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O regime constitucional dos Municipios’

José Afonso da Silva
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Resumo: O presente artigo propde explicar o regime juridico conferido pela
Constituicdo brasileira de 1988 aos Municipios, apresentando a sua posicdo na
Federacéo brasileira, sua capacidade de auto-organizacdo e as peculiaridades
do Governo municipal.

Palavras-chave: Municipio. Federagcdo. Autonomia municipal. Direito
municipal.

Sumadrio: 1 Posicdo do Municipio na Federacdo — 2 Autonomia municipal - 3
Capacidade de auto-organizagdo - 4 Governo municipal - 4.1 Poder Executivo
municipal — 4.2 Poder Legislativo municipal — 5 Conclusao

1 Posicao do Municipio na Federacao

1 A Constituicao de 1988 modificou profundamente a posicdo do
Municipio na Federacao, porque os considera componentes da estrutura
federativa. Realmente, assim o diz em dois momentos. No art. 1° declarou
que a Republica Federativa do Brasil é formada pela Unido indissolu-
vel dos Estados e Municipios e Distrito Federal. No art. 18 estatui que a
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituicdo.

2 Acolhe-se assim a reivindicacdo de municipalistas classicos, como
Hely Lopes Meirelles e Lordelo de Melo, que pleitearam com insistente
veeméncia a inclusao dos Municipios no conceito de nossa Federacao.
Esses autores, alids, ja sustentavam que o Municipio era peca essencial
da nossa Federacdo, desde a Constituicao de 1946 que o erigiu em enti-
dade estatal de terceiro grau, integrante e necessdria ao nosso sistema
federativo. Em verdade, ndo nos parece que sé do fato de sua inclu-
sdo naqueles artigos lhe erige em entidade federativa; ndo se criou

' Conferéncia proferida no dia 29.10.2010 no Curso de Especializacdo em Direito Administrativo do Instituto
de Direito Romeu Felipe Bacellar, em Curitiba-PR.
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14  José Afonso da Silva

uma Federacdo de Municipios, tanto que estes ainda ficam sujeitos a
intervencdo dos Estados, ndo da Unido. O que a Constituicao de 1988
consagrou foi a configuracdo do Municipio como componente da Fede-
racdo apenas. Lembra-se que os Territérios, segundo as Constituicoes
anteriores, eram também configurados como componentes da Federa-
cdo, mas nao eram entidades federativas. E essa a situacdo do Municipio,
neste particular, sem embargo de ser ele uma pessoa politica, coisa que
os Territdrios nao eram.

3 Nos termos, pois, da Constituicdo, o Municipio brasileiro é enti-
dade estatal componente da Federacdo, como entidade politico-admi-
nistrativa, dotada de autonomia politica, administrativa e financeira.
Essa é uma peculiaridade do Municipio brasileiro. Sua inclusdo como
componente da Federacao foi, todavia, uma decisdo politica relevante
e teria que vir acompanhada de consequéncias, tais como o reconheci-
mento constitucional de sua capacidade de auto-organizacao mediante
carta prépria e a ampliacdo de sua competéncia, com a liberacdo de
controles que o sistema até entdo vigente lhe impunha especialmente
por via de leis organicas estabelecidas pelos Estados.

4 A caracteristica basica de qualquer Federacdo esta em que o poder
governamental se distribui por unidades regionais. Na maioria delas,
essa distribuicdo é dual, formando-se duas 6rbitas de governo: a central
e as regionais (Unido e Estados federados) sobre o mesmo territério e o
mesmo povo. Mas, no Brasil, o sistema constitucional eleva o Municipio
a categoria de entidade autbénoma, isto é, entidade dotada de organiza-
cao e governo préprios e competéncias exclusivas. Com isso, a Federacao
brasileira adquire peculiaridade, configurando-se, nela, realmente trés
esferas governamentais: a da Unido (governo federal), a dos Estados
Federados (governos estaduais) e a dos Municipios (governos municipais).

