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1. INTRODUCAO

O exercicio da funcao legislativa pelo Poder Executivo é decorréncia
natural da evolucdo do Estado, sendo que essa competéncia manifesta-se por
diversas formas no Estado de Direito contemporaneo.

O Constituinte de 1988 procurou conciliar o necessario fortalecimento do
Poder Legislativo com os imperativos da sociedade contemporanea. Nesse
sentido, a medida proviséria foi concebida com o propdésito de ser um
instrumento apto a permitir que o Poder Executivo, em situacdes de extrema
necessidade e urgéncia, editasse atos normativos com forca de lei, sem
ensejar o atropelo da competéncia legislativa, reservada com absoluta
prioridade.

Ao disciplinar a medida proviséria a Carta Maior em seu art. 62
mencionou tdo-somente o “Presidente da Republica” como o editor desse
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instituto, pairando duvidas quanto a possibilidade de edicdo de medidas
provisdrias pelos Chefes do Poder Executivo dos demais entes.

O objetivo deste breve ensaio foi de buscar resposta para essa
indagacdo, encontrando-a, mormente, nos principios constitucionais e na
oportunidade da medida provisoria.

2. UM BREVE HISTORICO

O constituinte de 1988 buscou inspiragdo no modelo italiano ao
disciplinar o instituto das medidas provisorias.

Substitutas do decreto-lei da ordem constitucional pretérita vinham elas
credenciadas pela aderéncia ao modelo do decreti-legge da Constituicdo
italiana’, reconhecidamente democratica e fiel aos principios do Estado de
Direito.

Verifica-se assim que as medidas provisérias integram originariamente o
sistema parlamentarista de governo, podendo, entretanto, proporcionar

obstaculos a harmonia entre os Poderes no sistema presidencialista, de
marcada independéncia de cada qual das funcdes estatais.

A medida provisoria veio substituir o decreto-lei dos idos da ditadura. A
eliminacdo do decreto-lei e a adocdo da medida proviséria, aliada a outros
fatores, trazia a sensacdo de restabelecimento da ordem democratica plena.
Contudo, o que se verificou posteriormente é que o instituto da medida
provisdria tornou-se uma arma muito mais poderosa nas maos do Poder
Executivo do que o antigo decreto-lei.

A aplicacéo de tal instituto trouxe inUmeros dissabores ao ordenamento
juridico patrio, tais como: pluralidade de matérias tratadas, reedicdes
interminaveis, inobservancia dos pressupostos necessarios, etc., o que
conduziu a promulgacdo da recente Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de
setembro de 2001, no afd, talvez, de que essa reforma sirva como panacéia
para os males das medidas provisérias, ou melhor, do comportamento do
Chefe do Poder Executivo?, e restabelecer, de certa forma, a seguranca
juridica imprescindivel num Estado Democratico de Direito.

Tanto o decreto-lei quanto a medida proviséria sdo atos da competéncia
do Chefe do Poder Executivo, com forca de lei, e que ndo necessitam de
delegacéo por parte do Poder Legislativo.

A Constituicao pretérita proibia expressamente a adocao de decreto-lei
pelos Estados-membros, e, por consectario logico, pelos Municipios. O art. 200
da Carta de 1967 prescrevia, in verbis:

1 O art. 77 da Constituicdo italiana prevé os chamados decreti-legge in casi straordinari
di necessita e d'urgenza (decretos-lei em casos extraordinarios de necessidade e urgéncia),
prevendo que em caso extraordinario de necessidade e urgéncia, o Governo adotara, sob sua
responsabilidade, providéncias provisérias com forca de lei.

2 As criticas a EC 32/2001, bem como aos abusos verificados na utilizacdo das
medidas provisérias merecem um tratamento especifico que ndo sera dado nesse trabalho.
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Art. 200. As disposicbes constantes desta Constituicdo ficam
incorporadas, no que couber, ao direito constitucional legislado dos Estados.

Paragrafo unico. As Constituicdes dos Estados poderdao adotar o regime
de leis delegadas, proibidos os decretos leis. (grifo nosso)

A Carta entelada apresentava redacao irrefragavel acerca da
possibilidade da adocédo dos decretos-leis, tdo-somente, pelo Chefe do
Executivo Federal.

Acontece que o Diploma Base de 1988 trouxe a medida proviséria como
um tipico ato normativo primario e geral®, destacando ainda em seu texto:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.*

Assim, resta a indagacao: se a Constituicdo Federal abriu tal excecdo ao
Presidente da Republica poderiam também os Governadores de Estado, e, em
especial, os Prefeitos editarem medidas provisoérias?

