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RESUMO

Este trabalho analisa o legislador municipal e seu papel na contemporaneidade.

A fundagio da primeira Camara Municipal no Brasil ocorreu em 1532, sendo um dos
institutos mais antigos do Brasil. Desde entio, as Camaras Municipais passaram por
inameras alteragdes em sua estrutura, competéncia e atribui¢des, decorrentes das
variagdes da autonomia municipal previstas constitucionalmente.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de outubro de
1988, incluiu o Municipio como ente da federagdo, ampliando sua autonomia politica e
administrativa. Assim, recebeu o legislador municipal, do constituinte, dentre outras
atribui¢des, a competéncia legislativa, aumentando suas responsabilidades perante a
comunidade local.

Para alcangar o objetivo proposto neste trabalho, disserta-se, inicialmente, sobre a
separagdo dos poderes. Partindo da abordagem da origem mais remota do poder, sua
evolugdo e divisio. Em seguida, a énfase é dada a separagdo dos poderes no Brasil,
centrando-se finalmente na origem do poder legislativo, com apreciagdo de suas fungdes.

Trata, também, da evolug¢io e trajetoria do poder legislativo municipal, abordando a
origem do municipio e o historico da cimara municipal nos varios periodos da histona.

As caracteristicas do cargo eletivo de Vereador sio previamente analisadas, para

examinar o papel do legislador municipal na contemporaneidade.
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RESUMEN

Este estudio analiza el Legislador Municipal y su papel en la contemporaneidad.

La fundacién de la primera Camara Municipal en Brasil ocurrio en la fecha 1532,
siendo uno de los Instituto mas antiguos de Brasil. Desde entonces, las Camaras
Municipales pasaron por innumerables alteraciones en su estructura, competencia y
atribuiciones, decorriente de las variaciones de la autonomia Municipal previstas
constitucionalmente.

La Constitucion de la Republica de Brasil, promulgada en 05 de octubre de1988,
incluyo el Municipio como ente de la federacion, ampliando su autonomia politica e
administrativa. Asi, recibié el Legislador Municipal, del Constituyente, dentre otras
atribuiciones, la competencia legislativa, aumentando sus responsabilidades ante la
comunidad local.

Para alcanzar el objetivo propuesto en este estudio, se discurre, inicialmente a
respecto de la separecion de los poderes. Partiendo del enfoque del origen mas lejano del
poder, su evolucion y division. Enseguida, la énfasis es dada a la separacion de los
poderes en Brasil, centrindose finalmente en el origen del poder legislativo, com
apreciacion de sus funciones.

Trata, también, de la evolucion y trayectoria del poder Legislativo Municipal,
enfocando el origen del Municipio y el histérico de la Camara Municipal en los varios
periodos de la historia.

Las caracteristicas del cargo electivo del Concejal son previamente analizadas, para

examinar el papel del legislador municipal en la Contemporaneidad.



INTRODUCAO

A presente disserta¢do foi realizada como requisito para a conclusdo do curso de
Mestrado em Ciéncias Humanas, com énfase em Direito, na Universidade Federal de
Santa Catarina. O trabalho estudou o legislador municipal brasileiro, refletindo sua
trajetoria desde a instalagdo da primeira Cimara Municipal do Brasil, ocorrida em 1532,

sendo uma das instituigGes mais antigas do pais.

O incremento da autonomia municipal auferido com a promulga¢io da Carta
Constitucional de 1988, que considerou o Municipio brasileiro um ente federativo,
chamando a Camara Municipal de Poder Legislativo Municipal e equiparando os
Vereadores aos legisladores estaduais e federais, deu especial importincia ao legislador
municipal e revelou de forma irrefutavel a expressdo do tema. O estudo seguiu a linha de
pesquisa das instituigdes-juridico-politicas, centrando ateng@o as areas de Direito

Municipal, Administrativo e Constitucional.

Toda a pesquisa realizada buscou verificar o papel do legislador municipal na
contemporaneidade, considerando a evolugdio historica do Poder Legislativo e de seus

membros. A despeito da importincia do Vereador, na atualidade, analisando
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sistematicamente sua atuagdo através dos tempos, verificou-se que sua atuagio, mais ou
menos intensa em diversas épocas, foi-se paulatinamente restringindo, sem minorar,
porém, sua expressao.

A justificativa da escolha do tema relaciona-se & importincia politico-social da
existéncia do legislador municipal, tendo em vista a ameaga de sua extingdo. O objetivo
geral do trabalho, consistiu em, averiguar o papel do legislador municipal na
contemporaneidade e os objetivos especificos ativeram-se ao estudo da separagio dos

poderes, abordando a historia e evolugdo do poder legislativo municipal no Brasil.

O presente trabalho seguiu 0 método dedutivo, utilizando o procedimento descritivo.

A técnica de pesquisa utilizada foi a bibliografica.

Antes de apresentar o desenvolvimento do assﬁnt'o, exposto em trés capitulos,
partindo do aspecto mais amplo para o mais restrito, salienta-se que apesar de ser o
Vereador e a Camara da qual é membro, quase 130 antigos quanto o Brasil e de terem
possuido ao longo dos tempos as mais diversas atribui¢des, persistem opinides,
defendendo a desnecessidade do poder legislativo municipal. Essas opinides
fundamentam-se no vazio argumento de que a fungido legislativa estd adstrita,

hodiernamente, a nomear ruas e conceder titulos de cidadido honorario.
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Assim, o primeiro capitulo analisou a origem mais remota do poder legislativo, sua
evolugdo e divisdo até alcangar a atual conotagio. Em seguida, estudou a separagido dos

poderes no Pais, presentes desde a primeira Constituigdo brasileira.

O segundo capitulo trata da evolugdo e trajeténia do poder legislativo municipal,
abordando inicialmente a origem do municipio e a evolugdo do poder legislativo
municipal no Brasil, desde a sua instalagfo, a legislagdo pertinente e todo o histérico da
cadmara municipal nos varios periodos da historia brasileira, culminando com a condigéo

alcangada com a atual Constituigdo Federal.

A Constituigdo de 1988 ampliou a autonomia municipal, considerando o Municipio
como ente federativo e a Camara Municipal como poder legislativo, reconhecendo
expressamente que o Municipio sempre foi pega essencial para toda a organizagéo

politico-administrativa brasileira.

Apresenta o terceiro capitulo, preliminarmente, um exame das caracteristicas do
cargo eletivo de Vereador, para chegar a analise do papel do legislador municipal na

contemporaneidade, avaliando principalmente sua atuagio junto a comunidade.

As obras, direta ou indiretamente citadas na presente dissertagdo, bem como as que

serviram de apoio metodoldgico e de pesquisa estio.
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CAPITULO1

A SEPARACAO DOS PODERES

No presente capitulo analisar-se-4 a separagdo dos poderes, iniciando pela
abordagem da origem do Poder, sua evolugido e divisdo. Em seguida, a énfase € dada a
separagdo dos poderes, no Brasil, centrando-se na origem do Poder Legislativo, com

apreciagdo de suas fungdes.

1.1 A Origem do Poder

O poder é um fendmeno que sempre acompanhou a humanidade e apresenta-se nas
mais diversas formas, de simples fatos sociais a fatos politicos complexos. Ocorre com
maior ou menor intensidade, mas sempre esta presente.

Mario Stoppino esclarece que, “um dos fendmenos mais difundidos na vida social é

exatamente o do Poder”.

! BOBBIO, Norberto, MAT TEUCCI, Nicola, PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. Tradugio
de Carmen C. Varriale [...] et al, coordenagiio da tradugio Jodio Ferreira; revisio geral Jodo Ferreira e Luis
Guerreiro Pinto Cascais. 4. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1992, p. 940.
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A necessidade de ordem e harmonia originou o poder, mesmo nas comunidades
primitivas em que ndo havia um lider, pois conforme aponta Nestor Duarte “ha povos
sem reis e sem chefes” e “ha pronta reagio coletiva ao desrespeito a maneira tradicional

do viver social”.” Reside ai, a primeira idéia de poder.

O incremento das necessidades das gentes, tanto as individuais como as de grupo
levaram a elei¢do de um chefe centralizador do poder, seja para administragio dos
negocios, para determinagdo de fungles, seja nas tomadas de decisGes, no grito de
guerra ou na distribuigdo de prémios e castigos. Porém, observa-se que “ndo existe
Poder, se nio existe, ao lado do individuo ou grupo que o exerce, outro individuo ou

grupo que é induzido a comportar-se tal como aquele deseja”.?

Nas civilizagdes do alvorecer historico, quase sempre os povos eram dirigidos por
um homem que, chegou a essa posi¢gdo ou conseguiu se manter através de um poder
indefinido advindo de supersticdes, costumes, divindade, carisma, for¢a ou
simplesmente por ascendéncia. Aqueles agrupamentos do inicio dos tempos foram
modificando-se num processo lento e incessante, numa linha evolutiva ndo uniforme e
essa diversificag¢do atingiu também o poder que deixou de estar centrado no individuo €

passou para a institui¢do, 6rgdo despersonalizado.

ZDUARTE, Nestor. O direito, nogio e norma. Bahia, 1933, p. 154.
3 BOBBIO, Norberto et al, op. cit., p. 940.
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Entio, pdde-se dizer que o poder existente nas comunidades, num primeiro
momento, apresentava-se Como uma incognita, uma abstragio, um sentimento coletivo
involuntario e impessoal. Contudo, as necessidades fizeram com que o mando se fixasse
num individuo, o lider do grupo. Mas a evolugio dos tempos descentralizou .da figura do
chefe, esse privilégio que passou para a institui¢8o, correspondente ao Estado. Assim, de
forma genérica, as graduais e inimeras transformagdes ocorridas, foram caracterizando a

trajetona por que passou o poder.

Logicamente, essa evolugdo ocorreu lentamente e com variagdes, pois muitos grupos
primitivos ja devem ter nascido com um individuo no comando ou com organismo
colegiado que de forma rudimentar participava das decisdes. Qutros grupos, quem sabe,
nunca chegaram a esse ponto. Uma coisa € certa, as varias formas de poder coexistiram

no tempo e Mario Stoppino observa que:

Atualmente, o Poder € considerado como uma das variaveis fundamentais, em
todos os setores de estudo da politica [...] € verifica-se também, no estudo dos
sistemas politicos nacionais ¢ locais, onde o estudo do Poder termina no estudo da
natureza ¢ composicdo das elites politicas € das relagdes que existem entre elites €
outros setores da popu1a950.4

Predomina, hodiernamente, o poder estatal centrado em organismos que buscam de
forma representativa assegurar o0 bem comum. O poder estatal, exercido mediante um

conjunto de atividades, conduz ao principio classico da divisdo dos poderes, com esferas

de competéncia funcionalmente independentes.

*BOBBIO, Norberto et al, op. cit., p. 941.
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1.2 Divisdo dos Poderes

E inegavel a universalidade que assumiu a agdo do poder estatal na forma de
distribuigdo de fungdes nos diversos regimes praticados na atualidade. Da teoria
elaborada de inicio a pratica implementada ou vice-versa, alteragdes inumeras

ocorreram, seja por mudangas sociais ou por fatores ecolégico-culturais.

Como lembra José Geraldo de Souza Junior’, sustentando a preservagdo da unidade
do poder, o publicista alemdo Jellinek defende a indivisibilidade do poder,
argumentando que este ndo se divide subjetivamente, nem mesmo como atividade. O
que se divide é o objeto do poder, ao qual se dirige a atividade estatal. Ha, quando

muito, divisdo de competéncia, nunca, porém, divisdo de poderes.

O primeiro a distinguir as fungdes do Estado, isolando as categorias de atos estatais,
foi Aristoteles, na Grécia antiga em sua obra “A Politica”. Para Arnistételes, “todas as
Constituigdes tém trés elementos [...] um delibera sobre os negécios publicos; o segundo
concerne & magistratura, tratando da matéria sobre que exerce atividade, bem como do

A . . . s 6
modo de elegé-la, e o terceiro corresponde ao poder judicante”.

5 SOUZA JONIOR, Jos¢ Geraldo. Reflexdes sobre o principio da separagiio dos poderes: o “parti pris” de
Montesquicu. Revista de Informagio Legislativa. Brasilia, a. 17, n° 68, out./dez. 1980,p. 16 ¢ 17.

¢ ARISTOTELES. A politica. Traducio de Nestor Silveira Chaves, Sio Paulo: Atena Editora, Livro VI,
Cp. X1, [s.d],p- 238 ess.
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Themistocles Cavalcanti’ observa que embora os filésofos gregos, em especial
Aristételes e Platdo, tenham tratado da divisdo de poderes, ndo ha como estabelecer uma
relagdo entre as concepgdes politicas desses filésofos com a concepgdo da moderna

ciéncia politica representada por Locke e Montesquieu.

Aristoteles ndo estabeleceu a formagdo nem a competéncia dos poderes, tendo seu

pensamento aguardado elucidagio posterior. Michel Themer manifesta que:

Foi observando as sociedades que os autores verificavam a existéncia de trés
fungbes basicas: uma produtora do ato geral; outra, produtora do ato especial e
uma terceira solucionadora de controvérsia. As duas ultimas aplicavam o disposto
no ato geral. Seus objetivos, porém, eram diversos: uma visando a executar,
administrar, a dar o disposto no ato geral para desenvolver a atividade estatal,;
outra, também, aplicando ato geral, mas com vistas a solucionar controvérsias
entre os suditos ¢ o Estado ou entre os proprios suditos. Tais fungdes sempre
foram identificaveis em todas as sociedades, especialmente naquela que a doutrina
chama de Estado absoluto. *

7 CAVALCANT], Themistocles. Principios gerais de direito puablico. 3. ed. Rio de Janeiro: Borsoi,
1966, p. 130 ¢ 131.
# THEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 8. ed. S#o Paulo: RT, 1991, p. 116.
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A primeira tentativa, na Inglaterra, de divis3o dos poderes do Estado, Carl Schmitt’
atribuiu a Cromwell que em seu Protetorado determinou a divisio em Executivo e

Legislativo.

Francisco Sa Filho informa que “Locke em sua obra ‘Second Treatise on civil
Government” distinguiu as fungdes estatais e a sua divisdo entre os poderes, o
Legislativo, o Executivo e o Federativo™.'® Segundo Paulino Jacques, “alguns autores
atribuem ainda a Locke ter mencionado o Poder Discricionario, intimamente ligado ao

. 11
Executivo”.

Porém, a teoria da divisio dos poderes esbogada por Locke sé alcangou contornos
definitivos na obra O Espirito das Leis de Montesquieu que se inspirou na analise da
realidade politica e constitucional inglesa e desde entdo estd presente nas cartas
constitucionais das democracias do ocidente de acordo com as diversas realidades

existentes.

A teoria de Montesquieu foi adotada pela Constituigdo norte-americana de 1787.
Conforme ensina a autora Fides Ommati'Z, os elaboradores da Constituigio americana

aceitaram a doutrina da separa¢do dos poderes, porém, preocuraram-se em garantir €ssa

® SMITH, Karl. Teoria de la contitucién. Tradugio espanhola. Introdugiio de Francisco Ayala, México:
Ed. Nacional, 1966, p. 212.

1 SA FILHO, Francisco. Relagies entre os poderes do Estado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1959, p. 15.

1 JACQUES, Paulino. Curso de direito constitucional. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1983, p. 223 ¢
224.

2. OMMATI, Fides. Dos freios ¢ contrapesos entre os poderes do Estado. Revista de Informagio
Legislativa. Brasilia, a. 14, n° 55, jul./set. 1977, p. 58.
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separagdo através da garantia a cada um dos poderes de meios de defesa contra a
possibilidade de usurpagdo pelos demais. Tal medida introduziu em toda a operagido de

governo um sistema de freios e contrapesos.

Para Francisco Sa Filho “a teoria dos freios e contrapesos € a analise da separagdo
dos poderes, cuja sintese fora enunciada por Montesquieu, ou, ainda, que ¢ a mesma

. . .y 13
teoria, vista sob outra 6tica”.

A aplicagdo da teoria da separagio dos poderes na Franga ocorreu em 1789 com a
Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo, cujo artigo 16 enuncia: “Toda
sociedade que ndo assegura a garantia dos direitos nem a separagdo dos poderes ndo
possui Constituigio”, texto incorporado a Constituigdo de 1791. O francés Montesquieu
foi quem relacionou os trés modos de exteriorizagdo dos atos dos Estados identificando
trés fungdes especializadas com poderes distintos. E distingdo indispensavel, segundo
demonstra a sua doutrina para assegurar a liberdade, ensina que “tudo estaria perdido se
o mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo
exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolugdes publicas e o de

. . . 14
julgar os crimes ou as querelas entre os particulares”.

O equilibrio entre os trés poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, da-se com a

independéncia de cada um, evitando que um absorva o outro. Segundo Montesquieu,

13 SA FILHO, Francisco, op. cit., p. 20.
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“para que nio se possa abusar do poder, € preciso que, pela disposigdo das coisas, 0

poder limite o poder”."’

Iduna E. Weinert'® afirma que a intengdo buscada por Montesquieu foi a de criar um
mecanismo eficaz, uma técnica através da qual se pudesse efetivamente alcangar o
controle do poder pelo proprio poder, o fracionamento do poder absoluto, para que cada
parte fiscalize o exercicio das outras. A teoria da separagio dos poderes proposta por
Montesquieu ndo € absoluta, pois admite a colaboragio entre os poderes. Em sua obra
esta esbogada a transformagdo do conceito de separagio no de colaboragdo, apontado

por Francisco de Sa Fitho'’.

Themistocles Cavalcanti'®, citando Einsemann, observa que Montesquieu nio
considerou uma separagdo completa entre os poderes. Segundo nos ensina Iduna E.
Weinert'®, o abandono da rigida separagio entre os poderes resultou da pratica
desmesurada de cada um dos trés poderes, que ndo mais se contendo nos limites do
exercicio de suas proprias fungdes tipicas, foram levados a exercer, embora de forma

secundaria, as atividades proprias uns dos outros.

““ MONTESQUIEU. O espirito das leis. Apresentagio de Renato Janine Ribeiro. Tradugio de Cristina
Murachco, Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 168.

> MONTESQUIEU, op. cit., p. 166.

'S WEINERT, Iduna E.. Prerrogativas do poder legislativo. Revista de Informacao Legislativa. Brasilia,
a. 18, n. 69, jan./mar. 1981, p. 56.

17 SA FILHO, Francisco, op. cit., p. 17.

8 CAVALCANTI, Themistocles, op. cit..

1 WEINERT, Iduna E ., op. cit., p. 36.
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A teoria de Montesquieu relacionou a fungiio executiva, os atos dirigidos a
individuos ou a situagdes certas e determinadas; a fungio legislativa, os atos voltados a
coletividade e se destinados a regular situagdes futuras e a funcido jurisdicional, os atos
que buscam solugdes para conflitos de interesses, mediante aplicagio das leis.

Benjamim Constant afirma que o grande vicio das constituigdes, até entio vigentes,
era o de nio terem criado um poder neutro e acima dos demais, o qual, nesta. condigdo
poderia evitar que um dos poderes destruisse o outro. Na Inglaterra tal distingdo ja era
uma realidade "[...] para fixar melhor minhas idéias [...]" declara Benjamim Constant
"[...] rogo ao leitor que coteje minhas afirmagdes com a realidade [...]". "Esta realidade
encontra-se na monarquia inglesa que criou este poder neutro e moderador, o poder real,

independente do executivo" %

A partir da obra de Benjamin Constant, passou-se a fazer a distingéo entre a Chefia
de Estado e a Chefia de Governo, o Rei como Chefe de Estado e o Primeiro Ministro,
como Chefe do Governo formado pelo gabinete. A esse fendmeno politico, a doutrina
atribuiu, na Inglaterra, segundo relato de Jodo Camillo de Oliveira Térres?, a

denominag¢io de monarquia constitucional.

* REBECQUE, Henri Benjamin Constant de. Principios politicos constitucionais: principios politicos
aplicaveis a todos os governos representativos e particularmente a Constituicdo atual da Fran¢a
(1814). Organizagio e preficio de Aurélio Wander Bastos. Tradugio de Maria do Céu Carvalho, Rio de
Janeiro: Liber Jurnis, p. 74.

%I TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. A democracia coroada - teoria politica do império do Brasil. 2.
ed. Rio de Janeiro: Vozes, 1964, p. 119.
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1.3 Separacao dos Poderes no Brasil

Dom Pedro I, ao outorgar a Constituicdo do Brasil de 1824, atribuiu a0 monarca o
poder moderador. O poder moderador, expressamente consagrado no artigo 98 da
Constituigdo do Império do Brasil, é a chave de toda a organizagio politica. Foi
delegado privativamente ao Imperador, como chefe Supremo da Nagio e o seu primeiro
representante, para que vele sobre a manutengdo da independéncia, equilibrio e
harmonia dos demais poderes politicos.” Apés a Proclamagio da Repiiblica desapareceu

no Brasil o poder moderador em nossa organizagio politica.

Na Inglaterra e noutras democracias de coroa, o poder real continuou até os nossos
dias a exercer a sua fun¢do de manutengdo da unidade da nagéo, na condigdo de poder
moderador. Para Cesar Saldanha Souza Junior” a caracteristica propria do poder
moderador, centralizador e unificador dos demais poderes e da propria nagio, pode-se
apontar como a mais fundamental de todas. Seu exercicio alienado a partidos politicos
busca alcangar os objetivos do Estado, considerado Este como um todo e ndo

parceladamente.

As idéias que pairavam pela Europa na segunda metade do século XVII
especialmente em Portugal, influenciaram sobremaneira o processo brasileiro de

constitucionalizagio, tanto que no Brasil Império de regime parlamentar o monarca

2 Conforme artigo 98 da Constituigio do Brasil de 1824.
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exercia o poder moderador, poder este originado da Carta Constitucional portuguesa de

1821.

A preocupagio em separar os poderes, apareceu na Constituigdo do Império, o que se

depreende do texto de Agenor de Roure:

A Constituigdo do Império trouxe artigo especifico de acordo com a orientagao
da filosofia politica apresentada por D. Pedro I, na Fala do Trono, por ocasido da
instalagdo da Assembléia Constituinte, em 1823. Disse o Imperador que quena
uma Constituigdo que tivesse os trés poderes bem divididos, de forma que ndo
pudessem arrogar direitos que Thes ndo competissem, mas que fossem de tal modo
organizados ¢ harmonizados que se tornasse impossivel, ainda pelo decurso do
tempo, fazerem-se inimigos. **

A Constituigdo Imperial, outorgada em 1824, afirma que a divisdo e harmonia dos

poderes politicos € o principio conservador dos direitos dos cidaddos, e o mais seguro

. . . e 25
meio de fazer efetivas as garantias que a Constituigdo oferece.

Enuncia, portanto, a harmonia e a divisdo dos poderes, dando o entendimento de que,
embora distintos, cada poder deve agir em colaboragdo com o outro. Apresentava, além
dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, o poder Moderador, como forma de

controle e equilibrio, conferido ao Imperador.

23 SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanha. A crise da democracia no Brasil. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1978, p. 82. |

2 ROURE, Agenor de. Formacio constitucional do Brazil, Rio: Typ. do Jornal do Commercio, 1914, p.
58.

% Conforme artigo 9° da Constitnigdo do Brasil de 1824.
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Na primeira Republica, o artigo 15 da Carta Constitucional de 1891 definiu o
principio da reparticio dos poderes, conforme desenvolvido por Montesquieu,
harménicos e independentes. A Constitui¢do promulgada, em 1934, ndo introduziu
mudangas no texto constitucional relacionadas a separagido dos poderes, porém surgiram
emendas ao texto constitucional, mencionando poderes interdependentes. Ja a Carta
Constitucional, de 1937, ndo permitiu o principio harménico, concentrando os poderes

no Poder Executivo.

Restabeleceu-se, na promulgagdo da Carta Magna de 1946, em seu artigo 36, a
independéncia ¢ a harmonia entre os poderes, até hoje vigorante, com uma efetiva
separagdo de fungdes.® O mesmo ocorreu no artigo 6° da Constituigio de 1967 e
Emenda n° 1 de 1969. O vigente artigo 2° da Carta Constitucional de 1988 reza que:
“S#o poderes da Unido, independentes e harménicos entre s, 0 Legislativo, o Executivo

e 0 Judiciario”.

Seguindo a linha de Montesquieu, a divisdo dos poderes na forma posta na atual
Constituigdo brasileira, com a especializagio de fun¢Bes e discriminagdo de
competéncias, deu importincia na mesma medida para todos os poderes. O que fica da
licido de Montesquieu € que os poderes devem ser harmdnicos e independentes,
colaborando entre si, € mantendo relagdes reciprocas, auxiliando-se e cormrigindo-se,

priorizando sempre a liberdade dos cidadéos.

% Art. 36 da Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1946 — “Sio Poderes da Unido o
Legislativo, o Executivo ¢ o Judici4rio, independentes ¢ harmonicos entre si.”
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1.4 Origem do Poder Legislativo

Em era longinqua, de intensa influéncia religiosa, a histéria demonstra que as leis
provinham de deuses. Depois acreditavam que o chefe do grupo era de origem ou
representante divino e nele estavam concentrados todos os poderes de editar e ditar as
leis, de aplica-las e de punir seu descumprimento. Nessa época, a lei era atribuido carater

2227

sagrado. Moisés, segundo Jayme de Altavila “o estadista biblico”™’, por exemplo,

recebeu no Monte Sinai o Decalogo de Javé. Além do Decalogo, Moisés transmitiu as

geracdes o Pentateuco que “é um dos codigos fundamentais da humanidade™”,

O legislador Hamurabi recebeu de um Deus na Babilonia, ha mais de trés mil anos
atras, o Codigo que, conforme Jayme de Altavila®, foi considerado pelo norte-
americano Summer, em Folkways, tio bom como os codigos dos modernos Estados

europeus, contendo inimeros dispositivos de irrefutavel descortino juridico.

Igualmente de cunho sagrado, o Codigo de Manu descendeu de ser supremo e ainda,
conforme a obra de Jayme de Altavila®, Manu foi apenas um pseudénimo da classe
sacerdotal, pois havia sempre o proclama da existéncia de uma emanag¢io divina em

todas as leis de antanho. Configurava-se num meio astucioso de corresponsabilizar os

27 ALTAVILA, Jayme de. Origem do Direito dos Povos. Sio Paulo: Edigoes Melhoramentos, [s. d.].
2 idem, ibidem.
® idem, ibidem.
3 idem, ibidem.
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deuses pelos interesses humanos. Através de outra obra sagrada, o Alcordo, também de
origem divina, Jayme de Altavila alerta que “Ala inspirou a sua legislagio a Maomé e

ele a ditou aos discipulos”.*!

Outros povos acreditavam na procedéncia divina das leis. Conforme demonstra
Fustel de Coulangessé, povos antigos diziam que as suas leis lhes tinham vindo dos
deuses. Assim, os cretenses atribuiam as suas leis, nio a Minos, mas sim a Jupiter, os
lacedemdnios acreditavam que o seu legislador ndo era Licurgo, mas Apolo e os
romanos tinham a crenga de que Numa escrevera o que uma das divindades mais

poderosas da Italia, a deusa Egéria, lhe ditara.

No Continente Desaparecido Atlantida, acreditado por Platio, que ninguém se
atreveu a negar ou assegurar por certo a existéncia, as leis eram feitas por um conseltho
de reis que Philippe Aziz®, em sua obra, ao relatar a obra de Platdo, descreve

minuciosamente’. Lenda ou ndo, a verdade é que a Atlantida descrita por Platio mostra

M idem, ibidem.

32 COULANGES, Fustel de. A cidade antiga. Tradugio de SOUZA COSTA, Lisboa, Portugal: Livraria
Classica Editora, 1937.

* AZIZ, Philippe. A Atlantida, civilizacio desaparecida. Ediciones Fanot, Trad. de ALBERTINO
PINHEIRO IﬂNIOR, Rio: Otto Pierre Editores, 1978.

3 «platdo descreve-nos igualmente as relagbes entre os 10 monarcas da Atlantida. No momento de
declarar seus julgamentos, os dez reis davam-se uns aos outros penhores de sua fé da seguinte maneira.
Havia recinto do templo de Poseidon touros em liberdade. Os dez reis, deixados sés, pediam ao deus que
os fizesse capturar a vitima que lhe seria agradivel, apds o que langavam-se a caga com bastdes € nds
corredigos, em ferros. Traziam, entfio, a coluna o towro que haviam apanhado, degolavam-no no topo e
faziam o sangue escorrer sobre a inscrigio. Sobre a coluna, além das leis, estava gravado um juramento,
que proferia terriveis imprecagdes contra os que desobedecessem. Assim, pois, depois de terem sacrificado
segundo suas leis, consagravam todo o corpo do touro, e a seguir, enchendo de vinho no vaso, dentro dele
langavam, em nome de cada um deles, um pouco de sangue ¢ levavam o resto ao fogo, depois de haver
purificado o contorno da colina. Retirando, entdo, o vinho do vaso em tagas de ouro, faziam uma libagio
sobre o fogo, jurando que julgariam segundo as leis inscritas na coluna e puniriam todo aquele que as
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um sistema, cujas decisdes tomadas pelos governantes reunidos em assembléia podem
ser comparadas aos parlamentos de hoje. E o que é impressionante, impunham punigGes
a eles mesmos, em caso de descumprimento, numa demonstragio 16gica de que fariam
tudo para cumprir as regras impostas. O pacto dos reis demonstra que nem mesmo 0s

soberanos possuiam poder absoluto, pois submetidos & assembléia.

Na Suméria, um pais da Mesopotimia encontra-se um exemplo, talvez o mais antigo,

de assembléia de homens livres que segundo o ensinamento da obra de Samuel Kramer:

Surpreendentemente nas primitivas aldeias ¢ pequenas cidades mesopotamicas
o govemo era democratico, os membros dos orgéos dirigentes eram designados
ndo por um sé individuo todo-poderoso, como seria de supor, mas por uma
assembléia constituida pelos cidaddos livres da comunidade. Nas primeiras
cidades sumerianas o rei era eleito por uma assembléia bicameral de cidaddos
livres — uma camara alta de ancidos ¢ uma camara baixa de homens em idade de
portar armas. O rei sO exercia a sua fungio durante uma emergéncia, em geral uma
guerra, ¢ dependia do consentimento da assembléia em todos os assuntos de maior
importancia. *°

tivesse violado anteriormente, que no futuro ndo infringiam voluntariamente nephuma das prescrigbes
escritas e ndo ordenariam nem obedeceriam a uma ordem se néio em conformidade com as leis de scu pais.
Depois que cada um tinha assumido esse compromisso por si e por sua descendéncia, bebia € consagrava
sua taga no templo do deus; a seguir, se ocupava do jantar ¢ das cerimOnias necessarias. ... Quando havia
chegado a escuriddo da noite e o fogo dos sacrificios se esfriara, cada um deles vestia uma tiinica de um
azul-escuro de grande beleza, depois sentavam na terra, sobre as cinzas do sacrificio onde haviam prestado
o juramento, ¢ durante a noite, depois de extinto todo o fogo no templo, eram julgados ou julgavam, se
qualquer um deles acusava outro de haver infringido qualquer prescrigio. Proferidos seus julgamentos,
inscreviam-nos, ao voltar a luz sobre uma mesa de ouro. Havia muitas outras leis particulares relativas as
prerrogativas de cada um dos reis, dentre as quais as mais importantes eram: jamais erguer anmas uns
contra os outros; reunir-se para prestar ajuda no caso de um deles destruir uma das ragas reais em seu
estado; deliberar em comum, como seus predecessores, sobre as decisdes a tomar no tocante 4 guerra € a
outros assuntos, mas deixando a hegemonia a raga de Atlas. O rei nfo cra senhor de condenar & morte
nenhum dos de suaraga, sem a aprovagdo de mais da metade dos dez reis.”

33 KRAMER, Samuel Noah. Mesopotimia, o ber¢o da civilizagio. Tradugio de Genolino Amado.
Biblioteca Historica Universal. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1969.
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O sistema implementado na Suméria lembra o sistema bicameral contemporianeo,
dentre eles 0 exemplo brasileiro onde ha a cdmara dos jovens deputados com idade

minima de 21 anos e a cimara dos experientes senadores com idade minima 35 anos.

Esse povo de mais ou menos cinco mil anos atras compreendeu que a audacia dos
jovens aliada a coeréncia dos mais 1dosos consistia na melhor forma de assegurar regras

de convivéncia compativeis com o almejado, servindo de exemplo até os dias de hoje.