2 Autonomia municipal

5 A autonomia municipal é assegurada pelos arts. 18, 29 e 30 da
Constituicdo. Autonomia significa capacidade ou poder de gerir os pro-
prios negocios, dentro de um circulo prefixado por entidade superior.
E é a Constituicao Federal que se apresenta como poder distribuidor de
competéncias exclusivas entre as trés esferas de governo. As constituicdes
anteriores outorgavam aos Municipios o governo proprio e competéncias
exclusivas que correspondem ao minimo para que uma entidade territo-
rial tenha autonomia politico-constitucional.
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O regime constitucional dos Municipios 15

6 Com a Constituicio de 1988, foi-lhes reconhecido também o
poder de auto-organizacao, ao lado do governo préprio e de competéncias
exclusivas, ainda com ampliacao destas, de sorte que a Constituicao
criou verdadeiramente uma nova instituicdo municipal no Brasil. Por outro
lado, ndo ha mais qualquer hipétese de prefeitos nomeados. Tornou-se
plena, pois, a capacidade de autogoverno municipal entre nés.

7 A autonomia municipal, assim, assenta em quatro capacidades:

a) capacidade de auto-organizacao, mediante a elaboracao de lei

organica propria;
b) capacidade de autogoverno pela eletividade do Prefeito e dos
Vereadores as respectivas Camaras Municipais;

¢) capacidade normativa prépria, ou capacidade de autolegislacao,
mediante a competéncia para a elaboracdo de leis municipais
sobre dareas que sdo reservadas a sua competéncia exclusiva e
suplementar;

d) capacidade de autoadministracdo (administracdo proépria, para

manter e prestar os servicos de interesse local).

Nessas quatro capacidades, encontram-se caracterizadas a autono-
mia politica (capacidades de auto-organizacao e de autogoverno), a auto-
nomia normativa (capacidade de fazer leis préprias sobre matéria de sua
competéncia), a autonomia administrativa (administracao prépria e orga-
nizacao dos servicos local) e a autonomia financeira (capacidade de decre-
tacdo de seus tributos e aplicacdo de suas rendas, que é uma caracteristica
da autoadministracao).

8 Cumpre observar que a autonomia, que a Constituicdo de 1988
outorga ao Municipio, contém uma qualificacdo especial que lhe da
um conteudo politico de extrema importancia para a definicdo de seu
status na organizacdo do Estado brasileiro, inteiramente desconhecido
do regime constitucional anterior. Realmente, o reconhecimento da auto-
nomia municipal tinha um sentido remissivo. Quer dizer, a Constituicdo,
até a superveniéncia da Carta Magna vigente, remetia aos Estados o
poder de criar e organizar seus Municipios. O dito sentido remissivo
consistia em determinar aos Estados que, ao organizar seus Municipios,
Ihes assegurassem a autonomia, mas apenas quanto a capacidade de
autoadministracdo, autolegislacdao e autogoverno. Ao fazé-lo, os Estados
haviam de respeitar a autonomia assegurada na Constituicdo Federal
em termos genéricos relativos ao peculiar interesse local.
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16 José Afonso da Silva

Veja-se a diferenca fundamental da outorga da autonomia: as
normas constitucionais anteriores sobre a autonomia municipal se diri-
giam aos Estados-membros, porque estes é que deveriam organiza-los
assegurando-a, mas, ai, se reservavam a eles poderes sobre os Municipios,
que agora ja nao tém: o poder de organiza-los, de definir suas competén-
cias, a estrutura e competéncia do governo local e os respectivos limites.
Agora nao, as normas constitucionais instituidoras da autonomia muni-
cipal dirigem-se diretamente aos Municipios, a partir da Constituicao
Federal, que lhes da o poder de auto-organizacao e o conteldo basico de
suas lei organica e de suas competéncias exclusivas, comuns e suplemen-
tares (arts. 23,29, 30 e 182).

9 Isso significa que a ingeréncia do Estado nos assuntos muni-
cipais ficou limitada aos aspectos estritamente indicados na Constituicao
Federal, como os referentes a criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembra-
mento de Municipios (art. 18, §4°) e a intervencao (arts. 35 e 36).

3 Capacidade de auto-organizacao

10 Os Municipios eram até a vigéncia da atual Constituicdo criados
e organizados pelos Estados conforme leis orgdnicas de competéncia
estadual. S no Rio Grande do Sul, cada Municipio sempre teve sua pro-
pria lei organica, elaborada pela respectiva Camara Municipal. Curitiba
e Salvador também estavam autorizados a ter leis organicas proprias.
Isso era excegao.

