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RESUMO

O presente artigo versa sobre os principais aspectos do Estatuto da Cidade, sobretudo
dos instrumentos de gestdo democratica da cidade, frente ao principio federativo e a
reparticdo constitucional de competéncias. Desta forma, em um primeiro momento
serdo analisados as principais caracteristicas do Federalismo, da sua origem, conceito e
principios, posteriormente, discorrer sobre aqueles que, segundo as disposicdes da
Constituicao Federal, constituem os entes federativos brasileiros, bem como sobre a
reparticdo constitucional de competéncias. Por fim, discorre-se sobre o fenomeno de
reconhecimento da importancia do poder local, sobretudo da inclusdo do Municipio
como ente federativo, para a consecu¢do das demandas de interesse local, destacando-

se, neste sentido, aquelas referentes a politica urbana e a gestdo democratica da cidade.
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ABSTRACT

The present article turns on the main aspects of the Statute of the City, over all of the
instruments of democratic management of the city, at the outset federative front and the
constitutional distribution of abilities. In such a way, at a first moment the main
characteristics of the Federalism, of its origin will be analyzed, concept and principles,
later, to discourse on that, according to disposals of the Federal Constitution, constitute

the Brazilian federative beings, as well as on the constitutional distribution of abilities.

- Advogada, especialista em Demandas Sociais e Politicas Publicas, mestranda pela Universidade de Santa
Cruz do Sul — UNISC.

“Doutor em Direito pela UNISINOS, com estagio de Doutoramento na Universidade de Lisboa. Professor
do Programa de Mestrado em Direito da UNISC. Coordenador do Curso de Direito da UNISC.

5641



Finally, it is discoursed on the phenomenon of recognition of the importance of the local
power, over all of the inclusion of the City as federative being, for the achievement of
the demands of local interest, being distinguished, in this direction, those referring ones

to the urban politics and the democratic management of the city.
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Introducio

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, através das
disposigdes dos artigos 1° e 18, manteve a recepcdo do Federalismo como forma de
Estado, forma esta assumida ja em 1889 com a proclamagao da Republica, cuja origem
advém da constituicdo norte-americana de 1787. Neste sentido, segundo a doutrina,
podemos verificar que o principio federativo ¢ caracterizado pela unido de diversas
coletividades politico-autonomas, sendo que, no Brasil, conforme as disposi¢des
constitucionais mencionadas, esta composi¢ao ¢ efetivada pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, todos incluidos na estrutura e organizacao politico-administrativa
brasileira.

Destacados os componentes que fazem parte da estrutura e organizagao politico-
administrativa da nossa Republica Federativa, importante realizarmos uma analise sobre
a natureza ou nao federativa de cada uma destas entidades, bem como, de forma a ndo
esgotar o tema, sobre a reparticdo constitucional das competéncias que cabem a cada
qual, caracterizando, desta forma, a autonomia federativa que existe entre as diversas
coletividades politico-autdbnomas que compoe o Estado Federal brasileiro.

Por fim, tendo em vista que o objetivo do presente artigo ¢ o estudo dos principais
aspectos sobre o Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n°® 10.257, de 10 de julho de
2001, frente ao principio federativo e a reparti¢do constitucional de competéncias, ja
analisados anteriormente, iremos discorrer sobre o tema da gestdo democratica da

cidade, sobretudo verificando a importdncia do Municipio, como ente federativo,
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juntamente com a sociedade, na aplicagdo e efetivacdo das diretrizes e instrumentos do

referido diploma legal.

1. Breves consideracoes sobre o principio federativo

O principio federativo, advém da expressao do Direito Constitucional denominada
federalismo, que, segundo Ramos', embora seu gérmen seja encontrado em Platdo, em
A Republica, sua concepgao € inerente ao Estado Moderno.

De acordo com Garcia-Pelayo?, o Estado Federal aparece como forma
intermedidria entre a Confederacdo e o Estado Unitario, que eram as modalidades
conhecidas no final do Século XVIII, quando as treze colonias norte-americanas
tornam-se independentes. E, portanto, com a Constituicdo dos Estados Unidos, de 1787,
que surge realmente o primeiro regime federalista do mundo, a partir de uma
experiéncia inicialmente confederalista, logo apds a independéncia.

A partir dai, seguem-se os modelos federalistas da Suiga (1848) e da Alemanha
(1871), que se caracterizam como um federalismo por agregagdo, em que os estados,
anteriormente soberanos, unem-se por um Pacto Federativo, chamada Federagdo por
forca centripeta. Contrariamente, a federagdo brasileira, que surge de um estado
unitario, que por uma decisdo constitucional sua, confere autonomia as provincias,
passando a ser uma Federacdo, denomina-se Federagdo por forca centrifuga ou por
desagregacao.

Segundo Jos¢ Afonso da Silva, o federalismo se caracteriza pela unido de
coletividades politicas autonomas, sendo, portanto, uma forma de Estado, denominada
de federacio ou Estado Federal’ E extremamente complicada a questdo relativa a
conceituagio do Federalismo, pois, como bem observa Dalmo de Abreu Dallari*, ndo ha

conceituagdo uniforme de estado federal.

' RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 26.

