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RESUMO: Trata da questdo da autonomia do Municipio na
federacdo brasileira. Inicia com uma perspectiva historico-
evolutiva. Descreve as caracteristicas da sistematica
constitucional de autonomia, indicando os dispositivos
normativos concernentes a matéria. Analisa a questdo da
competéncia municipal para a sua auto-organizacdo e,
particularmente, para o estabelecimento do regime substitutivo
dos chefes do Poder Executivo. Aponta para a existéncia de
limites expressos e imanentes para o exercicio desta funcao
politico-organizacional, tais como o principio da simetria, o
principio democratico e o da soberania popular. Promove uma
refutacdo a comum proposta legislativa de alocar o procurador
geral do Municipio na linha de substituicdo e sucessdo do
Prefeito. Finaliza com wuma critica a condescendéncia
jurisprudencial na matéria, que aceita amplamente a total
discricionariedade do legislador municipal.
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1 A AUTONOMIA DO MUNICIPIO NA FEDERACAO BRASILEIRA

A federacédo brasileira € uma forma de organizacdo “peculiar”, pois indica entre os
entes federados ndo apenas a Unido e os Estados-membros, mas também os Municipios.
Todavia, sua particularidade tem sede na propria origem histérica da adogao do regime, na
medida em que é consequéncia da desagregacdo de um Estado unitario, com a elevacao das
provincias (que detinham autonomia apenas administrativa) a Estados federados (e, portanto,
detentores de autonomia legal, notadamente administrativa, financeira e tributaria). Desse
modo, diferencia-se das federacBes que sdo tomadas usualmente como modelo, como é o
caso da norte-americana. Isso em termos eminentemente juridicos, pois no contexto da
realidade fatica ja se denotava presente uma descentralizacdo politico-social desde o império.
Apesar dos esforcos normativos para a centralizagcdo mondarquica, o tamanho do territério e a
dispersdo da populacdo impuseram ao governo central a permanente necessidade de
estabelecimento de acordos informais com os poderes regionais. A “decretacdo” da federagéo
brasileira, juntamente com a republica, em 15 de novembro de 1889, foi uma decorréncia
natural da realidade politica entdo vigente.

A partir da primeira constituicdo republicana, em cujo desenho os Estados
federados contam com larga competéncia normativa e efetiva autonomia, o Brasil passa ao
federalismo “cooperativo” das décadas de 1930, 40 e 50, em que a Unido concentra parcela
consideravel das atribuicbes normativas e tributarias com a finalidade de reduzir as
desigualdades regionais e promover o desenvolvimento. Apés, decorre ao “federalismo de
integracdo” das “constituicdes” militares, também bastante centralizado na Unido. A
incorporacdo do Municipio como ente federado somente acontece na Constituicdo de 1988,
indicando uma nova e complexa tendéncia de re-descentralizacdo e regionalizacdo (em que
pese ainda persistir um forte nicleo de competéncias politicas para a Unido).



Do ponto de vista conceitual, a existéncia de uma federacao implica a concesséo
de autonomia aos entes federados. Todavia, ao ser tratado o “federalismo” € preciso serem
identificados dois nucleos de sentido ao termo. Primeiro, como ideologia politica, ou seja, um
determinado ideario de pretensdo normativa a partir do qual se procura governar um Estado a
partir de sua divisdo territorial em regiées autbnomas (ainda que com diferentes nocdes a
respeito do que seria esta autonomia); e, segundo, como forma de organizacdo concreta, ou
seja, como o0 arranjo institucional que determina o “conjunto de leis, normas e praticas que

definem como um Estado federal € concretamente governado”. Cada Estado configura,
portanto, sua peculiar forma federativa.

Em geral, a doutrina nacional aponta que a autonomia federativa compreende dois
elementos basicos: a existéncia de 0Orgdos governamentais proprios (de investidura
independente de 6rgdos federais) e a posse de competéncias exclusivas. Alguns autores
apontam, ainda, como caracteristicas da federacdo, o pacto entre unidades autbnomas, a
impossibilidade de secessdo, a reparticdo de competéncias e a unido prevista em uma
Constituicdo, além da descentralizacdo politico-administrativa, a participacdo dos Estados no
Poder Legislativo federal, a existéncia de um 6érgado representativo dos Estados-membros, a
possibilidade de intervencéo federal, a formacdo de Estados-membros e a previsdo de um
orgao de cupula do Poder Judiciario.

Desse modo, a atribuicdo de autonomia ao Municipio ndo € uma exigéncia da
forma federativa ideolégica de Estado. A federacao identifica-se com a existéncia de uma dupla
esfera de poder normativo, com a atribuicdo de autonomia aos Estados federados e com o
reconhecimento da soberania do Estado federal. E o sistema concreto instituido pela
Constituicdo de 1988 que optou por incluir o Municipio como ente federado, atribuindo-lhe
competéncia prépria, com reserva explicita em dispositivos constitucionais a ele dirigidos
diretamente, ainda que nao prevendo sua participacdo no Poder Legislativo federal,
intervencao federal ou competéncia para apresentar proposta de alteracdo da Constituicdo da
Republica.

Prestigiando o modelo teérico e ndo o concreto, José Afonso da Silva nega ao
Municipio a natureza de ente federado. Do mesmo modo, autores como Uadi Lammégo Bulos
consideram sua elevagdo a entidade federativa um exagero do constituinte. E um dos
argumentos favoraveis a esta percepcao é o apontado por Gilmar Ferreira Mendes, que
destaca a nao participacdo do ente municipal na vontade federal, além da inexisténcia de um
Poder Judiciario no seu ambito; razées estas que afastariam o seu status de integrante material
da Federacao.

Por outro lado, foram tradicionais defensores da configuracdo do Municipio como
ente federado Hely Lopes Meirelles, (e isso ja no ambito das constituicdes anteriores), Dircéo
Torrecillas Ramos (que se apega a questao formal, asseverando que deve ser prestigiada a
determinacdo do texto constitucional), Celso Ribeiro Bastos (sublinhando a natural autonomia
municipal), e Manoel Gongalves Ferreira Filho (ressaltando como critério fundamental a
existéncia de um Poder Legislativo proprio). Mas talvez a melhor defesa do municipalismo a
partir de uma perspectiva de combinacéo entre o Direito material e o Direito formal pode ser
encontrada na teoria de Regina Maria Macedo Nery Ferrari.

