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[ — Inireducao

Punorama de vutonomiv municipal na Constiiiicio de 1988

Por autonomia municipal cntende-se g capacidade assegurada ao
Munieipio (pessoa publicat de se constituir ¢ de viver segundo suas proprias
regras, de certa gama de interesses da comunidade. ditos pecudiares”,

Cada vez mais se afirma necessaria a autonomia municipal, principal-
mente dentro da nova concepcdo de Municipio mederno. a semelhanca do
(Wellare State) do Estado de bem-cstar.

Tera o Municipio de se aparclhar melhor para que possa awender s
suas [inalidades. as expectativas das comunidades locais.

A multiplicidade de imeresser da populacio situada no cspaco delimi-
tado de seu territdrio estd a exigir sua transformacdo om Municipio Pro-
vedor, vale dizer. em ente capaz de satisfazer wda essa gama de interesses
¢ de necessidades coletivas,
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O governo municipal em face disso terd de se modernizar ¢ de acom-
panhar a evolugdo social, torrando-se mais participativo.

O governo participativo serd mais forte, mais democritico ¢ mais
suscetivel de atender aos anseios ¢ as necessidades da coletividade admi-
nistrada.

Tarefa dificil, quando se sabe da extensa complexidade dos problemas
que afetam os 4.260 Municipios deste Pais, quando grande parte deles
vive em condigdes de extrema pentiria, pela falta de recursos financeiros,
humanos e de toda ordem.

Isso sem contar com as indmeras ingeréncias e violagdes & sua auto-
nomia, da realizacic de ccnvénios para execugio de servigos que nado sa@o
de sua competéncia, legalizados por esse meio,

A autonomia municipal se exercitard no espago que os ordenamentos
constitucionais deixarem ao Municipio.

A ac¢do dos agentes politicos, do administrador piblico, as pressdes
sofridas em decorréncia da maior proximidade entre administrador ¢ admi-
nistrado, em sintese, as exigéncias das comunidades Jocais requerem maior
independéncia do Municipio para 2 satisfagdo desses interesses comuns.

O préprio sistema de instituigio e de organizagdo dos Municipios naa
favorece i realizagiio das medidas de interesse local, pois o que se vinha
ohservando awé hoje era o Fstado-Membro editando uma lei orgarica unica
para todos os Municipios, com total desrespeito as peculiaridades locais,
vale dizer, aos interesses predominantemente municipais.

A exemplo disso, os 723 Municipios mineiros eram até entdo regidos
por uma tnica lei de organizacdo outorgada pelo Estado, sem a minima
preocupacio com as peculiaridades locais.

Por e¢ssa razdo, considera-sc mais coerente com o principio da
autonomia municipai o sistema de Cartas Proprias, até entio mantido e
utilizado pelo Estado do Rio Grande do Sul, por meio da delegagdo de
poderes aos préprios Municipios,

Felizmente, hoje, o Sistema de Certas Préprias vem enderegado a todos
os Municipios brasileiros, por for¢a da Constitui¢io vigente, que consagra
o principio da auto-organizacdo municipal, por meic de leis votadas pelas
Camaras dos Municfpios. ’

Se antes o Estadc do Rio Grande do Sul, numa grande lucidez, con-
feriu este direito aos seus Municipios, atualmenie csse sistema passou a
constituiv dever-poder de cada um dos Municipios do territério nacional.

Qutra conquista do Municipio foi o seu reconhecimento como parte
integrante do Sistema Federativo Brasileiro ex vi do texto constitucional,
a despeito de se afirmar que, paralclamente as conquistas, sofrcu ¢ Muni-
cipio uma lamentavel e rcal capitis diminutio em sua autonomia.
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Nag s¢ pode negar a priorl que conlinua na Constituicdo em vigor
uma incrivel hipertrotia de poderes da Unido ¢ ainda. notadamente. uma
ampliacae de poderes dos Fstados-Membros em detrimento dos Municipios.

Pelo atual sistema de competéneias vigente no lexto constitucional. a
Unido detém as competéncias exclusiva ¢ concorrente. Ela cdita as normas
gerais. O Estado-Membro tem a competéneia concorrente com a Unido. o
poder de editar as normas suplementares, na falta da lei federal.

Acs Municipios resta, apenas. o sistema de competéneia comum com
o Uniao ¢ os Estados, além de pequenos lampejos de sua competéneia
privativa de putrora.

Exclui-se o poder de legistar do Municipie, sebre algumas matdrias
de interesse local, como urbanismo: do legislar sobre seu patrimonio histo-
rico, artistico. cultural. (uristico ¢ paisagistico, embora deva proteger oste
patriménic, segundo a Constituigao. Pelo sistema de competéneia comum,
adotousse o principio de hicrarguia das leis, segundo o qual a primazia
para fegislar ¢ da Unido: em segundo Tugar vermn ¢ Estado-Membro, que
poderd supriv a lei federal naguilo que a Unido deixeu de exercer sua
competéneia: por dltime, o Municipio.

Abolitse na Constituicio atval o Capitule da Autonomia Municipal,
negando-se ao Municipio aquela competéneia antervior que afasteva as
demais esferas governamentais. quando s¢ tratava de matdéria pertinente ao
setl peculiar interesse. ou scja, guando o interesse era predominantemen-
te Tocal.

Mesmo em se lraande de assuntes deinteresse local. o Municipio =0
poderd legislar de forma restrita, limitada, apds se ciensificar que na com-
peténeia comum terd de obscrvar se ndo existe legislagio federal ou estadual
subre a matéria ¢ que nao lThe ¢ permitido suplementar a legislacio federal
ot estadual, em casos de competineia comum ¢ privativa da Unido ¢ do
Estado.

Caso contririo. incorrerd no vicio de inconstitucionalidade. o que
acarretars a nulidade da lei municipal, cujos efeitos nio poderio. sequer.
ser convalidados.

A supressdo do controvertido termo peculiar interesse™ significa uma
derrota para o Municipio. quanto § predeminancia de legislar sobre assuntos
de interesse Tocal,

Evidencia-se. com nitidez, um lamentdvel corte na esfera de auwtonomia
municipal, diante do tento da awal Carta Magna. embora capitulos de
grande valor tenham sido inscridos, conmo o capitule " Da Adminisiracio
Pablica™. que consiitut grimde avaco do Dircito Pablico co especificamente,
do Dircite Administrativo. um de scus ramos.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 26 n. 103  jul./set. 1989 25;|



Queremos advertir sobre 0 maior perigo do vicio de inconstitucionali-
dade das leis municipais, dentro do atual sistema de competéncies da
Constituigao vigente.

Dai o despertar de nosso interesse pelo tema, que exprime seu
objetivo: “Diretrizes para as Cartas Municipais”, O vocabulo “diretrizes”
expressa o “iter”, ou melhor, o caminho a percorrer, as normas de proce-
dimento a serem observadas pelo constituinte municipal, 0 Vereador, para
o bom desempenho de sua relevanie fungio,

O termo **Cartas Municipais” significa Constituigio dos Municipics.
Envolve forca maior de expressdo, por representar para o Municipio, no
émbito de seu territério, o mesmo valor de uma Constitui¢do, outorgada
pela Cémara de Vereadores, que representa o povo. a Assembléia Municipal
Constituinte.

Com essa denominagho, pretendemos também diferencar o vocdbulo
da terminologia usualmeniec empregada pelos legisladores estaduais, nas
chamadas Leis Organicas ou Leis Complementares de Organizagao Muni-
cipal, que constituiam diplomas legais dnicos, de imposigdo estatal, intei-
ramente desvinculados da realidade local.