11 Pois bem, o art. 29 da Constituicdo estatui que o Municipio se regera
por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e
aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao e na Constituicao do
respectivo Estado.

12 Em que consiste a lei organica prépria? Qual o seu contetddo?

Ela é uma espécie de constituicdo municipal. Cuidard de discrimi-
nar a matéria de interesse local de competéncia exclusiva do Municipio
(art. 30, I), observadas as peculiaridades locais, bem como a matéria
de competéncia comum que a Constituicao lhe reserva juntamente com
a Unido e os Estados (art. 23) e a suplementar da legislacdo federal e
estadual (art. 30, Il). Indicard, dentre a matéria de sua competéncia,
aquela que Ihe cabe legislar com exclusividade e a que lhe seja reservado
legislar suplementarmente.
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O regime constitucional dos Municipios 17

13 A propria Constituicao ja indicou o conteudo basico da lei organica,
que terd que compreender, além das regras de eletividade do Prefeito,
do Vice-Prefeito e dos Vereadores, normas sobre (art. 29):

a) a posse do Prefeito e dos Vereadores e seus compromissos;

b) inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides, palavras e votos

no exercicio do mandato, na circunscricao do Municipio;

c) proibicées e incompatibilidades, no exercicio da vereanca, simi-
lares, no que couber, ao disposto na Constituicao Federal para os
membros do Congresso Nacional e, na Constituicao do respectivo
Estado, para os membros da Assembleia Legislativa;

d) organizacdo das funcdes legislativa e fiscalizadora da Camara
Municipal;

e) cooperacao das associacdes representativas de bairro com o
planejamento municipal;

f) iniciativa legislativa popular sobre matéria de interesse especi-
fico do Municipio, da cidade ou de bairros, através da manifes-
tacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado;

g) perda do mandato do Prefeito, incluindo como uma de suas
causas o fato de ele assumir outro cargo ou funcdo na administra-
¢do publica direta ou indireta, ressalvada a posse em virtude de
concurso publico e observado o disposto no art. 38,1, Ve V.

Certa “incisomania’, na redacdo da Constituicdo, levou o consti-
tuinte a incluir como inciso do art. 29 matérias que ndao podem constituir
conteudo da lei organica municipal, porque nédo se trata de assunto de sua
competéncia, tais como as referentes a definicdo de eleicdes, duracao de
mandato, pleito direto e simultaneo em todo o Pais (como que Municipio
pode tratar disso?), época das eleicdes e principio da maioria absoluta
(dois turnos), numero de Vereadores, referindo-se a minimos e maximos
na generalidade dos Municipios (como se isso pudesse ser objeto da lei
organica), e até o privilégio de foro do Tribunal de Justica, para julga-
mento do Prefeito. Enfim, toda a matéria constante dos incs. |, Il, IV e
VIII do art. 29 é de competéncia do constituinte nacional. Constituiam
artigos, mas a preocupacao em fazer a Constituicao parecer com menor
numero de artigos, embora com a mesma quantidade de matéria, levou
a Relatoria a transforma-los em incisos, inadequadamente, com sérios
prejuizos para o bom entendimento do texto. A lei organica pode até
repetir essa matéria, inutilmente.
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18  José Afonso da Silva

14 O art. 30 da Constituicao ja discrimina as bases da competéncia
dos Municipios, tais como: (1) legislar sobre assuntos de interesse local,
que consubstancia a drea de competéncia legislativa exclusiva, incluindo
ai, por consequinte, a legislacao tributdria e financeira; (2) suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber; ai, certamente, competira
aos Municipios legislar supletivamente sobre: (a) protecdo do patrimonio
histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; (b) responsabilidade
por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histoérico, turistico e paisagistico local; (c) educacao,
cultura, ensino e salude no que tange a prestacao desses servicos no
ambito local; (d) direito urbanistico local etc.; (3) instituir e arrecadar
os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem pre-
juizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei; (4) criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislacao estadual; (5) organizar e prestar diretamente ou sob regime de
concessdao ou permissdao os servicos publicos de interesse local; (6) manter,
com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacao infantil e de ensino fundamental (EC n° 53/2006); (7) prestar,
com a cooperacao técnica e financeira da Unido e dos Estados, servicos
de atendimento a saude da populacao; (8) promover, no que couber,
o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, parcelamento e ocupacao do solo urbano; alids, o plano urbanis-
tico (plano diretor) serd obrigatério para os Municipios com mais de vinte
mil habitantes (art. 182, §1°); (9) promover a protecdo do patrimdnio
historico-cultural local, observadas a legislacdo e a acado fiscalizadora
federal e estadual.