Todavia, é de pouca relevancia a discussdo em face da necessaria autonomia do
Municipio. Seja ou ndo um ente federado do ponto de vista material, sua autonomia parece ter
sido consolidada formalmente nos textos constitucionais brasileiros. Comecou a ser discutida
na Constituinte de 1890/1891, conforme anota José de Castro Nunes, e é uma constante em
todas as cartas constitucionais. E de se notar que o artigo 68 da Constituicio de 1891 ja dispde
gue “os Estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios
em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”. J4 a Carta constitucional seguinte, de
1934, traz em seu artigo 70 os principios que a Constituicdo estadual deve observar e elenca
entre eles a autonomia do Municipio, além de tratar das competéncias do Municipio no artigo
13, assegurando sua “autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”,
especialmente a eletividade do Prefeito e da Camara, além de indicar tributos de competéncia
municipal.



A Constituicdo do Estado Novo repete a expressao sobre a garantia de autonomia
municipal em seu artigo 26, mas no artigo seguinte dispde que o Prefeito sera livremente
nomeado pelo Governador do Estado. De todo modo, o seu artigo 28 elenca as espécies
tributarias municipais e o artigo 29 estabelece a possibilidade de agrupamento de Municipios
para instalacdo, exploracdo e administracdo de servigos publicos comuns.

O desrespeito a autonomia municipal passa a ser hipétese de intervencgéo federal
nos Estados na Constituigcdo de 1946, segundo o artigo 70, inciso VII. Ja seu artigo 23 elenca
duas hipoteses de intervengdo estadual nos Municipios — impontualidade no servico de
empréstimo garantido pelo Estado e ndo pagamento, por dois anos consecutivos, da divida
fundada. A autonomia municipal é assegurada pela eleicdo do Prefeito e vereadores (embora a
Constituicdo indique a possibilidade de nomeacédo do Prefeito pelo governador nas capitais,
esténcias hidrominerais naturais e determinados em lei federal como relevantes para a
seguranca nacional) e pela “administracao propria, no que concerne ao seu peculiar interesse
e, especialmente: a) a decretacdo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a
aplicacdo das suas rendas; e b) a organizacdo dos servicos publicos locais” (artigo 28).
Finalmente, o artigo 29 da CF/46 mantém a tradicional previsdo de tributos de competéncia
municipal.

Na Constituicao de 1967 permanece 0 caso do desrespeito a autonomia municipal
como hipotese de intervencéo federal nos Estados (artigo 10, inciso VII, alinea “f"). Seu artigo
16 trata da autonomia municipal, assegurada “pela eleicdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores realizada simultaneamente em todo o Pais, dois anos antes das eleicGes gerais
para Governador, Camara dos Deputados e Assembléia Legislativa” e pela administragdo
prépria, no que concerne ao seu peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretacéo e
arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade, de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei estadual; b)
a organizacdo dos servicos publicos locais. Os Prefeitos das capitais e das estancias
hidrominerais, no entanto, sdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovacdo da
Assembléia Legislativa e com prévia aprovacao do Presidente da Republica; do mesmo modo
ocorre com “os Prefeitos dos Municipios declarados de interesse da seguranca nacional, por lei
de iniciativa do Poder Executivo”. As hipéteses de intervengéo dos Estados do Municipio, a ser
regulada pela Constituicdo estadual, resumem-se a impontualidade no pagamento de
empréstimo garantido pelo Estado; ndo pagamento, por dois anos consecutivos, de divida
fundada; e ndo prestagdo de contas pela Administracdo municipal (paragrafos do artigo 16). O
artigo 25 era o que dispunha sobre os tributos municipais.

A Emenda Constitucional de 1969, embora reestruturando a Carta anterior,
mantém a ofensa a autonomia municipal como hipétese de intervencéo federal nos Estados
(artigo 10, inciso VII, Alina “e”). A autonomia municipal continua tratada, porém, no artigo 15,
prevendo-se a eleicdo direta para Prefeito, vice-prefeito e vereadores e “administracao prépria,
no que respeite ao seu peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretacdo e
arrecadacgédo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; e b) a
organizacgdo dos servigos publicos locais”. A Constituicao repete as hipoteses de nomeacéao de
Prefeitos pelo Governador, mas as afasta pela Emenda Constitucional 25/85. O paragrafo
terceiro do mesmo artigo 15 elastece o rol de hipoteses de intervencdo estadual nos
Municipios, prevendo tal medida nos casos de: “a) se verificar impontualidade no pagamento
de empréstimo garantido pelo Estado; b) deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida
fundada; c) ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei; d) o Tribunal de Justica do
Estado der provimento a representacdo formulada pelo Chefe do Ministério Publico local para
assegurar a observancia dos principios indicados ndo Constituicdo estadual, bem como para
prover a execucdo de lei ou de ordem ou decisdo judiciaria, limitando-se o decreto do
Governador a suspender o ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da
normalidade; e) forem praticados, na administragdo municipal, atos subversivos ou de
corrupcao; e f) ndo tiver havido aplicado, no ensino primario, em cada ano, de vinte por cento,
pelo menos, da receita tributaria municipal”.

Todavia, apesar da alocacdo do Municipio como um ente autdnomo na tradicéo
constitucionalista brasileira, faltaram instrumentos legais de concretizacdo. O “amesquinamento
das instituices municipais”, segundo palavras de Victor Nunes Leal, decorria em geral da sua



“pendria orcamentdria, excesso de encargos, reducdo de suas atribuicdes autdbnomas,
limitacdes ao principio da eletividade de sua administracdo, intervencéo da policia nos pleitos
locais, etc.” Todavia, o interessante é que, de forma paradoxal, esta falta de autonomia juridica
(mesmo em um ambiente constitucional favoravel) convivia com uma “ampla autonomia
extralegal” dos chefes municipais (tdo bem exemplificada com o fenbmeno do coronelismo).