Ainda sobre a Suméria, Amar Hamdani’®, aduz que para alguns sumerdlogos, os
mitos arcaicos demonstram que a autoridade suprema e toda a soberania residia na
assembléia geral dos cidaddos onde os debates eram dirigidos por um chefe, que na
mitologia trata-se do deus An, sendo que as decisdes tomadas por votos continham forca
de lei. Tais leis eram promulgadas por uma comissido restrita de sete membros,

designados como os sete deuses legisladores.
E prossegue Amar Hamdani, descrevendo sobre as atribuigdes das assembléias:

Podia-se convocar a assembléia para deliberar sobre qualquer assunto que
interessasse a coletividade: delito, crime, problema politico intemo, guerra.
Porém, a assembléia usava de diferentes processos, conforme os casos. Quando se
tratasse de delito ou de crime, erigia-se em corte de justica. Se devia debater um
assunto interno (trabalhos publicos, repressdo ao banditismo), delegava os seus
poderes a um sabio, En, cujas atividades organizadoras e administrativas estio
provadas. Em caso de guerra, escolhia-se por um tempo determinado um chefe
dos exércitos, homem de ascendéncia nobre e rico, a fim de que pudesse recrutar
tropas pessoais.”’

3% HAMDANI, Amar. Suméria, a primeira grande civilizacio. Tradugio de Maria Luisa de
Albuquerque. Rio de Janeiro: Otto Pierre Editores, 1978.
3 idem, ibidem.
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Na Grécia Antiga, segundo André Aymard e Jeanine Auboyer’", quem governava era
a nobreza, os nobres reuniam, formalmente, a assembléia dos cidaddos sem que estes
tivessem qualquer influéncia, o poder efetivo pertencia ao conselho, eleito por
manipulagio®. Sobre a interessante relagio existente entre o senado e o povo em
Atenas, onde os governantes atenienses sabiam muito bem que a democracia s podia

sustentar-se pelo respeito as leis ¢ que tinham que ter o maximo cuidado ao realizar as

modificacdes uteis na legislacdo, esse poder pertencia especialmente aos tesmotetas. As

¥ AYMARD, André, AUBOYER, Jeanine. O oriente ¢ a grécia antiga. Histéria Geral da Civilizagdio.
Diregio de Maurice Croyet. Tradugdio de Pedro Moacyr Campos. Sdo Paulo: Difusgio Européia do Livro,
tomo I, vol. 2, 1958, p. 62.

% “A nobreza governava, nio reunindo senfio formalmente, se é que ainda prestava tal homenagem ao
principio da soberania coletiva, a assembléia dos cidadfios. O poder efetivo pertencia ao “consetho”,
composto de membros hereditirios ou eleitos de acordo com um processo que nio passava de aparéncia.
Em particular, a verdadeira cidade nfo existe sem trés orgdos politicos: assembléia, consclho e
magistraturas. Sua relativa importincia pratica pode variar, menos, alids, devido a uma diferente
reparticio de competéncias, do que ao espirito e aos habitos que orientam seu funcionamento. Esses
orgios existem por toda a parte. Essa comunidade tem antecedentes muito longinquos: ji no Estado
homeérico o rei (por si s6 equivalente aos magistrados) ndio adaptava normalmente qualquer decisfo sem
pedir a opinido de seus consetheiros; ¢ reunia uma assembléia para discutir os assuntos de maior
gravidade. A evolugio ulterior consolidou ainda mais estas velhas instituigdes ¢ 0 melhor meio de evitar o
poder pessoal foi coloca-lo sob o controle ¢ a dependéncia de orgios coletivos. Assim impunham-se por
toda a parte as condigdes gerais de snas relagdes reciprocas. Na base estd a assembléia dos cidaddos
teoricamente soberana. Um pormenor infimo, mas significativo causard admiragio aos romanos que
tinham outros usos: os membros de uma assembléia grega reinem-se sempre sentados, em bancos de
madeira ou degraus adaptados ao declive do solo. Diante da mesa da presidéncia, a assembléia afirma,
destarte, simbolicamente — opinardi CICERO — sua autoridade preponderante. S6 em Esparta podemos
imaginar a possibilidade juridica concedida ao conselho ¢ aos reis, de suspender a sessio da assembléia,
caso esta decida em contrario. Mas, nesta época, ainda n#io se utilizava tal pratica: em Esparta, como nas
cidades oligirquicas, prefere-se contornar a dificuldade, em vez de enfrentd-la. Com efeito, conforme os
regimes, a assembléia ¢ mais ou menos aberta, refinem-se mais ou menos freqilentemente, sofre ou nio
influéncias que transformain sna soberania de direito numa soberania real, maior ou menor. Subsiste, € ja
¢ muito, o principio que ndo sofre qualquer contradigdo, exceto em Esparta, e isto por causa de uma
legislagdo arcaica. As diferengas mais sensiveis dizem respeito ao acesso a assembléia, que, nas cidades
oligirquicas, sofre condigles restritivas, alids muito varidveis. Tais cidades antecipam de bom grado a
idade legal, que os outros fixam, em média, nos vinte anos; recorrem a discriminagdes censitarias, e
algumas excluem mesmo os cidadios que exercem, ou melhor que exerceram determinadas profisses,
artesanato ou pequeno comércio. Mas, nas cidades oligirquicas, o respeito as hierarquias sociais
transforma este principio em palavra vi, o que torna legitimo o orgutho com que os atenienses afirmam
que sna democracia se baseia na isegoria, “a igualdade do direito de palavra”, que de fato corresponde
entre eles a uma realidade. Enfretanto, por mais graves que scjam estas diferengas, a existéncia
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propostas de modificagdo da legislagdo eram apresentadas ao senado que tinha o direito de
rejeita-las, mas ndo de converté-las em lei. Em caso de aprovagdo, o senado convocava a
assembléia ¢ dava-lhe participagdo do projeto dos tesmotetas. Porém o povo nada devia resolver
imediatamente; tinha o artificio de adiar a discusséo e de designar cinco oradores que deviam ter
como missdo especial defender a antiga lei ¢ fazer sobressair todos os inconvenientes da

inovagdo que estava sendo proposta, comenta Fustel de Coulanges®.

Em Atenas, ainda no dizer de Fustel de Coulanges, o povo participava efetivamente

das decisOes, em assembléia reunida, com ampla discussio e poder de voto:

No dia fixado, o povo reunia-s¢ de novo e cscutava primeiro os oradores
encarregados da defesa das leis antigas € depois os que apoiavam as novas.
Ouvidos os discurso, 0 povo ndo se pronunciava ainda. Contentava-se em nomear
uma comissdo muito numerosa ¢ composta exclusivamente de homens que
tivessem exercido as fungdes de juiz. Essa comissdo examinava o assunto, ouvia
de novo os oradores, discutia e deliberava. Se rejeitada a lei proposta, este
julgamento néo tinha apelagdo. Se a aprovava, reunia outra vez o povo que, pela
terceira vez, devia votar ¢ cujos sufragios transformavam a proposta em lei.

Na Grécia, as cidades dividiam-se em duas classes de pessoas: os cidadios e a plebe.
Basicamente, essa distingdo estava no ambito da religido. Somente podiam cometer
sacrificios aqueles que tivessem uma religiio e somente pessoas membros de uma
religido podiam ser cidaddos, nio possuindo a plebe o direito a cidadania. A

inferioridade da plebe foi suprimida pela lei de S6lon que instaurou a igualdade civil

generalizada da assembléia ndo exprime apenas uma analogia superficial. Significa, na realidade, que o
direito de participar da vida politica da cidade ¢ um direito pessoal e intransmissivel.”

“° COULANGES, Fustel de, op. cit.

Y idem, ibidem.
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entre as duas classes que no “codigo de Sélon permitiu o surgimento da democracia

s 4
grega”. 2

A democracia propiciou a primazia do principio do interesse publico que passou a
governar as cidades, em substitui¢do ao interesse anterior de unificagio da sociedade: a
religido, tendo como instrumento o sufragio passou a exercer a soberania, segundo
Fustel de Coulanges®”. Em Atenas, havia magistrados que ndo eram sacerdotes e que
exerciam as mais diversas fungdes. Dez estrategistas ocupavam-se com os negocios da
guerra e da politica; dez astinomos cuidavam da policia; quinze metrénomos cuidavam
dos pesos e medidas; dez recebedores de impostos. Tais magistraturas eram anuais e
muitas vezes os cidadios eram escolhidos para as exercer, conforme a cidade, por

sorteio ou mesmo por rodizio.

Para John Gilissen*, o Senado era composto por sacerdotes e deliberava acerca de
interesses religiosos e politicos de toda a cidade. Estava acima das magistraturas e do
proprio Senado, a assembléia do povo que aprovava ou rejeitava as leis propostas pelo
Senado. O povo reunido na 4gora em assembléia detinha o poder de iniciativa de leis,

porém o poder de deliberagdo cabia ao Senado, o auge da democracia grega.

2 CROISET, A. As democracias antigas. Rio de Janeiro: Garnier, 1923, p. 20.

> COULANGES, Fustel de, op. cit,, p. 22.

4 GILISSEN, John. Introducio histérica ao direito. Lisboa: Fundagiio Calouste Gulbenkian, 1986, p.
81.
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« : 45
O povo etrusco, “da mesma forma que as cidade-estados greco-romanas™,

oitocentos anos antes de nossa era, resolvia seus problemas através de oOrgdos
representativos da coletividade. Paul Ulrich*® aponta que houve um tempo em que os
etruscos, reuniam-se em confedera¢do formada por doze cidades, chamada Decapolo,
que chegaram a dominar todo o litoral do Mar Tirreno, por volta do século VIII a.C.
Muito avangados sobre os povos contemporineos da Europa, adotavam o habito de
reunir todos os anos verdadeiros Estados Gerais, aos quais cada uma das doze cidades
enviavam seus representantes, os deputados. As assembléias propiciavam a resolugio

dos negocios e problemas comuns das cidades membro da confederagio.

Sobre a formacgdo da sociedade romana colheﬁ-se o ensinamento de Jean-Jacques
Rousseau®’ para quem foi a partir da unidio de trés tribos, dos albanos, dos sabinos e dos
etruscos-umbrios que formou-se a sociedade romana. Sendo que cada uma destas tribos
era dividida em curias, que foram redivididas igualitariamente em dez curias por tribo,

num total de trinta curias. Cada cturia possuia templos, deuses, sacerdotes e sacrificios.

Na Roma Antiga, houve uma fase monarquica e o poder politico era exercido por um
rei eleito pelo Senado, que era composto pelos chefes de familias reunindo tanto o poder

religioso como o politico sob seu comando. Nestas condigdes, o rei comandava o

> BURNS, Edward Mcnall. Histéria da civilizagio ocidental. Porto Alegre: Editora Globo SA, 1957, p.
30.

6 ULRICH, Paul. Os grandes enigmas das civilizagies desaparecidas. S3o Paulo: Otto Pierre Editores,
tomo L, p. 92 ¢ 93.

47T ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Colegfio Os Pensadores. 1. ed. Séo Paulo: Editora
Abnl, p. 132.
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exército, executava os sacrificios, julgava as questdes civis e criminais e convocava o

Senado juntamente com o povo.

Segundo Montesquieu®, o Senado romano possuia uma grande autoridade, pois
além de eleger os reis, toda e qualquer questio levada ao povo pelo rei era antes
discutida e aprovada pélo Senado. Ao povo cabiam as atribuigdes de eleger os
magistrados, de exercer o poder de veto, quando da propositura de novas leis, de aprovar

a participagdo em novas guerras ou celebrar a paz, isso quando o rei assim o permitia.

O Poder Legislativo romano era exercido pelo povo, cabendo ao Senado e aos
cOnsules a fungdo executiva. O Senado dispunha do dinheiro publico, era o arbitro do
negocio dos aliados, decidia a guerra e a paz orientando os consules. Os consules
procediam ao levantamento da tropa, comandavam o exército faziam a paz com os

povos vencidos, impunham-lhes as condi¢gdes ou enviavam-nas ao Senado.

O poder de julgar primeiramente era dos reis, posteriormente passou aos consules e
depois aos pretores. “A lei Valeriana proibiu aos consules aplicar a pena capital

" : .~ »49
permitindo ao réu apelar ao povo que era composto de patricios, senadores e plebeus.’

Sobre a relagio entre 0 Rei e 0 Senado romano, ensina Oliveira Lima >, que o

Senado era o 6rgdo consultivo do monarca que concentrava em si todas as fungdes

* MONTESQUIEU, op. cit., p. 190.
“ idem, p. 193.
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publicas, executivas, militares, judiciais e sacerdotais. Os chefes dos clds ou gentes
formavam o Senado ou conselho consultivo do rei e saiam da nobreza hereditaria dos
patricios, nome etimologicamente derivado de patres ou pais, quer dizer, os fundadores
da patria. Eles sos tinham todos os direitos e privilégios dos cidaddos romanos: os
privados, como o direito de comerciar e o direito de matrimdnio, isto é, de formar
familia com nome patronimico jus comercii € jus connubii e os publicos, como o direito

de votar na assembléia, de desempenhar qualquer decisio do magistrado para o povo.

Ao referir-se ao Senado romano, Oliveira Lima’, chama-o como 6rgio
representativo da sociedade, formado por membros vitalicios, circunstincia esta que
empresta a orientagéb dos negdcios publicos uma notavel continuidade de vistas, como
também enfatizara Montesquieu. A escolha geralmente recaia sobre individuos
traquejados no governo, os quais podiam achar-se a vontade no indicar aos consules a
marcha a seguir nas relagBes externas. Cabia-lhes fixar as contribuicdes a serem
cobradas e seu modo de percepgdo e propor a paz e a guerra ao povo, que se acostumara
a seguir docilmente os conselhos da sua experiéncia e patriotismo. Cabia éinda ao
Senado regular a administragdo de todo e qualquer territdrio conquistado, na fase de

grande expansdo romana.

As assembléias romanas foram exemplos de conquista popular, porém houve sempre

a influéncia indireta da nobreza, no dizer de Mc Donald:

' LIMA, Oliveira. Histéria da civiliza¢io. Sio Paulo: Edi¢oes Melhoramentos, 1967.
51 idem, ibidem.
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As assembléias do povo, reunindo-se nas suas centirias ou tribos ou no
Concilium Plebis, constituiam os conselhos legislativos e, normalmente, decidiam
sobre os assuntos que lhes eram propostos pelos magistrados que as presidiam,
depois de consultas prévias com o Senado. Podia, pois, acontecer que os assuntos
fossem propostos pelos proprios consules ou tribunos. Assim, os nobres, a usarem
a sua influéncia pessoal, podiam indiretamente impor a sua vontade ao Estado. **

A passagem da Republica ao Império romano, na descrigio de Gaetano Mosca™,
transcorreu lentamente, conseqiiéncia do progresso econdmico, das dificuldades sociais
e das vastas conquistas ocorridas no século la.C. que provocaram uma crise politica. O
Imperador Octavio conseguiu centralizar em suas mdos todos os poderes deixando
subsistir as institui¢des da Republica. Recebeu do Senado o titulo de Augusto, imperium
proconsular e foi proclamado imperador desvinculado da lei. Dai por diante o regime
politico tornou-se o do Império e, segundo John Gilissen®, todos os poderes ficaram

concentrados nas maos do imperador.

Na Fenicia implementou-se um sistema parlamentar composto pelo senado e por
uma assembléia popular. Fortalecida pelo mercantilismo, essa sociedade apresentava
forte ligagdo entre a riqueza e a politica. Sobre esse povo, escreveu Gerhard Herm’, que

quem realmente fazia politica era o aristocratico clube dos Senadores, ou como era

2 DONALD, Alexander Mc. Roma republicana. Lisboa, Portugal: Editorial Verbo, Colecdo Historia
Mundi, Tradugdo de Maria dos Anjos Lima Vieira, 1971, p. 89.

3 MOSCA, Gactano. Histéria das doutrinas politicas. Completada por Gaston Bouthoul, Rio de Janeiro:
Zahar Editores, 1958, p. 63.

* GILISSEN, John, op. cit., p. 83.

> HERM, Gerhard. A civilizagio dos fenicios, Rio de Janeiro: Otto Pierre Editores, 1979.
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também chamado, a Junta dos Cem, a qual pertenciam, cento e quatro notaveis. [...] O
parlamento, constituido de centenas de membros, poderia somente discutir, rejeitar ou
aceitar as resolugbes preparadas pelos Senadores. Caso ocorressem divergéncias de
opinido entre a assembléia dos patricios e os sufetes, a Gltima palavra ficava com a
assembléia popular. [...] Em seu conjunto, ao que parece, os fenicios criaram um sistema
parlamentar quase perfeito, impregnado de elementos da democracia direta. O Senado e
a assembléia popular dividiam entre si o Poder Legislativo e os sufetes devem ter tido os

poderes judiciais, a par de limitados poderes executivos.

Dentre o povo celta, existiam as assembléias, que reunidas democraticamente,
decidiam os destinos da comunidade, geralmente em festas, numa mistura de poderes,
onde o rei, segundo Oliver Launay’®, reunia as assembléias gerais das ilhas aonde se
dirigiam todas as tribos, talvez o rei ndo fosse muito mais do que um simples ordenador
dessas festas. [...] Os Poderes Judiciario e Legislativo, num pais onde a estrutura coletiva
nio era questionada, ndo tinham necessidade de ser precisos e diferenciados, esses
poderes eram rotineiros e pertenciam, segundo o habito e a vontade dos reis, as

assembléias publicas e aos jurisconsultos que exerciam a fungio de juizes.

Também a civilizagdo Maia possuia um parlamento e como acentua o texto escrito

- 7 . -
por Guy Annequin >, em cada uma das cidades-estados maias, encontrava-se uma

espécie de rei-sacerdote, de principe-bispo, o0 homem verdadeiro, o halach uinic, cujo

* LAUNAY, Oliver. A civilizacio dos celtas. Rio de Janciro: Otto Pierre Editores, 1978.
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cargo era hereditario e acaso o filho primogénito ndo estivesse em idade de reinar
quando da morte do pai, os tios paternos asseguravam entdo a regéncia. O halach uinic
governava assistido por numeroso conselho de chefes de clds totémicos, de sacerdotes e

de ancidos.

Os guaranis, civilizagio indigena sul-americana das mais populosas, organizava-se
em coﬁselhos representativos da vontade popular sobre essas comunidades. Assevera C.
Lugon *® que o corregedor e todos os funcionarios eram escolhidos pelos proprios indios
em eleigdes anuais. Embora pouquissimos sejam os detalhes sobre as modalidades
dessas eleigbes, sabe-se que a votacdo tinha lugar nos ultimos dias de dezembro ou no
primeiro dia do ano. O Conselho Cessante que estava encerrando seu periodo de
vigéncia preparava uma lista de candidatos para as proximas elei¢des, o padre tinha o
direito de controlar essa lista, perante a assembléia publica e fazia suas observagdes, que

os conselheiros geralmente adotavam.

A assembléia pablica ndo votava por meio de boleﬁm secreto, a opinido popular
exprimia-se com toda a liberdade, eficacia e em conhecimento de causa. As sessdes do
conselho eram muito regulares € duravam muito tempo. Além disso, cada manhd, o
corregedor e os dois alcaides principais mantinham um pequeno conselho com o Cura.
Tudo o que interessava a vida politica e econémica da cidade decidia-se conferenciando,

em sessdes que reuniam o padre, o corregedor e o Conselho.

57 ANNEQUIN, Guy. A civilizagio dos maias. Tradugio de Alberto Pinheiro Janior, Rio de Janeiro: Otto
Piernre Editores, 1978.
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Angyone Costa® estudou a organizagio dos indigenas brasileiros e aponta que havia
no aparelho de justica e de governo das tribos uma espécie de assembléia constituida
pelos maiorais das tabas, que se reuniam sempre que se verificavam desavengas entre
membros da comunidade ou quando havia necessidade de deliberar sobre mudanga,
alianga ou luta com outros povos. Esta assembléia era poder soberano e reunia

geralmente os guerreiros mais valentes.

No estudo da comunidade indigena brasileira dos Tupis, Arthur Ramos® menciona
que em sua organizacio, o poder era exercido por um chefe, escolhido entre os chefes de
familia mais experimentados e a ele competia convocar todas as noites a assembléia dos
conselheiros para resolugido dos problemas da tribo. Sobre o comportamento politico de
uma outra comunidade indigena brasileira, os Tupinambas, esclarece Florestan

Fernandes que:

Depois de aceso um grande fogo, utilizado a guisa de candeia ¢ para fumar,
armam suas redes de algoddo e, deitados, cada qual com seu cachimbo na mao,
principiam a discursar, comentando o que se passou durante o dia e lembrando o
que lhes cabe fazer no dia seguinte a favor da paz ou da guerra, para receber seus
amigos ou ir 0 a0 encontro dos inimigos, ou qualquer outro negdcio urgente, o que
resolvem de acordo com as instrugdes do principal, em geral seguidas a risca. ol

¥ LUGON,C. A repablica comunista cristd dos guaranis, Rio de Janeiro: Paz ¢ Terra, 1968.

* COSTA, Angyone. Introducio & arqueologia brasileira. Sio Paulo: Companhia Nacional, 1934, p.
325.

% RAMOS, Arthur. Introducio a antropologia brasileira. Rio de Janeiro: Casa do Estudante, 1945.

8! FERNANDES, Florestan. Organizagio social dos Tupinambas. Sio Paulo: Difusio Européia do
Livro, 1963.
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Sem ser preciso no tempo e no espago, pode-se afirmar que em eras longinquas
existiram grupos de individuos colaborando, aconselhando, orientando ou controlando

seu lider, numa rudimentar forma de parlamento.

Sobre o parlamento, importante ressaltar que “quando se fala de Parlamento, se faz
normalmente referéncia a fenémenos politicos cujo desenvolvimento histérico se insere

. ~ 7 : > 6
na curva temporal que vai da Revolugdo Francesa até os nossos dias”.%

Porém, o bergo do parlaménto da forma como se apresenta hoje, surgiu na Inglaterra
medieval, com a Carta Magna de 15 de julho de 1215. “Este processo genético se
verifica, mais ou menos, em todos os paises da Europa, enfre os séculos XII e XIV; as
vicissitudes sucessivas dos Parlamentos serio as mais diversas”.® No entanto, “em
quase todos os paises eurépeus houve, mesmo nos séculos anteriores, institui¢gdes
politicas genericamente denominadas ‘Parlamentos’, embora por vezes fossem também

chamadas de ‘Estados Gerais’, ‘Cortes’, ‘Estamentos’, etc”.%*

Pode-se dizer que fo1 no século XVIII que o sistema parlamentar estruturou-se e
adquiriu importincia com a conotagdo dada por Montesquieu. Instituindo-se em seguida
nos Estados Unidos, depois na Franga, conquistando espacgos. Desde a antigiindade, a

presenca de rudimentares parlamentos foi marcante em diversas civilizagGes, porém, foi

2 BOBBIO, Norberto, op. cit. p. 877.
% idem, p. 878.
 idem, p.877.
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na Inglaterra que o parlamento readquiriu a fungdo de fazer as leis, sua fungdo

primordial e nobre que é a de legislar.

A atividade legislativa nos parlamentos medievais eram exercidas
“fundarhentalmente, como agdo ‘conservativa’, de consolidagio do direito
consuetudinario e de defesa dos ‘privilegia’ em vigor. Nos Parlamentos modemos, ao
contrario, esta fun¢do assume um carater nitidamente ‘inovador’, visa a produgédo de

: 95 65
novas leis”.

Ao passar dos tempos, exerceram os conselhos, assembléias, enfim os parlamentos,
as fungdes judicante de simplesmente interpretar ou registrar as regras ditadas pelo
governante e executiva de implementar sua feitura, deixando de cumprir sua real fungéo
que é a legislativa, fungdo basica, pois lhes cabe elaborarem as regras gerais que

disciplinam a atividade dos demais poderes do Estado.
1.5 O Poder Legislativo no Brasil

Portugal, inserido na Europa impregnada dos ideais liberais do século XVIII,
influenciou sobremaneira a implementa¢do da constitucionalizagio brasileira. Tanto que

ja na Constituigio Imperial de 1824 foi1 acolhido o principio da separagdo dos poderes.

% BOBBIO, Norberto et al, op. cit,. p. 878.
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As primeiras atividades do Poder Legislativo no Brasil ocorreram em 1826, através
da Assembléia Geral, dividida em Cimara dos Deputados e Senado que iniciaram a

elaboragio de leis basicas a garantir a liberdade e a soberania do pais.

A partir dai, todas as demais Constitui¢Ges brasileiras asseguraram prerrogativas ao
Poder Legislativo, a Constituigdo brasileira em vigor, trata do Poder Legislativo no
Capitulo I do seu Titulo IV que na figura do Congresso Nacional compé&e-se da Camara

dos Deputados e do Senado Federal.%

1.5.1 Congresso Nacional

O Congresso Nacional exerce trés fungdes estatais basicas: a fungio legislativa, a

funcio representativa e a fungdo fiscalizadora.

Para assegurar o exercicio destas e de outras fungdes previstas em seu texto, a
Constitui¢do da Republica elencou garantias e prerrogativas tanto para o funcionamento
do Congresso Nacional e cada uma das Casas Legislativas como para o procedimento e
situagdo de seus membros, os parlamentares.”” Os parlamentares, membros do

Congresso Nacional, eleitos simultaneamente pelo voto direto e secreto sio inviolaveis

% Art. 44 da Constituigio Federal de 1988 — “O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional,
que se compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal.”
¢ Artigos das Sessdes II, III, IV ¢ V do Capitulo I do Titulo IV da Constituigio Federal de 1988.
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no exercicio do mandato, por suas opinides, palavras e votos, possuindo, ainda,

imunidade parlamentar, dentre outras prerrogativas.”®

Para o Congresso Nacional estdo previstas reunides em periodos certos e
determinados, em sessdo ordinaria ou em convocagdo extraordinanas sempre motivadas.
As duas Casas Legislativas funcionam ao mesmo tempo, ora em conjunto, ora
separadamente. A regra ¢ a do trabalho independente, embora vinculados, pois no geral

Y : 69
um orgao opera como revisor do outro.

% Art. 53 da Constituigio Federal de 1988 — “Os Deputados € Senadores sdo inviolaveis por suas opinides,
palavras ¢ votos”.

% Art. 57 da Constituigio Federal de 1988 — “O Congresso Nacional reunir-se-4, anualmente, na Capital
Federal, de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro. § 1°. As reunides marcadas
para essas datas serdo transferidas para o primeiro dia Util subseqiiente, quando recairem em séibados,
domingos ou feriados. § 2°. A sessfio legislativa nfio serd interrompida sem a aprovagio do projeto de lei
de diretrizes orgamentérias. § 3°. Além de outros casos previstos nesta Constitnigio, a Camara dos
Deputados € o Senado Federal reunir-se-do em sessio conjunta para: | - inaugurar a sessfo legislativa; 11 -
claborar o regimento comum e regular a criagio de servigos comnms &s duas Casas; III - receber o
compromisso do Presidente ¢ do Vice-Presidente da Republica; IV - conhecer do veto e sobre cle
deliberar. § 4°. Cada uma das Casas reunir-se-4 em sessOes preparatorias, a partir de 1° de fevereiro, no
primeiro ano da legislatura, para a posse de seus membros ¢ cleigiio das respectivas Mesas, para mandato
de dois anos, vedada a recondugdo para o mesmo cargo na eleigio imediatamente subsegiiente. § 5°. A
Mesa do Congresso Nacional serd presidida pelo Presidente do Senado Federal, € os demais cargos serdo
exercidos, alternadamente, pelos ocupantes de cargos equivalentes na Camara dos Deputados € no Senado
Federal. § 6°. A convocagio extraordindria do Congresso Nacional far-se-a: I - pelo Presidente do Senado
Federal, em caso de decretagiio de estado de defesa ou de intervengfio federal, de pedido de autorizagdo
para a decretagio de estado de sitio € para o compromisso e a posse do Presidente e do Vice-Presidente da
Repiiblica; IT - pelo Presidente da Repiiblica, pelos Presidentes da Camara dos Deputados ¢ do Senado
Federal, ou a requerimento da maioria dos membros de ambas as Casas, em caso de urgéncia ou interesse
publico relevante. § 7° Na sessdo legislativa extraordindria, o Congresso Nacional somente deliberara
sobre a matéria para a qual foi convocado, ressalvada a hipétese do § 8° vedado o pagamento de parcela
indenizat6ria em valor superior ao subsidio mensal. § 8° Havendo medidas provisorias em vigor na data de
convocagio extraordindria do Congresso Nacional, serdo elas automaticamente incluidas na pauta da
COnvocacio”.
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A Camara e o Senado elaboram seus Regimentos Intemos e deliberam sobre sua

. ~ . 70 . C o~ .
organiza¢do e funcionamento.” Tanto as garantias e condi¢es estabelecidas para a
Céamara e para o Senado como as previstas para os seus membros, objetivam proteger o

Congresso Nacional, como representagio organica do Poder Legislativo.

Na representagdo como um sé corpo deliberante, do Senado e da Camara reunidos
ou em sessdes autdnomas, o Congresso Nacional procede com a colaboragdo do
Presidente da Republica ou sem ela. De regra, a decisdo parlamentar que passa a ser Lei
compete ao Congresso Nacional com a sangio do Presidente da Repiiblica”. Casos ha,
porém, em que ndo depende da sangdo do Presidente da Republica, como os da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional, encerrados em artigos especificos da Let

Maior.”

™ Art. 51 da Counstituigdo Federal de 1988 — “Compete privativamente 4 Cimara dos Deputados: [...] I -
elaborar seu regimento interno;” Art. 52 da Constituigio Federal de 1988 — “Compete privativamente ao
Senado Federal: {...] X1 - elaborar seu regimento interno;”

™ Art. 48 da Constituigio Federal de 1988 — “Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos artigos 49, 51 e 52, dispor sobre todas as maténias de
competéncia da Unido, especialmente sobre: | - sistema tributario, arrecadagio ¢ distribuigdo de rendas:

Il - plano plurianual, diretrizes orgamentarias, orgamento anual, operagdes de crédito, divida piiblica e
missdes de curso forgado; III - fixacio € modificagio do efetivo das Forgas Armadas; IV - planos e
rogramas nacionais, regionais ¢ setoriais de desenvolvimento; V - limites do territério nacional, espago
aéreo ¢ maritimo e bens do dominio da Unifio; VI - incorporagdio, subdivisio ou desmembramento de
areas de Territérios ou Estados, ouvidas as respectivas Assembléias Legislativas; VII - transferéncia
temporiria da sede do Governo Federal, VIII - concessdo de anmistia, XI - organizagio administrativa,
judicidria, do Ministério Publico e da Defensoria Piblica da Unifio ¢ dos Territdrios e organizagio
judicidria, do Ministério Pablico € da Defensoria Piblica do Distrito Federal; X - cniagio, transformagio e
extingdio de cargos, empregos ¢ fungdes publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b; X1 - criagdo
¢ extingdo de Ministérios e orgios da administragdo piblica; XII - telecomunicagdes e radiodifusio; X111 -
matéria financeira, cambial ¢ monetdria, instituicdes financeiras e suas operagdes; XIV - moeda, seus
limites de emissdo, e montante da divida mobilidria federal. XV - fixa¢io do subsidio dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, por lei de iniciativa conjunta dos Presidentes da Republica, da Cémara dos
Deputados, do Senado Federal e do Supremo Tribunal Federal, observado o que dispdem os artigos 39, §
4°,150,11, 153,11, e 153, § 2°, 1.7 '

72 Art. da Constituigio Federal de 1988 — “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I - resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos Od COMIProMSSOS
gravosos ao patriménio nacional; I - autorizar o Presidente da Repiiblica a declarar guerra, a celebrar a
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Existem ainda os assuntos relativos a competéncia privativa de uma ou de outra Casa
Legislativa, em que a decisdo firmada ni3o tem a participacio do Presidente da
Republica. A matéria privativa & Camara dos Deputados esta prevista no artigo 51 da
Constituigdo Federal de 1988 e a maténa privativa do Senado Federal esta disposta no

artigo 52 da Carta Magna.

Com o veto, a agdo do Congresso Nacional ndo significa a criagio de norma, mas
sim de manter ou suprimir a que tenha adotado. Se rejeitar ou aceitar a impugnagdo do
Presidente da Republica ao Projeto aprovado, ou parte dele, pode a decisdo, conforme o
caso, resultar de ato privativo do Congresso, pois rejeitado o veto e ndo promulgada a lei

em quarenta e oito horas pelo Presidente da Republica, falo-a o presidente da Camara ou

do Senado.”

paz, a permitir que forgas estrangeiras trausitem pelo territdrio nacional ou mnele permanegam
temporariamente, ressalvados os casos previstos em lei complementar; 1II - autorizar o Presidente € o
Vice-Presidente da Republica a sc ausentarem do Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias; IV -
aprovar o estado de defesa e a intervengio federal, autorizar o estado de sitio, ou suspender qualquer uma
dessas medidas; V - sustar os atos normativos do Poder Executive que exorbitem do poder regnlamentar
ou dos limites de delegagiio legislativa, VI - mudar temporariamente sua sede; VI - fixar idéntico subsidio
para os Deputados Federais e os Senadores, observado o que dispéem os artigos 37, X1, 39, § 4°, 150, II,
153, U, e 153, § 2° LVIII - fixar os subsidios do Presidente € do Vice-Presidente da Repiiblica e dos
Ministros de Estado, observado o que dispdem os artigos 37, X1, 39, § 4°, 150, 11, 153,111, € 153, § 29, I;
IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a
execugdo dos planos de governo; X - fiscalizar ¢ controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administragfio indireta; XI - zelar pela preservagio de sua
competéncia legislativa em face da atribuigdo normativa dos outros Poderes; XII - apreciar os atos de
concessdo e renovagio de concessio de emissoras de radio e televisdo; XIII - escolher dois tergos dos
membros do Tribunal de Contas da Unifio; XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a
atividades nucleares; XV - autorizar referendo e convocar plebiscito; X VI - autorizar, em terras indigenas,
a exploragiio e o aproveitamento de recursos hidricos ¢ a pesquisa € lavra de riquezas minerais, XVII -
aprovar, previamente, a alienagdo ou concessio de terras publicas com 4rea superior a dois mil e
quinhentos hectares. .