2 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. 7. ed., Madrid: Manuales de la
Revista Occidente, 1964, p. 216. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma tributaria.
Disponivel na Internet em www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 27 de julho de 2006.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 13. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional, Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., p. 101.

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sdo Paulo: Atica, 1986, p. 77/78.
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O que caracteriza o Estado Federal ¢ que a reparticdo de competéncias entre a
Unido (poder central) e os Estados (poder local), ¢ estabelecida pela propria
Constituicdo Federal, que deve garantir a possibilidade dos Estados participarem da
formagdo da ordem juridica central e a existéncia de 6rgdo judiciario de cupula capaz de
garantir o primado do Pacto Federativo estabelecido na Constitui¢do.’

Ainda, como forma de complementacdo, ¢ de suma importante diferenciar
federalismo de federagdo, distingdo esta muito bem preconizada por José Alfredo de

Oliveira Baracho:

O termo federalismo, em uma primeira perspectiva, vincula-se as idéias,
valores e concepcdes do mundo, que exprimem uma filosofia compreensiva
da adversidade na unidade. Quanto a federacdo, ¢ entendida como forma de
aplicagdo concreta do federalismo, objetivando incorporar as unidades
auténomas ao exercicio de um governo central, sob bases constitucionais
rigorosas. ¢

A classificagdo das formas de Estado, doutrinariamente, ndo ¢ pacifica. A
tradicional classificagdo entre as formas de Estado faz a divisdo entre Estado Unitario e
Estado Federal. Alexandre Moraes’ afirma que o Estado Unitario se caracteriza pela
centralizacdo politico-administrativa em um Unico centro de poder produtor de decisdes.
O Estado Federal, por sua vez, ¢ definido pelo autor como a unido de Estados, prevista
na Constitui¢do, em que estes possuem autonomia e participagao politica. Esta forma de
Estado pressupde a consagracdo de certas normas constitucionais para a sua
configuragdo e para a manutencdo de sua indissolubilidade. Como forma de
complementagio, Dircéo Torrecillas Ramos® faz uma moderna classificagdo das formas
de Estado, afirmando haver quatro formas de Estado, que sdo: Estado Unitario, Estado
Unitario Descentralizado, Estado Constitucionalmente Descentralizado € o Estado
Federal.

Cumpre-nos destacar uma importante distingdo, qual seja, entre soberania e
autonomia. Assim, o Estado Federal, como um todo e dotado de personalidade juridica

de Direito Publico internacional, através da Unido € o unico titular da soberania, que

® KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Traducdo de Luis Carlos Borges, Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 451.

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. A federacdo e a revisdo constitucional. As novas técnicas dos
equilibrios constitucionais e as relagdes financeiras. A clausula federativa e a prote¢do da forma de
Estado na Constitui¢do de 1988. IN: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Vol. 12,
n. 3, jul./set. de 1994, p. 32.

7 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 7. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 22.
8 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 29-32.
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consiste no poder supremo de autodetermina¢do, enquanto que os Estados Federados,
entidades federativas, sdo titulares, tdo-somente, de autonomia, compreendida como o
governo proprio dentro do circulo de competéncias tracadas pela Constituigdo
Federal®

Sao, portanto, os Estados Federados as entidades que dao estrutura conceitual a
forma de Estado federalista. Assinala Jos¢ Afonso da Silva que ndo se deve confundir a

Federagdo com a figura da Unido:

Estado Federal é o todo, dotado de personalidade juridica de Direito Piblico
Internacional. A Unido ¢ a entidade federal formada pela reunido das partes
componentes, constituindo pessoa juridica de Direito Publico interno,
autonoma em relacdo aos Estados e a que cabe exercer as prerrogativas da
soberania do Estado brasileiro. Os Estados-membros sdo entidades
federativas componentes, dotadas de autonomia e também de personalidade
juridica de Direito Publico interno."

No Brasil, a forma federativa foi assumida ja em 1889 com a proclamagao da
Republica, mantendo-se até o presente momento constitucional, sendo recebida pela
Constitui¢do Federativa do Brasil de 1988, conforme se assevera na declaracio
constante no artigo 1°: “Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] (grifo nosso).”

A doutrina destaca que, pelo principio federativo, o Estado Federal ou federagdo
¢ constituido, segundo os paises em que ¢ adotado, pela unido de diversas coletividades
politico-auténomas, sendo que, no Brasil, esta composi¢do ¢ efetivada pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, todos incluidos na estrutura e organizagao
politico-administrativa brasileira, segundo se verifica pelo artigo 18 que, em
complementaridade ao artigo 1°, explicita um dos mais importantes principios
fundamentais do Estado Federal, qual seja, o principio da indissociabilidade: “Art. 18.
A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos
desta Constitui¢ao”.

Ao lado do referido principio, Raul Machado Horta'' destaca, a despeito dos

varios modelos federalistas, que sdo elementos essenciais formadores do regime

9 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 13. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional, Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1997, p. 102.

1% Ibidem, p. 102.

"W HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 2. ed., Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 483.
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federativo: a) indissolubilidade do vinculo federativo; b) pluralidade dos entes
constitutivos; c) soberania da Unido; d) autonomia constitucional e federativa dos
Estados; e) reparticdo constitucional das competéncias; f) intervengdo federal nos
Estados; g) iniciativa dos poderes estaduais para propor alteracdo na Constitui¢do
Federal; h) poder judiciario estadual distinto em sua organizagdo e competéncia do
poder judiciario federal; 1) competéncia tributaria da Unido e dos Estados, observada a
particularizacdo dos tributos de cada um deles.