De todo modo, esta realidade histérica demonstra claramente que a inclusdo do
Municipio na estrutura federativa ndo foi o resultado de um mero acontecimento topico na
historia brasileira, mas sim retratou um fendmeno paulatino, construido juridica e politicamente
a partir de uma situacdo fatica favoravel no plano da mentalidade constitutiva do carater
nacional.

2 A COMPETENCIA MUNICIPAL PARA SUA AUTO-ORGANIZACAO E O
REGIME SUBSTITUTIVO DOS CHEFES DO PODER EXECUTIVO NA CONSTITUICAO DE
1988

Na constituinte de 1987/88, a Subcomissdo dos Municipios e Regides adotou
propostas apresentadas pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal com a enumeracéo
detalhada das competéncias municipais. No entanto, o anteprojeto da Comissdo de
Organizacdo do Estado cujo relator foi José Richa, opta-se por “uma formulagdo sintética néo,
porém, menos abrangente, partindo do principio geral do Direito, segundo o qual o que néo for
proibido é permitido”. O texto colocado em discusséo pela Comisséo de Sistematizagéo previa
competéncias materiais e legislativas “em assuntos de interesse local predominante” e
suplementar a legislacao federal e estadual no que coubesse.

Enfim, e apds intensos debates e discussdes sobre a pertinéncia e forma de
caracterizacdo da natureza e competéncia do Municipio, resulta que a Constituicdo de 1988
inovou substancialmente o federalismo brasileiro, tornando-o tao peculiar que néo se encontra
similar no Direito comparado. Foi reconhecido o Municipio como ente federado, inclusive
contando a Constituicdo com disposi¢cfes dirigidas a ele diretamente. Logo no seu primeiro
artigo afirma-se que a Republica Federativa do Brasil € “formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal” e, no artigo 18, se refere expressamente a
autonomia do Municipio, ao lado dos demais entes federativos. O artigo 23 elenca a
competéncia material comum da Unido, dos Estados e dos Municipios, e coloca, entre outras, a
conservacdo do patrimbénio publico, zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituices democraticas.

O artigo 29, alterado por quatro emendas (Emenda Constitucional 1/92, Emenda
Constitucional 16/97, Emenda Constitucional 19/98 e Emenda Constitucional 25/2000 — que
também insere o artigo 29-A na Constituicao), € o que trata, especificamente, da autonomia do
Municipio, estabelecendo os contornos do conteddo da lei organica, assim resumido por Uadi
Lammégo Bulos: organizacdo administrativa do Municipio; normas de convivéncia harmdnica
entre o executivo e o legislativo; competéncias legislativa, comum e suplementar da
municipalidade; regras do processo legislativo municipal; disciplina contabil, financeira e
orcamentaria do Municipio; assuntos de interesse local, desde que ndo confrontem com
normas constitucionais federais e estaduais; sucesséo e substituicdo do Prefeito e do vice-
prefeito. O artigo 29-A refere-se a responsabilidade fiscal da Camara de Vereadores. O artigo
30 dispde sobre a competéncia material e normativa dos Municipios. E ainda no capitulo
especifico, o artigo 31 trata da fiscalizacdo municipal.

A ofensa a autonomia municipal é hipétese de intervencédo da Unido nos Estados
(artigo 34, inciso VII, alinea “c”) e o Estado pode intervir no Municipio se: deixar de ser paga,
sem motivo de forga maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; ndo forem prestadas
contas devidas, na forma da lei; ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal
na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servicos publicos de saude; o
Tribunal de Justica der provimento a representacao para assegurar a observancia de principios
indicados na Constituicdo Estadual, ou para prover a execuc¢do de lei, de ordem ou de deciséo
judicial. O artigo 156 trata dos impostos municipais e todo o titulo sobre a tributacdo e o
orcamento faz referéncia a tributos que podem ser cobrados pelos Municipios bem como a
participacdo no produto da arrecadacdo de tributos estaduais e federais. Finalmente, ainda



para ilustrar o alcance da autonomia municipal, o artigo 182 refere-se a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal.

Inegavel o gradativo incremento da autonomia municipal, sendo a sua Lei Organica
um importante instrumento de realizacdo do projeto democratico decorrente da Constituicdo de
1988. Ainda que nado se aceite 0 Municipio como ente federado, deve-se reconhecer que as
cartas constitucionais lhe asseguram um espaco cada vez mais relevante na federacéo
brasileira. E ha, indubitavelmente, um espaco normativo destacado atribuido as leis organicas
municipais (prestigiando-se, inclusive, a democracia participativa).

Um conteldo necessario da lei organica, expressamente referido por Uadi
Lammégo Bulos, é a sucessédo (em caso de vacancia) e substituicdo (no caso de impedimento
temporéario) do Prefeito e do vice-prefeito. A estipulacdo dos eventuais substitutos ou
sucessores ndo pode, no entanto, afastar-se, no que for possivel, dos dispositivos da
Constituicdo Federal e da Constituicdo estadual. Em que pese exista certa controvérsia com
relacdo a matéria, parece razoavel ser exigida uma simetria material em relagédo as disposicdes
federais e estaduais quanto ao tema, pois se trata de regulamentacdo de um principio
fundamental da republica brasileira: a representacdo democratica.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 80, determina que em caso de “impedimento
do Presidente e do Vice-presidente, ou vacancia dos respectivos cargos, serdo
sucessivamente chamados ao exercicio da Presidéncia da Céamara dos Deputados, o do
Senado Federal e o do Supremo Tribunal Federal.” E, ainda, no artigo 81 dispde que “vagando
os cargos de Presidente e Vice-presidente da Republica, far-se-a eleicdo noventa dias depois
de aberta a ultima vaga.” Finalmente, no paragrafo primeiro deste mesmo dispositivo,
estabelece que “ocorrendo a vacéncia nos ultimos dois anos do periodo presidencial, a eleicdo
para ambos os cargos serd feita trinta dias depois da Ultima vaga, pelo Congresso Nacional, na
forma da lei.” Em idéntico sentido prevéem, em geral, as Constituicdes Estaduais.