Acrescente-se a isso sua competéncia exclusiva: (@) em matéria admi-
nistrativa, para ordenar sua administracdo, como melhor |he parecer;
(b) em matéria financeira, para organizar suas financas, elaborar sua lei
de diretrizes orcamentarias, sua lei orcamentdria anual e sua lei do plano
plurianual; (c) para instituir seus tributos nos termos dos arts. 145 e 156.

15 Além disso, estao previstas (art. 23) areas de competéncia comum
com a Uniao e os Estados para:

I. zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes

democraticas e conservar o patrimonio publico;

Il. cuidar da saude e assisténcia publica, bem como da protecdo e

garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;
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O regime constitucional dos Municipios 19

lll. proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos e as paisagens naturais nota-
veis, bem como os sitios arqueoldgicos;

IV. impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizacao de obras de
arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

V. proporcionar 0os meios de acesso a cultura, a educacdo e a

ciéncia;

VI. proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII. preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIIl. fomentar a producao agropecudria e organizar o abastecimento
basico;

IX. promover programas de construcdo de moradias e fomentar a
melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento basico;

X. combater as causas da pobreza e os fatores da marginalizacao,
promovendo a integracdo dos setores desfavorecidos;

XI. registrar, acompanhar e fiscalizar as concessées de direitos de
pesquisa e exploracdao de recursos hidricos e minerais em seus
territorios;

Xll. estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranca
do transito.

16 Enfim, os Municipios poderdo constituir guardas municipais
destinadas a protecao de seus bens, servicos e instalacdes, conforme dis-
puser a lei (art. 144, §8°). E mera faculdade. Nao serdo obrigados a criar
e a manter tais guardas. A lei ai referida é a lei municipal, significando
que, se o Municipio decidir criar a guarda municipal, deverd fazé-lo
mediante lei local que também a organizard e disciplinara sua compe-
téncia limitada aos ditames da Constituicao Federal. Nao é, portanto,
policia de seguranca publica, mas guarda de bens, servicos e instalacdes
municipais.

17 Sucede que as leis organicas, de modo geral, extrapolaram de
muito o campo de sua competéncia. Seguiram o modelo da Constituicao
Federal, abrindo capitulos sobre ordem econdmica, administracao publica,
copiando textos federais desnecessariamente e até inadequadamente,
por ndo ser de competéncia municipal. Complicaram um documento
que, pela sua prépria natureza, haveria de ser simples.
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4 Governo municipal

18 O governo municipal é, como todos sabem, constituido pelo
Prefeito e pela Camara Municipal. O Municipio nunca teve e continua
nao tendo érgao jurisdicional préprio. O poder judicidrio que atua nos
Municipios (constituidos em comarca) é o estadual. Ao Municipio, pois,
s6 foram atribuidas duas funcdes governamentais basicas: a funcao legis-
lativa e a funcdo executiva, no que tange a matéria de sua competéncia.
Legislacdo e Administracdo constituem as fung¢des fundamentais que inte-
gram a competéncia municipal. A primeira exercida pela Camara Muni-
cipal, composta de Vereadores representantes dos municipes; a segunda
compreende as atribuicdes do Prefeito.