3. TRIPARTICAO DO PODER

De inicio cobra relevo destacar que a separacao de poderes €, primeiro,
mecanismo de reparticdo de fungdes, de tal forma que cada um dos poderes, a
seu turno, se especialize em sua matéria e, segundo, instrumento de
contencdo dos poderes, permitindo-se, pois, que um fiscalize o outro. Nao é
vedado, porém, que um auxilie o outro, caracterizando uma interdependéncia
necessaria, natural e salutar.

Imperioso trazer a colacdo os comentarios de Paulo Bonavides acerca
da necessidade de uma reavaliagdo do principio da separacdo de poderes:
“Numa idade em que o povo organizado se fez o Unico e verdadeiro poder e 0
Estado contraiu na ordem social responsabilidades que o Estado liberal jamais
conheceu, ndo héa lugar para a pratica de um principio rigoroso de separacéo™.

Acresce-se o fato de que os poderes estdo de tal forma repartidos e
equilibrados entre os diferentes 6rgaos que nenhum pode ultrapassar os limites

estabelecidos pela Constituicdo sem ser eficazmente detidé) e contido pelos

outros, ou seja, num sistema de “freios e contrapesos™. O principio da
3 “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracdo de: | — emendas &
Constituicdo; Il — leis complementares; Ill — leis ordinarias; IV — leis delegadas; V — medidas

provisorias; VI — decretos legislativos; Resolugdes.” (grifo nosso). Cf.. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Do processo legislativo, 42 ed. atual., S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 235.

* Redac&o original. A EC 32, de 11 de setembro de 2001, conferiu ao dispositivo a
seguinte redacdo: “Art. 62. Em casos de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
poderd adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.”

> BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica, 102 ed. rev. e atual., S0 Paulo: Malheiros,
2001, p. 146.

® Adaptacao do “checks and balances” do direito norte-americano.
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separacao de poderes vale unicamente por técnica distributiva de funcdes, e
ndo em termos de incomunicabilidade, antes sim de intima cooperagéo,
harmonia e equilibrio, sem nenhuma linha que marque separacdo absoluta ou
intransponivel’.

Manoel Goncgalves Ferreira Filho ensina da seguinte forma:

A independéncia reciproca dos poderes — 0s organismos incumbidos do
exercicio de cada uma das trés funcbes do Estado — nao significa a
inexisténcia de pontos de contacto entre eles, no desempenho de suas tarefas.
Ela ndo exclui que os poderes, no desempenho harménico de suas funcdes
especificas, colaborarem entre si relativamente ao exercicio de uma delas, bem
como ndo impede que eles, secundariamente, pratiquem certos atos que em
teoria ndo pertenceriam a sua esfera de competéncia. Implica apenas uma
principalidade. Cada poder desempenha principalmente uma funcdo, sem que

lhe seja absolutamente proibido a imis¢&o noutra.?

Consta do art. 2° da Constituicdo Federal de 1988 que "sao poderes da
Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”. Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario sao
expressdes que possuem duplo sentido, pois exprimem as func¢des legislativa,
executiva e jurisdicional e indicam os respectivos 6rgdos. Em verdade, o poder
é uno, sendo dividido em fun¢des.

A Constituicdo anterior previa expressamente a indelegabilidade de
atribuicbes de um para outro Poder. Esta previsdo expressa ndo se deu na
Carta Magna em vigor, mas podemos como regra extrair idéntico entendimento
do exame do ordenamento juridico.

A separacao de poderes, atribuindo cada uma das func¢des do Estado a
orgdos independentes, tem por objetivo fazer com que se estabeleca uma
contencao reciproca a estes 6rgaos, de tal modo que o poder freie o poder. Isto
pode nos levar a pensar em uma possivel incompatibilidade do exercicio da
atividade legislativa pelo Poder Executivo, e que a legislacdo deve ser dominio
exclusivo do Poder Legislativo, sob pena de ensejar a perigosa concentracéo
de poderes.

N&o obstante o exposto, em diversos ordenamentos juridicos de outros
paises, o Poder Executivo tem recebido aberta ou disfarcadamente o poder de
legislar, em que pese a resisténcia politica e doutrinaria que esse fato
invariavelmente desperta.