Na verdade, as Carias Municipais a serem votadas pelas Camaras tém,
para cada Municipio, sentido semelhante a0 de uma Carta constitucional
propriamente dita, porque deverdo conter normas gerais de organizacgdo, de
estrutura e de funcionamento de governo municipal.

Deveréo ser elaboradas dentro do contexto local, para que possa o
municipic atingir suas finalidades préprias.

1l — Histérico da Organizagcdo Municipal Brasileira

O primeiro Municipio, com gaverno eleito em terras da América, foi-
arganizado com a institui¢io da Casa da Cimara de Sdo Vicente.

Essa crganizagdo local ndo se moldou nas Ordenagbes vigentes a época
em Portugal, mas, sim, nos principios da “grei”, vale dizer, da sociedade,
anterior 3 Era Manoelina e nas Camaras das cidades flamengas, onde foi
recrutada a elite da expedicio de Martim Afonso de Souza.

Isto néo significava oposi¢io as OrdenacGes do Reino que os piongci-
rcs desconheciam, pois em 1572, segundo o historiador Affonso Taunay,
na obra Histdria da Cidade de Sdo Paulo, ainda nao se tinha conhecimento
das Ordenzgdes Manoelinas de 1513 na Cémara de Sac Paulo.

Todavia ressalte-se desde aquela época, na concepgéo dos colonizadores,
a necessidade de um governo local organizado, e, por isso, consoanie ©
padrao mais avangado até ento concebido, segundo as normas da sociedade
focal.
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I sse aspecto Tob reconhiecide por elrei™ D Joao THE ao recomendar
aos donatdrios das cupitanias que Tundassem cidades organizadas a partir
do modelo afonsine, Vem dai a legenda celluly mater. que Sac Vicenie
orgulhosamente ostenta em scu brasao.

Nem o Regimento de 1548, dado a Temé de Souza. dispds de forma
diferenie. tanto que, até i independéncia, a organizagio das Camaras em
nada diferenciou, nem a Corte nisso interferiu, quanto mais para exigiv lide-
lidade s Ordenacdes, ainda porque muitas Camaras irrogavam ald soberania
ou s¢ faziam representar nas Cortes.

Quando ocorreu a independencia, o pais, que so libertara, ja ostuva
organizado ¢m Camaras, com poderes delimitados. fronteiras conhecidas ¢
funcdues eoxecutivas, legislativas ¢ judicidrius, o que significava dizer
muicipalniente organizudo.

Fssas Camaras ¢ s6 elas forum consultadas como refercndum 4 nossa
primciva Conslituicdo.

A Carta outorgada de 1824 reconheceu explivitamente o governa
municipal eleite, swa capacidade ccondmica ¢ sua organizacao.

Contudlo. o Iei de 1.7 de outubro de 1828, w0 regulur o organizagio do
poder tocal, lrentalmente violou @ Constituigao ¢ a verdade histdrica. Enten-
deusse que os municipios haviam perdido o poder de aulo-organizacio.

O ulo adicional de 1834, ao procurar conferir competéncias as assem-
bléias provinciais, poder criado pela luta liberal para justificar-lhe as [un-
¢des. transferiu-lhes muitas das atribuictes, em matéria municipal, que eram
pertinentes it Assembléia Geral que. historicamente, eram  increntes  as
Cimuras.

A lei reguladora de 1840 atenuou ¢ problema sem. entretanto, ¢li-
mind-lo.

Os republicanos tinham comproniisse com o poder loca

felizes, no entanto, ao transpd-lo para a Constituicdo de 1891,

Firmou-s¢ o debate da Constituinte em torno do tema, seguinde-se o
modelo da Federacao americana. ¢, ainda, presu d téenica constitucional,
clissivo de paises cuja estrutura organizacional dileria da nossa.

Toda discussio givava em 1erno do Projeto Rui Barbesa ¢ das Emendas
Lauro Sodré ¢ Meira de Vasconcelos, sendo estas pela auto-organizagao
municipal; a outra reduzia o tex1o apenas a preservacio de autonomia muni-
cipal: Toi a que venceu, contra o projeto do governo, gue consignava o meia
1ermo

Meira de Vasconcelos, ao instruir sua emenda, dizia: “Entendo que
teriamos sofismado a patridtica aspiracao de poder municipal, se nio désse-
mos aos Municipios o direito de se organizarem™ (MEIRA DE VASCON-
CELOS em Anais do Congresso Constiveinie, vol. TI, p. 199,
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Operou-se, segundo Mayr Godoy, com a Constituicio de 1891, no
federalismo por desagregacao, uma centralizagao impetfeiia, que mais tarde
Kelsen iria demonstrar, nos casos, como o nosso, em que o poder central
prescreve ao Estado Federado limitagdes em relagdo ds Unidades Menores,

Se os Estados tinham que se organizar sob o regime municipal, respei-
tando a autonomia dos Municipios, ndo se lhes havia dado competéncia
para organizar os Municipios, jd4 que isto era decorrente do principio da
autonomia.

Prevaleceu, no entanio, a competéncia dos Estados para organizagio
dos Municipies. Mesmo assim, alguns Estados, como o Rio Grande do Sul
e Goids, nas suas Constituicdes asseguraram aos Municipios a auto-organi.
zagdo. OQutros nada dispuseram, enquanto a maioria passou a outorgar uma
lei de organizagdo unica aos Municipios.

Na primcira fase republicana, a auto-organizagdo municipal nao foi g
ponto alto das reivindicagdes municipalistas que se concentraram no direito
a eleicdo do governo local, sem sustentagio dos Estados na conferéncia dag
cleigdes locais,

Desse movimento resultou importante contribuigao jurisprudencial, que
acabou por fazer inserir a autonomie municipal como principio cardeal do
regime na Reforma Corstitucional de 1928.

A importdncia da Constituicdo de 1934 em relajdo & organizagda
municipal rdo teve apenas cardter histérico.

Apesar da curia vigéncia, ndo deixou dividas que, dentro da idéia
central da auto-organizagdo, haviamos evoluido, notadamente pela influén-
cia do direito constitucional alemédo, onde a autonomia municipal sempre
foi vista como assecuratdria, também, do direito de organizar-se a si mesmo.
(OTTO CONNENWEIN, Derecho Municipal Aleman).

Durante o Estado Novo as Cimaras Municipais, assim como as As-
sembléias ¢ o Congresso, estiveram em recesse: portanto, inexistia poder
legislativo a legislar sobre organizagdo municipal.

Com a Constituigio de 1946 ficou definitivamente esclarecido que a
intervencao do Estado no Municipio s6é se daria em casos de impontuali-
dade no pagamento de seus débitos, para regularizaciéo de suas finangas.

Era de se argumentar, em conseqiiéncia deste principio da nao inter-
vengdo estatal nos Municipios, que a imposigio de uma lei orgénica aos.
Municipios nao passava de uma forma de intervengio proibida, na medida
em que essa norma violava a autcnomia consagrada como principio consti-
tucional.

Apesar disso, 3 excegao do Rio Grande do Sul, os demais Estados im-
pingiram aos Municipios normas organizacionais, muitas delas fulminadas
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e inconstitucionalidiag
mente.