" Ant. 66 da Constituigio Federal de 1988 — “A Casa na qual tenha sido concluida a votago enviard o
projeto de lei ao Presidente da Repiblica, que, aquiescendo, o sancionard. § 1° Se o Presidente da
republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico,
vetd-lo-4 total ou parciaimente, no prazo de quinze dias tteis, contados da data do recebimento, ¢
comunicara, dentro de quarenta ¢ oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto. § 2°. O
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Além da sua atribuigdo de fazer leis para o bem da coletividade que representa, o
Poder Legislativo é responsavel pela inspe¢dio dos administradores publicos, pela
fiscalizagdo dos servigos publicos e pe‘ia averiguacdo do modo como as leis sdo
executadas, confofme disposto na Seg¢io IX do Capitulo I do Titulo IV da Constitui¢do
de 1988. O Poder Legislativo atua, no exercicio da soberania, sempre submetido aos

limites da Constituigdo da Republica.

1.5.2 Tribunal de Contas

Ao examinar os 6rgdos do Poder Legislativo, impde-se a referéncia ao Tribunal de
Contas disposto na Constituigdo brasileira no capitulo do Poder Legislativo, sendo-ihe
atribuida a competéncia de regular o orgamento, acompanhando e fiscalizando sua
execugdo e témbém de emitir parecer prévio sobre as contas que o Presidente da
Republica presta anualmente ao Congresso Nacional.” Assim, configura-se pega
fundamental na apuragdo da responsabilidade politica e administrativa do governo e

principalmente de seus agentes.

veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de pardgrafo, de inciso ou de alinea. § 3°.
Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importard sangdio. § 4°. O veto
serd apreciado em sessdio conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, sé podendo ser
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados ¢ Senadores, em escrutinio secreto. § 5°. Se o veto
ndo for mantido, ser4 o projeto enviado, para promulgacdo, ao Presidente da Republica. § 6° Esgotado sem
deliberagdo o prazo estabelecido no § 4° o veto serd colocado na ordem do dia da sessdo imediata,
sobrestadas as demais proposigdes, até sua votagio final. § 7°. Se a let ndo for promulgada dentro de
quarenta ¢ oito horas pelo Presidente da Repiiblica, nos casos dos §§ 3° ¢ 5° o Presidente do Senado a
?romulgaré, e, se este, ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo.”

“ Art. 71 da Constituigio Federal de 1988 — “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete ...”
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Atribuindo ao Tribunal de Contas uma fun¢@o essencialmente politica, o professor
Aliomar Baleeiro afirma que “o Tribunal de Contas, no sistema de freios e contrapesos
da Constitui¢do, é um instrumento técnico do Congresso Nacional”.” Torna-se cada vez
mais indispensavel a atuagdo do Tribunal de Contas, principalmente diante da tendéncia
crescente de elaboragdo de planos e programas governamentais que prevéem somas

globais para aplica¢do a longo prazo.

Dai a importancia do Tribunal de Contas que, atuando como organismo auténomo,
auxilia o Poder Legislativo numa de suas ag¢des mais relevantes que € a agdo
fiscalizadora, no acompanhamento das reformas mnstitucionais para maior garantia de
seguranga quanto a improbidade administrativa, quanto aos ajustes financeiros, quanto a
justa distribuigio e aplicagdo dos recursos, quanto ao cumprimento das metas legalmente
previstas. E o que é mais importante, faz um controle eficaz da execugdo dos planos ou

programas, verificando seus resultados. .

> BALEEIRO, Aliomar. Estudos sobre a Constituigio Brasileira. Tribunal de Contas e Controle da
Execugiio Orgamentéria. Rio de Janeiro: Fundago Getitlio Vargas, 1954, p. 97.
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1.5.3 Assembléia Legislativa

Conforme descreve o professor Themistocles Cavalcanti “o poder politico na
Federagido tem expressido vertical, isto €, ele se exerce de cima para baixo e se distribui

: : » 76
de acordo com uma hierarquia de normas”.

As constitui¢des sempre distribuiram as competéncias, inclusive as de natureza
legislativa, entre a Unido e os Estados-Membros. A partir da Carta Magna de 1988,
incluiu-se nessa distribuigdo, também, o Municipio, estabelecendo “um verdadeiro
condominio legislativo, consoante regras constitucionais de convivéncia”.” Esta
assegurada constitucionalmente a competéncia dos Estados Federados de elaborar suas

. - 78
constituigoes.

A composi¢io das Assembléias Legislativas, bem como pnvilégios e restrigdes

previstas aos seus parlamentares estio dispostos na Carta Magna.™

6 CAVALCANTI, Themistocles Brandio. Quatro estudos, Rio de Janeiro: Fundagio Getilio Vargas,
1954,p.78.

"THORTA, Raul Machado. A autonomia do estado-membro no direito constitucional brasileiro, Belo
Horizonte: 1964, p. 49. ’

® Art. 25 da Constituigdo Federal de 1988 — “Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigoes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constitnigdo. § 1° Sdo reservadas aos Estados as
competéncias que ndo thes sejam vedadas por esta Constituigio. § 2°. Cabe aos Estados explorar
diretamente, ou mediante concessdo, os servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edigio
de medida proviséria para a sua regulamentagio. § 3°. Os Estados poderfio, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas € microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o planejamento € a execugdio de fungdes piiblicas de
interesse comum.”

™ Art. 27 da Constitnigio Federal de 1988 - “O mimero de Deputados & Assembléia Legislativa
correspondera ao triplo da representagéio do Estado na Cadmara dos Deputados ¢, atingido o ntimero de
trinta e seis, serd acrescido de tanto quantos forem os Deputados Federais acima de doze. § 1°. Sera de
guatro anos o mandato dos Deputados Estaduais, aplicando-se-thes as regras desta Constituigio sobre
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A Constituigdo da Republica prevé as vedagdes aos Estados e por conseqiiéncia as
suas Assembléias Legislativas, dispondo ainda sobre as atividades legislativas das
Assembléias as quais atribui competéncia privativa, concorrente e supletiva ou

complementar, delimitando-as.

Além da atividade legislativa, cabem as Assembléias Legislativas, a fungdo politica
de controle e fiscalizagdo do Poder Executivo, nos limites fixados em suas constituigdes
locais e da Constitui¢do Federal. Cabe ainda as Assembléias Legislativas, a fungio
judicante, exercida quando da apreciagdo e aprovagdo da prestagdo de contas enviada
anualmente pelo Governador, ou ainda nos processos de impeachment, que em caso de
auséncia de legislagio estadual especifica, aplica-se a Lei Federal n° 1.079 de 10 de abril

de 1950.

1.5.4 Camaras Municipais

A Constituicdo Federal vigente inclutu o Municipio como ente da federacdo e

nominou a Camara de Vereadores de Poder Legislativo Municipal em seu artigo 31.%

sistema eleitoral, inviolabilidade, imunidades, remuneragio, perda de mandato, licenga, impedimentos e
incorporagio is Forgas Armadas. § 2° O subsidio dos Deputados Estaduais sera fixado por lei de
iniciativa da Assembléia Legislativa, na razio de, no méximo, sefenta ¢ cinco por cento daquele
estabelecido, em espécie, para os Deputados Federais, observado o que dispdem os artigos 39, § 4°, 57, §
7°,150, 11, 153, 111, e 153, § 2°, 1. § 3°. Compete as Assembléias Legislativas dispor sobre seu regimento
interno, policia e servigos administrativos de sua secretaria, e prover os respectivos cargos. § 4° A lei
dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual.”

8 Art. 31 da Constitnigio Federal de 1988 — “A fiscalizagio do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.”
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A Carta Magna, efetivando a autonomia municipal, atribuiu ao Municipio
competéncia para elaboragdo, aprovagio e promulgagdo de sua Lei Organica Municipal,
pela Cimara de Vereadores que possui como unicas restrigdes, os principios da
Constituigio Federal e da Consﬁtuigio Estadual respectiva, estando em simetria

proporcional aos demais poderes legislativos do Estado e da Unidio.*

Os Vereadores adquiriram na atual Constitui¢do Federal, pleno reconhecimento, com
a similitude das proibi¢des e incompatibilidades de seus membros aos do Congresso

Nacional e da Assembléia Legislativa.*

1.6 Funcdes do Poder Legislativo

As fungdes que a Constituigio atribui ao Poder Legislativo sdo amplas e profundas,

podendo-se elencar a legislativa, a fiscalizadora e a administrativa.

1.6.1 A Funcio Legislativa

Para Jodo de Oliveira Filho®, a fungdo legislativa inicia com a verificagio do que
falta na sociedade para ser regulado. A sociedade humana evolui constantemente e nio -

s as relagdes juridicas entre os membros da sociedade precisam ser reguladas, como

81 Art. 29 da Constituigio de 1988 — “O Municipio reger-se-4 por lei organica, votada em dois turnos, com
o intersticio minimo de dez dias, ¢ aprovada por dois tergos dos membros da Cdmara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo, na Constituicio do respectivo
Estado ¢ os seguintes preceitos: ...”

8 Art. 29 da Constitnigio federal de 1988, inciso VIII — “inviolabilidade dos Vereadores por suas
opinifies, palavras e votos no exercicio do mandato ¢ na circunscrigio do Municipio;”
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também € necessario que a lei dé ao Poder Executivo as autorizagdes necessarias para
atender aos reclamos dos govemados. Cada membro do Poder Legislativo é um
pesquisador da ordem social, € o criador da norma legal, sempre com o objetivo de

resolver as distor¢des da ordem social.

Ja Seabra Fagundes leciona que "pela fungdo legislativa, o Estado edita o direito

positivo posterior a Constitui¢do, ou, em termos mais precisos, estabelece normas gerais,

abstratas e obrigatorias, destinadas a reger a vida coletiva".** Ao Poder Legislativo cabe

legislar em toda matéria da competéncia da Unido. Levando em consideragdo que todos
os atos de governo sio feitos em fungdo de uma lei, o Poder Legislativo pode participar

de todos os atos realizados pela Unido.

Apesar de referir-se a Constituigio da Republica de 1946, o texto de Rosah

Russomano aplica-se ao poder legislativo de hoje e bem resume sua atuag@o legislativa:

Notaremos, ai, a influéncia do Legislativo estendendo-se a formagdo intelectual
¢ moral de nosso povo, pois que lhe cabe lancar as diretrizes e bases da educagdo
nacional. Notaremos sua decisiva atuagdo nos setores econdémicos, pois que lhe
compete legislar sobre produgio e consumo, sobre o trafego interestadual, sobre o
comércio exterior ¢ interestadual, sobre as riquezas do subsolo. Sentiremos sua
decisiva atuagdo na unificagdo do Direito, de vez que, no Legislativo central, se
concentra a competéncia para legislar sobre direito substantivo e sobre direito
processual. Verificaremos sua importancia, ainda, frente a situagdo dos
estrangeiros, pois que aquela competéncia abrange a naturalizagdo, entrada,

8 OLIVEIRA FILHO, Jodo de. Legislativo: poder auténtico. Rio de Janeiro: Companhia Editora
Forense, 1974. '

8 FAGUNDES, Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. 5. ed. Rio de
Jauerro: Forense, 1979, p. 6.
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extradigdo e exspulsﬁo dos alienigenas ¢, ainda, as normas pertinentes a emigragao
NI
¢ a imigragdo.

Na seqiiéncia, a autora salienta que as multiplas e complexas tarefas do Poder
Legislativo influenciam varios setores da vida coletiva®’. Essa missio de legislar é
relevante e de imensa responsabilidade, fazendo-se necessaria a cooperacdo dos Poderes
Executivo e do Judiciario, fornecendo ao Poder Legislativo os elementos necessarios ao

estudo dos problemas nacionais.

Suas opinides sio de extrema importincia, pois a lei ndo é uma criagéo arbitraria e

sim uma resposta a uma necessidade humana, e como, o Executivo a executa e o

¥ LIMA, Rosah Russomano de Mendonga. O poder legislativo na repuablica, Belo Horizonte: Freitas
Bastos, 1960, p. 15.

8 “No atinente # Ordem Econémica, sabemos que por lei, ¢ que a Unidio poder intervir no dominio
econdémico ¢ monopolizar de determinada indistria ou atividade. Por lei, ¢ que serd promovida a justa
distribuicio da propriedade, com iguais oportunidades para todos. Por lei, é que sers reprimida toda e
qualquer forma de abuso do poder econdmico. Por lei, € que se emitirfio disposigSes sobre o regime das
empresas concessionarias de servigos phblicos federais, estaduais ¢ municipais. Do mesmo modo, o
Legislativo estende sua influéncia sobre a Ordem Social, pois que emitird as normas bésicas de toda a
legislagdo do trabalho e da previdéncia social, seguindo ndo s6 os preceitos do texto constitucional, como
todos os que visem & melhoria da condigdo do trabathador. Ainda por lei, serd regulado o exercicio de
greve. Na defesa do Pais, avulta a fungfio especifica do Poder Legislativo. A lei é que estabelece a
organizaglo, competéncia e funcionamento do Consetho de Seguranga Nacional, assim como especifica as
zonas indispenséveis. & defesa nmacional, fixando sua utilizagdo. O servigo militar ¢ outros encargos,
impostos aos brasileiros, como necessarios & defesa da Pétria, sio também prestados nos termos ¢ sob as
penas da lei. Os brasileiros, para gue possam ocupar este ou aquele cargo piublico, devem observar os
requisitos estatuidos em lei. Exige-se concurso, para a primeira investidura em cargo de carreira. Este
também serd exigido noutros, desde que a lei o determine. A garantia constitucional da estabilidade nio se
aplica aos cargos de livre nomeagio e demissdo. No entanto, quem os conceitua ¢ define ¢ a propria lei. Os
limites da aposentadoria compulsdria podem ser reduzidos por forga de lei, atenta a natureza especifica do
servigo, assim como a exigéncia do tempo de servigo, para percepgio de vencimentos integrais pelo
aposentado, em face da natureza do servigo, podera ser reduzida por lei. A lei é que organiza o Conselho
Nacional de Economia, instituido pelo Texto Supremo. E, finalmente, o Poder Legislativo, estendendo sua
atuagdo i vida politica do Pais, é o 6rgdo competente para, normalmente, decretar o estado de sitio. Mais
uma vez, pois, a lei ¢ indispensivel para a consecucdo do relevante objetivo, ou seja, no caso, a
legitimidade da medida de exame. Esta enumeragéio, meramente exemplificativa, efetuada em face da
realidade brasileira, demonstra, por si mesma, a importancia da fungio legislativa na 6rbita social e, ao
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Judiciario a interpreta, essa participagdo pode ser de grande valia, para o alcance do

objetivo maior da lei que € o de bem disciplinar os relacionamentos sociais.

1.6.2 A Funcio Fiscalizadora

No decorrer da historia dos povos, a exemplo da tradigdo consuetudinaria inglesa e
norte-americana, assimilada pelos demais paises que adotaram o sistema romano-
germanico do Civil Law, o poder de fiscalizar tornou-se inerente ao poder de legislar,

mesmo em Estados em que néo exista norma constitucional expressa.

O poder de fiscalizar € um dos corolarios inarredaveis 3 manutencgio e execugio das
demais atribui¢des do Poder Legislativo. Desde a de 1934, as constituigdes nacionais
vém explicitamente referindo-se a esse poder que pode ser exercido individualmente ou
por meio de comissdes especiais, cabendo, conforme disposi¢do legal, aplicagdo de

sangdes.

O trabalho do Poder Legislativo de fiscalizagio em face do Poder Executivo é
enorme, porém nio deve ser entendido como uma afronta, uma invasdo no poder
fiscalizado como ocorre freqientemente, pois a tarefa de fiscalizar serve como
instrumento legislativo de colaboragdo, examinando tarefas especificas, podendo caso
encontre, indicar erros, omissdes ou abusos de pessoas ou 6rgdos que descumpriram

obrigagdes.

mesmo tempo, desvenda a certeza incontorndvel de que a elaboragdo da lei se exige como um dos mais
dificeis e complexos problemas estatais.”
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A bem da verdade, o objetivo existencial dos poderes é o0 mesmo, o bem comum,
devendo agir solidariamente, ndo competitivamente e nesse sentido € a afirmagéo de
Monte Arraes “a reciproca fiscaliza¢do, pois, exercida pelos trés poderes constitucionais
entre si, ndo é mais que um dos recursos instituidos pelo proprio poder do Estado, para

g . ~ ~ . - ~ : s 87
facilitar a sua missdo de ordenagio funcional dos drgios governativos™.®

1.6.3 A Funcio Administrativa

O Poder Legislativo exerce a fungdo administrativa restrita & sua organizagdo. A
Constituigio de 1988 lhe conferiu, de forma expressa, em sua caracterizagio
institucional como poder politico independente, mais um trago de significagéo

inequivoca: a autonomia administrativa e financeira.

Assume, entretanto, especial interesse, no que concerne a indispensavel unidade do
Poder Legislativo, o ponto relativo a autonomia administrativa, que preceituada em
clausula constitucional, ndo se restringe, tio-sd, a competéncia para elaborar seu
regimento interno, dispor sobre sua organizagdo, funcionamento e policia. Prové, na
forma prevista na Constitui¢do, os cargos, empregos e fungdes, propde a criagdo de
novos cargos indispensaveis a seus servigos, concede licenca, férias e outros

afastamentos, competéncias essas que se conumeram em outras regras especificas.
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Importa entender que a Constitui¢do, ao lhe conferir autonomia administrativa e
financeira, quis assegurar-lhe competéncia ndo s6 para pensar e planejar as estruturas
mais convenientes, quais meios, a execugdo do fim, mas, também, para propor, quando a
tanto necessario, aos outros Poderes, as providéncias que considere indispensaveis,
elegendo prioridades, em ordem a dar prestacdo legislativa e fiscalizadora de maneira

mais eficiente e pronta possivel, sujeitos, tio-s6, a Constituigdo Federal.

57 ARRAES, Monte. O poder do estado, Rio de Janeiro: Inddstria Grafica ltahiana, 1935.
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CAPITULO I

O PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

Este capitulo, tratara da evolugio e trajetéria do Poder Legislativo Municipal. De
inicio, abordar-se-a a origem do municipio. Em seguida, analisar-se-a o histérico das
cdmaras municipais, desde a coldnia, passando pelo império, o atribulado periodo

republicano até a contemporaneidade.

2.1 Origem do Municipio

Inicialmente cumpre analisar 0 termo municipio que “vem do latim municipium, usa-
se o vocabulo para designar toda extensdo territorial, constituida em divisdo
administrativa de um Estado federativo, colocada sob regime de autonomia

administrativa, para que se dirija e governe pela vontade de seus habitantes”.*®

Jodo Armeal descreve, em sua obra, as caracteristicas que detinha o municipio no

direito romano:

% DE PLACIDO E SILVA. Vocabulirio juridico. 12. ed. Rio-de Janeiro: Editora Forense, v. III, 1993, p.
220.
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No direito romano denomina-se¢ municipium uma cidade aliada ou submetida,
cujos habitantes receberam coletivamente do povo romano a civitas romana. Os
municipes dividem-se em duas categorias: 0s que possuem a civitas sem sufragio,
equiparados aos aerari, isto €, os que tem direitos privados, ¢ ndo direitos
publicos, de cidaddos romanos, € os que possuem sufragio, jure bonorum, e
administragdo propria, gozando do direito integral de cidade em Roma.*

Ao direito romano coube a formulagio das primeiras referéncias sobre o aAmbito
municipal, muitos atribuem a Silas, 80 a. C. a criagdo das primeiras leis municipalistas,

outros ainda atribuem a Julio Cesar, 40 a. C. com a Lex Julia Municipalis.

No instituto romano cives optimo jure, os cidaddos com direito de voto escolhiam os
membros da assemble’i@ elegiam os magistrados e votavam as leis. Havia um conselho
para fiscalizar os atos da assembléia, chamado Curia, formado por 100 membros, dentre
eles os magistrados, com mandato de um ano e atribuigdes de carater judiciario, os edis,
que tinham atribui¢Ges administrativas, policiais e principalmente de fiscais municipais.

Para cuidar das rendas publicas havia um curador e os escribas com fung¢des notariais.

A origem dos municipios estaria na polis cidade estado grega, na civitas romana ou
na cumuna jurada. Alberto Salles”™ salienta que a cumuna jurada nasceu
espontaneamente pela aplicagio feita ao regime municipal dum género de associagio

. , . . At ’ - .91
cuja pratica, deriva dos germanicos. José Cretella Junior alerta que os restos da

5 ARMEAL, Jodio, Historia de Portugal. 9. ed. Porto: Tavares Martins, 1949, p. 15.
% SALLES, Alberto. Sciencia politica, Sdo Paulo: Teixeira & Irmdos, 1891, p. 280.
' CRETELLA JUNIOR, José. Direito municipal, Sio Paulo: LEUD, 1975, p. 38.
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organizagdo municipal romana ndo sobreviveram a ruina do reino visigotico e, que nessa

época visigotica, 0 municipio apareceu como instituigdo genuinamente germénica.

Somente por volta do século XII é que ressurgiu o espirito municipalista, com o
aparecimento de cidades destaque na Europa. Lewis Munford®” ensina que em terras
onde hoje estdo a Franga, a Bélgica, a Holanda, Luxemburgo, Sui¢a, Alemanha, Italia,
Austria, Inglaterra, Espanha e Portugal, com minima diferenga de tempo e sem grandes
varia¢des, apareceu a cidade moderna, o municipio como se apresenta hoje, governada

por seus proprios habitantes.

Tanto na Alemanha quanto na Italia, ensina Veit Valentin®, ao lado das catedrais,
erguia-se rivalizando com os palacios dos principes, a Camara Municipal, geralmente na
praca do Mercado, com suas arcadas, saldes espagosos e elevados, guardada por
altaneiras torres, simbolo do orgulho burgués, da nogdo burguesa do direito, da ordem e

do bem-estar da comunidade.

Na Portugal, fiel ao regime municipalista, do século XVI, esta a origem.do
municipalismo brasileiro, pois existiam municipios governados por um alcaide e este era
auxiliado por um conselho dos homens bons. Tais conselhos exerciam ndo s a

administragio do municipio, como também promoviam a justi¢a, com grande influéncia

92 MUNFORD, Lewis. A Cidade na histéria. Belo Horizonte: Itatiaia, 2 v. , 1956, p. 409 € ss.
% VALENTIN, Veit. Os povos, os homens, as idéias. Sio Paulo: Martins, 1942, Tomo I, p. 318.
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S . 94 . ., . .
politica. Fernando Whitaker da Cunha™ vai buscar no municipio romano as origens mais

remotas dos municipios portugueses e assim consequentemente as origens do municipio

brasileiro.

A afirmagio de que a origem do municipio brasileiro esta no municipio romano e no
portugués ndo é pacifica, Ataliba Nogueira” entende estar no direito costumeiro e no
das cimaras municipais a sua génese. Raymundo Faoro, em sua obra, argiii que “os
primeiros municipios fundados no Brasil, com a denominagédo de vilas, Sdo Vicente e

Piratininga, que originaram Sdo Paulo e Santos, precederam ao povoamento”.”®

Para falar sobre a existéncia do municipio, Dorival Luiz Sposti utilizou a seguinte
defini¢io de Rui Barbosa: “Ndo ha corpo sem células. Niao ha Estados sem
Municipalidades. Ndo pode existir matéria vivente, sem vida orginica. Ndo se pode
imaginar existéncia de nagio, existéncia de povo constituido, existéncia de Estado sem

. 1 97
vida municipal”.

Desde as cidades-estado gregas, passando pela cidade romana, sob as mais diversas
denominagdes, como vila, burgo, provincia, comuna, etc., apareceram 0s municipios

como a mais primitiva forma de organizagdo politica do homem em vida sedentaria,

9 CUNHA, Fermando Whitaker da. Direito politico brasileire. Rio de Janeiro: Forense, 1978.

9 NOGUEIRA, Ataliba. Teoria do municipio. Revista de Direito Pablice. Sdo Paulo: RT, 1968, 6 v.

% FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagio do patronato politico brasileiro. 7. ed., Rio de
Janeiro: Globo, 1987, p. 147. '

97 SPOSTI, Dorival Luiz. Roteiro pratico do vereador. Sdo Paulo: Jalovi, 1983, p. 12.
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numa resposta a necessidade da sociedade pela instituigio de um poder politico a ser

exercido com autonomia.

2.2 Evolucio do Poder Legislativo Municipal no Brasil

A Ciamara Municipal, instituigdo antiga, herdada dos portugueses colonizadores,
instalou sua primeira sede em Sdo Vicente, Sdo Paulo no ano de 1532 e sem divida

constitui o germe dos municipios brasileiros.

2.2.1 Sobre a Legislagio

O Brasil-Colonia adotava, como direito positivo, as Ordenagdes do Reino. Para
reduzir os inconvenientes resultantes da multiplicidade de leis que vigoravam em

Portugal, D. Jodo I ordenou uma compilagdo, dando-lhes forma clara e metddica.

Mas, esse trabalho s6 foi concluido no reinado de D. Afonso V, eram as Ordenagdes
Afonsinas, publicadas em 1446, dividas em cinco livros: da administragfio da justiga, das
leis relativas a jurisdigdo da Igreja, da forma do processo civil, das leis pertencentes ao

direito civil e das leis penais, entre outras.

Em 1505, D. Manuel I determinou a revisdo do cédigo precedente, publicando as

Ordenagdes Manuelinas, entre 1514 e 1521, com a mesma divisio e ordem das
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anteriores. Segundo Oswaldo Tr1gue1ro9 , as Ordenag¢des Manuelinas ndo deixaram
marcas significativas, pois no século XVI o nimero de vilas foi minimo e o

municipalismo vegetou em estagio rudimentar.

No 1nicio do seu reinado, mandou Filipe II reformar as Ordenagdes Manuelinas.
Publicadas em 1643, constituiram o fundamento do direito civil portugués até a
promulgagio do Cédigo Civil. Para Oswaldo Trigueiro “foi sob a égide das Ordenagdes
Filipinas que surgiram e evoluiram, no dominio colonial, as comunidades que deram
origem ao nosso governo local”.”

A descoberta do Brasil ocorreu durante a vigéncia das Ordenag¢des Afonsinas, no seu
primeiro século, regeu-se pelas Ordenagdes Manuelinas e até a Independéncia pelas
Ordenagdes Filipinas. As ordenagdes regeram a vida dos direitos em Portugal. Igual
destino tiveram no Brasil, onde exerceram influéncia intensa, a par com a legislagio de

circunstincia e a legislagdo local.

Assim, a legislagdo de circunstincia e local do periodo anterior 4 Independéncia
compunha-se, segundo Sergio Buarque “de cartas de lei, cartas-patentes, alvaras e
provisdes reais, regimentos, estatutos, pragmaticas, forais, concordatas, privilégios,

~ . . 100 . A .
decretos, resolugdes, de consulta, portarias e avisos”. Entretanto, apesar da existéncia

% TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito constitucional estadual. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 250.

% idem, ibidem.

'® BUARQUE, Sergio. Histéria de civilizagio brasileira — A época colonial. Sio Paulo: Difusio
Européia do Livro, 2 v., 1968, p. 45 e 46.
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da legislagdo, 0 que imperava, realmente, eram os usos e costumes. Muitas cidmaras
municipais, como € o0 caso da de Sdo Paulo, desconheciam completamente as
Ordenagdes, chegando, em dado momento, a votar uma verba especifica para adquiri-
las.

Machado Paupério™

relata que até 1512 moldou-se o municipio colonial pelos
dispositivos das Ordenagdes Manuelinas e Afonsinas € que mesmo depois de
promulgadas as Ordenagdes Filipinas, em 1603, que modificaram sensivelmente a
administragdo da coldnia, continuaram alguns municipios com 0 mesmo espirito do

Cddigo Afonsino. Contudo, muitos municipios ja n3o se copiavam servilmente as

instituicdes da metrépole.

Segundo Ataliba Nogueira'®, na realidade, os colonizadores eram levados pelas
necessidades correntes e agiam de acordo com as circunstincias, desenvolvendo-se e
organizando-se livremente. Todavia guardavam reminiscéncias da vida dos conselhos
em Portugal para dar solugéo as coisas do govemo da terra. Havia autonomia politica,
judiciaria e administrativa, a sociedade estava entregue a si mesma, com livre
organizagdo e desenvolvimento. Imperava o direito costumeiro, fora da fiscalizagdo do
reino e de seus agentes, sendo o poder municipal fonte do direito. Para Ataliba

. 103 . -
Nogueira'® os bandeirantes, ao realizarem as suas gestas, tornavam-se agressores de

1% PAUPERIO, Machado. O municipio e seu regime juridico no Brasil. Rio de Janciro: Forense, 1973,
p- 30. ,

' NOGUEIRA, Ataliba, op. cit, p. 151 e 152.

19 idem, ibidem.
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tratados firmados por Portugal, de leis do reino e de ordens de capities-generais e

governadores.

O direito costumeiro prevalecia por diversos motivos, a legislagio positiva havia
sido elaborada tendo em vista a metropole, com grande desconhecimento da realidade da
coldnia. Outra justificativa é o analfabetismo de grande parte dos membros eleitos para
as cadmaras municipais e ainda o fato de que as cdmaras municipais entendiam que os

negocios caminhavam bem, sem o conhecimento das Ordenagdes.

Todo o direito consuetudinario € o emanado das cdmaras municipais constituem o
ponto de partida de toda a evolugdo do direito brasileiro, podendo-se dizer que é o marco

inicial da historia dos varios ramos do direito brasileiro patrio.

Ataliba Nogueira lembra que “antes ainda de 1532, data da fundacgfo oficial de Sdo
Vicente, principia a formagdo do direito patrio, este aspecto em regra tem escapado aos

nossos historiadores gerais e do direito, que atribuem aos anos de 1822 ou alguns ainda a

1808”.104

Nos anos derradeiros do século de seiscentos € que as fontes ndo escritas comegaram
a falecer, com o volume crescente das cartas de lei e outros diplomas régios referentes

ao Brasil e as Ordenagdes do reino, que aos poucos vio sendo conhecidas.

% NOGUEIRA, Ataliba, op. cit.,, p. 151.



62

2.2.2 Sobre a instalacio

Como vimos, a Cidmara Municipal é uma instituicdo antiga. “A primeira Cimara

> 105

Municipal fundada no Brasil, foi no ano de 1532, em S3o Vicente, Sdo Paulo
Segundo Galvio de Souza'®, apesar de opinides contrarias afirmarem que as Cimaras
Municipais tiveram origem em Portugal, como se Martin Afonso tivesse transplantado o
Concelho Municipal Portugués para c4, nenhum instituto, em Portugal, se conheceu, 3

época do descobrimento, designado por Camara.

, . 107 A © . . s ~
Ja, José Alfredo de Baracho ~~ entende que as cdmaras municipais coloniais sdo

108

oriundas dos concelhos portugueses, e Diogo Lordello de Mello ™ ensina que a cimara

municipal é uma instituigdo que herdamos dos colonizadores portugueses.

Sobre a elei¢io da primeira Cimara no Brasil, Affonso de Taunay'®” lembra que se
operou consoante os velhos costumes, os homens bons elegeram os juizes e vereadores,
revivendo toda a autonomia do antigo concelho e légo as noticias da primeira Camara se
espalharam e varias outras se ergueram. Eles formaram, segundo registro de Mayr

. - ~ L ?»” 110
Godoy, “o primeiro governo local auténomo das Américas”.

' MELLO, Diogo Lordello. O papel do vereador e a cimara municipal. Rio de Janeiro: Livros
Técnicos e Cientificos Editora, 1981, p. 1.

1% SOUZA, J. P. Galvio de. Introdugio a histéria do direito brasileiro. p. 12.

' BARACHO, Jos¢ Alfredo de O. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 91.

'% MELLO, Diogo Lordello, op. cit., p. 1.

'® TAUNAY, Affonso de E. Historia da cidade de Sio Paulo, Sio Paulo, 1953, p. 77.