Dessa forma, deve-se aferir o sentido do principio da separacdo de
poderes em relacédo a funcao legislativa, observando que o exercicio da funcao
legislativa pelo Poder Executivo é decorréncia natural da evolugdo do Estado,
sendo necessariamente compativel com a democracia e a separacdo dos
poderes, com essa competéncia manifestando-se por varias formas no Estado
de Direito contemporaneo.

’ Paulo Bonavides, ob. cit., p. 147.

8 Manoel Gongcalves Ferreira Filho, ob. cit., p.114-115.
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O Chefe do Poder Executivo ndo pode prescindir de um instrumento
legislativo excepcional eficaz para a resolucdo de problemas urgentes e
imediatos. Nos tempos atuais, muitas vezes € necessario tomar medidas
urgentes sob pena de, em caso de omissao ou retardamento, provocar grandes
prejuizos ao Estado e a paz social. Fortalecidos os mecanismos de controle
politico e juridico, a atividade normativa extraordinaria do Poder Executivo ndo
€ incompativel com os postulados democraticos.

Nesse sentido, muitos autores contemporaneos tém realizado estudos a
fim de compreender e, por que nao dizer, justificar a existéncia e utilizacao tao
constante de mecanismos que possibilitem ao Poder Executivo agir
imediatamente, sem ter de aguardar o demorado processo legislativo, quer seja
no procedimento legislativo ordinério, quer seja no procedimento legislativo
sumario.

O que nao se pode admitir € o desmedido fortalecimento do Executivo,
especialmente sem a previsdo de eficazes instrumentos de censura ou
contraste de sua atividade.

Como assinalamos, um Poder ndo pode delegar atribuicbes ao outro,
excecbes somente a Constituicdo pode estipular. Sendo assim, podemos
interpretar o tratamento da medida provisoria pela Constituicdo de 1988 de
maneira restritiva ou ampliativa?

Deve-se privilegiar a nova abordagem que o principio da separacédo dos
poderes reclama, ja que no Estado contemporaneo, diante do crescimento das
demandas politicas, sociais e econdmicas, ndo se pode ignorar que €
imprescindivel a legislacdo de emergéncia, ou seja, € necessario reconhecer
que o decreto-lei e a lei delegada ndo sdo, necessariamente, incompativeis
com os postulados do Estado Democrético de Direito, assim como a medida
provisoria adotada pela Constituicdo de 1988, plenamente coerente com a
evolucao do direito constitucional ocidental.’

4. OPORTUNIDADE DA MEDIDA PROVISORIA

N&o se pode permitir automatica repulsa a medida proviséria face ao seu
rastro no periodo da ditadura'®, bem como a desconfiguracdo da sua esséncia,
com o0 espancamento de seus pressupostos pelo Presidente da Republica.

Instrumentos legislativos dessa ordem sempre foram adotados pelos
governos, ora como fruto do poder revolucionario ou absolutista, ora como
resultado da participagdo democratica.

Compulsando a historia, observa-se sinteticamente que a elaboracao
das leis pertenceu aguele poder que se destacou mais no tempo. Num primeiro
momento ao Executivo, na pessoa do rei; noutro momento, coincidente com as
grandes conquistas democraticas, ao parlamento, por entenderem la a

® CLEVE, Clémerson Merlim. Medidas provisérias. 22 ed., Sdo Paulo: Max Limonad,
1999, p. 159.

19 como “substituta” do Decreto-lei.
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representacdo maxima da nacdo; e, por derradeiro, a ambos para que se
complementem e se fiscalizem.*

O exercicio da funcao legislativa pelo Poder Executivo € constatado em
diversas democracias, onde este Poder compartilha com o Poder Legislativo a
responsabilidade pela construcédo da ordem juridica, entendendo esta como um
conjunto de disposi¢cdes que visam regular a conduta humana: quer sejam as
consequéncias de determinada acdo, quer seja autorizando a realizacdo de
condutas que impliguem a producdo de novas normas juridicas — processo
legislativo.

Por vezes a situagdo instalada é incompativel com o aguardo da
conclusdo desse processo (que, por sua propria natureza, se desdobra em
etapas e implica um minimo de tempo para ser concluido) ou, mesmo, pela
inércia do legislador, o que conduziu o Constituinte a admitir a existéncia de
figuras de canalizacdo e institucionalizagcdo dos mecanismos respectivos que,
em derradeira andlise, levara & edicdo de uma lei em sentido estrito.*?