Ainda, dentre as caracteristicas basicas da Federacdo, destacamos: rigidez
constitucional; distribui¢do do poder politico no plano federal e estadual, concedendo
soberania para o Estado Federal e autonomia para os Estados membros, autonomia essa,
politica; a base juridica do Estado Federado ¢ a Constitui¢do, que fixa competéncias da
Unido e dos Estados membros; composi¢ao do Poder Legislativo na forma Bicameral; e
supremacia do Poder Judicidrio.

Através de uma breve andlise, podemos verificar que o Estado brasileiro esta
construido sobre tais principios, assim como sobre os moldes caracteristicos da
federacdo, sendo vejamos:

a) a Constitui¢do brasileira ¢ rigida (o artigo 60 determina as clausulas pétreas —
cuja alteracdao nao pode se dar nem por Emenda Constitucional);

b) distribui o poder politico entre os entes federados, discriminando suas
respectivas competéncias: federal (artigos 21, 22, 153 e 154), estadual (artigos 25 e
155), municipal (artigos 30 e 156) e distrital (artigos 24, 32 e seus paragrafos, 147,
final, 155 e 156), tema que iremos discorrer no topico seguinte;

c) o Poder Legislativo ¢ bicameral (artigo 44), representado pelo Congresso
Nacional, dividido em Camara dos Deputados e Senado Federal,

d) o Supremo Tribunal Federal funciona como o guardido da Constitui¢do, nos
termos do artigo 102, “caput”.

Ao destacarmos, de forma a ndo esgotar o tema, os principais aspectos do
Federalismo, da sua origem, conceito, principios e caracteristicas, verifica-se que os
mesmos possuem estreita ligacdo com a constituicdo do Estado brasileiro. Diante disso,
a seguir, iremos discorrer sobre aqueles que, segundo as disposi¢des da Constituicao
Federal, constituem os entes federativos brasileiros, bem como sobre a reparticdo

constitucional de competéncias.
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2 Os entes federativos e a reparticao constitucional de competéncias

Discorridos os principais aspectos caracterizadores do principio federativo, entre
eles a existéncia da autonomia federativa, cujos elementos basicos sdo a existéncia de
orgdos governamentais proprios e de competéncias exclusivas, todos configurados na
Constitui¢do Federal, destacaremos o relevante tema da repartigdo de competéncias
entre as diversas coletividades politico-autobnomas que compode o Estado Federal
brasileiro.

Neste sentido, quanto aos entes federativos, j& mencionamos anteriormente que o
artigo 1° da nossa Carta Magna dispde que a Republica Federativa do Brasil ¢ formada
pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, fator este
refor¢ado pelo artigo 18 do mesmo diploma legal, onde esta disposto que a organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, caracteristica basica das
Federagoes, tendo sido destacado no nosso texto constitucional todos os entes que
compdem a Federagdo Brasileira.

Afirma-se, na doutrina, a caracterizacdo de uma federacdo trina no Brasil, que,
segundo Paulo Bonavides, configura uma original experiéncia de federalismo
tridimensional'?, onde o Municipio também é membro da Federagdo, recebendo sua
competéncia diretamente da Constituicao Federal, sendo que a autonomia dos Estados e
dos Municipios se caracteriza por trés elementos':

a) Auto-organizacao: poder para elaborar sua propria constituicao e legislacao, a
fim de exercer a competéncia que lhe foi definida pela Constitui¢do. Os limites a auto-
organizag¢do sdo os proprios principios estabelecidos pela Constituicao Federal;

b) Autogoverno: possibilidade de os entes federados escolherem seus proprios
governantes sem qualquer vinculagao com o poder central;

c) Auto-administragdo: ¢ o livre exercicio das competéncias administrativas,
tributarias e legislativas deferidas pela Constituicao Federal.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 o Brasil retorna, depois dos
anos de trevas institucionais, a um federalismo cooperativo, que se revela, entre outros

aspectos, pela defini¢do, no artigo 23, da competéncia comum para Unido, Estados e

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 322.
¥ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 4. ed., Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 244-247.
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Municipios legislarem sobre um rol mais amplo de matérias, em relacdo as Cartas
anteriores, levando em consideragdo, segundo o paragrafo unico do mesmo artigo,
normas para a cooperacao entre eles, definidas em lei complementar, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e bem-estar social em ambito nacional, bem como pela
previsao de competéncia concorrente entre Unido e Estados-membros.

Ao realizarmos uma analise dos entes que compde o Estado Federal brasileiro,
verificamos que os Estados constituem instituigdes tipicas deste, dando a verdadeira
estrutura conceitual da Federagdo. Neste sentido, os mesmo detém competéncias
proprias, conforme os artigos 25, § 1°, 145 e 155, além das competéncias comuns do
artigo 23 e concorrentes do artigo 24. Ainda, possuem autoridades proprias
determinadas pelos artigos 27, 28 e 125 (Poder Legislativo, Executivo e Judiciario).
Possuem, ainda, um Poder Constituinte Derivado, outorgado aos Estados membros pela
Constitui¢ao Federal para que possam elaborar suas proprias Constitui¢des, dentro dos
limites impostos pela Constituicdo Federal. Detém, ainda autonomia financeira e
orcamentaria, controle este, exercido pelo Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de
Contas dos Estados.