¢ declarada pela Suprema Cortes embora paretal-

A partic de 1964, com us ales institucionais, o Lnido passou o legislar
em matéria organizacional dos Municfpios com intensidade, cemo lez tam-
bém. em relaciio aos Estados, Esses atos iriam ter influéneia direta na Cons-
titwigao de 1967 ¢ nas emendas a partir de 1969,

Duas leis de importancia foram promulgadas aindu sob a dgide da @
mutilada Constituicdo de 1964: o Lel no 4320764 ¢ a Lei n 5.172,/04

Pela primeira se ordenou, a nivel nacional. as normas gerais de direito
financeira para elaboragio ¢ controle dos orcumentos « batances da Unido,
dos Fstadus, dos Municipios ¢ do Distrito Federal: ¢, pela segunda, igual-
mente sooinstituiu normas gerais de dircito ibutariv aplicavel & Unido,
aos Estados ¢ Municipios.

Nesse campo de competéncia legistativa da Unido, os Municipios fica-
ram a salvo de incursdes intervencionistas dugueles Estados, que sempie
avancaram no branco deixado pelo Tegislador federal, sob o alepacio de
possuirem competéncia supletiva,

Ainda antes da vigéncia da Consttuigao de 1967, quando esta ji s
encontrava promulgada, eram baivados dois decretos-leis gue até hoje exer-
cem grande influéneia pritica na vide dos municipios: os Decretos-leis
1% 200 e 201, de 1964, O Decrete-Lel w0 200 foi revogado parcialmente
pelo Decreto-Lel ne 2.3000 de 21 de novembro de 1986,

O DPecreto-Lei n 200, gue dispos sobre a organizacio da Adminisira
¢ao Federal e estabeleccu divetrizes para a Reforma Administrativi, dircta-
mente zleanceu os Municipios relativamente as licitagoes, por forca da Ll
n' 5.4530, ¢, indirctamente. criou o modelo de modernidade administra-
tiva que se fot introduzindo a nivel local, principalmente quanto i drea de
plancjamente ¢ & descentralizacdo.

O ouwre, o Decreto-Lei no 201, regulou a responsabilidade dos Pre-
feitos ¢ Vercadores, revogando a legislacdo lederal anterior (Lei n” 2110
ambos de duvidosa constitucionalidade. face it consagrada  autonomia
municipal, Firmou-se a competéncia da Unido na matéria, por via de
decretos-leis, excluindo, de vez, o impertinéncia do legislador estadual.

Ao nivel da Constituicao do Brastl, vigente de t5 de marco de 1967 &
17 de outubro de 1969, com a introducdo no texto de disposicoes norma-
tizadas cm atos institucionais, as alteracdes principais se deram, eyvpressa-
mente, na restricdo avs Estados para criarem municipios ¢ implicitamente,
na organizacio local.

O artigo 14 remeteu i lei complementar o lorma de eriagio de Muni-

cipios, retirando dos Estados a liberdade de criarem, ao seu talante, novos
Municipios.
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A Lei Complementar n.” | foi inovadora porque concedeu as popula.
¢oes dos distritos o direito de plieitearem as assembléias legislativas serem
consuliadas pela Justica Eleitoral, mediante plebiscito, satisfeitas as exigén.
cias da lei complementar, sobre a ctiagio ou nio do novo Municipio.

Come se vé, essa norma, ainda vigente em termos praticos, retirou do
Estado, especificamente do Executivo, 0o poder de decidir politicamente
sobre a convenifncia de se criar ou ndo novos Muflicipios.

Dispunha ainda o art. 15 da Carta Constitucional de 1967, com &
Emenda Constitucional de 1969, que “a criagdo de Municipios, bem como
sua divisio em distritos”, dependeria de lei estadual.

Determinava ainda o art, 15 citado:

“A organizagdo municipal poderd variar, tendo em vista as
peculiaridades locais.”

Nao remeteu ao legislador estadual essa organizagio, como fez, expres-
samente, relativamente A criagio dos Municipios.

Decorrentemente, aplica-se o principio de que a competéncia implicita
do Municipio afasta a igual competéncia dos Estados, uma vez que seus
poderes, pelc § 1.° do art. 13 da Constitwigho citada, eram aqueles N0 comn-
feridos & Unido ou aos Municipios,

Com o advento da Emenda Constitucional n.* 1/69 e ouiras disposi-
¢Des constitucionais, leis complementares ¢ legislagio ordindria referente
2 matéria organizacional do Municipio, pode-se dizer que os Estados, ac
impingirem aos Municipios uma lei organice, nada mais podiam fazer afora
a fixagao proporcionsl do nimero de Vereadores e a compilagdo do ja dis-
posto pela Uni&o, mesmo assim com quebra do principio constitucional da
autonomia municipal e, ainda, violando dispositivo expresso da Constitui-
¢do, ja referido. pelo fato da nao observancia pelo Estado das peculiarida-
des locais.

Hoje sobre & matéria nao mais pairam davidas, em face do texto da
Constituicio vigente a partir de 5 de outubro de 1988, que conferiu aos
Municipios o dever-poder da autoc-organizagio.

Segundo a Censtituigdo brasileira de 1988, em seu art. 29, ‘o Muni-
cipio reger-se-d por lei orgdnica, votada em dois turnos, com o intersticio
minimo de dez dias, ¢ aprovada por dois tergos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos na
Constitui¢o Federal e na Constituigdo do respectivo Estado.

Por outro lado, o art. 11 do Ato das Disposi¢ies Constitucionais Tran-
sitbrias concede a cada Assembléia Legislaniva, com poderes constituintes,
0 prazo dc¢ um ano, a contar da promulgagio da Constituicdo Federal, para
elaborar a Constituicdo do Estado, obedecidos os principios da Lei Maior.
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O pardgrafo tinico do mencionado artigo determina que, promulgada a
Constituicao do Estado, a Cimara Municipal, no praze de seis meses, vote
a Lei Orgénica respectiva. em dois turnos de discussio e votacdo. respei-
tado o disposto na Constituigiio Federal ¢ na Constituicio Estadual.

Portanto, até que se promulgue a Constituiciio do Estade, ndo ha falar
em votacdo das novas Cartas Municipais, que estio subordinadas acs prin-
cipios daquele diploma constitucional,

O tempo de viglneia das atuais Leis Organicas outorgadas pelos Esta-
dos estd no fim, restando pouco para que os Municipios brasileiros tenham,
como assim se espera, leis de organizaciio que se preocupem especialmente,
com o seu proprio mtodus vivendi, isto ¢, com as peculiaridades locais,

Muito sabiamente, assim como a Organizacio Municipal Brasileira sz
iniciou com instituiciio da Cimara de Sio Vicente, de forma independente
com rclacae 4 Ordenacdo do Reino, também hoje se devolveu as Clmaras
Municipais o seu prestigio, ac votatem as Cartas Constitucionais.

NI — A Camara Municipal corio poder constifuinie

Na terminclogia juridica ¢ o vocibula constituinie. derivado do latim,
constituens, aplicado para indicar tudo o que se constitui ou a pessoa que
constitui.

Denomina-se constituinte o Congresso ou Assembléia que esta investida
de poderes para instituir ou estabelecer uma Constituicao,

E a Constituicdo que tracz normas de organizacio do FEstado e dos
Poderes Puiblicos. disciplina suas competineias ¢ estabelece. dentre outros,
os rumos do Estade Moderno.

E o Poder Constituinte superior ao prépric Fstado, jd que é o Poder
responsdvel pela sua organizacao.

Scgundo o grande mestre SEABRA FAGUNDES. ¢ Poder Constiluinte
¢ a mantfestacio mais alta da vontade coleliva, que cria o Estado {ou o
reconstrdi), por meio da Constituicdo, lei bdsica em que lhe determina a
estrutura geral, institui a autoridade, delimitande a organizacio dos poderes
pablices e define os direitos [undamentais do individuo.