Parece razoavel supor, portanto, que aos Municipios cabe igual competéncia
normativa, que ndo pode ser avocada pelos Estados-membros, sob pena de uma usurpacéo
inconstitucional de competéncia. Veja-se que a autonomia do Municipio para estabelecer
normas sobre a sucessao e substituicdo no Poder Executivo ja foi reconhecida expressamente
pelo Supremo Tribunal Federal em acérdao lavrado nos seguintes termos:

N&o cabe, ao Estado-membro, sob pena de frontal transgressdo a autonomia
constitucional do Municipio, disciplinar, ainda que no &mbito da Carta Politica estadual, a
ordem de vocacao das autoridades municipais, quando configuradas situacdes de vacancia ou
de impedimento cuja ocorréncia justifique a sucesséo ou a substituicdo nos cargos de Prefeito
elou de Vice-Prefeito do Municipio. A matéria pertinente a sucessdo e a substituicdo do
Prefeito e do Vice-Prefeito inclui-se, por efeito de sua natureza mesma, no dominio normativo
da Lei Orgéanica promulgada pelo préprio Municipio.

Desse modo, estabelecida a premissa de que efetivamente o Municipio possui a
prerrogativa funcional de auto-organizacdo nesta matéria (e esta ndo parece ser uma
conclusdo dificil de se chegar), cabe analisar se existem limites para o exercicio da
competéncia em questdo ou o Municipio seria totalmente livre para estabelecer qualquer
conteldo normativo na regulacéo local da representacdo politica. De pronto, afirma-se que
parece incompativel com a atual sistematica constitucional brasileira a ado¢cdo da segunda
hipotese.

4 O PRINCIPIO DA SIMETRIA COMO LIMITE NEGATIVO INERENTE AO
SISTEMA CONSTITUCIONAL

Ainda que exista 6bvia competéncia da Lei Orgéanica para dispor sobre a matéria
tratada, pois legitima a atuacdo legislativa da Camara Municipal para regular o processo de
substituicdo ou sucessdo do Prefeito nos casos de impedimento ou vacancia, deve-se
reconhecer a existéncia de limites expressos e imanentes a regulamentacéo proposta. Pois se
€ certo que a matéria € de competéncia local, também néo se pode esquecer que seu exercicio
deve ser exercido nos limites impostos pelas Constituicdes Federal e Estadual, observando-se,



no que for possivel, seu regime organizatdrio. Nesse sentido, explica com precisédo o professor
José Joaquim Gomes Canotilho:

As normas de criacdo de 6rgdos sdo também (ou sdo acompanhadas) de normas
de competéncia. Logicamente, a constituicao cria, de forma directa, certos 6rgdos com certas
competéncias. O exercicio das competéncias constitucionalmente normadas deriva
directamente da constituicdo, afirmando-se contra quaisquer leis concretizadoras dessas
competéncias de forma incompativel com o disposto nas normas organizatorias da lei
constitucional.

Particularmente, a tratativa municipal de substituicAo ou sucess@o do chefe do
Poder Executivo, mais do que regras de mera imitacdo, constituem normas de reproducdo
obrigatéria situadas no campo do que Raul Machado Horta denomina “campo de
preordenacdo”. Sobre a distincdo entre regras de imitacdo e de reproducdo, vale a pena
mencionar a doutrina do prestigiado constitucionalista mineiro:

A norma de reproducdo nado é, para os fins da autonomia do Estado-membro,
simples normas de imitacdo, frequentemente encontrada na elaboracdo constitucional. As
normas de imitagcdo exprimem a coOpia de técnicas ou de institutos, por influéncia de sugestao
exercida pelo modelo superior. As normas de reproducdo decorrem do carater compulsorio da
norma constitucional superior, enquanto a norma de imitacdo traduz a adesdo voluntaria do
constituinte a uma determinada disposi¢ao constitucional.

A identificacdo do regramento sucessério ndo como normas de mera imitacéo, mas
sim regras de clara reproducéo obrigatéria decorre da intencdo constitucional de alocacéo do
Municipio como ente federativo. Desse modo, uma interpretacdo constitucional conformadora
ird exigir o respeito a simetria organica na constituicdo de todos os aspectos da normatizacédo
municipal que se reportem a representacdo democratica. Ou seja, pelo Principio da Simetria
nao é admissivel se imaginar um grande descompasso entre as regras vigentes para a Unido e
para os Estados e aquela existente para os Municipios (mesmo considerando-se a
peculiaridade de ndo possuirem Poder Judiciario local). Sobre este assunto, muito bem
esclarecem Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior ao proporem que “0
principio da simetria, segundo consolidada formulagéo jurisprudencial, determina que o0s
principios magnos e os padrdes estruturantes do Estado, segundo a disciplina da Constituicao
Federal, sejam tanto quanto possivel, objeto de reproducdo simétrica nos textos das
ConstituicBes estaduais.

Observe-se que o respeito ao Principio da Simetria ndo exige a total igualdade
normativa, ou seja, mera repeticdo de texto. Ao contrario, implica uma reproducdo da
“sisteméatica”, ou mesmo, da “racionalidade” normativa, com vista a garantia da harmonia do
sistema. Isso ocorre, pois ndo se pode ignorar a situagao juridica especifica da entidade de
menor alcance.

Do ponto de vista pratico, a experiéncia legislativa brasileira aponta que na maioria
dos Municipios, a suas respectivas leis organicas estabelecem, em perfeita simetria com a
normativa constitucional federal (e estadual) que o vice-prefeito deve suceder o Prefeito em
caso de vacancia e substitui-lo em caso de impedimento. Todavia, a adocdo da possibilidade
da reeleicao do chefe do Poder Executivo e de seu vice por um periodo subseqiiente provoca
uma tendéncia de alteracdo nos textos legais, no sentido de ser evitada eventual
incompatibilidade do vice-prefeito para disputar a reeleicdo. Além disso, 0 exercicio da chefia
do poder executivo nos seis meses anteriores a eleicao atrai a inelegibilidade do paragrafo 7°
do artigo 14 da Constituicdo para os cdnjuges e os parentes até segundo grau do Prefeito em
exercicio e a incompatibilidade do substituto ou sucessor para disputar outros cargos. E como
ndo ha Poder Judiciario local, resta davida sobre quem assumiria a Prefeitura, considerando a
habitual candidatura dos vereadores para novo mandato (0 que os impede de assumir a
Prefeitura no periodo de seis meses anteriores ao pleito).