Importante destacar que, constitucionalmente, ndo ha como formar novos Estados,
resta a possibilidade de transformacdo dos existentes, através de incorporagdes,
subdivisdes ou desmembramentos com o intuito de se anexarem a outros ou formarem
novos Estados, desde que obedecidos alguns preceitos, como a aprovacao da populagdo
diretamente interessada, através de plebiscito, bem como do Congresso Nacional,
mediante lei complementar, sendo ouvidas as Assembléias Legislativas, tudo em
conformidade com o artigo 18, § 3°, juntamente com o artigo 48, VI da Constituicdo
Federal™.

Tratamento diverso ¢ dispensado aos Territérios Federais que, ao contrario das
constituicdes anteriores, na atual nao sao considerados componentes da federagdo, visto
que, aqueles que ainda existiam antes da promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988,
como Roraima e Amapd, foram, mediante o artigo 14 dos Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, transformadas em Estados, considerando-os, quando
existentes, segundo o artigo 18, § 2°, simples descentralizacdes administrativo-

territoriais da Unido e integrantes desta.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 13. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional, S8o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1997, p. 449.
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A Constitui¢ao vigente produz uma significativa revolu¢do na natureza juridica e
politica do Distrito Federal. A Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e também do Distrito Federal. Verifica-se, pois, a
novidade, ndo s6 o Distrito Federal, mas também os Municipios constituem parte da
Unido. Nao se trata de declaragdo meramente formal, visto que o artigo 18 lhe confere
autonomia politico-administrativa, como o faz com relacao a Unido, aos Estados e aos
Municipios, no mesmo pé de igualdade, estabelecendo-lhe competéncias comum e
concorrente com a Unido e os Estados, nos artigos 22 e 23 da Magna Carta, além de
haver reservado a Se¢ao I, do Capitulo V, do Titulo III para o Distrito Federal.

Quanto aos Municipios, verificam-se algumas posi¢des divergentes quanto da sua
insercdo ou ndo como ente federativo. Como j& mencionado, na nova ordem
constitucional, erigem-se como pilares estruturantes da federacdo brasileira os
comandos expressos nos artigos 1° e 18 da Carta. Na interpretacdo dos referidos
dispositivos, especialmente no que tange a posi¢ao do Municipio no quadro federativo,
os doutrinadores divergem, sustentando alguns a categdrica negativa de condicdo de
ente federativo ao Municipio ou de absoluta inconsisténcia da tese de sua figuragdo na
estrutura da federacdo, e outros, a integragdo da entidade local naquela estrutura.

José Afonso da Silva, embora reconheca que a Constitui¢ao Federal de 1988 tenha
consagrado o entendimento de que o Municipio brasileiro constitui entidade de terceiro
grau, integrante e necessaria ao sistema federativo adotado no Pais, afirma tratar-se de
“tese equivocada”, uma vez que o fato de uma entidade territorial possuir autonomia
politico-constitucional ndo a torna, necessariamente, integrante do conceito de entidade
federativa, o que existe ¢ federagio de Estados."

Nesta mesma corrente, situa-se Baracho, que aduz, em abono a tese, argumentos
como o de que o federalismo nao pressupde o Municipio como elemento essencial; o da
nao-participacdo do ente local na formagdo da vontade e das decisdes do Senado e na
prestacdo jurisdicional; o de que ndo se lhe reconhece o poder de apresentacdo de
emendas a Constitui¢ao; o da auséncia de controle concentrado de constitucionalidade
de leis municipais em face da Constituicdo da Republica; a vinculagdo direta dos

Municipios a entidade regional ou intermedidria, pela possibilidade de intervencao do

® SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9. ed., S3o Paulo: Malheiros
Editores Ltda., 1993, p. 408-409.
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Estado nos Municipios, o que afasta a vinculagdo dos entes locais a unidade federativa
aglutinadora ou central, que é a Unido."°

Horta assinala que foram introduzidos, pela Constituicdo Federal de 1988, novos
fundamentos e elementos para a modernizagdo do federalismo constitucional brasileiro,
sobretudo com a inclusdo do Municipio entre os entes que compdem a unido
indissoluvel da Republica Federativa. A inovagdo da Constituicao adveio do surgimento
de um movimento municipalista, que rompeu o quadro da ldgica constitucional,
erigindo o Municipio autbnomo em ente da Republica Federativa do Brasil."”

Trouxe, pois, a Constituicdo Federal de 1988, elementos inteiramente novos de
reconfiguragao do federalismo, apresentando um arranjo nominal sui generis no tocante
ao Municipio, o que, antes de pacificar os entendimentos nos dominios tedricos da
matéria, vem alimentando polémicas no ambito da doutrina patria, cada vez mais
desconfortavel em face da teoria geral do federalismo e das principais federagdes do
mundo, como Canada, Australia, México, Austria, Alemanha, Venezuela, dentre outras,
que ndo qualificam o Municipio como ente federativo.'®

Neste sentido, destaca que o fato de que a criagdo, incorporagdo, fusdo e
desmembramento de Municipios far-se-a4 por lei estadual, segundo requisitos previstos
em lei complementar estadual (artigo 18, § 4° da CF), e de consulta das populacdes
diretamente interessadas, através de plebiscito, corrobora o fato de continuarem a ser
divisdes dos Estados e ndo entes federados.