4.1 Poder Executivo municipal

19 O Prefeito é o chefe do Poder Executivo e chefe da administra-
cao local. Cabera a lei organica de cada Municipio discriminar as funcoes
de competéncia do Prefeito, que, grosso modo, se distinguem em funcodes
de governo e fun¢des administrativas. As primeiras compreendem as funcbes
politicas, tais como: representacao do Municipio, direcdo geral dos nego6-
cios municipais, relacdes com outras autoridades; as fun¢des colegislativas,
como: sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, vetar projetos de lei,
enviar mensagens a Camara sobre a situacdo do Municipio; e as funcbes
executivas estrito senso, como a fixacao de diretrizes do governo municipal,
o planejamento da administracdo local, a direcdo dos negdcios munici-
pais, etc. As segundas — as fun¢des administrativas do Prefeito — absorvem
grande parte de sua atividade. Dentre elas sobrelevam a execucao das
leis, pondo em movimento a maquina administrativa, a nomeacao e
exoneracao de seus auxiliares, o provimento de cargos publicos munici-
pais, a expedicao de atos referentes a vida funcional dos servidores locais,
a arrecadacdo e guarda das rendas municipais, tomando providéncias
sobre sua aplicacdo, autorizando pagamentos; a gestdo do patriménio e
bens municipais, enfim, supervisionando todos os servicos locais, execu-
tando obras publicas reclamadas pelo desenvolvimento da comunidade
local, diretamente pelos 6rgaos municipais ou mediante contratacao de
terceiros com observancia dos principios da licitacdo.

E evidente que o Prefeito nio realiza, por si, diretamente todas
essas funcdes administrativas, que se subordinam a sua direcdo, que
envolve, como vimos, comando, coordenacao e controle de sua parte,
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sendo-lhe possivel delegar certos atos de sua competéncia a auxiliares de
sua confianca, consoante podera prever a lei organica de seu Municipio.

Eleicdo — O Prefeito e o Vice-Prefeito serdo eleitos, para um mandato
de quatro anos, no primeiro domingo de outubro do ano anterior ao
término do mandato dos que devam suceder, e tomardao posse no 1°
de janeiro do ano subsequente, aplicadas as regras do art. 77, no caso
de Municipios com mais de duzentos mil eleitores (art. 29, I, 1l e lll).
Quer dizer: nos Municipios de mais de duzentos mil eleitores, a eleicao
do Prefeito e Vice-Prefeito estd sujeita ao principio da maioria absoluta;
se nenhum candidato obtiver a maioria absoluta na primeira votacao,
renovar-se-a a eleicao, no ultimo domingo do ano anterior ao do tér-
mino do mandato, concorrendo ao segundo escrutinio somente os dois
candidatos mais votados no primeiro, e considerando-se eleito aquele
que obtiver a maioria dos votos validos. Se houver desisténcia, morte ou
impedimento de um dos dois candidatos mais votados, sua substituicao
caberd ao terceiro, e assim sucessivamente. Nos Municipios de menos
de duzentos mil eleitores, sera eleito o candidato que obtiver a maior
votacao independentemente de ser ou ndo maioria absoluta.

4.2 Poder Legislativo municipal

20 A Camara Municipal, que é o érgdao do Poder Legislativo local,
devera ter também suas atribuicdes discriminadas pela lei organica do
respectivo Municipio, as quais se desdobram em quatro grupos:

I. a funcao legislativa que é exercida com a participacdo do Prefeito.
No exercicio dessa funcdo é que ela legisla sobre as matérias de
competéncia do Municipio. Por meio dela se estabelecem, como
todos sabem, as leis municipais, e se cumpre, no ambito local,
o principio da legalidade a que se submete a Administracao
(art. 37). A lei organica do Municipio indica as matérias de com-
peténcia legislativa da Camara. Deverda também estabelecer o
processo legislativo das leis em geral assim como do or¢camento,
nao sendo licito a Constituicdo do Estado cuidar dessa matéria,
como algumas fizeram;

Il. a funcdo meramente deliberativa por meio da qual a Camara exerce
atribuicées de sua competéncia privativa que envolvem a pratica
de atos concretos, de resolucdes referendarias, de aprovacao,
de autorizacdo, de fixacdo de situacdes, de julgamento técnico,
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que independem de sancdo do Prefeito, as quais também sao
indicadas pela lei organica propria;