' GODOY, Mayr. A cimara municipal. 2. ed. Sio Paulo: LEUD, 1989, p.10.
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Fernando Whitaker da Cunha'"', baseado em Raimundo Faoro e Aratjo Castro,
reporta as ordenagdes do reino, sobre cujas bases estruturaram-se 0s municipios
brasileiros criados pela combinagdo do vinculo familiar, das rela¢des de vizinhanga e do
culto religioso. E o fato de as elei¢gGes coloniais terem se desenvolvido na 6rbita
municipal, constitui sintoma de uma predestinagio ao federalismo, o que indicou, na
instalagdo da primeira Cémara, a de Sdo Vicente, em 1532, a inauguragio do processo

eleitoral no Brasil.

Para Victor Nunes Leal, “nio se pode, entretanto, compreender o funcionamento das
instituigbes daquele tempo, inclusive das autoridades locais, com a nogdo modema da
separagdo dos poderes, baseada na divisdo das fungdes em legislativas, executivas e
judiciarias™.!'* Pois as cdmaras da col6nia tinham fung¢des muito mais importantes do

que as das modernas municipalidades, alerta Victor Nunes Leal'™®

. Além das atribuigdes
de interesse peculiar do municipio, exerciam elas fung¢des hoje a cargo do Ministério
Pablico. Denunciando crimes e abusos aos juizes, desempenhavam fungdes de policia
rural, de inspecéo da higiene puablica, auxiliavam os alcaides no pohciamento da terra e

elegiam grande numero de funcionarios da administragdo geral. Também tinham o

direito de nomear procuradores as cortes.

M CUNHA, Fernando Whitaker da. Direito politico brasileiro, Rio de Janeiro: Forense, 1978.

"2 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo, no
Brasil. 2. ed. S3o Paulo: Alfa—@mega, 1975,p. 61 €62.

' idem, p. 62.
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Segundo Maria Coeli Simdes Pires'’’, o papel principal de governo local fora
reservado a Camara Municipal ou Camara de Vereanga, composta de vereadores
escolhidos entre os grandes proprietarios, os chamados “homens bons”, e juizes,
ordinarios ou de fora, esses enviados de Portugal para zelar pelos interesses da Coroa. E,
continua Maria Coeli Simdes Pires, “entre as atribuigdes da Camara, a administra¢do do
patrimOnio publico, a autorizagdo para construgio de obras publicas, o policiamento, a

- . . . > 115
nomeagio de funcionarios e o estabelecimento de impostos”.

As fungdes que os Municipios exerciam através das Camaras, estavam estabelecidas

nas Ordenagdes Filipinas e, segundo Machado Villa:

"~ As Camaras eram compostas de juizes ordinarios cuja insignia era uma vara
vermelha, que deviam carregar como simbolo da junsdigdo, e tinham competéncia
no crime € no civel; os verecadores, com atribuigGes tipicamente administrativas; o
procurador, que possuia atribuicdes predominantemente fiscalizadoras, teve suas
fungdes alargadas, tornando-se o advogado do municipio; os almotacés com poder
de policia local ¢ outros auxiliares para misteres menores.''®

Conforme salienta Diogo Lordello de Mello'"’, 4 época do Brasil-Colénia e mesmo

no tempo do Império, a nogdo de Camara praticamente confundia-se com a de

"* PIRES, Maria Coeli Simoes. Autonomia municipal no estado brasileiro. Revista de Informagio
Legislativa: Brasilia, a. 36, n. 142, abr./jun. 1999, p. 145.

1 idem, ibidem.

6 VILLA, Machado. O municipio no regime constitucional vigente. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1952,p. 12.

" MELLO, Diogo Lordello, op. cit, p-2.
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Municipio. E Paulino Jacques conclui que “as Cimaras eram o centro nervoso da vida

politica do Brasil”. '®

Registros desse tempo ddo conta da existéncia de senadores das Cimaras Municipais
do Brasil ¢ do clima de resisténcia das Casas Legislativas locais aos Governadores,
como resposta as sucessivas tentativas da Coroa de submeter as localidades 2
superioridade das Capitanias. Nesse clima de resisténcia, as Cimaras gozando de
autonomia, chegaram a questionar o dominio da Coroa, 0 que levou a sucessivas
medidas de restrigio do poder local por parte da Metropole, segundo relato de José

: 119
Maria Dias .

, L. . , . .1 n

Ja nos tempos coloniais, continua José Maria Dias 2 algumas Camaras se rebelaram
contra a Coroa Portuguesa, havendo mesmo casos em que expulsaram o Governador
nomeado pelo Rei. Suas atribuigbes, entdo, eram amplas, pois nelas se reuniam as

fungdes de deliberar, julgar e executar.

. . 1 A .. . ~
Viveiros de Castro'” contesta que as Cimaras coloniais tenham exercido tio amplas

atribui¢cSes com o beneplacito real. Na sua opinido, a distincia em que estavam da Corte

s JACQUES, Paulino. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, p 149,

% DIAS, José Maria A. M. Fundamentos institucionais do municipio brasileiro. Belo Horizonte: Ed.
do autor, 1994, p. 2.

1D idem, ibidem.

12 1 EAL, Victor Nunes, op. cit., p. 68.
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animava as cidmaras municipais a invadirem sem cerimdnia a seara alheia, mas o Rel

severamente as repreendia, quando o fato chegava ao seu conhecimento.

Entretanto, nos ensina Affonso de E. Taunay'”* que na falta de maiores noticias
sobre a primeira Camara, as atas das outras Camaras, que logo se ergueram,
notadamente, a de S&o Paulo, trouxe o necessario supedaneo a confirmar que o governo
local do Brasil diferia daquele entio vigente em Portugal, que perdera a primitiva
autonomia, enquanto o brasileiro se agigantava, exercitando franquias nunca antes

conhecidas.

2.2.3 Periodo Colonial

Nos tempos primitivos da colonia, sob a vigéncia das Ordenagdes, sobretudo
Manuelinas e Filipinas, que remontam ao Codigo visigotico, longe estava a possibilidade
de ter um sistema municipal no Brasil, segundo Machado Paupério' >, copiava-se, tio-

$0, a organizagdo lusitana, que transplantara-se para ca.

124 . aA -
Para Nelson Werneck Sodré'®, a todos os tragos que denunciam, na colénia,
refratariedade as formas superiores de cultura acrescente-se, com fungio negativa

poderosa, a auséncia de vida urbana. O isolamento rural representou obsticulo

12 TAUNAY, Affonso de E. Histéria da cidade de Sio Paulo. Sdo Paulo,1953,p.77.

12 PAUPERIO, Machado, op. cit. p. 29

124 SODRE, Nelson Werneck. Sintese da histéria da cultura brasileira. Rio de Janeiro: Ed. Civilizagio
Brasileira, 1970, p. 11
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consideravel a transmissdo da cultura; a vida urbana desenvolveu-se lentamente, quase
ndo existiu, apagada, secundaria. A populagdo concentrava-se nos latifindios. Segundo
Victor Nunes Leal, “somente nas localidades que tivessem pelo menos a categoria de

) ) L. o A . 125
vila, concedida por ato régio, podiam instalar-se as Camaras Municipais.’

Raymundo Faoro'” alerta que colonos e latifundiarios, atraidos para o caudilhismo,
com a chefia de bandos armados na caga ao indio, subordinavam-se a carapaga
administrativa, integrando o Senado da Cimara, convertidos em “homens bons”,
categoria da qual estavam excluidos os oficiais mecénicos, judeus degredados e
estrangeiros. E sintetiza Caio Prado Junior, “o poder das Cimaras €, pois, o dos
proprietarios”.'” Tudo da a entender que “bons”, na terminologia da época, eram os que
tinham posses ou poder. Porém, os oficiais da Cimara especialmente os vereadores em
suas deliberagdes conjuntas com o juiz e os funcionarios subordinados incumbiam-se, no

limite de suas atribui¢des, de todos os assuntos de ordem local, nio importando que

fossem de natureza administrativa, policial ou judiciaria, no dizer de Victor Nunes

Leal %

BT EAL, Victor Nuaes, op. cit., p. 60.
1% FAORO, Raymundo, op. cit., p. 149.
' PRADO JUNIOR, Caio, op. cit., p. 29.
"B LEAL, Victor Nunes, op. cir., p. 61.
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Configura-se irresponsabilidade cientifica descrever a “Camara Colonial” brasileira
a partir dos textos das ordenagdes e provisdes do reino. Para Mayr Godoy'”, ¢é evidente
que as narrativas, muitas das quais invocadas por autores bastantes lidos, nio relatam a
verdade sobre o governo que as cidades e aS vilas brasileiras tiveram nos trés séculos
que se seguiram ao descobrimento. Continua Mayr Godoy, citando Affonso de Taunay,
“para garantia destas afirmagdes basta saber-se que as atas da Camara de S&o Paulo, que
se constitui em modelo das demais, pela obra dos entradistas e bandeirantes, registram

em 1587, um total desconhecimento do livro das Ordenagdes do Reino”.**

Fator relevante para a crescente e natural expansio das func¢des das Camaras,
segundo Oliveira Vianna'”', foi a distancia do poder real, localizado na Metropole
ultramarina, o que as manteve a margem da Ordenag¢des do Reino, ocupando o vazio de
autoridade. Nesse periodo, segundo José Afonso da Silva'”?, as atribui¢des dos
vereadores eram as de administrar a terra e as obras do municipio, e de tudo que
pudessem saber e entender, para que a terra ¢ seus trabalhadores pudessem viver bem e
nisso haviam de se empenhar. E se soubessem que se fazia desordem na terra ou que ndo
era guardada pela justi¢a, como devia, cabia-lhes requerer aos juizes competentes, e se

esses recusassem atendé-los deveriam dar conhecimento ao Rei.

'® GODOY, Mayr. A cimara municipal: Manual do vereador, uma estrutura politica do poder
legislativo na ordem local brasileira. 4. ed. S3o Paulo: LEUD, 1988, p.13.

% GODOY, Mayr, op. cit, p. 13.

31 VIANNA, Oliveira. Populagies meridionais do Brasil. Sio Paulo: Cia Editora Nacional, 1983.

%2 STLVA, José Afonso da. Manual do vereador. 3. ed. Sdo Paulo: Malkeiros, 1.997, p.12.



69

Reforga Fanckin que “Victor Nunes Leal, na sua classica obra Coronelismo, enxada
e voto, sobre o municipio e o regime representativo, mostra como as Camaras tinham ao
tempo da coldnia, sob sua responsabilidade, todos os assuntos de interesse comunal,
fossem de carater administrativo, politico ou judiciario”."” Durante longo periodo, as
Camaras exerceram imenso poder, que se desenvolveu a margem dos textos legais e

- : 134
muitas vezes contra eles. Victor Nunes Leal

enfatiza que ndo raro, a Coroa sancionava
usurpagdes, verdadeiros absurdos, praticados através das camaras através dos

onipotentes senhores rurais.

As Cimaras municipais, conforme o ensinamento de José Afonso da Silva'®’,
gozavam de amplas prerrogativas, a ponto de poderem opor-se aos mais poderosos da
terra. Especialmente durante a reuniio dos vereadores na Cimara, suas posturas
deveriam ser respeitadas, e ndo admitiam que pessoa alguma, por poderosa que fosse,
fizesse qualquer coisa contra elas. Mayr Godoy'*® lembra que “até mesmo em relagdo as
eleigdes, as Camaras, muitas vezes, decidiam segundo conveniéncias e oportunidades,

inclusive prorrogando mandatos”.

Porém, logo se compreendeu que os vereadores representavam o proprio povo, de

quem eram delegados e por isso, era s Cadmaras que o povo se dirigia para apresentar

' FANCKIN, Reginaldo. O legislador municipal. Curitiba: FAMEPAR, 1.984, p.14.
31 EAL, Victor Nunes, op. cit., p. 61.

133 SILVA, José Afonso da, op. cit, p. 12 e 13.

¥ GODOY, Mayr, op. cit., p. 15.
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suas queixas. A tal autonomia ndo se opunha, ja se vé, o Rei: antes, pelo contrario,

. . . ~ 137
ratificava-a como meio seguro de colonizagio”.

. . ;. 138 A
Sobre a colonizagdo portuguesa, relata Caio Prado Junior ~ que a concorréncia dos
recém-vindos, que procuraram naturalmente desalojar os ja estabelecidos de suas

posi¢des, dera origem a um conflito permanente que nio raro degenerou em luta armada.

Devido ao aumento da populagdo, com a colonizagdo, e da riqueza em geral, com a
descoberta das minas e desenvolvimento do comércio, mercadores enriqueceram mas
como era praxe, continuava-lhes vedado o ingresso as Camaras, o que gerou queixas dos
negociantes que passaram a reivindicar o direito de participar das Cdmaras Municipais.
A essa pretens@o opunham-se os antigos proprietarios de terras, membros da nobreza,
fator que desencadeou conflitos, como a Guerra dos Mascates. Os negociantes passaram
a participar das Cimaras. Nessa época de colonizagio, segundo Caio Prado Junior, “ as

Camaras em Portugal, ja tinham perdido a maior parte de sua importincia.” '

Para Victor Nunes Leal'®, agravava-se a divergéncia de interesses entre colonos e
colonizadores, e a decadéncia do comércio luso com as Indias aumentaria o zelo de
Portugal pelas terras americanas, de que passara a depender. A partir do século XVII, as

vilas e cidades foram permitindo melhores condigdes de habitabilidade, surgindo assim

137 PAUPERIO, Machado, op. cit., p. 33. ,

13 PRADO JUNIOR, Caio. Histéria econémica do Brasil. 10. cd. Sio Paulo: Brasiliense, p. 49.
13 PRADO JUNIOR, Caio, op. cit., p. 51.

" LEAL, Victor Nunes, op. cit,, p. 70.
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uma vida urbana mais ativa, com comerciantes, artesios e profissionais, que comegaram
as primeiras demonstragdes de rebeldia das Camaras as ordens dos donatarios, dos

governadores e mesmo da Corte, segundo Mayr Godoy'*'.

. . 142
E por essa época, conforme Victor Nunes Leal

, ja havia na Metropole maior
disponibilidade de forgas para poder desempenhar, em terras brasileiras, grande parte do

papel que vinha detxando a cargo da nobreza rural. Dai por diante, as prerrogativas das

Camaras foram sendo aos poucos reduzidas.

A autoridade dos antigos juizes ordinarios, eleitos pelos “homens bons” foi
substituida praticamente pelos juizes de fora, de nomea¢io real. Na opinido de
Raymundo Faoro'®, a passividade complacente da metropole diante das Cimaras
Municipais chega ao fim, bruscamente. As Camaras, com honorifico nome de Senado
obtido mediante usurpagdo, convertem-se em oOrgdos inferiores e subordinados

verticalmente.

E prossegue Raymundo Faoro, “as Camaras se amesquinham, convertidas em 6rgdos
auxiliares do governador. Estavam passados os tempos em que a Coroa lhes estimulava

o crescimento, para que elas melhor arrecadassem os tributos™.'** Houve ai, o

4 GODOY, Mayr, op. cit., p. 14.

21 EAL, Victor Nunes, op. cit, p. 69.
' FAORO, Raymundo, op. cit., p. 150.
" FAORO, Raymmde, op. cit., p. 152.
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enfraquecimento das Camaras, até entio compostas de brasileiros, sujeitando-se as

ordens do Reino.

Entretanto, os representantes diretos do poder real, tomam toda a autoridade e
acabam transformando as Cimaras em simples executoras de ordens deles emanadas.
Caio Prado Junior'® lembra que na Bahia, entdo capital do Brasil, foi-se ainda mais
longe, pois nessa época deixaram os vereadores de ser eleitos, passando a ser escolhidos

por nomeagao régia.

2.2.4 Periodo Imperial

A participagdo das Camaras municipais foi decisiva no impulso da Independéncia do

Brasil foi decisivo. Segundo relato de Pereira da Silva:

O episodio, “Fico” reflete o deliberado intuito de que estavam possuidos os
detentores dos govemos municipais do pais, arregimentando-se no apoio ao
Principe. Nos senados das Camaras tinham acento os mais lidimos representantes
do pensamento politico caboclo, ¢ foi através deles que um desses representantes,
o vice-presidente da Camara de Sdo Paulo, José Bonifacio de Andrada e Silva,
presidindo uma comissdo de vereadores a Corte, conseguiu liderar o movimento
que, arredando a influéncia dos politicos portugueses, determinou a formagdo de
um ministério mesclado de nacionais, a convocagdo de eleigdes para futura
constituinte ¢ a propria Independéncia.'*

" PRADO JUNIOR, Caio, op. cit., p. 52.
16 SILVA, J M. Pereira da. Histéria da fundacgio do império brasileiro, Garnier, 1865, tomo IV, p. 291.
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Para Mayr Godoy'”, a Constituinte, logo apds instalada, recebeu quase total
influéncia do movimento constitucionalista francés, eclodido na Revolugdo. Foi com
base no texto por ela debatido que D. Pedro I outorgou a Carta de 25 de margo de 1824,

apos consultar as Camaras Municipais do Reino do Brasil.

E foi durante os debates da Constituinte que restaram definidas as duas correntes que
procuravam caracterizar a natureza juridica do governo local no pais. José de Castro
Nunes'*® mostra que havia opinies firmando que os governos municipais deveriam ser
entes auténomos de uma federagdo providencial, dotados, conseqiientemente, de
capacidade politica. Fiéis a uma centralizagdo mais rigida, outras defendiam o carater

meramente administrativo de tais entidades.

Assim, a Constitui¢ido Politica do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824, em seu
artigo 167 disp6e que “as camaras municipais em todas as cidades e vilas existentes e
nas mais que para o futuro se criarem” e em seu artigo 168 que “com carater eletivo e
presididas pelo vereador mais votado”. No artigo 169 reza que a estas cimaras competia
“o0 governo econdmico e municipal das cidades e vilas” e “especialmente o exercicio de

suas fungGes municipais, formagdo das suas posturas policiais, aplicagdo das suas rendas

7 GODOY, Mayr, op. cit., p. 16.
' NUNES, José de Castro, Do estado federal e sua organizacio municipal. Rio de Janeiro: Leite
Ribeiro ¢ Murilo, 1920, p. 44.



74

todas as suas particularidades e Uteis atribuicdes” a serem regulamentadas por lei

- o149
ordinana.

Em comentario ao artigo 167 da Constituigido Politica do Império do Brasil, Jodo de
Azevedo Cameiro Maia empregou uma frase caracteristica, dando a autoridade
municipal a categoria de governo, dizendo que “se govemar é exercer um poder por si, €
com recursos da propria inteligéncia, a liberdade de a¢io € um direito que nio se pode

\ ~ s 150
usurpar as Camaras”.

A Constituigio, jurada em 25 de margo de 1824, deu ao governo local especial
relevo, através de uma verdadeira experiéncia de governo auténomo, segundo Machado
Paupério’”, a semelhanga do que se praticava alhures, entre povos mais evoluidos e
civilizados. Apesar de monarquico hereditario o governo, estabeleceu-se a eletividade
dos vereadores e juizes de paz, o que lhe conservou, de outro lado, a feigo

constitucional representativa que tomou.

O texto da Carta de 1824 destinon a0 Municipio os seguintes dispositivos: “Art. 167 - Em todas as
cidades ¢ vilas ora existentes, e nas mais que para o futuro se criarem, havera Camaras, s quais compete o
govermno econdmico ¢ municipal das cidades e vilas. Art. 168 - As Camaras serfo eletivas e compostas do
nimero de vereadores que a lei designar, € o que obtiver maior numero de votos sera o presidente. Art.
169 - O exercicio de suas fungdes municipais, formacgfio de suas posturas policiais, aplicagio de suas
rendas e todas as suas particulares e uteis atribuicdes, serdo decretadas por uma lei regulamentar”.

130 MAIA, Jodo de Azevedo Cameiro. O municipio. Rio de Janeiro, 1883, p. 192.

1 PAUPERIO, Machado, op. cit., p.110.
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Para Aurelino Leal'**

, a Constituigdo do Império foi mera lei decorativa, verdadeiro
edificio s6 externamente construido, mas sem divisdes convenientes, que sertam as leis

ordinarias e complementares, capazes de torna-la de imediato aplicavel.

Ao comparar o Municipio da Coldnia com o do Império, Dalmo de Abreu Dalari'™
afirma que nfo obstante a liberdade ampla e a participagdo positiva na vida brasileira,
durante o periodo colonial, a Constituigdo Imperial de 25 de margo de 1824 imporia
restrigdes a auto-determinagio dos Municipios, cujo trato nio constou na Primeira
Constituigido do Brasil. O titulo VII, capitulo II, trata “das Camaras”, limitando-se a fixar
algumas normas gerais, que longe estio do reconhecimento de uma autonomia

municipal.

Na Constituigdo foi ignorada uma verdade histérica, a construgio nativa foi
totalmente desprezada diante dos modelos importados. Ndo se assegurou no texto
constitucional o que era realidade, ndo restou expressa a autonomia das Cdmaras, a Ginica
competéncia explicita estava na expressio “do governo econdmico e municipal das
cidades vizinhas”, além do sistema eletivo dos vereadores sobre a presidéncia do mais
votado. Ainda, assim, eram, segundo Mayr Godoym, inegavelmente, as maiores

franquias constitucionais até entdo conhecidas.

21 EAL, Aurelino. Histéria constitucional do Brasil, p. 149.
' DALLARI, Dalmo de Abreu. O municipio brasileiro, Siio Paulo, 1.961,p. 4.
' GODOY, Mayr, op. cit., p. 17.
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Com a finalidade de regulamentar o texto da Carta Constitucional uma Lei Orgénica
(Lei de 1° de outubro de 1828) dispds sobre a organizagdo, composigio, atribuigdes e
competéncias das Camaras Municipais do Império. José Afonso da Silva'® alerta que
com ela, foram substancialmente reduzidas as atribuigdes dos Vereadores, dado que seu
artigo 24 definiu as Cdmaras como corporagdes meramente administrativas, vedando o
exercicio de qualquer fungéo judicial contenciosa. O artigo 24 da lei de 1° de outubro de
1828 deixa claro que venceram os defensores do carater meramente administrativo das

n . 6
Camaras Municipais."

A lei de 1828, que perdurou até a Republica, trata as municipalidades apenas como
divisdo territorial, sem influéncia politica e sem autonomia. Hely Lopes Meireles alega
que, “desprestigiadas politicamente e despojadas do poder judicante, as municipalidades
do Império contrastaram gritantemente com a organizagdo anterior, do Municipio
Colonial, que desfrutava de franquias mais largas e consentineas com as suas
finalidades™.'” E tal sufocamento da municipalidade passou a ser tio ﬁotério, que o Ato
Adicional (Le1 16 de 12 de agosto de 1834), ao reformar a Constitui¢io Imperial de

1824, enveredou pela descentralizagao.

Através de uma enumeragdo de atribuigdes e deveres levada ao exagero das

minucias, cerceava a liberdade de orientagdo dos administradores municipais. Continha

153 STLVA, José Afonso da, op. cit ,p.13.

' Art. 24 - As Camaras sio corporagdes meramente administrativas, ¢ ndo exercerdo jurisdigdo alguma
contenciosa.

" MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit.,p. 6 e 7.
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mesmo disposi¢des expressas sobre alinhamento, limpeza, iluminag¢do e uso das ruas e
pragas. Regredia-se bastante, no 4mbito da autonomia municipal, como bem o ressalta
Dalmo de Abreu Dalari'®, ao observar ainda que, com a Independéncia do Brasil,
mediante a lei de organizagdo judiciaria municipal, de 1° de outubro de 1828, essa
liberdade governamental dos Municipios foi bem restringida, caminhando-se para o
exagero oposto, através da redugido excessiva dos poderes locais. Por isso, a eclosdo dos
movimentos democraticos da época tinha sempre como bandeira a autonomia municipal,

desfraldada como reivindicag¢io politico-administrativa.

No periodo colonial, a Camara, que exercia fungbes legislativas, executivas e
judiciériaé, ficou no periodo imperial tolhida da ultima. Além disso, sua autonomia
sofreu bmtal golpe, pois a cAmara apenas podia praticar atos administrativos e dependia
dos governos provincial e central em inumeros assuntos de carater local, conforme se
observa nas disposi¢des dos artigos 39, 42, 46, 47, 73 e 77 da Lei de 1828. Segundo
Ataliba Nogueira, “a maléfica lei de 1° de outubro de 1828, feriu de morte 0 municipio

do Brasil” '*

Destinada a regulamentar o texto da Carta outorgada, a Lei de 1° de outubro de 1828
foi, sem duvida, a primeira inconstitucionalidade perpetrada pelos nossos legisladores. A

competéncia explicita de governo econdmico e municipal das cidades e das vilas foi

¥ DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit.,p. 5.
' NOGUEIRA, Ataliba, op. cit., p. 168.
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derrogada pela lei ordinaria. Explica Mayr Godoy'®, no entanto, que o costume
arraigado por trés séculos prevaleceu a letra da lei e as franquias municipais

prosseguiram pelo Império afora.

Todavia, o tnico mérito da Lei de 1° de outubro de 1828 foi o de favorecer o
desenvolvimento do or¢amento local, embora sob forma incipiente, e das posturas
municipais. Segundo Machado Paupério'®, o orgamento devia ser prévia e anualmente
aprovado, a principio pelos Conselhos-Gerais, depois pelas Assembléias provinciais.
Instaura-se, assim, o principio da discriminagio das rendas locais, de tanta importincia
na prestagio de contas dos governantes como imperativo constitucional dos mais

relevantes.

A lei de 12 de agosto de 1834, procedendo alteracdes e adigdes no Regimento das
Camaras Municipais do Império de 1828, ndo atendeu aos reclamos dos municipios, que
pretendiam uma volta a situagdo do periodo colonial, onde as Camaras desfrutavam de
maior autonomia. Por essa lei de 1834, a cAmara municipal subordinava-se, em muitos

aspectos, a Assembléia Legislativa Provincial.

1% GODOY, Mayr, op. cit,p. 17.
1! PAUPERIO, Machado, op. cit., p. 43,44 € 45. .
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) o (. 162
Nessa fase ocorreram duas reformas a Constituigio, conforme Machado Paupério .

A primeira, no Codigo de Processo Criminal datado de 1832, e que, aumentando de
modo consideravel a autoridade dos juizes de paz, de eleigdo local, deu aos municipios
importincia impar no regime. A segunda reforma a do chamado Ato Adicional de 12 de
agosto de 1834, por sua feigio descentralizadora, marcou época na histéria do regime
politico do Brasil por seus reflexos federativos e municipais, apesar de sua redagéo ser
lacunosa e imprecisa, restringindo consideravelmente suas ressondncias na vida do

direito politico.

Seis anos ap6s o Ato Adicional foi promulgada a Lei n° 105 de 12 de maio 1840, que
interpretou artigos da reforma a Constituicio. Em comentario a essa lei, relata Hely
Lopes Meirelles'® que ela procurou remediar o mal, dando a interpretagiio mais ampla a
dispositivos do Ato Adicional, de modo a restituir algumas franquias do municipio. Nem
assim ficaram as municipalidades aptas a uma boa administragio, porque a lei
regulamentar de 1828, que uniformizara toda a organizagio dos municipios, ndo lhes

dava o6rgios adequados as suas fungdes.

E prossegue Hely Lopes Meirelles'®, relatando que niio havia um agente executivo
proprio do municipio e quem exercia parcialmente essas atribuigdes era a Camara,

através do Procurador, mero empregado da Cimara, cuja principal atribuigdo consistia

12 idem, p. 46 € 47.
1% MEIRELLES, Hely Lopes, ob.cit., p. 7.
4 idem, ibidem.
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em arrecadar e aplicar as rendas do conselho e, ainda, requerer em nome da Cimara
perante os juizes de paz, dos membros da Cimara, composta de nove vereadores, um

porteiro e um ou mais fiscais de suas posturas, e respectivos suplentes.

Machado Paupério comenta sobre as Cimaras Municipais do Periodo Imperial que:

Com muitas atribui¢gdes, mais sem recursos financeiros para a elas fazer face,
tinham as Céamaras municipais freqientemente que descambar para o falso
expediente das subscricdes, a fim de atender as necessidades de ordem mais
urgente ¢ imperiosa. Em virtude da pequena densidade de populagdo no vasto
territorio nacional ¢ da inexploragdo de suas riquezas, os municipios mantiveram-
se invariavelmente muito pobres na época do Império.'®

Sem davida, o inicio da separagio dos poderes municipais é obra do periodo
imperial, mas ainda ao tempo das regéncias, em Sio Paulo, segundo Mayr Godoymﬁ,
criou-se o cargo de Prefeito, que o regente Fe1j6 recomendou a todas as provincias como
instituigio modelar. A adogdo dessa medida representou o declinio da autonomia
municipal, na opinidio de Reginaldo Fanckin'®’, pois os prefeitos tiveram suas
atribui¢des definidas e conseqiientemente, restringidas em comparagdo com as exercidas

antes pelas Camaras.

Inicialmente, na organizagdo das municipalidades ndo havia Prefeito, cargo que s6

fo1 criado pela Provincia de Sdo Paulo, pela Lei n® 18 de 11 de abril de 1835, com o

1% PAUPERIO, Machado, op. cit., p. 52.
1% GODOY, Mayr, op. cit.,, p. 17.
17 FANCKIN, Reginaldo, op. cit., p. 15.
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carater de delegado do executivo e de nomeagdo do presidente da provincia. Para Hely
Lopes Meirelles'®, a inovagio foi tio bem recebida que a Regéncia a recomendou,
através do Decreto de 9 de dezembro do mesmo ano, as demais Provincias a
implantagdo, sendo um exemplo seguido pelo Cear4, Pernambuco e Alagoas. Observa
ainda Hely Lopes Meirelles que “a figura do prefeito foi destinada ao exercicio da

~ - . . . A 169
fungdo executiva, que antes era da competéncia do presidente da Camara”.

As inumeras restrigdes impostas 4 autonomia das Cdmaras no ambito administrativo
ndo a retirou politicamente do palco dos grandes acontecimentos nacionais, quase todos

. .. .. ~ 170
os grandes movimentos civicos se originaram nas Cimaras .

2.2.5 Periodo Republicano

As crises politicas dos Gltimos tempos do Império ndo impediram que melhorasse a

situagdo econdmica e se registrasse apreciavel progresso material em todo o Brasil.

' MEIRELLES, Hely Lopes, ob.cit., p. 8.

’® idem, ibidem.

" O de 1710, com o grito de Repuiblica por Bemnardo Vieira de Melo na Cémara de Olinda; O Fico, em 9
de janewro de 1922 nas Céimaras de S#o Paulo, Vila Rica € Rio de Janewo sob a influéncia de José
Bonificio e José Clemente Pereira; a outorga de titulo de “Defensor Perpétuo do Brasil”, em 13 de maio
de 1822 ao principe D. Pedro pela Camara do Rio de Janeiro; A representagiio para ser convocada uma
Constituinte em 23 de maio de 1822 na Camara do Rio de Janeiro; a aprovagio da propria Constituigio em
1824 por algumas Camaras; a confederagio republicana de Paes de Andrade e Frei Cancca em 1824 na
Céamara de Olinda; o movimento de 1835 — 1845, com a repiiblica Riograndense sob Bento Gongalvez ¢
Domingos de Almeida na Camara de Jaguario; a de 1870 com o Manifesto Republicano na Cimara de Itu;
e o de 1888 com a representagio na Cimara de Sio Borja sobre a conveniéncia de ser modificada a
constitui¢do na parte que regulava a Associagio ao trono de modo a afastar o Conde D’Eu. JACQUES,
Paulino, op.cit. p. 159.
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Raymundo Faoro ensina que:

Na verdade, o dinheiro farto — passou-se dos 197.000 contos em 1889 para

298.000, no ano seguinte, expansdo de 51,6 %, atingindo 513.000, em 1890 —

destinado a lavoura, sobretudo aos credores da lavoura na corte, incapaz de

reanimar o cadaver cafeeiro do Vale do Paraiba, gerou a especulagfio urbana, e,

dentro dela, a febre industrial. O outro setor cafeeiro, o paulista, expansivo ¢

renovador, recebeu maior estimulo, aumentando as plantagGes, passando de 220

para 520 milhdes de arvores, entre 1890 e 1900, o que levara, em pouco tempo, a
superprodugdo.'”

A balanga comercial vinha apresentando sistematicamente saldos favoraveis o que

concorria para que o Brasil gozasse de crédito no estrangeiro. Prosperavam e segundo

: 172 s 1 .
Visconde de Ouro Preto ', multiplicavam-se os bancos, as companhias de seguros e

outras empresas comerciais. Aos poucos, iam aparecendo e firmando-se as industrias.

A origem do capital desses empreendimentos, em sua quase totalidade, estava nos
. lucros da produgdo agricola. Essa progressiva aplicagio de fundos, teve grande
influéncia da campanha abolicionista, pois, na medida em que os trabalhadores
assalariados substituiam os escravos, ndo precisavam os fazendeiros imobilizar altas
quantias na compra dos altimos, como anteriormente acontecia. Para Raymundo Faoro,
“a aboli¢do — acreditava-se na época — libertara energias entorpecidas, fazendo a nagio

: 173
crescer e expandir-se”.