No Brasil os Municipios possuem autonomia politica, eis que elegem seus
governantes — prefeitos e vice-prefeitos e vereadores, em conformidade com o artigo 29
da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, além do poder que lhes ¢ conferido
para elaborar sua lei Organica (Constitui¢ao a nivel municipal), bem como possuem,
ainda, competéncia expressa (artigo 30), conjuntamente com a comum e concorrente
(artigos 23 e 24). Ressalve-se que possuem, também, autonomias financeira e
orcamentdria, sendo tal controle exercido pelos Tribunais de Contas dos Estados, eis
que a Constituicdo Federal veda a criagao de Tribunais de Contas Municipais.

Analisada a natureza ou nao federativa de cada uma das coletividades politico-

autobnomas que compde o Estado Federal brasileiro, bem como, sobre a reparticao

' BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/
UCMG, 1982, p. 408-409.

" HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 523.

'8 Ibidem, p. 601-602.
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constitucional das competéncias que cabem a cada qual, iremos, no proéximo topico,
realizar um estudo dos principais aspectos sobre o Estatuto da Cidade, instituido pela
Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, frente ao principio federativo e a reparticao
constitucional de competéncias, sobretudo o papel do Municipio, como ente federativo,

na aplicagdo e efetivagdo das diretrizes e instrumentos do referido diploma legal.

3 O Estatuto da Cidade frente ao principio federativo e a reparticio constitucional

de competéncias

O mundo vem assistindo, a partir da década de 80 do século passado, um
crescimento das tendéncias de federalizagdo de Estados, sobretudo devido ao
fortalecimento da autonomia das esferas federativas ja existentes, e de descentralizacao
do poder politico-econdmico, fendmeno este refor¢ado com a queda do socialismo, com
a ruptura da concepcao desenvolvimentista do terceiro-mundo, com a faléncia do
Estado Social e com o fendmeno da globalizagao.

Ao mesmo tempo, vislumbra-se uma tendéncia de fortalecimento do
municipalismo, na qual o ente local figura como referéncia de cultura e cidadania,
tornando-se importante espago estratégico de atuacao para a salvaguarda dos valores e
interesses daqueles que residem nestes territorios.

Isso se deve, principalmente, porque, apesar do reconhecimento aos Estados
nacionais da posi¢cdo de atores principais nos assuntos mundiais, verifica-se, cada vez
mais, a imposi¢ao, pelas instituigdes internacionais, de diversas limitagdes a sua
atuagdo, fazendo com que seja necessario a diminuicdo das esferas burocraticas que
lidam diretamente com os cidaddos e respectivas comunidades, favorecendo, cada vez
mais, a devolugdo de poder dos Estados nacionais as entidades politicas de ambito
regional, provincial ou local, como forma de atuagdo eficiente destes no ambito de seus
territorios. "

E a partir da Constitui¢io Federal de 1988 que se verifica uma inovagdo no
tratamento até entdo dispensado ao ente local, ganhando, este, relevancia, seja pela
excepcionalidade do sfatus a ele conferido, seja pela sinalizacdo — pelo menos no plano

constitucional — no sentido da inversdo do movimento expansionista do poder central,

" HUNTINGTON. Samuel P. O choque de civiliza¢des. Rio de Janeiro: Objetiva, 1997, p. 36-37.
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pela ampliacdo do campo de autonomia e participacdo do Municipio. Neste sentido,
lembra Horta que “a ascensdo do Municipio desfaz antigas reservas que se opunham as
relagdes diretas entre a Unido e o Municipio”.*

Com tal prestigio, o Municipio ¢ contemplado com competéncias oriundas
diretamente da matriz constitucional, ndo ficando a mercé do Estado-membro para a
defini¢do de sua autonomia, que nao pode ser dilatada ou restringida por ele. Ha, porém,
a ressalva de que a minima sujei¢do do Municipio ao Estado-membro ocorre quanto a
principios peculiares previstos na respectiva Constitui¢do, a teor do artigo 29 da
Constitui¢ao da Republica, sem olvidar a competéncia dos Estados para a criagdo, fusio
e incorporagdo de Municipios.

Nesta nova perspectiva, o municipalismo no Brasil, passa a ser defendido sob
enfoques diferentes: como principio democrdtico e como principio de engenharia
administrativa, com vistas a constru¢do da eficiéncia na prestacdo do setor publico, que,
segundo Melo, constituem o ntcleo de sustentagdo do consenso em torno da idéia do

neomunicipalismo ou neolocalismo®, apreendido segundo as seguintes conotagdes:

Na realidade, a idéia de descentralizagdo ¢ hoje lugar comum tanto em uma
agenda neoliberal quanto em uma agenda historica, identificada com a social-
democracia [...]. Dentro de uma tradi¢do neoliberal, a idéia da
descentralizacdo, da devolucdo de fungdes e competéncias a entes
subnacionais, equivale a uma estratégia maior de retirada de parcela do poder
do Governo central. Este é o Leitmotiv da idéia da descentralizacdo. Da
mesma forma, dentro de uma agenda social democratica, historica, a idéia de
descentralizagdo ¢ inteiramente diversa; aqueles que propugnam pela
descentralizacdo ¢ pela autonomia local, em ultima instincia, estdo
postulando a democratizagio da gestdo e a ampliacdo do controle social®.