Marco Aurélio Greco lecionando acerca da necessidade de uma maior
agilidade em situacdes que tais, conclui com a seguinte pena:

Assim, para néo correr o risco de um rompimento institucional, gerado
pela tensdo fato/norma, caso a produgcdo normativa permanecesse
integralmente com o Poder Legislativo, € que o Constituinte busca disciplinar o
convivio das Instituicbes com o fato imprevisto, prevendo o cabimento de uma
peculiar e especial providéncia para atender a estas situagdes.™

O deslocamento da atividade legislativa do Poder Legislativo para o

Poder Executivo € na verdade um fendmeno contemporaneo, absorvido por
grande parte das constituicées do mundo inteiro.**

Em raz&o da complexidade da vida moderna e da necessidade de, em
um sistema democratico, existir um instrumento normativo agil para disciplinar
matérias cuja importancia, necessidade e urgéncia® ndo possa admitir nenhum
retardamento, nosso Diploma Base, seguindo o exemplo de outros
ordenamentos juridicos trouxe a medida provisoria.

A medida provisoria foi concebida com o propésito de ser um
instrumento apto a permitir que o Poder Executivo, em situagbes
extraordinarias, editasse atos normativos com forca de lei, sem ensejar o
atropelo da competéncia legislativa, reservada com absoluta prioridade, pois
conforme critica “é notério que os Parlamentos ndo dao conta das
‘necessidades’ legislativas dos Estado contemporéaneos; ndo conseguem a

" RAMOS, Carlos Roberto. Da medida proviséria. Belo Horizonte: Del Rey Editora,
1995, p. 17.

12 GRECO, Marco Aurélio. Medidas provisérias. Sdo Paulo: RT, 1991, p.11.
3 bid., p 13.
1% Carlos Roberto Ramos, ob. cit., p. 19.

> A medida proviséria, como o decreto-lei, inspira-se no Direito italiano, nas ordinanze
di necessita.
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tempo e a hora, gerar as leis que os governos reclamam, que 0s grupos de

pressao solicitam™*.

Vé-se entdo que a medida provisoria representa a expressao concreta
do poder cautelar geral, que se justifica pela existéncia de um estado de
necessidade que impde ao Poder Publico a adocéo imediata de providéncias,
de caréater legislativo, inalcanciveis segundo as regras ordinarias de
legiferacéo, em face do proprio periculum in mora que fatalmente decorreria até
a concrecao da prestacao legislativa.'’

5. AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS

As prescricoes da nova Carta a respeito da autonomia municipal
configuram, indubitavelmente, o mais consideravel avanco de protecao,
abrangéncia e reforco de jurisdicidade concernente a esse instituto.*®

Conforme preconiza o art. 1° da CF, o Brasil é uma Republica
Federativa, e sendo a Federacdo uma forma complexa de organizacao politica,
€, na verdade, forma de descentralizacdo do poder, de descentralizagdo
geografica do poder do Estado, consubstanciado pelo principio da autonomia
dos entes parciais que o formam, sendo que suas competéncias decorrem da
previsao constitucional.

O processo legislativo, conforme enumera o art. 59 da CF, compreende
a elaboracéo de emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinarias,
leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes, sendo
assim o legislador constituinte o disciplinador do processo legislativo.

O art. 1° do Diploma Fundamental de 1988 proclama que a Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel dos Estados, Municipios
e do Distrito Federal, determinando-se, assim, a existéncia de varias ordens na
composicao de nossa Federacdo: a Unido — ordem total, os Estados — ordens
regionais e 0s Municipios — ordens locais; ficando assim o poder politico
repartido entre os entes coletivos que compdem a Federacao.

Com o ordenamento juridico inaugurado pela Carta de 1988 restou
assegurada a autonomia dos Municipios, que compreendem, juntamente com a
Unido, os Estados e o Distrito Federal, a organizacao politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil.*

A Constituicdo Federal garante autonomia aos Municipios, que se
consubstancia na sua capacidade de auto-organizacdo, de autolegislacdo, de
autogoverno e de auto-administracdo®®, o que modificou profundamente a

'8 Manoel Gongalves Ferreira Filho, ob. cit., p. 14.

' RAMOS, J. Saulo. Medidas provisérias, Parecer n° SR-92, de 21.06.89, da
Consultoria Geral da Republica. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 23.06.89, p. 4.

8 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 112 ed. rev. atual. e amp., S0
Paulo: Malheiros, p. 311.