Em razdo desta situacdo de aparente lacuna no processo de substituicdo politico-
representativa, uma alternativa tem sido defendida e aprovada em alguns Municipios: em caso
de impedimento do Vice-Prefeito ou de vacancia do cargo, serdo chamados ao exercicio,



respectivamente, o Presidente, o 1° Vice-Presidente e o 2° Vice-Presidente da Camara
Municipal (o que ndo foge da regra tradicional), e no caso de impedimento destes, o
Procurador Geral do Municipio (0o que implica forte inovacdo juridico-politica). Alias, na
realidade, mais do que uma grande novidade inclusa no ordenamento positivo, tal solugcédo
configura evidente inconstitucionalidade material, em face de abuso de competéncia politica e
de absoluto desrespeito ao principio da simetria.

Embora o Municipio ndo contemple parcela da estrutura do Poder Judiciario em
sua esfera de descentralizacéo politica, a sistematica legal e constitucional brasileira ja possui
resposta adequada ao suprimento da lacuna legislativa, sem que seja necessario o rompimento
com o principio da simetria material, com o principio da representagdo democratica ou com o
principio da soberania popular. As préprias leis organicas municipais, em geral, estabelecem
na sua redacao originaria que em caso de impedimento do vice-prefeito ou de vacéncia do
cargo, sera chamado ao exercicio o Presidente da Camara Municipal e vagando os cargos de
Prefeito e vice-prefeito, deve proceder-se nova eleicdo, de acordo com lei especifica, em
determinado periodo posterior a aberta da Gltima vaga, devendo os eleitos completar o periodo
de seus antecessores, exceto se a vacancia ocorrer no Ultimo ano do mandato (ou nos dois
ultimos). Regra esta em clara simetria com a sistematica constitucional.

Mas por certo resta ainda o problema de saber quem ocupard o cargo
provisoriamente, no caso de ndo poderem os membros da mesa da Camara assumir o
mandato por for¢a do periodo pré-eleitoral. Veja-se que a lei ndo estabelece a necessidade de
eleicBes no caso de vacancia no ultimo ano do mandato, possibilitando, assim, que o substituto
acabe por concluir o periodo de governo efetivamente como governante, sem a necessidade
de novas eleicGes. Tal fato, por si s0, ja relativiza a adequada atribuicdo democrética de
poderes ao Chefe do Executivo como efetivo representante dos Poderes instituidos na
federacdo brasileira. Contudo, o prejuizo democratico acaba por se tornar realmente
insustentavel quando se vislumbra a hipotese deste “governante provisério” (que podera
cumprir cerca de um quarto do mandato de Chefe do Poder Executivo municipal) ser um mero
funcionario provido para cargo em comissao demissivel ad nutum.

Esta féormula alternativa que vem sendo criada pelo legislador municipal, muito
além de significar um correto exercicio autbnomo de competéncia do Municipio, acaba por
afastar-se totalmente do modelo constitucional federal e estadual. H4, portanto, claro abuso de
competéncia politica, com evidente afronta ao principio da simetria. O modelo constitucional
brasileiro imp&e que nos casos de vacéncia ou impedimento, a linha de substituicdo contemple,
sempre, detentores de cargos inerentes aos Poderes da Republica: Legislativo, Executivo e
Judiciario. Ademais, mesmo no caso desta regular substituicdo, exige que sejam feitas eleicdes
rapidamente no caso de vacéncia; isso ocorre para que se evite a0 maximo o exercicio
ilegitimo do poder politico pelo agente substituto. As novas leis organicas, na recente forma
gue vem sendo adotada (e com beneplacito do Judiciario), acabam por contrariar totalmente
este modelo, negando a simetria constitucional da Federagdo e implicando uma recusa a
prevaléncia do critério democratico de escolha dos governantes.

Deve-se ressaltar que em nivel federal, ja existe legislacdo dispondo da matéria e
regulamentando os dispositivos constitucionais. A Lei 1.395/51 foi recepcionada pela
Constituicdo de 1988 e estabelece os procedimentos para a eleicao indireta de novo Chefe de
Estado no caso de vacancia nos dois Ultimos anos do mandato. Assim resguarda-se a
representatividade popular. Destaca-se, ainda, que esta lei esta prestes a ser alterada de
maneira a contemplar também os casos de vacancia dos cargos no legislativo municipal. Bem
mais abrangente que a Lei 1.395/51, o Projeto de Lei n® 1.292-A/99 estabelece regras para as
eleicdes diretas (artigo 2°) e indiretas na vacancia dos cargos de Presidente e Vice-presidente
(artigos 3° e 4°), bem como normas para Governador e vice-governador e, ainda, Prefeito e
Vice-Prefeito, nos seguintes termos:

Art. 5° - Vagando os cargos de Governador e Vice-Governador, nos Estados, e de
Prefeito e Vice-Prefeito nos Municipios, far-se-a eleicao para ambos os cargos:

| - noventa dias depois de aberta a Ultima vaga, se a vacancia ocorrer nos dois
primeiros anos do mandato, observado o disposto no artigo 2° desta lei.



Il - trinta dias depois de aberta a Ultima vaga, se a vacancia ocorrer nos dois
Ultimos anos do mandato, pela Assembléia Legislativa, nos Estados e pela Camara de
Vereadores, nos Municipios.

§ 1° - O Tribunal Regional Eleitoral estabelecerd os prazos e as normas para a
eleicdo tratada no inciso |, deste artigo, no prazo maximo de sete dias, contado a partir da
abertura da ultima vaga.