O certo ¢ que a descentralizacdo ¢ mecanismo de reequilibrio de poder, contando
com o Municipio como elemento neutralizador das profundas dissintonias entre Unido e
Estados. Desta forma, sob a dtica do desenvolvimento e planejamento da politica urbana
e da democratizagdo da gestdo, temos, através da estratégia de descentralizacdo das
decisdes, a implementacdo da participagdo dos atores locais como condicdo de

equilibrio da relagdo Estado-sociedade.”

2 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 523.

2l MELO, Marcos André B. C. de. O municipio na federagdo brasileira ¢ a questdo da autonomia. In:
SUBSIDIARIEDADE e fortalecimento do poder local. Sdo Paulo: Konrad-Adenauer-Stiftung, Centro de
Estudos, 1999, p. 65.

22 Ibidem, p. 63.

# MELO, Marcos André B. C. de. O municipio na federagdo brasileira e a questdo da autonomia. In:
SUBSIDIARIEDADE e fortalecimento do poder local. Sdo Paulo: Konrad-Adenauer-Stiftung, Centro de
Estudos, 1999, p. 63.
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Sob essa perspectiva, diante da complexidade de demandas e prestagdes, sdo
igualmente importantes a reconstrucao do federalismo e a defesa da ampliacdo do
campo de autonomia do Municipio, sobretudo como instincia de fortalecimento da
sociedade e da esfera municipal de governo.

Como ja mencionamos no item anterior, os Municipios possuem autonomia
politica, elegendo seus governantes, tudo em conformidade com o artigo 29 da
Constituicdo Federal, bem como lhes conferindo atribui¢cdes legislativas e
administrativas, para aferir decisdes publicas nas diversas areas de interesse local. Este
poder, confere-lhes, ainda, a prerrogativa para elaborar sua Lei Organica, que possui
status de Constituicdo a nivel municipal, elaborada pela Camara Municipal, bem como
possuem, ainda, competéncia expressa (artigo 30), conjuntamente com a comum e
concorrente (artigos 23 e 24).

Importante ressalvar que possuem, também, autonomias financeira e
orgamentaria, sendo tal controle exercido pelos Tribunais de Contas dos Estados, eis
que a Constituicdo Federal veda a criacdo de Tribunais de Contas Municipais. Esta
municipalizagdo da gestdo financeira e or¢amentaria, além de garantir a adequada
utilizagdo dos recursos proprios e daqueles advindos dos repasses constitucionais dos
demais entes federativos, € essencial, segundo Hermany”, para uma analise dos
instrumentos de democratizacdo da gestdo fiscal e orcamentaria a partir do poder local,
sobretudo através daqueles inseridos no Estatuto da Cidade, e que serdo alvo de nossa
analise no decorrer deste artigo, destacando-se aqueles em que a participagdo social é
obrigatoria, como a realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas para a
elaboracdo das leis orgamentdrias, bem como para discussdo de assuntos de interesse
urbano.

Objetivando o estudo dos principais aspectos sobre o Estatuto da Cidade,
instituido pela Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, frente ao principio federativo e a
reparticdo constitucional de competéncias, temos que destacar a importancia do
Municipio, como ente federativo, na aplicacdo e efetivagdo das principais diretrizes e
instrumentos do referido diploma legal.

Neste sentido, respeitadas as competéncias exclusivas dos demais entes

federativos, verificamos que as hipoteses das competéncias constitucionais dos

2 HERMANY, Ricardo. O municipio como espago privilegiado de construcdo do direito social: a
peculiaridade do federalismo brasileiro. Tese de Doutorado, 2005, p. 287.
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Municipios acabam esbarrando, para sua efetivagdo, em algumas expressoes que geram
debates doutrindrios e jurisprudenciais, como ¢ o caso da idéia de interesse local,
prevista no artigo 30, inciso I, a qual define a linha de atuacdo dos Municipios nos
assuntos de sua circunscricao territorial e até regional.

E necessério pois, dar importincia ndo s6 a reparticio de competéncias segundo
os principios constitucionais ja destacados anteriormente, mas consolidar o Municipio,
como ente federado, em principal ator para a consecucdo da politica urbana, bem como
dos objetivos de ordenar plenamente o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, segundo as diretrizes delineadas no artigo 2° do Estatuto da
Cidade.

Para tanto, ¢ de suma importancia uma redefini¢do das relagdes entre o Municipio
e os demais entes federados ao que tange as competéncias comuns, descritas no artigo
23 da Constituicao Federal, como as de cunho suplementar, sob pena do Municipio ficar
sempre a mercé da regulamentagdo destas matérias primeiramente através de normas da
Unido, quanto dos Estados-membros.

Caracterizando-se a descentralizagdo como principio base do federalismo
brasileiro, ¢ a partir do ente local, o Municipio, que verificamos que a maior parte das
acoes publicas, tendentes a solucionar as demandas sociais existentes, deveriam ser
consideradas de interesse local, sendo necessario, para tanto, o engajamento de todos os
atores sociais no sentido de reivindicarem a municipalizagdo das principais politicas
publicas, como forma de efetividade das mesmas no espaco local.