9 Art. 18, caput da CF.
20 Arts. 18, 29 e 30 da CF.
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posicdo do Municipio na Federacdo, porque o considera componente da
estrutura federativa, entidade estatal integrante da Federacdo, entidade
politico-administrativa, dotada de autonomia politica, administrativa e
financeira.

Antes da Constituicio de 1988 o0 reconhecimento da autonomia
municipal tinha um sentido remissivo. Ja as atuais normas constitucionais
instituidoras da autonomia dirigem-se diretamente aos Municipios, dando-lhes
0 poder de auto-organizagdo e o contetdo basico de suas leis organicas e de
suas competéncias.

Autonomia significa capacidade ou poder de gerir os proéprios negocios,
dentro de um circulo prefixado por entidade superior, detendo a Constituicdo
Federal, exclusivamente, o poder de distribuir as competéncias entre as trés
esferas de governo.?

Criou-se assim uma nova instituicdo municipal no Brasil, sendo-lhe
reconhecida o poder de auto-organizacdo, ao lado de governo préprio e de
competéncias exclusivas. O Texto Constitucional previu também a competéncia
do Municipio determinando como critério o interesse local, que deve ser
entendido como aquele interesse que se encontra ligado de “forma direta e
imediata a sociedade municipal e cujo atendimento n&o pode ficar na
dependéncia de autoridades distantes do grupo, que néo vivem 0s problemas

locais"?2.

Ficou ainda estipulado os limites do poder constituinte decorrente para
promulgarem sua Lei Organica Municipal — espécie de Constituicdo
Municipal®®, que devera atender os principios estabelecidos na Constituicdo
Federal e na Constituicdo Estadual respectiva®.

De acordo com os ensinamentos de Geraldo Ataliba tem-se que:

Os principios sdo as linhas mestras, os grandes nortes, as diretrizes
magnas do sistema juridico. Apontam 0s rumos a serem seguidos por toda a
sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos 6rgdos do governo (poderes
constituidos).

Eles expressam a substancia ultima do querer popular, seus objetivos e
designios, as linhas mestras da legislagdo, da administragdo e da jurisdicao.
Por estas ndo podem ser contrariados; tém que ser prestigiados até as ultimas
conseqiiéncias.”

Todo ordenamento juridico deve ser interpretado a luz dos principios. E,
naquelas situagbes que comporta mais de uma inteligéncia, ha de prevalecer a

21 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 162 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 1999, p. 592.

> FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle da constitucionalidade das leis
municipais, 22 ed., Sao Paulo: RT, 1994, p. 39.

28 José Afonso da Silva, ob. cit., p. 623.
?* Art. 29 da CF.

> ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. 22 ed. atual., S0 Paulo: Malheiros,
1998, p. 34.
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interpretacdo que compatibiliza o dispositivo com o principio constitucional.
Caso entre dois caminhos juridicos, ambos trilhaveis, o intérprete fosse
escolher aquele que postergasse o principio seria reduzir este a mais
desprezivel das normas, invertendo-se valores fundamentais.

A autonomia das coletividades parciais é essencial para a existéncia de
uma Federagédo, a tal ponto que sem ela, a organizacdo federal ndo se
distinguiria de um Estado unitario complexo.

Observa-se entdo que a autonomia dos Municipios esta na base do
principio republicano, sendo um dos mais importantes principios do nosso
direito publico, novamente merecendo destaque a ligdo de Geraldo Ataliba:

Posta a autonomia municipal como principio constitucional dos mais
eminentes - ao lado da forma republicana representativa e democratica (art. 34,
VII, "a") e da independéncia dos poderes (inciso IV) —, protegido pela mais
drastica das sancfes institucionalmente previstas (a intervencéo federal, art.
34), é, no Brasil, ingrediente necessario e insito da propria republica; é
decorréncia imediata e indissociavel do principio republicano.?

Tem-se assim que o principio da autonomia municipal € uma derivacéo
do principios fundamentais da republica e da federacdo. E qual a funcdo e a
relevancia dos principios fundamentais?

Quem responde é José Afonso da Silva apontando a sua funcao
ordenadora e sua acao imediata que consiste, primeiramente, em funcionar
como critério de interpretacdo e de integracdo, pois séo eles que dao coeréncia
geral ao sistema.?’