13

A Constituicio €, assim. a expressio primdria ¢ fundamental da vontade
coletiva, organizando-se juridicamente no FEstado. que com ela principia
a existr e segundo ela demanda os seus fins™.

Tendo por base esta doutrina. pode-se dizer que foi a Climara Municipal
investida, por forca do disposto no art. 29 da atual Constituicio, de Poder
Counstituinte, quando lhe foi conferido o direite de votar, isto ¢, de consti-
tuir a Organizaciio do Municipio, de se manifestar. de aprovar, de emendar
a Lei Orgdnica Municipal, a que preferimos chamar de Carta Municipal.
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Se “poder” significa capacidade de a Cmara opinar, discutir, votar ¢
emendar o projeto de Lei Orgénica e “Constituinte”, na acepgdo da palavrs,
¢ aplicado para indicar a pessoa ou o érgdo que se censtitui para realizar
determinada tarefa; se constituinte diz respeito & Constituiggo e se a Cons-
titwicAo tem por fim precipuo & organizagio do Estado, pode-se afirmar
sem sombra de ddvidas, analogicamente, que a Camara, ao votar a Lei
Fundamental de Organizagio Municipel, atua, na verdade, como Poder
Constituinte. Ela ird dispor sobre a organizacdo do Municipio, recebendo
do legislador constituinte, que detém o poder méximo, capacidade de votar
a Lei Maior do Municipio.

Desempenha ¢ Vereador, no exercicio desta fun¢éo, no dmbito muni-
cipal, o mesmo papel que, nas devidas propor¢des, os membros do Con-
gresso Nacional e da Assembléia Legislativa, investidos do Poder Consti-
tuinte, realizam quando votam a Lei Bésica do pafs ou do Estado, aquela
que organiza ¢ lhe determina as competéncias,

IV — Principais Diretrizes para as Cartas Municipais
a) Obediéneia aos principios constitucionais

Os Municipios na Constituicio brasileira de 98, apesar de todas as
expectativas em torno de grandes alteragdes e methorias financeiras, ainda
permanscem em situagdo de pentiria,

E que sempre foram e continuam sendo tratados pelo legislador consti-
tuinte de modo idéntico, apesar da disparidade entre cs mesmos. Sabe-se
que estes se classificatn em urbanocs, rurais, dormitdrios, turfsticos, indus-
triais, agricolas e outros.

Todos tém a sua especificidade.

No entanto, no texto constitucional hd uma nivelagdo entre eles.
Perdeu-se a oportunidade de se lhes dar um tratamento desigual, principal-
mente a nivel tributdrio, para se lhes fazer justica, pois a verdadeira
igualdade consiste em tratar de forma desigual seres ou entes desiguais entre
si, na medida em que estes se desigualam.

Nio se pode, contudo, negar os avangos no que diz respeito & reparti-
cdc das rendas tributdrias, embora esta se faga com os mesmos indices para
todos os Municipics sem qualquer distingio.

Esse tratamento univoco contribui para que ainda mais se acelerem
as disparidades.

Esta visdo resumida dos Municipios no texto da Constituigio é neces-
séria, para dilie possamos nos situar dentro da' realidade constitucional,
a fim de tracarmos as principais diretrizes para as Cartas Municipais.
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A primeira diretriz serd, sem ddvida, o respeito as Normas Cenirais,
vale dizer, aos principios da Constituicdo da Repiblica e do Estado, tendo
por base o préprio art. 29 de nossa Carta Magna, que preceitua:

“Art. 29. O Municipio reger-se-d4 por lei orginica, votada
em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada
por dois tergos dos membros da Camara Municipal, que a promul-
gard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo, na
Constitui¢do do respectivo Estado’™ e os demais preceitos expressos
no mencionado artigo.

Assim sendo, todo o capitulo TV intitulado Dos Municipios. a partir
do art. 29 até o art. 31, seus pardgrafos e incisos, terd de ser estritamente
observado.

Quanto ao art. 30, que cuida das matérias de competénecia dos Muni-
cipios, a relagdc ndo ¢ exaustiva, podendo haver outras matérias, desde que
nio estejam inseridas na competéneia da Unido ou dos Estados.

O pardgrafo finico do art. 11 do Ato das Disposigbes Constitucionais
Transitdrias determina o prazo de scis meses, apds a promulgagio da Consti-
tui¢do do Estado, para que a Cimara Municipal vote a Lei Orgénica, respei-
tado o disposto na Constituigdo Federal e na Constituicao Estadual.

Achamos por bem dispor em grupos esses principios, para maior faci-
lidade em tragarmos as diretrizes bésicas para as Cartas Municipais.

Principios constitucionais

Primeiro Grupo

Trata-se dos Principios Constitucionals propriamente ditos, ou clissicos,
expressamente consignados no texto da Constituigiio.

A exemplo, no capitulo dos Direitos e Garantias Fundamentais, est4:
“Todos sdo iguais perante a lei”. ¥ o principio da isonomia, que deve ser
observado como norma de conduta da Administracio Publica, relativamente
a todos, indistintamenie.

As Cartas Municipais deverdo assegurar igualdade de tratamento aos
municipes, quer como participanies de processos licitatdérios, quer como
scrvidores pdblicos e em todas as situagdes.

O art. 5.° institui uma sede pletérica de direitos e deveres individuais e
coletivos, que precisa ser considerada em razao de sua importincia e por
estar contida no Direito das Nagdes civilizadas de todo o mundo.

Principios da Administragdo Piblica

O Capitulo VII — Da Administracio Puiblica — deve merecer atengio
especial, especificamente no que tange aos principios de legalidade, impes-
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soalidade, moralidade e publicidade, que devem nortear todos os atas da
Admisistragio Pablica.

Principios que constituem vedagides

Ao se organizar, ndc pode o legislador se esquecer Das LimitagSes do
Pader de Tributar (srt. 30}, das Imunidades e outrcs, além do art. 152,
que veda ao Municipio, assim comoc aos Estados e Distrito Federal, estabe-
lecer diferenga tributdria entre bens e servigos de qualquer natureza, em
razdo de sua procedéncia ou destino.

Também os principios relatives & Seguridade Social (arts. 194, 195,
incisos e paragrefos), Assisténcia & Saide (art. 199), Previdéncia Socigi (art,
201, incisos e pardgrafos), Assisténecia Social (art. 203 e incisos), Ensing
(art, 206 e incisos), Familiz (art. 226 ¢ parégrafos), além de outros, devem
ser vbedecidos,

Segundo Grupo

O segundo grupo traga os principios circunstancizis que tm seus obje-
livos expressos por meic de normas que visam alcangar certa finalidade,
somente em face de determinadas circunstincias previstas no texto consti-
tucional.

Neste grupo estd o principio de Ndo Intervengio do Estado nos Muni-
cipios. A intervengde so ird se efetivar diante dos casos expressamente con!
signados, de conformidade com o disposto no art. 35 da Constituiggo,

De nada adiantard a Carta Municipal dispor de forma diversa da pre-
vista no dispositivo constitucional citado, séja para ampliar ou para dimi-
nuir os casos de intervengao estatal, Terd, simplesmente, de respeitéd-los, sob
pena de incorrer no vicio da inconstitucionalidade.

Terceiro Grupo

No terceiro grupo, enfocaremos cs principios reguladores de comper
téncia, cujas normas regulam o sistema de competéncia comum e privativa.

- O art. 23 da Copstitui¢do tratz de Competéncia Comum entre as trés
esferas de Governo,

Os arts, 29, 30 ¢ 31 dispéem sobre competéncia privativa, porém limi-
tada pelos principios ¢ normas da Constituiggo Federal e Estadual, que
regulam a matéria.