Quanto a politica urbana, preconizada em capitulo proprio da Constituigdao
Federal, conforme artigos 182 e 183, podemos verificar que a mesma ¢ de
responsabilidade do Poder Publico municipal, objetivando o ordenamento e o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, garantindo o bem-estar da sociedade

local, como podemos verificar:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes [...].

Porém, aduz ainda referido dispositivo constitucional, que as diretrizes gerais
desta atuacdo do poder local devem ser fixadas em lei, denotando a necessaria

complementaridade infraconstitucional para sua efetivagdo, fato que logrou éxito, como
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j4 mencionado anteriormente, com a promulgacao da Lei n° 10.257, de 10 de julho de
2001, que instituiu o Estatuto da Cidade.

Neste sentido, ao analisarmos os principais dispositivos do Estatuto da Cidade
verificamos que, apesar do artigo 3° preconizar que compete & Unido legislar, de forma
geral, sobre direito urbanistico, sobre normas de cooperacdo entre os diversos entes
federativos, sobre programas habitacionais ¢ de infra-estrutura urbana, sobre diretrizes
para o desenvolvimento urbano e planos nacionais e regionais de ordenagdo e
desenvolvimento territorial, econémico e social, verifica-se que o0s principais
instrumentos para sua consecu¢do encontram-se no ambito municipal, conforme
podemos destacar em alguns dispositivos do artigo 2°, os quais denotam a importancia
da atuacdo do poder local na consecu¢do da politica urbana, da participacdo popular na
gestdo democratica da cidade, da cooperacao entre os entes federados na implementacao
de programas, bem como o alargamento das competéncias da atuacdo do Municipio, no
sentido de efetivar o ordenamento, planejamento e desenvolvimento urbano de seu
territorio, através da implementacdo de infra-estrutura e servigos, sendo vejamos oS

seguintes incisos que destacamos abaixo:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

[...]

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuigdo espacial
da populacdo ¢ das atividades economicas do Municipio ¢ do territdrio sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais; | ...]

VII — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do
territorio sob sua drea de influéncia,

VIII — adog@o de padrdes de produgdo e consumo de bens e servigos ¢ de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,
social e econdmica do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;
[..]

XII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada
nos processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranga da populag@o; [...] (Grifo nosso).

Para tanto, a Constitui¢do Federal, no seu artigo 182, paragrafo 1°, bem como
através do artigo 4°, inciso III, “a”, do Estatuto da Cidade preconizam o Plano Diretor

como instrumento basico da politica de desenvolvimento, planejamento e de expansao
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urbana, asseverando a importancia do Municipio, dentro do principio federativo, para a
consecu¢dao das demandas de interesse local quanto as matérias urbanas. Ainda, tal
assertiva ¢ reforcada pelas disposi¢cdes dos artigos 39 a 42, que delineiam as
caracteristicas de implementa¢do do Plano Diretor nos municipios brasileiros, inclusive
preconizando a participagdo popular no processo de elaboragdo e na fiscaliza¢dao de sua
implementagao (artigo 40, § 4°).

Esta importancia da atuacdo municipal fica evidenciada nos demais instrumentos
urbanisticos destacados no inciso III, IV, V e VI, do artigo 4° do Estatuto da Cidade,
porque acabamos fazendo uma leitura que a competéncia, quanto a sua implementagao e
efetivacao, s6 pode se dar a partir do Municipio, desde que regida por legislacdo
propria, respeitadas as diretrizes gerais do Estatuto da Cidade. O mesmo artigo, no seu
pardgrafo final, destaca ndo somente a importancia do poder local na consecugdo dos
instrumentos urbanisticos destacados no Estatuto da Cidade, mas também da
participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil, como forma
de controle social, quando a implementacdo destes instrumentos demanda dispéndio de
recursos por parte do Poder Publico municipal, asseverando a importdncia da
participagdo popular na gestdo democratica da cidade.

Neste contexto, importante destacar a relagdo que se estabelece entre o poder
publico municipal e a sociedade no que tange aos instrumentos para a consecucio da
gestdo democratica da cidade, estabelecidos no Estatuto da Cidade. Dentre eles, o artigo
43 destaca a utilizagdo de o6rgdos colegiados para a consecu¢do da politica urbana, os
quais deverao ter a participagao de todos os segmentos sociais; bem como a realizagdo
de debates, audiéncias e consultas publicas, tanto na fase gestacional de avaliacdo das
demandas sdcio-urbanas, quanto na sua implementacao e fiscalizacdo, de conferéncias
para assuntos de interesse urbano, e da iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano, para uma efetiva participacao popular
no ambito da politica urbana de interesse local.

Estabelece, o artigo 44, no ambito municipal, a realizacdo de audiéncias, debates e
consultas publicas sobre as propostas das trés leis orcamentarias, fato este que alca a
gestdo orcamentaria participativa ao nivel de verdadeira condi¢ao de procedibilidade do
orcamento. A ndo realizacdo de tais providéncias a nivel local, impede a aprovacdo das

leis do orcamento pela Camara Municipal. Podemos destacar o orcamento participativo,
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implementado em Porto Alegre/RS como exemplo pratico de gestdo orgamentaria
participativa, operando uma forma inovadora de elaborar e executar um or¢camento
publico, incorporando elementos como cidadania, democracia e participacdo popular
ndo somente na gestdo do espago urbano, mas sobretudo das questdes financeiras e
or¢amentarias de interesse local.