J& Geraldo Ataliba destaca que no Brasil os principios da federacéo e da
republica sdo os mais importantes, exercendo assim funcéo capitular da mais
transcendental importancia, determinando inclusive como se deve interpretar
0s demais, cuja exegese e aplicacdo jamais poderdo ensejar menoscabo ou
detrimento para a forca, eficacia e extensdo dos primeiros, 0 que guia, por
consectario logico, o principio da autonomia municipal a patamar idéntico, ja
que este esta na base do principio republicano.?®

Indispensavel também é a doutrina de Luis Roberto Barroso acerca dos
principios constitucionais como condicionantes da interpretacao constitucional:

O ponto de partida do intérprete ha que ser sempre 0s principios
constitucionais, que sao o conjunto de normas que espelham a ideologia da
Constituicdo, seus postulados basicos e seus fins. [...] A atividade de
interpretacdo da Constituicdo deve comecar pela identificagdo do principio
maior que rege o tema a ser apreciado, descendo do mais genérico ao mais
especifico, até chegar a formulacdo da regra concreta que vai reger a
espécie.?

%6 Geraldo Ataliba, ob. cit., p. 46.
2" José Afonso da Silva, ob. cit., p. 99-100.
?8 Geraldo Ataliba, ob. cit., p. 36-45 passim.

? BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo. 32 ed. rev. e
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E ainda discorrendo quanto ao principio da unidade como principio de
interpretacdo constitucional leciona 0 mesmo autor:

O principio da unidade €& uma especificacdo da interpretacéo
sistematica, e impde ao intérprete o dever de harmonizar as tensbes e
contradicbes entre normas. Devera fazé-lo guiar pela grande bussola da
interpretacdo constitucional: os principios fundamentais, gerais e setoriais
inscritos ou decorrentes da Lei Maior. [...] ‘'uma disposi¢cdo constitucional ndo
pode ser considerada de forma isolada nem pode ser interpretada
exclusivamente a partir de si mesma. Ela estd em uma conexao de sentido com

os demais preceitos da Constituicéo, a qual representa uma unidade interna’.*

Além da hermenéutica constitucional concernente aos principios
fundamentais que ja permite concluir pela possibilidade da utilizacdo das
medidas provisoOrias pelos municipios, inolvidavel também €& o principio da
simetria constitucional que se presta para o processo legislativo.

5.1. DECORRENCIA DA IGUALDADE DAS PESSOAS POLITICAS

Viu-se até aqui que a Republica Federativa do Brasil estabeleceu-se em
um trindbmio integrado, pois além do Governo Central e dos Estados-membros,
também, em um terceiro nivel, trouxe os Municipios.

Conguanto ocupe um terceiro nivel na escala constitucional federativa,
estabelece a Constituicdo plena igualdade entre os entes federados, ndo se
permitindo falar em supremacia de um sobre qualquer dos outros, pois todos
dispdem de autonomia, e limitados aos ditames vicejados pela Carta Magna.

Carlos Ari Sundfeld trata tal assunto como o principio da igualdade das
pessoas politicas asseverando que o Estado brasileiro ndo é unitario, ja que
suas atribuicbes s&o descentralizadas entre os entes — Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, sendo estes absolutamente iguais
entre si, pois sdo criaturas da Constituicdo, que outorgou a cada qual uma
esfera irredutivel e impenetravel de competéncias, exercidas com toda
independéncia.

Nos limites constitucionais, portanto, os Municipios merecem idéntico
tratamento aos dos Estados-membros e a Unido, aplicando-se aqueles, salvo
disposicéo constitucional em contrario, todos os principios e normas da Carta
Maior que a estes se dirigem.

Surge assim, em decorréncia do principio federativo e da igualdade
constitucional dos entes, o principio da simetria constitucional, pelo que,
ressalvadas as excec¢des constitucionais, as mesmas regras e principios
aplicaveis a Unido, como ente federado, serdo observadas necessariamente
pelos demais entes, desde que ndo haja razdo juridica ou politica para
discriminar.

atual., S8o Paulo: Saraiva, 1999, p. 147.
% Ibid., p. 188-189.

¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 42 ed. rev. aum. e atual.,
Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 185.
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Oportuno clarear que as normas trazidas pelo art. 59 da CF, que
definem quais as espécies normativas existentes no ordenamento juridico
constitucional, séo de carater nacional, aplicaveis a todas as esferas estatais.