O art. 156 trawa da competéneia privativa do Municipio quanto 2 insti-
tuigdo dos impostos que lhe forem atribuidos pela Constituigao.

A nosso ver, é este Gltimo artigo citado mais uma norma preordenada
a’ser simplesmente obedecida do que uma compcténciz privativa do Muni-
cipio, i que este em nada poderd modificar a matéria nem mesmo sob pre-
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texte de ampliar suas receitas, ndo podendo legislar sobre tributos de sua
competéncia, mas lio-somenie institui-los nos moldes constitucionais e ar-
recada-los.

No mesmo sentido, as normuas do art. 138, que dispdem sobre a Repar-

ticdo das Receitas Tributdrias.

Quarto Grupo

No quarto grupo, colocames as chamadas Norinas de Preordenacio,
que visam ordenar, antes, o comportamento do legislador quanto 4 martdria,
tais como:

1 — art. 29: estabelece o procedimento de constituinte municipal
(Vereador) na votacgdo das Cartas Municipais;

2 — arl. 31: determina como serd exercida a fiscalizacdo do Munici-
pio;

3 arl, 37, T a XXI ¢ scus parigralos: tracam regras a serem obscr-

vadas pela Administragao Piblica. nos trés niveis de governo;

4 — arts. 39, 40 ¢ 41: csiabelecem preceitos relativos aos servidores
publicos civis, que tlerfio de ser também respeitados pela Uniao, pelos Esta-
dos ¢ Municipios;

5 — o art. 75 dispde sobre a aplicacdo das normas relativas & organi-
zacdo, composicdo e fiscalizacdo dos ‘Iribunais de Contas do Estado e do
Distrite Federal, bem como aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Muni-
cipics.

Este ¢, pois, ¢ conjunto de normas preordenadas ou principios centrais.
Estao delineados no texto da Constituicao, devendo ser acatados pela Cons-
tituicdo dos Estados e pelas Cartas Municipais.

b) O problema dus competéncias

Preferimos considerar os sistemas de competéneias come um problema a
parte, ja que esle deverd ser perfeilamente entendido pelo constituinte muni-
cipal. a fim d¢ gue possam ser eliminadas duvidas quante ao ordenamento
constitucional.,

Tendo por fundamento as ligdes do mesmo DALMO DE ABREU
DALLARI em O Estado Federal o problema das competéneins pode ser
considerado o ponto central da organizacio federativa. E indispensdvel, antes
de wudo. que a distribuicio das compeiéncias entre a Unifie ¢ os Estados seja
feita na prépria Constituigio, para ndo haver o risco de que a perda ou a
reduciic excessiva das autonomias rompa o cquilibrio federativo ou mesmo
anule a federacdo, criando um Estado que, na realidade, seja unitirio pela
centratizagiio do poder. E importante acentuar que no Estado Federal o que
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se tem & uma descentralizagfio polftica e nfio apenas administrativa, isto &,
existem miltiplos centros de decisdo, cada um tendo exclusividade em rele-
¢do a determinados assuntos, 0 que é muito mais do que a simples descen-
tralizagio da execugéo.

Os seguintes pontos sdo fundamentais quando se trata do problema das
competéncias:

1° — E indispensdvel que ndo se estabeleca a supremacia da Unido
ou das unidades federadas, devendo-se procurar uma disiribuicdc de cor-
peténcias equilibradas (grifos nossos) que assegure a autonomia de cada
centro de poder, sem prejudicar a eficidncia de quaiquer um deles. Nem as
unidades jederadas devem ser subordinadas & Unido, nem esta deve ser
sujeita dquelas.

2 — Como regra, 2 Unifio so atribufdas competéncias para as maté-
rias de interesse geral, que imporiam a todo o cenjunto federativo, ficando
com as unidades federadas os assuntos de inferesse preponderantemente local
ou gue se supde serdo tratados com mais propriedade e eficiéncia se entre-
gues ao poder local (grifos nossos).

3° — E conveniente que s¢ faga a enumeragdo das competéncias na
propria Constitui¢do, para reduzir a possibilidade de conflito ou de davida,
mas deve ser desde logo estabelecido a quem pertence a competéncia resi-
dual ou remanescente, isto €, quem tem o poder ¢ a obrigagdo de cuidar
dos assuntos nda contidos na enumeragio.

Deve-se recorrer & Constituicio para se saber de quem € a competéncia
¢ a qual dos entes federativos ela pertence.

Nao se pode perder de vista que a distribuigio de competéncias signi-
fica uma atribuicdio de poderes €, ao mesmo tempo, de encargos, pois quem
recebe a competéncia para determinado assunto é que deve legislar sobre efe
{grifos nossos) e adotar as providéncias de que ele necessite no fmbito da
administragio publica, inclusive a criagio e a manutencdo de servigos.
Maior niimero de competéncias pode significar mais poder politico, mas
significa também maiores encargos, mais responsabilidade”.

Dentro do atual sistema de competéncia da Constituigio, a Uniiio foi a
mais beneficiada.

Ficou com a competéncia privativa para legislar sobre determinados
assuntos (os expressos no art. 22), além de toda a extensa gama de compe-
téncias, de que trata o art. 21, e da competéncia comum (ert. 23).

Quando néo possui competéncia privativa ou concorrente, a Unido dis-
pde de competéncia comum com os Estados e Municipios, prevalecendo suss
normas sobre as dos Estados e as destes sobre as dos Municipios.

Aos Estados coube a competéncia residual, ou seja, o direito de legislar
supletivamente, quandc a matéria ndo for de competéncia exclusiva da
Unigo.
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Quando inexistir lei federal scbre normas gerais, no Ambito da legisla-
cdo concorrente, os Estades poderio exercer a compceténcia legislativa plena,
para atender as suas peculiaridades.

Entretanto, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende
a eficdcia da lei estadual, no que lhe for centrdrio,

De acorde com a doutrina exposta, quem recebe a competéneia para
determinado assunto é que deve legislar sobre ¢le.

Wo entanto, ndc foram esscs ensinamentos alvo de respeito pelo legis-
lader constituinte.

A exemplo, o texto consttivcional declara que ¢ competéncia comum
da Uniio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios proteger os
doctumentos, as obras € outros bens de valor histérico, artistico e cultural,
0s monumentos. as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos.
Entretanto, fo! excluida a competeéncia do Municipio para legislar sobre pro-
fecdo ao patrimdnio histdrico, cuiiural, artistico, turistico e paisagistico.

Devera também o Municipio proporcionar os meios de acesso a cultura,
4 educacio e a ciéncia. No entantn, ndo poderd legislar sobre educacdo, cuil-
tura. ensino e desporto. Quiros contra-sensos foram cometidos nesse sentido.

O gue niio se pode negar. ¢ voltamos a insistir, ¢ a lamentdvel perda
sofrida pelos Municipios no tecante & competéncia para legislar sobre
assuntes de seu peculigr inicresse, com plena autonomia.

Aboliu-se o respeito do legislador federal e estadual diante da compe-
téncia municipal, em se tratando de assuntos locals, se estes, apesar dc
locais, pertencerem as esferas de competéneia da Unido ¢ des Estados.

Fm se tratando de poderes comuns, a supremacia das leis federal o
estadual € indiscutivel.

Nio mais tém os Municipios poderes enumerados e, ainda, os que
defluem destes, de maneira implicita ou explicita. como na Constituicdo
anterior.