a funcao fiscalizadora, de grande relevancia, tanto que é prevista
na Constituicao, que declara que a fiscalizacao financeira e orca-
mentdria do Municipio sera exercida pela Camara Municipal,
mediante controle externo, com auxilio do Tribunal de Contas
do Estado ou do Conselho ou Tribunal de Contas dos Munici-
pios (que também é o6rgao estadual), onde houver, mantidos
assim os Tribunais de Contas Municipais jd existentes, ou seja,
os das Capitais de Sao Paulo e Rio de Janeiro, vedada, porém,
a criacdo de outros ou de Conselhos de Contas municipais, ou
seja, Conselho de Contas como 6rgdos de Municipio (art. 31).
Acrescenta-se que as contas dos Municipios ficardo, durante
sessenta dias, anualmente, a disposicao dos contribuintes, para
exame e apreciacao e qualquer cidaddao podera questionar-lhes
a legitimidade, nos termos que a lei organica ou mesmo a lei
ordindria local devera estatuir. Mas a atividade fiscalizadora da
Camara efetiva-se mediante varios mecanismos, tais como pedido
de informacdes ao Prefeito, convocacdo de auxiliares direitos
deste, investigacao mediante comissao especial de inquérito,
tomada e julgamento das contas do Prefeito, observando-se que
sé por voto de dois tercos de seus membros pode ela rejeitar o
parecer prévio do 6rgdo de Contas competente;

a funcao julgadora pela qual a Camara exerce um juizo politico,
quando lhe cabe julgar o Prefeito e os Vereadores por infracdes
politico-administrativas reguladas na respectiva lei organica, nao
vigorando mais os arts. 4° a 8° do Decreto-Lei n° 201/67 que
as previam, que ficaram superados pela Constituicao de 1988,
especialmente pelo seu art. 29. As leis organicas variaram bas-
tante sobre o tema. Muitas delas, como as de Belo Horizonte e
Sao Paulo, copiaram o texto pertinente do Decreto-Lei n° 201.
Outras, como as de Fortaleza e Teresina, disseram que sdo infra-
¢oes politico-administrativas do Prefeito as previstas na lei
federal! H4 as omissas como as de Belém e Salvador; esta chega
a afirmar, no art. 54, ll, “a", que o Prefeito perdera o cargo por
cassacdo através do voto de dois tercos dos membros da Camara
Municipal quando incidir em infracdo politico-administrativa,
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nos termos do art. 56, mas este artigo trata de coisa diferente e
nao localizamos a matéria em outro lugar. H4 aquelas que imitam
o esquema da responsabilidade do Presidente da Republica,
sem perceber que ha diferencas marcantes a considerar. Observe,
finalmente, que a funcdo julgadora da Camara sé se refere as
infracbes politico-administrativas, porque o julgamento dos
crimes comuns e de responsabilidade (Decreto-Lei n° 201, arts.
1° e 29, que continuam em vigor) é de competéncia do Tribunal
de Justica do Estado (Constituicao Federal, art. 29, VIII).

21 A essas podemos ainda acrescentar outra, que é o exercicio do
poder constituinte municipal, pois a lei organica prépria estabelece regras
para ser emendada, atribuindo a Camara competéncia para tanto. Com
isso também, como se vé, a lei organica prépria assume uma caracte-
ristica de certa rigidez, pois como s6 pode ser elaborada com o voto de
dois tercos da Camara, igualmente sé podera ser alterada com igual
quorum. Assim, as leis locais contrarias a lei organica serdo ilegitimas e
invalidas, desde que assim seja declarada pelo Judiciario, por via indi-
reta, ndo estando prevista na Constituicdo Federal a possibilidade de
acao direta de ilegitimidade da lei local em face da lei organica do Muni-
cipio. Se o nosso Poder Judiciario fosse um pouco mais aberto a defesa
do espirito das Constituicbes, bem que poderiamos sustentar a possi-
bilidade de a Constituicdo do Estado estatuir perante o Juiz da Comarca
competente o ajuizamento de acao direta de ilegitimidade de lei ou ato
normativo municipal em face da sua prépria lei organica, com recurso
para o Tribunal de Justica.