"' FAORO, Raymundo, op cit., p. 507.
2 OURO PRETO, Visconde de. O advento da ditadura militar no Brasil. Paris, 1891, p. 100.
' FAORO, Raymundo, op cit., p. 507.
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2.2.5.1 Primeira Republica

Com Decreto n° 1, de 1° de novembro de 1889, o Governo Provisério proclamou a
Republica Federativa, e as antigas provincias foi dada a denominagéo de Estados,
constituindo os “Estados Unidos do Brasil”. Cada uma dessas unidades foi considerada
autdnoma e passou a ter seus proprios govermnos, suas proprias Camaras Legislativas e

sua propria Constitui¢do.

A cidade do Rio de Janetro, que até entdo constituia o0 Municipio Neutro, recebeu o

nome de Distrito Federal, segundo José Afonso da Silva'”

. Nela exerceu o poder o
Governo Provisério, até que se promulgasse a Constituigdo e se processassem as
elei¢des dos novos orgios legislativos. Dentre as normas comuns as Constituigdes dos
Estados, destaca-se a que mandava assegurar aos municipios uma autonomia tio ampla

quanto possivel, pois a Constituigdo de 1891 assim o assegurou em um Unico artigo

s e 175
sobre o Municipio ”.

Segundo José Cretella Junior, a expressio do texto constitucional “peculiar

interesse” deve ser entendida:

No sentido técnico e preciso, que lhe confere, tradicionalmente, o nosso
direito. O termo peculiar ndo significa, de maneira alguma mnteresse exclusivo,
mas sim, interesse predominante, porque ndo ha assunto municipal que ndo
ofereca também, de certo modo, interesse estadual e federal (“o que interessa a
parte interessa ao todo™). A diferenga é, portanto, mais quantitativa, formal ou de

" STLVA, José Afonso da, op. cit., p. 14.
15 Art. 68 da Constituigio Federal do Brasil de 1891 — “ Os Estados organizar-se-hio de forma que fique
assegurada a autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao sen peculiar nteresse.”
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grau, do que qualitativa, material ou de substancia. E o aspecto formal, desse
modo, ¢ ndo aspecto material, que revelara ao intérprete o campo exato do
peculiar interesse do Municipio.'™

Com o disposto no artigo 68 da Constituigio de 1891, pela pnimeira vez, é
consagrado constitucionalmente o principio da autonomia municipal. Hely Lopes
Meirelles, comentando o artigo 68 e citando José de Castro Nunes, pondera que as
Constituigdes estaduais estruturaram os seus municipios, com maior ou menor amplitude
na administragio, em termos que lhes asseguravam a autonomia pregada na Lei Magna.
Porém, “as leis orginicas reafirmaram o principio e discriminaram as atribui¢des

.. . . 2177
municipais, mas todo esse aparato de autonomia ficou nos textos legais.” !

Apesar da previsdo constitucional, a autonomia dos municipios foi simboélica,

segundo o relato de Hely Lopes Meireles:

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

e
ll

Victor Nunes Leal’”, sobre a autonomia municipal ensina que as Constituigdes

estaduais ndo tardaram a ser reformadas, com a significativa redugio do principio da

176 CRETELLA JUNIOR, José. Direito municipal. Sio Paule: Livraria Editora Universitéria de Direito,
1975, p. 59 ¢ 60.

7 MEIRELLES, Hely Lopes da, op. cit.,, p. 9.

' idem, p. 37.

P 1 EAL, Victor Nunes, op cit., p. 80 e 81.
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autonomia das comunas a0 minimo compativel com as exigéncias da Constituigdo da
Republica, que eram por demais imprecisas, deixando os Estados praticamente livres

para regular sobre o assunto.

E prossegue Vitor Nunes Leal™, enfatizando que muitas das Constituigdes estaduais
estabeleceram um sistema pelo qual o proprio Estado exercia a fiscalizagdo da
administragio e das finangas municipais por parte do Estado e essa tarefa era exercida
tanto a posteriori, como em alguns casos, a priori. Tais expedientes autorizavam os
governos dos Estados a tutelar as municipalidades, com o intuito de centralizar o
interesse politico, concentrando o poder na orbita estadual. Na opinido do deputado Alde

Sampaio, “quem diz no Brasil municipio diz vitima indefesa, da prepoténcia central”.'®

Citando Jodo Barbalho, Machado Paupério em comentario a Constituigio de 1891
relata que “ndo considera nem mesmo como principio constitucional a autonomia do

Municipio.”**?

Duas idéias que surgiram na historia da legislagdo patria com a forga de principios
constitucionais, a federagdo e a autonomia, passaram para a orbita do Direito Posttivo o

resultado de mais de meio século de anseios e de luta, para Dalmo de Abreu Dalarim,

¥ idem, ibidem.

'8! Anais da Assembléia Constituinte de 1933-34, XVIIL, p. 349.

12 pAUPERIO, Machado, op. cit., p. 60.

'® DALLARI, Dalmo de Abreu. O municipio brasileiro. Sio Paulo, 1961, p.8.
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essa consagragio significou um dos passos mais importantes, no sentido da valorizagio

dos Municipios.

A valorizagdo dos municipios foi pioneira no Estado do Rio Grande do Sul, que
diante do texto constitucional, conforme lembra Mayr Godoylg", transferiu aos

Municipios 0 que jamais os constituintes gauchos iriam alterar: a auto organizagdo local.

Herculano de Freitas, sobre os limites que o legislador constituinte estatuiu aos

Estados, relata que:

Eles ndo podem, pois, a pretexto de organizarem, declarar que pertence ao
poder executivo, ao Senado, ao Congresso ou ao Tribunal de Justiga, nomear os
vereadores, ou nomear os prefeitos, eles ndo podem declarar que pertencem ao
Congresso ou ao poder executivo cuidar das ruas, dos calgamentos, da limpeza
publica dos municipios.'®

Porém a Constitui¢do de 24 de fevereiro de 1891, de modo genérico, determinou aos
Estados que se organizassem de forma que ficasse assegurada a autonomia dos

Municipios em tudo quanto respeitasse ao seu peculiar interesse.

Foram varnas as emendas tentando dar maior autonomia aos Municipios, inclusive a

de auto-organizagdo. Meira de Vasconcelos em sua emenda aduziu o seguinte

' GODOY, Mayr, op. cit., p. 19.
'8 FREITAS, Herculano. Direito constitucional. Sdo Paulo, 1923, p-415.
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argumento: “entendo que teriamos sofismado a patriética aspiragio do poder municipal,

-~ , « . . . . 186
se ndo déssemos aos Municipios o direito de se organizarem”.

O artigo 68 da Constitui¢io de 1891 representou, na verdade, uma concessio a
corrente municipalista, ja existente. Os Estados ndo estavam ainda livres da mentalidade
feudal tipica das primitivas Capitanias. Paulino Jacquesm salienta que em vez de os
Municipios constituirem os Estados, esses ¢ que passaram a dar o reconhecimento
aqueles, delegando-lhes o direito de existéncié. A Lei Organica dos Municipios era
elaborada pelas Assembléias Legislativas em quase todos os Estados, porém, alguns
Estados agindo mais democraticamente, atribuiam essa prerrogativa aos Municip10s.

Eram eles: Rio Grande do Sul, Para e Goias.

Sobre essa inversdo da realidade fatica, Machado Paupério ensina que “na era
republicana, o que se vé de fato € a volta ao centralismo do sistema unitario do Império.
A autonomia municipal €, assim, mero dispositivo constitucional, ndo existindo, a rigor,
na vida do pais.”*® No periodo imperial a CAmara Municipal havia perdido as suas
fungdes judiciarias, no periodo republicano, s6 lhe restaram as fungdes legislativas e de

fiscalizagdo do executivo municipal.

1% Anais do Congresso Constituinte, 2 v., p. 199.
**7 JACQUES, Paulino, op. cit., p. 150
18 PAUPERIO, Machado, op. cit., p. 59 € 60.
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Outra questdo relativa 3 autonomia dos municipios é a da eletividade, Machado
Paupério’™ esclarece que a Constituigio Proviséria da Repiblica, através dos Decretos
n° 510 de 22 de junho de 1890 e n° 194-A de 23 de outubro do mesmo ano, estatuiu
taxativamente, em seu Titulo III, que a autonomia dos Estados-Membros respeitaria nio
somente a liberdade municipal em tudo quanto respeitasse ao seu peculiar interesse,

como também a eletividade da administragdo municipal.

Assim, assevera, Eugénio Franco Montoro, “no projeto que serviu de base para os
trabalhos da constituinte, elaborado por Rui Barbosa, constava, juntamente com a
autonomia das administragdes locais, a eletividade dos seus administradores; contudo,
ap6s varias emendas, tal previsio foi suprimida”."*® Sobre a eletividade local, Mayr
Godoy'”" relata que constava do projeto, por implicito da autonomia, mas foi suprimida
na comentada emenda e disto erroneamente, se valeram muitos Estados, pretendendo

negar o direito a eleigio do prefeito pelo voto popular.

Hely Lopes Meirelles, enfocando a questdo da politica eleitoral, bem coloca que:

Os prefeitos eram eleitos ou nomeados ao sabor do governo estadual,
representado pelo “chefe” todo poderoso da “zona”. As elei¢des eram de anteméio
preparadas, arranjadas, falseadas ao desejo do “coronel”. As oposi¢des que se
esbogavam no interior viam-se aniquiladas pela violéncia e pela perseguicdo
politica do situacionismo local e estadual. Ndo havia qualquer garantia
democratica. E, nessa atmosfera de opressdo, ignordncia ¢ mandonismo, o

8 idem, ibidem.

1% MONTORO, Eugénio Franco. O municipio na Constituicio brasileira. Sio Paulo: Jurid Vellennich,
1975, p. 40.

! GODOY, Mayr, op. cit., p. 19.
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Municipio viveu quatro décadas, sem recurso, sem liberdade, sem progresso, sem
» 1

autonomua”.

Para Franco Montoro, “do ponto de vista estritamente juridico, a autonomia dos
Estados e dos Municipios deveria se respeitada. No entanto o modelo adotado pela
Constituigio era criagdo engenhosa de juristas e militares, afastados da realidade politica

e social entdo existente”. !

Logo iniciou a pregagdo publica pela revisdo da Constituigio de 1891 e Machado
Paupério’™ & quem relata que coube a Gaspar Silveira Martins levantar, pela primeira
vez no pais, a questdo da revisdo da Constituigio de 1891 e o fez no discurso de
agradecimento a manifesta¢do, em 4 de janeiro de 1892, da coldnia sul-grandense dessa
capital, dizendo “estar convencido da necessidade de revisar a Constituigio,

consagrando-se o regime parlamentar”.

A Reforma Constitucional de 1926 consagrou e tornou inquestionavel a autonomia
municipal que foi elevada a categoria de principio, uma vez estabelecendo que o

Governo Federal podena intervir no Estado “para assegurar a integridade nacional e o

s 195

respeito aos principios institucionais, dentre eles a autonomia dos municipios

192 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 9 e 10.
' MONTORO, Eugénio Franco, ap. cit., p. 41.
19 pPAUPERIO, Machado, op. cit., p. 84, 85 ¢ 86.
% Art. 5°, inciso I, letra f.
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2.2.5.2 Segunda Repiiblica

Seguiu-se a Revolugdo de 1930, que iniciada no Rio Grande do Sul e alastrada por
diversos Estados com apoio da oposig¢do e de tropas, depds o Presidente Washington
Luis e constituiu uma Junta Governativa Proviséria. Em 3 de novembro de 1930, a Junta
Governativa Provisoria entregou o governo a Getiho Vargas, candidato derrotado
“fraudulentamente” nas urnas e chefe civil da revolugfo triunfante'”®. Nesse mesmo dia
fo1 constituido o Ministério e em 11 de novembro de 1930, através do Decreto n® 19.398,

foi expedida a Lei Organica do Governo Provisério.”’

Instalada a Assembléia Constituinte rompeu-se a tradigdo, sepultando a velha
democracia liberal de 1891, instituiu-se a democracia-social, ao modo da Con;timigﬁo
de Weimar. Conforme ensinamento de Hely Lopes Meirelles'”, a corrente social-
democrata influenciou sensivelmente a elaboragdo da Constituicio de 1934. Paulino

Jacques menciona que:

Essa Constituigdo procurou conciliar a democracia liberal com a democracia
social, o individualismo com o socialismo, no dominio econdmico-social, o
federalismo com o unitarismo, no setor politico; ¢ o presidencialismo com o
parlamentarismo, na esfera govemamental. Foi uma verdadeira transagdo, como
havia sido o Ato Adicional, ao tempo do 1° Império. Nas disposi¢Ses transitorias,
concedeu-se anistia ampla para os crimes politicos, ¢ aprovaram-se os Atos do
Govemo Provisorio e de seus delegados. Em 17 de julho de 1934, Getiilio Vargas

' Sobre 0 assunto ver Raymundo Faoro, Os donos do poder, p. 663 ¢ ss.

7 A Lei Orgénica do Governo Provisério, instituin o govemo com o fito de promover a reorganizagio
geral da Repfiblica (art. 13); Essa Lei estabelecia: a) um Govemo Provisorio “discriciondrio”, com
acumulaciio dos Poderes Executivo ¢ Legislativo pelo Chefe do Governo (art. 1°); b) dissolugdo do
Congresso Federal, das Assembléias Legislativas ¢ das Camaras Municipais (art. 2°, ¢} manutengiio do
Poder Judicidrio, com as atribuighes legais, salvo a de conhecer de atos do Governo Provisério ou seus
delegados (art. 3°); ... g) intervengio federal nos Estados e Municipios (art. 11 ¢ §§).

' MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit, p. 38.
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foi eleito pelo Conggresso Federal presidente da Repiiblica, devendo governar até 3
de maio de 1938

Para as Camaras Municipais, a Revolu¢do de 1930 foi devastadora, uma vez que
promoveu sua dissolugdo através do Decreto n® 19.398, de 11 de novembro de 1930. Em
seu artigo 2° confirma a dissolugdo do Congresso Nacional, das atuais Assembléias
Legislativas dos Estados (quaisquer que sejam suas denominagdes), Camaras ou
Assembléias Municipais e quaisquer outros Orgdos legislativos ou deliberativos
existentes nos Estados, nos Municipios, no Distrito Federal ou Territério do Acre e

dissolve os que ainda ndo tenham sido de fato.

O Governo Provisério nomeou um interventor federal para cada Estado e um
Prefeito para cada Municipio, para o exercicio das fungdes executivas e legislativas,
conforme previsto no artigo 11 do Decreto n® 19.398/30. Machado Paupério®® salienta
que, as inovag¢des em nivel municipal ndo demoraram a acontecer e com o Decreto n°
20.348 de 29 de agosto de 1931, o Governo Provisério instituin Conselhos Consultivos
nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios. Tais conselhos se constituiriam de

tré€s ou mais membros, nomeados pelo interventor.

Os Consethos Municipais, segundo Eugénio Franco Montoro””, tinham a fungo de

analisar as contas das administragSes e de aconselhar sobre a conveniéncia de

' JACQUES, Paulino, op. cit., p. 88 ¢ ss.
2% pAUPERIO, Machado, op. cit., p. 62.
" MONTORO, Eugénio Franco, op. cit., p. 47.
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empréstimos externos. Essas novas exigéncias obrigaram os Municipios: a) a prestagdo
periddica de contas; b) ao desenvolvimento de técnicas de contabilidade publica; e c) a
elaboragdo de or¢amentos municipais. Ainda no dizer de Eugénio Franco Montoro’®, a
Constitui¢do de 1934 veio reconhecer a necessidade do estabelecimento de mecanismos
de fiscalizagio financeira das administragdes locais. E reforga Hely Lopes Meirelles, que
“mais do que a necessidade de um governo préprio, o ente local carecia de rendas
proprias, que assegurassem a realizagdo de seus servigos publicos e possibilitassem o

progresso material do Municipio”.*”

E foi com a Constituigio de 1934, que os Municipios tiveram sua autonomia
reconhecida, em tudo que se referisse ao seu peculiar interesse, e especialmente: a) a
eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Cdmara Municipal, podendo aquele ser
eleito por esta; b) a decretagiio de seus impostos e taxas e a arrematagio das suas rendas;

¢) 4 organizagio dos servigos de sua competéncia, alerta José Afonso da Silva®™.

Na opinido de Mayr Godoy, o constituinte, “aceitando um fato consumado, fez
expressa referéncia aos dois poderes municipais — o legislativo, formado pelas Cimaras
de Vereadores e o executivo, desempenhando pelo Prefeito, ambos de elei¢io direta pelo

povo, autorizada a indireta do Prefeito, pela Cimara”. 2

22 idem, ibidem.

2% MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit,, p. 38.
P SILVA, Jos¢ Afonso da, op. cit., p. 14.
*® GODOY, Mayr, op. cit., p. 20.
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Hely Lopes Meirelles observa que “esse periodo foi um Renascimento para o
Municipalismo”.*® Para Paulino Jacques “a Constitui¢io de 1934 estabeleceu as bases
de um verdadeiro ‘estatuto municipal’, que as Constitui¢des Estaduais e as Leis
Organicas Municipais desenvolveram convenientemente — uma inovagio preciosa, que

. e . 07
foi conservada pelas Constitui¢des posteriores™

Sobre o resultado pratico das alteragdes introduzidas pela Constituigio de 1934, José
Cretella Jinior comenta que “os efémeros trés anos de duragio da Carta Magna de 34
ndo permitiram perspectiva historica suficiente para que se aniquilassem com seguranga

. . - . . 8
os resultados reais da inovagio constitucional”.?

A conclusdo do Professor Dalmo de Abreu Dallari sobre a Carta Constitucional de
1934 é a de que “dispensou tratamento benéfico aos Municipios em geral, reeditando
concessOes anteriormente consagradas e adotando posigido mais avangada, especialmente
quanto a indispensavel cobertura financeira, para tomar realidade a autonomia nominal

concedida aos Municipios”.*”

26 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 38.
27 JACQUES, Panlino, op. cit., p. 160 ¢ 161.
8 CRETELLA JUNIOR, José, op. cit., p. 43.
7 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 14.
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2.2.5.3 O Estado Novo

No dia 10 de novembro de 1937, o Presidente da Republica, Getilio Vargas,
decretou uma Constituicdo que manteve as conquistas econémico-sociais da de 1934,
mas restringiu as politicas. Para Paulino Jacques, “era uma Carta tipicamente autoritaria,

que rompia com a nossa tradigio democratica e inaugurava uma verdadeira ‘ditadura de

direito’”.21°

Adverte Hely Lopes Meirelles™ que ao golpe de 10 de novembro seguiu-se um
severo regime interventorial nos Estados e Municipios, sendo que o interventor era um
preposto do ditador, e os prefeitos, prepostos do interventor. Ainda, segundo Hely Lopes
Meirelles, “todas as atribuigdes municipais enfeixavam-se nas mios do prefeito, mas

acima dele pairava soberano o Conselho Administrativo Estadual, 61gio controlador de

. .. 5 21
toda a atividade municipal”. >

Victor Nunes Leal, sobre a vigéncia da Carta de 1937, esclarece que:

Quanto aos Estados e Municipios, o que vigorou durante esta fase foi o regime
declarado provisorio, instituido no decreto-lei n° 1.202, de 8 de abril de 1939,
alterado parcialmente pelo pelo decreto-lei n° 5.511, de 21 de maio de 1943.
Culminou ai o sistema da tutela. Ndo s6 o municipio ficou privado de qualquer
orgio local representativo ou pseudo-representativo (pois nio havia sequer os
conselhos consultivos do periodo de govemno discricionario que se seguiu a
Revolugdo de 1930), como ainda ficou a sua administragdo sujeita a um severo
sistema de controle, tanto prévio como ulterior.?”

210 JACQUES, Pautino, op. cit., p. 94 e ss.
2 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 38.
22 idem, ibidem.

3 LEAL, Victor Nunes, op. cit., p. 92.
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A Constituigio de 1937, anota José Afonso da Silva®, reconheceu também a

autonomia municipal, porém foi letra morta.?’

Foi mais coerente o legislador constituinte de 1937, porque inequivocamente
antimunicipalista, no dizer de Vitor Nunes Leal®®, pois nio s6 conservou os
departamentos de municipalidades, como reduziu a receita municipal e suprimiu o
principio da eletividade dos prefeitos. Assim, as idéias sustentadas havia mais de trés
lustros pelo Professor Francisco Campos concretizaram-se na Carta Constitucional da

qual fora o principal redator.

E sobre a autonomia municipal®”’, confirma José Cretella Janior que “a Carta de 10
de novembro de 1937 atingiu em cheio a autonomia dos Municipios”.*® Para Hely

Lopes Meirelles “feriu fundo a autonomia municipal, cassando a eletividade dos

prefeitos, para s6 a conceder aos vereadores em seus artigos 26 e 27”7 Ja, Dalmo de

21 STLVA, José Afonso da, op. cit., p. 15.

2 «A Carta de 1937 ndo teve, porém, aplicagio regular. Muitos de seus dispositivos permaneceram letra
morta. Houve ditadura pura e simples, com todo Poder Executivo ¢ Legislativo concentrado nas mios do
Presidente da Repiiblica que legislava por via de decretos-leis que ele proprio depois aplicava, como 6rgéo
do Executivo”. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 7. ed., Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p. 74.

2151 EAL, Victor Nunes, op. cit., p. 92.

27 «pode-se afinmar, sem vislumbre de erro, que, no regime de 1937, as municipalidades foram menos
auténomas que sob o centralismo imperial, porque, na Monarquia, os interesses locais eram debatidos nas
Camaras de Vereadores, € levados ao conhecimento dos Governadores (Lei de 1828) ou das Assembléias
Legislativas das Provincias (Ato Adicional de 1834), que previam a respeito, a0 passo que, no sistema
interventorial do Estado Novo, nfio havia qualquer respiradouro para as manifestagdes locais em prol do
Municipio, visto que os Prefeitos nomeados governavam discricionariamente, sem a colaboragio de
(%ualquer 6rgio local de representagio popular.” MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 12 ¢ 13.

28 CRETELLA JUNIOR, José, op. cit., p. 43.

29 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit.,, p. 12.
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Abreu Dallari sustenta que, em 10 de novembro de 1937, foi publicado um Decreto
Constitucional, “que anulava todas as conquistas anteriores e inaugurava no Brasil um
periodo ditatorial, necessariamente unitario e centralizador. Com relagio aos Municipios

. ; . ~ . < 9 220
fo1 patenteada a intengdo de anular as energias locais”.

Segundo Machado Paupério™, em comentario ao artigo 82 da Constitui¢do, as
Camaras Municipais adquiriram a incomparavel fun¢do de eleger ndo s6 a Camara dos
Deputados como a maiornia do colégio eleitoral do Presidente da Republica e somente
nos Municipios restou estabelecida a elei¢do direta. No municipio, o povo elegeria tanto
os vereadores como também, dez cidaddos, encarregados uns e outros de escolher a

Camara de Deputados Federais.

O principio eletivo e representativo, constitucionalmente previsto no periodo do
Estado Novo, nunca chegou a ser aplicado, Eugénio Franco Montoro, lembra um
dispositivo nunca posto em pratica, “as Camaras Municipais, formadas por Vereadores
eleitos diretamente pela populagéo, participariam do processo de escolha dos membros

da Camara dos Deputados”.**

*2 DALLARI, Dalmo de Abren, op. cit., p. 15 ¢ 16.
2 pAUPERIO, Machado, op. cit., p. 65.
2 MONTORO, Eugénio Franco, op. cit., p. 53.
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Nesse periodo houve uma completa anulagdo da autonomia municipal®®, entretanto
Vitor Nunes Leal, alerta que “durante o Estado Novo, diversos livros e numerosos
artigos em revistas e jornais sustentaram que a Carta de 10 de novembro havia

. .. 224
revigorado o municipio”.*

Vale lembrar que, segundo Machado Paupério, “essa Constitui¢do nédo foi aplicada,
pelo qué nem mesmo os Vereadores, praticamente os unicos a serem escolhidos por
sufragio direto, foram eleitos, vivendo os Municipios, como os Estados, em permanente
regime de intervencio”. % Isso ocorreu até a chegada da redemocratizac¢io do Pais, com

a promulgacdo da Constituicido de 1946.

2.2,5.4 Terceira Republica

Diante da intervengdo das forgas armadas, em 29 de outubro de 1945, que depds o
Presidente da Republica Getalio Vargas, o poder foi entregue ao Presidente do Supremo
Tribunal Federal, ministro José Linhares, que desde logo constituiu novo ministério. A 2
de dezembro de 1945, realizaram-se as eleigOes presidenciais ¢ de representantes
politicos federais, com poderes constituintes. Em 31 de janeiro de 1946, foi empossado o

presidente eleito, General Eurico Gaspar Dutra, que, na ligdo de Paulino Jacques,

B «Qs “peculiares interesses’ a que aludia a Lei Maior, tinham forgosamente que perder sua caracteristica
municipal, para se integrarem na Administragio de esfera superior. As penosas conquistas historicas,
muitas das quais conseguidas na era colonial, perderam-se entio gradativamente, ao mfluxo da
intervengdo generalizada que se fez lei nos Estados™. PAUPERIO, Machado, op. cit., p. 66 ¢67.

1 EAL, Victor Nunes, op. cit., p. 93.

5 PAUPERIO, Machado, ap. cit., p. 65.
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“continuou a governar através de decretos-leis até que fosse votada a nova

. f o~ 22
Constituigio”.**

Victor Nunes Lealm, sobre a Assembléia Constituinte de 1946, assevera ter sido
essa a revelagdo de maior preocupagdo com a sorte dos Municipios que a da Segunda
Republica. Restando garantida a autonomia dos municipios com a eleigio dos prefeitos e

vereadores e com a administragdo propria dos assuntos de seu peculiar interesse.

Sobre o tradicional conceito de peculiar interesse, ja tdo questionado nas
Constitui¢des anteriores, Celso Ribeiro Bastos informa que “o peculiar interesse
municipal, por forga de uma interpretagio jurisprudencial encampada na década de 30,

deixa de ser a expressdo de uma 1déia vaga e imprecisa, para significar tudo aquilo que

. . o, . 228
fosse de interesse predominante do municipio”.

Para José Cretella Junior:

A Constituigdo de 18 de setembro de 1946 representou o renascimento do
movimento municipalista, sepultado na Idade Média anterior, de quinze anos,
representada pela ditadura de Vargas. Assegurando a autonomia politica,
administrativa ¢ financeira do Municipio, a Constituigdo de 1946 proclamou a
livre eleigdo do Prefeito, dos Vereadores, a Administragdo propria no que
concerne ao seu peculiar interesse e especialmente a decretagdo ¢ a arrecadagdo
dos tributos de sua competéncia, € a aplicagdo de suas rendas, a organizagio dos
servigos publicos locais.””

225 JACQUES, Paulino, op. cit., p. 96 ¢ ss.

211 EAL, Victor Nunes, op. cit., p- 94.

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional: de acordo com a Constituicio de 1988.
13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 217.

2 CRETELLA JUNIOR; José, op. cit., p. 44.
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Em vista desses fatores, José Afonso da Silva comenta que, “essa Constitui¢do, ndo

sem exagero, foi considerada a carta de alforria dos Municipios. Fortaleceu, sem davida,

a autonomia municipal”.

Segundo Celso Ribeiro Bastos “o periodo réseo do municipalismo brasileiro é vivido
por ocasifio do Texto Constitucional de 1946”.%' Na Constituinte ocorreu, segundo o
esclarecedor relato de Victor Nunes Leal, uma ferrenha discussio sobre a questio da

autonomia municipal:

Sustentou Mario Masagio, na Assembléia, que a nogdo de autonomia se
restringe a composi¢cdo do governo municipal, ou seja, a sua cletividade. O
problema das atribuigbes administrativas, constituindo o ambito do peculiar
interesse, ¢ estranho ao conceito de autonomia, que ¢ de natureza politica. Essa
distingfio foi combatida por varios de seus colegas, para os quais a definigdo da
esfera de administragdo propria do municipio também se inclui na nogdo de
autonomia. Com efeito, embora se possa, doutrinariamente, distinguir a autonomia
politica da orbita de administragdo peculiar, na pratica ambos os conceitos sdo
Inseparaveis para compor a vida relativamente independente do municipio. Por
dois caminhos pode ser amesquinhado o municipio: ou pelo exercicio autonomo
das atribui¢des minimas, ou pelo exercicio tutelado de amplas atribuigdes. De
nada valeria a administragdo eletiva, se estivesse peada em seus menores
movimentos.*

E continua Victor Nunes Leal”®, citando Geraldo Campos Moreira, explicando que
quando o municipio goza de ampla hiberdade em sua organiza¢do administrativa, enfim,

em tudo que diga respeito o seu peculiar interesse, conclui-se que o Municipio possui

B0 STLVA, José Afouso, op. cit., p. 15.

B BASTOS, Celso Ribeiro, op. cit., p. 217.
B2 LEAL, Victor Nunes, op. cit., p. 94.

3 idem, p. 94 ¢ 95.
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autonomia administrativa. Porém, quando possui o pleno exercicio do direito de eleger
os governantes locais, conclui-se que o Municipio tem autonomia politica. Assim, a

unido desses dois aspectos € que forma a autonomia municipal propriamente dita.

Todos os textos constitucionais anteriores asseguraram a autonomia municipal, que
foi letra morta por total falta de vontade politica, pois autonomia municipal é o género
amplo abarcando todas as demais atribui¢des. O exemplo ja citado neste trabalho do
estado do Rio Grande do Sul, que permitiu aos seus municipios a elaboragio de suas

Leis Organicas Municipais demonstra essa assertiva.

A autonomia politica do municipio, na Constituigio de 1946, espécie do género

autonomia municipal, é bem refletida no pensamento de Machado Paupério:

O municipio brasileiro ndo ¢ apenas mera entidade territorial descentralizada.
Esta compreenderia apenas poder de auto-administragdo. O nosso Municipio
pressupde, além de auto-administragdo, autogoverno, com relagdo aos Poderes
Executivo ¢ Legislativo, o que ¢é assegurado pela eleigio do Prefeito e dos
Vereadores, como estatui o citado artigo 28, apenas com as restricdes de seus §§
1° e 2° Vé-se, assim, que o sistema tradicional de organizagdo do Municipio
brasileiro foi mantido plenamente: o povo elege ndo s6 a Camara dos Vereadores,
como o Prefeito, a quem cabe o Poder Executivo.”

E sobre a autonomia legislativa, Machado Paupério™ assevera que o artigo 48,

inciso 1, letra ¢, a pde em relevo, com o reconhecimento da natureza legiferante do

B PAUPERIO, Machado, op. cit., p. 76 €77.
5 idem, ibidem.
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mandato do vereador, cujas fung¢des sdo qualitativamente equiparaveis as dos membros

do Congresso Nacional e das Assembléias Estaduais.

Para Victor Nunes Leal, a Camara Municipal € tdo legislativa quanto as estaduais e
as federais, “a diferenca entre elas é de grau ou de importincia, e ndo de natureza, por
1sso, as leis municipais sdo verdadeiras leis, em sentido formal e em sentido material,

o . , 5 236
desde que incidam em matéria que envolve poderes especificos do Municipio”.

Outra espécie do género autonomia municipal, a autonomia administrativa ¢é
assegurada na Constituigdo de 1946 no seu artigo 28, pela administra¢do propria, no que
conceme a0 seu peculiar interesse e, especialmente: a) a decretagdo e arrecadagdo dos
tributos de sua competéncia e a aplicagdo das suas rendas; b) a organizagdo dos servigos

pblicos locais.’

Sobre a distribuigio da competéncia administrativa, Hely Lopes Meirelles afirma
que “a Constituigio de 1946, fiel a nossa tradigdo, manteve o principio dos ‘poderes
enumerados’, delineando o que compete € o que é vedado a Unifo, ao Estado e ao

S, . > 238
Municipio na orbita governamental”.

261 EAL, Victor Nunes, op. cit.,p. 80 e 81.
27 Art. 28 da Constituigio Federal de 1946.
8 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 14.
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Sobre a autonomia financeira do Municipio, garantida na Constituigdo de 1946 em
seu artigo 297, José Afonso da Silva®® alerta para o fato de que a discriminagdo de
rendas favoravel aos Municipios, também lhes propiciou a deformagio de seus ideais
municipalistas, ao distnbuir igualmente, a todos, parcela do imposto de renda. Isso fez
com que os Estados adotassem uma politica de facilidades na criagio de Municipios, s6
para atrair mais recursos para seus territorios, com a franca disseminacio de

municipalidades sem condig¢des de sobrevivéncia.