Cerlo € que mais uma vez sait a Unido fortalecida, vindo, a seguir,
os Estados-Membros e, por dltimo, os Municipios.

¢) Vicios a serem evitados

Deveriio ser extirpados das Cartas Municipais todos os vicios que
fazem parte das Leis Orgéinicas atuais, vale dizer, da totalidade ou, senao,
da quase totalidade das leis imposias pelos Fstados aos Municipios bra-
sileiros,

Primeiramente, deve-se evitar a meania de copia do legislador brasileiro,
pois, assim, ser@o repetidos os mesmos vicios das Leis Organicas Fstaduais,
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além de nfio terem aqueles diplomas legais qualquer preocupagiio com a
realidade local, com as peculiaridades de cada um.,

Nunca se esquecer de que hd Municipios urbanos e rurais, pobres e
ricos, industriais e agricolas. Cada qual com a sua lei, de acordo com o
seu modus vivendi, os seus interesses préprios, as suas condigdes econdmico-
financeiros e sociais.

Qutro cuidado, serd o de ndio inserir matérias totalmente alheias ao
conteiido das Cartas Municipais.

Ndo se deve explicitar assuntos que, por descerem a mindcias, talvez
sejam melhor colocados em outro diplome legal, tais como o Regimento
Interno de uma Cimara Municipal, ou constitufrem objeto de um Cédigo
de Policia Administrativa, de um Cédigo de Obras, de um Plano Diretar
do Municipio, de um Cédigo Tributdrio ou mesmo de uma Lei de Pesscal
ou de Organizaggo Administrativa de um 6rgéo.

Nas Cartas Municipais deve-se tragar as linhas gerais de organizagao,
de estrutura e de funcionamento do governo municipal, sem se ater u
detathes, que serdo objeto de diplomas legais especificos.

Deve-se ainda extirpar do texto o chamado felso didatismo, ou seja,
sob pretexto de ensinar, incluir no texto das Certas Municipais tudo o que
interesse ou possa interessar acs Municipios, inclusive textos completos da
Constituigdo, das Leis Federais e Estaduais, de cumprimento obrigatério.

Deste modo, a lei, que poderia ter um nimero bastante inferior de
artigos, passa a ter o triplo, sem necessidade, criando situagdes complexas
e dificultando a simplicidade que deve ter o texto legal.

Devem também ser evitados 0s vicios de competéncia, que sdo cometidos
ao se transcrever matéria de lei federal ou estadual. Corre-se o risco de que,
com a transcrigdo, além de se incorrer no vicio de competénceia, a legislagio
municipal se desatualize celeremente, em face das constantes mutagGes desses
preceitos, obrigando-se o cumprimento de regras jd revogadas.

O problema se agrava ainda mais quando se ccpia apenas parte do
sistema, ignorando-se o contetido do todo.

A exemplo, de que adiantard copiar nas Cartas Municipais parte dz
Lei Federal de Orgamento ou parte do Cédige Tributdrio Nacional, se
se deve obedecer a toda legislagfo?

INdo devem es Certas Municipais conter uma miscelanea generalizada
de normas, inclusive que nio tém aplicagdo prdtica no Municipio, em razda
das peculieridades locais.

Devem, pois, ser, nz medida do possivel, sucintas e voltadas para os
assuntos de interesse local, contendo regras gerais de organizagio do gover-
no municipal e dos serviges priblicos locais, respeitados os principios j4
enumerados da Constituigdo Federal e do Estado.
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V — Inovacdes a serem introduzidas no texto das Cartas Municipais
@) Governo participativo

Por governo municipal eniende-se nao sd o Poder Executivo. que tem
como chefe o Prefeito, como também a Camara Municipal, drgido do Poder
Legislativo.

O conceile de governo ¢ mais amplo de que o de Administracdo Publi-
ca, envolvendo, a nivel municipal, os dois Pederes Publicos (Executivo ©
Legislativo), razio pela qual preferimes usar o primeiro.

Nao se tem muito o que inovar em termos de Administragio Pablica.

Entretanto, ao organizar o Governo do Municipio, poderiio as Cartas
Municipais ter como principio irovador a instituicio de um Governe mais
participative, vale dizer, constituido 4 base de Consclhos Comunitdrios,
formados de membros das diversas classes ¢ categorias sociais. de represen-
tantes das assoctacfes de bairros ¢ dos virios scementos da socicdade local,
que irdo funcionar, paralelamente, junto da Administracio Pablica ¢ da
Caimara Municipal. buscando alcancar, unicamente, o mesmao fim: o bhem
comum. o intercsse piblico. Ess2s Consclhos ndo representam violacio s
bases do regime democritico indireto de representacio politica, pois irfio
funcionar ao lade do Prefeito o dos Vercadores, participar do processo
administrativo, sem, contudo, substitui-los. Também deverdo agir de forma
a nac violar o principio de independéncia entre os Poderes Publicos, no
Saso. Executivo (Prefeito). de wm lado. e Legislativo (Cimara Municipal),

e outro.

Virias formas de se obter um Governo participativo, por meio da
atuagiio efetiva de representantes da comunidade, poderdo ser inseridas nas
Cartas Municipais.

A prépria ConsiiluicBo prevé a parficipacdo de povo ne governo,
quando ne processo legislativo federal inclui em seu texto a iniciativa popu-
lar, que pode ser exercida pela apresentacio & Cimara dos Deputados de
proieto de lei subscrito por. no minimo, um por cento do eleitorado nacio-
nal, distribuido, pelo menos, por cinco Estados, com niio menos de trés
décimos por cento do eleitorado Je cada um dcles,

No mesmo sentido, poderio as Cimaras Municipais admitir a iniciativa
de projetos de lei, desde que assinados por. no minimo, wn por cento do
eleitorado municipal, distribuide, inclusive, pelos distritos, cuju participa-
¢do torna-sc necessdria com um percentual minimo de eleitores de cada um
deles, quando se tratar de matéria de interesse também dos mencionados
distritos.

A participacdio consiste em tomar paric ativa nas decisdes governa-
mentais € ndo apenas de alguma maneira, no processo que leva a respectiva
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resolucio. Consiste em governar, em intervir no Governo de forma real e
decisiva.

A participagio politica permite 4s comunidades utilizar o ccnhecimen-
to de suas necessidades para resolver os assuntos que a elas interessam,
Afirma com razio que DR. JOSE CONSUEGRA: “Ninguém pode, pot
mais bem intencionado que seja, menifestar melhor do que as préprias
pessoas, 0 que convém as regiGes periféricas onde vivem”.

Durante séculos negou-se aos mais necessitados a participagio que
merecem, alegando sua escassa instrugiio e incapacidade para compreender
sua prépria situagio. O primeiro argumento leva as autoridedes centrais e
os que tém um “saber conhecido” a determinarem quais as necessidades
reais daquela parte da populagdo. Ninguém & mais consciente do que ¢
ouiro; © que acontece € que pessoas diferentes sdo conscientes de coisas
diferentes.

O avan¢o que se registra na participagiio politica, embora seja consi-
derdvel em nossa democracia restrita, ¢ nada mais do que um incentivo para
outras conquistas, como ¢ direito de ser nomeado para cargos na adminis-
tragfo piblica com base no mérito, de intervir na formagdo da opinida
publica, bem como a participag@o na orientagdo politica geral da sociedade.

Na Col6mbia, hoje, fica cada vez mais evidente a exigéncia da parti-
cipagfio das pessoas e entidades no governo, nas empresas, na Igreja, nas
Fargas Armadas, na economia ¢ nos meios de informagdo. A participagic
dos colombianos na politica por meic de voto direto, até 1985, limitava-se
a eleiciio do Presidente da Repiiblica, dos deputados federais ¢ estaduais e
dos vereadores.