Ainda que por certo seja discutivel a constitucionalidade do projeto lei em questéo,
o fato é que ele apenas extrai o 6bvio sentido constitucional, retratando regras gerais em
perfeita sintonia com a sistematica do regime representativo da democracia brasileira. Para
respeitar o principio da simetria, seria necesséria a previsdo de eleices municipais em trinta
dias apds a vacancia nos ultimos dois anos de mandato. Ademais, 0s substitutos provisérios ou
definitivos do Prefeito e Vice-Prefeito devem, necessariamente, ser oriundos de cargo efetivo
de um dos Poderes da Republica: Executivo (Governo — ndo Administracdo Publica) ou
Legislativo.

Em néo possuindo Poder Judiciario, resta ao Municipio apenas a atribuicdo da
linha substitutiva entre os dois Poderes remanescentes: Executivo e Legislativo. Assim é que
parece consistir em U(nica interpretagdo razoavel aquela proxima ao comum texto do
Regimento Interno das Camaras Municipais, que prevéem uma sequéncia substitutiva mais
ampla dentro do proprio 6rgdo politico, seguindo a linha da Mesa, a partir do espectro de
vereadores aptos a designacdo. Na remota hipétese de impossibilidade total da Mesa, e
enquanto ndo houver uma legislacdo adequada e constitucional que regulamente a situacéo,
parece razoavel supor que a substituicdo deve ser realizada pelo Vereador de idade mais
avancada na Casa; esta linha seguira até o Ultimo detentor de mandato eletivo. Assim, restara
preservada a autonomia municipal sem serem afrontados o0s principios da simetria na
organizacédo ou da representacdo democratica e soberania popular.

4 O PRINCIPIO DEMOCRATICO E A SOBERANIA POPULAR COM O LIMITES
EXPRESSOS AO EXERCICIO DA COMPETENCIA MUNICIPAL

Ainda ha outro argumento contrario a substituigcdo do Prefeito pelo procurador-geral
do Municipio; e de peso fundamental nos Estados democraticos: o principio da soberania
popular. Em regra, as proprias leis organicas estabelecem que a soberania popular sera
exercida indiretamente pelo Prefeito e pelos Vereadores apds sua legitimacdo pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto. Esta disposicdo é consonante com a idéia de que é
condicao indissociavel do exercicio de mandatos para a governanca e para a legislatura a
legitimidade qualificada pelo voto.

Situacdo assemelhada é a que ocorre quanto aos demais entes federativos, mas
que, diferentemente do Municipio, possuem em sua estrutura outro Poder: o Judiciario, cuja
legitimacao popular ndo € estabelecida pelo sufragio universal. Os magistrados, no
cumprimento de sua funcdo constitucional, também exercitam a soberania popular, porém
mediante um processo legitimatério diferenciado de vinculagdo ao mandato, pois decorrente do
concurso publico e das promogdes por mérito e antiguidade. Desse modo, segundo o modelo
federativo estabelecido pela Constituicho Federal e seguido obrigatoriamente pelas
Constituicbes Estaduais, € absolutamente exigivel que o exercicio da soberania popular seja
realizado por detentores de cargos efetivos. Mas ndo quaisquer cargos efetivos e sim aqueles
exercentes de funcao tipica de Estado e qualificados por legitimacdo especial. Ou seja, a
soberania popular indireta, para ser exercida, exige dois requisitos fundamentais: a) um
determinado processo especial de vinculacdo ao cargo e b) um conjunto de prerrogativas
especiais inerentes ao exercicio da funcao. Ambos os requisitos, cumulados, € que possibilitam
a legitimacao democratica do exercicio das fungdes tipicas inerentes aos Poderes do Estado.

No caso do Poder Executivo e do Poder Legislativo, o processo especial de
vinculacdo ao cargo ocorre a partir da escolha popular mediante sufragio universal, seguida da
diplomacdao e posse para um mandato fixo. J& no caso do Poder Judiciario, o processo especial
€ garantido pelo concurso publico especial de provas e titulos regulado por lei complementar e
composto também pela Ordem dos Advogados do Brasil (ademais, ndo sé o seu ingresso na



carreira em cargo efetivo, mas o proprio regime de promocdes e regulado na propria
Constituicdo Federal).

O conjunto de prerrogativas especiais do Poder Executivo é estabelecido quando
da identificacdo das atribuicdes e responsabilidades do Presidente (artigo 84 e seguintes da
Constituicdo Federal). O regime especial do Poder Legislativo é estabelecido pelo artigo 48 e
seguintes da mesma Carta Politica.

Ainda, no caso dos magistrados, para além do conjunto constitucional de
atribuicdes e responsabilidades (ou seja, do regime especial de exercicio do cargo) ha um
sistema de garantias institucionais que peculiarizam a funcé@o estabelecida pelo artigo 95 e
seguintes da Carta Magna: inamovibilidade e, principalmente, vitaliciedade. Registre-se que
este regime especial de legitimacdo democratica para o exercicio da soberania popular
constante na Constituicdo Federal é de repeticdo obrigatéria nas Constituicdes Estaduais.

Qualquer outro modelo de preenchimento das fun¢cdes governamentais, legislativas
ou judiciais é vedado pelo ordenamento positivo nacional e estadual. Desse modo, torna-se
totalmente contraria ao “Principio da Soberania Popular’ a permissdo para que assuma o cargo
de Prefeito um mero detentor de cargo em comisséao. E isso por dois motivos fundamentais: a)
este cargo nao possui a legitimidade democratica inerente aos Poderes do Estado (Executivo e
Legislativo — cuja legitimidade decorre do mandato eletivo especialmente protegido); e b) este
cargo ndo possui legitimidade democratica inerente a judicatura tipica do Poder Judiciario —
cuja legitimidade excepcional justifica-se pela presenca de um cargo também especialmente
protegido por um regime especial.

O absurdo de ser atribuido ao procurador geral do Municipio o exercicio da Chefia
do Poder Executivo, para além da afronta a soberania popular e aos dispositivos
constitucionais identificados, decorre da propria natureza do cargo, que pode variar
dependendo da legislacéo local, pois se trata de uma funcdo sem previsédo seja na Constituicdo
Federal, seja nas Constituicdes Estaduais em geral.