O tema ja foi abordado incisivamente por Germana de Oliveira Moraes:

A questdo da observancia compulsoria, pelos Estados membros e pelos
Municipios, dos principios do processo legislativo previstos na Constituicdo
Federal, também relaciona-se dialeticamente com a feicdo federativa do estado
brasileiro.*

Alexandre de Moraes noticia o entendimento do STF que considera as
regras basicas de processo legislativo previstas na CF como modelos
obrigatdrios as Constituicdes estaduais, por declarar o modelo estruturador do
processo legislativo®®, para logo em seguida concluir que idéntico tratamento se
aplica as Leis Organicas Municipais>*.

Pode-se afirmar entdo que embora se deva interpretar as disposi¢coes
relativas a medida provisoria de forma restritiva, por se tratar de excecao ao
principio da triparticdo de poderes, ndo se pode frustrar a autonomia dos entes
da Federacdo, mormente dos Municipios, sob pena de ruir o principio
republicano e o da federacdo — principios politico-constitucionais®, assim como
0 principio da simetria constitucional.

Situacdes relevantes e urgentes nédo sao exclusivas da Unidao, podendo
ocorrer também nos Municipios, 0 que permite assim, com estribo na
autonomia que lhes é propria, valerem-se dos instrumentos normativos que
julgarem apropriados, inclusive das medidas provisorias, observando, todavia,
os contornos da Carta Federal.

6. POSSIBILIDADE DE EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS PELOS
MUNICIPIOS

Embora entendimento de catedras de escol, como v.g., Michel Temer®®,
Manoel Goncalves Ferreira Filho®’ e José Afonso da Silva®® no sentido da
impossibilidade de Estados e Municipios editarem medidas provisérias®, os
argumentos até agora arrolados conduzem a juizo outro.

¥ MORAES, Germana de Oliveira. O controle jurisdicional da constitucionalidade do
processo legislativo. Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 64.

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 92 ed., Sado Paulo: Atlas, 2001, p.510.
* Ibid., p.541.

% José Afonso da Silva, ob. cit, p. 594, também os trata como principios
constitucionais sensiveis, pois sdo percebidos facilmente pelos sentidos, mostrados
indubitavelmente pela Constituicdo.

% TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 102 ed. rev. amp., Sdo Paulo:
Malheiros, 1994, p. 146.

3" Manoel Goncalves Ferreira Filho, ob. cit., p. 249.
¥ José Afonso da Silva, ob. cit., p. 533.

% Em sintese entendem os autores mencionados que a medida provisoria é excecdo
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Conforme visto anteriormente, o art. 200 da Carta de 1967 proibia
expressamente a adocdo do decreto-lei pelos Estados-membros e,
conseguentemente, pelos Municipios. Ja no que tange as medidas provisorias,
a Carta atual ndo produz idéntica vedacao, verificando-se assim uma lacuna,
uma deficiéncia ocasional do legislador constituinte, e, ndo um siléncio
propositado do qual alguns interpretam restritivamente. Ronaldo Poletti*°
entende que se a Constituicdo ndo proibe expressamente, a interpretacao ha
de ser extensiva e ndo restritiva.*!

Ao dispor que "o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias"* o legislador constituinte também deu a faculdade para esta
adocao também no ambito municipal, o que ndo poderia ser diferente, a luz de
um importante principio — o da Federacéao.

Tal assertiva em nada enfraquece o principio da separacdo dos
Poderes, jA que a competéncia para legislar permanece com o Legislativo. Se o
Presidente da Republica pode adotar medidas provisérias sem afetar a
democracia e a separacdo dos poderes, igualmente poderdo fazé-lo os
Prefeitos Municipais.

Roque Carrazza também ndo observa nenhum obice, entendendo de
forma direta que:

Nada impede que, exercitando seus poderes constituintes decorrentes,
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal prevejam a edicdo de medidas
provisodrias, respectivamente, estaduais, municipais e distritais. A elas, mutatis
mutandis, devem ser aplicados os principios e limitacbes que cercam as
medidas provisérias federais.*®

Tem-se assim que a possibilidade de edicdo de medida provisoria vai
depender apenas do que disserem as Leis Organicas Municipais™, ndo sendo
auto-aplicavel pelos Municipios o art. 62 da CF, dado o seu carater
excepcional.

O Municipio podera adotar o instituto da medida provisoria, desde que
sua Lei Organica Municipal contenha tal previsao, independentemente do que
dispde a Constituicdo Estadual respectiva®, face a autonomia municipal

ao principio segundo o qual legislar compete ao Poder Legislativo, logo sua interpretagcéo ha de
ser restritiva, nunca ampliativa.