Em 1986, pelo Ato Legislativo n° 1, foi estendida & eleigio dos pre-
feitos — pelo voto dos cidaddos — e & conduta popular para decidir sobre
assuntos de interesse dos habitantes do respectivo Municipic. A Lei n.° 11
permitiu a eleicio, pelo voto direto dos cidaddos das zonas urbanas (comu-
nas) e dos distritcs rurais (corregimientos), de pelo menos um ter¢o dos
membros que formam as juntas administrativas locais e a eleicio de dele-
gados para ss juntas ou conselhos administrativos das entidades descentrali-
zadas, por parte das entidades civicas e das ligas de usuéirios, na proporgéo
de um tergo,

A decisdo dos cidaddos para eleger, pelo voto direto, os dirigentes
para os novos postos mencionados é um avangn considerdvel na participa-
¢iio politica, que permite as comunidades utilizar o conhecimento de suas
necessidades para resolver os assuntos que a elas interessam.

Consideramos de grande vantagem a consulta prévia & populagéo in-
teressada, como acentece na Coldmbia, sobre determinados assuntos, tais
como o uso do solo urbano, as definicdes quanto a politica de transporte
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coletivo e de outros servigos pablicos considerados essenciais A coletivida-
de.

Em termos de participagdao administrativa, poderd o prefeito, previa-
mente autorizado pela Camara, jirmar convénios com as gssocidagdes comiu-
nitdrias para melhoria das obras piblicas, as associagdes recreativas pard
melhioria do lazer, as sociedades de defesa civil e de wsudrios. domicilia-
das no Municipio e que sejam pessoas juridicas, sem fins lucrativos, a
fim de participarem do exercicio das fungbes e da prestagi@o dos servigos
referentes ao Municipio.

A participagdo das entidades civicas na administragio local por meio
de contrate — o que se chama de participagdo comunitdria — pode ser bené-
fica para ambas as partes, especialmente par os Municipios. Na verdade, ao
fazer um contrato, o Municipio diminui sua agao direta, a0 mesmo tempo
que auments sua eficdcia, quando, por exemplo, as associacfes comunitd-
ries fazermt a manutencao das estradas vicinals £ reparos em escolas, e as
sociedades, para melhoria das obras publicas, fazem a manutengéo e melho-
ria de parques e a arborizagdo urbana, sempre que essas entidades atuem
com eficdcia,

As entidades civicas beneficiam-se com a participagio por contrato
sempre que ¢ssas atividades estejam ligadas aos seus prdprios objetivos, por-
que podem cumprir mais facilmente o propdsito para o qual foram criadas.

Esse é o sistema que vem sendo adotado pelo Governo colombiano, que
poderd perfeitamente ser adaptado & nossa realidade, assim como o sistema
francés de governo.

Dentro do Governo participativo, pederdo ser instituidas outras for-
mas de participagio comunitdria como: g¢) vistoria de problemas urbanos
por um representante das associacdes de bairros; &) a instituicdo de campa-
nhas de conscientizagdo do povo para manutencdo da cidade limpa; ¢) o

uso de palestras para a tomada de consciéncia popular, de medidas higié-
nicas e sanitarias: d) o envolvimento dos proprietdrios rurais em tarefas
educacionais; e) a participacido da comunidade no planejamento urbano, no
sistema de transporte coletivo; f) o sistema de mutirdo para construgdo e
meelhoria de escolas, de hospital rural cte. g) lideres comunitdrios conset-
vando pragas da cidade; k) a instituicdo de um mutirdo verde para plantio

de drvores etc.

A participacdo é um movimento histérico para a descentralizacio gover-
namental, o ideal de realizacac do governo democrdtico, a representagao
popular, a distribuicdo de rendas ¢ a supervisdo comunitéria.

b) Criagao da Quvidoria do Povo

Muito combatida ¢ criticada por uns, embora ardorosamente defendida
por outros, os constituintes do Estado de Minas Gerais depararam com a
criacdo da Quvidoria do Povo, no anteprojeto da Constituiciio mineira.
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Inovacio maior nfo poderia acontecer. Tiversm os constituintes 1m
certo receio, pois tudo o que inova geralmente assusta.

A cléssica figura-do Quvidor Mor existiu no Brasil na época colonial,
com grande sucesso, ¢ nos Estados europeus e outras Nacdes desenvolvidas
¢ tradicional a figura do “Ombudsman”, instituto de experiéncia j4 vitorio-
samente comprovada.

O “Ombudsman”, comm o nome de direitoc mais adequado a cada
pafs, € instrumento eficaz para a boa e corrcta aplicacfio das leis. Ele se
encaixa na doutrina norte-americana dos pesos e contrapesos, indispensi-
veis no regime democratico, onde cada poder exerce controle sobre og
outros, de modo que haja harmonia entre eles.

No Brasil, a denominagio do instituto equivalente seria a “Quyvidoria
do Povo”, com a figura do Quvidor,

Na terminclogia do Direito antigo, Ouvidor era a denominagéo atri-
buida ao juiz que os donatdrios punham em suas terras, denominagac que
existiu mesmo apds a extingdio das capitanias.

As Ouvidorias, que exprimiam o cargo e oficio do Ouvidor, foram
extintas pela lei de 19 de julho de 1790 e substituidas pelas corregedorias.

Quvidoriz vem de “ouvir”, ¢ 0 povo precisa ser ouvido para que haja
participagdo mais direta deste no prozesso democratico.

A experiéncia histdrica indica a necessidade de introduzir nas Cartas
Politicas Municipais formas juridico-constitucionais verdadeiramente de-
mocratizantes do exercicio do poder politico.

E estranho que um poder dito democritico resista a fiscalizagio de
outro poder igualmente democritico.

Na hipdtese do “Ombudsman™, o que ¢ bom para tantos paises desen-
volvidos, haveria possibilidade de dar certo no Brasil, desde que adaptado
o instituto a realidade brasileira.

Poderia, por exemplo, ser adotado o sistema de “Ouvidoria do Povo”,
no dmbito municipal, érgdo com a fungdo de auxiliar a Cimara ¢ a8 sues
comissoes no exercicio do controle dos atos da administracio piblica em
geral. A Ouvidoria poderia ser composta de representantes da comunidade
e dirigida pelo Ouvidor-Geral, cujos requisitos e atribuigfes seriam estabe--
cidos em lei.

Inicialmente, ndo seria um 6rgdo autdnomo, mas sim um Srgdo piblico,
dentro da estruture da Cimara Municipal, para auxilis-la no exercicio de
suas fungbes. O Ouvidor-Geral teria sua nomeagio feita pela Camara dentre
pessoas que preenchem as condigbes estabelecidas por lei, para exercicio
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da funcio por tempo determinado. que poderia ser o de duracdo do man-
dato do Vereador.

Dentre as atribuigdes da Quvidoria do Povo estaria a de apurar as
reclamacdes contra os serviges pdblicos, bem como os slos ou omissbes do
poder ptblico, com ofense aos principios a que se sujeita a Administragio
Piblica, especialmente o da moralidade adminisirativa.

A Ouvidoria teria plenos poderes de requisitar dos 6rgdos da adminis-
traciio decumentos, dados, informagdes ou certiddes pertinentes ao objeta
de suas atividades, sob pena de responsabilidade por parle das autoridades
em ¢aso de ndo atendimento.