Na opinido de Paulino Jacques, “essa Constituigio teve a preocupagdo, nunca demais
louvada, de fortalecer a economia municipal, a fim de que essa entidade politico-
admuinistrativa preenchesse as suas altas finalidades sociais, de verdadeira célula-mie da
Unido”. " Assim, foi restabelecida a autonomia dos Municipios, que se fortaleceram
economicamente, através da revisio do regime tributario, em detrimento dos Estados.
Machado Paupério argui que “a Nova Constituigdo adotou com felicidade critérios uteis

de discriminagio dos elementos caracteristicos da autonomia municipal”.**

% «Além da renda que thes & atribuida por forga dos §§ 2° € 4° do artigo 15, e dos impostos que, no todo
ou em parte, thes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios os impostos: I — predial e
territorial urbano; I — de licenga; III ~ de industrias e profissdes; IV — sobre diversies pitblicas; V — sobre
atos de sua economia ou assuntos de sua competéneia”. Art. 29 da Constitnigiio Federal de 1946.

20 STLVA, José Afonso da, op. cit., p-15e16.

21 JACQUES, Paulino, op. cit., p. 162.

22 pAUPERIO, Machado, op. cit., p. 73 e 74.
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A Constitui¢io de 1946, em seu artigo 48* garantiu a elevagio dos Vereadores a
condi¢io de legisladores locais e, nesse 4mbito, suas fungdes ndo discrepavam das dos
Deputados estaduais e federais. Uma consideravel conquista obtida pelo Municipio, na
Constitui¢do de 1946, foi a de poder invocar o Supremo Tribunal Federal nos casos em

que a Lei Estadual ferisse a Lei Municipal **

Um caso concreto descrito por Raul Machado Horta € o do artigo 91 da Constitui¢do
do Estado de Minas Gerais que foi declarado inconstitucional, pois previa “recurso, com
efeito suspensivo, para o Tribunal de Contas ou a Assembléia Legislativa, de decisdo da
Cémara de Vereadores que impusesse a perda do cargo ao Prefeito”* A Emenda
Constitucional n° 18 de 1° de dezembro de 1965 revogou o artigo 29 da Constituigido da

Republica de 1946, o qual previu a participagdo dos Municipios, na receita Estadual e da

Unido, seguida da Revolugio de 1964 dissiparam muitas das conquistas municipais.

Mayr Godoy observa que com a Revolugdo de 1964 o governo municipal foi
serlamente atingido, principalmente com “as alteragdes na divisio tributaria, para impor
um centralismo decisorio, levaram o municipio ao empobrecimento, prejudicando o

proprio desenvolvimento politico de suas institui¢des”. >

> Art. 48, inciso I1, alinea ¢ da Carta Magna de 1946.

™ Dentre as excegdes ao principio da ndo intervengdio consagrado no artigo 7° da Constitui¢io Federal de
1946 estd o de intervir nos Estados para preservar a autonomia municipal.

* HORTA, Raul Machado. A posigio do municipio no direito constitucional federal brasilciro. Revista
de Informacao Legislativa, Brasilia: Senado Federal, n. 75, p. 107-122, jul /set., 1982, p. 114.

5 GODOY, Mayr, op. cit,, p. 22.
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E prossegue Mayr Godoy, relatando que as medidas decorrentes dos Atos
Institucionais e Complementares que propiciaram o fortalecimento do Poder Executivo
“minimizaram o Legislativo, sufocando a agdo desenvolvida nas Cimaras Municipais,

notadamente, com cassa¢des de Vereadores e decretos de recesso punitivo para muitas

edilidades”. %"’

2.2.5.5 Regime Militar

Sobre a Constituigio do Brasil de 1967, José Afonso da Silva®*® comenta que era
centralizadora, reduzindo a autonomia dos Estados e Municipios. Porém, consignou a
autonomia municipal em seu artigo 16, que foi mantida no artigo 15 da Emenda

Constitucional n° 1 de 17 de outubro de 1969.

E continua José Afonso da Silva, falando sobre a Constitui¢do de 1967 e a Emenda
Constitucional n° 1, que, “tanto aquela como esta impuseram restrigdes a direitos e
prerrogativas dos Vereadores, em parte reconquistados pelas Emendas Constitucionais

n° 4 de 23 de abril de 1975 e n° 6 de 4 de junho de 1976”.2%

247 idem, ibidem.
8 SILVA, José Afonso, ap. cit., p. 16.
29 idem, ibidem.
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Também na opinido de Eugénio Franco Montoro, a Carta Magna de 1967 era

centralizadora, considerando que “a autonomia municipal e a federagdo entraram em

. . e 5
grave crise com o esquema centralizador da nova Constitui¢io”.**

Um trecho da manifestagio do deputado Flores Soares demonstra como restou

emoldurado o legislativo brasileiro a luz da Constituigio de 1967:

Todos sabem [...] que estamos aqui reduzidos a falar, a requerer informagdes
[...], a dizer sim ou ndo [...]. Nos ¢ vedada toda e qualquer iniciativa no campo
financeiro ¢ na elaboragdo do orgamento, orgamento-programa {...], estamos quase
reduzidos a dispor da verba pessoal [...]. Na prética, o deputado ndo tem mais
importancia.*'

Porém, a autonomia municipal minima, aquela ja garantida pelas ultimas

constitui¢des, foi mantida nos dois incisos do artigo 16:

a) a excegdo dos Prefeitos das Capitais dos Estados, de municipios
considerados estancias hidrominerais ¢ de municipios declarados de interesse da
seguranga nacional, todos os demais municipios, por eleigio direta, escolhem seus
Prefeitos ¢ Vice-Prefeitos, ¢, em todos os casos, seus Vereadores ¢ b) ¢ assegurada
também a administragdo propria nos assuntos de peculiar interesse do municipio, o
que expressamente compreende o direito de decretar ¢ arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como o direito de aplicar suas rendas, além de ter garantida sua
competéncia para organizar os servigos publicos locais.*”

O proprio artigo 16 que assegura autonomia municipal, obscura na pratica,

estabelece varias derrogacdes, além das excegles as eleigSes diretas de Prefeito, Vice-

2 MONTORO, Eugénio Franco, op. cit., p. 78.
! Anais da Cimara dos Deputados, v. 20, setembro de 1967, p. 6.
22 Constituigiio Federal de 1967.
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. . . ~ 253 . n -
Prefeito, limita a remuneragio dos Vereadores™™, estabelece as circunstincias da
intervengio do Estado, no Municipio®* e ainda, fixa o nimero maximo de Vereadores

~ : e - 255
nas Camaras Municipais™ .

Apesar da reduciio ocorrida na autonomia dos Estados e Municipios, lembrada por
José Afonso da Silva, estranhamente fo1 mantido o instituto da intervengdo federal, nos
casos de desrespeito a autonomia municipal, criando ainda, mais uma possibilidade de

) o . S 256
intervengdo como forma de garantir rendas tributarias aos municipios.

A Constituigio de 1967 seguiram varios Atos Institucionais e Complementares
modificadores do regime constitucional que afetaram substancialmente os Municipios. O
mais poiémico, o AI-5, estabeleceu para “o Presidente da Republica o poder de decretar
o recesso dos poderes legislativos federal, estaduais e municipais”.”*’ E ainda “autorizou
a intervencdo por ordem do Presidente da Republica, nos Estados € nos Municipios, sem

» 258

L ~ . . . , ¢ .. " 59
limitagdes constitucionais”. Também “suspendeu os direitos politicos”.” E

" ) . . . . . 60
‘suspendeu garantias constitucionais e legais”. 2

3 Art. 15, § 2° da Constituigio Federal de 1967, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 4 de
23 de abrilde 1975.

24 Art. 15, § 3° da Constituigio Federal de 1967.

25 Ast. 15 da Constituigio Federal de 1967.

% Art. 10 — A Unido nio intervira nos Estados, salvo para: V — reorganizar as finangas do Estado que: b)
deixar de entregar aos municipios as cotas tributérias a éles destinadas. Constituigao Federal de 1967.

7 Art. 2° do Ato Institucional n° 5 de 13 de dezembro de 1968.

2% Art. 3° do Ato Institucional n° 5 de 13 de dezembro de 1968.

29 Art. 4° do Ato Institucional n° 5 de 13 de dezembro de 1968.

2% Art. 6° do Ato Institucional n° 5 de 13 de dezembro de 1968.
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O Ato Institucional n° 12 afastou o Presidente da Republica Costa e Silva, passando
o Poder Executivo aos Ministros da Marinha, Guerra, Exército e Aeronautica que

completariam o mandato.

Logo em seguida foi promulgada a Emenda Constitucional n° 1 de 17 de outubro de
1969, que para José Afonso da Silva, “ndo for uma mera emenda, mas tecnicamente,
tratou-se de uma nova Constituigdo que, inclusive, alterou sua denominag¢io, de

Constituigdo do Brasil para Cohstituiqio da Republica Federativa do Brasil”.*"!

Na opinido de Paulino Jacques, foram apenas duas, as alteracbes relativas aos
Municipios, “quanto a interven¢io nos Municipios e quanto a fiscalizacdo financeira e

or¢amentaria”. %

Novas formas de fiscalizagdo financeira e orgamentaria do Municipio foram

previstas na Emenda Constitucional de 1969”5

, realizada através de 6rgdos competentes
de controle interno e externo. Para o controle externo a Cimara Municipal, auxiliada

pelo Tribunal de Contas ou 6rgdo estadual, fo1 atribuida essa competéncia.

Segundo Mayr Godoy:

A Constituigdo de 1967 ¢ sua Emenda n° 1 ndo recompuseram o prestigio das
Camaras Municipais. Dessa fase apenas as Emendas n° 4 e 5, que cuidaram dos

2! SILVA, José Afonso da, op.cit.,p.78.
2 JACQUES, Panlino, op. cit., p. 153.
8 Art. 16, § 1° da Emenda Constitucional de 1969.
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subsidios dos Vereadores ¢ dos impedimentos destes, que eram funcionarios
publicos e por conseqiiéncia, as Emendas n° 22 ¢ 23, aquela, devolvendo parte das
pretrogativas parlamentares e, esta, redefinindo a partigdo tributaria, pode-se dizer
que deram algum alento na expectativa da ampla reforma constitucional, que
principiou em 1986, com a convocagdo da Assembléia Nacional Constituinte,
instalada em 1° de fevereiro de 1987.°%

Raul Machado Horta®® entende que as modificacdes efetuadas na Carta de 1969,

significaram a abertura de caminho para a federalizagdo do municipio brasileiro.

2.2.5.6 Atual Constituicio

Foi, finalmente, na Constituicdo de 1988, que o Municipio alcangou a condigido de
ente federativo®®, vendo suas aspira¢des torarem-se letra viva. Hely Lopes Meirelles
lembra que “houve a corre¢do de uma falha das Constituigdes anteriores, posto que o
Municipio sempre foi pega essencial da organizagio politico-administrativa

brasileira”. %’

No seu artigo 18, a Constitui¢do Federal de 1988 incluiu o Municipio como ente da

organizagio politico-administrativa.”®

4 GODOY, Mayr, op. cit., p. 22.

% HORTA, Raul Machado, op. cit., p. 115.

2% Art. 1° da Constituigio Federal de 1988 — “A Repiliblica Federativa do Brasil, formada pela unifio
indissolivel dos Estados ¢ Municipios e do Distrito Federal |...]

7 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p.42.
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O Municipio teve ampliagdo da sua autonomia municipal, agora ndo s6 de forma
expressa, mas com efetiva autonomia politica, financeira e administrativa, uma unidade

territorial obrigatdria de outra unidade federal. Diogo Lordello de Mello descreve que:

Diante do alto grau de descentralizagdo conferido ao Municipio brasileiro pela
Constituigdo Federal, descentralizagdo cercada de efetivas garantias contra a a¢do
do legislador ordinario federal ¢ do proprio Estado-Membro, néio se pode, em
nome de ficgGes mais ou menos obsoletas e discutiveis, afimar-se o carater
rigorosamente unitario do nosso Estado—Membro.269

Com relagio a Cimara Municipal, a Constituigio vigente chamou-a de Poder
Legislativo Municipal. ™ Houve ampliagio da autonomia municipal, com a competéncia
dada aos Municipios pela Constitui¢iio, de elaborar e promulgar sua Lei Orginica

Municipal.”"*

A expressa competéncia da aprovagdo e promulgagio da Lei Orginica do Municipio

pela Camara, nos termos em que foi concedida, lembra Mayr Godoy que “vinca com um

profundo trago, a organizagdo do Estado Brasileiro, como federagdo tripartida”. >

% Art 18 da Constituigio Federal de 1988 — “A organizagio politico administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Uni%io, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituigio™.

% MELLO, Diogo Lordello de. Organizacdo do municipio. Rio de Janeiro: FGV, 1965, p. 27.

¥ Art. 31 da Constituigio Federal de 1988.

7 Art. 29 da Constituigio Federal de 1988 — “O Municipio reger-se-a por lei orginica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Cimara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigio, na Constituigiio do
respectivo estado e os seguintes preceitos |[.. ]

2 GODOY, Mayr, op. cit., p. 23.



110

Paulo Bonavides menciona que a Constitui¢io Federal de 1988 instituiu “a dimensdo

trilateral do novo modelo federativo” 2"

Sobre os pardmetros a serem seguidos pelo Municipio para sua organizag¢io, ¢ salutar
o ensinamento de Mayr Godoy ao explicar que, com a mais ampla autonomia possivel e
dentro de um quadro competencial expresso, 0 Municipio “se organiza tendo como
parimetros unicos, s os principios e preceitos da Constitui¢io Federal, eis que a
remissdo aos principios da Constituigio Estadual resulta em simples forga de expressio,

porque, em verdade, esta ficou adstrita aos principios daquela”.*™

A competéncia politica municipal vinda com a Carta Constitucional de 1988, ainda,
segundo Mayr Godoy, “traduziu-se pela organizagfo local dos partidos politicos € pela
eleicio do Prefeito e dos Vereadores, compondo os dois poderes que se somam no

govermno comunal”.?”

Ja a competéncia administrativa municipal é exercida através da administragdo
propria, conceituada, no relato de Mayr Godoy, “sob dois aspectos, a formulagio da
politica de governo e a execugio dos planos de governo e completa a competéncia

administrativa o estabelecimento das normas locais definidoras do poder de policia”.*™

7 BONAVIDES, Paulo. A autonomia municipal — Uma das garantias institucionais da Constitui¢io
de 1988. Parecer solicitado pela Associagio dos Prefeitos do Ceard, [s. d.], p. 3.

2% GODOY, Mayy, op. cit., p. 23.

3 Idem, p. 25. :

716 idem, p. 26.
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Porém, é a competéncia financeira que garante o pleno exercicio das demais
competéncias que formam a autonomia municipal. Para Alcino Pinto Falcio “sem ela,
ndo se completaria o auto-governo como ocorre nos paises onde o Municipio, ainda que

~ : 2277
autdonomo, depende dos recursos votados pelas esferas superiores.’

A Constituigdo Cidadi, como foi denominada a Constitui¢do de 1988, devolveu ao
Poder Legislativo o papel de legislador e de fiscal do Poder Executivo, superando o
esmagamento por que passou no Regime Militar. No plano da competéncia legislativa,

_y . . . : 278 -
substituiu a expressdo peculiar interesse, por interesse local.”” Assim, compete ao
legislador municipal, legislar sobre tais matérias e suplementar a legislagdo Federal e

Estadual no que couber.””

Michel Themer, ao discorrer sobre a modificagdo do texto constitucional, esclarece
que “interesse local ¢ expressio idéntica a peculiar interesse referendando o
entendimento comum segundo o qual inferesse peculiar é aquele no qual predomina o
interesse do municipio, sendo de se revelar casuisticamente a competéncia dos

L . > 280
municipios em tema de interesse local”.

*” FALCAO, Alcino Pinto. Novas institui¢ées do direito politico brasileiro. Rio de Janciro, 1961, p. 97.
78 Art. 30, 1 da Constituigio Federal de 1988.

7 Art. 30, II da Constituigio Federal de 1988.

% THEMER, Michel, op. cit., p. 91.
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Assim, com as alteragbes introduzidas pela Constitui¢io Federal de 1988, foram
atribuidas aos Vereadores novas responsabilidades, que serdo analisadas no préoximo

capitulo.
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CAPITULO 111

O LEGISLADOR MUNICIPAL

Neste Gltimo capitulo, tratar-se-a do legislador municipal. De inicio, serdo enfocados
aspectos relativos as varias caracteristicas do cargo eletivo ocupado pelo vereador. Em
seguida e finalmente serad objeto de estudo, o papel do vereador, partindo de suas
prerrogativas e atribuigdes para concluir com a analise da plausibilidade de sua

existéncia.

3.1 O Vereador

A melhoria das condig¢des de vida das classes populares esta intimamente ligada ao
seu poder de influéncia politica e para tanto, sua organizagio e participac¢do sio fatores
indispensaveis. Nesse contexto € que se apresenta o papel do Vereador na
contemporaneidade, colaborando substancialmente na criagiio de condigdes praticas de

participacdo da populagido nos destinos da comunidade.
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3.1.1 Generalidades

Para Jair Eduardo Santana, “a palavra vereador vem do verbo verear, que significaa
pessoa que vereia, ou seja, aquele que tinha a incumbéncia de zelar pelo bem-estar e
sossego dos Municipios.”* Conforme anota Celso Saléh, “modernamente, seu sentido
modificou-se, embora nio se desligasse do anterior, 'e passou a significar ‘membro da

Camara Municipal’, ‘o que legisla para o municipio’”. %
k]

Nesse diapasdo, € de fundamental importancia que o edil tenha algum conhecimento
minimo sobre o direito, que vem a ser um de seus instrumentos de trabalho. Para o bom

. desempenho de sua fungio parlamentar, o vereador precisa conhecer a Constituigdo
Federal, a Constituigio Estadual, a Lei Organica e 0 Regimento Interno de sua Casa

Legislativa, pois sua atribuigdo principal é a criagdo de leis municipais.

O direito patrio preceitua que a ninguém é dado desconhecer a lei.”® Assim, se para
o cidaddo comum ¢€ relevante a existéncia de regras juridicas, muito mais o € para o
vereador, responsavel por elaborar as normas de conduta da sua sociedade, atribuindo
direitos e impondo obrigagdes aos municipes. E premente que a atividade legislativa seja

responsavel e consciente, pois a repercussio social é inimaginavel e de alcance infinito.

1 SANTANA, Jair Eduardo. Roteiro pratico do vereador: teoria-pratica-legislagio. Belo Horizonte:
Del Rey, 1995, p. 27.

8 SALEH, Celso. O municipio na Constituigio de 1988. Brasilia, 1989, p. 31.

* Art. 3° da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil Brasileiro. “Ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando
que ndo a conhece”.
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Conforme ensinamento de Affonso A. P. Fortuna, “antes de tudo, porém, o Vereador
¢ um membro da comunidade que o elege como seu representante para defender os
interesses gerais da coletividade” * E prossegue Affonso A. P. Fortuna®’, noticiando
que o Vereador é um representante do povo e ndo um técnico. Frisa que, eventualmente,
_pode existir Vereador que seja a0 mesmo tempo médico, economista, advogado ou
representante de outras categorias profissionais, mas antes de qualquer outro fato, o
Vereador e";um lider comunitario, um conhecedor e intérprete das necessidades e anseios

do povo. E justamente por este motivo é eleito seu representante.

3.1.2 O Vereador na Historia das Constituigdes

No periodo colonial, os Vereadores, por for¢ca das Ordenagdes Filipinas,
administravam a terra ¢ as coletas do Municipio. Zelavam pelos bens do Municipio.
Possuiam ainda, incumbéncias administrativas € competéncia para julgamentos judiciais.

Acumulavam tanto poder que, por vezes, sobrepunham-se aos Governadores Gerais.

O periodo imperial, na Constitui¢gdo de 1824, reservou a Camara Municipal um

capitulo, contendo trés artigos™, atribuindo-lhe o governo econdmico, a eletividade e a

B FORTUNA, Affonso A. P., Os vereadores ¢ os orgamentos municipal. Revista Administrativa
Municipal. Rio de Janeiro, v. 39, n. 202, jan./mar. 1992, p. 60.

2 idem, ibidem.

26 «Art. 167 — Em todas as cidades ¢ vilas ora existentes, ¢ nas mais, que para o futuro se criarem, haver4
Céamaras as quais compete 0 governo econémico ¢ municipal das mesmas cidades e vilas. Art. 168 — As
Camaras serfio eletivas ¢ compostas do nimero de Vercadores que a lei designar, ¢ 0 que obtiver maior
ntimero de votos serd presidente. Art. 169 — O exercicio de suas funcdes municipais, formacdo das suas
posturas policiais, aplicaglio das suas rendas, € todas as suas particularidades e Gteis atribuigdes serfio
decretadas por uma lei regulamentar”.
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formagio de posturas, aplicagdo de rendas e demais particularidades. Ao Vereador

porém, foi tirado parte das amplas atribui¢des que possuia no periodo colonial.

Na Constitui¢do de 1891, o papel dos Vereadores esteve disposto em apenas um
artigo™’, e nenhuma lei deﬁﬁiu 0 “peculiar interesse” disposto no texto constitucional. E
como resultado ficaram as Cimaras Municipais reduzidas a expressdo mais simples,
perdendo os Vereadores, com a vinda da Republica, grande parte do poder que gozavam
nas épocas da colonial e imperial. A Constituigdo de 1934 revalorizou o papel dos
Vereadores, com o reconhecimento dos dois poderes do Municipio, o Poder Legislativo

e o0 Poder Executivo.

J4 na Constituigdo de 1937, apesar de seu texto ter dado as Camaras, grande poder,
inclusive o de eleger os Deputados Federais, os Municipios viveram em constante

intervengio, até a redemocratizagdo do Pais, em 1946.

A Constituigio de 1946, segundo José Afonso da Silva®®® “foi considerada a carta de
alforria dos Municipios”, porque fortaleceu a autonomia municipal, principalmente
quando cuidou da distribui¢io de renda. A partir de 1946, os Municipios, ao lado das
conquistas no ambito dos Poderes Legislativos e Executivo, ganham autonomia

econdmica. Os Vereadores foram elevados a condigdo de legisladores locais.

B «Art. 68 — Os Estados organizar-se-do d forma que fique assegurada autonomia dos Municipios em
tudo quanto respeite ao sen peculiar interesse.”
8 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 15.
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Na Constitui¢do de 1967, centralizadora, o artigo 16 deu autonomia pelo menos
formalmente aos Municipios e cassou a eleigdo dos Prefeitos das capitais e das estdncias
hidrominerais. Também concedeu remuneragio aos Vereadores das capitais e dos
Municipios de populagio superior a cem mil habitantes, fixou em 21 o nimero maximo
de Vereadores por Municipio. As Emendas Constitucionais n° 4 de 23 de abrilde 1975 e
n® 6 de 4 de junho de 1976 reconquistaram parcela do prestigio. Mesmo assim, em
termos de municipalidade, o texto foi castrador como o da Constituigio de 1967,

emendada em 1969 e remendada em 1979.

Finalmente, a Constituigio de 1988, em seu artigo 1°, galgou o0 Municipio a membro
da Federagdo, como entidade politico-administrativa dotada de autonomia politica,
administraﬁva e ﬁﬁanceira, situagdo existente s6 no Brasil. Reservou um capitulo
espeéial a0 Municipio, reconhecendo sua capacidade de auto-organizagio mediante Lei
Orginica propria e ampliagio de sua competéncia. Aos Vereadores, as inovagdes

impuseram novas atribui¢des e mais responsabilidades.

3.1.3 Representacao Politica

Representagdo politica é o principio juridico em virtude do qual, segundo Marcello

Caetano, “um ou mais individuos exercem o poder politico ou participam no seu
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exercicio em lugar e em nome dos titulares do referido poder e de modo que os atos dos

. . . . 5 289
representantes sejam considerados provenientes da autoridade dos representados’ 2

O vereador recebe da Constitui¢do Federal a condig@o de representante do povo, no
disposto no artigo 1°, paragrafo tnico.”” Como afirma Mayr Godoy, acaso nio tivessem
os Vereadores a forga representativa da coletividade local, o exercicio das fungdes a ele
atribuidas constituir-se-ia em afronta ao direito, “pois tais atos, caracteristicos da
vontade social, se integram no Poder Municipal, insuscetiveis, por conseqiiéncia, de

. ry: , el 1
serem praticados por estranhos ao seu corpo politico, sem a macula do arbitrio.””

Paulo Bonavides®®, citando Theodore Woolsey, ensina que “um representante leva
consigo os direitos politicos, poderes e deveres daqueles que o constituiram como tal.” E
que, prossegue Paulo Bonavides, “distinguem-se totalmente de um delegado, a quem
seus superiores assinam certos deveres especificos e que juridicamente ndo se podem
desviar de suas instru¢Bes. Teoricamente esta ele solto de quaisquer peias de seus

constituintes”.””

2 CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. 1992, tomo L, p. 186.

20 «Art. 1° - A Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados ¢ Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito € tem como fundamentos: Paragrafo
unico - Todo o poder emana do pove, que 0 exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos
termos desta Constituigio” da Constituicio Federal de 1988.

¥ GODOY, Mayr. A cimara municipal: Manuai do vereador, uma estrutura politica do poder
legisiativo na ordem local brasileira. 2. ed. Sio Paulo: LEUD, 1989, p.109.

2 BONAVIDES, Panlo. O sistema representativo. Revista de Informagdo Legislativa. a. VII, n. 26,
abr./jun. de 1970, p. 76.

3 idem, ibidem.
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Jair Eduardo Santana destaca que “o Vereador, fica investido numa autoridade e a
ele é conferida uma parcela do poder politico, através do mandato que recebe daqueles
que o elegem.””* Ressalta que “deve o Vereador ter em mente que é ele representante

14l ~ - r : 7 - » 29
politico ndo s6 daqueles que o elegeram, mas também dos demais municipes”.”

Ao Vereador é conferido mandato politico representativo, base da democracia
representativa, mandato esse irrevogavel”®. Para o preenchimento do nimero legal de
vagas da Camara, Fabiana de Menezes Soares leciona que “sdo necessarias a eleigdo, a
diplomag¢d@o e a posse. Todos esses atos ddao legitimidade para o exercicio da fungdo
legislativa, que, por sua Vvez, concretiza © principio estruturante da

representatividade.”””’ /

Enquanto agente politico, 0 Vereador tem como fungo participar da vontade do
Estado e para tanto, deve conhecer as diretrizes da administragdo politica, suas metas e

prioridades, com vistas sempre ao bem comum.

24 SANTANA, Jair Eduardo, op. cit., p. 22.

5 idem, p. 31.

2% Nos EUA, a revogagio do mandato conferido ao parlamentar pode ocorrer através do recall, pela
votagiio de um certo nimero de eleitores.

¥’ SOARES, Fabiana de Menezes. Namero de vereadores das cimaras municipais. Revista de
linformagio Legislativa. Brusilia, ano 34, n° 134, abr./jun. 1997, p. 320.
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3.1.4 Inviolabilidade do Vereador

A Carta Politica atual trouxe inovagdes, quando em inquestionavel avango,
assegurou a inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides, palavras e votos no

exercicio do mandato e na circunscri¢do do Municipio.

3.1.4.1 Conceito de Inviolabilidade

Utilizado pelo inciso VII do artigo 29 da CF*® numa concepg¢do literal,

inviolabilidade significa a ndo violagdo. Segundo o Dicionario Michaelis, o termo

significa "a qualidade de inviolavel".””

No posicionamento de De Placido e Silva, a concepgdo juridica do termo significa,

r

"derivado do latim inviolabilis (que é respeitado, que € livre, que ndo se quebra),

entende-se a prerrogativa ou privilégio outorgado a certas coisas ou pessoas, em virtude

N . . 00
do que ndo podem ser atingidas, molestadas ou violadas".?

8 “Art. 29 - O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Cimara Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituigio, na Constituigio do respectivo Estado e os seguintes preceitos:
direto ¢ simultineo realizado em todo o Pais; VIII - inviolabilidade dos Vereadores por suas opmides,
palavras e votos no exercicio do mandato ¢ na circunscrigio do Municipio;” da Constituigio Federal de
1988.
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3.1.4.2 Previsao Constitucional

Pedro dos Santos Barcelos® ensina que o constituinte da Carta-Magna de 1988,
abordou o que a doutrina e jurisprudéncia ja admitiam e aceitavam como ponto pacifico,
mas que era cobrado e reclamado pelo Vereador: registrando expressamente, o principio
da inviolabilidade do legislador municipal. Porém, que essa prerrogativa perdura
somente no exercicio do mandato e na circunscrigio do municipio. O Legislador
Constituinte de 1988 reconquistando o principio da inviolabilidade a favor dos
parlamentares®” deixou expresso o reconliecimento do mesmo instituto a favor do

303
Vereador.

Para Antonio de Almeida, a Constituicio de 1988, representou inquestionavel
avan¢o, quando, ao redimensionar antigo preceito, decidiu “consagrar o direito ao
parlamentar-vereador de emitir suas opinides e palavras, no exercicio do mandato, sem
receio de reprimenta judicial, o que facilita, via de conseqiiéncia as prerrogativas do

Vereador em poder denunciar as irregularidades verificadas no Municipio.”*

A inviolabilidade é uma excludente de ilicitude garantidora do desempenho das

fungdes do Vereador que abrange apenas os dehtos de opinides ou os crimes contra a

 Dicionario Michaelis, Sdo Paulo: Melhoramentos, 1998, p- 1.176.

3% DE PLACIDO E SILVA. Vocabularios Juridicos. Sio Paulo: Editora Forense, 1989,v. I, p. 518.

3! BARCELOS, Pedro dos Santos. Revista Juridica. n. 202, ago./1994, p. 119.

32 Art. 53, caput o/c art. 27 da Constituigio Federal de 1988.

33 Art. 29, VIII da Constituigdo Federal de 1988.

3% ALMEIDA, Antonio de. O vereador ¢ a inviolabilidade constitucional. Revista de Direito Publico, n.
97, RT, jan./mar. 91, ano XXIV, p. 173 ¢ 174.
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honra*” Em sua manifestagio, Antonio de Almeida faz um importante alerta, ao
confirmar que “o Vereador é o verdadeiro fiscal do Executivo e dessa fungdo jamais
podera se afastar, porquanto essa prerrogativa nio lhe é conferida em fungio da pessoa,
mas do cargo: noutras palavras, ela procura proteger o Municipio, de quem o Vereador €

» 306
mero representante’.

Destaca Luiz Manoel Gomes Junior que “o que deve ser bem ressaltado € que a

.. - . - . R 307
inviolabilidade existe em razio de um interesse publico.”

Pedro dos Santos Barcelos, citando Jorge A. Perrone de Oliveira observa que “o que
se vé, em muitos casos, € 0 mau uso das prerrogativas. Muitos, mostrando com isso seu
despreparo para o exercicio do mandato, usam as prerrogativas como um privilégio
pessoal, quando a razio de ser do instituto ¢ outra”.’*® Antes da Constitui¢do de 1988, o
Vereador era dotado de imunidade judiciaria restrita ao recinto da Camara, em seus
pronunciamentos e atos praticados no exercicio de seu mister, por estar equiparado a

funcionario publico, nos moldes preconizados pelo artigo 327 do Cédigo Penal ** Anota

*% Nas palavras da Constituigio “por suas opinides, palavras ¢ votos”.

3% ALMEIDA, Antonio de, op. cit., p. 174

** GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Vereadores - a inviolabilidade constitucional ¢ a responsabilidade
civil por danos morais. Revista Juris Sintese, n° 19, set./out., 1999.

*% BARCELOS, Pedro dos Santos, op. cit., p. 119.

3% «Art. 327 - Considera-se funcionario ptiblico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou
sem remuneragio, exerce cargo, emprego ou fungio piblica” do Cédigo Penal.
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Antonio de Almeida®® que, nesse aspecto, beneficiavam-se da excludente do inciso I

do artigo 142 do Cédigo Penal *"

E conclui Marcos Flavio Reis Gongalves™” que os Vereadores sdo inviolaveis no
exercicio do mandato e na circunscri¢do do Municipio, independentemente de qualquer
regra, eventualmente, incluida na Constituigio Estadual ou na Lei Orginica Municipal a
cargo do Municipio, isto €, em todo momento e nio somente no recinto da Cimara, em

todo o territério municipal.

3.1.4.3 Indispensabilidade de Processo

Sobre a licitude da manifestagio dos Vereadores, Pedro dos Santos Barcelos®'®
ensina que enquadrado o Vereador na pratica de crime contra a honra, ou, utilizando a
expressdo da Constitui¢gdo da Repuiblica, “por suas opinides, palavras e votos”, impde a
abertura do processo, incluindo desenvolvimento e julgamento até final decisio. Dessa
forma, podera o Poder Judiciaro, afirmar se houve ou ndo o cometimento do delito e se

estd ou ndo acobertado pela inviolabilidade.

1 ALMEIDA, Antonio de, op.cit,p. 173.

3 «Art. 142 - Nao constitui injitria ou difamagdo punivel: [...] III - o conceito desfavorével emitido por
funcionério piblico, em apreciagiio ou informagiio que preste no cumprimento de dever do oficio” do
Cédigo Penal.

*? GONGALVES, Marcos Flavio Reis. Os vereadores e as imunidades parlamentares. Revista
Administrativa Municipa/. N° 195, abr./mai. 1990, ano XXXV, p. 73.