Por ultimo, dispde o artigo 45, que os Estados Federados, a quem cabe, mediante
lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragcdes urbanas e
microrregides, que os organismos gestores destas tenham significativa participagdo
popular e de associagdes civis, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e
o pleno exercicio da cidadania. Aqui, destaca-se nao somente a importancia da relagao
poder publico municipal e sociedade, mas da relacdo entre as diversas municipalidades
que compde estas regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, como

forma de implementar instrumentos de politica urbana comuns.

Consideracoes Finais

A recepcao do Federalismo como forma de Estado através dos artigos 1° e 18 da
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, manteve a forma assumida ja
em 1889 com a proclamacdo da Republica, o que reforca a idéia defendida por Geraldo
Ataliba, sobre a indissociabilidade entre federalismo e republica, considerando o
primeiro um dos pressupostos da segunda.

Ainda, mesmo diante da dificuldade de sua conceituagdao, podemos verificar que o
principio federativo ¢ caracterizado pela unido de diversas coletividades politico-
autonomas, sendo que, no Brasil, conforme as disposi¢des constitucionais mencionadas,
esta composicao ¢ efetivada pela Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, todos
incluidos na estrutura e organizacao politico-administrativa brasileira. A despeito disso,
¢ certo que o Federalismo se fundamenta da descentralizacdo do poder, permitindo a
democratizacdo das decisdes que passam a ser tomadas numa esfera mais proxima do
cidadao, ou seja, segundo os interesses locais de cada ente federativo.

Importante destacarmos que, apesar de haver inimeras discussoes doutrindrias e
jurisprudenciais a respeito da natureza ou nao federativa do Municipio, vislumbra-se, no

federalismo brasileiro, a importancia do ente local como instrumento de consecugdo de
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politicas publicas para a solu¢cdo das demandas sociais existentes no ambito de interesse
local, sobretudo a partir do respeito e delimitacdo das competéncias constitucionais que
lhe caiba, caracterizando, desta forma, a autonomia federativa, que existe entre as
diversas coletividades politico-autonomas que compde o Estado Federal brasileiro, o
suporte para a efetivagdo dos programas e projetos de interesse de cada ente federativo.

Neste sentido, o Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n°® 10.257, de 10 de julho
de 2001, comprova a importancia do Municipio, como ente federativo, na aplicacdo das
principais diretrizes e instrumentos do referido diploma legal, destacando, ainda, que
somente através da ampliagdo da idéia de interesse local e da efetivagdo da reparticao
constitucional de competéncias, sobretudo as concorrentes e suplementares, que se
podera executar a politica urbana.

Esta nova corrente de descentralizacdo, vislumbra uma tendéncia de
fortalecimento do municipalismo, na qual o ente local figura como importante espaco
estratégico de atuacao para a salvaguarda dos valores e interesses daqueles que habitam
seu territorio. Assim, conforme destacado no presente artigo, investir na democratizacao
da participagdo da populagdo na gestdo das cidades, em conformidade com os
instrumentos instituidos pelos artigos 43 a 45 do Estatuto da Cidade, constitui um atalho
para a atuacao do poder local na consecucdo da politica urbana, inclusive através da
cooperacdo entre os entes federados na implementa¢do de programas, bem como o
alargamento das competéncias da atua¢do do Municipio, no sentido de efetivar o
ordenamento, planejamento e desenvolvimento urbano de seu territorio, através da
implementagdo de infra-estrutura e servigos urbanos em nivel local.

Uma acao efetiva entre o Poder Publico local e a sociadade, sobretudo através da
operacionaliza¢do dos instrumentos de gestdo democratica da cidade, poderdo alcancar
a solugdo das principais demandas urbanas de interesse local, como a implementagao de
projetos de assentamento habitacional, bem como de dotar estes espagos urbanos de
infra-estrutura e servi¢os, como agua, esgoto, saneamento basico, bem como todo e
qualquer equipamento e instalacdo necessarios para alcancar-se o preconizado no
paragrafo unico do artigo 2° do Estatuto da Cidade, ou seja, o bem coletivo, a seguranca
e o bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

Ao lado da utilizacdo destes instrumentos, uma partilha eqiiitativa dos recursos

financeiros e or¢amentarios, que compde um dos principios da auto-administragdo,
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destaca-se, juntamente com a participagdo popular, como importante meio de efetivacao
das diretrizes preconizadas pela politica urbana do Estatuto da Cidade, operando-se
como verdadeiras ferramentas a servico da promogao dos interesses ligados a cidade.
Por fim, respeitadas as caracteristicas do Federalismo, bem como a reparticao
constitucional de competéncias, conclui-se que, diante das diretrizes do Estatuto da
Cidade e, sobretudo, dos instrumentos de gestdo democratica da cidade, o Poder Publico
local, juntamente com a sociedade, sdo a chave mestra para a efetivagdo de politicas

publicas descentralizadas, cujo objetivo principal € o interesse local.
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