Sairia. com isso, o Poder Legislativo bastante fortalecido e teria o Exe-
cutivo major respaldo popular em face desta organizacio, que em nada subs-
titui o papel descmpenhado pelo Poder Legislativo. mas apenas o auxilid,
de forma eficiente e democerdtica.

Obtém-sc, assim, com mais Tacilidade ¢ major rapidez a consecucic dos
objetivos de intercsse piblico.

Os municipes iviam s¢ beneficiar muite. ¢ o governo municipal estaria
realizando suas funcdes com maior seguranga porque teria ao seu lado o
“povo ouvido” por Orgdo capuz de exercer somente esta tarcfa, com vistas
a realizagdo do bermn comum.

¢) Instituicio de medidas para que os servicos publicos nio sejam
interrompidos

A importancia dos servicos pidblicos. conforme os ensinamentos de
DUGUIT, ¢ tao grande para a Administracio Piblica que o constituinte
municipal deve dar-lhe aspecto preponderante na organizagho, visando o
bem-estar da coletividade.

£ o administrador pablico responsdvel pela eficicneia e continuidade
dos servicos priblicos: transporte coletivo, dgua ¢ esgoto, energia clétrica,
educacio, sudde e ouiros.

Servicos hé que sio conside-ados cssenciais & coletividade, que deles
niic pode prescindir.

O conceito de servicos essenciais ¢ para nds bastante subjetiva, depen-
dendo de cada circunstancia, embera alguns, pelus suas caracteristicas mar-
cantes de essencialidade, possam ser facilmente detectados, porgue cstdo
diretamente relacionados i vida do sor humano. A exemplo, o service de
abastecimento de dgua.

A Conslituiciio brasileira awal assegura o direito de greve para o sci-
vidor ptblico, inclusive, Caberd & lei definir os servicos ou atividades essen-
ciais ¢ dispor sobre o atendimento as necessidades inadidveis da comuni-
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dade. Esta j4 os definiu. Ndo podem ser, de modo algum, paralisados ou
interrompidos.

Portanto, servigo essencial & coletividade serd aquele gue o ordena-
mento juridico assim o definir como tal.

Caberd, pois, ao direito positivo dizer quais sio os servigos essenciais
e as formas de se atender As necessidades ¢oletivas.

Para garantir a continuidade dos servigos piblicos, devem os gover-
nantes intervir com o monopélio da forga que eles detém. Dai ¢ reconheci-
mento do jus imperii do Estado, daquilo que a doutrina francesa chama
puissance publique e que leva, inclusive, & alteragio unilateral dos contratos
de concessfo feitos pelo poder piblico,

_ Nio se pode deixar ao alvedrio do administrador pdblico a tomada de
decisbes que dizem respeito & garantia da prestagdo desses servigos.

Trata-se de direito do usudric e de dever do poder piblico & sua presta-
¢lo em caréter continuo.

Por isso devem as medidas estar previstas em lei, de modo a néo se
permitir a sua interrupgéo.

As Cartas Municipais definirdo os servigos a serem realizados mediante
concessdo, permissdo ou autorizag@o € os que serda prestados pela prépria
Administragdo Publica ou por seus 6rgdos, por meio de entidades autdrqui-
cas e paraestatais que integram a administraco indireta.

Serd conveniente o uso de sangdes aplicadas aos responséveis pela
execugdo dos servigos ptblicos, em casos da ndo continuidade dos mesmos,
além da retomada destes pelo poder pdblico. Para isso, deversé o municfpio
se aparelhar como prestadot de servigos, seja de forma direta ou indireta.

Também se poderd cogitar nas Cartas Municipais da municipalizacéo
dos servigos ptblicos, entendendo-se por esta um segundo semtide dado por
Mério Masagdo, que significa a atribuicBio aos Municiipios, com cardter de
monopélio, de servigos que comumente sdc executados por particulares.

A municipalizagio poderd ocorrer se houver interesse pdblico e s¢ a
realidade local assim o permitir.

“Certos Interesses”, alirma o Prof. PAULO NEVES DE CARVALHO,
“por sua direta e préxima vinculagiio ao individuo e ao grupo, devem efeti-
vamente ser confiados & Entidade Municipal™.

V1 — Conclusdo

Nio se pode ter a pretensdo de tragar diretrizes para as Cartas Muni-
cipais, estabelecendo as suas linhas mestras, sem antes se fazer toda uma
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regressiio ao passedo hisidrico, que deu origem & Organizacao Municipal
brasileira.

Segundo o processo evolutive, partimes para o Sistema de Cartas Pro-
prias mantido pelo Estado do Rie Grande do Sul. para uma breve andlise
das Leis Organicas Municipais irpingidas pelos Estados aos Municipios e
dos vicios desses diplomas legais. que deverio ser evitados pelos constituin-
tes municipais,

Procurou-se, ainda, mostrar ¢ novo panorama dos Municlpios brasilei-
ros na atual Constituicdo, seus avancos ¢ derrecadas de alguns institutos,
principalmente o da autonomia nunicipal, apesar do direito concedido s
Chmaras e volarem as Cartas Municipais.

Faol necessdrio também a explicacio do sistema de competéneia no novo
texto constitucional pore que se possa compreendd-lo, separando-se o cue
cabe ao Municipio legislar segundo os critdrios de competineia comum; o
que The resta sobre determinados assuntos, que, mesmo de interesse Jocal,
foram colocados no campo da con peréneic residual do Estado.

Os grandes avancos alcancados tambdin merceeram destague, conside-
rundo que a clucidacdo geral do teste da Constituicio, na parte que direta-
mente nteressa acs Municipios, & indispensavel, jid que as Cartas Municipais
terdo de observar os principios da Constitvigio Federal {normas centrais)
¢ da Constituicae do Lstado.

Quanto ao contetde das Caras Municipais. em resumo, este se refere
as normas gerais de estrutea, de funcionamento ¢ de organizacio politica
do governo local, compreendende o Peder Executivo (Preteile) e o Poder
Legislativo (Cameara Municipal), aldm da importancia ¢ ser dada aos servicos
publices.

Ne tocante as inovacoes a screm introduzidas nas Cartas Municipais,
destacame-se s formas para realizocdo de uvm Gorverno perticipativo: vais
dizer, da participacdo ativa da cemunidade local por meio dos Consethos
e outres.

Embora esses Conselhos ji exvistom na orpanizegiio das modernas admi-
nistragoes publicas, a forma preconivada, isto é. o funcienamento desses
nos meldes do estatuido na Frang:, Seados direlamente a0 Poder Executivo
(Prefeitod ¢ ao Lepislativo (Camaras Municipais). bem cemo a adocio de
medidas que repulem a intelativa ce projetos de lei por uma parcela de clei-
wres da cidade e do distrifo, w@¥m algo de inovador.

A eportunidade aue se tem hoje de realizacdo de um Governo eminen-
temente participative ¢ de tornd-lo realidade. introduzindo-o nas Cartas Mu-
nicipais, ou s¢ja. na propria Lei d2 Organizacio de Municipio. apresenta-se
como um avango dentro do processo municipalisia ¢ democratico.
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“N#o se pade esquecer de que a organizagdo comunitdria vincula-se,
diretamente, & protegdo dos interesses coletivos.” (Professor PAULO NEVES
DE CARVALHO em Aufonomia Municipal (XIIT Encontro Nacional de
Procuradores Municipais — Maceis-AL).

“E esta entrega, dos negdcios municipais”, salienta JOAQ BARBALHO,
“sem exce¢do, aos proprios Municipios, é niao somente légica num regime
federal representativo como é benéfica e de salutares efeitos™.
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