3 BARCELOS, Pedro dos Santos, op. <it., p.119.
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3.1.4.4 Desnecessidade de Licenca da Camara de Vereadores

Quanto a necessidade ou nio de manifestagio da Camara de Vereadores, em casos
de incidéncia do legislador municipal, na pratica do crime, Pedro dos Santos Barcelos
assevera que “ndo gozando de imunidade, o Vereador pode e deve ser processado sem
qualquer manifestacdo da Camara”, e isso deve ocorrer “por qualquer tipo de crime,
inclusive sobre aqueles ressalvados pela Constituigio que podem ou ndo estar sob o

manto sagrado da inviolabilidade” ***

3.1.4.5 Alcance Extraterritorial

Coerente, o constituinte limitou o alcance territorial da inviolabilidade do Vereador
que s existe na circunscrigio do territério em que exerca o munus legislativo e
estritamente no exercicio do mandato. Marcos Flavio Reis Gongalves diz que “ha,
inclusive, quem entenda mais além para interpretar o dispositivo constitucional como
garantidor da prerrogativa da Vereanga mesmo quando o Edil estiver em outra

localidade, representando oficialmente a sua Cimara”.>"

Mas prossegue Marcos Flavio Reis Gongalves®'®, alegando que ao inscrever o direito
a 1nviolabilidade para os Vereadores, o constituinte utilizou conjungdo aditiva,

estabelecendo “no exercicio do mandato e na circunscrigio do Municipio”, deixando

3 . .7
Y idem, ibidem.

1> GONGALVES, Marcos Flavio Reis, op. cit., p. 73.
316 )
Idem, ibidem.
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clara a intengio de exigir as duas situagbes para configuragdo da inviolabilidade. Esse

também € o entendimento de Mario Jorge Rodrigues:

Os Vereadores sdo inviolaveis no exercicio da vereanga, por suas opinides,
palavras e votos, na circunscrigdo do Municipio. Assim, o Texto Constitucional
assegura ao Edil maior liberdade ¢ independéncia no exercicio de seu mandato.
Todavia, essa garantia limita-se & circunscrigdo de seu Municipio, pois se ele
manifestar a sua opinido fora de seu temritdrio, ainda que em funcgdo de
representagdo da Camara, podera ser processado por essa manifestagéo, haja vista
que, como ja vimos, os Vereadores ndo possuem imunidade parlamentar.®"’

3.1.5 Imunidade do Vereador

A mmunidade, uma excludente que se da no campo do direito processual, exclui ou
proibe o processo referente a qualquer tipo de delito. Fica o Parlamentar isento de todo e
qualquer ato processual que pretenda apurar contra si fatos delituosos. Por esse instituto,
observa Hely Lopes Meirelles, os parlamentares ndo podem "ser processados por
quaisquer crimes, sem a autorizagdo da respectiva corporagdo, enquanto durar o

318
mandato".

Sobre a imunidade, Zeno Veloso argui que “em nosso direito, a imunidade
parlamentar é um tradicional instituto, consagrado ha muito mais de um século, desde a
2 319

Constituigdo do Império, passando por todas as republicanas”.”” E sobre as imunidades

dos Vereadores, Zeno Veloso relata que “na longinqua data de 28 de abril de 1915,

* RODRIGUES, Mario Jorge. O guia pratico do vereador. Rio de Janeiro: IBAM, 1989, p. 10.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Da imunidade parlamentar. Sdo Paulo: Malheiros, 1955, p. 81.

> VELOSO Zeno. Imunidades parlamentares dos vereadores. Revista de Informacio Legislativa. a. 23,
n. 92, out./dez., 1986, p. 148.
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vigente a nossa primeira Constitui¢do da Republica, o STF ja afirmava em acordio: ‘Os
Conselheiros, Intendentes e Prefeitos municipais ndo gozam de imunidades

parlamentares®”.*?

Zeno Veloso ™ observa que a partir da Constituigio de 1946 algumas ConstituigSes
Estaduais incluiram, em seus dispositivos, as imunidades parlamentares aos Vereadores
e, desde entdo, o Excelso Pretorio vem trilhando o mesmo caminho, ou seja, nio
reconhecendo as imunidades aos Vereador_es em diversos julgados e dentre eles o

julgamento- padrio**.

*20 idem, p. 160.

' VELOSO Zeno, op. cit., p. 161.

2 H. C. n° 30.256,de 20-04-1948. Tratava-se do caso de um Vercador eleito, empossado e diplomado, do
Municipio de Araucaria, denunciado pelo promotor publico do termo come incurso na pena do art. 331 do
Codigo Penal, sem a prévia licenca da Cémara Municipal, exigida pelo arts. 11 e 128 da Constituigiio
estadual entdo em vigor. O Supremo dividiu-se em duas correntes: uma, chefiada pelo Mimistro Castro
Nunes; a outra, pelo Ministro Hahnemann Guimaries. E a decisio jamais seria alcangada se tivesse que
ser tomada pelo valor € pelos méritos dos respectivos expositores, sendo ambos, como reconhecidarnente
sdio, dois gigantes e autépticos luminares da cultura juridica, de cuja passagem fulgurante pelo Supremo
Tribunal a Nagio guarda imorredoura lembranga. O Ministro Castro Nunes ndo reconhecia a imunidade
parlamentar dos Vereadores. Argumentou que elas constituem um privilégio, ¢ garantia que, se estendidas
aos Edis, atingem o principio da independéncia dos Poderes, criando para o Executivo e Judicidrio uma
situagdo de dependéncia em face das Camaras Municipais, considerava que a rigor, o Verecador ndo
exercia a fungio legislativa. Por sua vez, o Ministro Hahnemann Guimardes ponderou que a imunidade
concedida aos membros do Congresso Nacional deve ser estendida aos que exergam, nos Estados, o Poder
Legislativo, porque se trata de garantia necesséria ao exercicio da fungio legislativa, e para seguranga da
propria autonomia municipal, aduzindo que o Vereador exerce fungio legislativa, embora restrita e
reduzida, concluindo que, no Brasil, quem quer que exerga fungio legislativa, tem direito 4 imunidade, e
isto em decorréncia do proprio texto constitucional federal, parecendo-lhe até desnecessdria a invocagdo
do privilégio instituido pela Constituigdo estadual. Ao final, foi vencedora a tese de Castro Nunes. O voto
na integra esté publicado na Revista Leituras de Administragio Municipal, Sio Paulo: IBAM, p.137 a 146.
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Para Marcos Flavio Reis Gongalves, “todos os argumentos e justificativas a favor ou
contra a concessio da imunidade ampla aos Vereadores, sdo anteriores 2 promulgagio da

. C . 323
Constituigdo ora vigente”.

Todavia na Constituigo de 1988, nfo hd alusdo a imunidade, ndo ha referéncia
explicita @ imunidade, apenas a inviolabilidade. O Vereador, como ja dito, ndio goza da
imunidade processual. Por 1sto nio necessita, ndo é exigivel e nem sequer € possivel

pedir licenga a Camara de Vereadores para que se processe um de seus membros.

Também n3o ha suspensdo da prescri¢do a favor do Estado como estabelece o
dispositivo constitucional citado.*®* Se o Vereador comete o crime antes de ser
empossado, ou se durante o exercicio do mandato, o processo deve ter sua marcha

normal, até final sentenga condenatoria ou absolutoria.

3.1.6 Numero de Vereadores

O artigo 29 da Constituigdo da Republica de 1988, em seu inciso IV, delimitou o

, C . . .3
namero de Vereadores em cada municipio de forma proporcional 4 sua populagio.®”

% GONCALVES, Marcos Flavio Reis, op. cit., p. 70.

324 «Art. 53. Os Deputados e Senadores sdo invioldveis por suas opinides, palavras ¢ votos. § 2° O
indeferimento do pedido de licenga oun a anséncia de deliberagiio suspende a prescrigfio enquanto durar o
mandato” da Constitui¢io Federal de 1988.

3B «Art. 29 - O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Cimara Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituigfio, na Constituigio do respectivo Estado ¢ os seguintes preceitos:
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A esse critério foi adicionado o do inciso VII do mesmo artigo, pela Emenda
Constitucional n° 01 de 1992, dispondo que o total da despesa com a remuneragdo dos
Vereadores ndo podera ultrapassar o montante de cinco por cento da receita
municipal **® S3o essas duas normas constitucionais que delimitam o namero de

Vereadores nas Camaras Municipais.

O panorama é assim visto por Fabiana de Menezes Soares a0 mencionar que
“quando a Constituigio fixa os limites do minimo e do maximo nimero de Vereadores
das Camaras Municipais, ela impde, escolhe um sentido norteador e interpretador do
mesmo, ou seja, 0 Municipio como comunidade e nio s6 como ente politico”.*”’ E
prossegue Fabiana de Menezes Soares salientando que “o legislador constituinte fala em
habitantes, ndo em eleitores, cidaddos em sentido estrito, mas pessoas que vivem em

uma dada realidade fatica, um sistema social”.*®

Diante das disposigdes constitucionais, quanto ao nimero de Vereadores, considere-

se a margem de discricionaridade:

A discricionaridade & qual nos referimos significa que, dentro da moldura legal
constitucional do tema, ou seja, o numero de Vereadores da Camara Municipal, na
competéncia para sua fixagdo, existe um espago que deve ser preenchido de

IV - nimero de Vereadores proporcional a populagio do Municipio, observados os seguintes limites: a)
minimo de nove ¢ maximo de vinte e um nos Municipios de até um milhdo de habitantes; b) minimo de
trinta ¢ trés ¢ méximo de quarenta ¢ vm nos Municipios de mais de nm milh&io € menos de cinco mithdes
de habitantes; ¢) minimo de quarenta e dois e méximo de cingiienta e cinco nos Municipios de mais de
cinco milhdes de habitantes;” da Constitugfio Federal de 1988.

3% «“Art. 29 [...] VII - o total das despesas com a remuneragio dos Vereadores ndo poders ultrapassar o
montante de cinco por ceato da receita do municipio;” da Constituigio Federal de 1988.

27 SOARES, Fabiana de Menezes, op. cit., p.320.

328 idem, ibidem.
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acordo com determinados critérios normativos (que no caso sdo os limites
méximos ¢ minimos ao lado da vedagdo de ndo se comprometer mais de 5% da
receita municipal com a remuneragdo dos Vereadores).*”

O pnncipio da autonomia municipal sustentada pela liberdade que lhe outorga a

Constituigio para fixar o nimero de Vereadores e exercer ponderadamente essa

liberdade sdo critérios merecedores de observagio.

Um dos critérios é o legal, que se concretizara no respeito & ordem ditada pela
Constitﬁic;ﬁo, quanto ao numero de habitantes do municipio e quanto a limitagio dos
gastos em até cinco por cento da receita municipal com os subsidios dos Vereadores. O
outro critério é o costumeiro. Analisadas as peculiaridades de cada Municipio, se 0 mais
importante é o maior namero de Vereadores, diante da extensio territorial, de suas
caracteristicas financeiras ou, se um numero menor de Vereadores, porém, melhor

remunerados o que atrairia uma melhor “qualidade” de membros, a0 menos em tese.

Para Fabiana de Menezes Soares, a observagio somente do critério legal ndo alcanga
a autonomia municipal, pois “os critérios de proporcionalidade exclusivamente
matematicos néo sdo capazes de concretizar a autonomia municipal consubstanciada na
regulamentagio do seu peculiar interesse” > Para a autora, os dois critérios merecem

ser observados pois, “o municipio é uma realidade social e ndo s6 juridica”*' O ideal é

> idem, p. 319.
3% SOARES, Fabiana de Menezes, op. cit., p.324.
B idem, p- 323.
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que haja aphcag¢do do “principio da razoabilidade na ponderacio que precedera a

’ . . . 332
adequada escolha do nimero de vereadores dentro dos limites legais”.

3.1.7 Mandato Eletivo

A Constituigdo Federal reserva um capitulo para dispor sobre os direitos politicos.
Na Carta Magna estio apenas os principios basicos, as especificagcdes estio no Codigo
Eleitoral e demais leis que regulam a matéria. Os Vereadores sdo eleitos para um
mandato de quatro anos, pelo sufragio direto e secreto, realizado simultaneamente em

todo o Pais. A eletividade dos Vereadores é elemento basico da autonomia municipal ***

A nossa legislacdo prevé dois sistemas eleitorais, o majoritario e o proporcional. O
legislador municipal é eleito pelo voto proporcional, previsto no artigo 84 do Codigo
Eleitoral. Por esse sistema, as cadeiras existentes nas Cimaras sio distribuidas na

proporg¢do dos votos dados a cada legenda partidaria.

O candidato ao mandato eletivo necessita de capacidade eleitoral, ou seja, deve

. .. . . . 34 ~ C
preenchier os requisitos previstos constitucionalmente®*, que sdo as chamadas condi¢des

de elegibilidade.

2 idem, p. 324.
¥ Art. 29, I da Constituigio Federal de 1988.
34 Art. 14, § 3° da Constituigio Federal de 1988.
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3.1.7.1 Suspensao do Mandato Eletivo

Quando condenado, o Vereador, apés o trinsito em julgado da sentenga
condenatoria, automaticamente, tem seu mandato eletivo suspenso em conseqiiéncia do
embargo de seus direitos politicos. A suspensio perdurara até final efeito da
condenagdo. Caso haja o encerramento do cumprimento da pena e a respectiva
reabilitagio do condenado, ainda na constincia do mandato para o qual foi eleito,
reassume os seus direitos politicos e, por conseguinte, também o mandato, cumprindo-o

até o seu final.

Se o periodo de cumprimento de sua pena exceder o término do mandato, embora
tenha sido suspenso, ndo mais podera exercé-lo por uma questdo de l6gica. Nio havendo
mais mandato, ndo ha como exercé-lo. A determinagdo é de ordem constitucional,

presente desde a Constituicio do Império até a atual conforme artigo 15, inciso IIL**°

3.1.7.2 A Perda do Mandatoe Eletivo

A perda do mandato eletivo dar-se-a, quando o Vereador for condenado por crimes
praticados com abuso de poder ou violagido de dever para com a Administragio Publica,
com pena aplicada superior a quatro anos, sendo expressa e fundamentadamente
reconhecida na sentenga, sob pena de que, em ndo o fazendo ocorra apenas a suspensdo

dos direitos politicos e, conseqiientemente, a suspensido do mandato eletivo.
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3.1.7.3 Diferenca entre a Suspensio e a Perda do Mandato Eletivo

A suspensdo da-se quando o cidaddo é condenado, com sentenga. transitada em
julgado, por qualquer crime e a qualquer quantidade de pena restritiva de liberdade ou de
direito, enquanto que a perda ocorre apenas, quando o agente é condenado a pena
superior a quatro anos, por crime praticado com abuso de poder ou violagdo de dever

para com a Administragdo Publica.

Segundo José Cretella Junior, suspensido ndo se confunde com perda:

Suspensdo ¢ mterrupgdo temporaria daquilo que estd em curso, cessando
quando terminam os efeitos do ato ou medida anterior. Enquanto que perda, ndo se
perde o que ndo se tem. Perde-se aquilo que se tinha a posse, ou a detengdo. Perda
¢ 1déia ligada a idéia de definitividade, embora nem sempre o seja. Pode-se
recuperar o que se perde. Perde os direitos politicos quem deles era detentor, como
o naturalizado brasileiro, ou o0 que, sadio aos dezoito anos, fica afetado das
faculdades mentais. A perda, regra geral, ¢ definitiva, para sempre, a ndo ser que,
quem perdeu faga esforgo para recuperar o perdido. Quem esta no pleno gozo dos
direitos politicos, sem exercé-los, ou no exercicio, exercendo-os, pode perdé-

10 S 336

O Vereador, condenado por corrupgdo ou improbidade administrativa, durante o
mandato eletivo, terd seus direitos politicos suspensos. Podera, também, perder o

mandato, se a pena ultrapassar a quatro anos e o juiz assim o declarar expressa e

fundamentadamente na sentenga.

335 «Art. 15 - E vedada a cassagdo de direitos politicos, cuja perda ou suspensio s6 se dard nos casos de: ...
11l - condenagio criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos;” da Constituicio Federal
de 1988.

3% CRETELLA JUONIOR, Jos¢, op. cit., p. 1117.
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3.1.7.4 O Ato de Suspensio de Mandato Eletivo

Para Wolgran Junqueira Ferretra, "néo se pode sustentar que pessoa suspensa de seus
direitos politicos permanega como titular de cargo e muito menos exer¢a fungdes

privativamente reservadas ao cidaddo".

Ao Juiz cabe apenas comunicar a presidéncia da Camara Municipal a fim de que esta
expega o ato suspensivo. Uma vez comunicado o fato da condenac¢io e o drgio
responséavel ndo emitindo o ato suspensivo, havendo provocagdo de qualquer cidadio ou
do Ministério Pablico, cabe ao Juiz declarar suspenso o mandato eletivo exercido pelo
condenado. O legislador teve um cuidado especial, segundo Manoel Gongalves Ferreira
Filho, enaltecendo "o fundamento €tico, j4 que o criminoso néo ¢ iddneo para participar

;. r1.1: 338
dos negocios publicos".

3.1.8 Direitos Politicos do Vereador

Para Wolgran Junqueira Ferreira, “os direitos politicos sdo poderes que a lei confere
e retira, definitiva ou temporariamente. Sfo direitos a proposito dos quais ndo cabe
separacdo entre o gozo e exercicio desde que a suspensdo deste esvazie totalmente

aquele” **

7 FERREIRA, Wolgran Junqueira, op. cit., p. 349.

3% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira de 1988. Sdo Paulo:
Saraiva, 1990.

3 FERREIRA, Wolgran Junqueira. Comentarios a Constituigio de 1988. Sdo Paunlo: Julex, 1989, p.
349.



134

José Cretella Junior, citando Pedro Calmon, define direitos politicos como "o
conjunto de condigbes que permitem ao cidaddo intervir na vida politica, votando e
sendo votado"** Ha ainda uma conceituagio que busca além dos direitos politicos
propriamente ditos, de votar e de ser votado, um posicionamento mais amplo, como o
abalizado por Francisco Pontes de Miranda que define esse instituto como "o direito de
participar da organizagio e funcionamento do Estado".>*! Continua Francisco Pontes de
Miranda, citando o discurso proferido por J. M. Pereira da Silva, na Cimara dos

Deputados, em agosto de 1855:

Direito politico ¢ faculdade que tem o cidaddo de participar do governo do
Estado - € o que se depreende do estudo dos publicistas; € o que se da a entender a
leitura da Constituigdo. Direito politico ndo ¢ somente a faculdade de ser eleito €
de eleger, ¢ também a faculdade de ser chamado para os cargos politicos, isto €,
membros de um dos poderes criados pela Constituigio.**

3.1.8.1 A Cassacgio dos Direitos Politicos

A regra é a vedagio da cassagio dos direitos politicos e as hipoteses excepcionais
estio no artigo 15 da Carta Magna.>® Sobre a proibi¢io de cassagio dos direitos

politicos, manifesta-se Pedro dos Santos Barcelos:

0 CRETELLA JUNIOR, José. Comentirios 2 Constituicio de 1988. 2. ed. Sio Paulo: Forense
Universitaria, 1991, tomo 11, p. 1090.

*! PONTES DE MIRADA, Francisco. Comentirios a Constituicio de 1967, com a Emenda n®01/69.
2. ed. Sdo Paulo: RT, 1970, tomo IV, p. 573.

32 idem, p- 574.

33 «Art. 15 - E vedada a cassagjo de direitos politicos, cuja perda ou suspensdo s6 se dard nos casos de: I -
cancelamento da naturalizagiio por sentenga transitada em julgado; Il - incapacidade civil absoluta; III -
condenagiio criminal fransitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos; IV - recusa de cumprir
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O que ¢ proibido pela CF ¢ a cassagdo dos direitos politicos. Esta proibigdo tem
por base as piores lembrangas que o legislador constituinte teve do periodo de
exce¢do que acabara de dar seus ultimos suspiros, vez que varios daqueles que
foram eleitos para redigir a CF de 1988 sofreram na pele, viram seus direitos
politicos arbitrariamente cassados ou presenciaram o drama de parentes € amigos
perseguidos pelo regime autoritario.”*

O texto constitucional faz distingdo entre perda e suspensio dos direitos politicos,

logicamente, com distintos reflexos que veremos a seguir.

3.1.8.2 Suspensio dos Direitos Politicos

A suspensdo dos direitos politicos ocorre nas seguintes hipoteses previstas no artigo
15 da Constituicio Federal de 1988: a incapacidade civil absoluta, inciso II; a
condenagdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos, inciso III; a
recusa de cumprir obrigacio a todos impostas ou prestagio alternativa, nos termos do

artigo 5°, VIII da CF/88, inciso IV; e a improbidade administrativa, inciso V.

Assim, a capacidade civil absoluta ¢ um dos pressupostos da capacidade politica,
juntamente com a nacionalidade, dessa forma a perda da capacidade civil gera a

suspensdo dos direitos politicos, enquanto perdurar tal situagdo. Segundo Celso Ribeiro

obrigacdo a todos imposta ou prestagio alternativa, nos termos do artigo 5°, VIII; V - improbidade
administrativa, nos termos do artigo 37, § 4°.

** BARCELOS, Pedro dos Santos, Perda e suspensio de direitos politicos - perda e suspensdo de mandato
eletivo - inviolabilidade de verecador ¢ parlamentar - imunidade processual. Revista Juridica, n. 202,
2g0./1994, p. 119.
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Bastos, “em havendo a recuperagio da capacidade civil, da-se a reintegra¢io na posse de

_ f- 345
seus direitos politicos”.

Em qualquer hipétese de condenagdo criminal havera suspensio dos direitos
politicos, enquanto durarem os efeitos da sentenga. A respeito dessa expressido "duragio
dos efeitos" formaram-se duas correntes. Uma, partindo do pressuposto de que, por
"efeitos da condenagido” devem ser entendidos os previstos na lei penal, neles incluidos,
também, os efeitos secundarios. Contudo, ndo atendida essa obrigagio, perdurara o

efeito da condenagio e, portanto, a suspensio dos direitos politicos.

A outra orientagio, mais restrita, prende-se aos efeitos da condenagdo que se esgota
com o cumprimento da pena imposta pela sentenga condenatoria, ainda que persistam os

efeitos secundarios tratados na Lei Penal.

O artigo 1°, inciso I letra e, da Lei da Inelegibilidade®®® ensejou pensar que a
suspensdo dos direitos politicos ndo se daria em todos os casos de condenagido, mas
apenas nos, entdo elencados. O entendimento € equivocado, conforme ensina Teori

Albino Zavascki®”, pois o artigo refere-se & inelegibilidade. A elegibilidade, por sua

3% BASTOS, Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra. Comentarios 3 Constituicio do Brasil. Sio
Paulo: Saraiva, 1989, 2 v., p. 594.

34 «Art. 1° - Sao inelegiveis: I - para qualquer cargo: ¢) os que forem condenados criminalmente, com
sentenga transitada em julgado, pela pritica de crimes contra a economia popular, a fé publica, a
administragio publica, o patrimdnio piblico, o mercado financeiro, pelo trifico de entorpecentes e por
crimes eleitorais, pelo prazo de 3 (trés) anos, apds o cumprimento da pena;” da Lei Complementar n° 64
de 1990.

37 ZAVASCKI, Teori Albino. Dircitos politicos - perda, suspensdo e controle Jurisdicional. Revista
Juridica, n. 201, jul/1994,p. 118.
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vez, constitui apenas um dos direitos politicos ou uma das prerrogativas inerentes aos

direitos politicos, ndo se confundindo com eles.

A suspensdo dos direitos politicos por improbidade administrativa € inovagdo da
Carta Magna de 1988. Muito embora a penalidade seja a suspensio dos direitos politicos
e a perda do cargo eletivo, a agdo ndo é da competéncia da Justiga Eleitoral ja que a

(i . 348
matéria nio tem natureza eleitoral.

3.1.8.3 Perda dos Direitos Politicos

A perda dos direitos politicos, ocorre em casos de cancelamento da naturalizagio

prevista no inciso I do artigo 15 da Constituigio Federal®®

, como também o caso de
perda da nacionalidade brasileira, consoante o inciso Il do paragrafo 4° do artigo 12,

também da Constitui¢io Federal de 1988.>%

Francisco Pontes de Miranda, sob a égide do direito anterior, ja consignava que essa
hipétese ndo constitul, propriamente, perda dos direitos politicos, porquanto "perdem-se

os direitos politicos ligados a nacionalidade brasileira, porque se perdeu a nacionalidade

*8 Acordio n° 179/93, de 04.08.1993, votaglio uninime, com a seguintc ementa: "Representagio:
suspensdo de direitos politicos por improbidade administrativa. Matéria que refoge & competéncia da
Justiga Eleitoral. Declinaglio de competéncia € remessa dos autos ao juizo de direito da comarca de origem
do feito".

3 «Art. 15 - E vedada a cassagdo de direitos politicos, cuja perda ou suspensdo s6 se dard nos casos de: I -
cancelamento da naturalizagio por sentenga transitada em julgado;” da Constituicio Federal de 1988.

30 “Agt. 12 - Sdo brasileiros: § 4°. Sera declarada a perda da nacionalidade do brasileiro que: II - adquirir
ontra nacionalidade, salvo nos casos: a) de reconhecimento de nacionalidade originiria pela lei
estrangeira; b) de imposiciio de naturalizagio, pela norma estrangeira, ao brasileiro residente em Estado
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brasileira".*' O cancelamento da naturalizagio é causa de perda dos direitos politicos,

quando houver sentenca transitada em julgado.

3.1.8.4 Tipos de Delitos Sujeitos a Suspenséo dos Direitos Politicos

Teve o legislador o cuidado de ressalvar que os direitos politicos sé ficariam
suspensos apos o transito em julgado da sentenga condenatoria e enquanto durarem seus

efeitos.

Se ndo tivesse a pretensdo de abranger todos os delitos, de qualquer natureza, teria
ele também o cuidado de deixar ressalvado o tipo de crime, a quantidade e a espécie da
pena, porém, 1sso ndo ocorreu, pois o constituinte ndo faz qualquer distingdo entre
crimes dolosos e culposos; apenados com detengdo ou reclusio, para efeito de elidir ou
mitigar a suspensdo dos direitos politicos. Nessa linha de raciocinio, o condenado por
qualquer crime e a qualquer tipo de pena testritiva da liberdade e de direitos tera seus

direitos politicos suspensos.

Trata-se de preceito extremamente rigoroso, porque ndo distingue crimes dolosos
dos culposos, nem condenagdes a penas privativas de liberdade de condenagbes a
simples penas pecuniarias. Também ndo distingue crimes de maior ou menor potencial

ofensivo ou danoso.

estrangeiro, como condigdo para permanéncia em seu territério ou para o exercicio de direitos civis” da
Constituigio Federal de 1988.
351 PONTES DE MIRANDA, Francisco, op. cit., p. 578.
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Antonio Carlos Mendes, admite a possibilidade de "concluir-se que os crimes

~ . ’ . ~ . . e 352
culposos sdo insuscetiveis de suspensio dos direitos politicos".

3.1.8.5 Suspensio dos Direitos Politicos e o Sursis

Ensina Pinto Ferreira que “com o beneficio do sursis, os direitos politicos

continuardio suspensos até que encerre o periodo do sursis e venha a se reabilitar.”>>

Se a pena aplicada ndo for de carater restritiva de liberdade, mas sim restritiva de
direitos, também, enquanto durar seus efeitos, permanecem suspensos os direitos
politicos do condenado. As vezes, a concessio do sursis ao condenado prejudica-o. Essa
¢ arazdo por que a Lei determina que, havendo a concesséo da suspensdo condicional’do
cumprimento da pena, deva o condenado ser questionado ao condenado se aceita ou nfo.
Como o prazo do sursis varia de dois a quatro anos, por este periodo e até que seja o

condenado reabilitado, ficara com os direitos politicos suspensos.

Para Wolgran Junqueira Ferreira, "a suspensdo decorre da simples imposi¢do da

pena principal, o sursis ou livramento condicional nio impede a sua incidéncia.” ***

32 MENDES, Antonio Carlos. Fasciculos de Ciéncias Penais, n. 2, abr./jun., 1992, p. 38.
3% PINTO FERREIRA. Comentirios a Constitui¢io Brasileira. Sio Paulo: Saraiva, 1988, p. 316.
FERREIRA, Wolgran Junqueira, op. cit., p. 347 ¢ 348.



140

3.1.8.6 Reabilitacao dos Direitos Politicos

A reabilitagio dos direitos politicos deve aguardar a reabilitagio, diante do que

disciplina o paragrafo unico do artigo 93 do Cédigo Penal:

A reabilitagdo alcanca quaisquer penas aplicadas em sentenca definitiva,
assegurando ao condenado o sigilo dos registros sobre seu processo € condenagao.
Paragrafo tinico: A reabilitagdo podera, também, atingir os efeitos da condenagéo,
previstos no art. 92 deste Codigo, vedada reintegragdo na situagdo anterior, nos
casos dos incisos I ¢ II do mesmo artigo.

Julio Fabrini Mirabete ensina que a reabilitagdo € somente um instituto que faz com
que permanegam suspensos condicionalmente alguns efeitos penais de condenagéo, pois,
caso seja revogada, ficam eles restabelecidos, “a reabilitagdo é a declaragdo judicial de
que estdo cumpridas ou extintas as penas impostas ao sentenciado, assegura o sigilo dos

registros sobre o processo e atinge outros efeitos da condenagio”. **

Sobre a reabilitagido, Teori Albino Zavascki entende que:

Sejam quais sejam os efeitos a que se refere o constituinte, ndo ha davida que,
uma vez esgotados, opera-se a reaquisicdo dos direitos politicos,
independentemente da reabilitagdo criminal. Exigir-se, para tal fim, a conclusdo
do processo formal a reabilitagdo seria prolongar o tempo de suspensdo da
cidadania ¢ sujeita-la a imposi¢des ndo previstas na Constituigdo. Com efeito, a
reabilitacdo, que tem efeito meramente declaratério, s6 pode ser requerida apds
dois anos ‘do dia que for extinta, de qualquer modo, a pena ou terminar a
execucdo [...]” e desde que atendidos outros requisitos elencados no artigo 94 do
Codigo Penal. Exigir-se a reabilitagdo significaria g)rolongar a suspensdo por mais
dois anos além do prazo previsto pelo constituinte.>™

% MIRABETE, Julio Fabrini. Manual de direito penal. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1986, p. 342.
3% ZAVASCKI, Teori Albino, op. cit.,p. 118.
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Assim, a reabilitagio dos direitos politicos s se dara no prazo em que ocorra a

reabilitacdo criminal.

3.1.9 A Improbidade Administrativa

Maria Helena Diniz define improbidade administrativa como sendo:

A falta de probidade do servidor no exercicio de suas fungdes ou de govemante
no desempenho das atividades proprias de seu cargo. Os atos de improbidade
administrativa importam a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo
publica, a indisponibilidade dos bens € o ressarcimento do Erario, na forma ¢
gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agfo penal cabivel >’

;. . . . 358 . . .
A matéria é prevista constitucionalmente”® e regulada na esfera infraconstitucional

pela Lei Federal n° 8.429, de 02 de junho de 19923

¥ Diciondrio Juridico. Sio Paulo: Saraiva, 1998, v. 2, p- 788.

38 «Art. 37, § 4° - Os atos de improbidade administrativa importario a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo pitblica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e na gradagio
previstas em lei, sem prejuizo da agio penal cabivel” da Constituig@io Federal de 1988.

3% «Art. 12 - Independentemente das sangbes penais, civis ¢ administrativas, previstas na legislagdo
especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes: I - na hipotese do
artigo 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do dano,
quando houver, perda da fungdio publica, suspensio dos direitos politicos de 8 (oite) a 10 (dez) anos,
pagamento de multa civil de at€ 3 (trés) vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibigio de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de 10 (dez) anos; II -
na hipdtese do artigo 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrim6nio, se concorrer esta circunsténcia, perda da fungio publica, suspensio dos direitos politicos de
5 (cinco) a 8 (oito) anos, pagamento de multa civil de até 2 (duas) vezes o valor do dano e proibigio de
contratar com o Poder Pablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de 5
(cinco) anos; III - na hipétese do artigo 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungdo
publica, suspensdo dos direitos politicos de 3 (rés) a 5 (cinco) anos, pagamento de multa civil de até 100
(cem) vezes o valor da remuneragio percebida pelo agente e proibigio de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritério, pelo prazo de 3 (irés) anos™ da Lei 8.429/92.
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José Afonso da Silva, analisando o artigo 15, inciso V, da CF/88, assevera ser
inconstitucional a suspensio dos direitos de cidadania, através de processo

administrativo previsto no artigo 14 da Lei Federal n°® 8.429/92:

Outra idéia que sai do texto seria a de que a suspensdo dos direitos politicos por
improbidade administrativa pode ser aplicada independentemente de um processo
criminal. E o que se extrai da parte final, segundo a qual todas as sangdes
mndicadas antes sdo sem prejuizo da agdo penal. Vale dizer, independentemente
dessa agdo. Ou seja, a suspensdo dos direitos politicos, no caso, ndo constitui
simples pena acessoria. O problema ¢ que ndo pode a suspensdo ser aplicada em
processo administrativo. Tera que ser em processo judicial, em que se apure a
improbidade, quer seja criminal ou ndo.*®

E prossegue José Afonso da Silva, discorrendo sobre a suspensio:

Parece-nos também que a suspensdo em razido de improbidade administrativa
tera que decorrer de decisdo judicial, em processo principal civil ou penal, ou
como pena acessoria. Ndo ha como fugir a essa tese, porque ndo se pode admitir a
aplicagdo de penas restritivas de direito fundamental Jor via que nfo seja
judiciaria, quando a Constituigdo ndo indique outro meio.”

