico, 2006, v. 1. p. 399-400.
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A Lei Complementar n°® 101, de 04/05/2000, Lei de Responsabilidade
Fiscal, que estabelece normas de finangas e responsabilidade fiscal, em
seu art. 29, reconhece expressamente o Municipio como ente federativo.

Em segundo lugar, justifica:

O Constituinte de 1988 reservou aos Municipios um capitulo distinto
(Capitulo VI, do Titulo III), nas mesmas condicées dos Estados e do
Distrito Federal, enquanto que aos Territérios, que ndo sao entes
federativos, destinou uma Secdo, no capitulo do Distrito Federal
(art. 33, da CF). Essa distingao constitucional, sem paralelos nas
constituicbes anteriores, € o argumento a fortiori ratione que
sustenta a disposi¢cdo contida no art. 19, ja referido, que assegura ao
Municipio a condicdo de ente federativo.

E em sua conclusdo sobre o tema, Petrénio Braz® diz que o Municipio € a mais

importante instituicdo juridica da Federacao e, assevera:

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

Feitas todas estas consideragdes, percebe-se que apds a Constituicdo de 1988
passando o Municipio a ser considerado um ente federativo, faz-se necessario
estabelecer um conceito de municipio que esteja de acordo com o “espirito”
constitucional. Nesse diapasdo, Nelson Nery Costa lembra que os municipios
sao freqlentemente conceituados na suas Leis Orgénicas Municipais, mas
merecem aqui uma nova definicdo. Assim, “o Municipio pode ser entendido
como a organizagao politica, pessoa juridica de Direito Publico interno, com
base territorial determinada, englobando um conjunto de vizinhos, com
interesses locais e comuns, com autonomia politica, administrativa e financeira

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

8 BRAZ, Petrénio. Tratado de Direito Municipal. v.1 p. 401.
% COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. p. 61-62.
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Adota-se o conceito de municipio dado por Nelson Nery Costa como conceito

operacional da categoria Municipio para a elaboracao do presente trabalho.

CONSIDERACOES FINAIS

Com o presente trabalho buscou-se evidenciar que Organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil tem como fundamental o
principio da autonomia e que esse principio é uma prerrogativa politica
outorgada pela Constituicaio aos entes federativos, conferindo-lhes
capacidades de auto-organizagdao e auto-governo, auto-legislacdo e auto-
administracdo. Adotando-se o dizer de Paulo Bonavides, a autonomia € um
dos principios capitais que formam a chave de todo o sistema federativo e

assim foi adotada pela Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Procurou-se dar especial énfase ao fato de ter sido o Municipio incluido como
integrante da Federagao, juntamente com os demais entes federativos: Uniao,
Estados-membros e Distrito Federal, pelo texto constitucional de 1988, bem

como a significativa ampliacao de sua autonomia a partir de 1988.

Refletindo-se acerca do tema abordado, conclui-se que o Municipio brasileiro
integra uma forma de unido federativa em que o principio da autonomia

municipal alcangou um alto grau de caracterizacao politica e juridica.

O principio da autonomia municipal é objeto de inUmeras discussoes
doutrinarias, pois se trata de um tema amplo, inovador, e que cuida
diretamente dos interesses e da reparticdo de competéncias entre os entes

federados.

REFERENCIAS DAS FONTES CITADAS

ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1998.

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

757



CAVALCANTI, Tatiane Heloisa Martins. O municipio na organizacdo politico-administrativa da repulbica
federativa do Brasil. Revista Eletrénica Direito e Politica, Itajai, v.2, n.3, 3° quadrimestre de 2007.
Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791

BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios a
Constituicao do Brasil. 15 vols. Sao Paulo, Saraiva, 1988-1998.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2007.

BONAVIDES, Paulo e ANDRADE, Paes de. Histéria constitucional do Brasil.
5.ed. Brasilia: OAB Editora, 2004.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia: Senado Federal - Subsecretaria de edicdes técnicas, 2006.

BRAZ, Petronio. Tratado de Direito Municipal. Sao Paulo: Mundo Juridico,
2006. 5 v.

CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquart. Discricionariedade administrativa no
estado constitucional de direito. Curitiba: Jurua, 2001. p. 83.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicdo. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2003.

CORRALO, Giovani. Autonomia municipal como um direito fundamental na
Constituicao brasileira: 2006. Tese (Doutorado). Universidade Federal do
Parana. Disponivel em:
<http//dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/1884/5951/1/GIOVANI+CORRAL
LO-+Tese+na+%3Fntegra+II.pdf>. Acesso em 05/11/2007.

COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense. 1999.

CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos do direito constitucional. 2 ed. Curitiba:
Jurud, 2003.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 26. ed. Sao
Paulo: Saraiva. 2007.

DINIZ, Maria Helena. Dicionario juridico. Sao Paulo: Saraiva, 1998. 4 v.

FERREIRA, Pinto. As eleicbes Municipais e o Municipio na Constituicao de 1988.
Sao Paulo: Saraiva, 1992.

GRAU, Eros Roberto, Ensaio e Discurso sobre a Interpretacao/Aplicacdo do
Direito. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros. 2005.

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

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003.

758



CAVALCANTI, Tatiane Heloisa Martins. O municipio na organizacdo politico-administrativa da repulbica
federativa do Brasil. Revista Eletrénica Direito e Politica, Itajai, v.2, n.3, 3° quadrimestre de 2007.
Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791

MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense,
2005. Traducgao da edicao portuguesa.

MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacao
constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2002.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 247.

RESTON, Jamil. O municipio como base da organizacdo politica e o poder
publico no Brasil. Tecnologia educacional. Rio de Janeiro, v. 22, n. 119/120,
jul./out. 1994.

SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza Editorial. 1996.

SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. @o Paulo:
Malheiros, 2005.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 13 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1997.

SILVA, Placido e. Vocabulario juridico. 3. ed. Sdo Paulo: Forense, 1973, v. 3.

SOUSA, Ercias Rodrigues de. A Federagdao brasileira: a reparticao
constitucional da competéncia tributaria e o papel das normas gerais. Jus
Navigandi, Teresina, a. 6, n. 59, out. 2002. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3309>. Acesso em: 3 set.
2005.

759