Por exemplo, de acordo com a Lei Organica de Curitiba (e também na Constituicéo
Estadual do Parand), o Procurador Geral ndo possui fungédo de governo e nem mesmo de mera
gestdo, mas sim fun¢do administrativa de consultoria e funcdo de representacao judicial. Assim
dispbe o artigo 74 da LO: “O exercicio da representacdo do Municipio em juizo dar-se-a
mediante a Procuradoria-Geral do Municipio, 6rgdo ao qual competem as atividades de
consultoria do Executivo e a execucao da divida ativa.” Esta € uma forma de regulamentagéo
bastante comum nas leis organicas da generalidade dos Municipios brasileiros.

Mas o fato é que mesmo na estrutura da Unido Federal (e no regime orgéanico do
Estado do Parana, por exemplo) o Advogado Geral da Unido e o Procurador Geral nao
exercem (nunca) a soberania popular. Seus cargos sdo de carater meramente administrativo,
podendo receber, excepcionalmente, algumas competéncias que, transitoriamente,
assemelhariam suas fungBes aos cargos de Ministro de Estado ou Secretario de Governo,
segundo a regulacéo das Constituicbes Federal e Estadual.

Entretanto, diversamente da Unido Federal e do regime comumente existente nos
Estados-membros, os legisladores municipais optam, em geral, por reduzir ainda mais o
espectro de funcdes da procuradoria geral. Desse modo, a regra é que, para além de ndo
exercer qualquer funcdo que seja inerente a soberania popular, ndo exista qualquer previsdo
nas leis organicas para que o procurador geral, mesmo excepcionalmente, assuma funcées
sequer inerentes aos Secretarios de Governo. A natureza da funcdo €, portanto,
exclusivamente administrativa de consultoria e judicial de representacéo do Municipio.

E preciso que se registre, ainda, que ha um conjunto de competéncias que nio
podem ser delegadas nem mesmo aos secretarios de Estado, sendo privativas do Prefeito e
Vice-Prefeito (e se ndo € possivel delegar estas competéncias aos tipicos cargos de direcédo
administrativa, entdo certamente que ndo é permitida a delegacdo a um cargo que s6 possui
competéncia de consultoria e representacao judicial). Nado é razoavel, portanto, que cargos



exclusivamente administrativos passem a assumir fungdes de governo (sejam administrativas
ou legislativas). Até porque, o detentor nao possui quaisquer garantias inerentes ao cargo.

E exemplo caracteristico a previsdo em lei organica de um regime de julgamento,
pela respectiva Camara, do Prefeito e secretarios nas infracdes politico-administrativas. E,
ainda, a propria sistematica de “destituicdo de tais cargos apés condenac¢ao por crime comum
ou de responsabilidade. Dificilmente observar-se qualquer disposicdo, nesta regulamentacéo,
do procurador geral, justamente como uma decorréncia do carater comum e meramente
administrativo do cargo, além do que se trata de uma funcao provida ad nutum.

Fato é que o legislador municipal ndo possui uma carta branca para concretizar de
forma absolutamente discricionaria os mecanismos de substituicdo do representante popular
eleito. H& que se considerar, em uma federacao, que a Constituicdo Federal como conjunto de
principios e regras de observancia obrigatéria estabelece normas que configuram os pontos
cardeais do Estado de Direito e da democracia e que, portanto, devem ser levados em
consideragdo quando da atividade normativa dos Estados-membros e dos Municipios.

Mas infelizmente ndo parece compreender a extensdo do problema o Poder
Judiciario brasileiro, que tem sido pouco cauteloso com relacdo ao assunto. Veja-se que o
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, por exemplo, ndo reconheceu a inconstitucionalidade
de dispositivo da Lei Organica de Porto Alegre que indicou o procurador geral do Municipio
como eventual substituto do chefe do Poder Executivo, em caso de impedimento do Prefeito,
do vice-prefeito e do presidente da Camara de Vereadores. A decisdo foi tomada por maioria,
gerando oportuno debate e, por sorte, a legislacdo referia-se apenas a substituicdo e ndo a
sucessdo — ou seja, reconheceu-se valido o exercicio do Poder Executivo pelo procurador geral
do Municipio de maneira temporaria, conforme trecho do voto do relator:

N&o enseja acolhida, também, o alegado defeito material, sob o enfoque de ferir o
principio da soberania popular, reproduzido no art. 2° da CE : “A soberania popular sera
exercida por sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com igual valor para todos ...". O
raciocinio ndo é correto, partindo de conceitos abstratos, ndo se podendo sentir afronta direta
ao texto da Carta Riograndense. Na verdade, ha clara distingdo entre a sucessao do Prefeito,
em caso de vaga, através do Vice-Prefeito, e a mera substituicdo, nos impedimentos, dentro da
hierarquia estabelecida: Vice-Prefeito, Presidente da Camara de Vereadores e o Procurador-
Geral do Municipio. Esse apenas no caso de impedimento dos precedentes, pela ordem, em
situacdo de evidente transitoriedade. Alias, tal como ocorre, no plano Federal e Estadual,
quando chamado a exercer o Executivo, em carater transitério, o Chefe do Poder Judiciario
(Presidentes do STF ou do Tribunal de Justica). Hip6tese em que ninguém imagina falar em
desrespeito ao principio da soberania popular. E 0 que ocorre na arquitetura de substituicdo no
Municipio de Porto Alegre, preenchendo um vacuo na administracdo municipal, chegando-se
ao Procurador-Geral, como se poderia também chegar a um Secretario Municipal, também néo
jungido pelo voto universal, haja vista que mais restrita € a ordem a ser seguida, nao
concorrendo o judiciario.

Ainda assim, néo parece ter acolhido a melhor interpretagéo o tribunal gaicho. Nédo
h& como se comparar o caso municipal com a possibilidade de substituicdo do Presidente da
Republica ou do Governador do Estado pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal ou do
Tribunal de Justica. Os casos de substituicdo do chefe do Poder Executivo pelo chefe de outro
poder constituido (ainda que de legitimidade democratica indireta, como o magistrado), ndo se
iguala de maneira alguma a previsdo do exercicio do Poder Executivo por um detentor de
cargo de confianca, demissivel a qualquer momento pelo Prefeito e sem atribuices
equivalentes na Lei organica. Ofende-se a soberania popular mesmo em caso de substitui¢éo;
€ tdo inconcebivel, portanto, quanto o de sucesséo.