Ainda, a graduacdo das cominagdes variam de acordo com as hipoteses de atos
praticados com improbidade administrativa elencados, respectivamente, no artigo 9°
(atos de improbidade administrativa, que importam em enriquecimento ilicito, podendo
a suspensdo dos direitos politicos ser arbitrada entre oito a dez anos), no artigo 10 (atos
de improbidade administrativa, que causam prejuizo ao erario, podendo a suspensio dos
direitos politicos ser arbitrada entre cinco a oito anos) e no artigo 11 (atos de

improbidade administrativa, que atentam contra os principios da administra¢do publica,

3% STLVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. Sio Paulo: Maiheiros, 1993.
31 idem, ibidem.
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podendo a suspensio dos direitos politicos ser arbitrada entre trés a cinco anos), todos da

Lei Federal n° 8.429/92.

3.1.10 A Supléncia do Cargo de Vereador

Esse tema ganha vulto, quando no caso da vacéncia do cargo o suplente de Vereador
diplomado tiver mudado sua filiagdo partidaria, pois, as opinides se dividem, ha quem
entenda que o direito 4 supléncia é personalissimo, e assim mesmo tendo mudado de
partido, o Suplente diplomado é quem deve ocupar o cargo, com arrimo nos artigos 108

e 215, ambos da Lei Federal n° 4.735/65, o Cédigo Eleitoral. **

Mas, outros acreditam que, rompida a fidehdade partidaria, o candidato perde sua
condi¢io de suplente de legenda, porque a supléncia é um direito do partido politico e
ndo da pessoa fisica do suplente diplomado. E na elei¢cio decorrente do sistema
proporcional, somente logra éxito o candidato dependente do peso eleitoral da sua

legenda amparada no artigo 112 da Lei Federal n°® 4.735/65 (Codigo Eleitoral).’®

62 «Art. 108 - Estardio eleitos tantos candidatos registrados por um Partido oun coligaglio quantos o

respectivo quociente partiddrio indicar, na ordem da votagio nominal-que cada um tenha recebido. Art.
215 - Os candidatos eleitos, assim como os suplentes, receberdio diploma assinado pelo Presidente do
Tribunal Superior, do Tribunal Regional ou da Junta Eleitoral, conforme o caso. Paragrafo unico. Do
diploma deverd constar o nome do candidato, a indicagiio da legenda sob a qual concorreu, o cargo para o
qual foi eleito ou a sua classificagdo como suplente, e, facultativamente, outros dados a critério do juiz ou
do Tribunal” do Cédigo Eleitoral. .

363 «Art. 112 - Considerar-se-io suplentes da representagiio partidaria: I - os mais votados sob a mesma
legenda ¢ nio eleitos efetivos das listas dos respectivos partidos; I - em caso de empate na votaciio, na
ordem decrescente da idade” do Codigo Eleitoral.
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Para Fabio Nadal Pedro, “ndo ha posicionamento jurisprudencial sedimentado sobre
a questio, cabendo ao operador do direito, diante desse quadro, fiar-se num dos
entendimentos, sem nunca perder de vista a contingéncia de ver sua conduta impugnada

judicialmente.’

3.1.11 A Competéncia e a Iniciativa Legislativa

A autonomia dos entes federativos pressupde a identificacio das competéncias de
cada um, inclusive no que se refere ao exercicio da atividade legislativa, reparti¢io essa
prevista constitucionalmente. A competéncia legislativa é o poder juridicamente
atribuido ao Vereador para legislar. As competéncias atribuidas aos Municipios estdo
enumeradas nos artigos 23, 24 e 30 da Constitui¢iio Federal, combinados com o artigo

32, § 1° da Carta Magna.

Iniciativa legislativa é a proposta de criagdo de direito novo, com a qual se inicia o
processo legislativo, que ocorre, quando o legislador apresenta a proposigdo. A iniciativa
legislativa dos Vereadores limita-se a disciplina das maténas insenidas na competéncia
legislativa do Municipio, conforme disposto na Constituicdo Federal e pertinentes as

atribui¢des da Camara Municipal.

34 PEDRO, Fébio Nadal. Cargo de vereador - supléncia — ordem de convocagio. Revista Juris Sintese. n.
28, mar./abr. 2001.
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A iniciativa legislativa pode ser. comum, aquela que pode ser exercida pelo Prefeito,
por qualquer membro ou 6rgdo da Camara de Vereadores ou pelos cidaddos; privativa,
aquela que reserva a um poder ou a um 6rgéo dos poderes publicos o direito exclusivo
de iniciar o processo legislativo; e qualificada, aquela que exige numero minimo de
subscritores para inicio do processo legislativo. Todas deverdo respeitar a forma prevista
na Lei Orgdnica Municipal. Além disso, a iniciativa do Vereador ndo pode incidir sobre
matérias reservadas constitucional, legal ou regimentalmente a outros agentes do

processo legislativo.

3.2 O Papel do Vereador

O legislador municipal esta incumbido precipuamente da feitura das leis, dentre

outras fungdes ndo menos importantes, porém sua atuagdo preponderante € a legislativa.

Com a Carta Politica de 1988, o poder legislativo municipal readquiriu suas
caracteristicas originais que esteve por tempos desfigurada. E hodiernamente, o poder
que madis se aproxima da verdadeira democracia, pois seus componentes mantém lagos

muito estreitos com 0s municipes, 0s quais representam.

O papel do vereador, possul uma enorme importincia atualmente, e a tendéncia €

que se avolume, por razio muito simples: o indiscutivel aumento das tarefas
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pertencentes a0 Municipio, propiciado pela politica de descentralizagdo de atividades
preconizada e instituida pelo Estado e ainda pelo exercicio efetivo da autonomia que

possuil.

3.2.1 Aspectos Iniciais

. . iy 5
A forma como foi posta a estrutura federativa do Estado brasileiro’®’, tendo como
um de seus integrantes o Municipio, proporcionou a descentralizagio do Estado,
. ~ e = g+ 366 s :
passando as tarefas de organizagio intema local aos Municipios™, como ja ocorria nos

demais entes da Federagio.

Merece destaque a assertiva de Diogo Lordello de Mello de que “o Estado € a
sociedade organizada e o Municipio a base dessa organiza¢io”.”’ Conforme reza a

nossa Constitui¢io Federal’®

, 0s poderes devem ser harmonicos e independentes entre
si. Assim também deve ocorrer no governo municipal, assentado na sua duplice

capacidade de autogoverno e de autolegislagdo no pleno respeito a norma constitucional,

pois o principal objetivo dos poderes municipais € o bem comum, que sera alcangado

365 «“Art. 1° - A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios
¢ do Distrito Federal, constitui-s¢ em Estado Democritico de Direito ¢ tem como fundamentos: ...” da
Constituigio Federal de 1988.

366 «Art. 29 - O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, votada em dois tumos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituigio, na Constituigiio do respectivo Estado ¢ os seguintes preceitos:
I - elei¢do do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante pleito
direto e simultineo realizado em todo o Pais; ...” da Constituigdo Federal de 1988.

37 MELLO, Diogo Lordello. O papel do vereador e a cimara municipal. Rio de Janeiro: Livros
técnicos e cientificos: Instituto Brasileiro de Administragio Municipal, 1981, p. 3.
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através do trabalho conjunto entre 0s poderes. Ja& dizia Benedicto Silva “o governo

municipal é a mais importante institui¢io politica até agora criada pelo homem™ *®

Conforme assevera Diogo Lordello de Mello, “a posi¢do e papel das Camaras

.. . ~ . . . ’ 370 r
Municipais, tém variado muito no Brasil, através dos tempos”.”” Porém, “sempre foram

. . . . . 7
e continuam sendo importantes para o regime representativo no Brasil”*™

A Camara de Vereadores, composta de membros eleitos diretamente pelo povo,
através do sistema do voto proporcidnal dos partidos, “por sua propria composi¢io, de
certa forma é mais representativa do que o Executivo eleito, pois nela estdo claramente
representadas as diversas correntes de opinido que se agrupam nos partidos politicos e

. . ~ 33372
os interesses de diversos segmentos da populagdo.’

Jair Eduardo Santana, esclarece que “a palavra Vereador, significa aquele que tinhaa
incumbéncia de zelar pelo bem-estar e sossego dos Municipios”. Logico que,
atualmente, a palavra nio possui tal sentido, mas nio deixa de ser correto afirmar que,

“em ultima analise, 0 que desejam os municipes, através dos seus representantes, €

368 «Art. 2° - S#io Poderes da Unido, independentes € harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judicidrio” da Counstituigio Federal de 1988.

3% SILVA, Benedicto. Teoria das fungdes municipais. Cadernos de Administragio Publica. Rio de
Janeiro: FGV/EBAP, 1954, p. 17.

* MELLO, Diogo Lordello, op. cit., p.2.

M idem, p. 1.

37 idem, p. 1.
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exatamente o cumprimento de tais fins”.>” Desde a Constitui¢io de 1988, ampliada a

autonomia municipal, € na Cimara de Vereadores que esta a fonte do direito local.

3.2.2 O Porta-voz da Comunidade

O Vereador, dentre os ocupantes de cargo eletivo, segundo Diogo Lordello de Mello,
¢ quem esta mais proximo a comunidade e “o importante é que, exercendo sua fungio
politica, o Vereador individualmente e a Camara coletivamente estejam sempre voltados

: ~ 374
para a realizagdo do bem comum”.

Celso Saléh afirma que, como representante da comunidade, deve o Vereador,
“procurar aprofundar os vinculos com esses setores, discutindo sistematicamente com os

moradores desses locais. Detectando-lhes os problemas, estes deverfio ser encaminhados

3 375

4 Camara, seja sob a forma de dentncias, seja sob a forma de proposi¢des

E necessario que o Vereador, prossegue ainda Celso Saléh, para conseguir eficacia
em sua atividade e para estimular de todas as formas possiveis a participagio popular,

“promova canais de informac¢io no meio da populagdo (debates organizados, jornais

33 SANTANA, Jair Eduardo, op. cit., p. 27.

3’ MELLO, Diogo Lordello. A cimara municipal ¢ seu papel. Revista de Administracic Municipal. Rio
de Janeiro: IBAM, n. 150, a. XX VI, jan./mar. 1979, p. 11.

3 SALEH, Celso, op. cit, p. 31.
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etc.), definindo locais de reunides, formas de organizagio mais adequadas (associagdes

.. . . . 376
civis, sindicatos rurais € urbanos etc.)”.

Raulino Jacé Brining aduz que:

E o vereador que estd em contato direto com as pessoas do povo, com a
comunidade e seus lideres, que v€ e ouve os reclamos e queixas. A ele sdo levadas
as noticias de obras ndo construidas ou macabadas, desvio de materiais,
contratagdes de servidores sem concurso, lotcamentos irregulares, compras “frias”
ou sem licitagdo, gastos exagerados nas compras, superfaturamentos, prestagio de
servicos a particulares, troca de favores, trafico de influéncia, conchavos,
apadrinhamentos, ndo recolhimento de impostos, malversagio de dinheiro publico,
propinas, subornos, perseguigdes politicas, contratos fraudulentos, tramoéias e
outros ilicitos.’”

Para Celso Saléh, “na proporg¢do em que as necessidade concretas dessas populagdes
forem discutidas pelos diretamente interessados, estario se criando as condig¢des

indispensavels a melhoria de suas condigbes de vida, com o surgimento de

» 378

reivindicacoes coletivas. E prossegue enfatizando que “o Vereador podera contribuir
¢ p

neste processo de conscientiza¢do na medida em que procure de forma sistematica,
apontar as ligagdes existentes entre aqueles problemas especificos e a problematica geral

de todo o povo brasileiro”.*”

3% idem, p. 32.

37 BRUNING, Raulino Jacé. A fiscalizagio do municipio pelos vereadores: manual de orientagio.
Blumenau: Editora da FRRB, 1995, p. 30.

8 SALEH, Celso, op. cit., p. 32.

3 idem, ibidem.
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O Vereador, enquanto porta-voz da comunidade, representara seus interesses,
levando suas reivindicagdes ao Prefeito ou as autoridades de outros niveis de governo.
Agirido assim, além de articular os diversos interesses comunitarios, cooperara com
outros poderes na busca de solugdes para os problemas do seu Municipio, cumprindo

seu papel politico por exceléncia.

3.2.3 Agente de Politizacio

Sempre com seus objetivos centrados no bem-estar geral, o Vereador deve atuar
democraticamente, ndo s pela proximidade fisica com os municipes, mas pelo auto-
conhecimento dos problemas fundamentais, permitindo solugdes e formas de

participac@o inovadoras, elegendo as mais adequadas as caracteristicas locais.

Como bem salienta Celso Saléh, “o Vereador ndo deve ser um simples armario de
reivindicagdes acumuladas, com o papel de mero intermediario. Ele deQe atuar
principalmente como um agente de politizagdo das classes populares”*® O Vereador
como agente de politizacdo serd o elo de ligagdo entre govemantes e governadoé.
Instigando a participagdo popular, auxiliara para que os municipes ndo permanegam
como meros assistentes, € objeto das decisdes adotadas. Desta forma, o vereador “levara
a populagio as questdes mais candentes discutidas na Cidmara e procurara estabelecer a

. : - 3 381
ponte entre os problemas locais e os problemas nacionais”.

380 idem,' ibidem.
1 SALEH, Celso, op. cit., p. 32.



151

Muitas vezes, a atengdo do Vereador deverid estar voltada para auxiliar na
conscientizagdo da populag¢do. Ao detectar seus reais problemas e suas causas, 0 que
muitas vezes ndo € facil nem para analistas politicos, ante a multiplicidade apresentada,
deve estabelecer prioridades, em vista dos parcos recursos. O Legislador Municipal pode
e deve avangar no processo democratico, promovendo a modificagdo da relagdo entre o

cidadio e o Estado, instigando a participagéo popular.

Enquanto agente de politizagdo, o legislador municipal atuante, transformara as
situagdes concretas de dificuldades por que passa a populagio ou parte dela, em espago
especial de aprendizado democratico e de instauragdo de novas relagBes sociais e de

poder.

3.2.4 Atribui¢des do Vereador

Como parlamentar, o Vereador possui inimeras atribui¢des e prerrogativas que bem
utilizadas lhe garantirdo uma melhor atuagdo.
3.2.4.1 Prerrogativas de Funcio

Enquanto membro do Poder Legislativo Municipal, denominagio dada 8 Camara de

Vereadores pela Carta Magna®®, o Vereador possui diversas atribui¢es, previstas no

3 «Art. 31 - A fiscalizagio do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, ¢ pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei” da
Cosntituicio Federal de 1988.
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Regimento Interno da Casa Legislativa como, por exemplo: participar de todos os
trabalhos na Camara; debater os assuntos constantes da Ordem do Dia e de outros que
entenda de relevante importancia; fazer uso da tribuna para discutir ou denunciar o tema
que lhe aprouver; assistir as reunides das Comissdes; apresentar proposigdes; sugerir
emendas as proposigdes; denunciar o Prefeito, Vice-prefeito ou Vereadores por infragGes
penais ou politico-administrativas; apresentar requerimentos; convocar os auxiliares do
Prefeito para prestar explicagdes; propor homenagens; convocar sessdes extraordinarias;
fazer indicag3es ou pedidos de providéncias. Verifica-se, nesse elenco de atividades, que

o legislador municipal possui duas fung¢des principais, a legislativa e a fiscalizadora.

3.2.4.2 Funcio Legislativa

Dentre as fungdes atribuidas ao Vereador, sem duvida, a primordial é a legislativa,
através da qual o edil provarad o seu valor. Para Diogo Lordello de Mello, “a fun¢io
legislativa da Camara possui, quase sempre, um cunho politico. Mediante as leis que
vota, refletem elas as aspiragdes da comunidade, estabelece prioridades, escolhe

alternativas — age, enfim, em prol do bem comum.”**

Assim, compete aos Vereadores, no contato direto com a comunidade, procurar
traduzir as necessidades, transformando-as em proposi¢des que visem ao bem comum, a
preservagio do meio ambiente, ao crescimento econdmico do municipio, priorizando as

necessidades basicas da populagio.

¥ MELLO, Dioge Lordello de, op. cit., p. 3.
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Na atividade legislativa, o Vereador, sempre atento a legalidade e a
constitucionalidade das proposi¢Oes, deve evitar que os poderes eleitos se distanciem da
vontade de seus representados. Alguns autores e dentre eles, José Eduardo Santana®®,
enfatizam ser de fundamental importincia, que os Vereadores possuam conhecimento
sobre o Direito, sendo necessario para o bom desempenho de sua fungdo parlamentar
conhecer as Constituigdes Federal e Estadual, a Lei Organica Municipal e o Regimento

Interno de sua Casa Legislativa.

Outros entendem que o Vereador, enquanto representante da comunidade local, ndo
necessita do conhecimento técnico, devendo, porém, estar ampla e profundamente
assessorado na instrugio de suas decisdes. Aos assessores cabe, habilitar os legisladores
a formar juizo a respeito do acerto ou desacerto total ou parcial das proposi¢des

emanadas do poder executivo ou de iniciativa do proprio legislativo.

3.2.4.3 Funcio Fiscalizadora

Dentre as principais atribuiges dos Vereadores esta a de fiscalizar a administragdo

publica municipal, “que pode ser feita através do controle e fiscalizagdo da aplicagio dos

. . . 385
recursos financeiros e dos demais atos do executivo™.

** SANTANA, José¢ Eduardo, op. cit,, p.21.
* SALEH, Celso, ap. cit., p. 35.



154

Raulino Jacé Briining ensina que “enquanto agentes publicos, os vereadores ndo tém
apenas direito de fiscalizar, mas sim poder-dever de fiscalizar”. Em caso de omissido
poderdo ser “responsabilizados civil, penal e politicamente por suas negligéncias,
omissdes, abusos e ilicitos praticados no exercicio do cargo, como se vé do Decreto-lei

n° 201/67, Lei n° 8.429/93, Codigo Penal etc.” **

Celso Saléh salienta que ha duas maneiras de fiscalizagio financeira e orgamentaria
dos Municipios, através de controle externo e de controle interno. “O controle externo é
exercido pela Cimara Municipal e o controle intemo pelo Executivo municipal. Os
Vereadores, que exercem o controle externo, contam com o auxilio do Tribunal de

Contas do Estado” 3’

Na atividade fiscalizadora deve o Vereador investigar se foram observados os
principios constitucionais previstos no artigo 37 da Constitui¢do da Republica, bem
como os aspectos da economicidade, operacionalidade e legitimidade constantes do

artigo 70 da Carta Magna.

3.2.4.4 Funcio Investigadora

Para implementar a fungdo fiscalizadora, o Vereador, utilizando-se das liberdades

oferecidas pela Constitui¢io Federal de 1988, investigara a administragido publica local.

3% BRUNING, Raulino Jacé, op. cit., p. 29.
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O Vereador possui a ardua responsabilidade de dar vazio aos anseios populares, em
especial, de zelar pela escorreita administragdo da coisa publica. Assim, precisa ter uma
visdo critica sobre aqueles que executam as leis e ddo destinagdo aos recursos publicos.
Sua missdo institucional € certificar-se de que aqueles que governam o fazem de maneira

"apropriada.

O poder de investigar, outorgado ao Vereador, é um dos corolarios inarredaveis a
manutengdo e i execu¢do das demais atribui¢des do Poder Legislativo, previsto na
Constituigdo da Republica, em seu artigo 58, § 3°. Tem por finalidade o fornecimento de
informagdes para fins de abalizar a elaboragdo de atos normativos legislativos, isto €,

leis em sentido /ato, destinados a produgdo do bem comum.

Contudo, na pratica, aos olhos da populagdo, as comissdes parlamentares de
inquérito tém descrédito, fruto da observagio de que, muitas vezes, o escopo da

investigagdo visa exclusivamente a trazer individuos a exposigdo publica.

3.2.4.5 O Direito de Oposigao

O vereador possui o direito politico de oposi¢do garantido constitucionalmente pelo

388

dispositivo que lhe assegura a livre manifestagio do pensamento.” Para Norberto

¥ SALEH, Celso, op. cit.,p. 35.

3 <Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a
igualdade, 4 seguranga e & propriedade, nos termos seguintes: IV - ¢ livre a manifestagdo do pensamento,
sendo vedado o anonimato;” da Constituigdo Federal de 1988.
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Bobbio, “num regime de governo parlamentar, o papel e fungio da Oposicio sdo

reconhecidos e tutelados pela Constitui¢io, bem como pelas leis que sancionam os

modos, 0s tempos e as formas em que o direito 3 Oposi¢io pode ser exercido”.*®

A participagiio politica do cidadio, segundo André Franco Montoro™”, seja de
maneira convergente ou divergente ao governo, é fundamental, ndo podendo ser
substituida ou sonegada por quaisquer outras espécies de participagdo social ou
econémica. Sobre o historico da oposigédo, relata Norberto Bobbio que, “se, portanto,
falamos de Oposigdo referindo-nos a qualquer movimento contrario ao grupo e

movimento politico detentor do poder, é possivel pensar que a Oposig¢do data dos

primérdios da organizagio politica da sociedade” *™

Sérgio Sérvulo da Cunha, sobre a oposi¢io assevera que:

Tanto emocional, quanto intelectualmente, ¢ dificil admitir, a principio, o papel
da oposigdo. Sua institucionalizagdo parece abrigar uma contradi¢gdo no seio do
poder. Note-se porém que o principio dialético ja estava presente na férmula
classica da tripartigdo dos poderes. Geraldo Ataliba tem frase feliz sobre o direito
de oposigdo: Na Inglaterra, com seus oito séculos de evolugdo constitucional e
politica é o requinte maximo da perfeigdo politica, a ponto de se reconhecer que a
oposigdo € tdo institucional quanto o governo. E para isso que temos que caminhar
na América Latina. O (ggositor ndo € um inimigo, ele é portador de uma proposta
divergente de governo’

¥ BOBBIO, Norberto, op. cit., p. 846.

3** MONTORO, André Franco. Da "democracia" que temos para a democracia que queremos, Sio
Paulo: Editora Paz e Terra, 1974, p. 53.

! BOBBIO, Nerberto, op. cit., p. 847.

32 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Protegio dos direitos politicos. Revista de Direito Politico, n° 69, p. 101-
105.
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O ato ideoldgico de oposi¢do ndo pode ser tomado como retaliagdo, mas sim como
um processo natural de exercicio democratico dos direitos politicos daqueles que nio

estdo de acordo com o pensamento do governo.

Destarte, lembra Norberto Bobbio que “é constitucionalmente reconheéida a
Oposigdo a fungdo da limitagdo e do controle critico do poder da maioria, controle e
Iimitagio que se exercem, no plano formal, mediante o exame da legitimidade da
atividade legislativa desenvolvida pela maioria” e prossegue, “no plano essencial,
mediante a defesa dos direitos das minonas dissidentes e a alternativa politica do

25 393

poder”.

Nesse sentido, desempenham um papel muito importante, os meios de comunicagio,
razdo pela qual a liberdade de opinido de cada cidaddio e mesmo dos meios de
comunicagdo sdo fundamentais no exercicio da democracia, tanto para representantes

como para os representados.

3.2.5 Plausibilidade

Cumpre ao legislador municipal notaveis tarefas, porém a mais significativa é a de

tracar objetivos publicos a serem perseguidos e alcangados sempre atento aos anseios de

% BOBBIO, Norberto, op. cit., p. 848.
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sua comunidade. Compete-lhe, também, participar das discussdes parlamentares e da

troca de idéias sobre as decisdes politicas, que traduzem a vontade geral da sociedade.

Nido pode o Vereador ser considerado um técnico elaborador de lets, com
exclusividade. A elaboragdo das leis é o resultado de um trabalho coordenado entre o
Poder Executivo e o Poder Legislativo, pois a margem de iniciativa de lei do Poder
Legislativo € restrita, porém sua atua¢do na emenda e aprovagdo de projetos de lei e

também no controle da atua¢do govemamental é amplo.

Os Vereadores sdo cidaddos-representantes eleitos pelo sufragio universal. A
representagdo obtida através da conquista do direito pelo voto, sem davida nenhuma,

constitui a base das democracias modernas.

O poder legislativo atualmente retne as mais diversas ideologias, estando garantido
o direito de participagdo de varias facgdes politicas, é um poder plural, que se divide
entre membros que sustentam o governo; e a oposi¢do que mais efetivamente fiscaliza o

governo: processo democratico que possibilita o controle e limitag&o do poder.

O Poder Legislativo, sem sombra de diavida, € o mais democratico dos poderes. Nele
as regras fundamentais da democracia sio amplamente aplicadas, pois seus membros sdo
eleitos através do voto popular e todas as leis aprovadas o s3o pela maioria de seus
membros. Todas as atividades do legislador sdo publicas e devem ser publicas. Para

atingir plenamente o ideal democratico, cada cidaddo pode tomar conhecimento e fazer o
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Juizo critico acerca do desempenho de seus representantes. Essa participagdo popular
possibilita um amadurecimento politico da sociedade e o aperfeicoamento da

democracia.



CONSIDERACOES FINAIS

Estudados os aspectos entendidos como, os necessarios para o alcance da ampla
analise da hipotese da proposta na presente dissertagdo, apresentam-se as consideragdes

finais:

1. O poder é um fendmeno que sempre acompanhou os povos do mundo.
Inicialmente, apresentava-se como uma abstragdo, depois passou para o individuo e a

evolugdo dos tempos transferiu-o as instituigdes, nascendo assim o poder estatal.

2. Assumiu inegavel universalidade o poder estatal, que sofreu ao longo do tempo
inameras alteragdes, com a distribuigdo de fungdes nos diversos regimes praticados na

atualidade.

3. Aristoteles foi o primeiro a distinguir as fung¢des do Estado, porém, a teoria da
divisdo dos poderes s6 alcangou contornos definitivos na obra O Espirito da Leis de

Montesquieu.



161

4, O equilibrio entre os poderes, alcangado com a independéncia de cada um, foi
prevista por Montesquieu, quando afirmou que “o poder limita o poder”. Teoria ndo

absoluta, pois admitiu a colaboragio entre os poderes.

5. A teoria da separagdo dos poderes de Montesquieu atribuiu a fungfo executiva
aos atos dirigidos a individuos ou a situagdes certas e determinadas; a fungio legislativa
aos atos voltados a coletividade e destinados a regular situagdes futuras; e a fungdo
jurisdicional aos atos que buscam solugdes para conflitos de interesses, mediante

aplicagdo das leis.

6. A preocupagdo em separar os poderes no Brasil apareceu na Assembléia Constituinte
de 1823. A Constituigdo Impenal de 1824 afirmou a divisdo e harmonia entre os poderes

e apresentava além dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, o poder Moderador.

7. A Carta Constitucional de 1891 definiu o principio da separagdo dos poderes, segundo

Montesquieu, harménico e independente, hoje vigorante.

8. Em era longinqua, de intensa influéncia religiosa, demonstra a historia que as leis
provinham dos deuses. Depois, o chefe do grupo era de origem ou representante divino,
mais tarde grupos de individuos colaboravam com o lider numa rudimentar forma de

parlamento.
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9. O bergo do parlamento da forma como se apresenta, hoje, surgiu na Inglaterra
medieval, espalhando-se pelo mundo. E foi nessa época, na Inglaterra, que o paflamento

readquiniu sua fungio primordial e nobre de legislar.

10. Portugal influenciou sobremaneira a constitucionalizagio brasileira, tanto que a
Constituigdo outorgada em 1824 acolheu a separagio dos poderes. As priméiras
atividades do poder legislativo no Brasil ocorreram em 1826, através da Assembléia
Geral das duas Casas Legislativas. A partir dai todas as demais Constitui¢des brasileiras

asseguraram prerrogativas ao Poder Legislativo.

11. O Municipio é uma extensdo territorial, uma divisio administrativa do Estado
federativo, colocada sob regime de autonomia politico-administrativa para que se dirija e

governe pela vontade de seus habitantes.

12. Desde as cidades-estado gregas, passando pela cidade romana, sob as mais diversas
denominagdes, surgiram os Municipios como a mais primitiva forma de organizagido
politica do homem em vida sedentaria, ressurgida no século XII, na Europa, apareceu a

cidade moderna governada por seus proprios habitantes.

13. Os primeiros municipios fundados no Brasil foram as Vilas de Sio Vicente e

Piratininga.
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14. O Brasil Colénia adotava como direito positivo as Ordenagdes do Reino. Apesar da
existéncia de legislacio o que imperava realmente eram os costumes, pois a legislagio
havia sido elaborada para a Metropole. Ademais, os membros da Cimaras Municipais
eram em sua maioria analfabetos. Esse direito consuetudinario € o emanado da Cimaras

foi 0 marco inicial da histéria dos varios ramos do direito brasileiro.

15. A instalagdo em 1532 da primeira Cimara Municipal em S3o Vicente inaugurou o
processo eleitoral no Brasil. Também foi o primeiro governo local auténomo das

Américas.

16. As Camaras da Coldnia, cujos membros eram latifundiarios, tinham fun¢ées muito
mais importantes que as das atuais municipalidades com amplas atribui¢es de deliberar,
Julgar e executar e ainda de exercer o papel hoje atribuido ao Ministério Publico. O que

perdurou por longo periodo.

17. Varios fatores como a vida urbana mais ativa, inser¢do de mercadores como
membros da Camara, divergéncias entre colonos e colonizadores e a decadéncia do
comércio luso com as Indias aumentaram os interesses de Portugal pelas terras
brasileiras que transformaram as Cimaras Municipais em Orgdos subordinados a

Metropole, as Camaras tornaram-se 6rgios auxiliares, simples executoras de ordens.

18. As Camaras Municipais participaram decisivamente no apressamento da

Independéncia do Brasil. D. Pedro I outorgou a Constitui¢do de 1824 apos consultar as
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Camaras Municipais do Reino do Brasil. Essa Constituigdo dispés que as Cimaras
Municipais seriam instaladas em todas as cidades e vilas existentes e nas mais que para o

futuro se criassem.

19. No Periodo Impernial, a Lei Organica de 1° de outubro de 1828, regulamentou a Carta
de 1824, levando as Camaras e por conseqiiéncia os Municipios ao exagero oposto do

periodo anterior, através da redugo excessiva dos poderes locais.

20. O Periodo Republicano s¢ resguardou a Cimara as fungbes legislativa e de

fiscalizagdo do executivo.

21. A partir da Constitui¢io de 1988 o Municipio adquiriu a condigio de ente federativo,
tendo sua autonomia ampliada, e ao Poder Legislativo Municipal, chamou de Camara

Municipal, atribuindo-lhe competéncia para promulgar a Lei Orginica Municipal.

22. O membro da Cimara Municipal, aquele que legisla para o Municipio, necessita
conhecer a Constituigdo Federal, a Constituigdo Estadual, a Lei Organica Municipal e o

Regimento Interno, com vistas a0 bom desempenho de sua fungio parlamentar.

23. Aos Vereadores é conferido mandato politico representativo, sio eles os
representantes da comunidade local, que exercem o poder politico em nome dos

titulares, os cidaddos.
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24. O legislador constituinte de 1988 deixou expresso o reconhecimento do principio da
inviolabilidade ao Vereador, durante o exercicio do mandato e na circunscri¢io do

Municipio.

25. O governo municipal, assentado na duaplice capacidade de autogovermno e de
autolegislagdo no pleno respeito a norma constitucional, visa a0 bem comum alcangado

com o trabalho conjunto entre os poderes.

26. Na Camara Municipal reside a fonte do direito local, mais representativa que o
executivo, pois nela estdo as diversas correntes de opinido agrupadas nos partidos

politicos e nos interesses dos varios seguimentos da populagio.

27. O Vereador, dentre os ocupantes de mandato eletivo, € quem estd mais proximo a
comunidade. Assim, sempre visando ao bem comum deve como, porta-voz da

populagdo, conhecer, divulgar e buscar solugbes para suas reivindicagdes.

28. Nio basta ao Vereador intermediar. Como agente de politiza¢do sera o elo de ligagdo
entre governantes e governados. Instigando a participagdo popular auxiliara para que os

municipes nio ocupem o lugar de meros espectadores.
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