Numero de Vereadores por Camara

22 A Camara compoe-se de Vereadores, cujo numero, proporcional
a populacao local, observard os limites maximos de seguintes: 9 nos
Municipios de até 15.000 habitantes; 11 nos de 15.000 até 30.000 mil; 13
nos de mais 30.000 até 50.000; 15 nos de mais de 50.000 até 80.000; 17
nos de mais de 80.000 até 120.000; 19 nos de mais de 120.000 até 160.000;
21 nos de mais de 160.000 até 300.000; 23 nos de mais de 300.000 até
450.000; 25 no de mais 450.000 até 600.000; 27 nos de mais de 600.000
até 750.000; 29 nos de mais de 750.000 até 900.000; 31 nos de mais
900.000 até 1.050.000; 33 nos de mais de 1.050.000 até 1.200.000; 35 nos
de mais 1.200.000 até 1.350.000; 37 nos de mais 1.350.000 até 1.500.000;
39 nos de mais de 1.500.000 até 1.800.000; 41 nos de mais de 1.800.000
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até 2.400.000; 43 nos de mais de 2.400.000 até 3.000.000; 45 nos de mais
3.000.000 até 4.000.000; 47 nos de mais de 4.000.000 até 5.000.000; 49
nos de mais de 5.000.000 até 6.000.000; 51 nos de mais de 6.000.000 até
7.000.000; 53 nos de mais de 7.000.000 até 8.000.000; 55 nos de mais
de 8.000.000 de habitantes (EC n° 58/2009). Note-se: indica-se 0 maximo
de Vereadores: 9, 11, 13 dai por diante sempre acrescentando dois;
pode-se estabelecer menos, ndo mais.

A Constituicdo Federal, originariamente, ndo definiu a compe-
téncia para a fixacdo desse numero nem os critérios para tal. O erro
técnico de inscrever a matéria num dos incisos do art. 29 (inc. IV) acabou
por conferir essa competéncia as leis organicas, o que deu margem a
abusos, pois a tendéncia foi no sentido de atribuir-se sempre o nimero
maximo em cada faixa, contra a ideia de proporcionalidade prevista
no dispositivo constitucional. Dai por que, por ultimo, a EC n° 58/2009
teve que estabelecer rigidamente o numero de Vereadores para as
Camaras Municipais.

23 O mandado do Vereador terd, como de tradicao, a duracao de
quatro anos.

Estabelece-se expressamente a inviolabilidade dos Vereadores por
suas opinides, palavras e votos no exercicio do mandato, na circunscricao
do Municipio. A inviolabilidade, como se sabe, significa que o benefi-
ciado fica isento da incidéncia de norma penal definidora de crime. Vale
dizer que, dentro da circunscricdao do Municipio, o Vereador ndo comete
crime de opinidao. E é claro, se nao comete crime, nao podera ser proces-
sado por aquelas acdes. Contudo, ndao se previu a imunidade processual
dos Vereadores em relacdo a outras infracbes penais. Logo, se comete
qualquer crime, fica sujeito ao respectivo processo, independentemente
de autorizacao de sua Camara.

Subsidio de Prefeitos e Vereadores

24 Finalmente, Prefeitos Vice-Prefeitos e Vereadores (e Secretdrios
Municipais) tém direito a remuneracdo, em forma de subsidios, nos termos
do art. 39, 8§4°, da Constituicao (EC n° 19/98) sujeita aos impostos gerais,
inclusive o de renda e os extraordinarios, tal como qualquer outro con-
tribuinte, com observancia do que dispéem os arts. 37, XI, 150, I, 153,
I, e 8§2° |. O subsidio do Prefeito e do Vice-Prefeito serd fixado por
lei de iniciativa da Camara Municipal. Assim também estava previsto
para o subsidio dos Vereadores por forca da EC n° 19/98. Contudo, a

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10, n. 42, p. 13-26, out./dez. 2010



O regime constitucional dos Municipios 25

EC n° 25, de 14.02.2000 alterou essa disposicao para determinar que
o subsidio dos Vereadores sera fixado pelas respectivas Camara Muni-
cipais (ndo mais por lei de iniciativa da Camara) em cada legislatura
para a subsequente, observados os critérios estabelecidos na respectiva
lei organica e os seguintes limites maximos: em Municipios de até dez
mil habitantes, o subsidio correspondera a vinte por cento do subsidio
dos Deputados Estaduais; em Municipio de dez mil e um a cinquenta mil
habitantes, essa proporcao sera de trinta por cento; em Municipios de
cinquenta mil e um a cem mil habitantes, a proporcao serd de quarenta
por cento; em Municipios de cem mil e um a trezentos mil habitantes,
a proporcao sera de cinquenta por cento; em Municipios de trezentos mil
e um a quinhentos mil, a proporcdo sera sessenta por cento; em Muni-
cipios de mais de quinhentos mil habitantes, a proporcao sera de setenta
e cinco por cento.