‘0 POLETTI, Ronaldo. Controle da constitucionalidade das leis. 22 ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1998, p. 116.

*1 Cf.: MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. Medida proviséria: panorama doutrinario e
jurisprudencial. Revista trimestral de direito publico, Sdo Paulo, n. 16, 1996, p. 146.

“2 Art. 62, caput da CF.

** CARRAZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributario. 9 ed., S&o
Paulo: Malheiros, 1997, p. 186.

“4 Cf.: Alexandre de Moraes, ob. cit., p. 542.

%5 Cf. em sentido contrario: CHIESA, Clélio. Medidas provisérias — o regime juridico
constitucional. Curitiba: Jurua, 1996, p. 95; e, PEDRA, Adriano Sant’Ana. Possibilidade de
edicdo de medidas provisérias pelos municipios. Interesse Publico, Sdo Paulo, n. 8, out./dez.
2000, p. 99.
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conferida pela CF, caso contrario, verificar-se-ia um achegamento, omissivo ou
comissivo, do legislador constituinte estadual na esfera municipal, ofendendo o
principio republicano e o pacto federativo.

Pensamento diferente levaria ao absurdo de que se uma Carta Estadual
nao trouxesse a previsdo de emendas a Constituicdo, os Municipios desse
Estado também ndo poderiam emendar sua LOM, impossibilitando sua
oxigenacao num Estado contemporaneo que reclama dinamismo.

Marco Aurélio Greco responde claramente a questdo quanto a
possibilidade de edicdo de MP por governadores e prefeitos da seguinte forma:

A meu ver, esta questdo devera ser solucionada pelas Constituicdes
Estaduais e Leis Organicas Municipais. Se estas contiverem previsdo expressa
com os contornos da CF, em principio, cabe a criacdo da figura.*®

Advoga-se aqui entdo a faculdade de o prefeito utilizar-se da medida
provisOria, observando 0sS mesmos pressupostos e restricdes impostas a
Unido, em vista também do principio da simetria, segundo o qual aplicam-se
aos demais entes da federagcdo as mesmas regras previstas na Constituicdo
para a Uni&o, salvo disposicéo expressa em contrario.*’

7. CONCLUSAO

E hora de renovar a abordagem ao principio da separacdo de Poderes ja
que o Estado Contemporaneo reclama dinamismo diante do crescimento das
demandas politicas, sociais e econdmicas, ndo se podendo ignorar a
necessidade de uma legislacdo de emergéncia, inclusive no ambito municipal.

7

O Poder Executivo funcionando como legislador é um fendmeno
generalizado, sendo a medida proviséria uma alternativa que a atual Carta
oferece a competéncia legislativa de urgéncia, acompanhando assim a
evolucao do direito constitucional.

A medida provisoria ndo é incompativel com os postulados do Estado
Democrético de Direito e da separacdo dos poderes, e podem dela fazer uso
os Estados-membros e os Municipios, em que pese a opinido dos que pensam
de modo diferente.

Dessa forma, deve-se reconhecer como oportuna a possibilidade de
edicdo de medidas provisoérias pelos municipios, pois que ai também podem
ocorrer situacdes revestidas de relevancia e urgéncia que necessite ser
disciplinada pelo Chefe do Executivo por ndo poder aguardar a realizacao de
um processo legislativo. Esta € a providéncia que integra a autonomia
municipal, a qual deve ser respeitada e incentivada, sob pena de proporcionar
um desequilibrio em nossa Federacao.

Inolvidavel que caso um municipio resolva adotar as medidas
provisdrias, indispensavel, somente, a previsao em sua Lei Organica Municipal
e a observancia dos contornos estabelecidos pela Constituicdo Federal.

5 Marco Aurélio Greco, ob. cit., p. 20.
" SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Medidas provisérias. Sdo Paulo; RT, 1991, p. 71.
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Destaca-se alfim que embora haja permissivo para que todos os entes
da Federacdo utilizem a medida proviséria, inclusive os Municipios, ndo é
aconselhavel que o facam, pois é sabido que o Chefe do Executivo Federal
com a utilizacdo ampla e irrestrita deste instituto vem provocando disfuncéo
sistémica na triparticdo dos poderes, e, por conseguinte, na CF, num
procedimento visivelmente abusivo, o que também podera ocorrer nos demais
entes federados.
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