Igual sorte — ou azar, para o constitucionalismo e para o Estado Democratico de
Direito — teve a acéo direta de constitucionalidade proposta contra a Lei Orgénica de Santa
Maria, que dispde: “Em caso de impedimento ou vacancia dos cargos de Prefeito Municipal e
Vice-Prefeito assumira o Poder Executivo o Presidente da Camara Municipal. §1° - Nao sendo
possivel a assuncédo do Presidente da Camara Municipal ao cargo de Prefeito, devera haver a
designacéo pelo Prefeito, de servidor titular de cargos de primeiro escaldo para a funcéo de



gestor administrativo do poder Executivo”. Neste caso houve parecer da Procuradoria-Geral do
Estado pela inconstitucionalidade, em termos juridicamente irretocaveis:

Como se pode observar, a inconstitucionalidade do art. 94 e seus paragrafos
decorre da colisdo com o art. 80, § 1 % da Constituicdo Estadual, referente & substituicdo do
Governador no caso de impedimento deste e de seu vice, na medida em que no caso do
Municipio, a substituicdo do Chefe do Executivo Municipal ndo guarda simetria constitucional
com o Estado do Rio Grande do Sul, permitindo-se que servidor titular de cargos de primeiro
escaldo substitua o Prefeito Municipal ou Vice-Prefeito nos casos de impedimento destes ou
vacéancia do cargo. Com efeito, pelo comando do art. 8°da Constituicdo Estadual, os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual devem ser aplicados aos
Municipios. O principio da simetria, que é inerente ao sistema constitucional, impde que a Lei
Organica Municipal adote os parametros das Constituicdes Federal e Estadual. E impossivel
que o servidor publico municipal substitua o Prefeito Municipal no caso de impedimento ou
vacancia. Isso porque tanto a Constituicdo Federal quanto a Constituicdo Estadual prevéem
que a substituicdo do Chefe do Executivo se da na seguinte ordem: Chefe do Legislativo ou
Chefe do Judiciario, sucessivamente. Ademais, o dispositivo ora impugnado ndo define o
tempo necessario para a substituicdo do Prefeito quando por impedimento deste ou vacancia
do cargo. Dessa forma, afasta-se mais uma vez dos pardmetros constitucionais, ferindo o
estabelecido no art. 80, § 2° da Constituicdo Esta dual, que estatui em conformidade com o art.
81, 88§ 1° e 2° da Constituicdo Federal. Ndo ha duv ida de que o modelo estatuido na
Constituicdo Federal referente a substituicdo do Chefe do Executivo deve, necessariamente,
ser de observancia obrigatéria para os Estados e Municipios. Mister referir que a nao-
observancia de tal modelo constitucional, indubitavelmente, ocasiona a violagédo do principio da
independéncia e da harmonia entre os Poderes Legislativo e Executivo (art. 2°da Constituicdo
Federal). O art. 1 °da Constituicdo Estadual disciplina a obrigatoriedade de observancia por
parte dos Municipios daqueles principios fundamentais consagrados e reconhecidos pela
Constituicdo Federal, sendo que o art. 8° do mesmo diploma legal, de forma expressa,
determina que o Municipio, embora dotado de autonomia politica, administrativa e financeira,
deve observar os principios estabelecidos na Constituicdo Federal e na Carta Estadual. (fls.
215 e 216).

Correto o parecer, apenas com a ressalva de que, no caso dos Municipios, ndo
parece possivel ser imaginada a hipotese de previsdo de alocacdo de magistrado na linha
sucessiva, exatamente pelo evidente motivo que a atribuicdo de tal competéncia somente
poderia ser realizada por obra do legislador estadual.

De todo modo, desconsiderou totalmente este parecer o Tribunal, que utilizou para
fundamentar sua decisdo as razbes do acdrddo anteriormente referido e votou pela
constitucionalidade do dispositivo, ainda que reduzido a hipotese de substituicdo. Parece que
ha, nestes casos, uma ponderagdo equivocada dos principios que informam a Constituigdo
Federal. Em nome da defesa da autonomia municipal, afasta-se o principio democratico e a
soberania popular como principios de legitimagdo do exercicio do poder politico. Deixa-se,
assim, nas maos do legislador municipal — ou pior, como nos casos analisados, sob a
conveniéncia politica do Prefeito — a indicacéo do seu substituto ou de seu sucessor.

N&o pode haver pior ponderacéo de principios como aquela que, fundada em uma
prevaléncia da subsidiariedade, refuta o préprio interesse publico e ignorando os prejuizos
democraticos, opta pela solugdo pragmatica mais conveniente ao governante sob o pretexto de
garantia da autonomia politica do ente federativo local. Ou seja, prestigia-se a visdo mais
restrita e formal da “eficiéncia administrativa” em detrimento da substancial legitimidade exigida
pela sisteméatica constitucional.

Mas ndo tardara para as conseqiiéncias desta interpretagcdo que vem
predominando nas Camaras legislativas e nos tribunais patrios produza seus frutos
indesejaveis. Ndo sdo poucos os Municipios que, capitaneados pelos seus respectivos
Prefeitos, ja vém fazendo estudos juridicos para a alocagdo em suas linhas de sucessédo do
Poder Executivo ndo s6 de procuradores, como de secretarios municipais, chefes de gabinetes,
assessores juridicos, etc. Em face do principio geral do Direito de que para o0 mesmo caso
deve ser aplicada a mesma razao juridica (ubi aedem ratio, ibi aedem dispositio), esta aberta a



porta para uma forte quebra da prevaléncia da soberania popular ambiente municipal.
Ademais, facilita-se o descumprimento do principio da moralidade, na medida em que passa a
caber exclusivamente ao Prefeito a escolha de seus substitutos ou sucessores, facilitando-se
com isso os indesejaveis casos de clientelismo e corrup¢do na barganha de cargos eletivos,
infelizmente tdo comuns na histéria brasileira.
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