A mesma EC n° 25/2000 acrescentou a Constituicdo o art. 29. A
para estabelecer que o total da despesa do Poder Legislativo Municipal,
incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos,
nao poderd ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatério
da receita tributaria e das transferéncias previstas no §5° do art. 153 e
nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior: | - sete
por cento para Municipios com populacdo de até cem mil habitantes;
Il - seis por cento para Municipios com populacdo entre cem mil e um
e trezentos mil habitantes; Il — cinco por cento para Municipios com
populacdo entre trezentos mil e um e quinhentos mil habitantes; IV -
quatro e meio por cento para Municipios com populacao entre quinhentos
mil e um e trés milhdes de habitantes; V - quatro por cento para Muni-
cipios com trés milhdes e oito milhdes de habitantes; trés e meio por
cento para Municipios com populacdao acima de oito milhdes e um
habitantes, observando-se ainda que a Camara Municipal nao podera
gastar mais de setenta por cento de sua receita com folha de pagamento,
incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores. O descumprimento
desses limites constitui crime de responsabilidade imputavel ao Presi-
dente da Camara. E o Prefeito, por seu lado, incorrerda em crime de res-
ponsabilidade se efetuar repasse que supere esses limites, assim como se
nao enviar o repasse até o dia vinte de cada més, ou envia-lo a menor
em relacdo a proporcao fixada na lei orcamentaria.

Como se estd notando, minucias de lei ordindria absolutamente
inadequadas numa Constituicao, por mais analitica que ela seja.
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A Constituicdao na sua redacao originaria deu liberdade aos Verea-
dores para fixar sua remuneracdo, sem aqueles parametros e critérios
que acabamos de ver. Houve, de fato, na Constituinte, enorme esperanca
de que, atribuindo aos proprios Vereadores a liberdade de fixar sua
remuneracdo, nao favorecessem abusos como outrora aconteceram. E
preciso, no entanto, dizer que essa esperanga se esvaneceu rapidamente
jd nos primeiros momentos dessa autonomia. Os abusos, graves abusos,
ocorreram por quase todos os Municipios nessa matéria, a ponto de
logo se preconizar mudanca constitucional visando estancar essa incons-
ciéncia civica. De fato, a primeira Emenda Constitucional foi exatamente
para estabelecer limites a remuneracao (hoje, subsidio) dos Deputados
Estaduais (porque também estes abusaram) a setenta e cinco por cento do
subsidio, em espécie. Dos Deputados e Senadores Federais (que, nédo raro,
também abusam), e o subsidio dos Vereadores ao limite maximo de setenta
e cinco por cento, em espécie, do subsidio dos Deputados Estaduais.

5 Conclusao

25 Inegavelmente, os Municipios sairam bastante fortalecidos
na Constituicdo. Houve, entre os Constituintes, quase unanimidade no
conferir uma posicdo de destaque aos Municipios no sistema federativo
brasileiro. A reparticdo de rendas tributdrias reforca consideravelmente
essa nova posicao das Municipalidades, que poderao, assim, prestar
imensos servicos as comunidades locais, com o que estardo contribuindo
decisivamente para a consolidacdo da democracia brasileira, se a refor-
ma tributaria anunciada nao refizer, como parece que vai refazer, a
concentracao de rendas na Unido.

Constitutional Regime of Municipalities

Abstract: This article aims to explain the juridical regime conferred by
the Brazilian Constitution of 1988 to the Municipalities, presenting their
position in the Brazilian Federation, their capacity for self-organization and
the peculiarities of the Municipal Government.

Key words: Municipality. Federation. Municipal autonomy. Municipal Law.

Informacao bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):

SILVA, José Afonso da. O regime constitucional dos Municipios. A&C — Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10, n. 42, p. 13-26, out./dez. 2010.

Recebido em: 29.10.10
Aprovado em: 29.11.10

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10, n. 42, p. 13-26, out./dez. 2010



